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Abstract: Esta obra se presenté como tesis doctoral en el Departamento de

Ciencia Politica y de la Administracién de la Universidad Auténoma de
Madrid, el 31 de mayo de 2002. El Tribunal, compuesto por los
profesores doctores D. José Ramon Montero Gibert (Presidente), D.
Fernando Vallespin Ofa, DAa. Susana Aguilar Fernandez, D. Mikel
Olazaran Rodriguez y D. José Rubén Blanco Merlo, le otorgé la
calificacién de Sobresaliente "cum laude". La tesis se ocupa de la
influencia de los regimenes politicos en la ciencia 0, mas
concretamente, en el rendimiento cientifico de los paises. En el trabajo
reconsidero la vieja propuesta de Merton de que las democracias
favorecen la actividad de los cientificos. Rechazo, sin embargo, su
explicacion original basada en la afinidad entre los valores de las
sociedades democraticas y los que el autor atribuye a la ciencia. Esta
explicacion ha sido muy criticada desde que se enuncioé y es hoy
objetada por la sociologia de la ciencia. La que propongo por fin se basa
en los intereses de los cientificos y de quienes los sostienen. De este
modo, por un lado, satisface teorias vigentes en la sociologia de la
ciencia como la teoria de los intereses de Barnes o la del ciclo de crédito
de Latour y Woolgar —basada en una intuicién original de Bourdieu—
que explica el mundo de la ciencia como un mercado en que los
cientificos acumulan crédito; por otro lado, permite formalizar un tanto la
relacion entre el Estado y los cientificos como un contrato tacito y de
acuerdo a la teoria de principal-agente, que predice el conjunto de
instituciones que media esa relacién. Ambos puntos de vista son
coherentes con otra vieja idea mertoniana, la del sistema de
recompensas, y con la de Michael Polanyi de autoorganizacion del
mundo de la ciencia. De acuerdo a la hipétesis central, el disefio
institucional de la democracia favorece la actividad cientifica y la
actuacion de las instituciones del mundo de la ciencia porque protege su
sistema de incentivos, el mencionado sistema de recompensas. El juego
de instituciones disponible es limitado debido al modo en que los
cientificos producen conocimiento certificado —en una discusién libre
entre iguales, de acuerdo a Polanyi— y a las dificultades en la relacion
con su patrdn, en este caso el Estado. Asi, estas instituciones son tanto
las que sugiere la teoria de principal-agente en los casos en que se da
una fuerte asimetria de informacion entre los actores y cierta
incertidumbre en los resultados, como las que describen los estudios



empiricos sobre el sistema de recompensas de la ciencia. Son
instituciones que garantizan que las recompensas a los cientificos y su
acceso a los medios de trabajo se asignan por su mérito, atribuido por
sus colegas. La explicacion general, entonces, es que los regimenes
democraticos disminuyen los costes de transaccién en la relacién entre
el Estado y los cientificos porque la informaciéon es mas abundante y
mas fiable; por otra parte, incrementan los costes politicos a los
gobernantes que permitan la distorsién de los sistemas de incentivos
basados en el mérito debido a su accountability, la vigilancia a que les
somete la sociedad y la capacidad que tiene ésta de limitar su mandato.
La tesis muestra empiricamente, en primer lugar, que se da esa relacién
especial entre la democracia y la actividad cientifica; en segundo lugar,
estudia de qué forma interviene la estructura institucional de los
regimenes. Para la primera parte del estudio, muestro la correlacion
entre la productividad cientifica medida por el nimero de articulos
publicados en revistas cientificas de acuerdo al indice SCI por 53 paises
en cuatro momentos temporales y el hecho de ser 0 no una poliarquia,
de acuerdo a la clasificacion de los regimenes politicos debida a
Przeworski, Alvarez, Cheibub y Limongi y coherente con la definicién de
Dahl. Los resultados muestran que las poliarquias producen mas
investigacion cientifica, independientemente del desarrollo econémico
del pais o de su gasto en investigacion, por lo que la diferencia con
respecto a las dictaduras sélo se explica de acuerdo a factores
organizativos o institucionales ligados a la naturaleza del régimen
politico. En la segunda parte del estudio comparo las diferentes
organizaciones institucionales en Espafa durante la dictadura franquista
y la democracia que la siguio, al menos hasta 1993. Me centro en
particular en dos reformas simétricas que tuvieron lugar hacia 1960 -la
primera- y hacia 1985 —la segunda—. Las reformas se asemejan en
aspectos que otros estudios consideran relevantes para la explicacion lo
que permite subrayar las variaciones institucionales debidas a los
diferentes regimenes. Las semejanzas se dan en el interés de los
gobiernos bajo las que se llevaron a cabo, al menos retérico, en su
apoyo desde la sociedad o desde grupos clave del Estado y el gobierno,
en la implicacién de los responsables de la reforma o en su
conocimiento del mundo de la ciencia o de las politicas cientificas y en la
influencia de modelos extranjeros o de organismos internacionales como
la UNESCO o la OCDE. Las politicas siguieron modelos semejantes,
coincidieron en la mayoria de sus objetivos explicitos —como el impulso
al desarrollo industrial— y desarrollaron organismos semejantes de
acuerdo a los mismos modelos internacionales y a recomendaciones
parecidas de los organismos internacionales citados. Sin embargo, la
dictadura no fue capaz de crear las instituciones esenciales del sistema
de ciencia mientras que las distintas reformas llevadas a cabo por los
gobiernos de la democracia las fueron incorporando en la panoplia de
herramientas politicas de los gobernantes; la segunda reforma, en
particular, desarrollé un sistema de incentivos que alinea los intereses
de la sociedad con los de los cientificos. En mi estudio hago una
descripcion densa de todos los cambios institucionales entre 1939 y
1993, pero me ocupo en especial de la presencia o ausencia y del
funcionamiento de las instituciones que predecian los modelos teoricos,
tanto los de principal-agente como los del sistema de recompensas:
consejos de investigacion que distribuyen fondos de investigacién de
acuerdo a la reputacion o a la calidad de proyectos competitivos —y que
pongan esos fondos a la discrecién directa de los investigadores— vy el
uso de procedimientos de evaluacién por los colegas (o peer review) en
las decisiones que impliquen lugares clave del ciclo de crédito —la
entrada de personal, las publicaciones y la citada distribuciéon de
recursos—, entre otras instituciones. En suma, si la investigacién
cientifica se funda en un libre juego de opiniones entre iguales, como
propuso Polanyi, sélo se desarrollard plenamente en una sociedad que
se organice institucionalmente de acuerdo a ese principio de libertad
entre iguales.
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CAPITULO I

INTRODUCCION

1 Objeto de la investigacion.

El argumento que defiende esta tesis es que las politicas cientificas tienen resultados dife-
rentes en una dictadura que en una democracia. Esto es asi incluso aunque los gobiernos que las
llevan a cabo tengan una concepcion semejante sobre el modelo a seguir en su politica y aunque
ambos tengan fuertes motivaciones y poder para hacerlo. Esto se debe a que la naturaleza de la
produccioén cientifica limita las formas de la relacion entre el Estado y los cientificos, debido
principalmente a las asimetrias de informacion entre ambos y a la forma de organizacion auto-
noma de la investigacion; defiendo que la actividad cientifica tiene costes determinados que una
dictadura no puede asumir y la democracia si. El caso de estudio es la reforma del sistema de
ciencia espafiol en los afios ochenta, que se compara con la reforma que del mismo sistema se
intentd durante la dictadura franquista, en los afios sesenta. Utilizo un modelo de Principal-
Agente para formalizar esa relacion entre el Estado y la ciencia y para extraer hipotesis sobre los
comportamientos que se pueden esperar de los actores y sobre las instituciones que construyen
para garantizar su relacion. En el trabajo trato de descubrir esa diferencia esperada, e intento
separar lo que es consustancial a la ciencia de la democracia y de la dictadura de lo que es espe-

cifico de esta democracia y de esta dictadura en concreto.

Tras la Segunda Guerra Mundial, después de las demostraciones tecnoldgicas y cientificas
en todos los campos, desde la acronautica a la electronica o la fisica nuclear, se abrié camino la
tesis de algunos valedores de que se mantuviera un vinculo fuerte y permanente entre la ciencia
y los Estados, primero, en los gobiernos del Reino Unido y de los Estados Unidos, como estaba
sucediendo en todos los paises desarrollados. El modelo que proponian era uno de investigacion
libérrima protegida y financiada por el Estado. Nunca se cumplid en tales términos, sin embar-
go; hacia mediados de los afios 1950 se habia decantado un modelo de esa interaccion ciencia-

Estado en varios de los paises centrales del mundo occidental. Dos organismos internacionales
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contribuyeron al afianzamiento y a la posterior difusion de estas ideas: la OCDE —recién funda-
da a partir de la OEEC—y la UNESCO. Sus modelos eran muy semejantes, habian sido produ-
cidos practicamente por las mismas personas a partir de las experiencias de aquellos paises.
Aparte del prestigio de la ciencia en la posguerra hubo dos circunstancias que contribuyeron a
que muchas potencias intermedias y luego —a través de la UNESCO- muchos pequefios paises
que quiza acababan de ganar su independencia ensayaran el esquema y organizaran una buro-
cracia cientifica. La primera circunstancia fue el cambio de énfasis de estas organizaciones
hacia la asistencia técnica: siguiendo el consenso de posguerra, supeditaban las politicas a aque-
llas que produjeran desarrollo econémico. Asi, habian cambiado el énfasis desde el apoyo a la
ciencia basica internacional y sin objetivos econémicos que habian defendido en sus primeros
momentos, a otra investigacion mas interesada en la aplicacion industrial y dirigida explicita-
mente a los objetivos econdomicos de cada nacion. Las teorias econdomicas en boga, Schumpeter
primero y luego Arrow, suministraban evidencia de que la investigacion cientifica y técnica era
endogena al sistema economico y que contribuia al crecimiento, y sugerian que la intervencion
del Estado era necesaria para evitar la falta de inversion privada.

La segunda circunstancia, que explica en parte la primera, fue la Guerra Fria. Desde 1958,
tras el vuelo del Sputnik I y las explosiones de las bombas de hidrogeno soviéticas, se hizo mas
explicita la discusion que tenia lugar sobre la aparente ventaja tecnologica que iban obteniendo
los paises del Este de Europa. Esa discusion reviso otra mas antigua, que habia tenido lugar en
el Reino Unido en los afios veinte y treinta, sobre las ventajas de planificar la ciencia de acuerdo
con objetivos econdmicos como se hacia en la Union Soviética. En aquella ocasion se habia
impuesto la tesis liberal de dar autonomia a los investigadores; pero en los afios cincuenta se
dudaba de que esa ciencia entregada a los cientificos fuera apta para algo mas que la investiga-
cion académica, y se comenzo a planificar y a hacer politicas cientificas activas. El fuerte cre-
cimiento de los presupuestos para investigacion en los paises occidentales data de esa época y
estuvo muy ligado a los gastos militares o de prestigio nacional.

Pese a la apariencia de abandono, que se ha sefialado a menudo, Espafia se incorpord relati-
vamente pronto a ese movimiento, al menos en los aspectos mas formales. Si bien fracaso el
intento, con el CSIC, de una politica cientifica que permitiera la autarquia econémica en sus
aspectos tecnologicos, el discurso del desarrollo por la ciencia se asemejaba hasta el menor
detalle al de la OCDE, organizacion en la que el pais ingres6 en 1958. La coalicion que llego al
poder en Espafia en ese momento, los tecnocratas ligados al Opus Dei, estaban representados
desde el principio en ese CSIC. El cambio en el poder era una oportunidad para llevar adelante
sus ideas sobre como debia ser la relacion entre la ciencia y el Estado, ahora con el aval de
aquellas organizaciones internacionales y con su asistencia técnica. En muy pocos afios y con
poco retraso sobre otros paises, construyeron las instituciones que se consideraban necesarias

para una politica cientifica moderna. En estas se diferencia la ejecucion de la investigacion, de
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su gestion; y de esta gestion se espera el fomento y la coordinacion de la investigacion, y even-
tualmente la planificacion de acuerdo a objetivos, aparte de otros servicios como asesoria o
evaluacion.'

De este modo, entre 1958 y 1970 se completd en Espafia un sistema nacional de investiga-

cion que mostraba los rasgos principales de ese modelo.

La reforma, sin embargo, no consiguié cumplir con la mayoria de sus fines. En primer lugar
habia un problema de talla en el sistema: la mayoria de las instituciones, tanto de ejecucion
como de gestion no tenian el tamafo suficiente para realizar sus funciones. Los Organismos
Publicos ejecutores de la investigacion no llegaban en la mayoria de los casos a la “masa criti-
ca”, una magnitud imaginaria que indica la cantidad minima de investigadores que garantiza
una produccion cientifica de suficiente calidad. Los organismos de gestion apenas tenian capa-
cidad para planificar, coordinar o hacer estudios y propuestas. En todo caso, el pequefio monto
de sus fondos reguladores tampoco les iba a permitir ejercer esos papeles. Tampoco le permitia
ejercer el de fomento de la investigacion privada, que se mantenia en una proporcion irrisoria
ante el desinterés de los empresarios.” Su falla condenaba al sistema a un problema general de
falta de eficiencia. En segundo lugar, se carecia de organismos de evaluacion de la investigacion
o de estudios de prospectiva y, hasta 1978, se carecio también de procedimientos homologables
para evaluar los proyectos de investigacion de acuerdo a su calidad, problema que resultara
central en este trabajo y sobre el que volveré mas adelante.

Los gobiernos que habian llevado a cabo la reforma en los afios sesenta fueron pronto cons-
cientes de los problemas del sistema espafiol de ciencia y de los limites del sector publico. Dis-
ponian de informes propios y habian encargado a la OCDE estudios independientes (como los
que se estaban elaborando para otros paises miembros) que detallaban los defectos y que, even-
tualmente, sugerian soluciones. Las criticas eran bastante duras, encontraban problemas dificiles
de reconocer por la dictadura y tocaban con s6lo la prudencia imprescindible asuntos politicos
delicados.’

El diagnéstico, al fin, comprometia elementos esenciales de cualquier dictadura y otros pro-
pios, hasta cierto punto, de la dictadura franquista. Los primeros no eran citados —aunque si
aludidos— porque se referian a las libertades basicas para desarrollar actividades intelectuales o a
la incapacidad de las dictaduras para limitar la corrupcion. De entre los segundos, se subrayaba

la “estrecha fiscalidad” y el pequefio tamafio del Estado: el escaso presupuesto publico limitaba

! Mas adelante detallaré qué defino como un sistema moderno de ciencia y en qué rasgos lo cumplia el sistema
espaiol hacia 1970.

% En una economia protegida por aranceles y por bajos costes laborales el incentivo para la inversion en investi-
gacion era pequefio.

? Sin embargo, fueron traducidas y publicadas en Espafia. Ver OCDE 1971.
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cualquier politica de gasto. La administracion apenas tenia capacidad para hacer su propia
investigacion o para financiar la de la Universidad. La falta de incentivos directos y la falta de
calidad de la escasa investigacion universitaria no permitieron al gobierno animar la investiga-
cion privada (o los contratos con la publica). Por un lado, los empresarios desconfiaban tanto de
los contratos de investigacion con organismos publicos como de los investigadores que egresaba
la Universidad. Por otro lado, el proteccionismo arancelario no incentivaba la competitividad y,
unido a una industrializacion basada en la importacion de patentes y know-how extranjeros,
hacia al pais tecnologicamente dependiente. El esfuerzo publico limitado y la poca inversion

privada hacian que el gasto de la economia en ciencia fuera de solo un 0,35% del PIB en 1975.*

Una segunda clase de limites al desarrollo cientifico fue s6lo apuntada por los evaluadores
de la OCDE en sus informes: €éstos se relacionan intimamente con el tema de este trabajo, la
razon de la diferente influencia de los regimenes politicos. Por un lado sugerian al gobierno que
la sociedad espafiola cambiaria pronto —y que la economia deberia cambiar, entre otras razones
para adaptarse a la CEE— y que cambiarian las demandas de ciencia.’ Por otro, planteaban que
era necesaria la participacion de los cientificos en la direccion de la ciencia, y en su planifica-
cion a partir de las demandas sociales. Ambas criticas remiten, incluso la segunda —en aparien-
cia més técnica—, al sistema politico: a la participacion de la sociedad en el proceso politico.

La falta general de libertades limitaba muchas de las practicas esenciales del sistema cienti-
fico. Mas adelante desarrollaré con detalle cudles son esas practicas y como limitaban el desa-
rrollo del sistema de ciencia completo: basta ahora anotar varias de las instituciones que se rela-
cionan con ellas y como los limites a esas practicas exigian una reforma mucho mas completa
que la que podia ofrecer la dictadura.

Al menos dos derechos fundamentales ofrecen garantias a los investigadores para el desarro-
llo de su trabajo: la libertad de expresion (y de comunicacion y publicacion, obviamente), y la
libertad de catedra. Un derecho esencial para el investigador, y sobre el que volveré con mas
detalle, es el de elegir qué trabajo quiere realizar; otros afines son el decidir como lo quiere
realizar o el derecho a ser evaluado de acuerdo al resultado de su trabajo. En caso contrario se
produce su desafeccion. Todos ellos, sedimentados en afios de practica cientifica desde la Ilus-
tracion remiten a la necesidad de basar el funcionamiento del sistema cientifico sobre conceptos
como meérito, reputacion o crédito. La expresion de la libertad académica en la autonomia uni-

versitaria también estaba limitada en Espafia: la Universidad sufria simultaneamente todas las

* INE, 1999:169. El III Plan de Desarrollo preveia una proporcion del 1,5% para ese afio 1975, cifra més
aproximada a la media de la OCDE, ver Gonzalez Blasco et al, 1979:183.

° En la época de su segundo informe espafiol, la OCDE estaba cambiando otra vez su concepto de desarrollo
economico —y de la clase de ciencia que lo servia—; esta vez el énfasis cambid hacia el control de la ciencia por la

sociedad o hacia la satisfaccion de nuevas necesidades sociales. Ver OCDE 1971b y Rip 1994.
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dificultades achacables a la dictadura que hemos mencionado. El régimen, por su parte, en un
momento de incertidumbre politica y con esa Universidad asediada —como algunos organismos
de investigacion— por una oposicion democratica bien organizada, no podia hacer concesiones
en el terreno politico, y se limit6 a algunas, minimas, en el financiero. Desde el final de la gue-
rra habia colocado a personal afin en las plazas vacantes mediante procedimientos distintos de la
valoracion del meérito y por razon del control ideologico y politico, y no podia renunciar al po-
der que eso le otorgaba. La politica del Ministerio de Educacion y Ciencia se habia convertido,

mas que nunca, en una de las pocas “zonas de interés” del dictador.’

La transicion a la democracia se presenta, tras esta explicacion, como la oportunidad para
desarrollar el sistema cientifico. Las Cortes Constituyentes se preocuparon por el problema y la
Constitucion de 1978 incluy6 las libertades basicas mencionadas y dos novedades: el reconoci-
miento de la autonomia universitaria, y una libertad de investigacion inédita en Espafia (articu-
lo 20.1.b). Una tercera novedad, a la que dedicaré menos atencion, es el reconocimiento de las
nacionalidades espafiolas y la creacion del Estado de las Autonomias, y el desarrollo ulterior de
politicas cientificas regionales.” Si bien los primeros afios de incertidumbre retrasaron la toma
de decisiones o las hicieron demasiado timidas, la mayor parte de las medidas politicas tenian
esa direccion, y algunas se convirtieron en instituciones definitivas del sistema espafiol. Los
primeros gobiernos mostraron una voluntad clara de hacer una reforma que tropezaba, sin em-
bargo, con la inestabilidad politica y otros problemas inmediatos. El resultado seguia siendo
insatisfactorio para la oposicion y para buena parte de los cientificos.

La coincidencia de la voluntad reformadora y la estabilidad politica necesaria se dio tras la
victoria electoral del Partido Socialista Obrero Espafiol, en 1982. Entre su equipo de direccion,
muy motivado y con un amplio mandato, se contaba con personal que habia comenzado su ca-
rrera politica en la Universidad. Este grupo pertenecia también, en parte, a la generacion de
profesores que se habia formado en el extranjero o en contacto con tradiciones académicas
afianzadas; sus bases de apoyo politico tuvieron después el mismo origen universitario. La re-
forma que llevaron a cabo fue muy amplia. Supuso varias leyes importantes del Ministerio de
Educacion y Ciencia —la Ley de Reforma Universitaria o la Ley de la Ciencia— e infinidad de
pequeios cambios; y leyes y cambios en otros departamentos —por ejemplo, la Ley de Patentes
o algunos articulos de la Ley de Reconversion Industrial—.

Pese a las diferencias de época, se puede sostener que rasgos esenciales del modelo de cien-
cia se repetian en la reforma de los afios sesenta y en la de los ochenta. Como ya anoté al princi-

pio de este capitulo, los reformadores compartian la creencia de que la investigacion cientifica

% Gunther, 1980:167-174. Ver también Sanchez 1996:77-89.
7 La Constitucién compensé esto reconociendo al Estado la potestad de coordinacién general de todas las politi-

cas cientificas. Ver Calonge 1996:41-47.
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era un beneficio que podian ofrecer a la sociedad, y que podia producir otros beneficios deriva-
dos —como el desarrollo econémico—; aunque no coincidieran en fodos esos bienes —en la demo-
cracia, por ejemplo—. En ambos casos, también, tuvieron el poder de llevar a cabo su politica.
Sin embargo, la reforma franquista fracaso hasta cierto punto y la del PSOE tuvo un éxito rela-
tivo.®

Si es cierta esa estrecha relacion entre democracia y ciencia, un tema de investigacion cla-
sico de la Sociologia de la Ciencia desde Merton que trataré al final de este capitulo,” el modelo
de sistema publico de investigacion que se considerara correcto y que satisfara las preferencias
de sus reformadores sera aquel que consiga desarrollar fanto los valores y derechos democrati-
cos que hemos descrito como inherentes a un sistema cientifico como las instituciones y orga-
nismos que los garanticen. Esta es la hipotesis principal de este trabajo: el disefio institucional
de la ciencia publica es deficiente en las dictaduras en aquellas instituciones que vienen exigidas
por la relacion entre la ciencia y el Estado —y por la forma en que la investigacion cientifica
produce conocimiento certificado—. Describiré esa relacion en los términos de una relacion de
agencia donde el Principal es el Estado y su Agente son los cientificos y en la que se da una
fuerte asimetria de informacion sobre su actividad. Esta hipotesis supone dos hipotesis auxilia-
res: la primera, que ambos regimenes politicos quieren el mismo tipo de ciencia. Defenderé que
esto es cierto para todos los regimenes porque se relaciona con la definicion y el funcionamiento
de la ciencia y con las exigencias de la relacion de Principal-Agente. La segunda hipotesis auxi-
liar es que los fines politicos son los mismos. Esto es poco verosimil, pero es correcto al menos
en un extremo, que ambos regimenes quieren producir ciencia. Lo que propongo es que el fin de
la produccion de ciencia es mejor servido en la democracia porque ésta puede desarrollar las
instituciones necesarias; y que cuando los fines derivados de la investigacion cientifica son los
mismos —el desarrollo econdomico, por ejemplo— la ciencia los sirve mejor en democracia. Pese
a que no siga literalmente la hipdtesis mertoniana, ésta queda en el trasfondo: determinados
valores e instituciones democraticos no son sélo basicos para una ciencia democratica, sino que
son necesarios para cualquier sistema nacional de ciencia, para producir ciencia.

El estudio se interesa mas por la reforma de los afios ochenta. De la hipétesis principal se
deriva que los reformadores del sistema publico de ciencia espafiol en esta época querian des-
arrollar esos elementos cientificos propios de los sistemas democraticos; en el trabajo muestro
que tenian la intencidon consciente de hacerlo. En parte se tratd de completar los defectos a los
que una dictadura no podia dar soluciéon y una democracia si; en parte se traté de hacer al siste-

ma cientifico servir a una sociedad democratica.

8 Definiré mas adelante con detalle lo que entiendo por éxito o fracaso en ambas reformas.

° Merton (1942).
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El objeto principal de la presente tesis es la reforma del sistema espafiol de ciencia y tecno-
logia en los afios 1980 y, en concreto, el proceso de elaboracion de la Ley de la Ciencia, Ley
13/86 de Fomento y Coordinacién General de la Investigacion Cientifica y Técnica, de 14 de
abril. El trabajo practico consiste en una comparacion entre las politicas de esta reforma (que
llamaré en adelante “democratica”) y las de los afios sesenta. La ventaja de tomar como referen-
cia la reforma del periodo democratico para la comparacion es que quienes la llevaron a cabo
tenian a la vista el modelo de la reforma franquista y sus resultados; era la politica que venian a
reformar, en definitiva. Sus criticas y evaluaciones del sistema recibido ayudan a reconstruir
cual era el modelo de su preferencia y a conocer qué elementos lo distinguian de aquel. Por fin,
el trabajo deslinda qué parte de los organismos del sistema de investigacion y de su funciona-
miento se debe a la diferencia de régimen, democracia o dictadura, qué parte es especifica del
franquismo y cual especifica de la segunda reforma.'

El estudio comienza, en la seccidon que sigue, con una discusion breve de la intuicion merto-
niana, la relacion entre la democracia y la ciencia. El capitulo siguiente rehace esa intuicion de
acuerdo a otra teoria clasica de Merton y a los desarrollos que se hicieron después de ella, la del
sistema de recompensas de la ciencia. De acuerdo a la idea de que el comportamiento de los
cientificos es interesado —frente al desinterés que les atribuia la Escuela de Columbia— como el
de su patron, describo su relacion como una de Principal-Agente en que el Estado fuera el prin-
cipal y el colectivo de los cientificos el agente. En esta relacion aquel obtiene un servicio o un
bien —conocimiento validado original— 'y estos obtienen recursos para su actividad y un pago.
En su version mas corriente, el Principal trata de controlar la actividad de su Agente pero tiene
como dificultad la asimetria de informacion, la falta de informacion suficiente sobre los detalles
de la actividad; por ello, el Principal que debe establecer un contrato correcto, un sistema de
incentivos para que el Agente prefiera cumplir el pacto. En tanto que la ciencia es una actividad
en que la validacion del conocimiento es colectiva y solo puede ser realizada de acuerdo a pro-
cedimientos colectivamente validados, la asimetria de informacién es muy grande y la capaci-
dad de control es menor e indirecta. Las conductas de los actores y las instituciones que crean
intentan garantizar los términos de la relacion y se corresponden, como describiré, a las que
describe la Sociologia de la Ciencia al estudiar su organizacion y a las que describen los estu-
dios de politicas cientificas sobre la influencia de los regimenes politicos en la ciencia. El pro-
posito de las politicas cientificas seria minimizar los costes de transaccion en la relacion entre el
Estado y los cientificos. Al final de este capitulo me ocupo de explicar por qué el arreglo insti-

tucional democratico seria un “mejor entorno”, en palabras de Merton, para la ciencia. En el

1% Me ocuparé también de diferenciar qué parte de la politica de los gobiernos de la UCD se debe a la influencia
del régimen, qué parte a preferencias partidistas diferentes de las del Partido Socialista y qué parte a otras circunstan-

cias (como la inestabilidad politica).
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tercer capitulo demuestro mediante un estudio estadistico de muchos paises que la productivi-
dad cientifica es mayor en las sociedades democraticas que en aquellas que sufren dictaduras y
que esto no se debe a su desarrollo economico ni al gasto general en investigacion; la relacion se
debera a rasgos distintivos de los regimenes politicos. Para estudiar esos rasgos, dedico los capi-
tulos siguientes a comparar la dictadura franquista y la democracia que la siguid: en el capitulo
cuarto describo la evolucion de las instituciones de la ciencia en la dictadura franquista y, en
especial, describo la reforma que se dio en estas desde 1958. En el capitulo quinto explico los
cambios generales que tuvieron lugar durante la transicion y los mas especificos de las institu-
ciones del sistema cientifico, cambios frustrados en algunos casos pero que seguian la 16gica
general. En el capitulo sexto me ocupo de las reformas del sistema de investigacion en los pri-
meros gobiernos del PSOE, primero en la universidad y luego en los organismos de direccion y
de ejecucion del sistema. Estas reformas se centraron en la Ley de Reforma Universitaria y en la
Ley de la Ciencia de 1986 pero abarcan otras medidas politicas y disposiciones legales. Por fin,
discuto en el capitulo séptimo el papel de otros elementos, diferentes del régimen politico y que
presentaré a lo largo de la tesis, en la creacion de los organismos dedicados a la investigacion y
de su funcionamiento como instituciones del mundo de la ciencia. Propongo, por fin las impli-
caciones del estudio de caso para el modelo general y de éste para la teoria sobre las politicas de
la ciencia.

Con esta tesis espero contribuir a la discusion sobre las relaciones entre la ciencia y el Esta-
do y la influencia de los regimenes politicos en la actividad cientifica. En segundo lugar, qui-
siera aportar un modelo formal, util para este estudio y que, ademas, promete una relacion teori-
ca solida entre la sociologia de la ciencia y los estudios de politicas cientificas. En tercer lugar,
quisiera aportar elementos a la descripcion del sistema de ciencia espafiol, y a la historia de su
evolucion, usando para ello la perspectiva, teorias y herramientas de la sociologia y de la ciencia

politica.

Hasta el final de este capitulo presentaré la aludida discusion mertoniana sobre la relacion
entre la ciencia y la democracia —aparte de otras notas formales y técnicas—, discusion que reto-

maré en el Capitulo II.

2 Democracia, dictadura y ciencia.

Como muchos intelectuales y académicos, y la sociedad de su pais, Merton se sentia pre-
ocupado por el futuro de la democracia cuando publico su conocido articulo “Science and Tech-
nology in a Democratic Order” en 1942. En este trabajo, como contribucion a esa preocupacion

mayor, proponia una relacion profunda entre los regimenes politicos y la estructura social de la
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ciencia que ya habia adelantado en estudios anteriores.'' La actividad de los cientificos —como
tarea libre, autorregulada y relativamente autonoma— o los productos de su trabajo no siempre
eran compatibles con las normas y los valores de las sociedades que los albergaban, y la socio-
logia de la ciencia se interes6 desde muy temprano por esa relacion inestable.

Merton, sin embargo, se centrd en los afios siguientes en el estudio de la estructura social de
la ciencia y abandono los trabajos sobre la influencia de la sociedad en la investigacion cientifi-
ca, quiza porque la victoria de los paises democraticos en la segunda guerra mundial hacia este
estudio menos acuciante. Esa nueva linea de investigacion tuvo influencia en la sociologia de la
ciencia posterior, inspird los trabajos de la que se llam6 Escuela de Columbia y se convirtio en
la corriente principal de esta subdisciplina hasta los afios setenta. Merton no se preocup6 enton-
ces de rehacer sus trabajos primitivos a la luz de los nuevos desarrollos tedricos ni de rehacer su
intuicion original sobre la influencia de los regimenes politicos de acuerdo a ellos; en otras pa-
labras, no estudi6 la relacion de la estructura social de la ciencia con los sistemas politicos en
que se daba. Por ello, cuando mas tarde las nuevas teorias de la sociologia de la ciencia abando-
naron el estructural-funcionalismo olvidaron las explicaciones basadas en un comportamiento
guiado por normas y valores pero también el resto de las ideas de los estudios que los utilizaban.

En esta seccion, explicaré con mas detalle la concepcion original sobre la relacion entre la
ciencia como institucion y los regimenes politicos, que completaré con la version de Michael
Polanyi del mismo problema. Apuntaré después los desarrollos de la teoria —la idea de sistema
de recompensas— tanto por Merton, como por la Escuela de Columbia y autores posteriores, lo
que me servira para justificar el modelo teorico del capitulo siguiente. Por fin, describiré el éfat

des affaires de la teoria en ese problema de la relacion entre ciencia y régimen politico.

2.1 La relacion entre el régimen politico y la ciencia en los autores clasicos.

Se puede entender los articulos de Merton de 1938 y 1942, en cierto modo, como una uni-
dad. En el primero, “Science and Social Order”, estudié de qué forma y por qué una sociedad
podia dificultar el desarrollo de la actividad cientifica.'” El segundo, “Science and Technology
in a Democratic Order” de 1942 era un trabaj6 mas circunstancial en origen. En ¢él, defendio que
la democracia era el contexto institucional que mejor favorecia tal desarrollo."” La idea comun
en ambos es que la ciencia, constituida como un subsistema social relativamente autonomo que
produce conocimiento certificado, tiene su propio sistema de normas y valores, y estos pueden

contradecirse con las normas y los valores de la sociedad, o ser favorecidos por ellos. En el pri-

"' Su tesis doctoral Science, Technology and Society in Seventeenth-Century England de 1933 o el articulo “La
ciencia y el orden social” de 1938 (ver Merton 1984 y 1977, respectivamente).

12 El original fue publicado en Philosophy of Sciences, 5:321-37. En adelante, lo citaré por Merton 1977.

13 Original en Journal of Legal and Political Science, 1:115-26. Lo citaré por Merton 1977.
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mero de los articulos Merton escribe: “La hostilidad hacia la ciencia puede provenir, al menos,
de dos conjuntos de condiciones, (...). El primero involucra la conclusion logica, aunque puede
no ser empiricamente solida, de que los resultados o métodos de la ciencia son contrarios a la
satisfaccion de importantes valores. El segundo consiste, en gran medida, en elementos no logi-
cos. Reposa en la sensacion de incompatibilidad entre los sentimientos que encarna el ethos
cientifico y los que se encuentran en otras instituciones” (1977:340). Un poco mas adelante
escribe sobre las dictaduras: “Las normas del ethos cientifico deben ser sacrificadas, en tanto
exigen el repudio de los criterios de validez cientifica o mérito cientifico politicamente impues-
tos” (Merton 1977:343). Las dictaduras amenazarian la “autonomia tradicional” y las “reglas de
juego” de la ciencia, los valores cientificos expresados en la honestidad intelectual, la integri-
dad, el escepticismo, el desinterés y la impersonalidad que le serian propios. Al tratar la demo-
cracia, por contraste, destaca qué elementos de ésta favorecen la actividad de los cientificos.
Asi, en el segundo articulo arriesga un “supuesto provisional”: “(...) se brinda oportunidad de
desarrollo a la ciencia en un orden democratico que se halle integrado con el ethos de la cien-
cia” (Merton 1977:357). El autor compara luego, mas o menos explicitamente, varios de los
componentes ya nombrados del ethos cientifico o sus imperativos institucionales —el universa-
lismo,"* el comunismo, el desinterés y el escepticismo organizado— con valores centrales del
ethos de la democracia.'

En la concepcion de Merton, los elementos centrales de la relacion entre la estructura insti-
tucional de la ciencia y los regimenes son las normas y los valores, que sirven al fin institucio-
nal de la extension del conocimiento certificado y a los que los cientificos estan ligados por un
fuerte vinculo emocional. Su premio se limita a la satisfaccion personal, por haber vivido de
acuerdo al rol en que se han socializado, y al reconocimiento social. Se da por supuesto que su
labor es desinteresada y solo de forma secundaria un modo de ganarse la vida (Merton
1977:421). La definicion “apropiada” de conocimiento depende de los métodos técnicos em-
pleados para obtener “(...) enunciados de regularidades empiricamente confirmados y logica-
mente coherentes (...)” (1977:358). El ethos es, asi, una combinacion de normas técnicas y mo-

rales orientada al objetivo final.

14 «“por inadecuadamente que se lo ponga en préctica, el ethos de la democracia incluye el universalismo como
principio rector dominante” (1977:362).

' Pese a no defender este punto de vista, Ziman (1984:89) también sefiala esa relacién: “Hay una notable
consistencia entre las normas mertonianas y los ‘derechos humanos’ bosquejados por los filosofos politicos y
codificado en varias convenciones internacionales. Asi, por ejemplo, el ‘comunismo’ esta protegido por el derecho a
la libre expresion y el ‘universalismo’ estd implicito en las prohibiciones politicas y legales a la discriminacion

religiosa o racial”.
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La critica a este punto de vista en los afios setenta se centro en la idea de que hay normas y
valores que los actores interiorizan en la socializacién y que dirigen su comportamiento.'® Los
autores contemporaneos rechazan que pueda elaborarse con el ethos una teoria convincente de
la actividad cientifica. La critica también sefial6 el regusto teleologico de la idea de fin institu-
cional. En adelante se prefirié la explicacion de acuerdo a ideas diferentes o a algunas que ya
estan en esta concepcion o en sus desarrollos inmediatos, pero de otra forma. Por un lado, las
reglas del juego o la relativa autonomia mencionadas fueron utilizadas por la Escuela de Co-
lumbia antes como requisitos practicos que como parte de un sistema de valores.'” La autonomia
(ver Shils 1962:610-) es requerida para garantizar, por un lado, la comunicacion interna del
sistema cientifico (publicaciones, intercambio de informacidn, o desplazamiento de los investi-
gadores para asistir a reuniones cientificas) y, por otro lado, la admisién en la profesion de
acuerdo a sus propios criterios. El acceso y la posterior carrera profesional dependen de la valo-
racion por los colegas del trabajo individual, de la misma forma que se decide colegiadamente el
valor de las contribuciones cientificas."® La combinacion de ambas garantias da sentido a la
expresion mertoniana de “conocimiento certificado”, pues de esta forma la comunidad cientifica
acredita ese saber.

El reconocimiento al mérito de los investigadores se convirtidé después en la clave de la teo-
ria de Merton en su teoria del sistema de recompensas. Segun el razonamiento de sus primeros
trabajos, el universalismo ligado a la democracia (como expuse arriba) favorecia ese reconoci-
miento en la sociedad: “La democratizacion equivale a la progresiva eliminacion de las restric-
ciones al ejercicio y desarrollo de capacidades socialmente valoradas. Los criterios impersona-
les de realizacion y no la fijacion de status caracterizan a la sociedad democratica abierta”
(1977:362). La razon es a la vez ética y técnica, como propone Merton en otro lugar, por la
apertura de las carreras cientificas a los talentos, por ejemplo (Merton 1977:361).

En el articulo que hemos citado, Shils propuso (1961:610) un punto de vista muy semejante
al de Merton: “Hay una afinidad intima entre la ciencia y la sociedad pluralista. El desarrollo
de la investigacion cientifica requiere un patron de relaciones entre los cientificos que es el
prototipo de la sociedad libre. En microcosmo, la comunidad cientifica refleja la sociedad libre

mayor”. Para esta explicacion liberal del sistema de la ciencia, Shils se inspira, sin embargo, en

' Por autores como Barnes y Dolby (1970) y Mulkay (1969 y varios de los trabajos agrupados en 1991), entre
otros muchos.

17 Asi Shils (1962), por ejemplo, hace una descripcion de la autonomia de la ciencia y algunas implicaciones po-
liticas sin hacer alusién a normas o valores.

18 Shils lo resume asi (1962:610): “La comunidad de la ciencia se construye en torno a la libre comunicacion de
ideas entre un numero relativamente pequerio de personas intelectualmente interesadas y cualificadas cuyo juicio es
una medida de validez y cuya aprobacion da confianza a la veracidad de los descubrimientos y a la fecundidad de

los caminos recorridos.”
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otro autor contemporaneo de Merton, Michael Polanyi. Polanyi también sugirié en sus obras
que la ciencia era un subsistema social autorregulado y relativamente auténomo frente a otros
sistemas.'” El modelo que tenia en mente era semejante a un cuerpo politico o, mejor, a un mer-
cado. El mecanismo regulador consiste, primero, en la eleccion auténoma por los cientificos de
los problemas de investigacion; la coordinacion de sus acciones se da luego por el ajuste mutuo
de iniciativas independientes basado en la libre comunicacion entre los miembros. Debido a este
mecanismo, la autoridad de esta Repuiblica de la Ciencia®™ esta distribuida entre los miembros y
no sobre ellos, y se ejerce mediante “cadenas y redes de vecindarios solapados”. Estas ultimas
permiten que un investigador valore la calidad de colegas de campos cercanos y de contribucio-
nes que no son del suyo concreto. En tales redes se asienta la opinion cientifica y se certifica el
conocimiento.”' Por todo ello, Polanyi defiende en sus trabajos que una sociedad libre, democra-
tica, basada en el esfuerzo personal y en la libre valoracion de éste por los iguales, es el entorno
apropiado para el desarrollo de la ciencia. Esta es una formulacién semejante a la que cité arriba
de Merton, de “progresiva eliminacion de las restricciones al ejercicio y desarrollo de capaci-
dades socialmente valoradas”.

La explicacion de ambos autores es paralela en otros aspectos importantes. Asi, el conoci-
miento avanza gracias a una cierta tension inscrita en la manera de operar de la ciencia. Para
Polanyi esa tension se da entre los estandares profesionales de evaluacion custodiados por los
colegas —de plausibilidad y valor cientifico—y la originalidad que se espera de los trabajos cien-
tificos. Para Merton esa misma originalidad se contrapone al imperativo institucional de la
humildad por el cual los cientificos se deben someter al criterio ajeno e impersonal de sus com-
patfieros.

La idea que comparten es, de nuevo, que si el régimen politico influye en la actividad cienti-
fica es a través del mecanismo por el que ésta produce conocimiento certificado; y este meca-
nismo es muy semejante para ambos autores. Como ya he adelantado, en esta tesis voy a seguir

un punto de vista parecido.

Para algunos autores como Michael Mulkay el sistema de valores no puede explicar el fun-
cionamiento del subsistema social de la ciencia. A lo sumo, es parte de su repertorio cultural
(1994:330), o la ideologia que los cientificos norteamericanos y britanicos del siglo diecinueve
fueron construyendo a medida que aumentaba su relacion con el Estado (1991:62-78). El autor

se ha esforzado a lo largo de su obra en discutir que el conocimiento cientifico tenga algo de

1% Véase Polanyi (1969), su articulo més conocido.

0 La metafora del colectivo de los cientificos como una repiblica independiente con sus propias leyes no era
nueva; bajo esa formula, republica de la ciencia, hizo fortuna al usarla Polanyi, pero el primero en emplearla fue
Babbage en su On the Decline of Science in England (1830). Véase Ronayne 1984:76.

2! Polanyi 1969:56.
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especial. “Por ende”, escribe, “ya no existe razon alguna para esperar que la ciencia se genere
mejor dentro de un vacio social en donde los valores democraticos institucionalizados permitan
a los investigadores desinteresados formular “la unica explicacion correcta del mundo fisi-
co”.” (330). El razonamiento no es correcto en este punto: que el sistema de valores no explique
la ventaja de la democracia en la produccion de ciencia no implica que no exista esa ventaja y
que no pueda ser explicada de acuerdo a otras razones. En su propia explicacion, la ciencia es
un producto cultural contingente que puede ser influido por otros subsistemas sociales, como el
politico. Esto sugiere que diferentes sistemas politicos pueden tener una influencia sobre la in-
vestigacion cientifica, segun la explicacion de Merton. Que se dé o no esa diferencia (o la venta-
ja comparada) es un problema empirico.

Sin embargo, la critica tuvo éxito y en la sociologia de la ciencia se acepta que no hay una
relacion especial entre la ciencia y la democracia. Esto contrasta con los estudios de politicas
cientificas que suelen recurrir a explicaciones sobre la necesidad de elementos tales como la
autonomia del sistema de ciencia, el desinterés de los cientificos, la racionalidad, etcétera (ver,
por ejemplo, Solingen 1994). “Necesidad” que recuerda la teleologia funcionalista y también
sus problemas.

En el capitulo que sigue presento los desarrollos posteriores de la teoria del intercambio o
del sistema de recompensas. Esta teoria sigue siendo, como ya anoté, la clave de la explicacion
del sistema de la ciencia para la corriente principal de su teoria en sociologia. En la tesis usar¢ la

intuicion original de Merton y Polanyi pero a la luz de estos nuevos avances.

3 Diseiio de la investigacion: objeto de estudio, métodos, técnicas y fuentes.

De acuerdo a la hipotesis principal de este trabajo los regimenes politicos influyen en la ac-
tividad cientifica, la facilitan o la dificultan, porque influyen en el sistema de recompensas: los
arreglos institucionales y las formas de operar que garantizan a las partes del imaginario ‘contra-
to’ entre el Estado y los cientificos su cumplimiento a largo plazo. De ser asi, la productividad
cientifica de los paises sera diferente de acuerdo a su régimen politico. La influencia del régi-
men politico en la estructura de los sistemas cientificos seria anterior a la influencia de otros
factores como el desarrollo econémico y la modernizacion, el interés de los gobiernos y de las
¢lites por promover la investigacion cientifica-técnica, el impulso de su personal politico, el
“color” politico del gobierno o su ideologia o la influencia de modelos extranjeros o de organi-
zaciones internacionales, pese a que estos factores puedan tener su propia influencia en la confi-
guracion final. En el capitulo siguiente especifico cudles son aquellos arreglos institucionales y
aquellas formas de operar y cuales son las instituciones y organismos que se puede esperar en
esa relacion porque contribuyen a disminuir la incertidumbre mutua sobre las acciones de la otra

parte.
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Para demostrar ese argumento general, la tesis se divide en dos partes principales: una breve
en que estudio la influencia de los regimenes politicos en la productividad cientifica —su out-
come— mediante el estudio de unos cincuenta paises del mundo bajo diferentes regimenes y una
parte mas extensa, un estudio de caso, en que me centro en el desarrollo de esas instituciones —
su output institucional— en el mismo pais bajo dos regimenes diferentes. Para la primera parte, la
comparacion entre muchos paises, he utilizado preferentemente el analisis de regresion multiva-
riable de minimos cuadrados ordinarios. Utilizo aqui, como en toda la tesis, datos elaborados
de acuerdo a los estandares internacionales y procedentes de fuentes que los utilizan, OCDE,
UNESCO, Eurostat o INE, tanto para los indicadores generales de gasto o personal empleado
como para los de produccion cientifica: entre los primeros, los elaborados de acuerdo al “Ma-
nual de Frascati” de la OCDE; para los de produccion, los elaborados a partir de los recuentos
bibliométricos del Institute for Scientific Information. Con el mismo propdsito, presentar datos
homogéneos de fuentes fiables, he reelaborado las series estadisticas para poner la moneda en
términos constantes o en estandares de poder de compra, pesetas de diferentes afios en la com-
paracion espaiola o el estandar europeo de poder adquisitivo (SPA 6 PPA), en la comparacion
entre muchos paises.

La parte mas detallada de este trabajo compara las instituciones del sistema de investigacion
en Espafia bajo la dictadura franquista y los primeros afios de la democracia que la sigui6, entre
1939 y 1991. El caso espaiiol es interesante porque su desarrollo cientifico se habia retrasado
con respecto a su desarrollo econéomico, en comparacion con otros paises occidentales; también
se habria retrasado —de acuerdo a las teorias de los prerrequisitos econémicos de las democra-
cias que comienzan con Lipset— su desarrollo politico.”? Es interesante también porque los go-
biernos de ambos regimenes intentaron sendas reformas que seguian los mismos modelos, los
de los paises occidentales y, particularmente, los que presentaban la OCDE y la UNESCO: am-
bos regimenes ensayaron el mismo modelo, ambos buscaban resolver el problema basico de la
productividad de los cientificos y no hay una gran diferencia en sus propositos explicitos, poner
la ciencia al servicio de la sociedad y del desarrollo econémico. Estas semejanzas aclararian la
influencia separada del régimen politico en la suerte de las reformas y, por ende, en la diferente
conformacion de los sistemas institucionales.

Mis fuentes principales en el estudio de esta parte han sido aquellas que me servian para re-
construir la evolucidon formal del sistema y compararla con las intenciones explicitas de sus
responsables y con evaluaciones mas o menos independientes de su cumplimiento. Para ello he
utilizado profusamente documentos legales y, en ocasiones, documentos preparatorios de estos,

como anteproyectos de ley o discusiones parlamentarias. Como fuentes primarias he utilizado

22 Lipset, en un conocido trabajo (1957), describio la relacién entre el desarrollo econémico y la democracia. En

esta relacion se pone en juego también la principal hipétesis alternativa a mi argumento.
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también los informes oficiales contemporaneos, que aportan informacion estadistica —de la poca
disponible antes de 1964, cuando se formalizo su recogida— e informacion sobre la organizacion
del sistema estatal y privado y sobre su estado. Por fin, he utilizado extensamente las evaluacio-
nes que hizo la OCDE de la investigacion espafiola con ocasion de aquellas reformas, y otros
informes independientes, al menos desde 1975. Me he servido de fuentes historicas para rehacer
el discurso de los gobiernos franquistas y sus intenciones al reformar el sistema cientifico; para
el estudio del discurso de los gobiernos democraticos, sin embargo, preparé un vaciado de pren-
sa del diario El Pais entre los afios 1980 y 1991 que completé, para el altimo periodo, con la
realizacion de 16 entrevistas en profundidad a responsables y a participantes de la segunda re-
forma. He procurado evitar la narracion y, a pesar de la disposicion cronologica de los capitulos,
no he intentado hacer una historia reciente de la ciencia espafola; es inevitable cierta narracion,
sin embargo, dado que estudio la evolucidn en cuatro pasos del mismo sistema —el primer fran-
quismo, el desarrollismo, la transicion a la democracia y los gobiernos de la UCD y, por ultimo,
la reforma del PSOE- y porque el resultado de la primera reforma es el punto de partida de la
segunda.

Una nota terminologica: en el trabajo uso a menudo varios términos técnicos cuya defini-
cion o explicacion completa doy a lo largo del texto; escribo estos términos en cursiva en mu-
chos casos para sefialar que son conceptos que he definido para la tesis y que los estoy utilizan-
do con el sentido que he explicado para ellos. Algunos de estos términos son sistema de recom-
pensas (0 bien sistema de recompensas de la ciencia), republica de la ciencia, consejo de inves-
tigacion, fondo de investigacion, etcétera. He procurado en el texto distinguir los términos “ins-
titucion” y “organismo”, usados cominmente como sindénimos sobre todo al tratar de institucio-
nes u organismos del Estado: esta distincion es importante en este trabajo porque describo or-
ganismos que s6lo nominalmente representan instituciones importantes del mundo de la ciencia.
Asi, por ejemplo, el Fondo Nacional para el Desarrollo de la Investigacion Cientifica y Técnica
es un organismo del sistema publico de ciencia creado en 1964 pero dificilmente se lo puede
asimilar a la correspondiente institucion, el fondo de investigacion, hasta 1979 o incluso des-
pués. Por ultimo, en la tesis utilizo las palabras “tecnocracia” y “desarrollismo” en dos sentidos:
por el primero denotan un grupo de poder y un periodo de la historia de Espaiia; por el segundo,
dos términos técnicos de las politicas de la ciencia que denotan la tendencia a incluir técnicos y
cientificos en la politica general o la creencia en que el desarrollo cientifico y técnico produce

desarrollo econémico.






CAPITULO 11
UN MODELO HEURISTICO PARA LAS POLITICAS DE LA
CIENCIA

“(...) por qué llega a establecerse la ciencia en
una sociedad, cuando la mayoria de las personas no
pueden aprovechar directamente la labor de los
cientificos ni comprender ni apreciar lo que éstos

hacen (...)".!

En el paragrafo “Democracia, dictadura y ciencia” del capitulo anterior expuse la relacion
que Merton, Polanyi y otros autores de la escuela mertoniana encontraban entre la ciencia y los
regimenes politicos. Su propuesta, de un funcionalismo naif, era que debido a la compatibilidad
entre sus respectivos sistemas de normas y valores la democracia es el mejor entorno social para
la ciencia. Entre los elementos de la explicacion se encontraban algunos que, mas adelante, for-
marian parte de la descripcion mertoniana del sistema de recompensas de la ciencia, una version
mas madura de su teoria general de la estructura social de la ciencia. El problema de esta tltima
es que se basaba en el sistema de valores, una idea discutida y en general rechazada por la so-
ciologia posterior. Al final del paragrafo escribi la impugnacion de un autor, Mulkay, que resu-
me las criticas que suelen hacerse de la idea: el ethos cientifico no puede justificar una relacion
especial entre la democracia y la ciencia, por lo que esa idea debe ser rechazada.

En lo que sigue, propongo que esa relacion especial se puede explicar con arreglo a las ver-
siones mas recientes del sistema de recompensas que incluyen otros elementos de la explicacion
original que no son el sistema de valores. Retomaré primero esos elementos originales y haré
una explicacion breve del sistema de recompensas mertoniano. Luego explicaré su version mo-
derna para inmediatamente proponer una traduccion a los términos de la Teoria de Agencia.
Seguiré con un modelo heuristico de las instituciones sociales implicado por esta traduccion
dentro del sistema de instituciones de la ciencia y lo compararé con el modelo de politicas cien-

tificas que propuso la OCDE a los paises desarrollados —y la UNESCO a sus ex-colonias— desde

! Norman Storer (1977:21) lo describe asi como uno de los problemas que plantea Joseph Ben-David en The

Scientist's Role in Society, 1984 (1971).
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los afios 1960. Por ultimo, terminaré proponiendo una explicacion de las instituciones y la for-
ma de organizar el Estado que hacen de los regimenes democraticos un “mejor entorno” para la

investigacion cientifica.

1 El sistema de recompensas

En la version mertoniana del sistema de recompensas, los cientificos recibian como pago a
su labor el reconocimiento de sus colegas y, eventualmente, el de toda la sociedad.” El recono-
cimiento, expresado en una serie de instituciones honorificas como los premios o la eponimia,
se le otorgaba al cientifico porque habia vivido de acuerdo a su rol. Por un lado, habia servido al
proposito de ese rol, la extension del conocimiento, y por otro lado, lo habia hecho de acuerdo a
sus normas, el ethos. Para el cientifico ese reconocimiento consiste en una satisfaccidon emocio-
nal: “[no es expresion de egotismo] Es, mas bien la contrapartida motivacional, en el plano
psicologico, de la importancia asignada a la originalidad en el plano institucional” (Merton
1977:386). El reconocimiento resumia para Merton el equivalente de los derechos de propiedad
del cientifico, limitados por la norma del comunismo, y a eso se debia la carga emocional de las
disputas por la prioridad en los descubrimientos, que €l estudid. Una exposicion corriente de la
idea es que los cientificos reciben reconocimiento honorifico a cambio de conocimiento origi-
nal. La observacion de la norma de la humildad limita el mal comportamiento en la biisqueda de
esos resultados, busqueda exigida por la norma de la originalidad.

El mayor problema de esta teoria es que depende de que las normas guien realmente el
comportamiento de los cientificos —o cuanto les guian— y de que éstos den valor a ese endeble
reconocimiento social.” Merton, sin embargo, le daba la mayor importancia: “Estas recompen-
sas son en gran medida honorificas, pues aun hoy, cuando la ciencia se halla profesionalizada
en alto grado, se define culturalmente la actividad cientifica como una busqueda desinteresada
de la verdad, y solo secundariamente como un medio para ganarse la vida. En consonancia con
el énfasis valorativo, las recompensas deben distribuirse de acuerdo con la importancia de la
realizacion” (421). Mulkay y Williams (1991) y Mulkay (1991:53-61) sefialan otros problemas,
basandose en estudios empiricos. La labor de los cientificos se orienta al logro de recompensas
profesionales para las que el reconocimiento otorgado por los colegas es so6lo un paso interme-
dio. Estas recompensas se basan en la publicacion de resultados originales. Entre los criterios
con los que se valora el trabajo de un autor no se incluye su respeto a las normas universales de
la ciencia. Sus colegas no pueden observar su conducta a través de las publicaciones y rara vez

es considerada. Lo que se valora son sus aportaciones al conocimiento de la disciplina y su valor

% La referencia son dos articulos de Merton de 1957 y 1963, (Merton 1977:377-422 y 1977d).

3 “Science for science’s sake”, en expresion de Mulkay (1991:71).
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depende de criterios técnicos del paradigma de esa disciplina que comprometen a una cantidad
limitada de personas: “Hay mucha evidencia que muestra que la cantidad de reconocimiento
que recibe un cientifico estd principalmente determinada por la calidad percibida en su traba-
jo. Pero esta claro que se juzga la calidad y la significacion del trabajo de un cientifico en rela-
cion con el conjunto existente de asunciones y expectativas cientificas” (Mulkay 1990:55). La
Escuela de Columbia habia propuesto ya una solucion semejante. Shils (1961), por ejemplo,
explicaba como el libre intercambio de ideas y la autonomia del control externo eran requisitos
técnicos. Estos incluian la valoracion por la comunidad y de acuerdo a sus criterios, tanto de los
resultados como de sus miembros, lo que les debia reservar el control del ingreso de estos. Shils
procura no basar su explicacion en el viejo ethos. Desde los mencionados trabajos de Mulkay,
sin embargo, la explicacion hace mas énfasis en los intereses de los cientificos individuales por
su carrera profesional y no da por supuesto que sean personas desinteresadas o tocadas por es-
peciales virtudes.* De lo que comienza a hablar la sociologia de la ciencia posterior a la Escuela
de Columbia es de un sistema de incentivos, en palabras de Barry Barnes.’

En su articulo “Norms and Ideology”, Mulkay (1990:62-78) sefiala otra fuente de orienta-
cion del quehacer de los cientificos distinta del ethos mertoniano. En tanto que su carrera y sus
recompensas profesionales dependen de la publicacion de material original —publicacién vigila-
da por los colegas—, los investigadores se interesaran por aquellas areas y aquellos métodos que
les produzcan resultados y que sean aceptables para la limitada comunidad de su disciplina. Por
ello, se despreocuparan de normas como la mertoniana del universalismo o de aquellas que se
proponen retéricamente para toda la ciencia. Lo que les guia es solo aquello que sus pares o sus
colegas les van a valorar, informacion nueva y relevante para el paradigma, antes que la obe-
diencia a un conjunto “universal” de normas.’

Para el citado Barnes, en contradiccion con la norma mertoniana del desinterés, los intereses
no estan ausentes de la ciencia sino que son centrales en su funcionamiento. En su obra Interests
and the Growth of Knowledge, propone que la ciencia se sostiene y mantiene cierta autonomia
porque ha aprendido a servir a los intereses de la sociedad: un interés explicito en la prediccion
y el control de la naturaleza y un interés implicito en la legitimacion y el control sociales.’” El

interés colectivo de los cientificos, en concreto, es mantener la confianza de la sociedad en su

4 Mulkay (1991:71-) hace una buena critica de esta extendida creencia.

5 En Barnes 1987:41-. En este texto se hace una buena exposicion del sistema de recompensas (como un sistema
de incentivos indirecto en el que el reconocimiento funciona como moneda).

6 . . p P ~ . L.

La norma del universalismo se podria entender, en esos términos, como un resultado o una sefial de ese interés:

el cientifico interesado por obtener los mejores resultados evitaria los particularismos o localismos que le limitaran la
evaluacion personal de los resultados de otros, aquellos que le ayudasen en su trabajo. Su comunidad disciplinar y su
patron podrian tener un interés, por motivos analogos, en fomentar ese universalismo.

7 Barnes (1977); esta idea, en estos términos, adolece aun de cierto funcionalismo.
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trabajo colectivo. De ahi los controles colegiados del trabajo individual, y el sistema de recom-
pensas indirecto y gobernado por instituciones de la republica de la ciencia.

Para este punto de vista de la teoria de los intereses, que firman Mulkay y Barnes princi-
palmente, el sistema de la ciencia consiste en el intercambio de conocimiento original contra
recompensas indirectas, dependientes del reconocimiento.® Pero de hecho es dificil sostener que
el producto que truecan con la sociedad sea s6lo conocimiento original, porque los legos no
pueden interpretarlo o utilizarlo inmediatamente sin la ayuda de especialistas. Estos especialis-
tas forman parte también de la comunidad que ha producido el conocimiento o han sido educa-
dos y licenciados por ella para interpretarlo y utilizarlo (Barnes 1980): la ciencia ofrece a la
sociedad servicios especializados a la vez que el personal que sabe darlos.

Latour y Woolgar (1986:189-) proponen una version del sistema de recompensas de Mul-
kay. Lo que adquiere el investigador con el reconocimiento es crédito (Latour y Woolgar,
1986:192-). Ese crédito, al igual que el crédito monetario corriente puede ser intercambiado por
dinero, segun reglas del sistema cientifico. En la definicién de estos autores, crédito tiene a la
vez el significado de “credibilidad personal” y “respaldo bancario”.’ A lo largo de su carrera, en
sucesivos ciclos de crédito, los investigadores pueden convertir su crédito en fondos de investi-
gacion (que les procuren nuevo instrumental, material de trabajo, colaboradores, etcétera), en
compensaciones monetarias (al cambiar a un mejor trabajo, por la recepcion de premios cientifi-
cos, etcétera) o en ambas cosas. Al modo de una inversion personal, el uso de los fondos de
investigacion —y otros insumos como su trabajo y su conocimiento previo— les ofrecera nuevo
conocimiento que publicar y que les puede rendir nuevo crédito.

El crédito y los ciclos de crédito aparecen de distintas formas en el sistema cientifico y son
una idea implicita en todas las versiones de la teoria del sistema de recompensas. Asi, el crédito
respalda a personas tanto como a instituciones (premios, becas o tribunales de colegas), organi-
zaciones (universidades, laboratorios o revistas), articulos de revistas cientificas, teorias, hipote-
sis 0 métodos. Los sistemas cruzados de reputacion garantizan, hasta cierto punto, el crédito de
cada uno de esos elementos.'’ Esta version del sistema de recompensas resuelve el problema de

si se puede separar la validez de una afirmacion cientifica de la autoridad que la certifica: desde

¥ Compérese con la definicion anterior, pagina 18.

Y es sinénimo de “credibilidad”, “prestigio”, “reputacion”, “nombre” o “renombre”, “autoridad”, o “fama”. En
adelante escribiré en cursiva ese crédito para sefialarlo como un término técnico (y expresiones como “ciclo de crédi-
t0”)

1% Por ejemplo, una universidad gana el prestigio de los profesores que dan clase e investigan en ella y viceversa;
una revista cientifica gana reputacion al publicar un buen articulo —es bueno si es muy citado en otras publicaciones
prestigiosas o por otros autores de renombre— y el autor gana reputacion por publicar en esa revista —y por ser muy

citado—; la reputacion de un premio prestigioso procede de la autoridad de quienes lo recibieron antes (y a veces de

quienes lo otorgan), y da renombre a quienes lo reciban en adelante; etcétera.
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el punto de vista de la sociologia no hay separacion y no es relevante para la explicacion. Se
cambia el énfasis de la teoria: en lugar de un elusivo sistema de normas que conducen a afirma-
ciones verdaderas se explicara la ciencia por los procedimientos sociales —institucionales y or-
ganizativos— con que se hace creible el conocimiento para la sociedad y se hace creibles a quie-

nes lo producen.

Con lo discutido hasta aqui voy a proponer una definicion mas completa del intercambio
que se da en el sistema de la ciencia.'' El sistema de recompensas consiste en el trueque de un
servicio especializado a cambio de recompensas individuales; ese servicio consiste en la pro-
duccidn, interpretacion, certificacion y uso de conocimiento original certificado. Las recompen-
sas —materiales y honorificas— son indirectas y se distribuyen a los investigadores individuales
de acuerdo al reconocimiento o crédito que les otorga la comunidad de su disciplina y que de-
pende, a su vez, de su contribucion al conocimiento en esa disciplina particular. En el modelo
que desarrollaré, es el Estado —o bien sus gobiernos— quien se beneficia de este servicio y lo
sufraga. Los problemas que explicaré, no obstante, serian los mismos si el beneficiario fuera una
empresa privada o un particular; en mi explicacion examino también la abstraccion de que el

trueque se da con el resto de la sociedad.

No es dificil reconocer una relacion de principal-agente en toda la explicacion anterior del
sistema de recompensas. He procurado no forzar ni su espiritu ni su vocabulario para mostrar
esa coherencia interna: esta teoria parece adecuada para problemas semejantes, de delegacion de
una tarea en un agente cuyo desempefio es dificil de controlar. En la seccion siguiente haré un
poco mas explicito este enfoque. Propondré, primero, que algunas de las instituciones que
hemos visto estan implicadas por la relacion entre la sociedad —o el Estado— y los cientificos y,
en segundo lugar, que algunas de estas instituciones se contradicen con las dictaduras porque
éstas dificultan el cumplimiento del contrato implicito en la relacion.'” Siguiendo atn la pista de
Shils, quiero proponer que los problemas de convivencia entre la ciencia y las dictaduras se
pueden explicar en términos practicos y no necesariamente de valores. De este modo se recons-

truye la intuicion de Merton y Polanyi sin recurrir al ethos.

2 El sistema cientifico como un modelo de Principal-Agente

Ya Shils atisbo, desde otro punto de vista, el problema de esa relacion: “El cientifico, como

el burdcrata, es un desafio para el legislador aunque sea nominalmente su subordinado. Su re-

" Compérese con las definiciones anteriores, en las paginas 18 y 20. El “servicio especializado” lo disfruta y lo
paga la sociedad, aunque en este trabajo explicaré como lo recibe y lo paga el Estado en su lugar.
12'Sobre el uso del término “contrato” volveré luego; contrato se utiliza aqui en el sentido que le da la teoria de

Principal-Agente.
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condito conocimiento le da ventaja [gives him the upper hand]. (...) No se puede esperar razo-
nablemente del politico que posea el conocimiento necesario para la adecuada supervision del
trabajo del cientifico aunque sienta la responsabilidad de hacer esa supervision. Alli donde los
resultados de su trabajo no pueden ser comprobados en detalle (...) hay un aumento correlativo
en el fervor por vigilar sus cualidades, sus actitudes y, sobre todo su lealtad” (1962:617). En
esta cita se resumen varios de los elementos de la relacion: el gobernante es el principal de los
cientificos, sus agentes, en una asociacion en que estos le proveen un servicio, la produccion de
conocimiento certificado.”” Pero también se resume la principal dificultad, la asimetria de in-
formacion entre los actores que limita al gobernante su capacidad para supervisar adecuadamen-
te tanto el trabajo del cientifico como el resultado de ese trabajo, debido a la propia naturaleza
de este. Como en la cita de Shils, en adelante tomaré como principal al Estado —y, mas concre-
tamente, a los gobernantes— aunque tome también a la sociedad como principal para el analisis y
en tanto que en las sociedades democraticas es también el principal de los gobernantes.'* En
principio supongo que todos los gobernantes tienen los mismos intereses y se enfrentan con el
mismo problema, conseguir que los cientificos produzcan ciencia; mas adelante especificaré las
diferencias entre distintos gobernantes.

Shils supone que la dificultad procede de lo recondito del conocimiento del cientifico, lo
que es correcto en parte. El principal no tiene suficiente informacion sobre lo que éste hace por-
que, por la especializacion creciente de la ciencia, un resultado concreto s6lo puede ser entendi-
do y valorado por unos pocos especialistas. Por otro lado, aunque el conocimiento no fuera eso-

térico —una de las razones de la fuerte asimetria de informacion— persistiria cierta incertidumbre

3 He seguido la sencilla definicion de relacién de principal-agente que propone Arrow (1985:37): “El elemento
comun [de los modelos de agencia] es la presencia de dos individuos. Uno, el agente, debe escoger una accion entre
un numero de posibles alternativas. La accion afecta el bienestar de ambos, el agente y otra persona, el principal.
Este principal, al menos en los casos mas sencillos, tiene la funcion de prescribir reglas de pago; esto es, antes de
que el agente escoja la accion, el principal determina una regla que especifica la retribucion a pagar al agente como
una funcion de los resultados de la accion observados por el principal. El problema adquiere interés solo cuando
hay incertidumbre en algun punto, en particular cuando la informacion disponible por los accesible dos participan-
tes es desigual. La Economia se ha preocupado principal, pero no exclusivamente, en el caso en el que (1) la accion
de un agente no es directamente observable por el principal y (2) el resultado es influido pero no completamente
determinado por la accion del agente (de no ser por la segunda condicion, el principal inferir la accion del agente
observando su resultado). En lenguaje técnico, el resultado es una variable aleatoria cuya distribucion depende de la
accion emprendida”. Para otras explicaciones generales de la relacion de agencia, véase Pratt y Zeckhauser (1985),
Morrow (1994) Mas-Collel, Whinston y Green (1995), Scharpf (1997) o Mari-Close (2000).

* A 1o largo de la tesis observaré la complejidad de esa relacion sociedad-Estado-cientificos. Una nota técnica:
en mi modelo tomo como agente de la relacion al investigador o al conjunto de los investigadores. En esto sigo a
Guston (1996 y 1999) y a Van der Meulen (1998) y no a Braun (1993), quien toma como agente al “consejo de inves-
tigacion”. Esto es adecuado en su estudio porque este autor se preocupa por esta institucion. El modelo que presenta

Guston (1996 y 1999) es el mas cercano al modelo que presento mas adelante, pese a sus diferencias.
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con respecto a lo que se puede demandar a los cientificos. En primer lugar, porque no se les
puede encargar un descubrimiento concreto, en especial en la investigacion basica: en todo caso
se puede exigir a los cientificos que sus trabajos sean originales, que aporten algo previamente
desconocido. La dificultad es entonces valorar la importancia de un descubrimiento, porque no
hay un patron definitivo para juzgar cosas nuevas, y esa valoracion solo la pueden hacer los
especialistas de cada campo. En segundo lugar, tampoco es posible predecir a corto plazo cudn-
do ni quién obtendra un resultado valioso: no se puede poner plazos a un descubrimiento. Tam-
poco se puede distinguir cuanto ha contribuido el trabajo de otras personas, ni qué debe un des-
cubrimiento al esfuerzo del investigador, a factores externos o al puro azar."’ El problema ade-
mas implica que no es facil inferir de su resultado si la accion del agente era la apropiada (segiin
la regla del principal). También significa que la relacidon supone un riesgo para los actores que
quiza no quieran asumir. Asi, por ejemplo, el riesgo de que no haya ningun resultado valioso en
un periodo de tiempo largo.

La incertidumbre de los resultados se da en las dos dimensiones que distingue la Teoria de
Agencia, en la accion oculta (o moral hazard) y en la informacion oculta (o adverse selection).
Segun la primera, la accion no es directamente observable por el Principal; de acuerdo a la se-
gunda, el resultado no se relaciona directamente con la accion por lo que el Principal no puede

inferir de ese resultado la accion del Agente.'®

2.1 La relacion de agencia: el punto de vista del principal

Reducir la incertidumbre de cualquier relacion le supone un coste al principal; en este caso
no puede evitar ese coste de agencia porque los cientificos individuales tienen muchas oportu-
nidades potenciales para incumplir su parte del contrato, por su informacion o su accidon ocultas.
El principal tiene en estos casos dos opciones no excluyentes: tratar de obtener la informacién o
bien disefiar un sistema de incentivos mediante su regla de pagos. Trataré el problema, primero,
desde su punto de vista; el papel de los agentes lo veremos después.

Las varias formas por las que el Estado obtiene informacion de los cientificos no se distin-
guen de las que se utilizan en otras relaciones de agencia. Por un lado, se puede solicitar a los
agentes informes (reports) mas o menos formales de su labor y en el sistema de ciencia son una
practica corriente los informes periédicos de la marcha de un proyecto (como, por ejemplo, los
resumenes trimestrales de un becario sobre el estado de su tesis). Aparte de los problemas sobre
la confianza en el contenido, el mayor problema puede ser para el principal el exceso de infor-

macion; esto le puede llevar a pedir a otro agente la evaluacion. Los paper académicos o los

15 El descubrimiento por azar o serendipity es un tema comn en la ciencia (véase Roberts 1989).

16 Sobre esta distincion, véase Arrow (1985:37).
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libros especializados ocupan el lugar de los reports en el sistema cientifico.'” En ellos la evalua-
cion es hecha de oficio por los colegas del autor: si es publicada en una revista de prestigio, por
ejemplo, la revision previa puede tomarse como una evaluacion positiva. Esto resuelve también
el problema de que el principal no sepa valorarlo, puesto que lo hacen los colegas. El principal
puede obtener informacién indirecta por la reputacion que otorgan los cientificos a cada uno de
los elementos del sistema, como vimos. El Estado puede compulsar las reputaciones compro-
bando indefinidamente las de quienes la otorgaron (y quiénes se la dieron a estos). Se puede
reevaluar indirectamente el valor de un trabajo por las referencias de los otros colegas en sus
trabajos. Por esa razon y por su papel en el sistema de recompensas y en el ciclo de reputacion,
el citado paper académico se ha convertido en un modo muy formalizado y ritualizado de co-
municacién cientifica.'® Por lo mismo, han aparecido organizaciones independientes que se
ocupan de establecer indices de prestigio tanto para investigadores y trabajos individuales como
para instituciones como las universidades) y que son consultadas a menudo por los gobiernos."
El sistema de recompensas es el sistema de incentivos general de la ciencia, como sefial6
Barnes.” Con él, el principal de la relacion resuelve el problema de la asimetria de informacion.
Este sistema no se distingue del que acabo de describir: las formas que utiliza el Estado para
asegurarse de que sus cientificos cumplen con su tarea no son distintas de las que describen los
autores de la teoria de agencia. Asi, cuando Tirole (1994) se preocupa por los sistemas de incen-
tivos en organizaciones que producen bienes dificiles de medir (bienes “de experiencia” depen-
dientes de la calidad, por ejemplo) o cuyos objetivos son dificiles de determinar, indica que esos
incentivos tienen que ser “de baja intensidad” y dedicados explicitamente a la clase de trabajo

. . . 21 ..
que se quiere incentivar.” Muchos de los servicios que da el Estado son de esa clase y por eso,

' Creo que no es un exceso considerarlos informes parciales, puesto que una teoria o una disciplina completa no
aparecen de una vez en una sola publicacion: un hallazgo no se considera nunca definitivo y tampoco es, seguramen-
te, el Unico trabajo de su autor. Eisenhardt (1989) sefiala que cuando hay incertidumbre los principales prefieren
juzgar el trabajo del agente por su resultado (un outcome) como forma de pasarle parte del riesgo: en el mundo de la
ciencia, el paper es el mejor outcome que pueden tener.

'8 Mulkay y Williams (1991) describen ese ritual.

' A veces son fundaciones privadas que se declaran “sin animo de lucro” para conservar esa reputacion. Este es
el caso del Institute for Scientific Information, la organizacion mas prestigiosa en el mundo. La valoracion se hace
por indices de impacto o magnitudes equivalentes medidos por el nimero de citas a un elemento individual. Las
propias citas se valoran también de acuerdo a varios indices de impacto (de su autor, de la publicacién en que apare-
cen) elaborados a su vez por ese sistema de citas. Esta es una forma de lo que llamé antes sistemas cruzados de repu-
tacion.

% Véase nota 5.

2! Low powered incentives, en Tirole (1994).
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ex hypothesi, los trabajadores piblicos que los sirven deben tener tales incentivos.”” Los incenti-
vos de baja intensidad se basaran en la reputacion y la monitorizacion mediante carreras profe-
sionales —claramente pautadas— de los agentes.

El sistema de recompensas de la ciencia establece una carrera profesional para los investi-
gadores que es coherente, ademas, con el largo tiempo de aprendizaje especializado exigido
ahora en todas las disciplinas académicas. Las carreras profesionales resuelven en el caso de los
cientificos varios de los problemas de la relacion.> Por un lado, el de la incertidumbre de su
producto: el Estado se hace cargo de parte del riesgo de que no haya resultados a corto plazo y
en las primeras etapas. A cambio, su pago se retrasa en el tiempo: recibe en el primero momento
y por un tiempo largo una retribucion menor que la que obtendria en una actividad alternativa y
la promesa de un pago mayor después. El agente tiene asi incentivos para hacer el maximo es-
fuerzo (pese a que pueda no obtener resultados) si cree que va a obtener ese pago en adelante,
porque se le garantiza que se le evaluara por el conjunto y porque la continuidad de la relaciéon y
su pago completo depende de ello. Esto, por otro lado, supone una forma de monitorizacion
mediante filtrado:** para los cientificos es arriesgado entrar en la relacion si saben que no tienen
la capacidad necesaria o si no estan dispuestos a hacer el esfuerzo suficiente para aumentar lue-
go su pago. Esto resuelve en parte el gran problema de informacion oculta y de accion oculta de
la seleccion de personal en el sistema cientifico. Lo resuelve, sobre todo, si el pago en los pri-
meros momentos de la relacion esta por debajo de lo que pueden ofrecer otros principales que
compitan por el agente como suele ser el caso, en empleos técnicos pero no de investigacion,
por ejemplo en la empresa privada.”® Asi, por ejemplo, un profesor universitario acepta cobrar
temporalmente un salario menor que el que en promedio cobran otros titulados como ¢l si sabe
que mas tarde se le pagara mas y de acuerdo a su mérito.

El sistema de carreras cientificas con el pago diferido no resuelve del todo el problema de
los muchos agentes: no es del todo seguro quién hace el mejor trabajo en un resultado colectivo

como es la ciencia en el que un descubrimiento o un invento deben mucho a los predecesores.

22Y, a la inversa, el Estado asumiria aquellos servicios que requieran “incentivos de baja intensidad” y que, por
su riesgo a corto plazo, no quieren asumir los particulares. Esto es coherente con la explicacion habitual de la inter-
vencion del Estado en la produccion cientifica.

3 El citado Tirole (1994) explica el mecanismo para casos generales. También Arrow 1985:45-48.

2* Traduzco los términos corrientes, monitoring y screening.

% Si este sueldo es demasiado bajo, empero, el proceso se invierte y el sistema cientifico pablico recibe a los ti-
tulados que no se crean capaces de competir en el mercado por un salario mejor. Lo mismo puede suceder si el salario
se garantiza por un tiempo demasiado largo, lo que puede ser el caso de los funcionarios. Por otro lado, la explicacion
completa puede servir para la empresa privada (donde ésta es el principal y es una porcion de esa sociedad que de-
manda algo a los cientificos): sus exigencias cambian un poco —tienen por ejemplo mas aversion al riesgo a corto
plazo— pero son las mismas en lo basico. Las empresas y el Estado son, hasta cierto punto, principales que compiten

por sus agentes, un caso también estudiado por la teoria.
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Sin embargo, el pago debe ser individual para que los cientificos quieran dar lo mejor de si. En
caso contrario ese output es suboptimo: si uno o unos pocos trabajan de menos (amparandose en
ese resultado colectivo), el resultado colectivo serd peor sin que les pueda ser imputado.”® El
sistema de recompensas resuelve esto mediante la reputacion, tanto del cientifico individual
como de los trabajos puntuales de los que aquella depende. Kenneth Arrow lo explico refirién-

dose a un contexto mas amplio (1985:50):

“La responsabilidad profesional se refuerza claramente, en gran medida, por sistemas éticos in-
ternalizados durante el proceso educativo y reforzado hasta cierto punto por castigos formales y,

mas a menudo, por reputaciones.”

La reputacion es un resultado general que tarda algiin tiempo en acumularse, como descri-
ben bien los ciclos de crédito de Latour y Woolgar (1986), pero que es relativamente estable en
el tiempo.”’ Primero, como hemos visto, el pago se efectia indirectamente de acuerdo a esta
reputacion. Ademas, el Estado puede observar los resultados parciales que se la procuran a los
agentes —i.e. las publicaciones— y puede asi compararlos entre si. Un autor, independientemente
de su prestigio, no puede estar mucho tiempo sin publicar antes de que el principal lo repercuta
en su pago.

Otra forma de conseguir que los agentes individuales cumplan la regla en un caso de multi-
ples agentes es forzarlos a competir entre si. Esto sucede en parte por la propia naturaleza de la
ciencia: Merton estudi6 con cuidado las consecuencias de los descubrimientos multiples por los
que s6lo un individuo recibe el reconocimiento.”® Mulkay (1991:53-61) explica el avance de la
ciencia por los incentivos individuales a esta competiciéon —tanto por la posibilidad de revolu-
ciones cientificas kuhnianas, como por la diferenciacion de las disciplinas—. De modo que hay
una constante competicion por el reconocimiento, por sumar reputacion. Los descubrimientos
posibles son practicamente ilimitados, pero son menos los que estan al alcance de cada genera-
cion en cada disciplina o que interesen a la sociedad o a los colegas.

El principal puede forzar esa competicion para mejorar la calidad de la investigacion. Esto
es claro con las recompensas honorificas o los premios: en tanto que no hay premios para todos,
incluso aunque los merezcan, y que esas recompensas son tanto mas valiosas cuanto mas esca-
sas aumenta la competicion por la prioridad. Pero incluso en términos de una carrera comun, sin
grandes honores, los puestos mas valiosos y con mas retribucion son mas escasos y no siempre

hay “café para todos”.

26 Arrow (1985), quien cita a Holmstrém (1982) y Radner (1981).

" El mecanismo es el del “efecto Trinquete” que describié Merton (1977), pero este es atin mas independiente de
las vicisitudes del crédito.

8 Su estudio del sistema de recompensas comenzo, de hecho, al intentar explicar las luchas por la prioridad y

los problemas de los descubrimientos multiples en trabajos ya clasicos (Merton 1977:377-422).
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Una forma mas de forzar la competicion, relacionada con el sistema de recompensas pero
poco estudiada por los autores anteriores, es hacer a los investigadores competir por fondos de
investigacion.”” Esto exige la separacion entre el pago al investigador y los medios de que dis-
pone para trabajar, entre sus retribuciones y los fondos de investigacion. Esta separacion se da,
de hecho, muy rigurosamente. Los fondos de investigacion se distribuyen de acuerdo al mérito
individual (o de un grupo limitado) y bajo el control de esos investigadores. A la vez, se distri-
buyen de acuerdo al mérito de un proyecto de investigacion evaluado por un tercero. Y por fin,
del uso de ese dinero de investigacion depende la reputacion posterior del investigador de
acuerdo, otra vez, a los ciclos de crédito que describen Latour y Woolgar (1986:187-). Estos
fondos competitivos distinguirian a los sistemas que he llamado “modernos”: sobre estos impor-
tantes aspectos volveré un poco mas adelante.

La competicion entre los agentes repercute en el funcionamiento general del sistema; facilita
la recogida de informacion por el principal,® limita el engafio individual y la colusion gracias a
la vigilancia mutua,’’ aumenta la dificultad inicial para el cientifico que ingresa —y produce por
tanto el filtrado— y permite reducir a un minimo razonable la cantidad inicial que se paga a ese
cientifico. En otros términos, la competicion reduce para el principal los costes de transaccion
de la relacion.

Un medio para vigilar a los agentes o para valorar su trabajo es someterlos al juicio de fer-
ceras partes, de aquellos a quienes sirven a cuenta del principal, si es el caso. En las sociedades
democraticas, el valor de la ciencia publica —dificil de estimar directamente por la sociedad por
la misma asimetria de informacion— es juzgado por los ciudadanos de acuerdo a los problemas
que resuelve, de sus promesas y de sus amenazas. Este es un aspecto sobre el que volveré pues
es central al argumento de la tesis: puesto que el gobernante democratico es a su vez agente de
la sociedad le conviene mostrarse sensible a sus juicios generales y dirigir la ciencia de acuerdo
a ellos (con las limitaciones que estudio a continuacién).’* Este es el mecanismo que, a la inver-

sa, protege a los cientificos de los abusos del gobierno en estas sociedades.

2 Pero si lo sefialan Ronayne (1984:41-) o Rip (1994), entre otros.

39 El reverso de la presion por publicar es que se publique en exceso o que no se lea todo lo que se publica, como
de hecho sucede (Barnes 1987).

3! Tirole (1994:13-17).

32 Przeworski discute esto en un trabajo de divulgacion (Przeworski 1996). Para Braun (1993), que se ocupa de
las instituciones intermedias o las agencias especializadas y toma las de sistema cientifico como ejemplo, los cienti-
ficos serian las terceras partes de la relacion entre aquellas y el Estado (traduzco respectivamente “intermediary
institutions” y “mission agencies” que se corresponden a lo que llamaré “consejos de investigacion”). El modelo de

Braun es probablemente correcto para su explicacion pero no es el que sigo en esta tesis.
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2.2 La relacion de agencia: el punto de vista del agente

Tanto el sistema de recompensas como el conjunto de instituciones de la ciencia parecen co-
rresponderse antes que con una regla establecida por el principal con una especie de contrato
implicito, negociado entre las partes.” Cuando los cientificos tienen alternativas a la relacion,
porque puedan elegir entre principales diferentes que compiten entre si o porque les resulta mas
atractivo cambiar de profesion, el Estado tiene menos capacidad para establecer una regla.
Ademas, el disefio de su sistema de incentivos estara determinado por las necesidades practicas
de su labor, otra de las complejidades del mundo de la ciencia. El problema es la busqueda del
mejor contrato posible: de acuerdo a la teoria, ambos actores tienen incentivos para buscar ese
mejor contrato en las relaciones que se repiten o que se extienden en el tiempo porque ambos
ganan mas si se mantiene la relacion que si se rompe. De esto modo, los agentes pueden ofrecer
al principal un disefio del contrato que convenga a ambas partes.*

Los cientificos tienen una serie de necesidades profesionales que dependen tanto de la natu-
raleza del producto como de la propia relacion, como le sucedia al Estado como principal. Para
reducir su riesgo por la incertidumbre del resultado, el agente necesita que el plazo de evalua-
cion se dilate. Que se le evalue de acuerdo a su reputacion acumulada es una forma de hacerlo:
tal como explica la teoria del sistema de recompensas, el cientifico se dedica a “fabricar” crédi-
to, un output mas estable que sus articulos en publicaciones cientificas. Para que el agente ade-
cuado quiera entrar en la relacion necesita instituciones que le garanticen que se le pagara de
esta forma.

La reputacion como regla para el pago y, por lo tanto, el sistema de recompensas parecen
convenientes para el cientifico y para el Estado. De este modo, la forma en que se evalua al
agente (su comportamiento o su producto) se convierte en la pieza clave del sistema de recom-
pensas. Si se le va a evaluar de acuerdo a criterios diferentes de la reputacion, no tiene incenti-
vos para conseguirla.®® En una relacién a largo plazo, los agentes necesitan ciertas garantias de
que no va a cambiar la regla del pago; en este caso, necesitan garantias de que el principal no se

interferird con la forma en que se genera y se otorga la reputacion.

33 El contrato es a veces explicito. Lo sea o no, se describe de esa forma la relacion en la literatura de la teoria de
agencia. Véase, por ejemplo, Pratt y Zeckhauser (1985), Eisenhardt (1989), Kiewit y McCubbins (1991) o Braun
(1993). En los estudios de politicas cientificas se suele utilizar la idea de contrato, de forma metaforica, pero muy
habitualmente, como en Bush (1945), en Smith (1992) o, de nuevo, en Braun (1993).

3* Ferejohn subraya esa tendencia a suponer que es el principal quien propone el contrato. En un trabajo sobre el
constitucionalismo norteamericano (1999) estudia como los agentes —en este caso los gobernantes— tienen incentivos
para ofrecer a su principal —aqui la sociedad— un juego de instituciones que limiten su accion y su informacion ocultas
como forma de lograr la permanencia de una relacion que les beneficia.

%Y sus afirmaciones no estan controladas ni validadas por su disciplina.
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Una de esas garantias es que sean sus colegas los que les evaluen. La institucion correspon-
diente es la revision por los pares o por los colegas, conocida como “peer review”, que se en-
carna en fribunales que juzgan diversos aspectos de la vida académica y cientifica. Los casos
mas corrientes son los tribunales que evaltan los proyectos de investigacion para concederles
subvenciones, los que evaltan los trabajos de las revistas cientificas o los que valoran a los can-
didatos a plazas de investigador o de profesor universitario. La explicacion es que por su pro-
gresiva especializacion la labor de cada disciplina se ha hecho mas esotérica, mas dificil de
comprender para quien es ajeno a ella. El grupo de personas que puede valorarla se limita a unos
pocos cientos de personas, aunque se amplia un tanto con las especialidades limitrofes que Po-
lanyi llamaba “vecindarios solapados™.

El sistema de tribunales de evaluacion por los colegas es utilizado en otra garantia del sis-
tema, el control del acceso a nuevos miembros. Este control sobre los nuevos doctores o sobre
plazas de investigadores garantiza al cientifico que la evaluacion futura de su trabajo no se hara
de acuerdo a criterios diferentes al mérito y a la reputacion, por lo que es importante en el sis-
tema de recompensas. Pero el principal se enfrenta entonces con la posibilidad de colusion de
los agentes frente a otros agentes y frente a él mismo. Por eso, y debido a su importancia, el
principal debe precaver sistemas de control de los miembros de los tribunales. Esto exige, de
vuelta, una nueva garantia del agente frente a la arbitrariedad del principal; esta garantia es im-
portante y suele ser sefialada en una regla explicita (sobre el nimero de miembros de los tribu-
nales, por ejemplo, o como se eligen).

El principal puede obtener informacion indirecta observando las sefiales con que los investi-
gadores exponen su reputacion.*® Esto produce, por un lado, un sistema completo de institucio-
nes mas o menos formales de etiquetado, que respaldan por ejemplo las carreras académicas.
Akerlof, al referirse a las que certifican la calidad de un producto (cuando es dificil de observar
de otra forma) pone como ejemplo algunas instituciones del sistema educativo, que lo son tam-
bién del sistema de ciencia.’” De nuevo, el agente esta interesado en la independencia del crite-
rio de tales instituciones. Las instituciones de certificacion también pueden ser utilizadas por el
principal, como en el caso de las colegiaturas de profesiones técnicas, y vigiladas por €1, por la

misma razén que vigila los tribunales de revision.

36 Se suele conocer como “signaling” ese sistema de sefiales.

37 Akerlof llama a estas instituciones el establecimiento certificador (“certifying establishment”), y anota que
también deben ser creibles o, en otros términos, deben ganarse una reputacion (1984:15). Mas adelante escribe: “Las
autorizaciones [licensing practices| reducen también la incertidumbre en la calidad. Como ejemplo, hay autorizacio-
nes [there is the licensing of] de los médicos, abogados o barberos. La mayoria de los oficios especializados conlle-
van algun certificado que indique la obtencion de ciertos niveles de competencia. El graduado escolar, el titulo de
bachiller, el doctorado, incluso el premio Nobel —hasta cierto punto— sirven a esta funcion de certificacion. Y los

mismos mercados educativo y laboral tienen sus propias “marcas” | “brand names”].” (1984:21).
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2.3 El paso de tiempo y los principales y agentes colectivos

A largo plazo, en el mundo real, el riesgo de los cientificos es mayor porque su formacion
depende de largas carreras; en algunos casos, debido a su especializacion, son dificiles de trocar
por una carrera profesional alternativa. Ya sefialé que esto favorece el mecanismo de filtrado
por el que se discriminan los propios estudiantes que no se consideran cualificados o que no
estan dispuestos a un esfuerzo cuyo pago es diferido. Pero puede producir lo contrario, que se
ahuyente a los mas capaces hacia empleos alternativos, lo que se conoce como constrefiimiento
a la participacion (o participation constraint). Para evitarlo, es necesario que la regla del princi-
pal sea clara y estable en el tiempo y que garantice que los pagos posteriores compensaran la
espera del investigador. En este caso, que las recompensas sean suficientes y se deban al mérito
sefalado por la reputacion. Esta necesidad tiene varios aspectos. En primer lugar, en el mundo
de la ciencia es importante que el principal no participe en la valoracion de una actividad que
desconoce y que la recompensa so6lo dependa de un procedimiento reglado. El principal no de-
beria poder negarse al pago si no le gusta un resultado, siempre que haya sido respaldado por la
comunidad cientifica. El principal debe para ello hacer creible su compromiso, por ejemplo,
atarse las manos al escribirlo en una constitucion.”® Por la misma razon, en segundo lugar, el
investigador debe sentirse relativamente a salvo de los cambios en las preferencias del principal
o de la arbitrariedad de sus decisiones. Un investigador no comenzaré a trabajar en un campo
dificil en el que tenga que hacer una fuerte inversion personal —fusién nuclear, pongamos por
caso— si piensa que el gobierno cambia de preferencias con demasiada facilidad.*® En tercer
lugar, en el caso de los principales colectivos —los diferentes ministros de un gobierno, por
ejemplo— el cientifico se debe sentir relativamente autéonomo de los conflictos entre sus prefe-
rencias.

Todos estos requerimientos de los cientificos contribuirian a explicar por qué el Estado, mas
estable en el tiempo y mas capaz de aunar preferencias sociales, se ocupa de la investigacion
cientifica; y tanto mas cuanto mas fundamental es esa investigacion porque requiere una aten-
cion constante en un plazo mas largo.

Una combinacion de las anteriores garantias daria forma a los consejos de investigacion. Es-
tos consejos son organizaciones relativamente unificadas y estables que administran los fondos

de investigacion de acuerdo al juicio de tribunales de revision por los pares. Son una solucion a

38 Tirole (1994) describe un problema que puede considerarse analogo, cuando un agente debe buscar informa-
cion contradictoria sobre dos decisiones alternativas. Debido a que el conocimiento cientifico es siempre reinterpreta-
ble (como es siempre revisable) no hay una solucion definitiva para el problema de qué resultado pueda ser inacepta-
ble para el principal.

% La investigacién en fusion nuclear del ejemplo no ha obtenido aun el reactor nuclear comercial que ofreci6
hace mas de cuarenta afios; sin embargo, sigue obteniendo fuertes sumas de dinero publico y privado para su trabajo

en todos los paises.
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la fragmentacion e inconsistencia temporal tanto del Estado como de los cientificos (a los que
he presentado hasta aqui, artificialmente, como actores estables y unitarios). Arie Rip presenta
una buena definicion de los consejos de investigacion (1994:3-4) y una descripcion completa de
su historia y forma de trabajar. Si en origen eran una burocracia estatal, con el tiempo, tras co-
optar a cientificos para el sistema de tribunales de revision por los pares, habrian sido “captura-
dos” por ellos hasta cierto punto. El resultado es una situacion intermedia que explica Rip
(1984:3) siguiendo un informe de la OCDE, “(...) como dudando entre un “parlamento de cien-

$2174

tificos” y una “burocracia del gobierno’*. Son un gobierno de la republica de la ciencia, una
suerte de primus inter pares cientifico.** Avanzando un poco, los consejos servirian como las
otras instituciones para estabilizar la relacion. Para los cientificos, ademds de para unificar la
representacion de los organismos del Estado y para protegerles de los cambios inmediatos en el
gobierno, les servirian para evitar una situacion de “tragedia de los comunes” y de conflictos por
la colusién de unos contra otros.*' De acuerdo a esta presentacion, los consejos serian agentes, a
la vez, del Estado y de los investigadores (de estos en menor medida).

Por otra parte, los consejos de investigacion tienen su propio ciclo de crédito (Rip 1994).
Esto permite al Estado vigilar su gestion mediante la reputacion que les otorgan los cientificos,

pero también les da cierto margen de autonomia en la dificil asignacion de recursos de investi-

gacion: cambian reputacion por independencia.

Los fondos de investigacion se reparten a los investigadores individuales o a grupos limita-
dos de acuerdo a su reputacion y a la calidad o el mérito de un proyecto, pero independiente-
mente de su pago. Como contrapartida a su responsabilidad individual y por el riesgo que asu-
men, los cientificos necesitan mucha discrecionalidad en el control de los gastos, dificiles de
programar. Esa discrecionalidad seria parte de la institucion de los fondos competitivos de inves-
tigacion: los fondos asi definidos les hacen mas autonomos de la jerarquia de sus instituciones,
los institutos de investigacion o los ministerios a los que estan adscritos. Dentro del Estado, esto
puede chocar con las formas de gestion habituales de la administracion, mas rigidas.** La relati-
va independencia que ofrece a los investigadores esta institucion explicaria las formas de orga-
nizacion de los organismos ejecutores —institutos y centros de investigacion, pero también las

universidades— en el seno del Estado, con estatutos que les conceden una autonomia mayor que

0 En el modelo de agencia de Braun (1993), ya citado, los consejos son sélo los agentes del Estado. Pero este
autor discute también los problemas de “captura”.

! La presentacion clasica de la “tragedia de los comunes” es la de Hardin (1968). Los citados Kiewiet y
McCubbins (1991) hacen una explicacion semejante del nacimiento de algunas instituciones del Estado. Por esa
razén los cientificos suelen ser cooptados por los consejos para ayudar en su direccion, fendmeno que Braun no
consigue explicar: para €l es una excepcion o un mal funcionamiento.

2 Braun (1993:155) sefiala esa contradiccion entre una “racionalidad administrativa” y un “modo de operacion

de los cientificos” (“administrative rationality” y “scientific mode of operation” o “scientific mode of action™).
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a otros organismos publicos y procedimientos de gestion diferentes. Como contrapartida, los
fondos de investigacion ayudan al gobernante a fomentar la competicion entre los investigado-
res, competicion que le favorece; ademas, las politicas modernas utilizan los fondos de investi-
gacion como forma de programar y planificar la actividad investigadora, al asignar mas fondos a
las politicas preferidas por el gobierno. Esta planificacion cuenta asi con la autonomia de los
centros de investigacion en lugar de limitarla y sin contradecir la operacion del sistema de re-
compensas.

Esa asignacion individualizada de los fondos de investigacion es paralela a la asignacion
personal de recompensas, aunque no se confunde con ella. Arrow (1985:46-47) explica que
cuando no se puede distinguir la contribucion individual a un resultado colectivo, los agentes
tienen incentivos para no hacer suficiente esfuerzo. De ahi la necesidad de responsabilizar a
cada investigador de los resultados de la investigacion pese a que la ciencia sea una actividad
colectiva. De ahi también que el articulo de investigacion firmado por los investigadores indivi-
duales sea la institucion central del sistema. Por otra parte, es mas eficiente asignar recursos de
investigacion a los cientificos que tienen mayor crédito, hasta cierto punto: los fondos de inves-
tigacion se asignan a los mejores proyectos como forma de favorecer la competicion frene a
esos cientificos de prestigio.*

Por fin, algunas de las garantias del sistema de ciencia lo trascienden. Suelen estar escritas
en leyes fundamentales y abarcan a toda la sociedad, pero son necesarias para la ciencia y se
explican dentro de su logica general. Puesto que su crédito futuro depende de ello, la libertad de
publicacion —i.e. que la publicacion se decida por el mérito del escrito presentado— es una
garantia necesaria para el investigador. Con la publicacion, el cientifico se somete tras ese juicio
preliminar del consejo de redaccion (un tribunal de colegas de las publicaciones cientificas), al
escrutinio anoénimo de su disciplina. La libertad de catedra y el derecho a desplazarse, son ins-
tituciones cientificas de garantia por razones parecidas.** Sin embargo, estas garantias minimas
propias de los regimenes democraticos no explican completamente por qué la ciencia se desa-
rrolla mejor en éstos.

Hasta aqui he propuesto que el sistema de recompensas es el sistema de incentivos de una
relacion de agencia que interesa a la sociedad y a los cientificos y he intentado mostrar que sus
instituciones basicas estan implicadas por esa relacion. La organizacion de la investigacion de
los paises desarrollados se acerca mas o menos a este modelo, con pocas variaciones. En lo que

sigue estudio dos ejemplos concretos, dos paises con instituciones democraticas que organiza-

# Lo que ademas limitaria las distorsiones a las pautas de estratificacién social de la ciencia —los efectos Mateo o
trinquete— que una vez mas describiéo Merton (1977).
# Ziman (1984) subraya la especial relacion de estos derechos con el quehacer cientifico, como vimos en la nota

15 en la pagina 3.
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ron su investigacion publica de acuerdo a ese patron y que sirvieron de modelo a los que lo de-
sarrollaron después; en estos ejemplos me interesa subrayar que su solucion procede de nego-
ciaciones en que el papel de los cientificos y los gobiernos eran semejantes a la descrita. A con-
tinuacion, explico el papel que tuvieron las organizaciones internacionales como la OCDE y la
UNESCO en la creacion de un resumen de este modelo y en su difusion en otros paises desarro-
llados —como Espafia— o en sus ex-colonias en los afios siguientes. Independientemente de la
necesidad que tuvieran de una burocracia cientifica, sin las mismas negociaciones sobre el papel
de la ciencia en la sociedad (o del Estado en su fomento) y, en muchos casos, sin las institucio-
nes que le daban sentido, muchos paises adoptaron los organismos que aquellas organizaciones
recomendaban. Termino el capitulo en la seccion 4 retomando la discusion tedrica para propo-
ner por qué los regimenes democraticos serian un buen entorno para la ciencia y qué elementos

de la democracia las harian compatibles.

3 Primeros sistemas modernos de ciencia.

La influencia de la OCDE y la UNESCO en las politicas de ciencia

El nacimiento y la evolucion del Estado y la ciencia modernos han sido simultaneos. Los
Estados de los paises industrializados se han servido de la ciencia y han apoyado con preferen-
cia la investigacion en las areas en que ésta les servia directamente; a cambio, la ciencia ha me-
drado al amparo de las instituciones politicas. Pero a partir de la Segunda Guerra Mundial, se
comenzo a esperar de los gobiernos que fomentasen la investigacion en general, incluso aquella
que no tenia una aplicacion practica obvia o inmediata. Latour (1992) explica que los cientificos
convencieron a los politicos de que para el logro de sus fines, los laboratorios eran un lugar de
paso obligado. La promesa que hacian a las sociedades era un aumento de su bienestar general,
la mejora de la salud y de las riquezas materiales, y mayores capacidades militares.” Su respal-
do era la reputacion, el crédito acumulado durante mas de dos siglos de éxitos en el control de la
naturaleza. Los politicos no podian ignorar ni esas promesas ni el prestigio que las sostenia.*®

Por otro lado, la economia neoclasica habia sefialado que la ciencia no era una variable ex-
terna al sistema econdémico, que el crecimiento no dependia solo de la ratio entre el capital y el

trabajo. La investigacion se podia considerar una inversion econémica, tanto micro, para las

* En OCDE (1963:14) se lee que “asociadas con acciones politicas razonables, [la ciencia y la tecnologia] pue-
den contribuir de forma esencial y creciente a la seguridad nacional, a la salud publica, a una alimentacion satisfac-
toria, al crecimiento economico, a la elevacion del nivel de vida y al crecimiento del ocio de los pueblos de todo el
mundo”.

6 Si no fuera por sus repercusiones sobre el bienestar de la poblacién y, por ese canal, sobre la politica, pocas
personas aparte de los cientificos se preocuparian por saber si la ciencia progresa, a qué paso y en qué direcciones”

(OCDE, 1963:15).
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empresas, como macro, para la economia general. Arrow escribid poco después que el mercado
podia no asignar con eficiencia los recursos debido a problemas de indivisibilidad, inapropiabi-
lidad e incertidumbre de la investigacion, y que invertiria en la ciencia de una forma subdptima
para la sociedad.”” Asi, pues, los Estados cambiaron sus expectativas y sus preferencias: la cien-
cia, incluso la ciencia basica, pasé a ser una inversion a largo plazo en el desarrollo econdmi-
co.”

Si hasta aqui he mostrado como las instituciones basicas del sistema de ciencia se pueden
explicar como consecuencia de un contrato tacito entre los cientificos y la sociedad (o el Esta-

do), en lo que sigue mostraré varios ejemplos empiricos de las instituciones mas importantes y

de como, en su origen, se dio una suerte de negociacion entre las partes como la que he descrito.

3.1 La ciencia publica en el Reino Unido y en los Estados Unidos

El Reino Unido apoyo la ciencia aplicada desde principios de siglo por razones practicas: su
pérdida de competitividad economica y su dependencia estratégica de ciertas manufacturas.® Su
principal competidor y proveedor, y mas tarde su rival bélico, era Alemania. El gobierno brita-
nico estaba convencido de que la ya evidente superioridad cientifica y técnica alemana se debia
al apoyo del Estado a la investigacion universitaria ¢ industrial. La universidad investigadora
alemana se habia convertido en el paradigma que luego habrian de seguir las universidades de
los paises desarrollados.”® Durante la Gran Guerra, a propuesta de Christopher Addison, se crea-
ron en el Reino Unido dos instituciones que se han mantenido con mas o menos variaciones
hasta nuestros dias: el Privy Council Committee for Scientific and Industrial Research, estable-
cido en 1914 y que se convirtio al poco en el Department of State for Scientific and Industrial
Research, y su Advisory Council. El primer organismo era dirigido por un ministro sin cartera,
sin responsabilidad en otras areas del gobierno, “libre de cualquier presion seria de deberes
administrativos e inmune a cualquier sospecha de estar sesgado en la aplicacion de los resulta-
dos de la investigacion por consideraciones administrativas” (Ronayne 1984:15). Su responsa-
bilidad era la administracion de un fondo que financiara a investigadores individuales y orga-

nismos de investigacion (y que no iba destinado necesariamente a sus propios funcionarios). Sus

47 Arrow (1962) y Arrow y Lind (1970); los discute Tisdell (1981:1-30).

* Alvin Weinberg clasifico las razones de los Estados para hacer ciencia bésica en dos “principios’: un “princi-
pio de civilizacion superior” (“high civilization™), que sostiene que cualquier investigacion cientifica es valiosa por si
misma, y un “principio de gastos generales” para el que forma parte de los gastos inevitables de toda sociedad tecno-
logica (su expresion original es “overheads”). Véase Ronayne (1984:73). En nuestra descripcion no es imprescindible
distinguir, en principio, si la utilidad de la sociedad se produce por la directa satisfacciéon cognitiva implicita en el
primero de los principios o por la satisfaccion indirecta de otras necesidades implicado en el segundo.

4 Para esta exposicion sigo a Ronayne (1984) y a Finnemore (1991).

% Sobre esto, véase el trabajo clasico de Ben-David y Zloczover (1980).
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funciones concretas eran, ademas de ésta, la asesoria al gobierno sobre temas cientificos y sobre
la orientacion de la investigacion nacional, la direccion de algunos laboratorios publicos ya
existentes y la elaboracion de propuestas de creacion de nuevos organismos investigadores. Para
su labor, el Comité recibia la ayuda del mencionado Advisory Council, compuesto por cientifi-
cos eminentes y por industriales, que debia “asegurar que los cientificos, antes que los burocra-
tas, determinaran la direccion en la cual iban a fluir los fondos” (Ronayne 1984:13).”!

Mientras que para Ronayne estos organismos se establecieron por la presion de la comuni-
dad cientifica, para Finnemore el papel de ésta fue menor y no intervino por propia iniciativa ni
se la consulto en la reforma. Que los cientificos no tomaran parte en los entresijos legales del
proceso de reforma no es contradictorio con que hicieran presion. Finnemore reconoce, ademas,
que las ideas de Addison procedian de la comunidad cientifica y que ¢l mismo habia sido inves-

tigador. El éxito de las reformas se debid, para esta autora, a la combinacion de

“estas demandas, frente a un telon de fondo de ideas, en las manos de un competente, enérgico y
bien situado funcionario. La decisiva contribucion de Addison fue reunir un paquete politica-
mente defendible de propuestas y, luego, saber donde y como lanzarlo en la arena politica”

(1992:115).

Bruce Smith, en su relato de la reforma de la burocracia cientifica de los Estados Unidos
hacia 1950, resume asi el compromiso entre las demandas del Estado y de los cientificos: “Las
necesidades de la sociedad y de la ciencia serian atendidas de forma que se protegiera a la vez
la independencia cientifica y su responsabilidad [accountability] frente al publico general.”
(1994:42). Para este autor, la politica cientifica norteamericana fue resultado de la negociacion
de un cierto contrato o pacto social entre dos partes iguales.*

El caso norteamericano es bien conocido por la influencia posterior de uno de sus promoto-
res, Vannevar Bush. Su a menudo citado informe al presidente Roosevelt, Science: The Endless
Frontier,” suele ponerse como ejemplo de la investigacion libre en la que los fondos publicos
son administrados por los cientificos de acuerdo a sus intereses investigadores. En la historia de
la discusion se representa a Bush en el lado de los cientificos académicos. En su informe reco-

mendaba el apoyo del Estado a foda la investigacion, publica y privada, militar —aun en tiempos

3! Este autor anota que la ciencia fue tratada, desde el principio, de forma diferente a otras actividades del Estado
(1984:14).

52 Los términos de “pacto” y “contrato” son los que ¢l utiliza. Harvey Brooks hace la misma descripcion: “[los
principios] que guiarian la relacion entre la comunidad de cientificos e ingenieros de un lado, y las organizaciones
politicas y otras sociales de otro (...) [fueron principios que] consideraban a los dos grupos como iguales antes que
como sirviente y sefior.” (Brooks 2000:34).

>3 Bush (1945). Para explicar el caso norteamericano sigo también a los citados Ronayne (1984) y Finnemore

(1991), y a Smith (1994).
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de paz— y civil. La actividad cientifica del gobierno seria coordinada por un Comité Cientifico
Asesor compuesto por investigadores y dirigido por una fundacién nacional independiente fi-
nanciada por el Congreso. La clave de la propuesta era esta fundacion, que termind por consti-
tuir la National Science Foundation. Ronayne (1984:22-23) subraya cuatro rasgos de la pro-
puesta de Bush para una Fundacién Nacional para la Ciencia: su adscripcion al Presidente —en
lugar de al Congreso— quien elegia a sus 9 responsables, su composicion por funcionarios con
experiencia en las “peculiaridades de la investigacion cientifica”, su estabilidad, garantizada por
programas a largo plazo y, lo mas importante, su independencia para organizar internamente la
eleccion de temas y la eleccion de personal.

Pero el presidente que recibid el informe definitivo, Harry Truman, no creia en la necesidad
de esa libérrima autonomia de los cientificos para gastar el dinero publico. Truman veto el pro-
yecto de ley tal como se presentd en 1947. El resultado fue, otra vez, un compromiso. Como
explica Smith (1992) un rasgo de la politica cientifica norteamericana es el sentimiento de que
la discusion publica esta por encima del juicio de los expertos cientificos. La vehemente fronte-
ra interminable de Bush tropezo6 con la obligacion de los responsables politicos de rendir cuen-
tas o, antes aun, con sus intereses. Truman habia encargado en 1946 un segundo informe que le
previno de permitir la aprobacion del proyecto pero que le advirtié a la vez de la necesidad de
fomentar la investigacion y de coordinarla.”® Desde el punto de vista de Polanyi los cientificos
no precisaban otra coordinaciéon que la que ellos mismos organizaban y la “duplicacion” del
trabajo cientifico no era necesariamente un derroche. Desde el punto de vista del gobierno, sin
embargo, eso era dificil de justificar. En un primer intento, Truman creé un Comité Interdepar-
tamental de Investigacion Cientifica y Desarrollo cuya tarea era coordinar los distintos organis-
mos publicos. Este comité fracaso: quizd porque, al estar fuera de la logica de funcionamiento
de las agencias y cientificos a su cargo, no tenia capacidad para presionarlos.

El proyecto de ley de la Fundacion Nacional para la Ciencia fue finalmente aprobado en
1950 con algunas modificaciones que daban mas control al gobierno. Smith y Brooks coinciden
en que las pequenias diferencias entre el proyecto original y el definitivo no justifican un retraso
de cinco afios en su aprobacion; sin embargo, esas diferencias eran importantes para asegurar el
control por el ejecutivo. En términos de la teoria de agencia, el Estado se hubiera atado las ma-
nos de haber escrito la palabra autonomia en el texto de la ley. Su mejor opcion era retener cier-

to control sobre el organismo que le garantizase su accountability. La ley dejo por fin en manos

** Los Estados Unidos gastaban entonces s6lo un 0,5% de su producto interior bruto en investigacion. El Informe
Steelman —el citado en el texto— recomend6 incrementar esa cifra hasta el 1% en 1957 (para entonces ya habia creci-

do mas como consecuencia de la Guerra Fria).
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del presidente el nombramiento del director de la fundacion y, con el consenso del Senado, de
los miembros de la junta de direccion.”

En la discusion parlamentaria del proyecto de ley se defendieron dos posiciones: la encabe-
zada por Bush, que preconizaba el apoyo a la investigacion académica desarrollada en las uni-
versidades y cercana a las grandes empresas, que tenian con ellas grandes contratos de investi-
gacion, y otra liderada por Harley Kilgore que preferia apoyar la ciencia aplicada hecha en las
instituciones del Estado y evitar que las empresas privadas retuvieran las patentes que resulta-
ran.”® La posicion de este bando se acercaba a la del presidente Truman, sobre todo en los aspec-
tos organizativos. La discusion completa tiene cierto paralelo con la que poco antes se habia
dado en el Reino Unido entre quienes defendian la ciencia liberal del modelo de Polanyi, y
quienes, siguiendo a John D. Bernal y su Asociacion de Trabajadores Cientificos, creian que la
ciencia debia planificarse y dirigirse a la satisfaccion de las necesidades sociales. Smith

(1994:41) explica el resultado de la discusion norteamericana en esta larga cita:

“(...) basta con anotar los elementos clave de la negociacion o el pacto social [social compact]
que se forjo en la discusion politica. La sociedad (o mas exactamente el gobierno federal) asumi-
ria por primera vez la responsabilidad de sostener la ciencia bdsica (principal, pero no exclusi-
vamente, en las universidades). La mano de obra cientifica seria obtenida como subproducto de
ese apoyo a la investigacion. La investigacion bdsica seria el motor que impulsara el sistema
completo. El progreso de la ciencia garantizaria seguridad nacional, un pais saludable y fortale-

za economica.”

La discusion en ambos paises presenta varios elementos comunes de los que quiero sub-
rayar dos. El primero es la apelacion a la necesidad de autonomia de los cientificos: la discusion
tratd precisamente de la interpretacion de qué instituciones preservan a la vez la autonomia y la
responsabilidad publica de los gobernantes. El segundo se resolvié de formas diferentes pero
trataba en ambos casos sobre cual debe ser el papel del Estado en el fomento de la investigacion

y como lo desempefia de la mejor forma posible.

3.2 La sintesis de la OCDE y la UNESCO y su influencia posterior

Cuando la OEEC comenz0 a elaborar sus recomendaciones técnicas en materia de ciencia —
poco antes de su reorganizacion como OCDE- resolvio la discusion del mismo modo.”” Los

cientificos tendrian una considerable autonomia profesional pero los Estados planificarian parte

> Finnemore (1991:123) explica que, a cambio, tuvo que ceder en otros puntos, pero no aclara exactamente en
cudles.

% Finnemore anota que “el grupo de Kilgore desconfiaba de la falta de responsabilidad politica [accountability]
de esta solucion...” (1991:122).

57 Finnemore narra la historia de la OCDE y de la UNESCO (1991, 1996).
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de su investigacion con el auxilio de industriales, economistas y otros técnicos. Esa solucion se
fue decantando en los escritos de unos pocos autores —Alexander King, Dana Wilgress, Pierre
Piganiol o Pierre Auger—"°. Todos ellos procedian de puestos de responsabilidad en la burocra-
cia cientifica de sus paises (el Reino Unido, Canada y Francia) o de organizaciones internacio-
nales (la UNESCO); todos tuvieron puestos en la OCDE, firmaron informes conjuntos y mantu-
vieron un estrecho contacto entre si.”” Y todos ellos, como muchos de los reformadores citados
antes, eran o habian sido cientificos de profesion.

En los informes,” se recomendaba el apoyo de los Estados a la investigacion cientifica y la
reorganizacion de otras actividades para obtener resultados practicos de aquella. Las politicas
mas relacionadas con la ciencia eran la educativa —que se reconocia muy ligada a la cientifica
como base del desarrollo econdmico— y la industrial. En palabras de Piganiol, a la antigua “poli-
tica para la ciencia” —el mero apoyo publico a la investigacion— debia anadirse una “ciencia para
la politica” en que la actividad investigadora procurase beneficios en otras areas.”’ La UNESCO
cambio su orientacion desde la asistencia supranacional a los cientificos y sus organizaciones, al
apoyo a las ciencias nacionales orientadas al desarrollo tecnologico; la OCDE comenz6 a orga-
nizar la cooperacion entre sus miembros y la asesoria técnica a los gobiernos con el objetivo
explicito de obtener el maximo rendimiento econdomico a la investigacion cientifica. Se reco-
mendaba en concreto que el Estado se dotara de un “mecanismo central” de gestion que, por un
lado, formulara una politica cientifica general y, por otro, fomentara y coordinara la investiga-
cion tanto publica como privada. Ronayne (1984:31) resume el “mecanismo” sugerido por la
OCDE en tres elementos: un ministerio de ciencia o equivalente sin responsabilidad en otras
areas de gobierno;*® un comité ministerial presidido por el ministro de ciencia; y un consejo
asesor que asistiera al comité e informara al presidente del gobierno a través del ministro de
ciencia. Finnemore aflade, al hablar de las politicas preferidas por la UNESCO, que el organis-

mo de direccion no deberia hacer investigacion y que debia tener un alto nivel administrativo.®

8 Wilgress (1960), Piganiol y Villecourt (1963), y Auger (1961).

% Ver, por ejemplo, OCDE (1963:7): entre los asesores de este informe aparecen Auger y Piganiol (cuyos infor-
mes son citados a su vez) y Alexander King.

60 Aparte de en los informes nacionales, se recomendaba de diferentes formas en el informe de Pierre Auger a la
UNESCO, Current Trends in Scientific Research (Auger 1961), en el de Pierre Piganiol y Louis Villecourt Pour une
Politique Scientifique (1963), en el de la OCDE, La Science et la politique des gouvernements (OCDE 1963), entre
otros.

81 Piganiol (1961) escribe “policy for science” y “science for policy”. La idea, en otros términos, se repite en
OCDE (1964:18).

%2 En el informe a la OCDE del afio 1963 se recomienda una “oficina de asuntos cientificos” sin poderes ejecuti-
vos en lugar de un ministerio (ver OCDE 1963:39-40).

% En el informe de Pierre Auger (1961:212), o en el que encargd la OCDE (1963:34), por ejemplo.
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Auger explicé tiempo antes que estas instituciones deberian ejercer su influencia mediante el
reparto de los fondos cientificos (1961:212).

El informe de la OCDE La science et la politique des gouvernements (1963) explica en de-
talle algunas de las caracteristicas de una “oficina nacional de ciencia” a la que limita a un papel
de consulta y coordinacion. La oficina deberia formular la politica cientifica nacional, coordinar
las actividades de distintas areas e integrarlas en las politicas generales (pagina 38). Deberia
estar compuesta por un drgano de consulta y por los servicios indispensables para garantizar la
informacién de los miembros, la continuidad del trabajo y la relacion con otras instituciones

(40). Las responsabilidades que se le atribuyen son atin mas complejas:

“La materia, la amplitud, la financiacion, la organizacion, la evaluacion de los resultados, la
coordinacion, las consecuencias a largo plazo de todas las actividades de investigacion, de de-
sarrollo técnico y de ensefianza cientifica de la nacion, (...) todos estos problemas son mads o me-

nos directamente de la competencia de la oficina de asuntos cientificos.” (pagina 41).

El informe cita también entre sus tareas la determinacion de un orden de prioridades de las
actividades de investigacion, hacer recomendaciones sobre el reparto de créditos dedicados a la
investigacion, la coordinacion de los planes y de los organismos del estado, la propuesta de
creacion y desarrollo de centros de investigacion, la puesta en marcha y el control de los pro-
gramas cientificos y técnicos, etcétera. Para todo ello sugiere que este organismo —u otro— se
ocupe de recoger informacidon sobre su campo, sugerencia que siguieron de inmediato todos los
paises miembros de la OCDE.

Los informes se acogian a las teorias econdmicas y a las ideas citadas antes: en primer lugar,
el modelo lineal, la idea de que el desarrollo cientifico influye en la productividad econémica —
con lo que la inversion en investigacion seria una politica de inversion—; en segundo lugar, que
parte de esa inversion tiene que hacerla el Estado.** Sin embargo, muchas de sus recomendacio-
nes —como la necesidad de planificacion o el nivel de la institucion encargada dentro del gobier-
no— no tenian otro respaldo que la experiencia de sus redactores. Finnemore subraya que el len-
guaje de los informes era prescriptivo y sus afirmaciones no se acompafiaban de ninguna evi-
dencia (1996:55). Nada demostraba que esa determinada estructura de las organizaciones fo-
mentase la produccion investigadora. Por lo demas, si la idea del modelo lineal carecia de evi-
dencia empirica, ahora es atin mas controvertida®. La promesa que los cientificos hicieron a las
sociedades de todo el mundo, que la ciencia aumentaria el bienestar, se basaba en la concesion a
la ciencia de todo el mérito del desarrollo tecnoldgico y econdémico hasta la fecha. Esta atribu-

cion fue aceptada sin apenas critica por los gobiernos en las politicas cientificas posteriores. El

% OCDE (1963:16-17).
% El problema principal es que no existe un modelo que explique cémo la ciencia basica produce desarrollo tec-

nologico, o qué relaciones hay entre la investigacion basica, orientada y aplicada y el desarrollo tecnoldgico.
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cambio del interés de los gobiernos hacia la ciencia —a su financiacion, fomento y organizacion—
se explica entonces por su creciente implicacion en las politicas de desarrollo y de bienestar,

politicas en las que la ciencia se presentaba ahora como esencial.

El modelo de organizacion que patrocinaban la OCDE y la UNESCO se bas6 en la expe-
riencia de sus técnicos y en el resumen de los modelos de los paises desarrollados a lo que se
unid una aceptacion acritica, axioldgica, del modelo lineal. Fue aprobado y desarrollado por los
gobiernos de muchos paises y se convirtid en una referencia para todas las politicas publicas.
Este modelo, sin embargo, no tuvo en cuenta la relacion de los organismos que propone con las
instituciones politicas basicas de las sociedades en las que se desarrollo. Si esta relacion es es-
puria, la organizacion propuesta por el modelo mejorara la productividad cientifica de los paises
en que se implante independientemente de su régimen politico y, si se da, el fracaso de su adap-
tacion se debera a otras razones. Si la relacion es necesaria, como sostiene esta tesis, el éxito de
la aplicacidon del modelo dependera del régimen politico que lo lleve a cabo: en un régimen

: . . . . (o 66
diferente al de los paises originales esos organismos seran carcasas vacias.

4 La ciencia y el funcionamiento de la democracia

Hasta aqui he propuesto que la democracia es un “mejor entorno” para la ciencia por la
compatibilidad mutua no tanto de sus valores como de sus modos de operar. Sin embargo, no he
especificado cuales son los ‘modos de operar’ que distinguen a la democracia, qué mecanismos
permiten que establezca con mas facilidad un sistema de recompensas para los cientificos. En lo
que sigue me ocuparé de esos mecanismos y, de acuerdo a ellos, discutiré por qué una dictadura
tendria mayores dificultades ceteris paribus para establecer cualquier otro sistema de incentivos
u otra forma de relacion con la ciencia. También de acuerdo a ellos, discutiré qué razones ten-
dria el gobernante democratico para desarrollar las instituciones del sistema de recompensas. En
todo caso, pongo el argumento en términos relativos: las practicas e instituciones del mundo de
la ciencia apareceran con mas facilidad en regimenes cuyas practicas e instituciones sean mas
democraticas, lo que explica que algunas dictaduras quieran asumir los costes de apoyar la cien-
cia o que pudiera haber regimenes democraticos que se despreocuparan de ella.®’

Las practicas, instituciones y valores que hacen a la democracia “mejor entorno” para la in-

vestigacion cientifica son los mismos que la constituyen como democracia, aquellos que permi-

% Espafia ingresé en la OCDE en 1958 y desarrollo desde ese momento las politicas cientificas que le proponia;
desde el Capitulo IV de esta tesis intento demostrar que, en efecto, sus organismos de investigacion fueron “carcasas
vacias”.

%7 La evidencia muestra que, de hecho, las ciencias han podido medrar pese a las dificultades en las dictaduras de
los estados modernos; como apuntdé Merton (1977:) estos no pueden prescindir de sus ventajas practicas —y de una

cierta legitimacion indirecta— ni soslayar una reputacion de varios siglos.
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ten a los ciudadanos controlar a sus gobernantes. Su rasgo clave, por utilizar una definicion
clasica, seria la continua sensibilidad de los gobiernos a las preferencias de sus ciudadanos,
considerados como iguales politicos (Dahl 1971:1). Un aspecto consecuente con el anterior y
que me interesa aqui en particular es que los ciudadanos puedan definir libremente sus preferen-
cias y que tengan para ello, al menos, varias garantias: la libertad de asociacion, la libertad de
expresion, el derecho al voto, el derecho de los candidatos a buscar apoyo, y fuentes alternativas
de informacion (Ibid.:2-3).

Don K. Price advertia en un trabajo clasico, The Scientific State, como la revolucion cienti-
fica que se vivia en aquel tiempo estaba desmontando los sistemas de contrapoderes —de checks
and balances— de la democracia norteamericana (Price 1965:17). Por un lado, los cientificos se

estaban convirtiendo en una clase poderosa:®®

un juego de instituciones mantenidas por los
impuestos pero en su mayor parte sobre la fe y sin una responsabilidad directa frente al control
politico. Los términos bajo los que se da ese apoyo ahora a la ciencia no les parecen casarles a
muchos politicos con las ideas tradicionales de la democracia jeffersoniana” (1965:12). Por
otro lado, los contratos de los departamentos mas poderosos con las universidades —los contra-
tos con Defensa, por ejemplo— ponian en cuestion su tradicional autonomia frente al Estado, las
empresas o el poder militar. Price expuso de este modo los términos del problema general, el
control sobre el rendimiento y la honradez del trabajo de los cientificos y su independencia fren-
te a otros poderes. De forma negativa, por la denuncia de su potencial corrupcion, Price expuso
el papel de la ciencia en la democracia como un contrapoder cognitivo independiente y que no
se veia afectado por la competicion politica.*’

En su The Descent of Icarus (1990), Yaron Ezrahi propuso que en su organizacion esencial
la ciencia y la democracia comparten ese aspecto que sefialaba Dahl, que sus actores pueden
definir libremente sus preferencias y tienen para ello suficiente informacion. La idea central es
que todos los actores estan expuestos al escrutinio de todos los demas o, por usar su féormula, “a
la autoridad del ojo individual para asegurar el estatuto publico del conocimiento y la reali-
dad” (94, el énfasis es mio). Para el autor, el mismo consentimiento voluntario ¢ informado de
los actores libres autoriza el conocimiento cientifico y garantiza el orden politico en la democra-
cia liberal. La explicacion es semejante a la de Polanyi (1969), que el autor discute,” por la
semejanza que aquel sefialaba en la ciencia con la forma en que se optimizan los mercados: el

“ajuste mutuo de iniciativas independientes” de observadores informados.

88 Price utiliza el término corriente, establishment (1965:12).

% Price 1965:10-20.

™ Ezrahi (1990:22). James Wible, en su The Economics of Science (1998:133-157), reconoce en varios autores
explicaciones semejantes del mecanismo para el caso de la ciencia, Michael Polanyi, Friedrich Hayek o Nicholas

Rescher.
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Ezrahi se preocupa mas en su obra de la razon por la que los regimenes democraticos prote-
gerian la ciencia que de la razon por la que la democracia seria un “mejor entorno” de la activi-
dad cientifica. La razon es analoga, sin embargo, y el argumento general de la obra es coherente
con el que propongo. El autor explica como el instrumentalismo —el uso de explicaciones cienti-
ficas y técnicas para justificar acciones politicas— es una de las formas por las que se resuelve el
problema liberal-democratico de la accion, “el problema de convertir las acciones de los indivi-
duos en actuaciones publicas legitimas sin negar la autonomia y la integridad de los actores”
(15). La educacion cientifica de la sociedad, su recurso a las explicaciones racionales o técnicas,
haria mas visibles los motivos y los fines de los actores produciendo el mutuo ajuste. Al ser
conocido el curso mas racional de una accidén —y sus alternativas— se podrian inferir los motivos
de los otros. De la misma forma, en la democracia liberal los ciudadanos conocerian mejor el
curso racional de las acciones de los gobernantes, podrian inferir con mas precision sus motivos
y exigirles asi su accountability (distinguiéndola con precision de las circunstancias).”’ De este
modo, la presion del voto haria a los gobiernos recabar la asesoria independiente de los técnicos
antes de tomar una decision —porque esa asesoria previa es la accion mas racional— y permitiria
luego a los votantes distinguir los componentes politicos de la decision.”

Asi, pues, el mecanismo es la misma comunicacion libre entre los actores sociales. Esta
condicion general implicita implica a su vez como condicion la independencia de quienes pro-
ducen definiciones publicas de verdad: “En el Estado liberal-democratico, la libertad de los
cientificos y académicos, como la libertad de los ciudadanos, es corrientemente defendida en
este modelo por la generacion de bienes publicos tales como conocimiento y orden, de autori-
dad legitimada por el consentimiento voluntario informado” (22). Un poco mas alla continta el

argumento:

“Es un rasgo especifico de las variantes liberal-democraticas del instrumentalismo que impli-
quen la libertad de los relativamente independientes portadores sociales del conocimiento cienti-
fico y técnico para asesorar al gobierno y al publico, para integrar el conocimiento en —tanto
como asesorar y criticar la adecuacion de— las acciones publicas, para aplicar sus habilidades a
problemas politicos y juzgar la competencia de los funcionarios publicos. Supuestamente pro-
veen, dicho en breve, la base para un poder o una autoridad neutrales en una sociedad democra-

tica altamente politizada” (35).

"' De lo que se podria seguir, aunque Ezrahi no lo desarrolla, que los gobiernos se sientan obligados a garantizar
la ilustracion publica, a producir y difundir conocimiento cientifico.

2 Ferejohn (1999) explica con toda precisiéon —y haciendo uso de la teoria de principal-agente— en un caso ana-
logo por qué los gobernantes tendrian interés en hacer mas visible una parte de su accion. Creo que su mismo razo-
namiento se puede aplicar a explicar por qué los Estados democraticos protegen la independencia de la ciencia y

promueven su actividad.
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Dejando aparte los limites y las dificultades de esa neutralidad en el mundo real, la autono-
mia de los cientificos publicos seria una condicion previa para la ciencia en las sociedades de-
mocraticas.

Ezrahi no se preocupa tampoco del problema que sefialé en el primer parrafo: por qué los
gobernantes democraticos querrian establecer el sistema de recompensas o, de otro modo, un
sistema que a la vez que controla el trabajo de los investigadores garantiza la independencia de
una instancia que les controlaria hasta cierto punto.” Pero la respuesta se infiere de su meca-
nismo general y es la contrapartida de esa “condicion previa”: las sociedades democraticas (y
sus gobiernos) demandarian a los cientificos la misma responsabilidad ptblica y los someterian
a controles semejantes en un cierto sistema de checks and balances: esperan que hagan bien su
trabajo. A la vez, las sociedades democraticas presionarian a sus gobiernos para que establecie-
ran garantias de la autonomia de los cientificos frente al poder politico; por su propio interés y
por medio de la opinion publica los cientificos vigilarian esa independencia y alertarian si estu-
viera en peligro. Los gobiernos, por fin, establecerian sistemas que garantizaran la independen-
cia de los investigadores frente a grupos sociales minoritarios —lo que justificaria en parte el
sostén publico de la investigacion y el principio de civilizacion superior de Weinberg— por su
propio interés y por la misma presion de la sociedad.

Propongo que las sociedades democraticas solucionarian de la misma forma los problemas
de agencia que examino en este trabajo y los mas especificos que preocupan a Guston (1999), la
productividad y la integridad de los investigadores. En el caso de los cientificos no basta con la
visibilidad publica, su exposicion a “la autoridad del ojo individual” de la sociedad, para limitar
el fraude porque la asimetria de informacién es demasiado grande. Sin embargo su solucion,
fomentar la competicion de los cientificos por la prioridad y ajustar sus recompensas a la repu-
tacion que ellos mismos vigilan y en sus términos, si es visible para el resto de los ciudadanos y
puede ser vigilada por estos y por el gobierno de la forma que hemos visto. Los ciudadanos y
los cientificos podrian, por ejemplo, observar el funcionamiento de los tribunales de oposicion,
denunciar su mal funcionamiento o la pasividad del responsable politico en su vigilancia. Los

cientificos individuales vigilarian la integridad del sistema frente a, por ejemplo, la colusion de

7 Por ejemplo, en el reciente caso de la contaminacién del Parque Nacional de Dofiana por los vertidos de la
empresa Boliden, ;por qué deberia el Gobierno de la Junta de Andalucia o el Gobierno de Espaiia demandar informes
a la Universidad de Sevilla o al Consejo Superior de Investigaciones Cientificas o del Instituto Geoldgico y Minero
de Espafia si estos informes limitan su capacidad de actuacion o apuntan molestas responsabilidades politicas? Por
otra parte, (podria ser de otro modo? ;Aceptarian los ciudadanos que sus gobernantes no solicitaran esos informes
previos? ;Aceptarian que fueran simplemente ignorados, que los técnicos fueran despedidos por haberlos escrito o
que disminuyeran después los presupuestos de esos centros de investigacion? Y, sin embargo, si la accountability le
exige al politico informarse, la informacion no le exime de su responsabilidad publica ni de tener que tomar decisio-

nes.
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grupos de sus colegas, acudiendo a la opinion publica. El sistema de recompensas sirve a la
accountability de la politica cientifica en la democracia si, ademas, se respeta su jerarquia inter-
na basada en la reputacion cuando se nombra cargos politicos en las organizaciones publicas de
investigacion: es dificil de justificar que un cargo académico no tenga cierta reputacion en su
campo aparte de la confianza del gobernante. La reputacion seria aqui el trasunto individual de
la exposicion publica y se supone de un buen cientifico que conoce mejor el sistema cientifico.”
Ademas es el capital mas importante tanto del cientifico como del politico y, de acuerdo a lo

que propongo, lo es por razones semejantes.

El segundo problema que anoté en el primer parrafo, por qué las dictaduras no podrian en-
contrar otra componenda con la republica de la ciencia, no tiene una respuesta satisfactoria en el
trabajo de Ezrahi. Este autor propone un argumento semejante al de Merton, que las dictaduras

. . . . . . 75
son incompatibles con la ciencia porque no pueden renunciar a su monopolio de la verdad;
este nuevo recurso a la idea de compatibilidad de los valores se explica de forma mas sofisticada

y de acuerdo al argumento general de la obra:

“El totalitarismo se previene de la formacion y articulacion voluntarias de mayorias perceptivas
y cognitivas. En su lugar, ata a los individuos a definiciones de realidad preestablecidas. El tota-
litarismo socava la matriz cultural e institucional que en la sociedad liberal-democratica asegu-
ra la independencia y, por tanto, la autoridad del ojo individual como un instrumento para ase-
gurar el estatus publico del conocimiento y la realidad. Destruye las condiciones socioculturales
de visibilidad publica que empujan a todos los actores a un espacio en el que todos estan expues-

tos” (94).

Las dictaduras interfieren en la forma de trabajar de los cientificos de la misma forma que lo
hacen con los principios, practicas e instituciones democraticas: “Solo en la politica liberal-
democrdtica los espectaculos publicos exponen de hecho a los ejecutantes a examenes imprede-
cibles y el ojo educado media un sistema descentralizado de responsabilidad politica antes que
un sistema centralizado de control” (94, el énfasis es mio).

Mi propuesta desarrolla de otro modo este mecanismo central, la vigilancia del ojo educado:
las dictaduras no tienen las herramientas Optimas que les permitan resolver el problema de
agencia, la asimetria de informacién. La dictadura no puede confiar en las razones de cada cien-
tifico para vigilar la integridad del sistema y la honestidad de sus observaciones; cualquier in-
vestigador al que el gobierno dictatorial haya procurado autonomia —siquiera profesional— es un
subdito sospechoso, un traidor potencial. No es facil distinguir la critica colegiada de la defec-

cion por lo que la afinidad politica o ideologica libera del cumplimiento profesional. Si se criti-

™ Es comiin que se escoja para dirigir un laboratorio importante a una autoridad cientifica.

5 Lo discute en las paginas 94 y ss.
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caba, por ejemplo, la publicacion cientifica de un director de instituto miembro de Falange, (se
trataba de una observacion profesional o de una critica politica interesada? ;Quién debia deci-
dirlo, una autoridad independiente, la comunidad de los colegas o la direccion de Falange? Las
dictaduras no pueden distinguir la pertinencia en la critica a las clientelas, un mecanismo co-
rriente de corrupcion en el mundo de la ciencia, en especial cuando en la cabeza de esas cliente-
las esta su personal de confianza.”®

Este es el limite a la investigacion cientifica en las dictaduras: el sistema cientifico no tiene
suficiente informacion sobre si mismo para gobernarse. De la misma forma, no la tiene el go-
bierno para controlar su cumplimiento minimo o para demandarle prioridades sobre problemas
practicos. Al estar mediada su relacion —por la propaganda estatal, por ejemplo—, la sociedad y
los cientificos no tienen informacién mutua que ajuste las demandas sociales a la oferta posible,
de modo que las dictaduras tendrian dificultades para ofrecer a sus subditos a cambio de legiti-
midad algo que estos realmente quisieran.”’” Las dictaduras pueden hacer ciencia, pero a un coste

mucho mayor.

Las democracias no estan, por serlo, libres de los problemas de agencia en su relacion con
los investigadores pero tienen mejores modos de tratarlos. Por un lado, el mecanismo que he
explicado a partir de Dahl y de Ezrahi, la sensibilidad politica de los gobernantes debido a los
incentivos institucionales de la democracia y la mejor conciencia y discusion publicas ligadas a
dos al menos de las garantias que subrayé en Dahl, la libertad de expresion y la existencia de
fuentes alternativas de informacion. Varios otros autores de la economia politica han sefialado la
importancia de la informacion en la conformacion de esos sistemas de incentivos politicos. En
Regimes, Politics, and Markets, Maravall discute una buena porcion de los estudios empiricos
cuantitativos dedicados a la relacion entre los regimenes politicos y la economia y, en concreto,
a la relacion entre la democracia y la eficiencia economica. En su discusion concluye que la
democracia favorece el desarrollo de la economia: su explicacion, que discute a su vez la de
otros autores, se basa en los incentivos democraticos para el comportamiento correcto de los
politicos —como en la limitacion de la actuacion de los grupos de presion—y en la existencia de
informacion fiable para la toma de decisiones —sobre las preferencias de los actores econdmicos
o sus votantes, por ejemplo—."® Creo que no es una extrapolacion excesiva sugerir que el meca-

nismo funciona en &mbitos mas restringidos que la economia.

" Por lo demas, como ya he explicado, tienen menos incentivos para perseguir esas clientelas.

7 En la historia de la ciencia en las dictaduras abundan esos casos de promesas inverosimiles: el Alcotdn —un
avion supersonico que no llegd a volar— o el agua como combustible de los automoviles son ejemplos de la posguerra
franquista.

8 (Maravall 1997) Su trabajo se centra en un problema mas preciso: las ventajas incluso de las democracias nue-

vas frente a las dictaduras en contextos de profundas reformas econdmicas.
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Amartya Sen (2000) ha explicado como la libertad de los ciudadanos para informarse —
necesaria para su libre capacidad de actuar”—y los incentivos democraticos a los gobernantes
hacen mas eficientes a los regimenes democraticos frente a los dictatoriales en su gestion eco-
nomica. Para Sen, los derechos politicos son valiosos per se, pero tienen también una importan-
cia instrumental. Contribuyen a generar nuevos derechos que amplian esa capacidad de hacer.
Al permitir la discusion publica permiten la formacion “documentada y no reglamentada” (Sen
2000:190) de valores y la expresion de necesidades. Aun mas alld, permitiria la propia forma-
cion de conceptos en torno a las necesidades economicas y su comprension por las sociedades y
sus gobiernos: “Los derechos politicos y humanos, sobre todo los que garantizan la discusion,
el debate, la critica y la disension abiertos son fundamentales para los procesos de decision
documentada y reflexionada” (ibidem:191). Las “garantias de transparencia”, las relacionadas
con la divulgacién de informacidn, también previenen el mal funcionamiento de las institucio-
nes, la corrupcion o la inestabilidad financiera (ibid.:59).*

En un trabajo anterior con Jean Dréze (Dréze y Sen 1989) documenta también el fracaso de
las respuestas politicas estereotipadas, aquellas que no tienen en cuenta la informacion publica.
En uno de sus ejemplos, las autoridades britanicas de la India malinterpretaron los Famine
Codes —cbdigos que fijaban los criterios para declarar una hambruna y con ello tomar las medi-
das adecuadas— y no evitaron las hambrunas porque no tuvieron la informacion correcta que les
hubiera suministrado una prensa independiente y porque —sin elecciones libres, sin oposicion
politica— no tuvieron incentivos politicos para hacer la interpretacion y las politicas acertadas.
Faltaba un “mecanismo de disparo” (1989:123-126 y 212). El caso es semejante al de la reforma
franquista del sistema de investigacion en que se copidé un modelo ajeno, mas o menos correcto,
pero se desatendieron los detalles que le daban cuerpo, como detallaré mas adelante: los incen-
tivos de los actores del sistema y, en especial, de los gobernantes y la informacion que les per-
mitiera establecer sus preferencias y conocer las de los demas.

En términos mas generales, North (1990) propone un modelo general sobre el estableci-
miento y la accion de las instituciones en la sociedad y su influencia en la actividad econémica.
Su explicacion es bien conocida: las instituciones, al limitar el comportamiento de los actores

individuales e inducirlos a cooperar, pueden reducir los costes de transaccion en todos los inter-

7 Sen llama agencia a esa “capacidad de hacer” —capacidad general, no sélo politica o econémica, identificada
con la libertad individual—, uno de los conceptos centrales de su explicacion (Sen 1992): he cambiado su término para
evitar la confusion con los que utilizo en este trabajo.

80 La falta de transparencia explica para el autor las crisis financieras de los afios 1990 en el sudeste de Asia:
“(...) han estado estrechamente relacionadas con la falta de transparencia de la actividad economica, en especial
con la falta de participacion de la ciudadania en el escrutinio de las instituciones financieras y economicas, debido a
la ausencia de un verdadero foro democratico. La oportunidad que habrian brindado los procesos democraticos de

cuestionar el poder de algunas familias o grupos podria haber sido fundamental” (2000:228).
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cambios econdomicos, politicos o de otra clase en la sociedad.’' Estos costes son los que derivan
principalmente de las diferencias de informacion entre los actores y de las dificultades para
hacer cumplir los acuerdos. De este marco tedrico North deriva al menos dos conclusiones que
nos interesan. La primera, que la combinacion institucional mas eficiente es la sociedad demo-
cratica moderna con sufragio universal porque cumple mejor las condiciones que producirian un
bajo coste de transaccion en el ‘mercado politico’ (1990:109): que las partes tengan informacion
sobre como les afecta una legislacion determinada, que puedan comunicar sus preferencias a sus
representantes, que el resultado politico dependa de la representacion, y que el coste de transac-
cion sea lo bastante bajo como para que todas las partes puedan compartirlo. En esta combina-
cion institucional se reducen para los actores los incentivos que impiden sacar provecho de la
expansion de los mercados y del desarrollo tecnoldgico. La segunda conclusion que subrayo es
que “que los actores procesen informacion como resultado de que las transacciones sean costo-
sas subyace a la formacion de instituciones.** La adquisicién de conocimiento por los actores
(su “procesamiento de informacién”, un comportamiento maximizador en sus transacciones) es
uno de los elementos centrales de la explicacion de North: las diferencias de informacion limi-
tan la eficiencia de las transacciones (1990:27-32). Los actores econdmicos emplean tiempo y
recursos en adquirirla, aprenden y cambian para ello sus organizaciones (id:73-82); y la estruc-
tura institucional limita o permite la adquisicion y el uso de los conocimientos y su interaccion
con la actividad econoémica (id:74 y 78-82). En términos mas abstractos y para un problema mas
amplio North utiliza un argumento semejante al de Ezrahi y al que he derivado de su explica-
cion: en la sociedad se establecen instituciones que producen visibilidad social y tal visibilidad
depende en parte de la configuracion institucional.

Como resumen escueto en mis propios términos, la misma visibilidad que hace clave la po-
sicion de los cientificos en las sociedades democraticas limita los problemas generales de agen-
cia, de informacion y de accion ocultas.*> Ademas, los ciudadanos y los politicos de estas socie-

dades tienen mas incentivos para preservar la autonomia relativa de los cientificos y vigilar su

81 Aunque hay arreglos instituciones que pueden aumentar estos costos y hay diferencias en la eficacia de distin-
tas instituciones en su reduccion. Las sociedades serian asi combinaciones de instituciones, lo que llama North su
marco institucional.

82 Traduzco lo mejor que puedo su frase: “Information processing by the actors as a result of the costliness of
transacting underlies the formation of institutions” (1990:107).

83 May (1991) propone que la ejecucion de las politicas depende de su visibilidad, de sus publicos; asi, los temas
politicos oscuros, técnicos y con publicos limitados —con escaso desarrollo de grupos de interés— suelen restringirse a
comunidades cientificas y técnicas (idem:190), corren el riesgo de ser “capturados” por un unico publico (idem:198)
o de despertar publicos latentes que intervengan en la politica, o pueden verse limitados por la falta de interés de los
burdcratas. De acuerdo a la explicacion que propongo, las politicas cientificas no serian sélo otra politica técnica
debido a su relacion con la Politica; pese a que su publico inmediato sea la comunidad cientifica con su potencial de

‘captura’, la sociedad les presta un apoyo positivo y constante, aunque difuso, y les somete a una incesante vigilancia.
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desempefio. Las politicas de la ciencia no se comprenden si no se atiende a la Politica de la
ciencia, sus aspectos técnicos estan profundamente ligados a los politicos.

Hasta aqui he propuesto que las democracias ofrecen a la ciencia un buen contexto para des-
arrollarse y que los gobiernos democraticos tienen sus propias razones para favorecer ese desa-
rrollo. Como explicacion, he adelantado la hipodtesis de que la organizacion institucional de los
regimenes democraticos seria compatible con la organizacion y la forma de operar de la ciencia,
tal como las describe la investigacion empirica y tal como propone que serian la teoria de prin-
cipal-agente. Con todo, no he comprobado ain empiricamente que haya una diferencia en la
productividad cientifica de los paises debida al régimen politico. Las dictaduras podrian tener
sus propias razones para fomentar la ciencia y haber encontrado sus propios arreglos institucio-
nales y ser, asi, tan productivas como las democracias o mas. La diferencia podria deberse a la
renta que cada pais quiera invertir en la actividad cientifica o al nivel de desarrollo de cada so-
ciedad. Dedico el capitulo siguiente a comprobar la influencia de los regimenes politicos en la

productividad cientifica y a compulsar estas explicaciones alternativas.



CAPITULO 111
LA INFLUENCIA DEL REGIMEN POLITICO EN LA
PRODUCTIVIDAD CIENTIFICA DE LOS PAISES

Si la hipotesis explicita de este trabajo es que las democracias permiten el establecimiento
de un juego de instituciones ‘correcto’, un supuesto implicito es que el establecimiento de tal
sistema mejora la produccion cientifica. Para evitar un razonamiento tautoldgico —que se entien-
da por correcto todo sistema institucional que mejore la productividad— definiré como “correc-
to” el sistema cuyas instituciones estan desarrolladas en los términos del sistema de recompen-
sas y no contradicen el modo de operacion de la ciencia; definiré como “productivo” aquel que
produce mas y mejor investigacion a igualdad de otros factores. De este modo, si es cierto que
los regimenes democraticos permiten el desarrollo de las instituciones de un sistema de ciencia
entonces seran mas productivos que los no democraticos y esa diferente productividad debe
poder medirse.

En lo que sigue, explicaré como he distinguido operativamente los regimenes politicos de
varios paises y como he medido su productividad cientifica —tanto en términos de calidad como
de cantidad— de un modo acorde con, respectivamente, las definiciones que he tomado de demo-
cracia y las descripciones que he hecho de la actividad cientifica. A continuacion, describo la
influencia del régimen sobre la productividad a igualdad de otros factores como el nivel de de-
sarrollo econémico de cada pais, su esfuerzo en investigacion o el esfuerzo de las instituciones
publicas, a las que afectaria mas la diferencia de régimen.

Una precaucion afiadida: con el analisis que sigue no puedo examinar directamente la hipo-
tesis de que la democracia mejora el sistema institucional de la ciencia y, con €I, su productivi-
dad porque no estudio mas aspectos institucionales que el régimen. Que midamos una mayor
productividad cientifica entre las democracias no implica que se deba a la mejora de ese sistema

institucional: la relacion puede ser otra y en este trabajo solo puedo apuntar la solucién. No
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obstante, si encontraramos que los paises democraticos no producen mas o mejor ciencia enton-

, . , . . .. . , 1
ces si podemos concluir que el régimen no influye en la productividad cientifica.

Como medida de la produccion cientifica de cada pais he tomado el nimero de publicacio-
nes atribuidas a autores que trabajan en instituciones de ese pais y que aparecen en el Science
Citation Index, SCI;* tomo como democracias so6lo aquellos paises que de acuerdo a los criterios
de Przeworski, Alvarez, Cheibub y Limongi (2000) han sido democracias plenas en los 20 afios
anteriores y como no democracias todos los demas. La seleccion de paises es la que se ofrece en
los apéndices estadisticos de Commission Européenne (1997) de los que he tomado la mayor
parte de los datos;’ la seleccion muestra un sesgo hacia los paises de mayor tamafio —excepto los
europeos—, hacia los paises desarrollados y, por tanto, hacia los paises democraticos (que, sin
embargo, estan representados en un 50%). Sin embargo, los paises de la seleccion producian en
1995 un 96% de la ciencia mundial; cuatro de ellos, los Estados Unidos, el Reino Unido, Japén
y Alemania, estaban representados en mas de la mitad (55%) de esas publicaciones y los veinte
paises mas productivos tenian al menos un autor en el 90% de las publicaciones. He tomado los
datos de cuatro afios diferentes, 1980, 1985, 1990 y 1995, de modo que las observaciones (el
maximo N = 252) corresponden a un pais en cada uno de esos afios.

El indice SCI del Institute for Scientific Information provee, por su forma de elaboracion, de
una medida indirecta de la calidad: las publicaciones incluidas son articulos de las principales
revistas cientificas. Los criterios con que se seleccionan estas revistas son coherentes con el
modo de operacion de la ciencia porque se basan en sus procedimientos: el criterio principal es

su indice de citas —y medidas semejantes— que valora cada revista por las menciones a los arti-

! El razonamiento es un sencillo modus tollendo tollens (si p, entonces q; no q; no p): “si el desarrollo con la
democracia de las instituciones de la ciencia incrementa la productividad cientifica y no encontramos un incremento
de esa productividad, entonces no hay tal desarrollo institucional con la democracia”, con lo que se pone el argu-
mento en una forma que lo hace falsable. En términos logicos, de hecho, el razonamiento que explico antes en ese
parrafo es falaz: decir que “si el desarrollo de las instituciones cientificas con la democracia incrementa la producti-
vidad y observamos un incremento de la productividad, entonces hay un desarrollo con la democracia de las institu-
ciones” (o si p, entonces q; q; p) seria un sofisma aunque tuviéramos la certeza de que la democracia desarrolla las
instituciones de la ciencia en todos los paises en que se implanta.

2 Utilizo los datos de la Commission Européenne (1997:S-49-S-50); para una explicacién més completa de la
elaboracion de estos datos, consultese las paginas M-20 a M-22 de esa publicacion.

% Alemania, Argentina, Australia, Austria, Bélgica, Brasil, Bulgaria, Canada, Chile, China, Corea del Sur, Dina-
marca, Eslovaquia, Espafia, Estados Unidos, Finlandia, Francia, Grecia, Holanda, Hungria, India, Indonesia, Irlanda,
Islandia, Islas Filipinas, Israel, Italia, Japon, Luxemburgo, Malasia, México, Noruega, Nueva Zelanda, Pakistan,
Polonia, Portugal, Reino Unido, Republica Checa, Rumania, Singapur, Sudafrica, Suecia, Suiza, Tailandia, Turquia,
Ucrania, Rusia, Venezuela, Hong-Kong, Taiwan, Albania, Chipre, Argelia, Egipto, El Libano, Marruecos, Malta,
Siria y Tinez. He excluido para la mayoria de los célculos a los paises menores de un millon de habitantes, con lo
que Luxemburgo, Islandia, Chipre y Malta desaparecen (salvo cuando se indique); Hong-Kong y Taiwan desaparecen

para muchos de los calculos debido a los datos perdidos de muchas de sus variables.



Capitulo 11l La influencia del régimen politico... /51

culos que publica hechas en otros articulos publicados por otras revistas; entre otros criterios de
seleccion destacan que la revista escoja sus articulos mediante peer review y que publique a
autores de cualquier nacionalidad.* Los datos del SCI no son, por tanto, una medida bruta de la
produccion cientifica sino la medida de una produccion de calidad estandar. Puesto que el na-
mero de publicaciones depende de la poblacion del pais, he utilizado preferentemente un indice
de productividad cientifica, la razoén del nimero de articulos por la poblacion total.

Utilizo una definicion muy exigente de “democracia” —a partir de la clasificacion ya exigen-
te de Przeworski et al. (2000)— para contar con, primero, ¢l efecto de sus instituciones sobre las
del sistema cientifico y, después, el efecto de las instituciones cientificas sobre la productividad.
Considero por tanto un plazo minimo de veinte afios para seleccionar esas democracias acen-
dradas. Przeworski et alii hacen una definicion de la democracia “minimalista”, en sus palabras:
“Democracia es un régimen en el que algunas oficinas del gobierno son ocupadas mediante
elecciones competidas” (2000:35). La competicion electoral implica, aparte de la existencia de
una oposicion que pueda ganar las elecciones, la existencia de los mecanismos de los que me
ocupo en este trabajo por los que se evita el fraude ex ante, como la existencia de libertad de
expresion efectiva y de una prensa libre; estos autores, no obstante, se interesan poco por este

J 5
aspecto, al menos explicitamente.

La relacion entre la produccion cientifica y la democracia es fuerte, de acuerdo a estas ob-
servaciones y segun varios indicadores. Para evitar el efecto del tamafio del pais he preparado
un indice de productividad cientifica con respecto a la poblacién, PUBPC.® y si acusa una fuer-
te influencia del indice de democracia, PRZ20:" como primera aproximacion, en la Figura 1
presento el grafico de nube de puntos de estas variables (N=207). Su correlacion (véase también
la Tabla 1) es de 0,764; la regresion de PRZ20 sobre PUBPC muestra con claridad que las de-

mocracias incrementan en 0,55 las publicaciones de un pais por cada mil habitantes.®

4 Otros criterios son su periodicidad, el uso de convenciones editoriales internacionales y la inclusion de elemen-
tos bibliograficos en inglés (titulo, resumen y palabras clave).

5 Przeworski, Alvarez, Cheibub y Limongi (2000) explican sus criterios de seleccion en su Capitulo Primero, en
especial entre las paginas 13 y 36. Para elaborar mi clasificacion he utilizado principalmente las que exponen en las
paginas 59 a 69 y 107-108.

® El indice representa publicaciones en el SCI por cada millar de habitantes. Su media es 0,29 y su desviacién ti-
pica, 0,35.

7 El indice descrito antes —democracia plena en los tltimos veinte afios— es una variable dicotémica para la que
“1” es democracia consolidada y “0” no democracia o no consolidada.

¥ El modelo de regresion de minimos cuadrados ordinarios (MCO) se expresa en la ecuaciéon y = 0,55x + 0,066
(el error tipico de la variable independiente es 0,03 y el de la constante de 0,02); el ajuste R* es de 0,55 y el error

tipico de la estimacion de 0,2, con N = 207.
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Figura 1.- Indice de Democracia y Productividad
Cientifica (sobre la poblacion del pais)
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La produccion cientifica de cada pais puede estar influida por su nivel de desarrollo, de mo-
do que esa variable bruta mostraria una relacion con una medida de la produccion econdémica:
de hecho su correlacion con el producto interior bruto es muy alta, 0,932.° Para cancelar a la vez
el efecto del tamafio del pais y de su nivel de desarrollo he preparado un indice de productividad
cientifica con respecto al producto interior bruto, PUBLPIB." La relacion se mantiene, aunque
no tan fuerte: la correlacion entre las variables es de 0,628 (significativa (0,000) al nivel 0,01
(bilateral) con N = 195) y la regresion muestra, también con claridad, que la diferencia de régi-

men incrementa en 32,57 el promedio de la productividad cientifica sobre el PIB."

® Véase la Tabla 1. Las variables que utilizo son el niumero bruto de publicaciones, PUBLS, y el producto inter-
ior bruto en millones del estandar europeo de poder adquisitivo para 1990, PIBSPA90, la correlacion es significativa
(0,000) al nivel 0,01 (bilateral) con N = 200.

1 PUBLPIB corresponderia al nimero de publicaciones por cada millon de SPA constantes del afio 1990. Su
promedio es de 23,9 y su desviacion tipica de 20,8.

" Compérese con el promedio de la variable dependiente en la nota anterior. La ecuacion de la regresion MCO
es vy =32,05x + 12,06 (el error tipico de x es 2,863 y el de la constante, 1,89) con ajuste R* de 0,394 (err. tip. est. de
0,198) y N=195.
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Tabla 1.- Principales indices de produccion
cientifica e indice de democracia

PUBPC PUBLPIB  PRZ20

PUBPC  gomelacionde 1y o5, 901%%  764%
Sig. (bilateral) ,000 ,000
N 212 200 207
PUBLPIB omelacionde  gopss 1 000 628%*
Sig. (bilateral) ,000 ,000
N 200 200 195
PRz20  gomelcionde - gepes gager 1000
Sig. (bilateral) ,000 ,000
N 207 195 210

** La correlacion es significativa al nivel 0,01 (bilateral).

La Figura 2(a) muestra el peso quiza excesivo de algunas observaciones sobre la variable
dependiente: las cuatro superiores en la hilera de la derecha corresponden a Israel (que muestra
un residuo tipificado superior a 3 para las cuatro observaciones). Es dificil de justificar la retira-
da de estas observaciones pese a ser un pais anormalmente productivo (véase la Figura 2(b)); en
todo caso, el modelo de regresion mejora (el ajuste R* es de 44,3 y el error tipico de la estima-
cion disminuye a 15,57) aunque apenas disminuye el promedio de la diferencia entre democra-

cias y dictaduras, la influencia medida: a 27,94 publicaciones por millon de SPA."

Figura 2.- Indice de Democracia y Productividad Cientifica
(sobre el nivel de desarrollo)
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Los modelos que he presentado muestran la influencia del régimen sobre la productividad

cientifica de un pais, incluso manteniendo constante su nivel de desarrollo, pero no permiten

12 E] promedio de PUBLPIB sin las observaciones de Israel es de 23,91 y su desv. tip. de 20,81, para un N = 191.
La ecuacion de la regresion MCO es y = 27,94 x +12,06 (el error tipico de x es 2,281 y el de la constante, 1,48).
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distinguir la relacion del nivel de desarrollo con otros factores obvios como el gasto en investi-
gacion. En los siguientes modelos de regresion multivariable estudio esas influencias: en los dos
primeros, PIBOOPC es el producto interior bruto per capita,” PRZ20 es el indice de democracia
y la variable dependiente es de nuevo PUBPC, la productividad cientifica con respecto a la
poblacion. En los siguientes modelos corrijo la falta de linealidad del producto interior bruto
per capita con la variable Q PIB90P y pruebo la influencia de otras variables como el gasto
general, el personal y el gasto publico dedicados a la investigacion.

La Tabla 2 presenta los valores de las correlaciones mutuas entre PUBPC, PIB9OPC y
PRZ20. El valor de la correlacion entre PIB9OPC y PUBPC es alto, de 0,79, como también son
altos los valores de la correlacion de estas variables con PRZ20. La relacion entre el nivel de
desarrollo y la democracia es bien conocida por la ciencia politica desde que la advirtiera Sey-
mour Lipset (1959) de modo que, segiin un razonamiento apresurado, la relacion entre la demo-
cracia y la productividad cientifica podria estar enmascarando una relacion mas directa entre el
nivel de desarrollo y esa productividad.'* Sin embargo, con la regresion que he presentado arri-
ba del indice de democracia, PRZ20, sobre el de productividad con respecto al producto inter-
ior bruto, PIB9OPC, he demostrado que la influencia de la democracia es independiente del

nivel de desarrollo.'®

Tabla 2.- Correlaciones entre la variable dependiente
PUBPCy las independientes PIB90PC y PRZ20

PUBPC  PIB90PC PRZ20

Correlacion de

PUBPC Pearson 1,000 0,799 0,764
Sig. (bilateral) . 0,000 0,000
N 212 200 207
Correlacion de

PIB90PC Pearson 0,799 1,000 0,777
Sig. (bilateral) 0,000 . 0,000
N 200 211 195
Correlacion de

PRZ20 Pearson 0,764 0,777 1,000
Sig. (bilateral) 0,000 0,000
N 207 195 210

** La correlacion es significativa al nivel 0,01 (bilateral).

'3 En el estandar europeo de poder de compra (en valores constantes de 1990).

' El trabajo de Lipset (1959) ha animado una profunda discusion en las ciencias sociales; para una revisién so-
bre el état des affaires véase Diamond (1993), Lipset (1994) o los citados Przeworski et alii (2000) y Maravall
(1995).

15 En términos practicos, esto significa que pese a las correlaciones los modelos de regresion con estas variables

que presento a continuacion no presentaran problemas de multicolinealidad, como mostraré.
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Los resultados de la regresion de PIB9OPC y PRZ20 sobre PUBPC son los siguientes:

Dependiente: Error tipico
PUBPC PRZ20 PIB90OPC (Constante) R’ estimacion N
Coeficiente B 0,230 0,0365 -0,104 0,707 0,198 195

Error tipico  (0,046) (0,004) (0,026)

El valor del factor de inflacion de la varianza (FIV) de las variables independientes (2,527
para ambas, 1,590 su raiz cuadrada) es aceptable.'® El modelo presenta dos problemas técnicos:
el primero es, de nuevo, la influencia de Israel como caso extremo (outlier) por su gran produc-
tividad cientifica sobre su nivel de desarrollo. Tras retirar las observaciones correspondientes a

este pais el modelo apenas cambia:

Dependiente: Error tipico
PUBPC PRZ20  PIB90PC (Constante) R’ estimacion N
Coeficiente B 0,149 0,041 -0,126 0,773 0,163 191

Error tipico  (0,038) (0,003) (0,022)

Mejora el ajuste (R* = 77,3%) y disminuye el error tipico de la estimacion; como era de es-
perar, disminuye el coeficiente B de la variable PRZ20 porque he retirado un pais democratico y
aumenta el de PIB9OPC porque he retirado un pais relativamente pobre.'” Pero no hay cambios
en los rasgos generales del modelo.

El segundo de los problemas mencionados es la deficiente linealidad de la relacion entre la
variable PIB9OPC y la dependiente: la produccion cientifica aumenta con el nivel de desarrollo,
pero se incrementa mas cuanto mas desarrollado esta un pais. Los resultados de la regresion de
la variable corregida Q PIB90P —que es PIB9OPC elevada al cubo— sobre PUBPC aparecen en
la Tabla 4 (pag.59). Se conservan los rasgos del modelo: la diferencia de régimen mejora en
0,33 el promedio de publicaciones en el SCI por cada mil habitantes'™ cuando mantenemos
constante el cubo del nivel de desarrollo (a igualdad de régimen, segun el modelo, un pais cuya
renta per capita sea 1.000 SPA producira 0,426 publicaciones por cada mil habitantes mientras
que otro en el que sea 23.000 publicara 1,212).

De esta manera, el modelo muestra también la influencia separada del nivel de desarrollo y

del régimen politico en la productividad cientifica.

'8 Lo que significa que apenas afecta a la precision de la estimacion. Para precaverme de la colinealidad, en los
modelos siguientes he rechazado aquellos en que el FIV de alguna variable superaba un valor de 3 (o su raiz cuadrada
un valor de 1,732). Sobre el uso de este indicador, véase Fox (1991). De la misma forma, he rechazado todos los
modelos en que las variables dependientes tuvieran un nivel de significacion bilateral de t superior a 0,000.

17 Bl factor FIV también se incrementd un tanto, a 2,583 (la raiz cuadrada de FIV = 1,607).

'8 Compérese con el promedio de la variable PUBPC, 0,29.
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La produccion cientifica de un pais, sin embargo, puede depender de otros factores que es-
tén enmascarados por los anteriores. Las sociedades o los gobiernos pueden tomar decisiones
diferentes sobre su esfuerzo investigador independientemente de su nivel de desarrollo (de la
posibilidad que tienen de gastar, en definitiva) o de las caracteristicas institucionales de sus
regimenes politicos. El régimen politico puede influir a través de, por ejemplo, el aumento del
gasto, con lo que la productividad no se deberia a la calidad de los arreglos institucionales —
aunque este incremento del gasto con la democracia es esperable de acuerdo al argumento de
esta tesis—. En la Tabla 3 muestro que, de hecho, se da una fuerte relacion entre el indice de
democracia y diferentes indices de esfierzo en investigacion,” igual que se da una fuerte rela-

cion de éstos con el nivel de desarrollo (la relacion con Q PIB90P, de hecho, es lineal).

' He incluido tres nuevas variables: PERSPC, un indice de personal (investigadores y no investigadores) dedi-
cado a investigacion en equivalencia a dedicacion plena (edp) por la poblacion (cada 10 millones de hab.), cuyas
media y desviacion tipica son 31.648,57 y 26.569,99; GIDPC, un indice de gasto general en investigacion y desarro-
llo por la poblacion (en miles de SPA per capita), cuya media es 0,148 y cuya d.t. es 0,140, y GOBPC, un indice de
gasto del gobierno en investigacion y desarrollo con respecto a la poblacion del pais (en miles de SPA per capita), y
con media y d.t. de 0,071 y 0,057. El personal en equivalencia a dedicacion plena es el niimero de jornadas completas

que suman las horas de trabajo totales de cada persona empleada.
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Tabla 3.- Correlaciones entre la variable dependiente, PUBPC, el indice de
democracia, PRZ20, un indicador corregido de nivel de renta,
Q_PIB90P, y diferentes indicadores de esfuerzo en investigacion,
PERS, GIDPC y GOBPC

PUBPC Q PIB90P PERSPC GIDPC GOBPC PRZ20

Correlacion de

PUBPC  Pearson 1,000 0,743 0,609 0,785 0,755 0,764
Sig. (bilateral) . 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000
N 212 200 120 140 87 207
Correlacion de

Q _PIB90P Pearson 0,743 1,000 0,507 0,839 0,818 0,679
Sig. (bilateral) 0,000 . 0,000 0,000 0,000 0,000
N 200 211 121 142 85 195
Correlacion de

PERSPC  Pearson 0,609 0,507 1,000 0,589 0,500 0,377
Sig. (bilateral) 0,000 0,000 . 0,000 0,000 0,000
N 120 121 126 109 73 122
Correlacion de

GIDPC Pearson 0,785 0,839 0,589 1,000 0,901 0,653
Sig. (bilateral) 0,000 0,000 0,000 . 0,000 0,000
N 140 142 109 149 88 142
Correlacion de

GOBPC  Pearson 0,755 0,818 0,500 0,901 1,000 0,659
Sig. (bilateral) 0,000 0,000 0,000 0,000 . 0,000
N 87 85 73 88 88 87
Correlacion de

PRZ20 Pearson 0,764 0,679 0,377 0,653 0,659 1,000
Sig. (bilateral) 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000 .
N 207 195 122 142 87 210

La correlacion es significativa al nivel 0,01 (bilateral) para todos estos resultados.

La Tabla 4 presenta los valores de los modelos de regresion; de nuevo la influencia del ré-
gimen sobre la produccion cientifica es positiva e independiente del gasto per capita, del perso-
nal empleado o del gasto del gobierno en investigacion, cada uno por separado.”” Esta influencia
independiente sugiere que, si bien el régimen puede ejercer una parte de su influencia a través
del gasto, otra parte tiene relacion con otras caracteristicas de la democracia, quiza su organiza-
cion institucional. De hecho, en el modelo en que se mantiene constante la influencia del gasto
del gobierno, que podemos suponer mas determinado por el régimen, el valor de R* disminuye
en comparacion con los otros modelos y el coeficiente de PRZ20 empeora; sin embargo, ambas
variables explican la dependiente, y lo hacen por separado.”’ En la misma tabla presento la ver-

sion de los modelos excluyendo a Israel: las relaciones se conservan en lineas generales —el

2 1 0s indices de colinealidad se mantienen en valores aceptables; y los valores de R? son altos en todos los ca-
sos, en torno al 70%, lo que indica que el modelo explica una buena proporcion de la varianza de la productividad.
21 El valor del factor FIV es bajo, de s6lo 1,76 (su raiz cuadrada, 1,32). La variable que mide el gasto del gobier-

no es GOBPC.
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régimen politico influye sobre la produccion cientifica a igualdad de todo lo demas— pese a que
disminuya, como observabamos antes, el coeficiente de la variable que representa al régimen.
La fuerte colinealidad de las variables Q_PIB90P, PERSPC, GIDPC y GOBPC impide casi
todos los modelos que incluyan dos de éstas con PRZ20 (o sin ella): el nivel de desarrollo pare-
ce operar, por tanto, a través de estos factores.”> Esta afirmacion, como las precedentes sobre
modelos con las tres variables que representan el esfuerzo, esta limitada por la pérdida en el
numero de observaciones. Por un lado, disminuye el numero de las que entran en los calculos
(en la Tabla 4 aparecen en la Columna N, a la derecha); por otro lado, se produce un sesgo de
seleccion que excluye sobre todo a los paises pobres y a las dictaduras, lo que altera el valor de

los estimadores y limita las comparaciones entre los modelos.

22 El inico modelo que incluye sin problemas a dos de estas variables (modelos 5a y 5b en la Tabla 4) no exclu-
ye a PRZ20 aunque su coeficiente B sea menor que el de los otros modelos; su R? mejora bastante al incluir PRZ20,

de 70,9% [no presento los resultados de este modelo] a 75,0%.
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El trabajo presentado en esta seccion muestra, en resumen, la influencia del régimen politico

sobre la productividad cientifica independientemente del nivel de desarrollo de la sociedad o del

gasto que ésta —o su gobierno— decidan dedicarle. La dificultad para distinguir la influencia de

los niveles de desarrollo y de gasto en investigacion sobre la productividad por los problemas de

colinealidad supone que el esfuerzo que dedica una sociedad a la investigacion cientifica depen-

de de su riqueza relativa antes que de ningin otro factor, de modo que la diferencia de régimen
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no parece influir en tal productividad a través del aumento del gasto ni del gasto del gobierno,”
sino por rasgos de los regimenes que podrian incluir los factores institucionales. De este modo,
el estudio sugiere que la democracia permitiria el desarrollo de las instituciones del sistema de
ciencia que determinarian, a su vez, el aumento de la productividad investigadora.

En los capitulos siguientes estudio la influencia de esos factores institucionales examinando
el caso de Espana en dos periodos diferentes, bajo un régimen dictatorial y bajo un régimen
democratico. De acuerdo a las explicaciones de la sociologia de la ciencia y al modelo heuristi-
co que resulta de la teoria de principal-agente, me ocuparé de la influencia del régimen en el
desarrollo de un sistema de recompensas de la ciencia y de las instituciones centrales de un sis-

tema moderno, pero no descuidaré el papel de factores mas coyunturales en ese desarrollo.

2 Mereceria la pena, con mejores datos, distinguir estas influencias por sectores de ejecucion y no sélo por ori-
gen de los fondos, como he hecho. Intuyo que el régimen debe influir de forma diferente en el gasto ejecutado por los

distintos sectores, en especial el sector gubernamental y las universidades.



CAPITULO IV
LA POLITICA CIENTIFICA EN LA DICTADURA DEL GENERAL
FRANCO Y SU REFORMA ENTRE 1958 Y 1971

“Un sentimiento que el cientifico asimila desde el
principio mismo de su aprendizaje concierne a la pureza de la
ciencia. (...) La funcion de ese sentimiento es preservar la
autonomia de la ciencia, pues si se adoptan tales criterios
extracientificos del valor de la ciencia, como la presunta
consonancia con doctrinas religiosas, la utilidad economica o
la conveniencia politica, la ciencia solo se hace aceptable en
la medida en que satisface tales criterios.” Merton, La ciencia

y el orden social.'

Los regimenes politicos influyen de manera diferente en la actividad cientifica y en su pro-
ductividad y, como he demostrado en el capitulo anterior, esta diferencia no se debe al diferente
desarrollo econdomico —como podria esperarse por la conocida relacion entre la democracia y el
desarrollo— ni al diferente esfuerzo de la sociedad en investigacion. La razon para esa diferencia
debe de estar, entonces, en lo que diferencia a las dictaduras de las democracias: en el Capitulo
IT he propuesto el peso de los diferentes arreglos institucionales, de aquello que define mas in-
timamente los regimenes. Como argumento he mostrado el delicado equilibrio que hay entre la
esfera de la ciencia y la de la politica en la produccién de conocimiento verificado, entre los
intereses de los cientificos, las condiciones de esa produccion, los intereses de los politicos y las
demandas de la sociedad. He mostrado también cémo en los paises democraticos las institucio-
nes que sirven a su relacion proceden de negociaciones entre los actores politicos en torno a los
problemas generales de la autonomia cientifica y del control publico: las instituciones de la
democracia facilitan esa negociacion de un contrato social de la ciencia mas o menos metafori-
co. Las mismas herramientas institucionales contribuyen a limitar la arbitrariedad del poder del
Estado sobre los cientificos, a limitar la negligencia o la mala fe de los cientificos o la colusion

de éstos —entre si o con los gobiernos frente a la sociedad— para incumplir el pacto tacito por el

! Merton (1977:347).
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que se les paga; por esos mecanismos la sociedad puede forzar a un gobernante reticente a apo-
yar la actividad cientifica (y los cientificos se han ganado a lo largo de los afios la reputacion de
ser utiles a la sociedad). He mostrado, por fin, que dos organizaciones internacionales que influ-
yeron mucho en la politica cientifica de todos los paises, la OCDE y la UNESCO, difundieron
un modelo de politica que reflejaba en parte —al seguir el de aquellos precedentes— tanto el espi-
ritu de la relacién como algunas de las instituciones en que se encarna.

En este capitulo expondré como ese delicado equilibrio fue también una preocupacion en la
politica cientifica de la dictadura del general Franco. Sus responsables declararon la ciencia al
servicio de la sociedad —en términos idénticos a los de las politicas modernas— y legitima la
libertad de investigacion. Sin embargo, las actuaciones efectivas y el desarrollo institucional
inclinaron el fiel de la balanza hacia el control politico y no hacia el lado de la eficacia de la
investigacion y las demandas de la sociedad. No hubo en este caso ninguna negociacion entre la
sociedad, el Estado o los cientificos (si la hubo, entre el gobierno y los cientificos, fue para pac-
tar contra la sociedad y escamotearle el servicio que pagaba).

En lo que sigue ordenaré el material de acuerdo a tres de las contradicciones de la politica
cientifica franquista. La primera, la que enfrenta una defensa retorica de la libertad del investi-
gador con un fuerte control ideologico y el uso de la Universidad y el Consejo Superior de In-
vestigaciones Cientificas, CSIC, como instrumentos de ese control. Otra contradiccion enfrenta
el discurso de la necesidad de la ciencia nacional como base del desarrollo economico —
discurso que comienza en la autarquia, pero que continta en los afios cincuenta con el desarro-
llismo— con la falta de esfuerzo presupuestario y el desinterés empresarial y social. La ultima
contradiccion esta ligada a las anteriores. El franquismo tuvo un interés temprano por el desa-
rrollo de su politica cientifica y la llevo a cabo copiando las de paises mas avanzados y dejando-
se asesorar por las organizaciones internacionales. Las reformas se hicieron al paso de las inno-
vaciones extranjeras. Sin embargo, faltaron elementos esenciales: los relacionados con los sis-
temas de incentivos de los cientificos y con la realimentacion de la sociedad sobre el sistema
publico de investigacion. Asi, los organismos cientificos resultaron un oneroso decorado que no

cumplia siquiera con el desarrollo econdémico o la creacion de una ciencia nacional-catolica.

1 La libertad del investigador y la ideologia del régimen

La libertad del investigador es una figura retdrica que aparece constantemente en el discur-
so de los responsables de la politica cientifica franquista. Frente a ella, la practica fue la del
control ideoldgico de los investigadores en la Universidad y en el CSIC. El dictador, en un dis-
curso ante el plenario del Consejo a mediados de los afios 40, cita esa preocupacion por la “legi-

tima libertad” del cientifico:
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“El régimen espaiiol no traba ni dificulta la legitima libertad cientifica pero quiere y exige que
la actividad investigadora se subordine y ajuste a las necesidades espirituales y materiales de

la nacion (...). En esto consisten nuestras ansias de imperio”. (Memoria del CSIC, 1946-47).

El dilema que enfrentan los dictadores, segin Merton, esta ilustrado aqui: el Estado tiene
necesidad de los cientificos para atender la necesidades materiales de la sociedad pero quiere
subordinarlos, a la vez, a unas indefinidas necesidades espirituales.’

La solucion de la paradoja en este caso —una justificacion que no necesitaban hacer, sin em-
bargo— consisti6 en declarar la ciencia franquista como la verdadera ciencia, despojada de ideo-
logia.*” Por un lado, porque era observante de una supuesta tradicion cientifica espafiola y de
valores catdlicos universales. Por otro, y en esto no se distingue de los problemas de cualquier
politica cientifica moderna, porque se la pone al servicio de la sociedad. En un discurso de José
Ibanez Martin, Ministro de Educacion, al plenario del CSIC de 1940, leemos su version de la

libertad cientifica:

“Como ocurre tantas veces, el paso de un régimen llamado liberal a un régimen de autoridad se
caracteriza porque lo cerrado, restringido, encorsetado se hizo quebrar y floreci6 la libertad al
servicio del Estado y de la Ciencia, que es libertad mas verdadera y mas alta que la rigida y estre-
cha canalizacion de las actividades cientificas al servicio de unos investigadores demasiado li-

bres”. (Memoria del CSIC, 1942).°

El Ministro de Educacion Nacional era por sus estatutos Presidente del CSIC. En la sesion
plenaria del afio anterior habia citado mas explicitamente los elementos que hacian la ciencia del
régimen “mas verdadera”: “(...) una ciencia catolica, esto es, una ciencia que por sometida a la
razon suprema del universo, por armonizada con la fe (...), alcance su mds pura nota univer-
sal”(Memoria del CSIC, 1940:29-53).” La verdadera ciencia espafiola habria sido agostada por

las “herejias cientificas” que era necesario liquidar. En el largo preambulo a la Ley de Ordena-

2 Santesmases y Mufioz (1993a:15-16). El informe de la OCDE de 1964, de pluma de un funcionario espaiiol, lo
explica en los mismos términos: “Desde el principio se dieron pasos para que esta union y centralizacion no reduje-
sen la libertad o la iniciativa de investigacion, sino que, por el contrario, deberian dar fuerza al trabajo individual
de cada investigador y el colectivo de cada centro (...)” (OECD 1964:12).

3 Merton, en su articulo de 1938 “La ciencia y el orden social” (Merton 1977:355-368). Sobre el uso de la
Universidad para la propaganda ideoldgica ver también Maravall (1978:98-100).

* La paradoja la sefialaron Santesmases y Mufioz (1993b:76), quienes hacen un andlisis completo de la ideologia
de los politicos del régimen con respecto a la ciencia.

5 Merton advierte de esa forma de justificacion con las mismas palabras: la ciencia de las dictaduras como el
“resurgimiento de la verdadera ciencia” (1977:354).

® Santesmases y Mufioz (1993a:13-14).

7 Santesmases y Mufioz (1993a:14).
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cién de la Universidad de 1943.% leemos una reconstruccion de la historia universitaria espafiola

que aclara cuales son esas “herejias™:

“Viviamos [en los primeros afos del siglo XX] momentos de crisis y de ruina en que si la educa-
cion intelectual estaba desquiciada, habia sucumbido también en manos de la libertad de Catedra
la educacion moral y religiosa, y hasta el amor a la Patria se sentia con ominoso pudor, ahogado
por la corriente extranjerizante, laica, fria, krausista y masonica de la Institucion Libre, que se es-

forzaba por dominar el &mbito universitario.”

Después se cita el “pernicioso liberalismo pedagogico”, o la “desespariolizacion” como par-
tes del problema. La universidad espafiola, como sus organismos cientificos, debia acatar esa
amalgama ideologica nacional-catdlica, fascista y de nostalgia imperial y sus actividades debian
someterse al dogma catolico y a los ideales de la Falange. Este mandato esta explicito en el

articulado de la Ley:

“Articulo tercero. La Universidad, inspirandose en el sentido catolico, consubstancial a la tra-

dicion universitaria espaniola, acomodara sus ensefianzas a las del dogma y de la moral catoli-

ca y a las normas del Derecho canonico vigente.

Articulo cuarto. La Universidad espaiiola, en armonia con los ideales del Estado nacionalsindi-
calista, ajustara sus enserianzas y sus tareas educativas a los puntos programaticos del Movi-

miento.”

En el Consejo Superior de Investigaciones Cientificas la situacion era semejante, pese a que
la ley que le dio origen fuera menos expeditiva en sus formas de control.’

El discurso general se puede resumir en que una tradicion universitaria —catélica e imperial—
que habia llevado a la Universidad y la ciencia espafiolas a lo mas alto de su gloria habria sido
destruida por una herejia; la cruzada del general Franco permitia restaurar la tradicion con ayu-

da de la Iglesia y el ejército y garantizarla mediante la Falange y sus ideales."

La ciencia del franquismo muestra los rasgos que Merton atribuy¢ a la ciencia de las dicta-
duras totalitarias. La ideologia oficial imponia unos valores incompatibles con los del ethos
cientifico que se contradecian con su necesidad de desarrollo tecnologico y economico —atizada
por la autarquia—; la solucion cognitiva era la de declarar a la ciencia del régimen la restauracion

de una ciencia “verdadera”.

8 Ley de 29 de julio de 1943 sobre Ordenacion de la Universidad espafiola, BOE 212, 31 de julio de 1943, pagi-
nas 7.406 a 7.431; también LOU.

° En su preambulo leemos: “Tal empeiio [el de renovar su “gloriosa tradicion cientifica™] ha de cimentarse, ante
todo, en la restauracion de la clasica y cristiana unidad de las ciencias, destruida en el siglo XVIII. (...) Hay que
imponer, en suma, al orden de la cultura, las ideas esenciales que han inspirado nuestro Glorioso Movimiento, en las
que se conjugan las lecciones mas puras de la tradicion universal y catdlica con las exigencias de la modernidad”.

1% Resumo el preambulo a la Ley de Ordenacion de la Universidad.
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La politica de la dictadura contradecia, ademas, los fundamentos del sistema cientifico, las
instituciones y las garantias de su sistema de recompensas, como explico a continuacién. El
sistema de incentivos estaba viciado en sus elementos centrales y los investigadores carecian de
estimulos para hacer una buena carrera. En la seccion siguiente muestro los medios legales y
politicos con que la dictadura se aseguraba el control ideoldgico al coste de pervertir el sistema

cientifico.

1.1 Forma legal del control ideoldgico y limites a la autonomia cientifica

La Universidad y el CSIC se convirtieron en herramientas del control ideologico de la dicta-
dura, que ordené detalladamente el funcionamiento de la primera y puso al segundo muy cerca
del poder politico.'' Ademas de la limitacion general de las libertades piblicas, estas institucio-
nes sufrieron la de aquellas esenciales para su funcionamiento, la libertad de catedra y la liber-
tad de expresion y las relacionadas. La ideologia del régimen ya limitaba implicitamente los
sujetos que los investigadores podian elegir con lo que se ponia limites ex ante a una de sus
necesidades basicas, la libre eleccion de temas. Esa restriccion se hacia bien explicita en los
textos legales, como hemos visto, pero también en su articulado.

La LOU se preocupaba de que los profesores ensefiaran de acuerdo a la doctrina de la Igle-
sia y los principios del Movimiento Nacional. La ensefianza universitaria era monopolio del
Estado, aunque se otorgd a la Iglesia la posibilidad de crear universidades y se concedio a la
Falange la de crear Colegios Mayores Universitarios, entidades de adscripcion obligatoria para
los estudiantes y que impartian algunos cursos. Se les encarg6 la ensefanza de la religion y la
formacion politica, que se hicieron materias obligatorias.'*> Los programas de las Facultades y su
organizacion eran revisados por el gobierno y aprobados por decreto del Consejo de Ministros
(disposicion transitoria 2%). Los programas de curso de cada asignatura eran presentados al Rec-
tor por cada catedratico y debian ensefiarse “de acuerdo con las normas inspiradoras del Esta-
do” (art. 58).

Las faltas de disciplina eran otra de las formas de control ideologico: aparte de las de carac-
ter administrativo o docente, las faltas podian ser “de cardcter religioso-moral”, o “politico”
(cap. XIII, art. 101). Las sanciones eran propuestas por el Rector e impuestas por el Ministro de
Educacion; se podia llegar a la expulsion del profesor. El Estado limitaba de este modo la capa-

cidad del colectivo de los cientificos de asegurarse el control de acceso de sus miembros o

' Los colegios profesionales tuvieron el mismo papel en la Espafia franquista. Rodriguez y De Miguel (1990)
explican el uso del Colegio de Médicos por el franquismo para garantizarse la lealtad de una profesion tradicional-
mente librepensadora y liberal. La injerencia del Estado en el control propio de los profesionales médicos pudo haber
producido una distorsion semejante a la que describo entre los investigadores.

12 Capitulo I1 y articulos 9, 32 y 33 de la LOU, y Decreto de Ensefianza Religiosa.
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quién debia pertenecer a la disciplina. Pero esta intromision se dejaba sentir en todo el texto de

la Ley de Ordenacion de la Universidad: en esto era muy explicita. Ya en el preambulo advierte:

“(...) una verdadera reforma universitaria reclama espiritu nuevo en las personas encargadas de
llevarla a la realidad. La Ley exige condiciones rigurosas para el acceso a la Catedra y subraya
la responsabilidad del que, por vocacion, ha de consagrarse a la formacion intelectual de las fu-

turas generaciones”.

Entre las condiciones rigurosas figuraba “La firme adhesion a los principios fundamentales
del Estado, acreditada mediante certificacion de la Secretaria General del Movimiento” (art.
58) que, pese a la relajacion en la practica, duro hasta los ultimos afios.

Todas las autoridades universitarias eran elegidas o refrendadas por el Ministerio de Educa-
cion Nacional. Se elegia al Rector de entre los catedraticos militantes de Falange. Era el “Jefe
de la Universidad” y proponia todos los 6rganos académicos, que actuaban como sus delegados;
tanto el Claustro como la Junta de Gobierno eran s6lo 6érganos consultivos. El ingreso al cuerpo
de catedraticos numerarios, funcionarios del Estado, se hacia por oposicion “(...) ante Tribunal
nombrado por el Ministerio de Educacion Nacional y constituido por cinco miembros” (art. 58).
El cuarto de sus requisitos demandaba del candidato “la firme adhesion a los principios funda-
mentales del Estado, acreditada mediante certificacion de la Secretaria General del Movimien-
t0”. En el caso de los Profesores Adjuntos se exigié ese mismo requisito (art. 62)."

La politica de control comenzé con la Guerra Civil, con la represion y depuracion de los
profesores por motivos ideoldgicos lo que se uni6 a la desaparicion fisica o la emigracion de
algunos." El namero de profesores reemplazados difiere entre los autores. Maravall cita datos
del gobierno segtn los cuales el 56 por ciento de los catedraticos activos en 1944, 155, ingreso
entre 1939 y ese afio (1978:99)."° La provision de las vacantes y de nuevas plazas se hizo en un
primer momento mediante “tribunales de emergencia” (que Peset llama “oposiciones patrioti-
cas’(1986:38)); después, mediante oposiciones en que, como hemos visto, los tribunales eran
elegidos por el Ministerio. Un resultado general fue un envejecimiento de la poblacion de cate-
draticos y la desaparicion de aquellos mas jovenes que se habian formado, en parte, en el am-

biente investigador de la Junta (Lopez Garcia 1997a:223-).

13 El de la “firme adhesién” se escribi6 antes que los de méritos cientificos o docentes.

14 Ash (1999) lo denomina “circulacion de élites” en su estudio de los cambios de régimen en Alemania en 1933,
1945 y 1990. En el caso espaiol, es escasa la bibliografia sobre la calidad de los reemplazados, o sobre el impacto
que tuvo su expulsion sobre el incipiente sistema de investigacion. Sobre la organizacion y la labor de los exiliados
en el extranjero (y su influencia en la carrera de varios investigadores relevantes como Severo Ochoa o Blas Cabrera),
véase, por ejemplo, Giral (1994) y Lopez Garcia (1997a).

15 Sanchez Ferrer acepta la cifra de 195 profesores en el exilio (de los que 96 eran catedraticos), pero sefiala la

gran variacion entre las fuentes (1996:38).
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Si las oposiciones sirvieron al régimen para afianzar su poder sobre las universidades en los
primeros afios, mas adelante fueron utilizadas por distintos grupos académicos o familias politi-
cas del franquismo para favorecer a sus candidatos.'® El colectivo de los profesores comenz6 a
gozar pronto de una extensa autonomia de facto a cambio de su aquiescencia politica. Buena
parte de los catedraticos se convirtid en un grupo poderoso en simbiosis con el Ministerio de
Educacion: eran funcionarios vitalicios sin dedicacion plena y con cierto prestigio social —lo que
les permitia el ejercicio profesional fuera de su catedra—. Nunca hubo expulsiones por razones
docentes o profesionales pero si las hubo por razones politicas.'” Atin a la altura de 1957 una
Orden Ministerial del ministro Rubio Garcia-Mina recurria como rutina al requisito de ingreso
de “Estar depurados favorablemente, cuando se trate de solicitantes que el 18 de julio de 1936
ostentaran la condicion de funcionarios publicos” (Orden de 31 mayo de 1957). El régimen
utilizé su poder para el control ideoldgico pero no lo hizo para exigir a los catedraticos su cum-
plimiento profesional: su paraddjica autonomia consistia de facto en el descuido por parte del
Estado.

Tal como estaba organizado, el filtrado no garantizaba la seleccion de docentes de calidad ni
preocupados por la investigacion. Por un lado, el mérito era secundario en las oposiciones, Unica
institucion de un sistema de incentivos muy basico: su corrupcion por el clientelismo terminé de
quitarle sentido. Por otro, el Estado no dotaba suficientemente la investigacion universitaria.'®
Con esto se ponia dificultades a los profesores con vocacion investigadora y se enviaba a todos
la serial de que la investigacion —pese a estar escrita en la ley— no era parte de sus obligaciones y
que la calidad docente no era necesaria para conservar su estatus. La escasa investigacion cienti-
fica se hacia por excepciones individuales o por profesores que tenian también plaza en el CSIC,
cuyos medios utilizaban. La consecuencia era el fracaso del sistema de recompensas y la falta de
incentivos para los investigadores y el resultado fue la falta de calidad de la Universidad.

La legislacion que fundé el Consejo Superior de Investigaciones Cientificas no fue tan pre-
cisa en los requisitos ideoldgicos en su funcionamiento interno ni en las normas de ingreso de

sus investigadores.'” Aunque por decretos de 1945 y 1947 se habian establecido las categorias

'8 Sanchez Ferrer (1996:77-89); las oposiciones se manipularon sistematicamente durante todo el franquismo y
sostenian lo que este autor llama redes de patronaje.

' Maravall (1978) y Sanchez Ferrer (1996).

'8 La proporcion de la investigacion universitaria en el PIB era un 0,01%, entre diez y cuarenta veces menor en
Espafia que en Italia, Estados Unidos, Alemania y el Reino Unido.

' Ley de 24 de noviembre de 1939, creando el Consejo Superior de Investigaciones Cientificas, BOE de 28 de
noviembre, 332:6.668-71; Decreto de 10 de febrero de 1940 regulando el funcionamiento del Consejo Superior de
Investigaciones Cientificas, BOE, 17 de febrero, 48:1.201-3; Ley de 22 de julio de 1942 por la que se modifican
algunos articulos de la de 24 de noviembre de 1939, BOE, 7 de agosto, 330: 5.842-44; Decreto de 16 de diciembre de
1942, BOE, 29 de diciembre, 363; y Decreto de 26 de enero de 1944, BOE, 8 de febrero, 39.
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de Colaborador Cientifico e Investigador y sus normas de acceso (por oposicion interna),”’ hasta
el afio 1951 el Consejo careci6 de un reglamento que definiera claramente la forma de acceso de
su personal investigador.”'

El Presidente (su Presidente nato era el Ministro de Educacion Nacional) tenia asi el con-
trol completo de esta organizacion jerarquica y un poder arbitrario sobre el personal cientifico,
al menos en los primeros afios.”> De este modo el control ideologico se ejercia de forma directa.
En el articulo segundo de la ley de reforma leemos que el CSIC “(...) funcionara bajo el alto
Patronato del Jefe del Estado y Caudillo de Espana, y, en su representacion, serd Presidente
nato del mismo el Ministro de Educacion Nacional.”® Pese a ese “alto patronato”, en los prime-
ros afos el ministro José Ibafiez Martin deleg6 la direccion en su Secretario General, José Maria
Albareda. Albareda habia concebido el organismo y gozaba de la confianza de Ibafiez: ambos
eran miembros del Opus Dei desde su comienzo y formaban parte del circulo cercano a su fun-
dador.** La ideologia de ambos, bien ilustrada en los preambulos a las leyes de Ordenacién Uni-
versitaria y de Creacion del CSIC, era practicamente la misma: catdlica, antiliberal y fuertemen-
te conservadora.”

Albareda rigi6 el Consejo hasta su muerte en 1966 como una pequefio dictador paternalista:
controlaba todos los aspectos de su funcionamiento. La seleccion de personal en los primeros
aflos estuvo directamente bajo su control o el del ministro. Prescindié de la mayor parte de los
cientificos de la Junta de Ampliacion de Estudios y reclut6 a tiempo parcial profesores universi-
tarios de ideologia afin de entre un colectivo que ya estaba siendo depurado. La depuracion le
sirvi6 de herramienta para desmontar la Junta, cuyo espiritu liberal le impedia reconocer sus
logros. Su personal estaba entre los sospechosos de colaboracion con el gobierno de la Republi-

ca, todos aquellos que fueran funcionarios el 18 de julio de 1939 o hubieran permanecido en

2 Decretos de 4 de julio de 1945 (BOE 15 de julio) por el que se crean plazas de colaboradores cientificos en el
Consejo Superior de Investigaciones Cientificas; y de 23 de mayo de 1947 (BOE de 22 de junio) por el que se esta-
blecen plazas de investigadores en el Consejo Superior de Investigaciones Cientificas.

2! Decretos de 13 de julio de 1951 y de 6 de junio de 1958. Los primeros Colaboradores Cientificos ingresaron
en 1946 y los primeros Investigadores Cientificos en 1949; véase Gonzalez Blasco y Jiménez Blanco (1979:139).

22 E] reglamento posterior limité su discrecionalidad, al menos sobre el papel. Explico la organizacion en la sec-
cion 3.1, pagina 87.

2 Ley de 22 de julio de 1942 por la que se modifican algunos articulos de la de 24 de noviembre de 1939, BOE,
7 de agosto, pags. 5.842-44.

* Durante la Guerra Civil se habian refugiado en la embajada de Chile en Madrid (véase Santesmases y Mufioz
(1993b)). Albareda elaboro la ley de fundacion del Consejo “(...) en estrecho contacto con el ministro de Educacion
Nacional, José Ibariez-Martin” (pag. 73), y por encargo suyo. A su pertenencia al Opus Dei se debio el fuerte ascen-
diente del Secretario en la politica cientifica y en su reforma cuando su familia politica logré el poder desde mediados
de los afios cincuenta.

5 Sobre la ideologia de Albareda y de Ibafiez Martin, véase Sanchez Ron (1992), Santesmases (1998) y Santes-
mases y Muiloz (1993b).
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Madrid durante la Guerra. Lopez Garcia (1997a) precisa que de 316 miembros de la Junta en
1934 so6lo se habian reincorporado 15 en 1941. Igual que en la Universidad, las disciplinas que
quedaron mas mermadas fueron las Ciencias Naturales, cuyos miembros eran en general mas
cercanos a las ideas liberales y a la Republica. Por fin, el CSIC organizo la carrera investigado-
ra que he citado para el personal interno, que dificultaba el acceso a investigadores de otras
procedencias. En el informe que la OCDE publicéd sobre Espaiia en el afio 1964 se sefiala que,
“Aunque creada por el Estado, la nueva institucion pronto adquirio su propia personalidad y
hoy goza una absoluta independencia en la eleccion de sus miembros, la creacion de nuevos
institutos y el desarrollo y modificacién de sus centros”.*

Pese a la retdrica, el control ideoldgico no alcanzo a las decisiones sobre las areas cientifi-
cas, al menos como lo hizo en otras dictaduras.”’ El CSIC sélo creo algin instituto de “Ciencias
Sagradas” y, a pesar de que el tronco del arbol que le sirve de anagrama y que simboliza las
diferentes disciplinas llevara el rotulo “Teologia”, no se presiond a las ciencias naturales con la
“guia suprema del dogma y la moral catdlicas” como reclamaba la LOU: el control ideoldgico
se dio a través del control de los investigadores y la decision sobre las areas a cultivar dependid

del poder de las distintas familias o clientelas y del poder y la decision definitiva de Albareda.

Un ultimo limite ideologico se debia a la autarquia y a la ideologia del “interés nacional”. El
Patronato “Juan de la Cierva”, aunque favorecido en su financiacion desde 1946 por esa ideolo-
gia, se veia especialmente limitado por ella. Siguiendo la doctrina de su Presidente Suanzes,
Ministro de Industria y Presidente del INI, derrochaba sus escasisimos medios y su menguado
personal en investigaciones llamadas de “valorizacion” que intentaban sacar partido a materias
primas nacionales y fundar tecnologicamente la sustitucion de importaciones. Aun cuando teni-
an un éxito técnico fallaban al transferirse al mercado. En algunos sectores, como el carbon, las
empresas se veian obligadas a financiar mediante exacciones parafiscales investigaciones que
solo eran del interés del INI y sin utilidad en la mayoria de los casos. Esta politica de desarrollo
econdmico por sustitucion de importaciones fue una prolongacion de la economia de guerra en

la investigacion técnica hasta los afios 50.

1.2 Efectos sobre el sistema de recompensas de la ideologia del franquismo y de sus medios

de control

La imposicion ideoldgica de la dictadura en la Universidad fue cediendo con el paso del

tiempo; en algunos aspectos, como en la formacion politica y religiosa de los estudiantes, nunca

%6 OECD (1964:13). No se puede considerar este informe como una evaluacion sino como un trabajo preliminar
a los informes de 1968 y 1971 preparado por el funcionario de enlace espaiol.
2" Como en el caso de la genética en la Union Soviética bajo Stalin. En Solingen (ed.) (1994) se discuten ejem-

plos de varias dictaduras totalitarias.
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llegd a tener éxito. Con el cambio en la coalicion gobernante y la nueva intencion de basar el
régimen en una legitimidad de ejercicio,”® la dictadura se retir6 en buena medida de la vigilancia
directa del sistema universitario y cientifico. Pero nunca entregd por completo sus medios de
control y, de hecho, los utilizd en la represion de la movilizacion universitaria en los ultimos
afios.” La imposicion ideoldgica es la faceta en que las politicas cientificas de las dictaduras se
asemejan mas a la explicacion de Merton: si sus valores contradicen los resultados de la ciencia
—o sus valores, si existen— entonces limitaran su actividad. Un ejemplo reciente seria el Afganis-
tan de los talibanes. En mi explicacion me interesa mas mostrar el mecanismo por el que la
ideologia de un régimen puede atacar la actividad cientifica —al limitar el sistema de recompen-
sas e interferir en el ciclo de crédito— y cdmo la arbitrariedad que introduce en el sistema pone
las bases para otras formas de corrupcion.

Los cientificos nunca contaron con garantias de que su autonomia profesional seria respeta-
da. Ni siquiera aquellos que no eran sospechosos. El poder que el Estado se reservaba para su
control ideoldgico sobre instituciones importantes del sistema cientifico, como los tribunales de
oposicion a catedra por ejemplo, limitaba dos elementos basicos del sistema de recompensas: el
control individual sobre los temas de investigacion y la garantia de que la carrera se valoraria de
acuerdo al mérito. Esta limitacion podia poner en peligro la recompensa diferida y restaba inte-
rés por una carrera cientifica. Por otro lado, se limitaba la capacidad de control colectivo sobre
las afirmaciones cientificas y sobre la valoracion de los colegas (en concreto en su acceso a la
profesion); limitaba en suma el control colegiado sobre los elementos del sistema cientifico.

Si la carrera del investigador se va a juzgar con criterios diferentes a los de su disciplina por
colegas que han sido juzgados de la misma forma —para formar parte, por ejemplo, de un tribu-
nal— disminuyen sus incentivos para hacer trabajo cientifico. Para el investigador vocacional la
mejor opcion es salir del sistema o no entrar en él: cambiar de empleo o emigrar, si existe la
alternativa. Pero esto produce un circulo vicioso de merma de calidad, marcha de buenos inves-
tigadores y nueva merma de calidad. Esto sucedié de hecho en Espaiia tras la Guerra Civil.

En la Seccion 3 trataré los problemas que produjo la falta de algunas de las instituciones del
sistema de incentivos cientifico y como la reforma que comenzé hacia 1958 no logré resolver-
los. En la seccidn siguiente me ocupo de la contradiccion entre el discurso del desarrollo por la

ciencia, muy coherente con la ideologia del régimen, y la falta de esfuerzo real.

28 Antes que en una legitimidad de origen; ver Aguilar (1996). La legitimidad de ejercicio se basa en la capaci-
dad técnica para dar solucion a los problemas de la sociedad.
% Se reprimi6 principalmente el movimiento estudiantil, pero no s6lo; sobre esta represion ver Maravall (1978),

en especial el capitulo 5.
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2 El gasto en investigacion y el desarrollo de una ciencia nacional

“La labor cientifica que promete un beneficio prdctico
directo para el partido nazi o el Tercer Reich debe promoverse
por encima de todo, y los fondos para investigacion deben ser
reasignados de acuerdo con esta politica.” Merton, La ciencia

y el orden social.*’

La Ley de Creacion del CSIC enfatizaba la puesta de la ciencia al servicio de la sociedad.
Recogia la influencia de las ideas de los economistas, Schumpeter entre otros, para quienes el

gasto en investigacion es una inversion que produce desarrollo economico:

“Espania, que siente renovada su vida nacional a impulsos de una vigorosa exaltacion Patria,
quiere sistematizar la investigacion, aplicarla a desarrollar e independizar la economia nacio-

nal, y colocar la organizacion cientifico-técnica, en el primer plano de los problemas naciona-

les 2931

Como hemos visto, la “libertad cientifica” tal como se habia entendido hasta entonces era
solo un obstaculo para ello: la verdadera libertad, como la verdadera ciencia, debia ser la que
promovia el franquismo. A cambio de esa subordinacion, tanto esta ley como la de Principios
Fundamentales de 1958 declaraban que el fomento y la proteccion de la ciencia eran obligacio-
nes del Estado. Esto no era una novedad en 1939, aunque si un rasgo moderno: no se hacia mas
que imitar con poco retraso modelos extranjeros.

Este discurso grandilocuente del desarrollo por la ciencia sobrevivid al periodo de autar-
quia. Sus autores pertenecian al Opus Dei, que se vio favorecido en los cambios de la coalicion
gobernante a finales de los afios cincuenta. Sus ideas se convirtieron en la médula de la ideolo-
gia de los tecnocratas durante el desarrollismo que solo renunciaron a la retérica de una ciencia
nacional y catélica.® Para estas élites, como para los técnicos de la OCDE con los que tomaron
contacto desde mediados de los afios cincuenta, la ciencia era la magia del progreso técnico

(OECD 1968:5).

Sin embargo, como sefalé en la Introduccion, el gasto fue siempre muy insuficiente. El gas-
to del Estado tenia fechos politicos que limitaban su crecimiento; paraddjicamente, las partidas

dedicadas a investigacion cientifica crecieron durante toda la dictadura con mas rapidez que los

30 Merton (1977:342).
3! Ley de Creacién del CSIC, exposicion de motivos, parr. 6°. En su parrafo 3° leemos como una de las funciones
del Consejo “(...) insertar a las ciencias en la marcha normal y progresiva de nuestra historia y en la elevacion de

nuestra técnica, y vincular la produccion cientifica al servicio de los intereses espirituales y materiales de la Patria”.
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Presupuestos Generales y superaron sus propios techos. En lo que sigue me ocuparé de la evo-
lucion de los gastos y subrayaré que, mas que su proporcion sobre el conjunto de la economia,
su problema fue su deficiente distribucion y su ineficacia: asi, por ejemplo, la investigacion
universitaria fue dejada de lado —cuando es una parte importante de la investigacion en los pai-
ses de modelo—. Por su parte el sector privado, protegido por las aduanas y con bajos costes de
mano de obra, no se preocupo apenas por la investigacion y el Estado no fue capaz de fomentar-
la en las empresas, mas alla de las de su propiedad. En lo que sigue, me ocupo de los avatares de

ese gasto limitado y desordenado.

2.1 “Repartirse la penuria”: limites al crecimiento del gasto

Las primeras cifras estadisticas fiables sobre el gasto de investigacion en Espaia, de 1964,
cuantificaron la miseria: en conjunto, un 0,2% del Producto Interior Bruto. Aunque probable-
mente se subestimo, al no valorarse correctamente el gasto en las empresas (OCDE 1971a), los
datos recientes con el PIB corregido aun rebajan la proporcion a un 0,13% para ese afio.”> Las
estadisticas sobre el gasto en investigacion distinguen cuatro sectores de origen de los fondos (el
de la Administracion Publica, el de la Ensefianza Superior, el de las Empresas y las Instituciones
Privadas Sin Fines de Lucro (IPSFL) y el del Extranjero) y cuatro sectores ejecutores de la in-
vestigacion (Administracion Publica, Enseflanza Superior, Empresas e IPSFL). Durante el fran-
quismo el gasto fue escaso en todos los sectores: la Administracion y las Empresas —en parte del
Estado— gastaban una cantidad semejante y en todo caso pequefia y el sector de la Ensefianza
Superior apenas aparecia como ejecutor (menos de un 0,00% del PIB en 1967 y 1969).

El dato de aquella primera estimacion permitia por vez primera comparar con otros paises
de la organizacién (ver Tabla 5). Puesto que no se tenia un patron del gasto 6ptimo de los pai-
ses, la comparacion servia para evaluar la diferencia con aquellos semejantes o que sirvieran de
modelo, entre ellos los de la Comunidad Econémica Europea (CEE) en la que Espaiia aspiraba a
ingresar.

La proporcion sobre el PIB creci6 en los afios siguientes, como vemos en la Tabla 6, aunque
lentamente. En 1975 lleg6 al 0,34% por el crecimiento del gasto estatal (principalmente del que
vertia en la Ensefianza Superior) y del privado (un poco mayor). Pero esa cantidad era aun muy

pequefia comparada con la recomendacion de la OCDE para los paises en vias de desarrollo,

32 En los estudios de politicas cientificas se llama desarrollismo, precisamente, a la idea de que la ciencia produ-
ce desarrollo econémico. En mi texto he procurado evitar la confusion entre el significado que se le da en la historio-
grafia espafiola y éste mas general.

3 INE (1999:169); en adelante utilizaré las series de esta publicacion en los datos generales entre los afios 1964
y 1997 para guardar la coherencia (salvo donde se indique), pese a que hasta 1989 subestiman sistematicamente el

gasto en la Universidad (OECD 1999:19).
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alrededor de un 1%, o para los paises industrializados, un 2%.3* Los evaluadores de la OCDE
explicaban la fragilidad del entonces fuerte crecimiento econémico espafiol por la pobre forma-
cion del capital humano. Para estos técnicos, la formacién podia mejorarse en adelante mediante
la inversion en investigacion —sobre todo en la Universidad— y podia haber sido mejor si se

hubiera invertido antes.

Tabla 5.- Proporcion del gasto bruto en
investigacion sobre el PIB en los
paises de 1a OCDE (1963 6 1964)

% Personal
PIBpm ®  investigador
Estados Unidos 3,3 469.500
Gran Bretana 2.3 59.415
Paises Bajos 1,9 9.257
Francia 1,6 32.530
Suecia 1,5 16.525
Alemania 1,4 33.382
Japon 1,4 114.839
Canada 1,1 13.425
Bélgica 1,0 5.536
Noruega 0,7 2.293
Italia 0,6 19.415
Irlanda 0,5 848
Turquia 0,4 .
Austria 0,3 2.032
— Espana 0,2 3.864
Grecia 0,2 822
Portugal 0,2 1.134

M Producto Interior Bruto a precios de mercado
Fuente: OCDE (1971:102)

El gasto en investigacion en el sector de las Empresas

Del conjunto del gasto espafiol, una mitad procedia de la Administracion y la otra de las
Empresas; la razén entre ambos sectores (49/49 hacia el afo 1969) apenas ha variado hasta hoy,
como vemos en la Tabla 6. Sin embargo, las columnas de ejecucion del gasto muestran co6mo
una parte de la investigacion de las empresas se ejecutaba en los organismos de la Administra-
cion. Se trata de la que se hacia en los institutos del Patronato “Juan de la Cierva” del CSIC y
que se financiaba con tasas parafiscales de varios sectores (principalmente el carbon, el cemento
y el acero).*® La diferencia entre lo que las empresas aportaban al conjunto y lo que se gastaba
en ellas era en 1967 de un 20% del total de sus gastos de investigacion, 425 de los 1.980 millo-

nes de pesetas. La proporcion fue disminuyendo con el tiempo porque, en primer lugar, desde

3% La OCDE se remite a su vez a las recomendaciones de la ONU (OECD 1968:203).

35 La referencia mas completa sobre este asunto es Lopez Garcia (1994).
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1968 el gobierno apoy¢ la investigacion industrial, publica y privada, a través del Fondo Nacio-
nal (como habia hecho desde 1966 con las recién creadas asociaciones de investigacion)*® y
porque, en segundo lugar, desde 1970 desaparecieron las exacciones parafiscales. Desde 1972 la
diferencia fue positiva a favor del sector de las empresas.

Este cambio refleja el cambio de criterio del gobierno, que comenzo6 a fomentar la investi-
gacion industrial en las propias empresas, comenzando por las del Instituto Nacional de Indus-

tria (INI).”’

Tabla 6.- Gastos en actividades de I+D (1964—1976) en proporcion al
Producto Interior Bruto y como porcentajes del total por sectores.

Ejecucion del Gasto Origen de los Fondos

Gasto  Admon. Ensefianza Admon.

total  Publica Superior Empresas IPSFL 1) Publica Empresas IPSFL Extranjero
Afios PIBOpA)m(Z) % % % % % % % %
1964 0,13 68,08 6,46 25,46
1965
1966
1967 0,19 52,56 3,04 44,40 42,0 56,4 1,6
1968
1969 0,19 55,79 3,51 40,71 51,8 473 0,9
1970 0,21 54,04 3,57 42,33 51,7 445 28 1,0
1971 0,27 45,68 10,54 43,78 54,6 44,1 0,5 0,8
1972 0,28 46,44 7,50 46,05 52,6 459 04 1,0
1973 0,29 40,34 6,23 52,20 1,23 46,3 50,8 1,3 1,6
1974 0,31 35,55 5,23 57,10 1,53 39,9 56,5 1,6 2,0
1975 0,35 35,65 7,13 57,21 42,7 52,8 3,1 1,4
1976 0,34 35,85 6,18 57,50 0,47 41,8 534 33 1,5

(1) Instituciones Privadas Sin Fines de Lucro. 2) Producto Interior Bruto a precios de mercado.

Fuente: INE (1999:168-9). Los datos del afio 1964 son imprecisos debido a la cobertura de la encuesta en
las empresas.

La necesidad de la investigacion se hacia patente en el déficit de la balanza tecnoldgica: en-
tre 120 y 130 millones de dolares en 1964, un 0,45% y 0,48% del PNB, lo que triplicaba el gas-
to en investigacion (OCDE 1971:68). La importacion de tecnologia se explica en parte por la
instalacion de multinacionales extranjeras que compraban las patentes a sus casas matrices (con

la intencidon de producir solo para el protegido mercado interior) y en parte por la demanda de

36 El Fondo Nacional para el Desarrollo de la Investigacion Cientifica fue creado en 1964 (Decreto 3199/1964);
por el Decreto 1410/1968 se regularon los Planes Concertados de Investigacion con empresas privadas, con cargo al
Fondo. Véase también CAICYT (1976:9-13).

37 Sanz (1997) describe esta evolucion en su Capitulo 4°, en concreto en las paginas 136 a 148. Ver también L6-

pez Garcia (1997 y 1999).
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los industriales espafioles que comenzaban a perder su tradicional desinterés (pese a seguir pro-
tegidos en parte por los aranceles). La demanda de investigacion terminada, de patentes por
ejemplo, no encontraba oferta de los centros publicos ni de la ensefianza superior, ya fuera por-
que esa oferta era escasa (casi nula en la Universidad) o porque la calidad era deficiente. Esta
situacion no cambio a lo largo de la dictadura. La razén por la que los industriales espafioles
prefirieron la importacion al desarrollo de investigacion propia pudo ser, por un lado, el peque-
flo tamafio promedio de las empresas espafiolas, aunque esta circunstancia no dificulté a la larga
la creacion y relativo éxito de las asociaciones de investigacion.™ Por otro lado, la razén pudo
ser la deficiente oferta, en nimero y en calidad, de titulados superiores y entre estos de los for-
mados en la investigacion, pese a ser una mano de obra barata, en comparacion con sus colegas
extranjeros. La poca competencia con el mercado internacional debida a las protecciones aran-
celarias puede explicar por qué las empresas no se preocuparon de la investigacion y el desarro-
llo durante un tiempo;* pero no explica por qué no hicieron su propia investigacion ni acudie-
ron a la del Estado o las universidades cuando por fin se vieron acuciadas a mejorar la calidad
de sus productos.

Las empresas no tenian un cuerpo de titulados formados en la investigacion que pudieran
aprender de la tecnologia comprada y sacarle partido, ni experiencia en gestion de la ciencia
industrial: la universidad espafiola no facilitaba ese personal. Como consecuencia, se mantenia
un circulo vicioso de dependencia tecnoldgica que las politicas del gobierno —su peculiar susti-
tucion de importaciones cientifica— no fueron capaces de romper.

La mayor parte de la aportacion publica al total se ejecutaba en la propia administracion. A
la debilidad del gasto se unia su mala organizacion, como revelaron los informes que present6 la
OCDE en los afios sesenta por encargo del gobierno espafiol.* La proliferacion de centros hacia
que no alcanzaran la “dimension critica”, la cantidad de personal y el volumen de gasto que les
permitiera hacer investigacion, y asi su produccion estaba por debajo de lo que se podia esperar
de ellos (OECD 1968:212 y OCDE 1971a:31). Los medios de trabajo por cada investigador eran
considerados insuficientes por la OCDE, tanto en el numero de asistentes como en su financia-
cion (1.260.000 pesetas anuales como promedio en 1968).*! En la Tabla 7 presento la evoluciéon

de esos medios de trabajo para el conjunto de la investigacién y por sectores de ejecucion (en

3% Entre 1961 y 1974, al amparo del Decreto 1765/1961, se crearon 20 de estas asociaciones en distintos sectores
(CAICYT 1976:179).

% Es uno de los argumentos de la OCDE (1971), pero también una preocupacion del gobierno (Comisaria del
Plan de Desarrollo 1967:secs. 2.5y 3.4).

0 principalmente OECD (1968) y OCDE (1971).

*1' O atin menos; “Si nos limitamos al gasto en I+D como tal (...) —un cdlculo que pudiera ser mds preciso— el re-
sultado seria de aproximadamente 895.000 pesetas por investigador” (OCDE 1968:53). En ambos casos se divide el

gasto total o “de investigacion”, que incluye salarios, por el numero de investigadores (1.390).
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moneda constante y en equivalencia a dedicacion plena (edp)) elaborado de la misma forma que
en los informes de la OCDE.

Esto no permitia hacer investigacion aplicada ni trabajos de desarrollo de producto —
prototipos o instalaciones piloto— en los centros mas cercanos a la aplicacion industrial; muy
pocos centros podian hacer ensayos a escala reducida. Sobre algunos institutos del CSIC, los
evaluadores de la OCDE se preguntaban “si ciertas actividades de investigacion son realmente
viables” (OECD 1968:68). Las reorganizaciones llevadas a cabo por el gobierno para concentrar
las unidades de investigacion —de forma que alcanzaran la suficiente talla— eran valoradas por el
equipo evaluador como insuficientes: “las ventajas que se podrian esperar de una eventual
reorganizacion se verian anuladas seguramente por las dificultades que se plantearian a nivel
del personal dirigente, de los investigadores y del material para «repartirse la penuria».”

(OCDE 1972:32).

Tabla 7.- Gasto constante por Investigador en
equivalencia a dedicacion plena por sector de
ejecucion (1967-1976)

Gastos por Investigador e.d.p. (pesetas de 1967)

Administracion  Enseflanza

Afos Total publica superior Empresas
1967 840.947 825.737 173.701 1.176.338
1968

1969 832.439 793.592 153.396  1.508.965
1970 838.900 819.914 146.024  1.468.869
1971 826.169 693.059 354.349  1.724.386
1972 826.799 766.812 222.491 1.725.290
1973 1.170.254 1.251.149 246.228 1.869.984
1974 1.087.245 1.097.500 211.428 1.964.998
1975 1.157.992 2.206.901
1976 1.180.211 2.042.289

Fuente: INE (1999:173) Las cifras incluyen los salarios.

El gasto en investigacion en el sector de la Enserianza Superior

La investigacion en la ensefianza superior estuvo practicamente abandonada durante el fran-
quismo, como reconocié afios después uno de sus ministros de educacion.”” De la suma de lo
que gastaba la administracion publica, las universidades s6lo obtenian un 5% en 1967 y un 16%
en 1975. Algunos profesores universitarios interesados investigaban en el CSIC; pero como
hemos visto la situacion del Consejo no era la dptima.

La proporcion de la investigacion universitaria sobre el total nacional era la menor de los

paises de la OCDE, un 3,2 en 1967 (véase la Tabla 6, pagina 73). Ese mismo afio, Noruega eje-

2 Lora Tamayo en 1990 en la revista Arbor-.
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cutaba en su Universidad un 32% del total, Estados Unidos y Alemania —los paises con mayor
volumen de gasto—un 12,1% y un 16,3% y el Reino Unido —el mas parvo— un 8%. La media de
la OCDE era de un 13,3%.* Como proporcion del PIB espaiiol, la cantidad del sector de la en-
sefianza superior ese aflo era inapreciable.

La explicacién mas inmediata de esa baja proporcion era el pequefio tamafio de la Universi-
dad espafiola, tanto en proporcion de la renta nacional como por comparacion con la de paises
con sociedades semejantes. Pero en esto era coherente con la talla del sistema educativo: en
1964 gastaba en educacion un 1,5% del PIB, menos que Portugal o Grecia, menos de la mitad
de Alemania Occidental o la tercera parte de Francia, Suiza o Austria. En 1973, tras una reforma
del sistema, la proporcion sélo habia aumentado al 2,1% del PIB (Gunther 1980:68). La propor-
cion de estudiantes en ensefianza superior entre los 20 y los 24 afios era comparable en 1967 con
la del cuartil de los paises mas pobres del mundo (Gunther 1980:69).

En su informe de 1968, la OCDE valoraba sus observaciones con una expresion semejante a
la que habia utilizado para el CSIC: “De no ser por el hecho de que hay un abundante resultado
cientifico de alta calidad, los datos anteriores y los que damos a continuacion sobre el gasto
por investigador parecen indicar la imposibilidad de llevar a cabo ninguna actividad sistemati-
ca de investigacion con tales recursos” (OECD 1968:30).

A esta Universidad no se la dotaba para la investigacion, como hemos visto, pero tampoco
se le exigia. Ademas de incumplir uno de sus fines explicitos renunciaba al modelo de Univer-
sidad investigadora —de origen aleman y que se habia implantado con éxito en otros paises—"*
que garantizaba asi la calidad de sus docentes. Como habia advertido la OCDE, “las Universi-
dades espariolas no efectuan el grado de investigacion que seria necesario para el pleno cum-
plimiento de su mision de formacion” (1971:38). Los titulados espafioles, como sus profesores,
no tenian contacto con un laboratorio a lo largo de su carrera, por lo que no eran la oferta de
mano de obra investigadora que hubiera demandado el sector empresarial. En esto se apartaba
mas el sistema de investigacion espaiiol de sus modelos en los que la investigacion universitaria
sirve a la formacion de mejores titulados pero también, a través de ellos, a la difusion a la socie-

dad y la industria de los nuevos conocimientos cientificos.

El gasto en investigacion en el sector de la Administracion

El pequefio tamafio del sector publico de investigacion, tanto en el sector de la administra-
cion como en de la ensefianza superior —estatal en su mayoria— se debia a su vez al pequefio
tamario del Estado. Las comparaciones internacionales ponen de nuevo a Espafia en los ultimos

lugares de las tablas: en 1971 era el Estado de la OCDE que menos ingresaba, un 12% del PNB

# Un 13,7% si excluimos el Reino Unido. La media es sobre los totales del gasto general y universitario, elabo-

rada a partir de los datos de OCDE (1971:Tabla 3).
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(sin Seguridad Social), cuatro puntos por debajo del siguiente, Japoén (Gunther 1980:48,Tabla
2). El incremento del gasto publico se basé en el incremento de la riqueza nacional antes que en
el aumento de la participacion publica en esa riqueza (ibid.:64).

Los ingresos del Estado se mantuvieron practicamente estacionarios, como se muestra en la
Tabla 8, debido a la escasa presion de un sistema fiscal fuertemente regresivo. Los problemas en
el reparto del gasto a su vez se debieron a la forma anticuada de elaboracion de los presupues-
tos, por los ingresos.”

El limite al crecimiento de la imposicion fiscal estaba en los intereses de las clases sociales
que habian respaldado la rebelién militar y la dictadura, las clases medias y los grandes terrate-

nientes:

“Los intereses economicos de las clases medias y altas que apoyaban el régimen franquista seri-
an favorecidos por una carga fiscal leve (que a largo plazo requiere un sector publico pequerio),
una peseta estable y un sistema fiscal regresivo. Todos estos rasgos fueron caracteristicas de la

politicas fiscales espariiolas bajo el franquismo.” Gunther (1980:48).

La estrategia econémica escogida desde 1958 consistia, ademas, en mantener el crecimiento
econdémico —que incrementara la riqueza de la nacion y por ello los ingresos del Estado—, lo que
dependia a su vez de no extraer demasiado capital privado del mercado y de mantener la estabi-

lidad monetaria.

* Por ejemplo, Estados Unidos; ver Ben-David, y Zloczower (1980) y Sanchez Ferrer (1996:94,n.32).
* Traduzco Revenue Budgeting. En los siguientes parrafos sigo a Richard Gunther (1980), principalmente su

capitulo segundo.
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Tabla 8.- Gastos del Estado como
proporcion de la Renta Nacional
(1954-1975)

Gasto del Estado
sobre el sobre el
Producto Producto

Nacional Bruto Interior Bruto
(serie sin revisar) (serie revisada)

Afio % %
1954 8.4

1955 8,3

1956 9,2

1957 8,3

1958 9,8

1959 9,9

1960 11,1

1961 9,9

1962 11,4

1963 11,8

1964 11,8

1965 11,7

1966 12,8

1967 13,8

1968 13,4

1969 13,9 .
1970 14,1 12,3
1971 14,7 12,8
1972 13,8 11,9
1973 13,6 11,7
1974 . 11,9
1975 . 12,2

Fuente: Gunther (1980:62).

La existencia de este limite general a los Presupuestos supuso la imposicion de techos
maximos de gasto en los ministerios. Segiin Gunther (1980), salvo en las areas de interés politi-
co de Franco los presupuestos se elaboraban mediante férmulas prefijadas y nunca se excedian;
en ocasiones esos techos les impedian cumplir incluso con las obligaciones que les exigia la ley
(ibid.:55). El limite al crecimiento fue el principal problema del Ministerio de Educacion y

Ciencia hasta el final del franquismo.

Consecuencias de la penuria
Los técnicos del ministerio eran conscientes de los problemas que podia dar al desarrollo fu-
turo del pais un gasto tan limitado en educacion y ciencia, particularmente en ensefianza e inves-

tigacion universitarias, y lo reflejaban en sus informes.*® El de la Comisaria del Plan de Desarro-

# Comisaria del Plan de Desarrollo (1967) y Ministerio de Educacion y Ciencia (1969 y 1971), particularmente

este ultimo; véase también Sanchez (1996:109-110) quien estudia varios informes del ministerio que tratan el pro-
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llo sobre la investigacion cientifica, por ejemplo, sehald que “la escasez del esfuerzo puede
convertirse pronto, si no lo es ya, en el principal factor limitante del desarrollo cuya verdadera
medida, en el futuro, vendra reflejada en gran manera en el volumen que vayan alcanzado
nuestros gastos de investigacion” (1967:18); afirmacion que respaldaba con el texto del V Plan
francés y otro informe de la OCDE. En otro lugar el informe anota la gran diferencia que habia
entre lo presupuestado en el I Plan de Desarrollo (1964-1967) y lo que realmente se asigné (véa-
se Tabla): el total representaba so6lo el 17% de lo solicitado y la proporcion de gastos corrientes,
“(...) se limitan al 5 por 100; es decir, a la mitad de lo que ya se consideré como limite inferior
para el crecimiento vegetativo de los Centros (...)” (ibid.:15; el énfasis es del original).

Las previsiones del II Plan de Desarrollo (1968-1971), en el que la inversiéon en investiga-
cion se declar6 prioritaria, también se incumplieron.

Tabla 9.- I Plan de Desarrollo,

previsiones y ejecucion en I+D
(en millones de pesetas corrientes)

Gasto Gasto real

Anos Previsto (en Inversiones)
1963 1.400

1964 1.742 449
1965 2.167 477
1966 2.696 443
1967 3.354 316
Total 9.959 1.685

Fuente: Comisaria del Plan de Desarrollo
1967, Cuadros 1y 2, pp. 14y 15.

La limitada politica de becas a estudiantes posgraduados y los bajos salarios de los investi-
gadores publicos eran dos de los problemas debidos a la escasez que preocupaban a los cargos
de Educacion. Ambos estaban relacionados y dificultaban la existencia de una carrera cientifica
en la Administracion o la Ensefianza Superior. Su consecuencia inmediata era lo que los infor-
mes del ministerio llamaban “fuga de cerebros”, tanto “interna” hacia “posiciones donde la
calidad de cientifico o ingeniero no posee intrinseca necesidad (...) [o aquellas] de la Adminis-
tracion Civil (...) cuya funcion suele ser puramente administrativa o correspondiente a un nivel
inferior o distinto de preparacion” (Ministerio de Educacion y Ciencia 1969:27); como “exter-
na” hacia el extranjero: “los incentivos para esta emigracion suelen ser de tres tipos: clima
cientifico, medios de trabajo y emolumentos” (ibid.:28).*” Ya mostré en la Tabla 7 de la pagina
76 los medios de trabajo de los investigadores espaiioles; comparese las cantidades de la figura

general en la primera columna, que ya eran consideradas insuficientes por los evaluadores de la

blema. Los técnicos también sabian que /a forma de elaborar los Presupuestos del Estado perjudicaba a la manera en
que se deben asignar los fondos de investigacion.
7 Los incentivos que menciona esta cita no son sélo econdmicos; sobre los incentivos generales para los cientifi-

cos y de sus problemas en la dictadura —mas cercanos al interés de esta tesis— volveré en la seccion siguiente.
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OCDE, con las cantidades dedicadas por la Administracion y, en especial, el sector de la Ense-
flanza Superior. Incluso en el mejor afio, 1971, este sector no llegd a la mitad del gasto general y
en los afios siguientes el crecimiento del personal en las universidades enjug6 la ventaja.

El informe de la Presidencia del Gobierno ya citado (Comisaria del Plan 1967) subrayaba
también la pérdida de los mejores estudiantes de cada promocion, quienes “(...) ante la oferta de
puestos bien remunerados en los Servicios, pasan a desempeiiar ocupaciones muy por debajo
de su capacidad intelectual y en la mayoria de las ocasiones con escasa o ninguna relacion con
los estudios cursados”; en el mejor de los casos, afiade, terminan en la Industria, pero sin la
preparacion adecuada (ibid.:16). A este problema afiade el de los bajos salarios. La cita resume
el problema —la falta de un sistema de incentivos— y su consecuencia —la “seleccion negativa del
personal” y su abandono— en términos semejantes a los que usé en mi exposicion del sistema de
recompensas. El sistema publico de investigacion no era atractivo para los mejores titulados; sin
embargo, el gobierno preveia duplicar el nimero de investigadores entre 1967 y 1971, pasar de
2.700 a 5.600 (Comisaria del Plan 1969:41-43). Pese a todo, la cantidad final también era consi-

derada “modesta” por los técnicos del ministerio (ibid.:42).

2.2 Una paradoja anadida: el crecimiento de los gastos de investigacion durante el fran-

quismo

Los gastos de investigacion del Estado en el sector de la Ensefianza Superior quedaron es-
tancados hasta 1971 —afio en que se multiplicaron por cuatro— para volver a estancarse en ade-
lante;*” la Figura 3 (ver detalle) muestra esta evolucion. Los gastos en investigacion ejecutada
en la Administracion, sin embargo, crecieron en los afios sesenta. Esta evolucion se puede ex-
plicar, en parte, por el crecimiento del gasto del Ministerio de Educacion: el gasto educativo se
triplicé entre 1964 y 1975 y el gasto en Ensefianza Superior crecié con rapidez entre 1968 y
1971, debido principalmente a las inversiones en infraestructura.”” Estos presupuestos crecian,
paraddjicamente, sin que lo hiciera la participacion del gasto publico en el conjunto de la eco-
nomia, proporcion estancada desde 1967 (como aparece en la Tabla 8 de la pagina 79). Sin em-
bargo, queda por explicar por qué no se produjo ese aumento en la investigacion universitaria.

El agudo crecimiento de los presupuestos universitarios hasta 1971 se dio en buena parte en
las operaciones de capital, como sefiala Sanchez Ferrer (1996:138-). La evolucion del gasto
corriente fue menos erratica y sé6lo disminuy6 en términos reales en 1974 (y luego en 1976). En

la Ensefnanza Superior, las inversiones llegan a importar la mitad del presupuesto precisamente

* Mientras que el numero de investigadores universitarios en equivalencia a dedicacion plena (edp) aumentaba
mas de un 60%, de 1.211 a 1.969 efectivos.
> En 1971, Espafia recibié un crédito del Banco Mundial destinado a infraestructuras en educacion y ciencia y

que afecto a todas las partidas.



82 / Regimenes politicos y actividad cientifica.

en 1971; en la Figura 3 se ve claramente la diferencia entre la serie del “gasto en Ensefianza

Superior, total presupuestado”y el “gasto en Enserianza Superior, operaciones corrientes”.

Figura 3.— Gasto publico en Educacion (1964-76) y en Ensefianza Superior (1968-
76) comparado con el gasto publico en investigacion en los sectores de la
Administracion Publica y de la Ensefianza Superior (en millones de
pesetas de 1975) y detalle de algunas series.
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Fuentes: Sanchez Ferrer (1996:214-15), INE (1999:167) y elaboracién propia.
Gunther explica la evolucion de este gasto por la intervencidon personal de Franco (primero

en la aprobacion de la Ley General de Educacion en 1971 y después, en 1973, en el cambio de

los presupuestos del Ministerio de Educacion y Ciencia).”® La intervencién del dictador en poli-

30 yéase Gunther (1980), en especial los capitulos dos y seis.
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ticas que por lo general le resultaban indiferentes se explica para este autor porque algin pro-
blema afectaba sus dreas politicas reservadas, relacionadas con las instituciones basicas del
régimen: en estas ocasiones el mantenimiento del orden publico y las relaciones con la Iglesia.”
La agitacion en las universidades habria producido el primer aumento de los presupuestos como
habia forzado la aprobacion de la Ley General de Educacion. Sin embargo, el crecimiento del
gasto educativo y en investigacion —excepto en la Ensefianza Superior— parece mas estable en el
tiempo y es consistente con el talante y las ideas de los nuevos gobiernos de la dictadura. La
posterior depresion del gasto se explicaria por la sustitucion en el gabinete de los reformistas
por grupos mas conservadores, en el contexto de la creciente represion politica del final del

régimen.

El gasto en investigacion en el sector de la Administracidon acusoé el crecimiento del gasto en
el Ministerio de Educacion y Ciencia. Pese a que la agitacion politica era semejante a la de las
universidades en algunos centros de investigacion —el CSIC, por ejemplo— es dificil explicar el
crecimiento sin suponer un interés politico mas profundo, el desarrollismo de los tecnocratas.
En el caso de la investigacion, ese interés que hacia crecer el gasto por encima de los otros se
puede rastrear durante toda la dictadura. En lo que sigue me centraré en dos de sus partidas, la
que financiaba al Consejo Superior de Investigaciones Cientificas y la del Fondo Nacional para
la Investigacion Cientifica. Adelanto algunas notas sobre la organizacion de estas instituciones —
que dejo para las secciones siguientes— para poner esta explicacion en su contexto.

El primer presupuesto del Consejo se hizo coincidir, simbolicamente, con el ultimo de la
Junta para Ampliacion de Estudios e Investigaciones Cientificas, institucion que venia a susti-
tuir: tres millones de pesetas. La cantidad crecio desde entonces en términos reales, como vemos
en la Tabla 10, salvo al final de los afios 50 debido al Plan de Estabilizacion. He incluido, por
comparacion, el gasto de 1964 en moneda de 1942: su desmesurado aumento puede deberse a la
influencia de Lora-Tamayo, Ministro de Educacion y Ciencia desde 1962.

Desordenadamente y sin preocupacion por la planificacion, tanto el presupuesto del Consejo
como su personal crecieron durante todo el franquismo, pese al estancamiento del gasto publico.
Sin embargo, el CSIC no fue el tinico ejecutor de la politica cientifica. En el periodo que abarca
la tabla se fundaron ex novo dos grandes institutos publicos, de talla comparable: en 1942 se
fundé el Instituto Nacional de Técnica Aeronautica, INTA; y en 1951 se cre6 la Junta de Ener-
gia Nuclear, JEN, que fue el mayor centro investigador espafiol tras el conglomerado del

52 . . . ~ .
CSIC.>” El resto de los institutos mayores se reorganizaron en esos afios o se crearon a partir de

5! Estas “4reas reservadas” eran las referidas a (1) problemas de orden publico, (2) relaciones de la Iglesia y el
Estado, (3) el ejército y (4) la sucesion en la jefatura del estado (Gunther 1980:163).
32 Se cred en 1948 mediante un “decreto reservado” (6 de septiembre de 1948) con el nombre de Junta de

Investigaciones Atomicas, dotado con 18 millones de pesetas. Su presupuesto en 1957 fue de 231 millones de pesetas
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centros existentes (como el Centro de Estudios y Experimentacion en Obras Publicas, CEDEX,
o el Instituto Nacional de Investigaciones Agrarias, INIA).

Ligado al CSIC pero relativamente autdnomo con respecto a ¢l en su funcionamiento, el Pa-
tronato “Juan de la Cierva Codorniu” fue el instrumento de la politica tecnologica del Instituto
Nacional de Industria, INI, en la autarquia.” Aglutin6 a los institutos tecnolégicos amparados
antes de la Guerra por la Fundacion Nacional para Investigaciones Cientificas, y al resto de
institutos tecnoldgicos que incorpord después el Consejo. Su presupuesto, independiente desde
1949, crecié muy rapido hasta 1954 y volvid a crecer desde 1961, con un interregno de aguda
crisis entre estos afios. El gasto fue de 37,47 millones de pesetas en 1949 y de 126,86 millones
en 1954.>* La principal explicacion de su crecimiento en esos afios dificiles es que gran parte de
su financiacion procedia de tasas parafiscales, exacciones obligadas de la industria en algunos
sectores. El final del periodo autarquico en 1953 y la postergacion de su Presidente, Suanzes,
por Lora-Tamayo determinaron su practico abandono primero y su posterior reorientacion. Tan-
to Suanzes como el Patronato estaban muy ligados a las politicas autarquicas del INI y se con-
virtieron en un anacronismo, cuando no en una rémora, para la nueva politica econémica.

Desde su creacion, los institutos entraban en el “reparto de la penuria”, pero cada nueva
fundacion incrementaba los recursos del sistema. Con la creacion del Fondo Nacional para el
Desarrollo de la Investigacion Cientifica en 1964 cambi6 la forma en que se producia ese in-
cremento, podia darse de modo indirecto: el Fondo Nacional era en eso una institucion cientifica
moderna, pese a sus serias limitaciones (que expondré en la seccion siguiente). En la Tabla 11
vemos su evolucion hasta el final del franquismo: el Fondo Nacional crecio en términos reales
desde sus 100 millones de pesetas iniciales, aunque muy erraticamente. Con ¢l crecio el volu-
men de recursos del sistema publico, y del privado desde 1968 (véase la nota 36 en la pagina

73).

(32,43 millones de pesetas en moneda constante de 1942, comparese con el CSIC en la Tabla 10) véase Garma y
Sanchez Ron (1989).

%3 Todos los datos de este parrafo son de Santiago Lopez Garcia (1994, véase en concreto las paginas 410-23).
Véase también Lopez Garcia (1997).

5* En pesetas de 1942, el gasto fue de 19,41 millones en 1949 y de 53,73 en 1954; compérese con la Tabla 10.
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Tabla 10.- Presupuestos y Gastos
Anuales del CSIC
(1942-1959) >

Aiio Presupuesto  Gasto

(en pesetas constantes de 1942)

1942 4.448.730 4.431.614
1943  11.149.990 11.025.904
1944 11.958.413 11.937.821
1945 14.352.961

1946 12.347.427 11.249.128
1947 . .
1948  23.220.340 22.831.344
1949 29.469.470 21.294.932
1950 30.828.256 24.190.949
1951 28.168.150 21.429.146
1952 45.353.050 37.030.606
1953  44.633.469 36.971.518
1954 45.779.437 37.266.025
1955 44.008.652 35.824.613
1956 46.973.932 36.057.311
1957 42.390.712 32.539.219
1958 37.925.720 37.925.919
1959  32.389.236 32.389.073

1964 57.146.042

Fuente: Santesmases y Muifioz (1993), OECD (1968) y
elaboracion propia.

La reducida proporcion del gasto general al terminar la dictadura, un 0,35% del PIB en
1975, contrasta so6lo superficialmente con estos aumentos constantes. Significa que los presu-
puestos publicos para la ciencia eran muy pequeios en los afios 1940, tanto en el sector de la
Administracion como en el de la Educacion Superior; que las empresas apenas gastaron en in-
vestigacion hasta los afios setenta excepto las publicas o las que se veian obligadas a ello por el
Estado y que, cuando lo hicieron, prefirieron comprar en el exterior un producto terminado que
arriesgarse a un incierto desarrollo propio; significa por fin que, pese a su interés (y a sus exce-
sos retoricos), el gobierno no fue capaz hasta muy tarde de fomentar la ciencia en la industria.
El optimismo inicial del régimen se disolvia frente a la pequena talla de la investigacion univer-
sitaria y, sobre todo, en el desinterés empresarial. El pequeiio gasto general frente a los aumen-

tos puntuales (o en areas estratégicas como en el caso de la JEN), dibuja también la ideologia en

>3 Los datos de la Tabla son los mejores de que disponemos, pero son inexactos y estan llenos de lagunas debido
a la fuente; sus autores recomiendan tomarlos con cautela [comunicacion personal]. Los datos corresponden solo a la
Seccion de Ciencias (sin el Patronato “Juan de la Cierva”) al menos desde 1949 pero desconozco si incluye la Sec-
cién de Humanidades. En el afio 1949 se separd el Patronato Juan de la Cierva de la contabilidad general del Conse-
jo —pese a que una parte de su presupuesto se gastara en dicho Patronato— de ahi la diferencia con el “gasto” hasta
1958 (y la discontinuidad de la serie). El dato del afio 1964 corresponde solo a la Seccion de Ciencias, sin la de

Humanidades y sin el Patronato “Juan de la Cierva”.
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politica cientifica del primer franquismo, que tomaba la investigacion como una solucion mdagi-

ca a sus problemas tecnologicos y econdmicos, geoestratégicos e incluso de orgullo nacional.

Tabla 11.— Evolucién del Fondo
Nacional para el Desarrollo de
la Investigacion Cientifica en

el franquismo.
(en millones de pesetas constantes de 1965)

FNDICyT

Afo aprobado distribuido
1965 100 46
1966 94 142
1967 88 95
1968 169 88
1969 165 155
1970 195 189
1971 180 137
1972 130 177
1973 378 301
1974 452 417
1975 492 541

Fuente: CAICYT (1976) y elaboracion propia. La
diferencia entre las series se debe a que los créditos no
gastados pasaban al afio siguiente y a la continuidad
de los proyectos en varios afios.

El analisis precedente muestra que si el principal problema de la investigacion fue la escasez
del gasto si se dio, sin embargo, un apoyo por el régimen y una aumento constante, por encima
de otras partidas. Antes que su pequefia cantidad el problema fue su mala distribucion y su poca
eficacia y estas se debian en buena parte a los limites ideologicos y a los defectos de la organi-

zacion.

3 La organizacién del sistema nacional de investigacion

En las secciones precedentes he mostrado como las servidumbres de la dictadura franquista,
a su ideologia por un lado y a sus apoyos sociales por otro, se convirtieron de forma mas o me-
nos directa en una rémora para el trabajo de sus investigadores. Sin embargo, la idea de inducir
el desarrollo economico mediante el desarrollo cientifico era un elemento central de esa ideolo-
gia —de acuerdo al modelo nazi o a un simple desarrollismo cientifico—, y del crecimiento eco-
nomico dependia la satisfaccion a largo plazo de esos apoyos.

En lo que sigue trataré de la organizacion y las instituciones del sistema publico de investi-
gacion espafiol durante el franquismo y en la seccion siguiente me ocuparé de su reforma. En
esta descripcion me interesa subrayar como sus defectos perjudican el sistema de recompensas
(y su ciclo de crédito). Vuelvo aqui a tratar el CSIC y la Universidad, esta vez desde el punto de
vista de su organizacion, y retomo algunas ideas de las dos secciones anteriores: de la primera —

en que intenté limitarme al control ideologico y sus efectos—, los problemas del acceso de per-
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sonal y de la valoracion de su trabajo. De la segunda —en que procuré tocar solo la escasez de
recursos, su origen y sus consecuencias— retomo el problema de /a forma en que se repartian los

fondos, que s6lo mencioné.

3.1 La organizacion del Consejo Superior de Investigaciones Cientificas

En la organizacion del CSIC se resumen los defectos de la organizacion cientifica espafiola
bajo el franquismo: concebida para el control politico e ideologico desfiguraba por su propio
funcionamiento —su estructura jerarquica y su direccion arbitraria— los elementos principales del
sistema de recompensas; pronto sirvié ademds al favoritismo y al clientelismo de los grupos
aupados al poder en el Ministerio de Educacion, que medraron en las instituciones del Estado y
terminaron de destruir las garantias minimas del sistema de incentivos cientifico. En este para-
grafo me ocuparé de como, sin entrar en las limitaciones ideoldgicas que expliqué al principio
de este capitulo, distorsionaban su organizacion general, la asignacion de los recursos de inves-
tigacion, la eleccion de los temas de investigacion y la asignacion de premios individuales —las
gratificaciones, los nombramientos, etcétera—, con lo que destruian la confianza de los investi-
gadores y desincentivaban el trabajo cientifico.

La dictadura cre6 muy pronto el Consejo Superior de Investigaciones Cientificas, en no-
viembre de 1939. La urgencia se debia en parte a razones administrativas: se creaba un orga-
nismo que se hiciera cargo de los restos de la Junta de Ampliacion de Estudios e Investigaciones
Cientificas y la Fundacion Nacional para la Investigacion Cientifica y Reformas Experimenta-
les, instituciones que acababan de ser disueltas por el nuevo ministerio. La urgencia hizo que al
principio el CSIC se pareciera a los organismos que queria sustituir en muchos rasgos de su
organizacion.”® Con su creacién se arrumbaron las medidas tomadas por el anterior ministro de
Educacion franquista, Pedro Sainz Rodriguez, para constituir un /nstituto de Espaiia imitando el
modelo francés:’’ en el nuevo organismo, éste quedd como su enlace con las Reales Academias.
Como paradoja, el modelo escogido se asemejaba al CNRS francés, fruto reciente de un gobier-
no de Frente Popular:

Albareda tuvo hasta su muerte en 1966 un poder completo sobre el organismo y ejercio una
gran influencia en todas las politicas cientificas. Ya adelanté al tratar de la influencia ideologica,
en la pagina 67, su creciente control sobre el personal incorporado al CSIC: la excusa ideologica

y la confianza del ministro pusieron en sus manos todo el poder. Su reclutamiento se caracterizo

%8 Lopez Garcia encuentra que el Consejo heredd exactamente las mismas partidas y les dio en los primeros afios
el mismo destino que les daban la Junta y la Fundacion Nacional: no varid su estructura de gasto en beneficio de las
“ciencias cristianas” (Lopez Garcia 1997:226-7). El CSIC ademas imitaba al Kaiser Wilhelm Gesellschaft aleman o al
recién creado Centre National de la Recherche Scientifique (CNRS) francés.

37 El Instituto de Espafia fue creado por un Decreto de 26 de abril de 1939 (BOE de 28 abril). La legislacién

originaria del CSIC, que cambia el sentido de este Instituto, estd en la nota 19 (pagina 67) y las siguientes.
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al principio por la arbitrariedad, aparte de por el sesgo ideoldgico. Santesmases (1998) muestra
como el Consejo favorecio por sistema aquellas areas en que Albareda era especialista —la eda-
fologia— y las adyacentes —como la microbiologia del suelo y la bioquimica vegetal—, en detri-
mento de otras con escuelas investigadoras prestigiosas, como la cajaliana. Un ejemplo es el
nombramiento de Juan Marcilla —quien habia sido depurado positivamente y fue un tiempo juez

depurador— como director del Instituto Ramoén y Cajal:

“No se encuentra ninguna conexion entre las fermentaciones [especialidad de Marcilla] y la neu-
rohistologia de la escuela cajaliana que justifiquen este nombramiento si no se acude a la justifi-
cacion de caracter politico. No solo se valoraba la lealtad, también se minusvalovaba la carrera
investigadora de otros miembros del instituto que si procedian de la escuela cajaliana, que con-
taban con publicaciones poco habituales en calidad y en cantidad en el CSIC de aquellos aiios y

que no tendrian ninguna responsabilidad en el “renovado” instituto Cajal” (pagina 313).

El criterio del mérito académico era secundario y no solo frente a la ideologia de los favore-
cidos: la mayor parte de los investigadores “de carrera” que ingresaron tras los decretos de 1945
y 1947 (ver nota 20 en la pagina 68) eran licenciados en Farmacia, de cuya facultad Albareda
era catedratico.

Los primeros investigadores trabajaban en el Consejo a tiempo parcial; se trataba de profe-
sores de la Universidad Central que no habian participado en la Junta de Ampliacion de Estu-
dios ni en la Fundacion Nacional para la Investigacion, instituciones instaladas en Madrid aje-
nas a su universidad. Que muchos de estos profesores pertenecieran a la Asociacion Catolica
Nacional de Propagandistas, junto con Albareda y el ministro Ibafiez Martin, pudo contribuir a
la implantacion del CSIC y al ascenso de su Secretario General.”® Su dedicacion al Consejo era
poca debido a lo exiguo de sus “sobrias gratificaciones” o a que su prestigio social era menor
que el de la Universidad.”® La dedicacion de los investigadores “de carrera” —Colaboradores e
Investigadores— tampoco era completa, porque sus salarios eran insuficientes. El Decreto de

1947 habia intentado terminar con esta situacion:

%8 Es el argumento de Gonzalo Pasamar (1991:336). Ibafiez Martin favorecio a estos profesores y recibi6 a cam-
bio su apoyo, y su confianza al poner a Albareda como Secretario.

% Sin embargo, ellos eran los destinados a dirigir la investigacion del Consejo. La expresion “sobrias gratifica-
ciones” esta en el propio Decreto de 5 de julio de 1945. Si bien todos los autores reconocen esa exigiiidad, como
Gonzalez Blasco y Jiménez Blanco (1979:126-62), Pasamar demuestra que en el arbitrario reparto de gratificaciones

dirigido por Albareda algunos eran mas favorecidos (1991:332-33).
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“(...) dificilmente se entregard a la especializacion técnica la juventud estudiosa, si el trabajo in-

vestigador no le ofrece perspectivas de estabilidad y posicion comparables a las de otras tareas

N . 60
quizd mas facilmente accesibles.”

Sin embargo, el pluriempleo continud pese a que los articulos 9° del decreto de 1947 y 12°
del de 1951 lo prohibieran de forma expresa. Gonzalez Blasco y Jiménez Blanco (1979:142-3)
explican como los jovenes investigadores tenian que alternar su trabajo con la ensefianza uni-
versitaria u otros empleos para complementar sus ingresos, lo que se traducia en una baja pro-
ductividad. Pese a que los salarios se incrementaban en el tiempo con los quinquenios “y otros
pluses” —su minimo sistema de recompensas— muchos optaban por alternativas diferentes a la
investigacion.

Los decretos de 1945 sobre Colaboradores y de 1947 sobre Investigadores habian comenza-
do a normalizar la situacion. Su tono era menos ideoldgico que las leyes de Ordenacion de la
Universidad o de Creacion del CSIC. Los requisitos de entrada se formalizaron y se hicieron
“cientificos”: no se exigia ninguna pertenencia o afinidad ideologica, se establecia una oposi-
cion —para los primeros— o un concurso —para los segundos— sobre méritos cientificos, con un
reglamento previamente establecido y frente a un tribunal de cinco miembros. No obstante,
quedaba un margen para la arbitrariedad del Consejo Ejecutivo: éste elegia los cinco miembros
del tribunal —para lo que no se especificaba ninguna clase de criterios— y nombraba a los Cola-
boradores o Investigadores (tras dos afios a prueba). Para presentarse al concurso o la oposicion
era necesario demostrar un tiempo de pertenencia al Consejo en una categoria inferior: Becario
0 Ayudante para Colaborador, y sumar dos afios en esta categoria en el caso de los Investigado-
res (tras el Decreto de 1951 la posesion del titulo de Colaborador disminuia de cinco a dos afios
el tiempo necesario para subir a esta categoria). La valoracion de los “méritos especiales” de los
investigadores por el Consejo Ejecutivo podia acortar los plazos o producir nombramientos
excepcionales. Sus contratos, por fin, podian ser temporales —quinquenales— y no depender de la
subvencion del Estado sino de ingresos distintos, como las exacciones a las empresas.

Esta carrera investigadora permitia incorporar a los investigadores que hubieran trabajado
en el Consejo desde el principio pero dificultaba la entrada a los titulados que no hicieran la
carrera en ¢l, procedentes de las universidades, por ejemplo. Esto, unido al requerimiento de
dedicacion plena y a la incompatibilidad de los cargos limit6 el reclutamiento de personal valio-
so, que preferia quedar en una universidad, y limitd la competicion. A cambio, se fomentd la
relacion con la universidad a través de los institutos mixtos en que algunos profesores podian

hacer sus investigaciones; por esto la expansion posterior del Consejo se hizo hacia aquellos

% Decreto de 23 de mayo de 1947 (pagina 3.507). También, después, el Decreto de 13 de julio de 1951 sobre
Colaboradores e Investigadores del CSIC (BOE 204 de 23 de julio, paginas 3.499-500).
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lugares en que habia universidades (y por esto la proliferacion de catedras de la especialidad de
Albareda fuera de Madrid).

Por el Decreto de 1947, el Consejo podia “otorgarle una gratificacion complementaria va-
riable” a sus Investigadores Cientificos, aparte de sus trienios; pero no parecia suficiente. De
hecho la introduccién al Decreto de 1951 reconocia que no se habia podido pagar. Este decreto
normalizo estas gratificaciones pero no establecio con claridad los criterios para otorgarlas.

Gonzalez Blasco y Jiménez Blanco describen asi los problemas de la carrera:

“Esta organizacion jerarquica [del CSIC] incluye una forma tan subjetiva de seleccion y esta-
blece un tipo de patronato en que a veces las relaciones personales son de hecho mas importan-
tes que el perfeccionamiento cientifico del individuo y en que el personal inferior dispone de re-

ducidas oportunidades.” (1979:129).
Mas adelante hacen conjeturas sobre las actividades de ese personal:

“No parece muy bien definida la manera de proseguir el ascenso, una vez obtenida la califica-
cion de investigador. Sospechamos que los «investigadores» habrian de ocupar un largo periodo
de tiempo no en la investigacion propiamente dicha, sino mds bien moviendo otros resortes para

seguir adelante en su carrera.” (1979:137).

La nueva legislacion abria una carrera de investigacion alternativa a la docente. Sin embar-
go, estaba peor pagada, tenia menor consideracion social y era mas limitada que la académica
(su punto final hasta 1970 era esa categoria de Investigador Cientifico); por otra parte, estaba
minada por el favoritismo y el clientelismo, lo que limitaba las garantias de los investigadores y
limitaba el juego del sistema de recompensas.®’ De haber gratificaciones, éstas se pagaban de
acuerdo con un sistema jerarquico arbitrario que no daba cuentas mas que ante el dictador. El
citado informe a la Presidencia del Gobierno (Comisaria del Plan 1967) advertia de la falta del

minimo sistema de incentivos profesional y del resultado de esa carencia:

“La falta de un alto rango economico-social del personal investigador, de unas etapas bien defi-
nidas en su profesion y de un equilibrio de opcion y fluidez en la demanda, constituyen con mu-
cho los principales factores para que tenga lugar una seleccion negativa del personal y se pro-
duzca el éxodo del existente, que tanto tiempo y esfuerzo ha costado formar, hacia el extranjero

o los puestos que no necesitan de tan elevada calificacion.” (ibid.:16).

El problema esta indicado aqui en términos parecidos a los que utilicé al explicarlo en el

Capitulo I1.

" En 1970 se afiadi6 la categoria superior de Profesor de Investigacion, equivalente a Catedratico de Universi-

dad.
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La organizacion jerarquica que ponia de facto todo el poder en las manos del Secretario
(véase la pagina 68) habia sido dispuesta entre bambalinas por Albareda, quien desempefio ese
cargo desde el principio. El Ministro de Educacion Nacional como Presidente del CSIC nom-
braba al Secretario General, a tres Vicepresidentes y a un Tesorero. Estos a su vez elegian otros
diecisiete miembros para formar el Consejo Ejecutivo, pero solo el Presidente, uno de los Vice-
presidentes, un Vocal por cada Patronato y el Secretario formaban parte de la Comisiéon Perma-
nente. Por lo demas, los elegibles para este Consejo Ejecutivo habian sido reclutados por Alba-
reda y habian sido nombrados por €l o por el ministro como directores de institutos o patronatos.
Un Consejo General de 30 miembros, nombrados por el ministro como representantes de cada
patronato actuaban como una suerte de consejo asesor; se reunia anualmente, en ocasiones en
presencia del dictador, para deliberar sobre las orientaciones cientificas de la institucion. Pero su
papel real se limitaba a sancionar las decisiones de la Comisidon Permanente, vale decir del Se-

cretario. Lopez Garcia escribe sobre esto:

“Dentro de aquel mundo de poder delegado organicamente la posibilidad de que los propios
cientificos rigieran el rumbo de alguna parcela del sistema de ciencia y tecnologia estaba en
funcion de su pertenencia a una de las instituciones claves del régimen. En este sentido los ejem-
plos mas claros fueron los del secretario del CSIC, J.M. Albareda, ligado a organizaciones reli-
giosas, y del director del Instituto de Optica del CSIC, miembro fundador de la Junta de Energia
Nuclear (JEN) y consejero delegado de la Empresa Nacional de Optica S.A. (ENOSA) O. Navas-
cués, que procedia de la Armada” (1997:202).

La mayor parte del gasto, incluidos los salarios, pasaba por el presupuesto general del Con-
sejo y del instituto correspondiente.®® Los fondos eran asignados directamente por la Direccion
de acuerdo a sus propios criterios, y no habia ninguna clase de fondo competitivo independien-
te. Lo que hoy se llamaria dinero de proyecto, directamente disponible por el investigador, era
muy escaso. Tanto sus medios de trabajo —las instalaciones y el material fungible— como la
asignacion de colaboradores dependian del buen hacer o la buena intencion del Secretario Gene-

ral. Santesmases y Muiioz explican como éste decidia arbitrariamente la gestion cientifica:

“(...) se dedico a promover areas de forma desordenada y sin planificacion alguna, simplemente
haciendo frente, con presupuestos escasos, a las necesidades que los investigadores que trabaja-

ban en el Consejo exponian” (1993b:91 ).%

Tal gestion no seguia la 1dgica del reconocimiento del mérito:

62 El presupuesto del Consejo era aprobado a su vez por el Gobierno.
% En el citado articulo de Santesmases (1998) se estudia con més detalle la forma en que se ejercia esa arbitra-

riedad.
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“Se atendio toda peticion, sin distingos en funcion de valias profesionales o de curricula acade-

micos de los grupos de trabajo.” (1993b:91)

La ideologia pesaba ademas en estas asignaciones, como vimos: los investigadores no podi-
an trabajar abiertamente en teorias contrarias al dogma catolico o en proyectos que connotaran
una reforma social.

Una excepcion a toda la organizacion del Consejo, dentro de él, fue el Patronato “Juan de la
Cierva”. El Patronato disfruté del apoyo de los primeros gobiernos de la dictadura y de cierta
autonomia —salto en las ideas autarquicas— de su control ideoldgico. Desde 1944 los sindicatos
verticales dejaron de participar en la definicion de prioridades de investigacion las cuales queda-
ron a cargo, de hecho, de la presidencia del INI. El Patronato se dot6 de un Consejo Técnico
Asesor que pedia orientacion a especialistas de la Universidad y las escuelas de ingenieria. Este
Consejo Técnico organizaba Comisiones Técnicas Especializadas; pero el programa general era
siempre el de sustitucion de importaciones del INI y pesaba mucho la participacion de técnicos
de éste. Por fin, la falta de medios, la escasez de personal y el seguimiento férreo de las ideas de
Suanzes le impidieron cumplir con sus objetivos; desde la entrada del Opus Dei en el gobierno,
con el cambio de la politica econoémica, se produjo una década de abandono parcial.

La organizacion del CSIC, jerarquica y arbitraria, permitia la corrupcion por el favoritismo
y el clientelismo; esta corrupcion venia soélo a agravar los problemas que he descrito en el siste-
ma de recompensas. Como estudia Gonzalo Pasamar (1991), la profesionalizacion de la carrera
investigadora que perseguia Albareda y que debia de servir para mejorar la calidad de la inves-
tigacion al servicio del régimen,* le sirvié mas inmediatamente para favorecer a su propia clien-
tela del Opus Dei; la politica de expansion del CSIC en las universidades de provincias tuvo ese
mismo objetivo. Mas adelante, el CSIC le serviria como trampolin para situar personal del Opus
en las catedras universitarias: entre 1944 y 1960, 78 de 132 catedraticos de Filosofia y Letras y
al menos 56 de 107 catedraticos de Ciencias se habrian servido del Consejo (Pasamar
1991:333). Por otro lado, las sobrias gratificaciones que expliqué favorecian a algunos profeso-
res que habian dado su apoyo a un recién llegado al mundo académico; si en los puestos inferio-
res eran insuficientes, se convertian para los cargos en ‘“sustanciosos complementos”
(ibid.:332). El CSIC fue una de las poderosas herramientas del Opus Dei para alcanzar el go-
bierno de la dictadura.

Si el CSIC fracasaba al establecer un sistema de recompensas de la ciencia —un sistema de

incentivos lato sensu—, fracasaba también al establecer un sistema de incentivos stricto sensu;

8 Pasamar explica que “En las postrimerias del primer franquismo se estaba formando la conciencia, entre sec-
tores del Consejo —mas tarde integrantes de la élite desarrollista— de que éste, como gran madquina de reparto del
Presupuesto y de propaganda del régimen, deberia de racionalizar sus recursos para poder ofrecer resultados tangi-

bles y efectivos en materia de investigacion aplicada” (1991:329).
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este fue el problema general de todos los centros. Los bajos salarios y la escasa consideracion
social desincentivaban a los investigadores, igual que su corta carrera. Los incentivos profesio-
nales eran escasos y, como ya hemos visto, muy sujetos a la arbitrariedad de las direcciones de
centros y su corrupcion y al seguimiento de una ideologia catolica fundamentalista; por fin esos
incentivos no se distinguian de los del funcionario de carrera. Mas relacionado con su contrato
explicito, los investigadores carecian de estimulos directos a su productividad como cientificos
—por publicaciones, por ejemplo— y veian muy limitados los incentivos indirectos, a través del
reconocimiento de una comunidad internacional, por ejemplo —con lo que en caso de lograrlo la
mejor opcion terminaba por ser la emigracion—.

Santesmases y Mufioz llegan a la conclusion de que la publicacion de trabajos cientificos
por sus investigadores no era importante para el Consejo, porque en sus memorias anuales s6lo
incluye los trabajos publicados en sus propias revistas o libros (1997b:86). Tal valoracidon pare-
ce exagerada, pero estos autores se apoyan ademas en Gonzalez Blasco y Jiménez Blanco quie-
nes con datos obtenidos de las memorias del CSIC estimaban en 0,2 los articulos publicados en
revistas extranjeras por autor y afio.”” Ademas, las revistas del Consejo no practicaban la eva-
luacion por los colegas en sus comités de redaccion y estaban sujetas de nuevo a la arbitrariedad
de los directores de instituto o de grupos de poder;®® sus publicaciones no tenian respaldo cienti-
fico y adolecian de una baja calidad, pero esto ademas interrumpia el ciclo de crédito en un
lugar esencial, la libre publicacion.

Como resultado, los incentivos inmediatos no daban a entender a los cientificos del Consejo
que su labor principal fuera la investigacion. Los incentivos de baja intensidad que pueden ser
optimos en un sistema cientifico no estaban orientados adecuadamente; los que habia, formales,
eran poco creibles para los cientificos. El gobierno se habia despreocupado de garantizarse que
sus empleados fueran los adecuados o que trabajaran de la forma apropiada y por encima de un
minimo; pero tampoco se habia preocupado por construir su confianza en la correcta valoracion

y recompensa de su trabajo.

En el CSIC, en resumen, los cientificos carecian de las suficientes garantias para llevar a ca-
bo su trabajo, garantias de que tenian cierto control sobre sus carreras, sobre sus temas de inves-
tigacion y sobre los fondos disponibles o la direccion de sus colaboradores. El contexto general
de ausencia de libertades limitaba aquellas basicas del investigador, de publicacion o catedra;

las depuraciones y la seleccion de personal afin dieron cuenta de los restos de estas libertades.

% Con este dato concluyen Santesmases y Mufioz que sélo 17 investigadores del Consejo publicaban cada afio en
revistas internacionales (1993b:87). Véase también Gonzalez Blasco y Jiménez Blanco (1979:144-52). Estos tltimos
subestiman el numero de investigadores porque no cuentan a quienes no pertenecian a las dos categorias propias del
Consejo y minoritarias en principio, Colaboradores ¢ Investigadores; pero por ello la proporcién de publicaciones

por investigador seria atin menor.
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El poder politico se podia injerir arbitrariamente y por motivos politicos o ideologicos dada la
organizacion burocratica, fuertemente jerarquica, de las instituciones publicas; la valoracion de
las carreras profesionales dependia en exceso de esa arbitrariedad y no sélo por motivos ideolo-
gicos sino también de favoritismo o nepotismo. La arbitrariedad atacaba el control colectivo de
acceso a la profesion, como vimos, pero también el control colegiado del valor de los productos
cientificos y del personal formado —en la seleccion politica de las direcciones de los centros y su
posterior influencia en la seleccion de las lineas de investigacion, por ejemplo, o de los comités
de redaccion de las revistas del Consejo—. Era otro motivo para la desconfianza de las empresas
en los cientificos.

Por fin, el Consejo era en términos formales una institucion semejante a sus contempora-
neas, al menos las europeas continentales. Su fracaso no se puede atribuir, como hacen Mufioz y
Ornia, a un fracaso del modelo general tanto como a su funcionamiento cotidiano.” La ausencia
de esas partidas que llamé fondos de investigacion competitivos no era infrecuente entonces en
otros sistemas nacionales de ciencia, igual que la ausencia de una institucion independiente que
los repartiera de acuerdo a criterios objetivos y por procedimientos publicos.®® Carecer de estas
instituciones podia limitar de nuevo la libertad de actuacion de los cientificos y asi su capacidad
de dirigir su trabajo; también podia limitar el control colectivo de la investigacion de los cole-
gas, de proyectos o personas individuales o de lineas de investigacion. Por otro lado, limitaba la
capacidad de los gobernantes para controlar la calidad y la cantidad del trabajo cientifico me-
diante la competencia por los fondos, aparte de una evaluacion periddica de la calidad de las
lineas de investigacion. La carencia se agravaba en el franquismo, como sucederia en cualquier
régimen en que los encargados de decidir hubieran sido designados por favoritismo o razones
ideologicas. Por esa misma razon, es dificil imaginar que los fondos de investigacion gestiona-
dos por consejos de investigacion autonomos funcionaran correctamente —y que ganaran su
propio crédito de la forma en que lo describe Rip (1994)— en esa situacion de arbitrariedad o
favoritismo.

El Consejo era en términos formales una institucidon semejante a sus contemporaneas, al
menos las europeas continentales. Si bien fracas6 en sus objetivos de mejorar la ciencia indus-
trial y la tecnologia espafiolas o incluso de mejorar la posicidon de la ciencia basica en relacion
con la de otros paises, esto no se puede atribuir sélo a su organizacion general como hacen .El

modelo era parecido al de otros paises, como Alemania y Francia tras la II Guerra Mundial, a

% Un problema que se ha sefialado también en las publicaciones cientificas de la Unién Soviética.

67 (Muiioz y Ornia 1986); sobre esto Sanz (1997:124) subraya que no era diferente de los modelos internaciona-
les disponibles; su evolucion se dio practicamente a la par que en otros paises como explicaré enseguida, en el para-
grafo 4.

88 Institucion que llamé consejo de investigacién siguiendo a Rip (1994). Los fondos de investigacion no son so-

lo una institucion britanica; pronto se dieron en Bélgica, por ejemplo, o en Polonia.
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los que en principio no puso esas dificultades. Por lo tanto, no fue el fracaso del modelo —

fracaso que sus promotores no veian como tal- lo que indujo el cambio que veremos.

3.2 Organizacion de la actividad cientifica en la Universidad en los primeros anios del

franquismo

La investigacion universitaria era muy escasa en la dictadura, como hemos visto. La fran-
quista era una continuacion de la universidad decimondnica, dedicada a la ensefianza erudita y
dogmatica de saberes que se obtenian en otra parte: no se habia consolidado el modelo aleman
de universidad investigadora.”” En la Figura 3 (pagina 82) vimos el escasisimo esfuerzo en la
serie titulada “Gasto en Investigacion, sector Ensefianza Superior”; la cantidad era una propor-
cion inapreciable de un esfuerzo general ya de por si pequeno. La Ley de Ordenacion de la Uni-
versidad Espafiola, LOU, demandaba investigacion a los profesores y ponia el mérito investiga-
dor como requisito para el acceso; pero, como vimos al comienzo del Capitulo, no se fomentd
esa investigacion ni hubo una verdadera competicion por las plazas que hiciera relevante la
calidad de los docentes. De haber sido necesaria para afianzar sus carreras los profesores hubie-
ran demandado y quiza obtenido mas fondos de un Ministerio de Educacion en el que participa-
ban hasta cierto punto.”

En los paragrafos 1.1 (“Forma legal del control ideoldgico y limites a la autonomia cientifi-
ca“, que comienza en la pagina 65) y 1.2 (“Efectos sobre el sistema de recompensas de la ideo-
logia del franquismo y de sus medios de control®, pagina 69) expliqué en parte los problemas de
los incentivos directos en la Universidad, dificiles de separar de los ocasionados por la ideolo-
gia. El régimen limitaba a los investigadores por motivos ideoldgicos el control de acceso de
nuevos investigadores, atacando una de las garantias generales del sistema cientifico. Pero, una
vez pasado ese filtro, no se preocupaba mucho de que los profesores cumplieran con sus tareas,

ni las docentes ni las investigadoras. Sdnchez Ferrer anota que:

“De hecho, muchos profesores no consideraban que la busqueda de conocimiento novedoso
constituyera una de las tareas inherentes a la condicion de catedraticos, lo que no impedia que

se consideraran a si mismos como cientificos” (1996:100).

% Véase, por ejemplo, Sanchez Ferrer (1996). En el modelo aleman, cada universidad competia por los alumnos
y por los profesores, en relacion con las demandas industriales de titulados. Los alumnos —que financiaban en su
mayor parte sus estudios— preferian las universidades y especialidades que garantizasen su carrera en la industria; y
los profesores eran escogidos por su prestigio, como docentes y como investigadores (ya he citado en relacion a esto
el trabajo clasico de Ben-David y Zloczower, 1980).

7 Sanchez Ferrer (1996:48 6 62) explica que una proporcidn apreciable de catedraticos eran a la vez altos cargos

(alrededor de un 15%, en datos de Olmeda et al, 1977).
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Una vez mas, el gobierno limitaba su propia capacidad de control sobre el cumplimiento de
los docentes en sus tareas mas basicas. Asi, los grupos de catedraticos poderosos podian crear
plazas innecesarias para promover a sus discipulos, sin relacion con las necesidades docentes o
un interés disciplinar. No se les exigia la dedicacion completa y el pluriempleo se daba de forma
habitual (incluso en otros cargos publicos, ver nota 70); hasta 1959 no se fomento la dedicacion
exclusiva y ésta no fue obligatoria hasta 1965.”" Esto significa un retraso de entre doce y dieci-
siete afios con respecto a los intentos semejantes en el CSIC.

La regulacion de los incentivos directos era también muy insuficiente. El contrato no se
terminaba en caso de incumplimiento flagrante, como vimos: “Una vez obtenido el ingreso en el
cuerpo de catedraticos numerarios, el profesor disponia de una plaza vitalicia de funcionario
publico de la que nadie, salvo en circunstancias excepcionales podia desposeerle” (Sanchez
Ferrer 1996:88; ver también paginas 43-53). Las promociones dependian en la practica de la
antigiiedad o de las relaciones personales; y como en el CSIC no existia una escala salarial
diferente de la funcionarial ni, lo que es mas importante, relacionada con la investigacion y la

docencia. Sobre el control de los profesores, Sanchez Ferrer explica que:

“El control externo sobre las actividades de los catedraticos era muy pequerio. No existia una
inspeccion ministerial propiamente dicha, puesto que, en teoria, el propio rector y los decanos
debian cumplir la funcion de controlar a profesores y alumnos en delegacion del ministro. (...)
La nula eficacia de los controles y la independencia de estatus de los catedrdticos permitian a
estos actuar casi con una total libertad en el ejercicio de sus quehaceres diarios, y que no alber-
garan ningun temor a ser castigados, o simplemente reprendidos, por las autoridades de su uni-

versidad o por el ministerio” (1996:48-9).

El principal habia renunciado a disponer un sistema de incentivos mediante su regla de pa-
gos y esto incluia a los incentivos a la investigacion.

Las catedras no tuvieron durante el franquismo una dotacion especifica para investigar: las
partidas dedicadas a investigacion eran decididas por los decanos. Tampoco hubo un fondo
general universitario hasta 1963 y no era competitivo.”” Desde 1964 las universidades solicitaron
créditos del Fondo Nacional para el Desarrollo de la Investigacion Cientifica, pero no era una
financiacion especifica y la competicion no se basaba en la revision por los colegas (hasta 1979,
como veremos); por otra parte, los titulares de esos créditos no eran los profesores (excepto si
eran catedraticos). Hasta 1968 no hubo un fondo administrado independientemente destinado a

becas de formacion.

"' Primero mediante un decreto de 16 de julio de 1959, a cambio de una gratificacion econémica, y segundo por
la Ley 83/65 de 18 de julio.
2 S6lo sobre el papel fue competitivo y su cuantia era muy pequeiia; lo describiré en detalle en la seccion 4.2, en

la pagina 107.
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La universidad, en resumen, no tenia incentivos a la investigacion; los incentivos indirectos
del sistema de recompensas como la valoracion de las publicaciones en los concursos, por
ejemplo, no tenian apenas peso. El régimen habia cedido a algunos profesores —no a la comuni-
dad- el control de acceso a las disciplinas y sus criterios rara vez eran siempre académicos o
disciplinares, ni comparables a los de sus comunidades internacionales. De la misma forma, la
valoracion del trabajo de los miembros no era siempre objetiva ni era util, salvo de forma se-
cundaria, para hacer una carrera docente. El Estado como principal habia renunciado a su capa-
cidad de control: de un lado, renunci6 al filtrado para hacerse con buenos docentes ¢ investiga-
dores; de otro, renuncid a otras formas de monitorizacion que le garantizasen el trabajo de sus
empleados. Por fin, no se preocupo de establecer sistemas de evaluacion de la actividad investi-
gadora de sus docentes mediante los sistemas indirectos de seriales: las que proceden, como
vimos, de su competicion por la prioridad cientifica (si la hubiera habido).

Los gobiernos habian renunciado en parte a pedir a sus empleados el trabajo demandado en
sus contratos, en sus términos. La Universidad era en los primeros afios uno de los objetivos de
la dominacioén civil —al haber sido foco del liberalismo que se queria erradicar— y uno de los
instrumentos de esa dominacién —no siempre leal-. La dictadura habia construido y utilizaba a
la élite social de los profesores y catedraticos para la dominacion ideoldgica a cambio de la
eficacia de la universidad en sus tareas docente e investigadora. La relacion con la estructura de
poder no era muy diferente de la que habia en la universidad anterior;” se afianzo con el tiempo
y los profesores afines pasaron a ser una élite del propio franquismo.

El cambio a una forma de poder mas técnica (o tecnocratica), que se legitimaba por el ejer-
cicio y que por ello exigia resultados, debia de afectar a esta relacion del Estado con la Univer-
sidad. Por un lado los nuevos gobiernos se encontraban con la resistencia del statu quo pero, por
otra parte no podian prescindir de ¢l unas universidades progresivamente rebeldes y ante nuevas
¢lites intelectuales que no se sentian representadas por el régimen.

En el paragrafo 4.2 estudiaré los intentos de la dictadura por salir de esta situacion en la
Universidad. En los que siguen me ocupo de la reforma en el sistema cientifico ptblico y de las
instituciones que vieron la luz. Argiiiré que estas instituciones se ajustaron a los modelos inter-
nacionales y que lo hicieron a la vez que otros paises mas avanzados; argiiiré que el modelo era
correcto aunque incompleto y que estas instituciones perviven con una forma semejante hasta
nuestros dias. Argiiiré también, como he hecho hasta aqui, que sus instituciones carecian de
varios elementos basicos que le impedian funcionar como un sistema de recompensas y que eran

por ello cascaras vacias.

" Sanchez Ferrer (1996); la dictadura sélo exacerbaba los defectos ya viejos de esa relacion.
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4 La reforma del sistema nacional de investigacion:

los organismos de un sistema moderno.

“At this initial meeting [de ministros de ciencia de la OCDE
en 1963], the representatives of Germany, Italy and Spain among
others pointedly sought the advice of their colleagues from other
countries in the resolution of their domestic science-policy
problems, and thus testified to the potential value they saw in
meetings such as the one at which they were assembled on this

occasion.” Mesthene, Ministers talk about Science.”

La reorganizacion de las ciencias nacionales en los afios 60 fue un fenémeno general y no
solo espafiol que tuvo como principales actores a dos organismos internacionales, la OCDE y la
UNESCO. En la cita que abre la seccion sorprende que dos democracias con mas de quince
afios de existencia y estados industriales relativamente ricos pidieran ayuda técnica para admi-
nistrar su ciencia. El caso de Alemania es aiin mas notable porque su organizacion cientifica
habia servido como modelo a todos los paises en el siglo XIX y a principios del XX. Quiza el
corte de la II Guerra Mundial pesaba aun sobre sus tradiciones de investigacion; y quiza pesara
también el hecho de que Italia y Alemania, como Espaiia, hubieran sido dictaduras fascistas.

José Maria Albareda influy6 hasta sus ultimos dias en la politica cientifica espafiola. En su
punto de vista, mas informado que el de Ibafiez Martin o Suanzes, influia quiza su formacion
cientifica en el Reino Unido, Suiza y Alemania, su contacto con cientificos extranjeros y su
buen conocimiento de los modelos foraneos. En fecha tan temprana como 1949, prologd un
trabajo sobre la organizacidn cientifica britanica de la que subrayaba las coincidencias con su
punto de vista sobre lo que debia ser la organizacion espafiola y que coincide con algunos ele-
mentos de su posterior evolucion: el papel del Estado en la organizacion de la actividad cientifi-
ca —su estructura y su planificacion—, la subordinacion de la investigacion a los “intereses na-
cionales”, de desarrollo econémico y de defensa.” En ese prologo enfatiza las formas en que
intervenia entonces el Estado britanico: mediante subvenciones a las universidades y a la indus-
tria repartidas no uniformemente sino “(...) de acuerdo con las tareas investigadoras que se

originan en cada entidad” (ix).

“Pero conviene observar que los apoyos econdmicos no se realizan, de ningun modo, con crite-
rio uniforme a todas las universidades y centros de ensefianza, sino de acuerdo con las tareas

investigadoras que se originan en cada entidad.” (ix)

™ Mesthene (1965) es citado por Finnemore (1991:154).

75 Véase el prélogo a Patronato “Juan de la Cierva” (1949).



Capitulo V' La transicion a la democracia... /99

En los afios 50, Albareda redact6 un escrito, que hizo circular entre el gobierno, en el que
discutia la necesidad de crear un fondo nacional de investigacién a la manera britanica.”® Su
primer efecto fue la creacion de la Comision Asesora de Investigacion Cientifica Técnica en
1958: el fondo propuesto tuvo que esperar al afo 1964. En 1963 se habia creado la Comision
Delegada del Gobierno de Politica Cientifica. Estas reformas, en especial esta ultima, acusaron
la influencia de la OCDE en la que Espafia acababa de ingresar; pero las primeras iniciativas

parecen deberse a la imitacion de aquellos modelos extranjeros.

La reforma estuvo relacionada con el cambio general que se produjo en los gobiernos de la
dictadura después de 1957 y con el cambio de orientacion de la politica econdmica del régimen.
Al tiempo que se adaptaban las viejas herramientas politicas de la autarquia, se organizé la
coordinacion de los centros de investigacion que se habian creado después de que se encomen-
dara al CSIC esta tarea, que no habia cumplido. Con la reforma se establecieron los organismos
de los sistemas actuales: un consejo de investigacion que administraba un fondo independiente,
una comision politica no ligada a un ministerio en particular y de alto nivel politico, un fondo
auténomo de investigacion universitaria y sistemas estables de becas para estudiantes (que per-
mitian enviar estudiantes al extranjero), entre otros. Se dio cierta continuidad con la ideologia
del desarrollismo cientifico de la autarquia porque el personal politico era en parte el mismo,
pero frente a esta se relajo la pretension de que el Estado debia ser el actor principal del desarro-
llo cientifico en la industria. Con todo en esta época comenzé un incremento de los presupues-
tos de investigacion del Estado que —salvo algunos vaivenes— sélo se detuvo en 1991 y el sector
de la administracion crecié como el principal ejecutor de la investigacion. Paralela a la reforma
del sistema cientifico se completd la reforma de la universidad y de la investigacion universita-
ria: en la practica, ésta sigui¢ abandonada hasta el final del franquismo.

Acoto el periodo de la reforma franquista a los afios comprendidos entre 1958 y 1971. Se
abrio con la creacion de la Comision Asesora de Investigacion Cientifica y Técnica, CAICYT, y
se cerrd hacia 1970 con la aprobacion de la Ley General de Educacion, aunque extiendo el pe-
riodo hasta el abandono de Lora-Tamayo de la Presidencia del CSIC.”” La reforma se produjo
siendo ministros de Educacion Rubio Garcia-Mina Lora-Tamayo y Villar Palasi, pero sus prin-
cipales protagonistas fueron Albareda y el propio Lora-Tamayo, pertenecientes ambos al Opus

Dei.”

7% Santesmases y Mufioz (1993b:79-80), quienes citan a Enrique Gutiérrez Rios (1990).

70 hasta el ultimo decreto que regulé la CAICYT (2011/1971 de 23 de julio).

" Los Ministros de Educacion Nacional (“de Educacion y Ciencia” desde Lora-Tamayo) fueron Jesus Rubio
Garcia-Mina (1956-1962), Manuel Lora-Tamayo Martin (1962—-1968) y José Luis Villar Palasi (1968—1973). Lora-
Tamayo habia desarrollado su carrera politica desde el CSIC: fue Secretario General del Patronato “Juan de la Cier-

va” bajo Suanzes, desde 1940; fue Presidente de la CAICYT (de la que Albareda fue Secretario) desde su creacion;
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Hacia 1971, cuando se aprobd la Ley General de Educacion, el sistema espafiol podia pare-
cer completo para un observador ajeno. En su informe de 1968, la OCDE lo describia como

adecuado:

“(...) Espaiia posee un numero por completo adecuado de instituciones de ejecucion o asesoria
[an entirely adequate number of executive or advisory institutions] que proporcionan, de un lado,
la preparacion de una politica cientifica general y, de otro, la programacion y coordinacion de

las autoridades individuales.” (OECD 1968:21).
Mas adelante afnade:

“(...) se debe hacer énfasis en que Esparia, a diferencia de muchas otras naciones, incluso algu-
nas en un estadio mas avanzado de desarrollo economico, tiene un numero adecuado de autori-
dades centrales encargadas de politica cientifica y cuyos fines estan por lo general bien defini-

dos.” (ibid.:23).”

En lo que sigue me ocupo de esta nueva organizacion general, tanto de los nuevos organis-
mos y de los cambios en los antiguos —y las reformas en la investigacion universitaria— como de

sus problemas para completar un sistema institucional coherente con el sistema de recompensas.

4.1 Las nuevas instituciones y los cambios en las antiguas

La Comision Asesora de Investigacion Cientifica Técnica, CAICT, fue creada por decreto de
7 de febrero de 1958.*° La CAICYT era ya un consejo de investigacion moderno: con ella se
separaba la gestion de la investigacion de su ejecucidon y se establecia un escalon intermedio
entre el gobierno y los organismos ejecutores.®’ Sus objetivos eran los de cualquier consejo de
investigacion: la coordinacion de los centros publicos, la planificacion de su actividad y el fo-
mento de la publica y la privada. La CAICYT debia fijar las directrices generales y los objetivos

de la actividad investigadora del Estado de acuerdo a las necesidades econdémicas, aunque pron-

en 1962 fue nombrado Ministro de Educacion, en 1967 Presidente del CSIC —en sustitucion de Ibafiez Martin— y en
1968 Presidente del Patronato “Juan de la Cierva” —ultimo reducto de Suanzes, al que sustituyo— Ceséd antes de
tiempo, el 18 de abril de 1968 (mientras ese gobierno durd hasta el 29 de octubre del afio siguiente) pero retuvo la
Presidencia del CSIC hasta 1971.

" Aunque los evaluadores de la OCDE apuntaran de inmediato algunos defectos de estas autoridades centrales:
“[a estas instituciones] a menudo no se las ha provisto de los necesarios recursos para desarrollar sus tareas”
(ibid.:22).

80 Refrendada por Ley de 26 de diciembre de 1958; desde un pequefio decreto de 6 de junio de 1958 (BOE 148
de 21 de junio de 1958) cambid su nombre al de Comision Asesora de Investigacion Cientifica y Técnica, CAICyT,
por el que se la conocio hasta el final y por el que la citaré en adelante.

81 Sobre esta interpretacion de los consejos de investigacion (research councils) véase Rip y Brickman (1979) y
Rip (1994). El decreto que la cred le prohibia expresamente hacer investigacion (Art. 6°) mientras le daba poderes

para demandar investigacion a los centros ptblicos (Arts. 5°y 6°).
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to delego esa tarea en la Comisaria del Plan de Desarrollo; entre sus tareas estaban también la
asesoria al gobierno y la recogida de informacion y documentacion sobre politica cientifica.

La CAICYT no se distinguia del antiguo CSIC por las misiones encomendadas, de coordi-
nacion, planificacion o fomento. La intencion original fue la de extender a la Universidad la
funcién de coordinacion del Consejo; la evolucion del sistema recomendd luego ampliarla a los
nuevos centros publicos que no pertenecian al Ministerio de Educacion. La separacion de la
gestion y la ejecucion al modo del Advisory Council britanico era una tendencia general en otros
paises. En el primer informe publicado por la OCDE sobre Espaifia se explica que la CAICYT se

inspiraba en esas instituciones extranjeras (OECD 1964:22):

“Si tomamos el término “Consejo de Investigacion” [“Research Council” en el original] en el
sentido en que se interpreta en algunos paises europeos, el cual, en algunos casos connota un
consejo asesor en materia de investigacion, la organizacion espaniola encargada de esta mision

es, en nuestro caso, la Comision Asesora de Politica Cientifica (...)".

La influencia de la OCDE es mas clara en el memorandum que el funcionario de enlace es-

pafiol escribi6 para el informe ([Ministerio de Educacion y Ciencia] 1967:3):

“Se puede afirmar que el esquema de trabajo y la estructura de esta Comision [para la Politica
Cientifica del Plan de Desarrollo, en la cual estaba representada la CAICYT] cumple en gran
medida los requerimientos de investigacion establecidos como consecuencia del informe del
Spanish Pilot Team. Lo mismo se puede decir de las futuras modificaciones de la Comision Ase-

sora para la Investigacion Cientifica y Técnica en sus aspectos de representacion y ejecutivos

().

La primera CAICYT era una extension del CSIC aunque formalmente estuviera por encima
suyo en la jerarquia y perteneciera al ministerio de la Presidencia del Gobierno.* Utilizaba los
servicios administrativos de su Secretaria General y compartia su Secretario (Art. 3°), a la sazoén
José Maria Albareda; para su actividad de documentacion también utilizaba los servicios del
CSIC (Art. 4°). Su presidente era propuesto por los ministerios de Presidencia y Educacion Na-
cional de entre los Consejeros Numerarios del CSIC; de sus diecisiete vocales cinco procedian
del Consejo y eran los Unicos representantes de centros de investigacion hasta que el breve De-
creto de 6 de junio de 1958 afiadidé dos mas, uno por la Junta de Energia Nuclear y otro por el
Instituto Nacional de Técnica Aeronautica.

La CAICYT trabajaba con medios prestados, escasos para las misiones que se le encomen-
daban. Su autoridad era limitada frente a la de los ministerios bajo los que se encontraban los
centros de investigacion —o frente a la autonomia que disfrutaban el INTA o la JEN—y no tenia

medios para imponerles su programacion. Esto se resolvio en parte poco después: primero, se

82 En esta interpretacion coincido con Luis Sanz (1997:134-).
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sancioné por ley el decreto por el que se cred;* en esa ley se concedia a la CAICYT un crédito
extraordinario de 900.000 pesetas para comenzar su funcionamiento. Como segunda solucion,
desde 1963 pas6 a formar parte como “érgano consultivo” de uno de mayor nivel jerarquico, la
Comisién Delegada del Gobierno de Politica Cientifica.** La Comisién Delegada cumplia la
recomendacion de la OCDE de tener una instancia “del mas alto nivel” que coordinara la labor

de todos los ministerios con centros de investigacion:

“La experiencia de paises extranjeros de un nivel de necesidades y posibilidades mds proximo al
nuestro abona también la conveniencia de que la politica del Estado sea orientada por un orga-
no adecuado y especializado, con rango ministerial y composicion reducida, pero suficiente para
abarcar los Departamentos cuya coordinacion resulta mas indispensable.” (Decreto 25 de abril

de 1963).

Para enfatizar ese “alto nivel”, la Comision Delegada estaba presidida por el Jefe del Estado,
al menos sobre el papel.

El Ministerio de Educacion y Ciencia, titular de uno de los mayores organismos y de la in-
vestigacion universitaria, bien que escasa, completo su organizacion cientifica en 1966 (decreto
de 2 de febrero) con una Subsecretaria de Educacion Superior e Investigacion y una Direccion
General de Fomento de la Cooperacion Cientifica; pero estas oficinas desaparecieron al afio
siguiente.

Por fin, la creacion del Fondo Nacional para el Desarrollo de la Investigacion Cientifica y
Técnica en 1964,% doto a la Comision Delegada —y por eso, de facto, a la CAICYT- del instru-
mento con el que podia persuadir a los centros de distintos ministerios a aceptar su coordina-
cion. El Fondo Nacional se pens6 primero como complemento de los ingresos de los institutos
de investigacion para la compra de material y gastos especiales con cargo al Plan de Desarrollo
Economico y Social (en el decreto de creacion y en la Orden de la Presidencia del Gobierno de

1 de julio de 1965):

“En todos los casos las adquisiciones y actividades que se financien han de ser concretas, deter-
minadas y siempre de caracter temporal, y han de tener, junto a un interés destacado, el caracter
de urgencia y de un coste que rebase las posibilidades presupuestarias de los centros respecti-

2

VosS.

8 Ley de 26 de diciembre de 1958, BOE 311.

8 Por el decreto que la cred, de 25 de abril de 1963, ntiim. 893/63 (BOE 106 de 3 de mayo). En un decreto poste-
rior (2011/1971 de 23 de julio) se subrayaron esa dependencia organica y las competencias de coordinacion de los
centros publicos (y de estos con la Comision Delegada).

8 Por el Decreto 3.199/1964 de 16 de abril.
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Sin embargo, este no es el espiritu de los fondos de investigacion; los fondos deben ser re-
cursos ordinarios y disponibles a discrecion por el investigador y no s6lo para necesidades espe-
ciales. El Fondo Nacional fue cambiando poco a poco hacia este modelo.*® En primer lugar, se
organiz6 por programas. Sus beneficiarios pasaron de ser solo los centros del Estado y la Uni-
versidad a ser también las asociaciones de investigacion que se habian creado en distintas ramas
de la industria en 1961. Por fin, desde 1968 se convirtieron en beneficiarias las propias empre-
sas mediante la figura de los “Planes Concertados de Investigacion y Desarrollo Tecnoldgico”
bajo contrato. Los fondos para las empresas tenian el caracter de préstamos que no se reembol-
saban si los resultados de la investigacion no tenian desarrollo comercial.

El Fondo Nacional tuvo desde su creacion, sin embargo, una evolucion incierta y crecioé po-
co hasta 1972, como vimos en la Tabla 11 en la pagina 86. So6lo crecié consistentemente entre
1971 y 1975, cuando se multiplicoé por mas de tres.

Desde 1972 el fondo se gestion6 de forma planificada (CAICYT 1976:9-13). Su modelo era
el III Plan de Desarrollo cuya “técnica de programacion” era “la seleccion de proyectos con-
forme unas necesidades prioritarias previamente establecidas”. Se crearon dos formulas nuevas
para la distribucion de los fondos, los Proyectos de Investigacion para los centros publicos —
incluidas las universidades— y los ya citados Planes Concertados de Investigacion para las em-
presas privadas. Desde aquel afio se abandon6 la formula original, la distribucion de créditos
para la adquisicion de materiales y equipamiento.

La programacion del gasto cientifico del Estado era una de las recomendaciones que hacia
de oficio la OCDE y que hizo en sus informes sobre Espafia. El Gobierno y el Ministerio de
Educacion y Ciencia tenian incentivos para cumplir esta parte de las recomendaciones y en apa-
riencia pocos costes politicos para hacerlo; ademas, la idea de programacion no era nueva en el
sistema nacional espafiol. Habia sido ensayada en el Patronato “Juan de la Cierva” desde los
afios cuarenta y en los primeros momentos participaron en ella los sindicatos verticales. Ese
remedo de implicacion social duré poco, pero la programacion de ese patronato continud un
tiempo con las Comisiones Técnicas Especializadas. La promocion de areas cientificas declara-
das ‘de interés’ se llevaba a cabo por la fundacion de nuevos institutos dentro del Patronato.

La programacion por medio de fondos de investigacion es mas flexible. Permite al Estado
fomentar sus areas de interés sin asignar los recursos a un organismo determinado o sin necesi-
dad de crear ad hoc uno nuevo e incentiva a los investigadores para que se interesen por esas
areas; permite establecer programas pluridisciplinares o estimular la colaboracion entre centros

.. ., 87 . , . , . .
distintos, o su competicion;”’ permite ademas ajustar con mas rapidez las partidas de gasto de

% Decretos de 3 de marzo de 1966, niim. 571/66 y de 6 de junio de 1968, nim. 1410/68.
87 Aparte de los rasgos de los fondos de investigacion competitivos que expliqué en el Capitulo II. En este traba-

jo he definido como modernos los sistemas nacionales de investigacion que han desarrollado este instrumento.
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acuerdo a los cambios en las prioridades o en las ofertas de la investigacion. El Fondo Nacional,
tal como fue organizado desde 1972, debia ser el instrumento de esa coordinacion y esa planifi-
cacion del Estado. Junto al Fondo Nacional se creé ademas en esos afios un fondo de investiga-
cion universitaria, aunque de muy escasa cuantia. E1 Fondo Nacional, sin embargo, no se distri-
buia como los fondos de investigacion que le servian de modelo. En primer lugar, era s6lo un
complemento de los recursos de los investigadores y estos no podian utilizarlos discrecional-
mente. En segundo lugar, no era competitivo, no fomentaba la competicion entre los investiga-
dores porque no especificaba los criterios ni los procedimientos para su asignacion ni contaba
para ella con un organismo transparente —que produjera confianza a los investigadores por la
limpieza de los procedimientos—: la CAICYT no estaba organizada para hacerlo y carecia de los
medios. Asi, la Orden de 1965, que regulaba los requisitos para presentar solicitudes al FN,
insistia aun en que las razones debian ser “especiales” y no se ocupaba de la forma de evalua-
cion y asignacion; ademas, limitaba de otra forma la libertad del investigador universitario al
exigir la tramitacion por el “conducto reglamentario” a través del catedratico y el decano.

La planificacion de la investigacion se hizo como parte del Plan de Desarrollo Economico y
Social. De su elaboracion se ocupaba la Comisaria del Plan de Desarrollo, pero no de la parte
de ciencia, de la que se encargo a la propia CAICYT. Esta organizaba con sus técnicos la Comi-
sion de Investigacion del Plan de Desarrollo de la que Albareda fue el primer secretario. La
Comision de Investigacion se dividia a su vez en subcomisiones y grupos de trabajo compuestas
por miembros de institutos de investigacion y profesores de universidad.®™ Como describe deta-
lladamente Sanz (1997:136-48) la planificacion de la investigacion siguio los avatares de la

Comisaria del Plan de Desarrollo hasta que desaparecio ésta.

Aparte de estas nuevas instituciones politicas, el Estado contaba ya a finales de los afios cin-
cuenta con el mismo parque de organismos ejecutores que en la actualidad.* El CSIC habia
pasado de ser la practica totalidad del sistema nacional civil a ser s6lo una parte, aun cuando

fuera atn el mayor. Desde 1958 se convirtio a varios de los centros mayores en Organismos

8 Para la elaboracion del II Plan de Desarrollo las subcomisiones fueron: de Investigacion Bésica y Formacién
de Personal, de Desarrollo de los Centros del Sector Publico, para el estudio de Nuevos Campos de Investigacion y
Sectores Deficitarios y para el Fomento de la Investigacion en la Industria; los grupos de trabajo se dividieron por
sectores industriales (Comisaria del Plan de Desarrollo 1967).

%9 S6lo se diferenciaban en la talla. El Informe Nacional que el Equipo Piloto de la OCDE public6 para Espaiia
(OECD 1968:46-) enumero explicitamente 32 organismos, incluidos algunos institutos universitarios y de empresas
del INI. Los centros publicos mayores, con diferentes nombres y tras diferentes reorganizaciones, son en la practica
los mismos que en la actualidad. Por su parte, Gonzalez Blasco y Jiménez Blanco (1979) anotan 18 organismos

ejecutores entre las principales hacia 1975 (aunque algunas dudosamente lo eran, como el ICONA o el IRYDA).
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, .. ., 9 . . . .. .
Auténomos de la Administracion;” esto les daba cierta independencia de sus ministerios aunque
aun tenian limitaciones para preparar o cambiar sus presupuestos, requisito para utilizar fondos

de investigacion competitivos.

El Consejo Superior de Investigaciones Cientificas acuso los cambios tanto del contexto po-
litico general como del nacimiento de las nuevas instituciones. Desde 1958 fue perdiendo sus
rasgos de consejo de investigacion y quedo limitado a ser un centro ejecutor casi por completo.
Esto no significa que las personas que lo habian dirigido perdieran su influencia sobre la politica
cientifica; bien a titulo personal o bien porque los estatutos les incluian debido a sus cargos,
siguieron controlando las nuevas instituciones. El poder de Albareda habia ido creciendo dentro
del Consejo, lo que le permiti6é reorganizarlo segiin su opiniéon —mas independiente de la Uni-
versidad pero con mas ascendiente sobre ella— y hacerlo foco de influencia del Opus Dei. Entre
1958 y 1970 se publicaron una serie de normas que cambiaron el énfasis del CSIC desde la in-
vestigacion aplicada y el desarrollo industrial hacia la investigacion basica; se simplifico la es-
tructura —y con el tiempo se hizo desaparecer la figura de los patronatos— y se hizo mas definida
la carrera investigadora y mas claras las condiciones de acceso.”'

Con el abandono de la autarquia por el régimen, se renuncio a dirigir la investigacion indus-
trial, fuera publica o privada. El Estado dejé de requisar fondos a unas empresas reticentes a la
investigacion y comenzo6 a ofrecer financiacion mediante el Fondo Nacional, primero a las aso-
ciaciones de investigacion y luego a las propias empresas. Esto supuso la postergacion del Pa-
tronato “Juan de la Cierva” entre 1953 y 1962 y su redefinicion posterior: en 1970 se suprimie-
ron las exacciones fiscales con las que se habia financiado, en 1976 su Secretaria General paso a
ser la del Consejo y por fin en 1977 se extinguid y sus institutos se integraron en la estructura
general.

En 1962 se convirtio al CSIC en una Entidad Estatal Auténoma, pero ni este cambio ni los
que siguieron lo adaptaron para operar de acuerdo a la organizacidon general que se trataba de
implantar. En 1966 se produjo una reorganizacion que cambio poco la estructura original del
CSIC pero que hacia al Consejo Ejecutivo un poco mas autdbnomo del ministerio y a la vez mas

independiente de su comunidad cientifica. La direccién del CSIC se protegia asi hasta cierto

% Por la Ley de 26 de diciembre de 1958, de Régimen Juridico de las Entidades Estatales Autonomas y el Decre-
to de 14 de junio de 1962, nim. 1348/62 que clasificaba los Organismos Auténomos.

°! Las normas son el Decreto de 6 de junio de 1958 por el que se modifica el de 13 de julio de 1951 sobre
colaboradores e investigadores del Consejo Superior de Investigaciones Cientificas; la Ley de 26 de diciembre de
1958 y el Decreto de 14 de junio de 1962 que la desarrolla; el Decreto de 1 de diciembre de 1966, nim. 3055/66 de
Reordenacion del Consejo Superior de Investigaciones Cientificas; el Decreto de 19 de agosto de 1967, nim. 2179/6,
que reglamenta la coordinacion entre Centros de Ensefianza Superior y de Investigacion del Consejo Superior de
Investigaciones Cientificas; y el Decreto 1498/1970 de 21 de mayo por el que se dictan normas sobre el personal del

Consejo Superior de Investigaciones Cientificas. Las normas, como se ve, coinciden en el tiempo con la reforma.
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punto de los cambios, tanto de los que quisieran hacer los nuevos gobiernos como de los que
intentaran sus “bases” cientificas. El nuevo Consejo Ejecutivo cooptaba a sus 36 miembros de
entre los cargos que también nombraba (Directores de instituto y Presidentes y Secretarios de
los patronatos). También proponia al Ministro de Educacion los nombres del Presidente y del
Secretario General —Albareda acababa de morir—, aunque no los nombrara. Su Comision Perma-
nente incluia al Presidente, un Vicepresidente nombrado por €l, el Secretario General, un Conse-
jero Econémico nombrado por el Consejo Ejecutivo a propuesta del Presidente y cuatro vocales,
miembros del Consejo Ejecutivo. La otra institucion importante del CSIC, el Pleno, resultaba
una barrera de proteccion para este Consejo Ejecutivo. El Pleno decidia las lineas maestras de
investigacion —aunque en la practica solo las sancionaba—. Sus miembros también eran coopta-
dos y se convertian en los candidatos de iure a los cargos de Presidente del CSIC —que ya no
era, por su cargo, el ministro—, Presidentes de los patronatos y Directores de instituto. La nueva
estructura, en definitiva, protegia a los investigadores mas antiguos —ingresados en los afios 40

por los procedimientos que he descrito— de los recién llegados, mejor formados por lo general.

Los cambios en la carrera de los investigadores del Consejo habian comenzado pronto pero
apenas la renovaron. Desde 1951 se habia definido la de los Colaboradores y los Investigadores
Cientificos; se establecio su reglamento, la incompatibilidad con otros puestos y, mas claramen-
te, la forma de ingreso. En 1958 se modificé de nuevo, aunque los cambios fueron menores: se
regularon con mas precision su estatuto, cada vez mas equiparable con el de los profesores uni-
versitarios, y los requisitos de acceso. El decreto que mandaba ese cambio establecid que las
plazas eran temporales (cuatrienales) bajo contrato renovable. Su texto subrayaba la exigencia
de dedicacion plena, aunque regulara un régimen alternativo de media jornada. También se
creaban los puestos de colaborador adjunto y colaborador eventual, por contrato anual. La
carrera, no obstante, desde el nombramiento de becario hasta el de Investigador, siguié estando
practicamente reservada a ese personal del Consejo. En 1970 se produjeron dos cambios nota-
bles: se creo la figura del Profesor de Investigacion, equiparable al Catedratico de Universidad,
y se abrid a los profesores universitarios y a otros investigadores la posibilidad de concursar a
las plazas del CSIC (excepto a la recién creada que se reservaba a los Investigadores del Conse-
jo 0 a casos “muy excepcionales” de cientificos “de particular relieve y reconocido prestigio).
La carrera de investigador se renovo de acuerdo a los términos que Albareda habia disefiado y a
las figuras “profesionales” que habia creado. De este modo fue disminuyendo la proporcion de
contratados a tiempo parcial —los profesores universitarios de los primeros afios— al tiempo que
disminuia su influencia en el Consejo en favor del personal de Albareda.

Con la idea de apertura hacia las universidades —o de aumento de influencia sobre ellas— se
cred en 1967 la coordinacion, un tipo de acuerdo estable con el CSIC que permitia la colabora-

cion del personal de ambas instituciones. Esta coordinacion se relacionaba con la figura de los
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Institutos que cred la Ley de Estructura de las Facultades Universitarias de 1965. Pese a que,
por ser una Entidad Autéonoma, el CSIC podria haber escrito un estatuto de personal propio y
haber conservado asi su modalidad de contratacion, el decreto de personal de 1970 convirtié en
funcionario de carrera —sujeto a la Ley de 1964— a todo el cuerpo investigador de las categorias

de Colaborador, Investigador y Profesor de Investigacion y al personal técnico superior.

Al tiempo que fomentaba la transformacion de las instituciones espanolas, la OCDE produjo
una cuidadosa evaluacion del sistema completo. Los primeros resultados de su Pilot Team espa-
fiol —que trabajo entre 1963 y 1971— produjeron varios de los cambios que he descrito al ser
escuchados por politicos muy motivados por la reforma: Manuel Lora-Tamayo habia sido el
representante espafiol en las reuniones de la OCDE antes de ser Ministro de Educacion y Cien-
cia. Bajo su mandato, el nombre del Ministerio pasoé de ser de “Educacion Nacional” a ser de
“Educacion y Ciencia”. Pero la evaluacion final no fue positiva. En el ultimo paragrafo de esta
seccion explico los defectos que quienes habian creado su modelo de referencia encontraron en
el sistema espafiol y como se relacionan esos problemas con mi argumento. Antes, en el para-
grafo siguiente, me ocupo de los cambios con que los gobiernos franquistas buscaron fomentar

la investigacion en la Universidad en esos afios, reformas que estan muy relacionadas.

4.2 Las reformas de la Universidad, su alcance y su influencia en el sistema cientifico

En el periodo de la reforma la Universidad sufri6 fuertes cambios debidos a la transforma-
cion general de la sociedad. Por un lado, la expansion econémica aument6 la necesidad de titu-
lados a la vez que hizo crecer la demanda de plazas. Por otro lado, las universidades se convir-
tieron en uno de los focos de la oposicion activa al franquismo; las nuevas clases medias no se
sentian representadas por el régimen. En la propia universidad la dictadura tendria menos apo-
yos entre aquellos profesores o investigadores vocacionales que permanecieran en el sistema
pero no se sintieran valorados justamente o entre los “perdedores” de las rencillas entre las fami-
lias del régimen. La respuesta fue una miriada de reformas parciales que intentaban atender el
primer aspecto pero que fueron limitadas o desarticuladas para resolver el segundo. Los limites
eran el modelo de sociedad y la necesidad de control y de represion que tenia la dictadura para
preservarse. Los gobiernos tecnocratas aceptaban el crecimiento de las universidades como
resultado del buscado desarrollo econémico; unas universidades que, sin embargo, se les oponi-
an. De forma aguda, la dictadura se encontrd otra vez con el dilema de que la busqueda de una
eficacia administrativa —que le permitiera cambiar eficacia por aquiescencia politica— ponia
dificultades a su capacidad de control. Ante el dilema, prefirio en los ultimos afios conservar su
pacto con los sectores afines al régimen.

La crisis del viejo modelo universitario y su remocion parcial no produjo el cambio al mo-

delo de Universidad investigadora. Las medidas por las que se intenté fomentar la actividad
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cientifica entre los profesores parecen correctas sobre el papel pero se pusieron en practica con
una incoherente falta de medios y, lo que fue definitivo, no atendieron a los incentivos persona-
les a la investigacion. Para que el sistema de recompensas pudiera funcionar —y justificar, por
ejemplo, la creacion de la figura de los departamentos— se debia limitar el poder de los catedra-
ticos y de las clientelas universitarias y el régimen agonizante habia decidido no hacerlo. El
control de los lugares de paso del mundo cientifico —y por tanto la seleccion de los nuevos cien-
tificos y la direccion de la investigacion— se dejo en manos de las mismas clientelas de profeso-
res ingresados tras la Guerra Civil que se protegian asi de exponerse a la evaluacion.

El Ministerio de Educacion mantuvo la distincion al menos hasta la entrada de los afios se-
senta entre las funciones que atribuia al CSIC, la investigacion, y las que dejaba a la Universi-
dad, la ensefanza. A esta distincion contribuyeron los primeros investigadores, los catedraticos
que habian ganado la Guerra y capturado el Consejo, que hacian su investigacion en ¢él en lugar
de trasladarla a sus catedras. La distancia aumentd con la “profesionalizacion” creciente de la
investigacion que promovio Albareda —con la creacion de la carrera de investigacion—y el rela-
tivo éxito de las medidas para limitar el pluriempleo de los profesores.’

El ingreso en la Universidad de muchos catedraticos procedentes del Consejo desde finales
de los cincuenta no hizo crecer la investigacion, como se podria esperar si estos profesores la
hubieran hecho o tuvieran interés en ella: el CSIC s6lo servia como plataforma de acceso para
candidatos cercanos a Albareda y al Opus Dei que utilizaron el poder que la Ley de 1958 les
daba sobre la composicion de los tribunales.”® En general el personal del CSIC preferia las pla-
zas universitarias, mejor consideradas y retribuidas. Que hubiera alguna investigacion se puede
considerar accidental: los grupos investigadores resefiables solian deberse a profesores vocacio-
nales que se habian formado en el extranjero —rara vez en el CSIC—y a sus colaboradores.

La investigacion era una de las misiones explicitas de los departamentos que venian a susti-
tuir a las catedras en la Ley de 1965,”* y una de las razones por las que éstas se adaptaron a par-
tir del modelo norteamericano (Sanchez Ferrer 1996:49-). El preambulo de la nueva ley expli-

caba las funciones del departamento:

2 Decreto de 16 de julio de 1959, Ley 83/1965, de 17 de julio, sobre estructura de las Facultades Universitarias y
su profesorado y Decreto de 19 de agosto de 1968. Hay una completa explicacion de estas normas y de los cambios
en Sanchez Ferrer (1996, seccion 2.2.2).

% Ya cité el trabajo de Pasamar (1991) sobre este uso del CSIC en la pagina 92. La citada Ley es la de 24 de
abril de 1958, sobre nuevas normas en la provision de catedras; su articulo quinto mandaba que el presidente nom-
brado por el Ministerio “habra de ser miembro del Consejo Superior de Investigaciones Cientificas, Consejo Nacio-
nal de Educacion e Instituto de Esparia”, o bien rector o decano; uno de los vocales era también propuesto por el
Consejo, por lo que la eleccion de los candidatos de Albareda o el Opus era segura.

** Ley 83/1965 de 17 de julio.
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“El «Departamentoy integra no solo a estos profesores agregados [figura que aparece con esta
Ley] al equipo de profesores adjuntos, ayudantes, jefes de clinicas, laboratorios y seminarios y
personal investigador, sino en su caso también a catedrdticos de disciplinas afines, constituyen-
do una nueva unidad con auténtica coordinacion de las ensefianzas, una mejor y mds concentra-
da dotacion de medios de trabajo y unos planes de investigacion en ininterrumpido desarrollo
que hagan de cada departamento sede de un serio y bien atendido magisterio en su doble aspec-

to docente y creador.”

El Articulo 1° les mandaba explicitamente “proponer proyectos e investigaciones en equipo,
sin merma de la libertad e iniciativa de trabajos personales por parte de los profesores” y
“promover el desarrollo cientifico y docente de las catedras implicadas, facilitando su labor y
la consecucion y distribucion de medios”, en sus puntos b y c. La leyes de este periodo vuelven
a citar la “libertad de iniciativa” de los investigadores, pero esta vez sin afiadir acotaciones ideo-
logicas.

Pero en la practica los departamentos se convirtieron en un equivalente de las catedras; el
propio Libro Blanco, documento oficial que dio origen a la Ley General de Educacion, advirtio
ya de como los departamentos no habian llegado a funcionar como se habia dispuesto, agrupan-
do varias catedras y sirviendo a facultades diferentes de las que les daban sede.”” Sanchez Ferrer
(1996:52-53) explica que se crearon casi tantos como catedras habia (660 de 900 catedras) por
la dificultad de convencer a los catedraticos de que se sometieran a uno de ellos —a la figura del
Jefe de Departamento que creaba la Ley— y porque pocas facultades o escuelas técnicas admiti-
an con facilidad en sus aulas a profesores de departamentos ajenos.

La Ley General de Educacion refrend6 los institutos de investigacion universitaria habia ido
creando el CSIC desde los afios 40 como forma de extender su influencia. Sin embargo, no afia-
di6 nada a su legislacion que los hiciera funcionar de modo diferente a como lo habian estado
haciendo. Igual que con la investigacion en las universidades, fue accidental que alguno de ellos

. y . 96
tuviera exito.

La Ley sobre estructura de las Facultades Universitarias contaba para financiar la investiga-
cion de los departamentos con el nuevo Fondo para el Fomento de la Investigacion en la Uni-
versidad, que cita en la segunda de sus disposiciones finales. Su importancia fue casi nula: su

cuantia fue insignificante hasta los afios 80 aun cuando esta ley mandaba incrementarlo en pro-

% La Ley General de Educcion es la Ley 14/1970, de 4 de agosto, General de Educacién y Financiamiento de la
Reforma Educativa. Pese a la critica del Libro Blanco, la nueva ley los incluy6 sin modificacion en sus articulos 70 y
71.

% Los centros que sefiald como “ejemplos™ el Pilot Team de la OCDE en su informe de 1968 (véase nota 89)
fueron el Instituto de Fisiologia en la Facultad de Medicina de Barcelona, el Centro Experimental de Arquitectura en
la Escuela de Arquitectura y el Instituto Tecnologico de Metalurgia “Emilio Jimeno” en la Facultad de Ciencias de

Barcelona.
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porcién al nimero de profesores. Pese a haber sido creado por una Orden Ministerial de 1963,
hasta 1969 no aparecio6 la Orden que lo regulara y no aparecieron convocatorias a los proyectos
que preveia esta ultima orden. Ademads, sus constantes cambios de nombre sefialan su practico
abandono por parte del Ministerio.”’

La asignacion del FIU se reguld en una Orden Ministerial de 16 de mayo de 1969;”® la Or-
den cita un oscuro Plan General de Fomento de la Investigacion de la Universidad y Escuelas
Técnicas Superiores, que no aparece en otras disposiciones. Esta Orden muestra todos los ras-
gos de un fondo de investigacion moderno —aunque se incumplié en su mayor parte— y por €so
me detendré un poco en ella. La Orden regula la concesion de ayudas a la investigacion de los
catedraticos y profesores agregados de universidades y escuelas técnicas. Las condiciones de la
concesion y una serie de garantias para el receptor son coherentes con un sistema de recompen-
sas correcto. Primero, ponen el dinero de investigacion en manos de los “senior” y de acuerdo a
su curriculum —vale decir, a su crédito— y al proyecto que presentan (Articulo 8, condiciones a 'y
b). Los beneficiarios lo pueden usar con cierta discrecion para gratificar a sus colaboradores,
profesores adjuntos y ayudantes, pagar gastos de personal auxiliar y subalterno “contratados
para cubrir los fines de la investigacion” y gastos motivados por la investigacion (compra de
libros, material fungible o inventariable y otros) (Articulo 2°). Un rasgo interesante es que ese
dinero se adjudicaba al catedratico o profesor individual bajo su responsabilidad y a su discre-
cion —con las logicas salvaguardas para el destino del material inventariable—. Se afiadian varias
garantias elementales, por un lado para el grupo de investigacion en caso de desaparicion del
titular y, por otro lado, sobre la cuantia en caso de que el Fondo de Ayuda no pudiera hacerse
cargo de un proyecto aprobado (que pasaba a ser financiado por otro fondo). Por fin, se incenti-
vaba de varias formas al beneficiario de la ayuda: s6lo podian disfrutar de ella los profesores en
régimen de dedicacion plena o exclusiva definidos en decretos anteriores (de 1959 , de 16 de
agosto de 1968, y de 30 de enero de 1969) y en la Ley de 1965; el titular adquiria el derecho “a
percibir un complemento personal de sueldo en la cuantia que se sefiale cada anio” (Art. 1°). La
ayuda era individual (ver Art. 3°), lo que es su rasgo mas destacado.”

El compromiso que se exigia del titular era bien explicito: “a) Realizar la investigacion pro-

puesta en su solicitud. b) Enviar en el periodo comprendido entre el 1 y el 15 de julio de cada

°7'Y dificultan su seguimiento a través del tiempo porque se cita también como “Fondo de Ayuda a la Investiga-
cion” en la Orden de 1969, como “Ayuda para el fomento de la investigacion para las Universidades y Centros de-
pendientes de las mismas” en una Orden de 1978 y por fin como “Fondo General de Investigacion Universitaria” en
1985. En adelante lo abreviaré como FIU.

8 Modificada por Orden Ministerial de 21 de junio de 1978 y derogada al fin por una de 29 de marzo de 1985.

% Este rasgo positivo cambi6 por una Orden de 21 de junio de 1978 que atribuia la ayuda a los departamentos e
instituciones universitarias y encargaba su distribucion a su director. Este cambio rompia el contrato implicito y

desincentivaba al investigador individual si su departamento era mas pasivo.
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arnio un informe general de los trabajos realizados con cargo a la ayuda. c) Distribuir la dota-
cion economica conforme a las instrucciones recibidas. d) Enviar separatas de las publicacio-
nes, fotocopia de las comunicaciones presentadas en Congresos cientificos, indicacion de las
tesis doctorales realizadas y presentadas o cualquier otra actividad fruto de la investigacion
realizada.” (Articulo 12°). Tanto el hecho de exigir como el detalle y el acierto de lo exigido
eran una novedad en el sistema cientifico espafiol.

El cuadro definitivo es por vez primera una correcta exposicion de qué se demanda al inves-
tigador para asignarle los fondos de investigacion, qué se le ofrece y qué garantias minimas
tienen ¢l y su grupo de trabajo —que la evaluacion se haria de acuerdo al mérito, entre otras—.
Todo ello de forma coherente con el sistema de recompensas general. Esta olvidada Orden Mi-
nisterial comenzaba a poner en sus términos, mas alla de la retérica, la libertad de investigacion
que habia vuelto a citar la Ley de 1965. Sus defectos mas importantes eran que no se establecian
los mecanismos de evaluacion de los proyectos ni del trabajo realizado, que no existia una insti-
tucion independiente que la llevara a cabo y que la norma tenia muy escaso rango legal; y la

definitiva insignificancia de su importe.

En los afos siguientes, la principal fuente de financiacion de la incipiente investigacion uni-
versitaria fue el Fondo Nacional, mas cuantioso, y en especial desde que dejo de limitarse a
inversiones; sin embargo hasta 1979 no se organizé de modo similar al que acabo de explicar.

Las becas de Formacion de Personal Investigador, FPI, fueron desde 1968 otra fuente fun-
damental de recursos para el sistema cientifico en la universidad. Su importancia se debe a su

cantidad —unos 2.500 becarios en 1975-'%

y a sus efectos: a corto plazo formaban al personal
que el sistema precisaria para su expansion, lo que era su fin expreso, y por su forma de asigna-
cioén cortocircuitaba el sistema de dependencias de los profesores jovenes (Sanchez Ferrer
1996). A largo plazo, al enviar a una parte de sus becarios al extranjero y al ponerlos en contac-
to con sociedades mas avanzadas y con sistemas y tradiciones de investigacion mas soélidos,
mostro a los futuros docentes como se hacia investigacion moderna —en todos sus aspectos—. La
salida de los becarios en los afios 60 es comparable a la de pensionados de la Junta para la Am-

pliacion de Estudios antes de la Guerra Civil. Algunos de los protagonistas de la siguiente gran

reforma habian sido becarios FPI.

19 Sanchez Ferrer (1996:187); este autor también sefiala la importancia en la época de las becas Fulbright y las

de la Fundacion Juan March.
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Con Villar Palasi y la Ley General de Educacion (LGE), el principio de autonomia universi-

101

taria comenzo a entrar en la practica de los gobiernos franquistas.” La LGE sanciono6 la auto-

nomia universitaria (art. 64):

“Uno. Las Universidades gozaran de autonomia y determinaran por si mismas los procedimien-
tos de control y verificacion de conocimientos, el cuadro y el sistema de sus ensefianzas y su re-
gimen de docencia e investigacion dentro de las disposiciones de la presente Ley y de las normas

que se dicten para su desarrollo.”

Los articulos siguientes las dotaban de las herramientas y garantias para el ejercicio de esa
autonomia, en especial de un Estatuto establecido por ellas mismas —por su Junta de Gobierno y
su Patronato—. Con los Patronatos Universitarios se establecieron también mecanismos de rela-
cion con la sociedad o, al menos, con algunas de sus instituciones, Cortes, Sindicatos, Colegios
Profesionales, etcétera. Como salvaguarda obvia, el Ministerio de Educacion debia aprobarlas
en ultima instancia por decreto; la ley incluia un articulo por el que se podian suspender, articu-

lo que contrastaba con el espiritu del resto del articulado:

“El Gobierno, a propuesta del Ministerio de Educacion y Ciencia, podra suspender el régimen
estatutario de un Centro universitario cuando perturbaciones graves de orden académico, admi-
nistrativo o financiero hicieran aconsejable esta medida y establecera las normas provisionales

por las que se regird el Centro afectado durante el periodo de suspension” (Art. 67).

Este articulo fue de hecho invocado en muchas ocasiones en los afios siguientes; pero no fue
lo que mas desvirtuo la aplicacion de la ley. Los sectores opuestos a las reformas utilizaron su
nueva autonomia para aislarse y protegerse aun mas; alli donde pudieron, redactaron los estatu-
tos de forma que vaciaran de contenido lo que impugnara sus privilegios, como el Patronato
Universitario o la proporcion de representacion en el Claustro. Garma y Sanchez Ron (1989)
encuentran que eran los estatutos de las universidades recién creadas los que se preocupaban
mas por la investigacion y eran mas explicitos al disponer las obligaciones de los docentes y sus
medios para investigar, quiza por la menor influencia en éstas de los profesores ingresados en la
posguerra.

La LGE requeria muchos recursos de la administracion. El Proyecto de Ley habia provisto
ciertas reformas fiscales menores —y de ahi su subtitulo de “financiamiento de la reforma edu-
cativa”— que fueron retiradas a su paso por las Cortes: el régimen volvid a enfrentarse a la con-
tradiccion de intentar hacer reformas que mejorasen su eficiencia y a la vez de conservar su

poder y mantener los privilegios de los diferentes grupos que habian puesto el Estado a su servi-

191 Al tiempo, entre las universidades que se estaba creando para afrontar el crecimiento del alumnado, se esta-
blecieron en 1968, tres Universidades Autonomas en Madrid, Barcelona y Valencia que tuvieron los primeros estatu-

tos propios.
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cio. Como resultado, los recursos destinados a financiar la reforma fueron siempre insuficientes,
pese a su incremento desde mediados de los afios 60 (Figura 3 de la pagina 82).

La autonomia universitaria siguié siendo una de las primeras demandas de la Universidad y
entr6 en la agenda politica apenas cambi6 el régimen politico. La autonomia se presentaba como
una de las soluciones a sus problemas siendo paraddjicamente, por su proteccion de algunos

privilegios de los docentes frente a la sociedad, uno de sus problemas principales.

4.3 Los defectos del sistema de investigacion tras la reforma.

La OCDE publicé en los afios 1964, 1966 y 1971 sus informes sobre la actividad investiga-
dora espafiola.'”” La primera de las publicaciones es solo una descripcion del sistema cientifico
que incluia los resultados de su primera encuesta. El informe de 1966 es ya una evaluacion,
aunque se limita a los aspectos mas especificos de la politica de la ciencia y evita sus implica-
ciones politicas generales. La publicacion de 1971 es menos precisa en los términos técnicos
pero, a cambio, incluye criticas generales al sistema econoémico y, entre lineas, al sistema politi-
co. En una nota preliminar sus autores explican que su “diagndstico y analisis critico” de las
“principales exigencias” de la politica cientifica debia servir para elaborar un nuevo /ibro blan-
co sobre ella, “lo que justifica el talante resueltamente critico que fue adoptado por la Secreta-
ria y por los examinadores” (OCDE 1971:10). Acaso el Ministerio de Educacion y Ciencia
trataba con esta publicacion de defender su postura dentro del Consejo de Ministros. Pese a su
“talante critico” la traduccion fue publicada en Espafia por el Ministerio de Educacion y Cien-
cia: los nuevos gobiernos de la dictadura no debieron de considerar que un informe técnico so-
bre politica cientifica pudiera dar problemas politicos.

El gobierno colabord en todo: prepard los memoranda que solicitaba la organizacion y las
“reuniones de confrontacion” de 1970; también prepar6 un abultado informe en la Comisaria del
Plan de Desarrollo, distribuido en 1967, y una evaluacion interna del sistema para presentar en
una reunion de ministros de la UNESCO, en mayo de 1969. Estos textos insistian en algunas de
las criticas.'” Al no haber discusion publica de las politicas, los documentos de la OCDE son
las principales evaluaciones externas y criticas del sistema de ciencia espaiol: utilizo los infor-
mes de la OCDE para sefialar algunos de los defectos y aquellos que producia el sistema politi-
co y no tenian solucion dentro de este; pero no los considero una evaluacion completa en esos

términos. El modelo de sistema cientifico frente al que se contrastaba al espafiol era precisamen-

192 y¢ase OCDE (1964), OECD (1968) para el informe de 1966, OCDE (1971) y Memorandum (ca. 1967). Tras
la dictadura se solicito y elabor6 uno mas (OCDE 1987). Poco después los estudios estadisticos sobre actividades de
investigacion se hicieron rutina en todos los paises de la OCDE) igual que las instrucciones con que se hacian, que
seguian el Manual desarrollado en 1963 en una reunién de la OCDE en la ciudad de Frascati).

19 ya he citado estos informes: Comisaria del Plan de Desarrollo (1967) y Ministerio de Educacién y Ciencia

(1969b).
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te aquel que habia inspirado la reforma. Para el interés de esta tesis, ese modelo resume el de las
democracias:'* las diferencias de la realidad con el patron, por tanto, se deberan en buena parte
al distinto régimen politico.

Los informes, naturalmente, no se limitan a los defectos que subsistian a pesar de la reforma
o relacionados con sus nuevas instituciones sino a problemas mas generales. En esta seccion
sefialaré¢, al hilo de las criticas de la OCDE, los defectos que impedian al sistema operar de la
mejor forma posible de acuerdo con mi argumento. Estos problemas no tienen relacion con la
organizacion mas obvia, la disposicion de los institutos o el peso de los organismos administra-
tivos: de acuerdo a la OCDE, Espafia cumplia satisfactoriamente con los requisitos minimos. De
lo que se trata es de lo que impedia la instalacion del sistema de recompensas de la ciencia.

Pese a ser apenas una resefia acritica del sistema hacia 1964 escrita por personal del ministe-
rio en un tono triunfalista, el primer informe reconocia ya algunos problemas generales como la
escasa proporcion del gasto en el conjunto de la economia. La memoria atribuia la poca activi-
dad de la industria privada al tamafo y la dispersion de las empresas, al desinterés de los empre-
sarios y a la tradicion de comprar patentes en el extranjero. Asi, sefialaba como solucion a estos
problemas la creacion de las asociaciones de investigacion y los esfuerzos de los centros del
Patronato “Juan de la Cierva”, “que comprenden perfectamente la relevante importancia del
problema, [y] estan colaborando eficientemente en la solucion de estas dificultades a las que se
enfrenta hoy el desarrollo industrial espariol” (OECD 1964:27). El informe muestra, a su pesar,
el desconocimiento del gobierno de su sistema de investigacion debida a la falta de informacion
estadistica correcta.

Los resultados que presentaba la memoria de 1966 (OECD 1968), sin embargo, no dejaban
lugar para la ciega complacencia de la primera. He citado a alguno de sus autores, como Pierre
Piganiol, al nombrar a quienes crearon en los afios sesenta la sintesis que la UNESCO y la
OCDE proponian a todos los paises (en el Capitulo II seccion ). Estos autores no eran ya fun-
cionarios espafoles y su evaluacion se hacia sobre aquel modelo general y sobre su experiencia
en los paises mas desarrollados.

Las criticas generales eran mas amplias y mas profundas que las del primer informe. Ya he
examinado sus opiniones sobre la escasez de ese presupuesto y su mal reparto. El gasto por
investigador era deficiente en los centros publicos (895.000 pesetas) y muy deficiente en los

universitarios (192.176 ptas);'” el informe juzgaba ademas que esos centros de investigacion

194 Como justifiqué en el Capitulo II.

195 E] gasto por investigador en equivalencia a dedicacion plena bajé en 1967 a 825.737 pesetas en los centros
publicos y a 173.701 pesetas en las universidades; el promedio espaiiol era en ese afio de solo 840.947 pesetas por
investigador en edp (13.585.501 de pesetas de 1999), pese a la mejor proporcion del sector privado (1.176.338 de
pesetas, 19 millones de 1999) debido al peso del sector publico.
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tenian un tamafio insuficiente y no alcanzaban la dimension critica que permitiera a sus investi-
gadores hacer el trabajo que se esperaba de ellos.

Un problema que preocupa mas a esta tesis es la critica que hace el informe a la forma de
gestion de los recursos (OECD 1968:22). Para los evaluadores, los recursos apenas se distribui-
an de forma centralizada —por un fondo de investigacion— se carecia de métodos adecuados o de
criterios para su reparto. De haber seguido a los paises que se tomaban como ejemplo, los crite-
rios habrian incluido, por un lado, la calidad y el mérito y, por otro, la atencién a unas priorida-
des por objetivos econdmicos y sociales. Aunque sus partidas procedian de las del Plan de De-
sarrollo, que programaba las prioridades para la inversion publica, el Fondo Nacional no se
distribuyo6 de acuerdo a objetivos. El informe criticé ademas la division entre la eventual Comi-
sion de Investigacion del Plan de Desarrollo y la permanente CAICYT; “Por otra parte,” rezaba
“el tipo de estudios que realiza [esa Comision de Investigacion] para la preparacion del Plan
no propicia la integracion de la ciencia y la economia” (ibid.:23). Para los redactores del in-
forme estos problemas se debian a que “esta organizacion institucional no estda operando en el
momento presente con tanta eficiencia como seria deseable” (ibid.:22). Se subrayaba que la
CAICYT carecia de personal propio y de un secretariado técnico, funciones que cumplia el
CSIC. Entre otras modificaciones, se recomendaba darle mas autoridad a la CAICYT, cambiar
en parte a sus miembros para incluir mas representacion de los cientificos y de la Universidad y,
mas interesante, darle los medios para cumplir su mision, un secretariado técnico y un departa-
mento de investigacion (ibid.:23). La falta de competicion abierta en la asignacion de los presu-
puestos y la concentracion del poder en muy pocas manos permite suponer un mal funciona-
miento que el informe no cita abiertamente; pero un organismo sin medios para la labor de eva-
luacion de proyectos —que en otros sistemas publicos emplea una parte apreciable de los recur-
sos— implica que no se asignaban los fondos de acuerdo a criterios objetivos, ni de calidad ni de
oportunidad. El sistema de ciencia de la dictadura dependia de las competencias de sus adminis-
tradores, pero también de sus intereses propios.

Varios de los problemas que los evaluadores encontraron en la organizacién de los centros
del Estado se relacionan estrechamente con el argumento de esta tesis. La Ley de Entidades
Estatales Autbnomas que les garantizaba una cierta autonomia y les facilitaba ciertos procedi-
mientos administrativos —como la generacion de crédito y las compras hasta ciertas cantidades—
les dificultaba la gestion en otros aspectos. El presupuesto de cada organismo debia ser aproba-
do por el Consejo de Ministros y los gastos superiores a una determinada cantidad debian ser
autorizados por un delegado del Ministerio de Hacienda. La aprobacion previa hacia la gestion
demasiado rigida: “(...) es un procedimiento que puede ser satisfactorio para la administracion
publica, aunque incluso en esta se estd haciendo cada vez menos prdctico. Es, sin embargo,
incompatible con los requerimientos y el funcionamiento de un centro de investigacion donde,

aun con la mas escrupulosa planificacion, puede siempre cambiar algo —lo que sucede con
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frecuencia— y hacer preciso gastar mas en un concepto y menos en otro.” (OECD 1968:94).
Los procedimientos previstos para esos gastos extraordinarios producian retrasos y un excesivo
trabajo burocratico. La CAICYT explico después que las reformas del Fondo Nacional hasta
1975 habian procurado resolver para los centros de investigacion esa reconocida rigidez en la
forma de elaborar los presupuestos del Estado (CAICYT 1976). El informe de la OCDE sefiala-
ba la desproporcion —entonces— de los gastos corrientes comparados con los gastos de inversion.
Asi, en los términos del mundo cientifico, los investigadores no podian disponer de sus recursos
de acuerdo a las necesidades de su investigacion, ni el volumen de estos se relacionaba de nin-
guna forma con la calidad de su trabajo.

Por otra parte, el informe sefialaba la dependencia de los organismos ejecutores de los Pre-
supuestos del Estado y, de estos, de las partidas asignadas por cada ministerio. Apenas tenian
ingresos propios procedentes de la explotacion de patentes o de contratos con la industria. El
volumen de investigacidn en ciencia aplicada y desarrollo industrial por los centros tecnologicos
era muy pobre y contradecia el discurso oficial sobre sus capacidades. Las empresas, que en la
encuesta se mostraban interesadas en general en la investigacion industrial, tenian una opinién
poco favorable de los centros publicos, desconocian a los que trabajaban en su campo y se que-
jaban de su excesivo interés por la investigacion teorica (OECD 1968:106). En las pocas empre-
sas que si hacian investigacion, la proporcion del gasto en el extranjero era mayor que la pro-
porcion destinada a los centros espafioles o la universidades, un 9% en promedio en las primeras
frente a un 2,8% (ibid.:107).

En el informe se criticaba también la gestion de personal: “Un sistema de escala administra-
tiva es util pero se transforma con frecuencia en un marco rigido que recuerda las tablas de
promocion de un organismo del gobierno. Esto dificulta gravemente la labor de los centros”
(OECD 1968:94). Se criticaba tanto el reclutamiento de los investigadores por el procedimiento
empleado con los funcionarios como sus salarios, insuficientes y sujetos a escalas rigidas sin
incentivos directos, asi como la dificultad de hacer contratos temporales a personal investigador
para necesidades concretas. En otras palabras, el personal cientifico carecia de incentivos inme-
diatos para entrar en la carrera investigadora o para permanecer en ella, debido a los bajos sala-
rios. Tampoco la simple escala funcionarial era el sistema de incentivos “de baja intensidad”
que pudiera fomentar el trabajo investigador, porque no se relacionaba con su rendimiento per-

sonal ni con la forma de evaluarlo de la comunidad cientifica.

El informe de 1971 fue parte de la misma extensa evaluacion. Se publico tras la “reunion de
confrontacion” de los miembros del equipo piloto espafiol y de otros evaluadores de la OCDE

con altos cargos del Ministerio de Educacion.'” En el texto definitivo los evaluadores relacio-

19 Entre los participantes coincidieron los técnicos del Ministerio que estaban preparando la reforma educativa y

algunos de los tecnocratas en el poder (Villar Palasi, Ministro de Educacion, Lora Tamayo o Diez Hochleitner, entre
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naban los problemas del sistema cientifico espaifiol con los defectos de la politica econdémica,
tanto al hacer criticas como al hacer recomendaciones. En ese sentido, la evaluacion es mas
general pero también mas profunda. Se sugeria que el gobierno no tenia una “definicion precisa
(...) del tipo de pais que se pretende alcanzar a diez o quince afos de distancia, dentro del mar-
co general del desarrollo de la sociedad mundial” (OCDE 1971a:77); era la clase de reflexion
que los ultimos gobiernos del franquismo evitaban hacer. Aunque planteada como una reco-
mendacion entre las necesarias para establecer un plan de investigacion a largo plazo, era una
critica que muestra el tono del informe y también su idea general de la estrecha relacion entre

las politicas econdmica y cientifica:

“Existe hoy un acuerdo unanime en decir que la politica cientifica de un pais solo puede ser un
aspecto y una parte de la politica socio-economica general del mismo. Esta afirmacion es parti-
cularmente importante en el caso de Espaiia. Significa que los ejes esenciales de la politica cien-
tifica de Esparia deberdn ser elaborados a partir de algo que le es exterior, es decir, el conjunto
coordinado de objetivos, de prioridades, de politicas y de estrategias que Esparia ha elegido o

elegira para su desarrollo a medio y largo plazo.” (ibid.:77).

La OCDE habia sugerido al gobierno espafiol que la politica arancelaria era excesiva, que su
fiscalidad era demasiado pequefia para el tamafio de su economia y que el sistema tributario
estaba desfasado y, por otro lado, que el sistema industrial no era competitivo. El fuerte creci-
miento econdmico no habia logrado poner a Espafa en el mercado mundial: la industrializacion
se habia basado en la compra masiva de know how y de licencias en el extranjero y en la entrada
de multinacionales que sélo producian para el protegido mercado interior. A diferencia de Italia
o de Japdn la compra de tecnologia no habia servido para mejorar la competitividad: debido a la
falta de personal cualificado las empresas no sacaban partido de las técnicas adquiridas ni co-
menzaban su propio desarrollo. La balanza de pagos s6lo se compensaba por los inciertos ingre-
sos del turismo y las cada vez menores remesas de los emigrantes. Ambos insumos oscilaban
con la coyuntura econémica y se esperaba que fueran decreciendo a medida que disminuyera la
diferencia en el nivel de vida con los paises emisores de turistas.

Los problemas en la demanda de investigacion o de investigadores por parte de la industria
eran paralelos a los problemas de la oferta y, en parte, se causaban reciprocamente. La universi-
dad no tenia las infraestructuras ni el tamafio con que hacer frente a los encargos de la industria;
al no contar con un respaldo de investigacion basica o aplicada su trabajo no podia garantizar la
calidad ni la originalidad que le demandaran. Su oferta de investigadores también era escasa y

de baja calidad. Por su parte, los centros del Estado eran demasiado pequefios para servir a la

otros) con varios de los técnicos de la OCDE que habian creado el modelo internacional (Pierre Piganiol, Frangois
Chesnais, Jacques Spaey y Alexander King, entre otros: los maximos representantes de la comunidad epistémica

internacional de las politicas cientificas).
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industria, tanto porque el bajo nimero de investigadores no permitia alcanzar una dimension
critica'” como porque la financiacion insuficiente dificultaba los trabajos de desarrollo de pro-
ducto, por ejemplo los prototipos (OCDE 1971a:31).

La falta de personal cientifico se debia también a las bajas retribuciones y la falta de recono-
cimiento social de los investigadores. Los autores subrayan, ademas, la escasa participacion de
los cientificos en la planificacion y en la politica cientifica en general. Para ellos, todo esto pro-
ducia el desinterés del mejor personal investigador que abandonaba la investigacion o emigraba.
Esta critica sefialaba de nuevo a las condiciones por las que los titulados universitarios, en espe-
cial aquellos mas brillantes, preferirian optar por una carrera investigadora —en el sector publico
o el privado—. Por un lado, la mera diferencia de ingresos con el ejercicio liberal de su profesion.
Por otro lado, de mas interés para mi argumento, la capacidad de control individual sobre la
propia carrera y la garantia de pago de acuerdo a la reputacion y la capacidad de control colecti-
vo sobre la calidad del trabajo, lo que incidia en la valoracion colegiada de la reputacion.

Para los evaluadores, por fin, los organismos del Estado dedicados a politica cientifica eran
suficientes, pero inadecuados. Siguiendo el informe anterior, se describe a la CAICYT como

inoperante:

“Aunque la Comision Asesora recibio desde su creacion un mandato importante y extenso —
incluso ampliado desde entonces— no parece haber conseguido jugar hasta ahora el papel que en
principio le habia sido asignado. Parece que esto se debe especialmente al hecho de que la Co-
mision no ha contado nunca con un secretariado propio y ha dependido casi exclusivamente de
la buena voluntad de los organismos representados en su seno para la preparacion de los docu-
mentos sobre cuya base ha intentado trabajar. Esta observacion no hace mas que reflejar, a su
vez, una realidad mucho mas profunda; a saber: que no parece haberse prestado una suficiente
atencion a las necesidades de funcionamiento de la Comision Asesora o de cualquier otro orga-
nismo encargado del trabajo de preparacion para la toma de decisiones en el campo cientifico”

(OCDE 1971a:42).

El personal y los medios de la Comision Asesora, afiadian, no habian crecido a la vez que el
gran volumen de tareas que se le asignaban como, desde 1965, la distribucion del Fondo Nacio-
nal.

Esta distribucion no se hacia correctamente, en opinion de los evaluadores. No se estableci-
an prioridades, no se consultaba a los cientificos sobre lo que la investigacion podia ofrecer a
los objetivos del plan y, por fin, los miembros de la Comision de Investigacion de la Comisaria
del Plan —directores de centros o representantes de los ministerios ejecutores— se repartian los

recursos sin atender a preferencias en una situacion de café para todos.

197" Ahora se llama masa critica, metafora que expresa el nimero minimo de investigadores que hace productivo

a un grupo de investigacion o a una institucion cientifica.
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El informe, mas general que el de 1966, no detallaba los problemas de la organizacion de los
centros; sin embargo, si repetia la critica a las reglas de contabilidad ptblica que regian para los
organismos auténomos, las cuales “(...) introducen un elemento de rigidez que es incompatible

con el buen funcionamiento de un organismo de investigacion” (ibid.:51).

En resumen, la evaluacion puso de relieve varios de los defectos generales del sistema y de
la reforma. El escaso gasto y su mala distribucion eran los mas evidentes; derivado de estos, el
poco personal empleado en investigacion. Por comparacion, los organismos politicos recibian
menos criticas y se derivaban en parte del problema anterior: para el argumento de este trabajo,
sin embargo, eran centrales. La mala distribucion se daba en los términos mayores, macro, entre
el sector estatal y el privado y entre los centros de la administracion, las universidades y las
empresas. Se censuraba al gobierno que no hubiera sido capaz de fomentar la investigacion en la
industria, ni la investigacion privada. También se distribuia mal el gasto en los términos meno-
res, micro, tanto en la forma de gestionar los fondos, como en la forma en que los centros prepa-
raban sus presupuestos y en la forma en que tanto los fondos generales como los de cada centro
de investigacion o universidad se repartian entre los investigadores. Se elogiaba la organizacion
de los departamentos universitarios de acuerdo a la concepcion sobre la investigacion en la en-
seflanza superior; pero este elogio se referia a la organizacion sobre el papel, como ocurrié en
otros casos, porque debido a la técnica empleada los informes no podian valorar su funciona-
miento real. La evaluacion del fracaso en la reforma de estos elementos micro interesa a esta
tesis por su relacion con el sistema de recompensas de la ciencia: la distribucion de los fondos
sin relacion con criterios formales, la falta de evaluacion del mérito de los proyectos, la incapa-
cidad para decidir las prioridades, las dificultades para la gestion de los recursos en los organis-
mos ejecutores y la falta de discrecionalidad del gasto de los investigadores, etcétera. Los otros
elementos mas generales relacionados con el sistema y con los que abri el capitulo —como las
garantias ideoldgicas o politicas— y otros que he examinado después —como las garantias de que
las carreras de los cientificos individuales serian evaluadas de acuerdo a su mérito— no fueron
consideradas en profundidad por los expertos de la OCDE ni quiza hubieran sido publicadas en

tal caso. No fueron objeto apenas, por supuesto, de la reforma.

Los evaluadores dieron por buena la informacidon que habian recibido sobre la productividad
de los cientificos espafoles. Sus informes abundan en los elogios a la calidad cientifica y a la
relativa abundancia del material publicado dadas las circunstancias: quiza les sorprendié que
hubiera siquiera ese minimo. Pero renunciaron a evaluar la productividad con herramientas bi-
bliométricas y, por ello, erraron en el diagnodstico. Los datos mas inmediatos hubieran senalado
como, fuera de algunos grupos de élite, la produccion no se correspondia con el personal em-
pleado. Gonzalez Blasco y Jiménez Blanco (1979:97-) ofrecen un indicador indirecto de pro-

ductividad, la proporcion de autores espafoles incluidos en el Science Citation Index frente al
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total del mundo. Este indicador no representa al total de los investigadores, sino a una porcion
que podemos suponer comparable de acuerdo a estandares internacionales. En 1967 era de un
0,22%. La proporcion no se corresponde con la parte que representaba entonces Espafia en el

producto bruto mundial. Los autores citados lo ilustran con la siguiente tabla:

Tabla 12.- Comparacion entre paises. Proporcion
de autores en la base de datos SCI y
proporcion del producto nacional bruto
frente al resto del mundo.

Autores
PNB cientificos Indice
() ®)

Paises % % (B-A)(B+A)
Reino Unido *4.8 8,1 0,26
Canada 2,2 32 0,19
EE.UU. 32,8 41,5 0,12
Francia 4,5 5,4 0,09
Japén 3,6 4,1 0,06
Italia 2,6 2,2 -0,08
U.R.S.S. 15,6 8,0 -0,32
Espaiia 1,0 *0,2 -0,67

Fuente: Gonzélez Blasco y Jiménez Blanco (1979:103); excluyo varios
paises y corrijo los datos sefialados con asterisco. El indice esta
acotado entre £1; mayor que cero significa sobrerepresentado, menor
que cero, infrarepresentado.

Esta evaluacion de la OCDE inform6 durante muchos afios la politica cientifica espafiola.
Tanto el informe de 1966 —acaso el mejor trabajo publicado en Espafia sobre su politica cientifi-
ca— como el de 1971 contienen la agenda para las discusiones posteriores hasta finales de los
afios 80, y atn hasta hoy. Las recomendaciones de ambos textos suponian una programacion
implicita.'® El franquismo agonizante no la siguid, en particular en los plazos recomendados
para el aumento de los recursos;'” sin embargo, salvo en este aspecto y de una forma mas o

menos desordenada, se fue cumpliendo tras el final de la dictadura.

5 Conclusiones del capitulo.

La dictadura franquista nunca cre6 el sistema de recompensas de la ciencia en las institu-

ciones del Estado. La organizacion de la investigacion publica dependia de un pacto tacito entre

1% Tanto las “Conclusions and recommendations” del primero (OECD 1968:199-), como las “Principales exi-
gencias de una nueva politica” del segundo (OCDE 1971a:53-).

199 E] informe advertia que de no alcanzar rapidamente un minimo (que cifraba en un 1% del PIB al final del III
Plan de Desarrollo), “(...) es inutil hablar seriamente de politica de investigacion o intentar programar tales activi-

dades en el marco de los planes de desarrollo con la esperanza de obtener un impacto cualquiera sobre la realidad
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una parte de los investigadores y profesores con la coalicion que tenia el poder del Estado. El
acuerdo consistia en la anuencia de esos investigadores con la dictadura a cambio de un control
laxo de sus actividades por el Estado, en perjuicio de la sociedad que pagaba sus servicios. El
régimen tenia menos interés por conseguir el apoyo de la sociedad —sirviéndole los frutos de la
investigacion cientifica— mientras pudiera ejercer el control directo sobre ella; y no tenia razo-
nes para limitar las practicas clientelistas en que derivé aquel pacto en las instituciones investi-
gadoras. Los grupos en el poder no obtenian tanto de cumplir la relacion de agencia como de
pervertirla, no obtenian tanto por poner al Estado como principal de los cientificos y agente de
la sociedad —para garantizar la relacion entre la sociedad y los cientificos— como por coludir con
algunos grupos de cientificos frente a los demas y frente a la sociedad. De modo que el interés
del régimen por hacer ciencia para su provecho o para vindicarse ante la historia se detenia ante
su interés mas inmediato por conservar el poder o su incapacidad para limitar la corrupcion.

Los intereses del régimen y la alineacion de sus apoyos fueron cambiando con el tiempo y
permiten distinguir al menos dos periodos, relacionados con la politica econémica escogida. En
los primeros afios, hasta el final de la autarquia, el interés por mejorar la eficacia de la Universi-
dad para producir titulados de calidad o de mejorar el sistema cientifico para producir conoci-
mientos —o al menos la ciencia cristiana que exigia la ideologia del franquismo— era secundario
frente a su control ideoldgico o a su uso instrumental para la propaganda. Incluso los intentos
por poner la investigacion aplicada y el desarrollo tecnoldgico al servicio de la politica indus-
trial de sustitucion de importaciones, como en el caso del Patronato “Juan de la Cierva”, se vie-
ron dafiados por la necesidad prioritaria de control social que tenia el régimen, por la que habia
expulsado o relegado a personal valioso. Las herramientas de control ideologico y la tolerancia
al reparto ordenado entre las familias del régimen de los despojos de la Universidad y otras
instituciones tras la guerra se convirtieron al cabo en instrumentos del favoritismo y el cliente-
lismo y de las luchas de poder entre los grupos. Junto a la falta de libertades basicas en el siste-
ma cientifico, de publicacion, de catedra o de movimientos, esta forma de funcionamiento dafia-
ba el delicado sistema de incentivos de los cientificos y limitaba la productividad y la calidad
general de su actividad. Esta tolerancia, que era mas bien descuido, explica también la pequefia
talla del sistema publico.

La politica cientifica comenzo6 a cambiar a finales de los afios cincuenta paralelamente a las
reformas en la politica econdémica y por razones semejantes. El régimen franquista buscaba
legitimidad de ejercicio o al menos aquiescencia, la autorizacion tacita a cambio de la eficiencia
econdmica. La vieja retorica del desarrollo por la ciencia se ajustaba al nuevo contexto y era

compatible con las recomendaciones de las organizaciones internacionales que el gobierno co-

economica y social” (OECD 1971a:68); también reconocia que el principal obstaculo era la “estrechez” de la fiscali-

dad espaiiola.
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menzo6 a atender, como en el caso de las reformas econdémicas. Esto favorecié a quienes habian
dirigido las instituciones cientificas desde el comienzo, Albareda o Lora-Tamayo. Ademas, la
“familia” franquista a la que pertenecian, el Opus Dei, se habia hecho cargo de la politica eco-
némica. De este modo se encontraron con recursos de poder para poner en la agenda del gobier-
no su modelo de reforma del sistema de investigacion.

Conforme al objetivo general de la reforma econdmica, la investigacion publica debia po-
nerse al servicio del desarrollo. El gobierno debia para ello incrementar los recursos estatales y
fomentar la investigacion privada, por un lado, y mejorar la productividad de los investigadores
en los centros estatales y desarrollar la inexistente investigacion universitaria, por otro. La mejo-
ra de la productividad pasaba a su vez por que se conformara un sistema de incentivos correcto
—coherente con el sistema de recompensas— entre los cientificos al servicio del Estado; la efica-
cia de la investigacion de interés industrial del Estado dependia de que se establecieran los me-
canismos por los que sus centros respondian a las demandas de la economia y la sociedad; y el
fomento de la investigacion privada, por fin, dependia de que la oferta de investigadores forma-
dos por las universidades y escuelas superiores aumentase en nimero y mejorase en calidad.
Los limites a todo ello estaban en la disposicion o en la capacidad del régimen para limitar los
privilegios de algunos de los grupos sociales que lo apoyaban y, de forma mas inmediata, a la
capacidad de sus gobiernos para sortear la logica del clientelismo que habia tolerado en el sis-
tema de investigacion en el periodo anterior. El clientelismo se afiadia a las dificultades del
régimen para garantizar las carreras de los cientificos, la evaluacion de su trabajo de acuerdo a
las reglas de la profesion. Los propios autores de la reforma pertenecian a una de esas clientelas
y siguieron utilizando esa logica para obtener poder en el régimen y situar a sus partidarios: asi,
las ideas reformistas de un Albareda tropezaban con sus intereses y con sus compromisos con el
Opus Dei al que pertenecia.

El fracaso de la reforma no se debio a la politica escogida sino a los limites que le ponia la
dictadura franquista y a sus politicas anteriores. La reforma intentd poner en marcha un modelo
de politica cientifica y sus instituciones, decantado por la OCDE y la UNESCO, que se habia
demostrado eficaz en otras sociedades. Logr6 de hecho establecer los organismos que se le re-
comendaban. El origen del modelo era, no obstante, la libre negociacion del contrato social de la
ciencia en los términos de los intereses y las necesidades practicas de los cientificos y del Esta-
do de sociedades con formas mas plurales de representacion de intereses. La organizacion de
una dictadura excluye la idea —y las instituciones basicas que la permiten— de una negociacion
entre el Estado y los cientificos como iguales y por ello es mas dificil ajustar ese modelo impor-
tado y hacerlo funcionar. La diferencia mas notable de la politica escogida con sus modelos fue
la renuncia a la investigacion universitaria; de este modo, renunciaba a la forma mas habitual de

dar a la sociedad el servicio que pagaba, a través de la calidad en la formacion de sus titulados.
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Las politicas cientificas y universitarias del primer periodo, preocupadas antes por la fideli-
dad de las instituciones que por su aptitud, habian creado unos grupos de profesores afines que
el régimen necesitaba conservar —especialmente para compensar el que desde finales de los afios
cincuenta la Universidad se convirtié en uno de los focos de la oposicion al franquismo— y habi-
an tolerado un sistema de clientelismo y de favoritismo por motivos en principio politicos e
ideologicos. La estratificacion en el sistema de investigacion, por fin, acusaba los efectos del
largo periodo en que habia funcionado con una logica diferente a la de la recompensa segtin el
mérito, con la destruccion de tradiciones intelectuales y de habitos cientificos de trabajo y orga-
nizacion no solo por efecto de la Guerra Civil. Asi, muchos de los profesores y los catedraticos
llamados a dirigir y valorar investigacion simplemente desconocian sus rudimentos. El control
de acceso no se ejercia segun los criterios cientificos. Los investigadores carecian ademas de la
experiencia que tenian sus colegas en los paises tomados como modelo en la especial relacion
con el Estado que implica el modelo, una relacion inestable a la que se llega por una negocia-
cion tacita de las demandas por ambas partes: demanda de eficiencia, productividad y honradez
de los investigadores, por parte del Estado, y demanda de la suficiente independencia y los sufi-
cientes recursos, por parte de los cientificos. Los gobiernos, por su parte, tenian pocos incenti-
vos para promover la ciencia o limitar la corrupcion del sistema cientifico —como discuti arriba—
; de modo que a estos problemas se sumaba el resultado de muchos afios de abandono en el
esfuerzo del Estado, cuando el resto de las naciones lo habian incrementado vertiginosamente.

Estos problemas bloqueaban el funcionamiento del sistema de recompensas y sus institucio-
nes principales. Por un lado, se limitaban las garantias generales que se dan a los cientificos de
que se protegera su relativa autonomia profesional; el Estado, que se inmiscuia en el mundo
cientifico incumplia, sin embargo, su tarea de vigilar el desempefio profesional de los cientificos
y no habia creado sistemas de evaluacion de su trabajo o que fomentaran la competencia por los
recursos de acuerdo al mérito. Por otro lado, habian quedado por desarrollar o bien algunas ins-
tituciones del modelo o bien aspectos de ellas relacionadas con el sistema de recompensas. El
Fondo Nacional, por ejemplo, no se asignaba mediante un procedimiento independiente de revi-

1% De la misma forma, no se habia des-

sion por los colegas, ni a investigadores individuales.
arrollado ninguna clase de sistemas de incentivos relacionado con el mérito investigador; for-
malmente, tanto el acceso a las carreras cientifica y docente y su ascenso en ellas como las esca-
las salariales y las compensaciones materiales se decidian de forma parecida a la de cualquier
otro funcionario (dejando aparte su corrupcion por el favoritismo o las clientelas). Los cientifi-

cos no tenian la suficiente capacidad de control sobre su carrera, la eleccion de temas de inves-

tigacion, el uso de los fondos de que disponian o la direccion de sus colaboradores, ni de forma

1% Es presumible que, de haberse desarrollado, un sistema de evaluacion por los colegas no tuviera suficiente

crédito —y no funcionara, por tanto— en el contexto de corrupcion tolerada.
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individual ni colectiva. No controlaban colegiadamente el acceso o la permanencia de sus cole-
gas, ni tenian capacidad de decidir de acuerdo a criterios cientificos el valor de las publicaciones
—al menos en revistas nacionales—.

A largo plazo, los resultados indican la falta de una correcta organizacion del sistema estatal
de ciencia: el sistema mejoré muy limitadamente y no alcanzé sus objetivos. La productividad
cientifica espafiola no se correspondia en los ultimos afios de la dictadura con la de paises de su
mismo nivel de desarrollo econdmico y era, sin embargo, igual o peor que la de paises menos
desarrollados; a igualdad de gasto la produccion era menor. Ese gasto, ademas, no crecid apenas
en el sector de la administracion debido a los “techos de gasto” de la dictadura y no creci6 en el
sector privado por la desconfianza de las empresas los titulados espafioles. Si bien la industria
comenzo a producir su propia investigacion —fomentada en parte por el dinero procedente del
Estado—, el sector privado espafiol satisfizo la mayor parte de sus necesidades tecnoldgicas
mediante compras en el extranjero de investigacion terminada, en forma de patentes y servicios
tecnologicos. No desarrolld la investigacion propia con un personal nacional en el que no con-
fiaba y no fue capaz de sacar partido a estas compras de tecnologia como habian hecho Japon —
un pais en que el escaso interés del Estado en la investigacion no ha limitado el esfuerzo general
de su economia-— o Italia. El fracaso de la reforma del sistema de investigacion, por fin, ponia en
evidencia la dificultad que tiene un régimen dictatorial para conjugar eficacia productiva y ca-
pacidad de coercion, en especial cuando el desarrollo econdmico ha incrementado la compleji-

dad y la pluralidad sociales.'"'

"B el mecanismo que describe Dahl (1971) para la democratizacién de las dictaduras desarrollistas.



CAPITULO V

LA TRANSICION A LA DEMOCRACIA Y LAS OPORTUNIDADES
PARA EL DESARROLLO DE UNA ORGANIZACION DE LA
CIENCIA

En el capitulo anterior he mostrado cémo, a pesar del establecimiento de los organismos de
los sistemas de investigacion modernos, los gobiernos de la dictadura franquista fueron incapa-
ces de evitar las practicas que dificultaban el modo de operar de los cientificos y el funciona-
miento de su sistema de recompensas. Esas practicas eran, por un lado, parte de los mecanismos
que los gobiernos franquistas habian establecido para afianzar su poder o, por otro lado, conse-
cuencias de esos mecanismos, como las redes de clientelas. Asi, la disposicion de los gobiernos
de la dictadura a llevar a cabo politicas cientificas como forma de mejorar la productividad de la
economia en la época del desarrollismo estaba limitada por su escasa disposicion a ceder resor-
tes basicos de poder en instituciones tomadas por la oposicion —como la Universidad— y por la
capacidad de otros grupos sociales aupados por el régimen de limitar el alcance de las reformas.

En este contexto, siguiendo el argumento que he expuesto, la democracia supone una opor-
tunidad para llevar a cabo politicas de ciencia que desarrollen el sistema cientifico y permitan
establecerse a sus instituciones elementales. La razon principal es que la democracia implica
mecanismos que limitan la arbitrariedad del Estado o la tendencia de los gobiernos a establecer
pactos con grupos de poder en contra del interés general; la democracia contaria con herramien-
tas politicas que favorecieran las negociaciones entre los intereses contrapuestos de todos los
grupos —y, en concreto, entre los cientificos a sueldo del Estado y su patron— y la expresion de
necesidades y problemas de la sociedad; la democracia también permitiria a los cientificos la
relacién mas directa con la sociedad a la que sirven en definitiva, relacion que puede protegerles
hasta cierto punto de la mencionada arbitrariedad de los politicos o de su desatencion.' En el
caso de Espana, la propia implantacion de la democracia era consecuencia de la pérdida de po-

der relativa del régimen y, con ¢€l, de muchos de los sectores que lo apoyaban; de otro lado, la

! En términos de la teoria de actor-red la ciencia ha reclutado a esa sociedad; el politico democratico tiene un
coste inmediato —electoral— o de prestigio si limita los fondos que tienen los cientificos o si intenta utilizar su poder
para inmiscuirse en el sistema de recompensas: En al Capitulo II he descrito algunos de los medios por los que los

cientificos en democracia defienden su autonomia y en adelante describiré algunos mas.
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democracia se legitimaria andando el tiempo con la desautorizacion de estos sectores y de sus
privilegios, especialmente en instituciones en que el conflicto habia sido agudo como la
Universidad.

Pero que se den las oportunidades para el cambio no implica que se lleven a cabo las refor-
mas. Los nuevos gobiernos democraticos pueden tener otras dificultades o, acaso, carecer del
interés por ello. Quiza los grupos sociales interesados no tengan suficiente poder para ponerlas
en la agenda politica; pero no dejarian de intentarlo mediante las herramientas de la democracia,
los medios de comunicacién o los partidos politicos. En este capitulo y en el que sigue describi-
ré como se utilizaron en la transicion y después estas herramientas.

La Universidad y el CSIC fueron dos dmbitos en los que se habian distinguido, durante el
final del franquismo y el principio de la democracia, grupos politicos interesados en la reforma
de los organismos académicos y de investigacion —aparte de haber sido foco de la contestacion a
la dictadura—. Los protagonistas de las reformas que estudio en los proximos capitulos procedi-
an de estos grupos en buena parte y alentaron en este periodo la discusion publica sobre los
problemas de la ciencia en Espafa. En este capitulo estudio la agenda de esa discusion publica
en la que sefalo los elementos que guiaran la reforma de los afios ochenta; me preocupo espe-
cialmente por la postura del PSOE, como actor relevante entre los de la oposicion y porque lle-
g6 al poder después de 1982 y elabor6 la reforma que estudio. Presentaré toda la discusion pi-
blica como parte ya de la negociacion de los cientificos con la sociedad y el Estado para definir
su relacion mutua.

Como justificaré, la insatisfaccion con la organizacion de la investigacion publica no se li-
mitaba a la evidente carencia de recursos o a otros aspectos menores. En el capitulo anterior he
mostrado que la reforma habia sido ambiciosa y que habia tomado como referencia modelos
bien probados —como sancioné en parte la OCDE—; ademas, las instituciones y organismos que
se habian creado permanecieron iguales, aparentemente, incluso después de las reformas poste-
riores. /Por qué, entonces, ese descontento? ;Por qué persistio tras varias pequefias reformas y
pese a la progresiva desmovilizacion politica de la Universidad y los centros de investigacion?
De acuerdo a mi argumento, la reforma no habia creado un sistema de recompensas satisfacto-
rio; entre otros factores, su corrupcion durante al menos cuarenta afios pesaba atn en la forma
de estratificacion de los cientificos y en las relaciones académicas, con lo que se adulteraba el
funcionamiento de las instituciones existentes. Quienes demandaban la reforma eran, en parte,
los “perdedores” en esa organizacion viciada, aquellos cientificos que durante la etapa franquis-
ta no sintieron valorado su trabajo como se merecia o que fueron relegados por motivos politi-
cos e ideologicos. El cambio que quedaba por hacer era el de las instituciones del sistema cienti-
fico mas profundamente enraizadas.

En la Seccion del Capitulo II estudié¢ qué instituciones, précticas y valores podrian incidir

sobre el sistema cientifico directa o indirectamente —como los derechos y libertades publicas—y
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por qué razon harian a la democracia un buen entorno para la ciencia. En lo que sigue compara-
ré esas instituciones con las que se crearon en Espafia con el nuevo régimen: comenzaré por
aquellas mas basicas. Después me ocuparé de las reformas que hicieron los primeros gobiernos
de las instituciones especificas del sistema cientifico y de aquellas que intentaron hacer —una
frustrada ley de ciencia y otra de autonomia universitaria—; discutiré como son coherentes, de-
ntro de sus limitaciones, con el intento de resolver las carencias del sistema de recompensas en
la organizacion publica de la investigacion. Por ultimo, esbozo la agenda de la discusion publica
y los defectos que percibian los distintos grupos en el sistema académico y de investigacion; ex
hypothesi, junto a las carencias ya descritas en el capitulo anterior y otras nuevas relacionadas
con las demandas de la sociedad, los actores de la negociacion reconoceran las diferencias con
el sistema de recompensas de la ciencia. Pese a que no sigo una organizacion cronologica, este
capitulo se centra en el periodo comprendido entre la muerte de Francisco Franco y la victoria
electoral del Partido Socialista Obrero Espafiol en 1982, y los siguientes capitulos se ocupan

preferentemente de las politicas posteriores.

1 El marco general democratico para la Repiiblica de la Ciencia en Espaiia

La Constitucion de 1978 consagroé los derechos y libertades por los que Dahl (1971:2-3) de-
finia las poliarquias y que garantizan la participacion de los individuos en la vida social y politi-
ca. De acuerdo a mi explicacion, son estas garantias generales las que hacen de la democracia
un mejor entorno para la ciencia y no —o no sélo— algunos derechos y libertades concretos o
mandatos especificos. Sin embargo, en lo que sigue me ocuparé de estos.

La libertad de expresion y el derecho a la educacion son proclamados entre los derechos y
libertades fundamentales. Los articulos 20 y 27 los detallan prolijamente y distinguen tanto la
creacion de pensamientos, ideas, opiniones y conocimientos, COmo su expresion y su recepcion
libres. En mi argumento general, y forzando un poco sus semejanzas, estos derechos y libertades
serian correlativos porque son imprescindibles para la ilustracion social y la libre formacion de
la opinidn; en este mismo sentido, el articulo 27 amplia el derecho a la educacién y manda a los
poderes publicos que garanticen la gratuidad de la educacion basica como derecho fundamental.

El articulo 20 distingue de forma especifica primero el derecho a la produccion y creacion
cientifica y técnica® y, a continuacion, la libertad de catedra, una de las garantias propias del

sistema de recompensas que ya he discutido.® Sin embargo, proclamarlos explicitamente parece

2 Calonge (1996:14) resume como libertad de investigacion ese derecho a la produccién y creacion cientifica y
técnica del articulo 20.1.b, quizd con exceso, para asimilarla a la /ibertad del investigador de la constitucion y la
doctrina juridica alemanas.

> “Articulo 20.1 Se reconocen y protegen los derechos: (...) b) A la produccion y creacién literaria, artistica,

cientifica y técnica. c¢) A la libertad de catedra (...)”. En Estados Unidos la libertad de catedra no estd enunciada en la
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superfluo porque ambos estan implicitos y quedarian protegidos por el enunciado genérico de la
libertad de expresion. Un caso semejante es el de la autonomia universitaria que proclama el
articulo 27: estd implicita en el derecho a la educacion y en la libertad de expresion, pero la
Constitucién la enuncia por separado.*

El argumento que he discutido en el Capitulo II aporta una buena razén para que la Consti-
tucion distinga estos derechos y libertades especificos de entre los fundamentales: las socieda-
des democraticas darian un valor especial a la ciencia y a la libertad de sus académicos; la histo-
ria de estas sociedades y su aprendizaje habrian ido decantando estas garantias. El valor practico
que se atribuye a la investigacion en las sociedades contemporaneas, el principio de gastos ge-
nerales de Weinberg, puede explicar que se incluya en la Carta un mandato a los poderes publi-
cos para su promocion y su ordenacion en el articulo 44 —y en los 148 y 149—. Pero no explica
que se la diferencie como derecho fundamental que debe ser defendido de interferencias o in-
tromisiones por los poderes publicos.’ Sin embargo, a la inversa, una vez aceptado este derecho
como fundamental es facil justificar por la clausula del Estado social que se mande a los poderes
publicos su promocidn, al menos un minimo, con independencia de su interés utilitario.

El desarrollo preciso de alguno de estos derechos y libertades se explica también por la his-
toria inmediata a la transicion a la democracia. La Constitucion fue redactada a la vez que se
debatia el proyecto de una Ley de Autonomia Universitaria presentado por el primer gobierno
salido de unas elecciones libres. La autonomia universitaria se habia convertido en un elemento
central de la agenda de la transicion por la politizacion y la movilizacion de las universidades y
tras la frustracion del limitado primer intento —la Ley General de Educacion— en los ultimos
afios de la dictadura. Por otra parte, algunas universidades habian establecido “claustros consti-
tuyentes” que daban soberania a los estudiantes y a profesores no catedraticos —en especial los
PNN-y la universidad catalana habia establecido ya un Consell Interuniversitari de Catalunya
como una forma de tomarse de facto las competencias que reclamaba en la educacion superior
para el incipiente gobierno catalan. De hecho, la redaccion definitiva del articulo 27.10 se debio
en parte a las enmiendas de la Minoria Catalana que preferia que el derecho fuera reconocido de

forma “mas sustantiva” (Sanchez Ferrer 1996:194n). El proyecto de la citada Ley de Autonomia

Constitucion y su defensa se basa en la interpretacion por los tribunales de las libertades de expresion, prensa y reu-
nién. Las universidades de Alemania fueron el modelo de la libertad de catedra o Lehrfieiheit hasta la época nazi.

* “Articulo 27.10. Se reconoce la autonomia de las Universidades, en los términos que la ley establezca.”

> También frente a los poderes publicos (Calonge 1996:16). El derecho a la proteccion de la salud, por contraste,
no estd desarrollado entre los derechos fundamentales pese a estar sugerido en el articulo 15 y en la clausula del
Estado social. Proclamado en el articulo 43 como uno de los principios rectores de la politica social y economica,
igual que el mandato de promocion de la investigacion del articulo 44, recibe sin embargo mucha mas atencion de las

administraciones publicas.
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Universitaria volvia a proclamar, en su articulo tercero, las libertades de catedra, de investiga-
cion y de estudio.’

La Constitucion se ocupa de nuevo de la investigacion cientifica en el citado articulo 44, que
manda a los poderes publicos promover “la ciencia y la investigacion cientifica y técnica en
beneficio del interés general” (Art. 44.2), y en los articulos 148 y 149, que distribuyen las com-
petencias ejecutivas entre las Comunidades Autonomas y el Estado. A éste la Constitucion le
reserva el “fomento y coordinacion general de la investigacion cientifica y técnica” (Art.
149.15) y a aquellas un méas general “fomento de la cultura, de la investigacion y, en su caso, de
la ensefianza de la lengua de la Comunidad Autonoma” (Art. 148.17).

Las garantias que he discutido hasta aqui son un marco general que permite operar al siste-
ma de recompensas; he esbozado también otros elementos de la democracia que contribuyen a
ajustar la oferta de investigacion a las demandas de la sociedad y los incentivos mutuos de los
cientificos, los politicos y los ciudadanos (y que desarrollaré en este capitulo y el siguiente). Sin
embargo, para que funcione el sistema de recompensas las organizaciones publicas deben ajus-
tarse a sus instituciones micro: la evaluacion colegiada de los aspectos cientificos, la asignacion
de reputaciones de acuerdo al mérito y el pago a los cientificos —como la organizacion general
de su republica— de acuerdo a esas reputaciones. Ademads, para asegurarse la integridad y la
productividad de sus funcionarios cientificos, el Estado debe establecer formas de control que
no contravengan el modus operandi de tales instituciones. Las pequefias reformas que describo
a continuacion intentaron adaptar los organismos del sistema publico de investigacion espaiiol
al sistema de recompensas de la ciencia. Tras la reforma franquista de los afios sesenta y el
cambio de régimen politico, mas general, estos cambios parecen menores; pero, como he mos-

trado, se relacionan con instituciones esenciales para la actividad cientifica.

2 Las pequeifias reformas: cambios en la CAICYT, el CSIC y la Universidad

En el periodo posterior a la muerte del dictador hubo una efervescencia de cambios en el sis-
tema de investigacion al tiempo que crecia la movilizacion en las universidades y algunos orga-
nismos publicos y se desarrollaba la discusion publica y politica de los problemas de la ciencia
espanola. La mayoria de estos cambios, sin embargo, fueron poco profundos y no perduraron; la
politica cientifica sufrio la inestabilidad de los gobiernos de la transicion, su falta de resolucion
y, quiza, la atencion general a los problemas mas apremiantes de la crisis econémica y el propio
cambio de régimen. En los siete afios que median entre diciembre de 1975 —cuando se formo el

primer gobierno de la monarquia— y diciembre de 1982 —cuando con la victoria electoral del

® Sanchez Ferrer (1996) narra con detalle las tribulaciones de la autonomia concedida por la LGE, el desarrollo y
el fracaso de la Ley de Autonomia Universitaria de la UCD y la elaboracion y aplicacion de la Ley de Reforma

Universitaria.
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PSOE podemos dar por cerrado el ciclo de la transicion—, se sucedieron 6 ministros de Educa-
cion y uno de Universidades e Investigacion en diez gobiernos diferentes. En este periodo se
dieron las primeras elecciones libres desde 1936, se aprobo la Constitucion y se negociaron los
Pactos de la Moncloa para dar solucion a los profundos problemas de la economia; la politica
cientifica conoci6 una pequefia reforma del CSIC, dos informes parlamentarios, la redaccion de
la Constitucion —con su atencion a la investigacion cientifica en los articulos que ya he estudia-
do—, la creacion del Centro para el Desarrollo Tecnoldgico Industrial (CDTI) siguiendo una
propuesta del Banco Mundial, la creacion de un Ministerio de Universidades e Investigacion en
abril de 1979 —y su desaparicion en febrero de 1981—, un proyecto de ley de autonomia universi-
taria y un proyecto de ley de investigacion que cerrd la ultima legislatura de la UCD. La reforma
mas interesante del periodo, de acuerdo a mi explicacion, fue sin embargo la que se hizo de la
CAICYT por un decreto de 1979 y que permitio, entre otros cambios clave, la asignacion de los
créditos del Fondo Nacional mediante un sistema de revision por los colegas. En este paragrafo
explicaré con detalle esta reforma antes de describir brevemente la correspondencia de cada uno
de los cambios mencionados con la creacion de un sistema de recompensas en la relacion del

Estado democratico con los cientificos.

2.1 La reforma de la CAICYT y los cambios en el Fondo Nacional

Sobre el papel, la Comisién Asesora de Investigacion Cientifica y Técnica se correspondia
con la institucién que he definido en el Capitulo II como consejo de investigacion, aquella que
media entre el Estado y los cientificos. No obstante, la CAICYT no actuaba de hecho como uno
de estos consejos: por un lado, como expliqué en el capitulo anterior, tard6 en tener los medios
que le permitieran cumplir sus misiones; por otro lado, el decreto que cre6 el Fondo Nacional
limitaba su aplicacion a gastos excepcionales.” Para que un consejo pueda utilizar un fondo de
investigacion de acuerdo a sus fines debe poder aplicarlo a cualquier proyecto de investigacion
sin otra razon que su calidad —y quiza también su ajuste a prioridades—.* Por otra parte, el fondo
debe asignarse de forma coherente con el sistema de recompensas de la ciencia, mediante la
revision y la aceptacion colegiada de la comunidad investigadora, la unica que puede evaluar

esa calidad. La CAICYT no cumpli6 estas condiciones hasta 1979.

versitaria.

" El articulo 2.1 del Decreto 3199/64 de 16 de octubre fijaba la primera aplicacion del Fondo a “subvencionar
planes coordinados de investigacion que se consideren de urgente realizacion”; el punto 2 del articulo lo aplicaba a
“adquirir material experimental o bibliogrdfico extraordinario, necesario para la investigacion cientifica, cuyo coste
exceda de las posibilidades presupuestarias de los Centros respectivos”. Véase sobre el particular CAICYT (1976).

¥ Expliqué los fines de un consejo de investigacion en el Capitulo II: el consejo debe hacer competir a los inves-
tigadores —a fin de alentar su productividad y su integridad—; el fondo le permitira persuadirlos —a ellos y a institucio-

nes de investigacion de diferentes departamentos— de que sigan su programacion o se sometan a su coordinacion.
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La introduccidn al decreto que reformé la Comision Asesora enfatiza, como uno de sus fun-
damentos, la separacion entre la instancia técnica, que fijaria “las prioridades cientificas y crite-
rios de evaluacion y seleccion”, y la instancia administrativa, que aplicaria esos criterios.” El
decreto asignaba la primera funcién a un Comité Cientifico y Técnico compuesto por cientificos
y “personalidades de competencia relevante”. Sus funciones principales eran el estudio de obje-
tivos cientificos y técnicos y las prioridades nacionales, la evaluacion de la actividad cientifica y
la propuesta de criterios de evaluacion y seleccion de programas de investigacion. La funcion
mas administrativa era atribuida a un Comité Interministerial de Programacién compuesto por
directores generales de los distintos ministerios —con mayor presencia de aquellos con activida-
des cientificas, Universidades e Investigacion, Industria y Energia, Defensa y Agricultura—. Este
comité resolvia las convocatorias de ayudas, planes y programas de investigacion y proponia la
distribucion de los recursos; por fin, establecia los criterios de evaluacion de proyectos, planes y
programas de investigacion y la forma en que se llevarian a cabo.

El érgano ejecutivo de la Comision Asesora era su Secretaria General; su titular era el Di-
rector General de Politica Cientifica del Ministerio de Universidades e Investigacion. De esta
forma, y con la asignacion de varios organos de gestion propios, se separd a la CAICYT del
Consejo Superior de Investigaciones Cientificas con el que habia compartido Secretario General
y recursos organizativos; la separacion entre los consejos de investigacion y los organismos
ejecutores de la investigacion permite la evaluacion independiente del trabajo de estos y es por
eso una condicion previa al funcionamiento de un sistema publico de investigacion. En la Figura
4 presento un esquema de la organizacion de la CAICYT.

El principal criterio de evaluacion de los proyectos individuales, desde que comenz6 a fun-
cionar la nueva estructura, fue la revision por los colegas o peer review."® El organismo encar-
gado fue el Gabinete de Estudios, una de las unidades de apoyo de la Secretaria General que
elaboraba de manera independiente sus recomendaciones sobre los proyectos o sobre los arbi-
tros o referees que los evaluaban. La introduccion de la revision por los colegas no era una no-
vedad completa en la ciencia espafiola porque la institucion es analoga a la de los tribunales
académicos o a la de los arbitros en las publicaciones cientificas (aunque ya he descrito los de-

fectos de estos procedimientos en los organismos del Estado durante el franquismo).

% Real Decreto 2.412/1979, de 5 de octubre; el decreto lo firmé Luis Gonzalez Seara, titular del nuevo Ministerio
de Universidades e Investigacion.

19 Véase Ministerio de Educacion y Ciencia (1988:29-30).
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Figura 4.- Organizacion de la Comision Asesora de Investigacion Cientifica y
Técnica de acuerdo al Real Decreto 2412/1979
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La importancia de esta pequefia reforma esta en que establecié la institucion del peer review
en el mecanismo de distribucion de los recursos de investigacion del Estado y que esta se utilizd
en adelante de manera regular para asignar créditos a proyectos presentados por investigadores
individuales. De este modo, dio sentido por primera vez a la CAICYT como consejo de investi-
gacion y al Fondo Nacional como fondo de investigacion: en adelante, el gobierno tendria los
instrumentos para animar la competicion por los recursos entre los cientificos y garantizarse asi
hasta cierto punto la calidad de su trabajo y también para persuadirlos de que siguieran sus prio-
ridades y se coordinaran entre si sin atentar contra el fragil juego de reputaciones del sistema de
recompensas.'" Organizar la investigacion, y planificarla incluso, mediante un fondo de investi-
gacion permite al gobernante programar sin destruir la confianza de los cientificos en el sistema
porque reduce su incertidumbre y porque hace explicita la relacion de prioridades de investiga-
cion y las expone periddicamente a la discusion publica. El Gabinete de Estudios, por su parte,
fue el primer organismo con el que el Estado recogio informacion indirecta de las sefiales de los
cientificos en sus términos, mérito o reputacion, para controlar su trabajo y protegerse de su

mala fe. Mas adelante matizaré esta naturaleza de la CAICYT como consejo de investigacion.

' Es notable como Juan Rojo, uno de los politicos relevantes en la reforma siguiente, sefiala la importancia de
este cambio: “4 lo largo de sus mas de veinte arios de existencia real la CAICYT va a ejercer una influencia notoria
en el sistema cientifico espariol, sobre todo, cuando al final de los afios setenta introduce el sistema de convocatorias
de Proyectos de Investigacion y evaluacion de las mismas por pares (peer review). A partir de este momento, los
grupos investigadores, y muy particularmente la Universidad, adquieren un sistema de financiacion competitivo que

permite que los grupos de investigacion de calidad reciban financiacion regular” (Rojo 1991:117; el énfasis es mio).
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Una de las condiciones para que un sistema de revision colegiada opere de acuerdo a las re-
glas de la ciencia es que adquiera reputacion entre los cientificos a los que sirve. Arie Rip
(1994) explica que los consejos de investigacion estan sujetos a un ciclo de crédito semejante al
de los investigadores.'? Las instituciones que promueven la competicion y reparten recursos son
dependientes del ojo publico y tienen ademds una responsabilidad politica. Por esto, la opera-
cion a largo plazo del sistema dependia también de que fueran perdiendo poder aquellos que lo
habian obtenido con fraude (lo que distorsionaba el sistema de estratificacion), de que aumenta-
ra el nimero de quienes se habian formado en una tradicion cientifica mas competitiva y de que
los cientificos fueran aprendiendo estas formas de trabajar y fueran interiorizando las demandas
del Estado y la sociedad; la propia actividad del sistema iria limitando la influencia de aquellas
personas. Otra condicién general relacionada con la anterior es la estabilidad del conjunto; fue
el segundo “fundamento” que justifico el Decreto 2412/1979 se referia a “la conveniencia de
suministrar estabilidad a unos organos que han de proponer la aplicacion de recursos impor-
tantes para el cumplimiento de objetivos a medio plazo”. Para ello, el texto proponia la “conti-
nuidad de las personas que forman los 6rganos colegiados”, unas 45 en total nombradas por
plazos de cuatro afios.

Una condicion mas es que los recursos distribuidos de acuerdo a esta formula representen
una proporcion apreciable del gasto, de modo que el trabajo de los investigadores dependa en
parte de estos fondos competitivos. El volumen del Fondo Nacional, sin embargo, disminuy6 en
1978 a casi la mitad del afio anterior."> Como vemos en la Tabla 13, en 1979 disminuy6 atn un
poco y sblo recuper6 el maximo anterior en 1980; después de este afio, el crecimiento retomo el
fuerte ritmo de los afios 1973 a 1975, pese a que aun se dejaba notar el peso de la crisis econo-
mica. Desde 1981 la proporcion crecié hasta un maximo de un 19% en 1982 y, aunque decrecio,

no bajo del 10% hasta el final de la década."

12 Lo discuti en la pagina 31.

13 Por una parte, la CAICYT no convocé entre 1976 y 1980 las ayudas con cargo al Fondo Nacional. Por otra
parte, la porcion detraida al Fondo Nacional en 1978 pas6 a los presupuestos del Centro para el Desarrollo Tecnold-
gico Industrial (CDTI), que fueron de 779 millones de pesetas ese afo; trataré de este nuevo organismo un poco mas
abajo. Puesto que el CDTI se ocuparia en adelante de financiar buena parte de los proyectos industriales —que antes
atendia el Fondo Nacional a través de sus Planes Concertados— no se puede concluir que disminuyera el esfuerzo
general en investigacion.

14 Esta proporcion podia servir para dirigir el gasto general, pero el volumen total seguia siendo irrisorio; en es-

tos afios se convirti6 en un topico que Espafia gastaba en I+D sélo un 0,4% de su PIB.
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Tabla 13 .— Evolucién del Fondo Nacional
para el Desarrollo de la
Investigacion Cientifica y técnica
entre 1974 y 1982 y su proporcion
en el gasto del Estado en I+D

(en millones de pesetas constantes de 1975)

Afio FNDICyT Proporcién @
1974 9434 12,82%
1975 1.224,8 13,47%
1976 944,1 10,61%
1977 1.356,2 s.d.
1978 651,3 6,00%
1979 639,7 5,33%
1980 1.303,1 9,08%
1981 2.696,1 17,76%
1982 3.121,5 18,93%

Fuente: Ministerio de Educacion y Ciencia (1988), INE
(1999) y elaboracién propia.

% Proporcién sobre la figura “Administracion como
origen de los fondos en [+D” (INE 1999) en pesetas
constantes de 1975.

En resumen, los pequefios cambios en la organizacion y el funcionamiento de la Comision
Asesora favorecerian en adelante la competicidon entre los investigadores y la vigilancia de su
trabajo por los poderes publicos de acuerdo a la ldgica del sistema de recompensas: se separaba
la evaluacién de los programas y proyectos concretos, que llevarian a cabo los cientificos, de su
decision final. Sin este aspecto, la reforma se habria limitado a dar a la CAICYT mas medios de
trabajo de acuerdo a las limitadas recomendaciones de la OCDE (1971a).

La oposicion politica pronto sefialdo un defecto en el texto del decreto: se dejaba en manos de
la instancia cientifica, el Comité Cientifico y Técnico, la programacion de la investigacion de la
CAICYT (art. 4.a y c)."” El decreto si atribuia el definitivo establecimiento de los criterios de
evaluacion al Comité Interministerial de Programacion, la instancia politica, y también le man-
daba el seguimiento y control de los programas entre otras tareas, aunque no utilizaba una for-
mula tan explicita como la que habia utilizado en su articulo 4.a con el Comité Cientifico: “[se-
ran competencias del Comité Cientifico Técnico] estudiar los objetivos cientificos y técnicos y
las prioridades nacionales”."® La critica mencionada significa, pese a todo, una de las primeras
escenas de la discusion publica —sobre la que volveré— acerca de la investigacion del Estado y
sefiala uno de sus temas principales, el papel de los investigadores en la direccion de la investi-

gacion.

' Luis Sanz recoge la critica del PSOE que reclamaba que fueran los representantes de la sociedad quienes deci-
dieran las prioridades (1996:177).

16 Sanz recoge la respuesta del ministro Gonzalez Seara a los parlamentarios del PSOE (1997:179). La explica-
cion del ministro es la misma: el Comité Cientifico y Técnico debia evaluar la calidad de los proyectos pero las prio-

ridades —el “criterio Politico”— las fijaria el Comité Interministerial de Programacion.
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La legislacion que siguié —un decreto y una resolucion— aclaraba este papel del Comité In-
terministerial de Programacion y la separacion estricta entre las funciones de evaluacion cienti-
fica y de ejecucion. La resolucion, en concreto, explicaba que si la distribucion de los fondos
podia quiza hacerse de acuerdo a criterios cientificos la programacion de acuerdo a objetivos era
politica y en ultima instancia responsabilidad del gobierno, puesto que el Comité Interministe-
rial de Programacion de la CAICYT proponia a la Comision Delegada del Gobierno de Politica
Cientifica."” Sin embargo, lo cierto es que el Pleno de la CAICYT incluia a los miembros de
ambos comités, el Cientifico y Técnico y el Interministerial de Programacion.

La CAICYT cumplia ya en buena parte lo esperado de un consejo de investigacion. De un
lado, comenzaba a separar las instancias técnicas y politicas, se situaba entre el gobierno y los
cientificos, les proporcionaba una financiacion “horizontal” que no dependia de los recursos que
les llegaban “verticalmente™ a través de su departamento y esa financiacion se asignaba compe-
titivamente a los mejores proyectos. La CAICYT comenzaba a ser un consejo que debia ganar

su propia reputacion frene a los cientificos y frente al gobierno.

2.2 La erratica politica de reformas del CSIC

En un largo manifiesto politico publicado en julio de 1977, apenas tres meses después de su
legalizacion, la agrupacion del Partido Comunista de Espafia en el CSIC describia los cambios
que estaba haciendo el gobierno “reformista” de Sudrez como una forma de desmontar los gru-
pos de poder que atenazaban la vida de la institucion (PCE 1977). Sus autores, no obstante, se
mostraban escépticos: “Hay que ser conscientes, ademadas, de que el decreto de reestructuracion
no garantiza en modo alguno la desaparicion de la intrincada trama de intereses que durante
los ultimos 40 afios ha dado lugar a la proliferacion de los clanes que actualmente dominan
los resortes de poder en el CSIC” (16, las negritas estan en el original). Uno de los presidentes
del Consejo poco después, Alejandro Nieto, resumio6 el clientelismo como una de las “maculas”
de la institucion frente a la opinion publica.'® Es verosimil que el primer gobierno de UCD

intentara limitar el poder de estos clanes;"’ pero el celo de su primera pequeiia reforma llevé a la

17 Resolucion de 28 de mayo de 1981, punto tercero. El decreto citado es el 342/1980, de 11 de enero, por el que
se modifica el articulo nueve del Decreto 1410/1968, de 6 de junio, sobre Planes Concertados de Investigacion.

'8 De hecho es el primero de los defectos que reconoce que se le imputaban hacia 1980 (Nieto 1982a:22): “a)
una identificacion ideolégica global con el franquismo mds intolerante, para lo que no faltan, desde luego, argumen-
tos y testimonios, deducidos de su historia e incluso del mismo texto de su ley fundacional”. Mas adelante contintia:
“(..) el arbol de las ciencias (acertado simbolo del Consejo) resulta ahogado por la frondosidad de sus propias
ramas, (...) en las que han estado anidando con sospechosa facilidad los intereses mds egoistas de determinadas
personas, familias y grupos”.

' El mismo manifiesto lo explica de esta forma: “La consolidacién del proceso reformista en los iiltimos meses,
(...) [situd] al presidente Sudrez en una relativa posicion de fuerza, permitiéndole dar algunos pasos concretos enca-

minados a eliminar a los representantes del integrismo en aquellos lugares donde su presencia representa un freno a
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situacion opuesta: el reglamento de 1977 supuso con su democratizacion interna una autonomia
inaudita en una institucion publica.?’

El manifiesto del PCE muestra, aparte de las preocupaciones de un partido politico determi-
nado no muy diferentes en este punto concreto de las de los otros partidos de la oposicion, la
fuerte movilizacion politica en los organismos publicos de investigacion en la época.

En mayo de 1975, Martinez Esteruelas, ultimo Ministro de Educacién de un gobierno fran-
quista, habia presentado la reforma del CSIC como un Anteproyecto de Ley. Se trataba de una
continuacion de las reformas de los afios sesenta que debia actualizar el Consejo al nuevo con-
texto, en especial tras la creacion de la Comision Asesora de la Investigacion Cientifica y Téc-
nica y de la Comisioén Delegada del Gobierno de Politica Cientifica y el nacimiento de otros
organismos publicos de investigacion. La vieja ley resultaba anacrdnica tras la timida liberaliza-
cion del régimen y la despolitizacion de su discurso. Los cambios definitivos fueron mas limita-
dos y de sentido quiza contrario al que hubiera preferido aquel ministro, y las medidas fueron de
menor entidad legal.

La primera, un decreto que ya firmo el Rey Juan Carlos I junto a Martinez Esteruelas el 5 de
diciembre, puso a los tres organismos autonomos que componian el Consejo —el propio CSIC, la
Division de Ciencias Matematicas, Médicas y de la Naturaleza y el Patronato “Juan de la Cier-
va”— bajo la Subsecretaria del Ministerio de Educacion y Ciencia. Con esta subsecretaria se
relacionarian a través de un “6rgano especifico de gestion y estudio”, el Gabinete de Politica
Cientifica.”! Este cambio menor anticip6 la definitiva unificacion del Consejo y su conversion
en organismo ejecutor. Primero, un decreto de junio de 1976 suprimi6 las Secretarias Generales
de la Division de Ciencias y del Patronato “Juan de la Cierva” y atribuyo6 sus funciones a la
Secretaria General del CSIC. Otro decreto de enero de 1977 extinguid estos organismos auto-
nomos y suprimié todos los patronatos en que se dividia el Consejo, “siendo sus competencias
asumidas por la Junta de Gobierno (...) que asume también las funciones de su Consejo Ejecu-

tivo, que queda igualmente suprimido”, a la vez que mandaba al Ministerio proponer un regla-

la politica del Gobierno” (16). Nieto lo reconocid luego explicitamente (1982b:69): “Recuérdese que su finalidad
primaria [la del reglamento] fie la ruptura del autoritarismo de la direccion.”

2 Tiempo después, Vicente Solana Gomez, presidente de la API, una de las asociaciones profesionales del Con-
sejo, admitiria lo inusual de esa autonomia: “Tal vez sea exacto, como ha sefialado (...) la presidencia del CSIC que
el reglamento preveia una participacion del personal en la Junta de Gobierno del organismo muy superior a cual-
quier otra institucion del mundo, pero no es menos exacto que los institutos de investigacion del CSIC son actual-
mente los peor financiados del mundo y también que dificilmente cabe concebir en la comunidad cientifica interna-
cional una direccion de un organismo estatal de investigacion (...) sin politica cientifica y tecnologica alguna”, El
Pais, 31 de mayo de 1980.

2! Gabinete creado en 1971 al que ahora se ponia también bajo la direccion de la Subsecretaria desde su anterior
posicion en la Direccion General de Universidades e Investigacion. El Decreto citado es el 3.534/1975 de 5 de di-

ciembre.
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mento organico.”” Con la supresion del Consejo Ejecutivo y la sustituciéon de la Junta de Go-
bierno por un Comité de Direccion formado por el Presidente y el Secretario General del Conse-
jo, el Director General de Politica Cientifica el Subsecretario del Ministerio —cargos politicos
nombrados por el gobierno— y el propio Ministro de Educacion no sélo se reestructuraba el or-
ganismo, sino que se lo descabezaba temporalmente y se eliminaba del poder a quienes pudieran
oponerse a los cambios.

El Reglamento Organico tard6 aun casi un afio en aprobarse, esta vez por un gobierno elegi-
do en las urnas; con el decreto que lo establecié se cerraba esta pequefia reforma en su aspecto

legal >

El decreto regulaba aspectos clave del funcionamiento y, en general, lo hacia mas parti-
cipativo para los trabajadores; cambiaba y contradecia en varios puntos la ley fundacional, y
dejaba sin valor toda la legislacion desde 1939: un Real Decreto-Ley habia autorizado al Go-
bierno a hacer estos cambios con una figura legal menor que una ley.**

En su exposicion de motivos explicaba a su vez los de toda la reforma: por un lado, se inten-
taba enmendar las excesivas “complejidad y rigidez en su organizacion y funcionamiento”, que
fueron el pretexto para las medidas anteriores; por otro lado, se fomentaba la participacion del
personal, “(...) reconociéndose asi como un elemento esencial en una comunidad cientifica la
prioridad de los criterios y la responsabilidad de los investigadores en la organizacion, orien-
tacion y funcionamiento del Organismo, presupuestos inexcusables para la creacion y poten-
ciacion del ambiente mas favorable para el desarrollo de la labor investigadora”. La simplici-
dad organica creada en los recientes decretos se conservaba: las unidades de trabajo serian los
centros e institutos de investigacion (que pronto serian reorganizados). Dos de sus objetivos
eran mejorar la coordinacion y poner el Consejo al servicio de grandes objetivos prioritarios.

Entre las funciones que se le asignaban se repitieron, con mas detalle, casi todas las que apa-
recian en la Ley de 1939; cambid el énfasis y desaparecieron todas las menciones ideoldgicas.
Como novedad, la primera de las funciones atribuidas sometia al organismo a la planificacion
de lineas prioritarias y programas de investigacion que el gobierno pudiera elaborar; la planifi-
cacion era uno de los puntos centrales del discurso publico sobre la ciencia en la época de la
Transicion y, como veremos, tiempo después.

Los 6rganos de gobierno eran formalmente semejantes a los originales, pero invertian la
tendencia de las normas de los afios sesenta que habian protegido a su direccién y a los cientifi-

cos instalados por el franquismo. De este modo, el cambio satisfacia al nuevo gobierno y a los

221 os decretos son el 1361/76 de 18 de junio y el Real Decreto 62/1977, de 21 de enero, por el que se reestructu-
ra el Consejo Superior de Investigaciones Cientificas; los firmaron dos ministros distintos, Robles Piquer y Menéndez
y Menéndez.

2 Por el Real Decreto 3450/1977, de 30 de diciembre, sobre el Reglamento Organico del Consejo Superior de
Investigaciones Cientificas; decreto que firmé un ministro diferente, ffiigo Cavero.

2 Por el Real Decreto-Ley 18/76 de 8 de octubre, de medidas de ordenacion econdmica (art. 26).
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cientificos que no habian tenido poder en el organismo, en parte los mas jovenes y los mejor
formados. También parecia conjugar este arreglo la libertad cientifica y las demandas de auto-
nomia de los investigadores con la responsabilidad publica a la que no iba a renunciar el gobier-
no. Antes de discutir, un poco mas adelante, que la autonomia de los cientificos era en este caso
excesiva y el control por el gobierno escaso sobre el papel, describiré en breve la organizacion
que instituia el decreto.

El Presidente del CSIC no era ya el Ministro de Educacion sino que era elegido por él: esta
habia sido de hecho la practica tras la desaparicion de Albareda. A su vez, el Presidente propo-
nia a los tres Vicepresidentes de entre los cientificos de carrera del organismo y al Secretario
General y sus tres vicesecretarios. La eleccion de los Consejeros —que en nimero maximo de
200 formaban el Pleno del Consejo— dejaba de ser una cooptacion y se encargaba a la instancia
politica, la Junta de Gobierno. El criterio debia ser el mérito cientifico, una “perseverante dedi-
cacion cientifica de singular labor investigadora”, y todo tras un informe de la Comision Cien-
tifica. Por primera vez se admitian consejeros ajenos al organismo, procedentes de la Universi-
dad o extranjeros. Como “instancia politica”, aquella Junta estaba compuesta por el Presidente y
sus Vicepresidentes, por los directores generales de Politica Cientifica y Universidades y por un
representante del Instituto de Espafa, pero también por ocho representantes de las comisiones
asesoras, que eran elegidos por el personal. La Junta de Gobierno sustituia definitivamente al
Consejo Ejecutivo y su Comision Permanente.

La intencion, con las comisiones asesoras —una Comision Cientifica y una Comision Eco-
némica—, era la de completar una direccion técnica, cientifica. Pero se convirtieron de hecho en
una instancia politica o de representacion laboral: los vocales se designaban solo entre el perso-
nal del organismo y la mitad al menos eran elegidos por ese personal, aunque la eleccion fuera
limitada por ambitos cientificos en el primer caso y por categorias laborales, en el segundo. De
este modo, por un lado, se pervertia su pretendida funcion asesora cientifica o técnica porque no
se suponian una evaluacion externa o con criterios externos. Por otro lado, se limitaba la capaci-

dad politica de quien tenia la responsabilidad publica, el Presidente nombrado por el gobierno.

Esta organizacion no solucionaba el problema de la participacion de los investigadores en la
politica cientifica porque no resolvia al mismo tiempo el problema de la responsabilidad publica
del politico en un contexto democratico. Las comisiones cientifica y econémica tenian demasia-
das funciones que exigian dedicacion y tiempo de los investigadores y que deberian correspon-
der a una instancia politica e independiente de los trabajadores: la evaluacion del personal y de
los programas de investigacion, la politica editorial, la informaciéon de promociones y nombra-
mientos a puestos directivos y la de contratacion de personal cientifico. Puesto que habian sido
elegidos por sus compaiieros, los vocales del Consejo Cientifico tendrian que decidir a menudo

si hacer una asesoria profesional al CSIC o bien si atender las demandas de aquellos, ante los
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que respondian. Por razones semejantes, el Consejo Cientifico no tendria incentivos para ple-
garse a la planificacion del gobierno, caso de haberla, aunque se lo mandara el reglamento. Tal
como estaba organizada, sin una evaluacion y un control externo del trabajo de los investigado-
res, la democracia interna estorbaba la capacidad del gobierno para dirigir a los cientificos y
organizar los incentivos que les hicieran producir ciencia.” Alejandro Nieto sefialé ésta como
una de las criticas que se hicieron en su dia al reglamento, aunque no la suscribio: “(...) mientras
unos sostienen que es factor imprescindible de progreso, otros entienden que perturba grave-
mente el funcionamiento de la organizacion y tara las actividades investigadoras, maxime cuan-
do sus principios investigadores van en contra de los ejemplos de organizaciones extrajeras
similares, basadas inequivocamente en la jerarquia y en la fijacién externa de objetivos y méto-
dos de investigacion.” *°

Paraddjicamente, de esta época datan los primeros intentos dentro del organismo por pro-
gramar su investigacion, en parte alentados en los propios cientificos por el esprit des temps que
demandaba devolver la ciencia a la sociedad e inspirado por el estatismo cientifico de John D.
Bernal. La programacion, no obstante, era “imperfecta” porque se limitaba a yuxtaponer proyec-
tos y porque tampoco se habian previsto su seguimiento y evaluacion,”’” y aun menos la evalua-
cion externa.

La pequefia reforma, al fin, no cambio los requisitos de entrada del personal cientifico que
habian sido establecidos en 1970; suspendidos poco después, se convirtieron durante un tiempo
en una barrera al crecimiento del Consejo. Esta reforma tuvo que esperar a mayo de 1983; los
primeros cambios en la estructura del CSIC se demoraron hasta la Ley de la Ciencia de 1986 y

hasta el nuevo Reglamento de 1993.

% Este razonamiento no implica que no pueda hacer democracia interna en los organismos cientificos publicos,
sino que no puede darse en esos términos sin contradecir el mandato de los responsables politicos.

%6 Nieto (1982a:27) presentd este escrito como “programa de actuacion” tras su toma de posesién en julio de
1980. Ya en octubre de ese afio acusaba las dificultades de su cometido: “No seria dificil reorganizar el CSIC si yo
tuviera las manos libres. Estamos presionados por una serie de condicionantes estructurales de la propia sociedad
espariola, como son la falta de medios financieros, legislaciones muy rigidas de funcionarios, y laborales, que nos
impiden ir al ritmo que quisiéramos” (El Pais, 3 de octubre de 1980, p. 29). En diciembre de 1981 concluy6 que el
resultado habia sido el que planteaba aquella critica: “(...) las energias no se gastan en tareas cientificas sino en
maniobras y recursos para determinar quién va a dominar la Junta. Si se analizan con detenimiento algunos Institu-
tos puede comprobarse que, por ejemplo, la creacion de Unidades estructurales de Investigacion o el nombramiento
de doctores vinculados no es fruto de preocupaciones cientificas sino de maniobras para obtener un puesto en los
organos de gobierno y administracion.” (1982b:69-70).

%" La opini6n es del propio Presidente del CSIC, Alejandro Nieto (1982b:67).
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2.3 El Ministerio de Universidades e Investigacion y el Proyecto de Ley de Investigacion de

Mayor Zaragoza

El Ministerio de Universidades e Investigacion fue creado en abril de 1979 a partir de la re-
cién organizada Secretaria de Estado de Universidades e Investigacion del Ministerio de Educa-
cion y Ciencia. Luis Gonzalez Seara, anterior secretario de Estado, se hizo cargo de la nueva
cartera y, con ella, de las universidades, del CSIC y de la CAICYT, de las reformas de estos
organismos y de sus innumerables problemas. Quiza la eleccion de este modelo de organizacion
del sistema cientifico —en el que el nivel politico es representado por un ministerio de ciencia—
se debid a razones circunstanciales: por un lado, una cartera especifica podia ocuparse de los
graves problemas del sistema cientifico y la universidad; por otro lado, quiza se reparti6 el Mi-
nisterio de Educacion y Ciencia para dar satisfaccion a los principales sectores de la UCD, el
‘democristiano’ —que conservé el control del Ministerio de Educacion— y el ‘socialdemocrata’.
En este modelo de sistema cientifico, en todo caso, el ministerio coordina las actividades de
investigacion de todos los departamentos y se ocupa de definir prioridades y de planificar la
investigacion, si se hace tal planificacion.

El nuevo ministerio tuvo que enfrentarse a graves dificultades desde el comienzo. Por un la-
do, tanto el CSIC como la Universidad estaban en permanente conflicto laboral. En el Consejo
se sucedian las huelgas, manifestaciones y encierros en protesta por los bajos salarios y su ‘con-
gelacion’, por los abundantes contratos irregulares y el exceso de becarios en tareas de investi-
gacion, por la falta de equiparacion con otros funcionarios —en especial con los universitarios— y
por la desastrosa reorganizacion de las categorias laborales que se habia llevado a cabo al prin-
cipio de la década; los investigadores temian incluso su desaparicion. El presupuesto ordinario
del Consejo habia ido decreciendo e incluso las ayudas del Fondo Nacional, otra de sus fuentes
de ingresos, no se habian convocado desde 1975. En la Universidad, a las movilizaciones croni-
cas de los profesores no numerarios se afiadieron las de los numerarios —adjuntos e incluso cate-
draticos—*

Por otro lado, el ministro de Universidades e Investigacion pertenecié a tres gabinetes
distintos en soélo tres afios y conocid a dos compaiieros sucesivos en el Ministerio de Educacion;
a la inestabilidad de los gobiernos se unian las desavenencias con el sector ‘democristiano’ de la
UCD.” Con el tiempo, el Ministerio de Universidades e Investigaciéon tuvo mas dificultades
para llevar adelante unos proyectos ya de por si ambiciosos; asi, pese a que siempre habia expli-

cado que los problemas mds importantes de la investigacion publica espafiola eran de organiza-

28 Para Sanchez Ferrer (1996:192) la intencion era presionar al legislador para que mantuviera sus privilegios en
la elaboracion de la Ley de Autonomia Universitaria.
» Los democristianos presionaban al ministro —perteneciente al sector ‘socialdemdcrata’ por varios aspectos de

la redaccion del proyecto de Ley de Autonomia Universitaria (Sdnchez Ferrer, 1996).
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cion, Gonzalez Seara comenz6 a hacer declaraciones mas pesimistas: “La unica politica cienti-
fica que tiene sentido hoy en Espaiia es la de conseguir recursos para la investigacién”.>

Uno de los mencionados proyectos fue el Plan Trienal de Financiacion de la Investigacion.
Su proposito era programar el gasto en infraestructuras y fondos competitivos por periodos de
tres afios e incluirlo como gastos de inversion en los Presupuestos. El primero de los planes
preveia un gasto inicial de unos 50.000 millones de pesetas en tres afios de los que una mitad se
destinaria a inversiones en infraestructura en la Universidad y el CSIC y la otra mitad se sumaba
al Fondo Nacional y a los planes administrados por la CAICYT;’' mas adelante, se afiadiria un
plan de investigacion por prioridades, elaborado por una comision interministerial. A mediados
de 1980 ya se habia reunido un grupo de trabajo compuesto por Subdirectores Generales de los
ministerios de Universidades e Investigacion, Industria y Energia, Agricultura, Defensa, Obras
Publicas y Urbanismo, Transportes y Comunicaciones, Sanidad, Economia, Hacienda y Presi-
dencia para preparar el plan de prioridades; el informe para el Plan Trienal —cuyo presupuesto
definitivo se estimo6 en 56.000 millones de pesetas— fue estudiado en junio de 1980 por el Con-
sejo de Ministros que retraso su aprobacion sine die. La aprobacion definitiva de s6lo una pe-
queia parte del Plan Trienal, que fue incluido en el mas general Plan de Inversiones del Gobier-
no, tuvo que esperar a la desaparicion del ministerio; en todo caso, la proporcion aprobada fue
irrisoria.

Tras los cambios de la CAICYT el ministerio anuncié una nueva reforma del CSIC. En un
sistema de investigacion en el que la Comision Asesora iba a operar por fin como un consejo de
investigacion, haciendo una evaluacion externa de los centros autébnomos y una asignacion de
recursos consecuente, incluso el libérrimo CSIC tenia cabida: la nueva reforma debia aclarar su
papel como organismo ejecutor, aparte de reorganizar unos centros demasiado dispersos. Pero,
de la misma forma que los primeros presidentes de la etapa democratica —Justiniano Casas y
Carlos Sanchez del Rio— no habian podido concentrar los institutos, tampoco lo logré el presi-
dente elegido por el ministro para la etapa siguiente, Alejandro Nieto.*>

Que exista o no un ministerio dedicado en exclusiva a la investigacion, con ser importante,
no es relevante de acuerdo a mi explicacion. Se trata sdlo de una de las formas posibles de orga-
nizar un sistema de investigacion publica en el que lo crucial es la forma en que se relaciona el
Estado —y a través de éste la sociedad— con los cientificos. En este sentido, es mas significativa

la reforma de la CAICYT —porque creaba las instituciones de mediaciéon— o el hecho de que los

30 El Pais, 3 de junio de 1980, p. 35. Un poco mas adelante declard: “En las épocas de crisis, las primeras conse-
cuencias las suelen pagar la educacion, la cultura y la investigacion.” El Pais, 2 de julio de 1980, p. 28.

3! Como comparacion, el presupuesto completo del Ministerio de Universidades e Investigacion para 1979 habia
sido el mismo.

32 Nieto permanecié en este puesto con los tltimos ministros de la UCD pero a cambio de que el Consejo fuera

practicamente abandonado por el gobierno, como denuncié en adelante (asi, en Nieto 1982c¢).
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créditos del frustrado Plan Trienal estuvieran destinados al Fondo Nacional y otros fondos com-
petitivos de la CAICYT. La insistencia del ministro en organizar el sistema antes de dotarlo con
mas recursos —pese a que admitiera la escasa dotacion como uno de sus problemas— es coheren-
te con la idea de que las reformas intentaban organizar esa clase de sistema y no solo resolver
los problemas mas graves y mas evidentes.

Con la llegada a la presidencia del Gobierno de Leopoldo Calvo-Sotelo, en febrero de 1981,
desaparecio el Ministerio de Universidades e Investigacion y volvid a ser Secretaria de Estado
del Ministerio de Educacion (que volvia a ser “de Educacion y Ciencia”). En el siguiente cam-
bio de Gobierno, de diciembre de 1981, cesdé Juan Antonio Ortega y fue nombrado ministro

Federico Mayor Zaragoza. Mayor permanecio6 en los dos ultimos, breves gobiernos de la UCD.

El curriculum del nuevo ministro estaba muy relacionado con la politica cientifica: habia
hecho carrera en el Ministerio de Educacion y Ciencia desde mediados de la década de los se-
tenta y en la UNESCO, de la que fue Director Adjunto y que le imbuy¢é una fuerte ideologia del
desarrollo por la ciencia.” Apenas nombrado, encargo al Director General de Politica Cientifi-
ca, Antonio Roig Muntaner, que elaborara un proyecto de ley de investigacion; la intencion era
presentarlo al primer Consejo de Ministros de ese gobierno, en febrero de 1982, para que se
discutiera en marzo. El primer borrador, conocido como documento de Sigiienza, fue elaborado
por una comision de expertos entre diciembre de 1981 y enero de 1982 y en febrero de ese afio
fue enviado a los organismos de investigacion interesados.™*

El principal proposito de la ley, explicito en las declaraciones de sus responsables, era dar
unidad al sistema de investigacion y aclarar el papel de los diferentes organismos. Roig habia
sefialado la falta de coordinacion como el problema del sistema publico espafiol: “El punto flaco
de nuestro sistema actual (...) es precisamente que no existe coordinacion de la investigacion a
nivel del Estado, y si muchas entidades y centros donde se deciden las cosas.” La reforma
necesaria era, pues, sencilla: sus responsables habian admitido que —como he mostrado hasta
aqui— el sistema tenia los elementos necesarios para hacer politica cientifica con s6lo unos po-

cos “defectos”.

La pieza fundamental de la reforma era un juego de organismos intermedios “entre la comu-

nidad cientifica y la politica” que operaban combinados como un consejo de investigacion: una

33 Fue Rector, Vicepresidente y Presidente en funciones del CSIC, Subsecretario y por fin Presidente de la
CAICYT, cuya reorganizacion dirigié y en la que prepar6 el Plan Trienal. Sobre sus ideas acerca del papel de la
ciencia en el desarrollo véase, por ejemplo, Mayor (1976) y (1985).

3% En adelante la llamaré Ley de Investigacion para distinguirla de la Ley de la Ciencia de 1986, pese a que en su
version definitiva el Proyecto de Ley tuviera el mismo nombre que ésta, “de Fomento y Coordinacién General de la
Investigacion Cientifica y Técnica”. Véase BOC, Congreso de los Diputados, I Legislatura, Serie A, 290-1, de 31 de
agosto de 1982.
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Comision Nacional de Investigacion Cientifica y Técnica, con un Consejo Asesor de Investiga-
cion Cientifica y Técnica como su 6rgano consultivo y con una Administracion de Fondos Na-
cionales de Investigacion como 6rgano administrativo. La Comision estaba compuesta por re-
presentantes de los ministerios que realizaran investigacion, de “los sectores afectados” y de los
Gobiernos de las comunidades autébnomas, asi como por el Consejo Asesor, formado a su vez
por cientificos y técnicos de prestigio. Su tarea principal era proponer al Gobierno las lineas
generales de una politica cientifica, lo que incluia elaborar un plan de prioridades y proponer la
creacion, cierre o modificacion de organismos de investigacion. En segundo lugar, debia aplicar
la politica aprobada por el gobierno, coordinar el trabajo de esos organismos ejecutores y dar a
la Administracién de Fondos Nacionales los criterios para la distribucion de sus recursos.

Pese a que la breve ley era poco precisa y dejaba a la legislacion posterior detalles importan-
tes de los organismos creados —como el 6rgano administrativo del que dependerian o el depar-
tamento en el que se encuadraria este—° la organizacion general que planteaba se corresponde
en sus rasgos principales con el modelo que he propuesto: existe un consejo de investigacion
separado de la instancia politica y que media entre ésta y los cientificos, relativamente auténo-
mos. Por un lado, este consejo propone al gobierno una politica de investigacion y sigue sus
criterios generales y, por otro, dirige la investigacion de los organismos ejecutores: el medio
para esa direccion es la distribucion de un fondo de investigacion que se programa en parte por
objetivos prioritarios mediante un plan explicito. La imprecisa Ley de Investigacion preveia con
detalle que ese fondo fuera “preferentemente competitivo”(art. 6). También distinguia la finan-
ciacion ordinaria de los centros de investigacion, de los fondos destinados a financiar acciones o
proyectos de investigacion, es decir, a los cientificos directamente.”’

La ley definia de forma muy amplia los centros de investigacion sobre los que tenia aplica-
cion (incluia las universidades y los centros de las comunidades autonomas). A continuacion,
modificaba los reglamentos de los que tuvieran personalidad juridica propia para darles una
autonomia administrativa y una flexibilidad desusadas: se los autorizaba a hacer transferencias
dentro de su presupuesto, a constituir sociedades de servicios de capital piblico o mixto para

realizar distintas clases de actividades, a contratar trabajos concretos con organismos ajenos —de

%5 Declaraciones de Roig Muntaner a la agencia Efe, El Pais, 2 de febrero de 1982:28.

%% En los primeros borradores de la ley el 6rgano era una Secretaria de Estado para Investigaciéon Cientifica y
Técnica adscrita al Ministerio de Presidencia, véase Ministerio de Educacion y Ciencia (1982a) y El Pais, 30 de
marzo de 1982:31.

37«4 los efectos de esta Ley tendran la consideracion de Fondo Nacional de Investigacion los recursos de natu-
raleza publica destinados a financiar acciones de investigacion cientifica y técnica en un régimen de cardcter prefe-
rentemente competitivo” (art. 6.2, véase también el art. 1.3). Aunque no se establecian los detalles de la forma de

seleccion, el articulo 6.5 apuntaba un procedimiento “A cada seccion, integrada por cientificos designados a titulo
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la administracion o privados— y a incorporar a su presupuesto los ingresos de su actividad. La
forma de control administrativo pasaba de ser la autorizacion previa a hacerse ex post, por audi-
torias o comprobaciones periodicas.

Por ultimo, la ley no regulaba la relacion del Estado con los relativamente autdbnomos cienti-
ficos, pero mandaba al Gobierno preparar un proyecto de ley sobre el régimen juridico del per-
sonal de los organismos publicos de investigacion con la regla general de que se tendrian en
cuenta “sus peculiaridades respecto a la legislacion general” (disp. adi. 1*). Los reformadores
habian sefialado los criterios generales que deberia tener ese régimen juridico, el ‘contrato’ en
definitiva entre el Estado y los cientificos publicos: una mayor flexibilidad en todos los aspectos
pero, a cambio, un mayor control y seguimiento de sus investigaciones. Los organismos ejecu-
tores se reorganizarian de acuerdo a criterios semejantes.®

Los responsables de la reforma utilizaron a menudo, para referirse a la nueva estructura de
administracion de la investigacion publica, la metafora de una division en tres niveles semejante

al modelo de las relaciones entre el Estado y los cientificos que vengo utilizando.*

personal por periodos limitados, y por representantes de los Ministerios implicados, corresponderd la seleccion,
financiacion y seguimiento de los programas de investigacion respectivos”.

3% En El Pais, 30 de marzo de 1982:31. El 14 de julio en ese mismo periddico, Mayor Zaragoza hacia énfasis en
este cambio: “Quizd lo mds importante sea el hecho de dotar de capacidad funcional a los organismos ejecutores de
investigacion, para darles una flexibilidad administrativa que evite obstaculos burocraticos para el desarrollo de la
investigacion, con la celeridad que es absolutamente indispensable para competir con el exterior”.

% Véase las declaraciones del Director General, Roig Muntaner, en El Pais, 30 de marzo de 1982, o de Mayor
Zaragoza —quien llamaba “estratégico” al nivel superior y “tactico” al segundo nivel— en El Pais, 14 de junio de 1982.

Véase también en El Pais, 3 de febrero de 1982.
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Figura 5.- Esquema de la organizacion del sistema cientifico en el
Proyecto de Ley de Investigacion.
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El Proyecto de Ley de Fomento y Coordinacién General de la Investigacion Cientifica y
Técnica fue presentado por fin a las Cortes el 27 de agosto de 1982, el mismo dia en que fueron
disueltas para convocar elecciones, de modo que caducd sin ser debatida. Sin embargo, tanto en
ese proyecto como en las declaraciones publicas de sus ponentes se entrevén sus razones para
hacer una reforma general mediante una ley (en lugar de con varios pequefios cambios) y el
modelo de sistema de investigacion que preferian. El proyecto de ley se asemejaba en varios
rasgos al que después presentaria el gobierno del PSOE, tanto formales —la sencillez de la es-
tructura propuesta o el espiritu poco burocratico—, como de contenido: la reforma simultanea de
los centros de investigacion, la mejora de su flexibilidad administrativa y los medios para esa
mejora, la existencia de un fondo de investigacion central y planificado, la existencia de un 6r-
gano central que reuniera a los actores interesados de la politica o, por ultimo, una aguda con-
ciencia de la posicion del gobernante democratico en el sistema cientifico. Los redactores de la
Ley de la Ciencia se encontraron poco después con los mismos problemas y sus soluciones son

muy semejantes a las de la Ley de Investigacion de la UCD.

2.4 Los intentos de reforma en la Universidad

El signo de la agitacion universitaria fue cambiando a lo largo de la transicion: la Universi-
dad fue poco a poco dejando de ser la arena de la movilizacion politica general y pasé a serlo de
la politica de las universidades y de sus conflictos laborales, de los que el principal fue el de los
profesores no numerarios (PNN). Este cambio, sin embargo, no redujo la agitacion. La Ley

General de Educacion no habia resuelto los problemas y la limitada autonomia que concedi6 —
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después frustrada por completo— habia puesto el tema en la agenda de la transicion; la democra-
tizacion urgia ademas, a su vez, la democratizacion de los campus.

Los débiles gobiernos de la Union de Centro Democratico, lastrados por la division en el
partido y por la inestabilidad politica del periodo, no fueron capaces de llevar adelante la refor-
ma de la Universidad. La Ley de Autonomia Universitaria, su pieza clave, fue presentada dos
veces como Proyecto de Ley (en noviembre de 1978 y en noviembre de 1979) y conocid varias
redacciones antes de ser arrumbada en la ultima legislatura de la UCD.*’ Su elaboracion coinci-
di¢ al principio con la de la Constitucion, que consagré la autonomia universitaria. Las diferen-
tes versiones del proyecto de ley muestran distintos equilibrios entre el control que retenia el
Estado en varios aspectos clave y la autonomia académica y, dentro de esta, entre el control que
cedia a los profesores y el que reservaba a la sociedad. De la misma forma, muestra un equili-
brio entre el centralismo o la cesidén de poder a las comunidades auténomas y entre el estatalis-
mo o las facilidades para la creacion de universidades privadas. A lo largo de su redaccion y
conforme cambiaban los apoyos del gobierno, la ley fue cambiando aquellos equilibrios en sus
diferentes aspectos: la composicion de los o6rganos de direccion y la forma en que se elegian, la
forma de aprobacion de los estatutos, la elaboracion de los presupuestos, la elaboracion de los
programas de estudio, la seleccion del profesorado y la seleccion de los alumnos.

El Estado cedia su poder en la gestion académica y econdémica ordinaria, pero se reservaba
cierto control en la sancion de los planes de estudios o en la disposicion de los tribunales de
seleccion del profesorado. El proyecto de ley repartia el poder en las universidades entre las
instancias académicas, un claustro y un Consejo Académico, y las sociales, un Consejo Econo-
mico. En el Consejo Econoémico estaban representados los profesores, los alumnos y el personal
no docente, la comunidad autéonoma en que se ubicase la universidad y distintas organizaciones
sociales.*! Las distintas redacciones cambiaban el peso que se le daba en el gobierno universita-
rio —junto con el de su presidente— y su composicion: se trataba de establecer qué peso tendria la
sociedad en la direccion de las universidades.

En la seleccion del profesorado —igual que en el establecimiento de las plantillas— se advier-
te una vez mas el compromiso entre el control publico y la autonomia universitaria en uno de
los controles profesionales de los cientificos. Asi, para formar parte de los cuerpos docentes del
Estado los profesores debian presentarse a concursos bienales de habilitacion —y, posteriormen-
te, a los concursos de adscripcion de plaza de cada universidad—; la composicion de los tribuna-
les estaba regulada por la ley en todos los casos, y para los concursos de adscripcion sélo una

parte del tribunal era elegida por las universidades como forma de evitar el peso de las cliente-

0 Sigo la descripcion de Sanchez Ferrer, quien presenta una narracion precisa de los avatares de la Ley
(1996:191-210).

*! Sindicatos y organizaciones empresariales, cdmaras de comercio y colegios profesionales.



Capitulo V' La transicion a la democracia... /147

las.*? En las siguientes redacciones, la discusion se dio en torno a la necesidad o no de una habi-
litacion estatal, a la capacidad de las universidades para contratar su propio personal docente
dentro de sus presupuestos —y, por tanto, regular sus plantillas y sus presupuestos— o a la pro-
porcidn de profesores de la universidad en los concursos ordinarios y los de traslados.

El proyecto de ley fue abandonado en los ultimos meses de gobierno de la UCD. Sanchez
Ferrer atribuye a las criticas de un sector de los catedraticos, expresada en una carta abierta, la
decision final sobre la ley nonata (1996:209). Una de las criticas aludia al proceso que maés
habia influido en la politica de la reforma, los problemas laborales de los profesores no numera-
rios: los catedraticos criticaban que se confirmara en sus puestos a profesores que no habian
pasado por ningun filtro académico. Implicitamente, aludian al olvido por la politica del gobier-
no de la nocién de calidad de ensefianza.*

La Universidad sigui6 creciendo, tanto en nimero de alumnos como de profesores; en 1974
se contaban 29.687 profesores en las Facultades, Colegios Universitarios y Escuelas Técnicas
Superiores, 45.681 en 1982. También crecid el nimero de investigadores en la ensefianza supe-
rior, pero so6lo como efecto de ese crecimiento en la cifra de profesores —a los que la estadistica
atribuye una dedicacion parcial a la investigacion—. No obstante, el crecimiento real en este
periodo es desconocido porque el Instituto Nacional de Estadistica cambi6 en dos ocasiones la
metodologia de la encuesta y porque la informacion sobre el sector de la ensefianza superior
dejo de recogerse en los afios 1975 a 1977: en 1974 se contaron 2.286 investigadores en equiva-
lencia a dedicacion plena y en 1982, 12.022.** La relacion entre el nimero de investigadores
(edp) en las universidades y el de profesores ha sido invariable desde 1980: 1/2.

El Fondo General de Investigacion Universitaria, FIU, cambio en 1978. Una Orden Ministe-
rial modifico la titularidad de las ayudas —que antes podia solicitar cualquier profesor— y con

una formula muy indefinida se la atribuy6 a “las cdtedras, departamentos e Instituciones uni-

2 En el segundo proyecto, la ley reservaba al gobierno la eleccion del presidente del tribunal en casi todos los
concursos.

# Critica que también hacen explicitamente. Sanchez Ferrer se muestra de acuerdo con estas criticas en sus con-
clusiones: “El debate en aquellos aiios fue muy intenso, pero se centré ante todo en las cuestiones laborales y de
distribucion del poder, y muy poco en las puramente académicas y en las relacionadas con la calidad de los servicios
prestados por las instituciones” (1996:212).

* Los datos sobre investigadores son de INE (1999); los de profesores, INE (1982 y 1993). El INE ha cambiado
en varias ocasiones sus criterios para la recogida de informacion sobre el personal y los investigadores en los distintos
sectores; no siempre seflala estos cambios en sus publicaciones y sdlo recientemente anota la discontinuidad de las
series. Hasta los afios noventa, la encuesta subestima por sistema el nimero de investigadores y de personal general
en el sector de la ensefianza superior y, por tanto, también en los totales, también en equivalencia a dedicacion plena

(Véase Fernandez Carro 1998).
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versitarios”, especificando que los directores serian los encargados de distribuirlo.*® Sobre el
papel, este pequefio cambio terminaba con los incentivos individuales a la investigacion que
promovia la organizacion anterior. Los investigadores aislados o aquellos que no confiaran en
como su departamento haria el reparto final de los fondos podrian perder el interés por solicitar
las ayudas; de este modo, el FIU se convertiria en un complemento para los departamentos bien
organizados y para aquellos que ya estuvieran haciendo investigacion, pero no seria un incenti-
vo para departamentos poco activos. En todo caso, es probable que este fondo no hubiera llega-
do nunca a fomentar ninguna investigacion, debido a su escasa cuantia —menos del 10% del
Fondo Nacional, ya exiguo— y a la carencia de infraestructura para evaluar los proyectos de
investigacion y a sus solicitantes. El organismo que hubiera dado sentido a esta financiacion —y
que le hubiera facilitado los recursos organizativos— seria creado al afio siguiente con la reforma

de la CAICYT y con su sistema de evaluacion por peer review.

2.5 El Centro para el Desarrollo Tecnoldgico Industrial y el Fondo de Investigaciones

Sanitarias

He dedicado la Seccion Tercera de este capitulo, hasta aqui, a describir la evolucion en los
principales organismos del Estado relacionados con la investigacion cientifica y las reformas
mas generales —o los intentos de reforma— que significaran variaciones relevantes en la relacion
entre el Estado y los cientificos. Los dos pequefios cambios que so6lo anoto a continuacion die-
ron origen a organismos importantes dentro del sistema publico de investigacion. La creacion
del CDTI y del FIS ilustra los cambios de énfasis en las politicas cientificas, los continuos expe-
rimentos organizativos del periodo y, en el primer caso, la fuerte influencia exterior en estas
innovaciones. Se trata de dos nuevos fondos de investigacion que, el menos sobre el papel, se
distribuian de acuerdo a la légica del sistema de recompensas: ilustran como los nuevos orga-
nismos de investigacion que crea una nueva democracia para dar servicios publicos se ordenan

con esa logica del sistema cientifico.

El Centro para el Desarrollo Tecnologico Industrial (CEDETI y luego CDTI) fue instituido
por Decreto en 1977, dependiente de la Direccion General de Promocion Industrial y Tecnolo-
gia del Ministerio de Industria.*® Se cre6 con urgencia para gestionar el crédito que el Banco
Internacional de Reconstruccion y Fomento habia otorgado a Espafa para investigacion tecno-
logica, y con la intencion de promover el desarrollo de la tecnologia en las empresas, de modo

que se trata de un experimento del Banco mas que de una iniciativa politica del gobierno espa-

* Orden de 21 de junio de 1978 reguladora de la ayuda para el fomento de la investigacion para las Universida-
des y Centros dependientes de las mismas.
% Previsto en el Real Decreto-Ley 38/1977, de 13 de junio (art. 5) y creado por fin por Decreto 2341/1977, de 5

de agosto. Su reglamento se aprobd inmediatamente, por el Real Decreto 548/1978, de 25 de marzo.
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fiol. Con todo, la nueva féormula era coherente con la politica de investigacion industrial, que
habia comenzado con el desarrollismo, de apoyo a la investigacion del sector privado, en lugar
de la ejecucion de esa investigacion por el Estado como habian hecho el Patronato “Juan de la
Cierva” y el Instituto Nacional de Industria. Con el CDTI los recursos para investigacion apenas
crecieron porque buena parte de los que aporto6 el Estado al crédito del Banco Mundial los detra-
jo del Fondo Nacional, que hasta entonces se habia ocupado de esa financiacion a la industria
mediante los Planes Concertados.*’

Los problemas de la politica de fomento de la investigacion industrial son diferentes de los
que forman el nicleo de mi discusion, los de la ciencia publica, basica o aplicada. Por un lado,
cambian los actores con los que negocia el Estado de los cientificos a las empresas (que no son
agentes del gobierno). Cambia también el objeto de la politica, de la investigacion cientifica sin
finalidad explicita o dedicada a servicios publicos a la actividad de desarrollo de procesos pro-
ductivos o de prototipos industriales. Cambia, por ultimo, la forma de intervencion del Estado:
por limitarnos a sus herramientas financieras, se cambia de la financiacion directa y la subven-
cion a fondo perdido a la concesion de créditos reembolsables (y, mas adelante, a modalidades
mas complejas, como el capital-riesgo). Sin embargo, ambas politicas comparten problemas
parecidos de asimetria de informacion, de interés de una parte en el control y de la otra en con-
servar su autonomia. El CDTI se constituia en una institucion intermedia —semejante a un
consejo de investigacion pero agente del Estado en este caso— que debia disponer también de
formas de evaluacion independiente y de cierta flexibilidad de gestion. La preocupacion por la
flexibilidad llevéd pronto a cambiar su estatuto administrativo, de “servicio publico” a “organis-
mo auténomo administrativo”.* Como en un consejo de investigacion, el reglamento preveia
dos d6rganos separados: un 6rgano de valoracion y seleccion de los proyectos, un departamento
de estudios, y un 6rgano de decision, el Consejo Rector. El articulo décimo, ademas, autorizaba
a crear comités asesores integrados por personas “de reconocido prestigio en los ambitos em-

presarial y cientifico”.

En su Science in Government, Ronayne (1984) discute diferentes estudios sobre las razones
de los gobiernos para hacer ciencia. Aparte de por el conocido argumento de los defectos del
mercado —segun el cual los particulares serian reticentes a invertir en investigacion debido a la
incertidumbre de los resultados—, los gobiernos son fuertes inversores en las materias que les

son propias, como la defensa: “Servicios meteorologicos, determinacion de estandares de medi-

7 De este modo, lo que cambiaba era la forma de hacer la distribucion, aunque la formula —créditos y no sub-
venciones— era semejante. En 1978 la cuantia del Fondo Nacional —1.142 millones de pesetas corrientes— habia dis-
minuido a la mitad del afio anterior en términos constantes (véase la Tabla 13 en la pagina 134); el primer presupues-

to del CDTI, 779 millones de pesetas, equivalia al 68% del Fondo.
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da y seguridad, sanidad, estudios geoldogicos y servicios analiticos son otras dreas de activida-
des de investigacion que son responsabilidades propias del Estado” (1984:40). A continuacion,
siguiendo a Pavitt y Walker (1976), concluye que “cuando se proveen bienes y servicios para el
publico general (...) entonces hay razones para que el gobierno financie la I+D relacionada
con la provision de esos bienes y servicios” (Ronayne 1984:40). La creacion del Fondo de In-
vestigaciones Sanitarias (FIS) como parte del Instituto Nacional de Salud (INSALUD) y por el
mismo decreto que establecié este en 1980 seria consecuencia, de esta manera, del crecimiento
del estado del bienestar y de la creciente atencion de los gobiernos por la politica sanitaria pi-
blica.”

La mayor parte de los ingresos del FIS procedian de un convenio de la Seguridad Social con
la industria farmacéutica.” Pero, en lugar de crear un instituto de investigacion como los que en
el Patronato “Juan de la Cierva” del CSIC se financiaban con las tasas parafiscales impuestas a
la industria, se cred un organismo que distribuyera un fondo de investigacion competitivo y que
no hiciera investigacion por si mismo, en principio. Este organismo era de nuevo semejante a un
consejo de investigacion (aunque no gozaba de autonomia respecto del INSALUD, pese a estar
separado de su direccion). En su estructura se distinguian los érganos politicos de los cientificos
y técnicos: los primeros, encargados de aprobar las lineas generales y los gastos concretos, eran
una Comision Administradora formada por vocales de diferentes direcciones generales del Mi-
nisterio de Sanidad y Seguridad Social y por representantes de la industria farmacéutica, una
Comision Delegada de la anterior, permanente y ocupada de la administracion, y un Director
con su personal administrativo; los 6rganos cientificos, encargados de la asesoria de los prime-
ros y del estudio de los proyectos presentados al Fondo, eran un pequefio Consejo Cientifico
formado por personas “de reconocida solvencia” y unas Comisiones Técnicas permanentes,
tantas como areas de actuacion cientifica estableciera la Comision Administradora, formadas
por especialistas en estas areas designados por el Director. Los destinatarios de sus subvencio-
nes, por fin, eran los investigadores de los hospitales y de otros centros o universidades que
presentaran proyectos en campos cientificos cercanos a la medicina y la farmacia.

Con todo, la estructura organizativa del FIS dependia administrativamente de la del

INSALUD vy sufri6 en sus primeros momentos de dificultades burocraticas y de falta de flexibili-

8 Por el Real Decreto 362/1978, de 10 de febrero. Luego, en 1983, fue transformado en “entidad de derecho pu-
blico”, como discutiré mas adelante.

4 Real Decreto 1855/1979, de 30 de julio, de constitucion del Instituto Nacional de la Salud.

%0 Las actividades del FIS se financiarian, asi, “Con las aportaciones que en el concierto entre la Seguridad So-
cial y la industria farmacéutica se han establecido en el descuento complementario, y que ingresan con tales fines en
la Tesoreria General de la Seguridad Social” (Articulo 10.a de la Orden de 27 de junio de 1980). El Fondo sumé en
su primer afio, con las aportaciones del Instituto Nacional de la Salud, unos 1.340 millones de pesetas, la quinta parte

del Fondo Nacional en 1981 y el mismo presupuesto del CDTI para ese afio.
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99,

dad. En 1982, su Director, José Maria Segovia de Arana, se quejaba de “serias dificultades™: “su
estructura misma enclaustrada en la Seguridad Social y, en segundo lugar, las de tipo econo-
mico”. Severo Ochoa, miembro del primer Consejo Asesor del FIS, explicaba como estas difi-
cultades economicas no se referian a los recursos: “Sin duda pueden mejorarse los procesos
selectivos de los trabajos de investigacion y se puede hilar mas fino, y es seguro que el comple-
Jjo proceso administrativo aiin pueda experimentar mejoria”.”' Pese a estos problemas, sin em-
bargo, el FIS se habia constituido con todas las herramientas de un consejo de investigacion: los
créditos no se empleaban en el propio FIS —constituido como un instituto que distribuyera los
fondos discrecionalmente entre sus investigadores— sino que se concedian a proyectos de insti-
tuciones ajenas al propio FIS, por su interés. La legislacion que lo fundaba le daba cierta auto-
nomia para decidir lineas de investigacion y asignaciones concretas de acuerdo a criterios técni-
cos y politicos, pese a las pocas garantias escritas de esa autonomia frente a la direccion del
INSALUD o del Ministerio y pese a la dependencia burocratica.

El FIS era el tercero (con la CAICYT o el CDTI) de los incipientes consejos de investiga-
cion del sistema publico de investigacion, todos ellos creados —o renovados— en los primeros
momentos del nuevo régimen para operar de acuerdo con el sistema de recompensas de la cien-

cia.

Hasta aqui, en la seccion tercera, he tratado de las reformas del sistema publico de investi-
gacion en general y de la reforma de algunas de las instituciones concretas en que me habia
detenido en el capitulo anterior, como el CSIC, la Universidad y las instituciones de gobierno
del sistema nacidas en los afios sesenta. Al principio de este capitulo habia argiiido que, con la
democracia, los organismos del sistema irian cambiando para adaptarse a un modelo de relacion
entre el Estado y los cientificos coherente con el modo de operacion de la ciencia —centrado en
un sistema de recompensas particular— que la dictadura habria limitado. En concreto, por un
lado, la democracia establecia garantias basicas para el trabajo libre de los cientificos y, por otro
lado, las reformas establecian instituciones mediadoras —y organizaciones— que garantizaban a
la vez la relativa autonomia de los investigadores y el control de su trabajo por el gobierno.

Sin embargo, puesto que la mera creacion de esas organizaciones es trivial y, como hemos
visto, muchas de ellas habian sido establecidas en el franquismo, ;por qué habrian de ser los
gobiernos de la democracia mas capaces de acertar con la organizacion del sistema? Y, de la
misma forma, ;qué garantiza a su vez que las garantias escritas vayan a ser respetadas por una y
otra parte? ;Por qué no habrian de pervertirse las organizaciones en que se encarnan las garanti-

as y que vigilan la operacion corriente del sistema de recompensas? El mecanismo que propuse

5! Las declaraciones de ambos, en El Pais de 21 de mayo de 1982.
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es, por definicion, uno de los aspectos de la democracia: aquel que permite que los diferentes
actores —en esta caso, los ciudadanos y sus representantes, el Estado y los cientificos—dispongan
libremente de la informacion sobre el sistema que les permita formarse su propio juicio y esta-
blecer sus preferencias;>® pero no he estudiado hasta ahora la actuacion concreta de este meca-
nismo. En la seccion siguiente y hasta el final del capitulo estudio como los diferentes actores
del sistema de ciencia utilizaron la prensa y el parlamento para exponer sus preferencias y
discutir como debia ser ese sistema y sus problemas —problemas muchas veces definidos en
términos de ese deber ser— No me ocuparé con el mismo detalle, sin embargo, de como los
distintos actores utilizaron el foro publico para su mutua vigilancia cotidiana, aunque comenzaré

con este aspecto y algunos ejemplos.

3 Discusion publica de la politica cientifica en la Transicion

La posibilidad de comunicacion libre con sus colegas es para los cientificos una herramienta
de trabajo. En este sentido restringido, la comunicacion profesional no es privativa de los regi-
menes democraticos: una dictadura que quisiera apoyar la investigacion podria asumir el coste
de permitir cierta autonomia a ese grupo profesional.”® Sin embargo, mas cerca de mi argumen-
to, la libre comunicacion en la democracia permite la comunicacion de los cientificos con la
sociedad. En términos positivos, esta comunicacion facilita el ajuste de la oferta de investiga-
cion a las demandas de los ciudadanos y también el ajuste de la asignacion de los recursos a la
calidad de los trabajos y a la reputacion de cada cientifico, como explicé Polanyi (1969). En una
perspectiva general, una sociedad tenderia a gastar en ciencia en funcién de sus necesidades y
de acuerdo a la valia de sus cientifico. En los términos que he venido utilizando, esta comunica-
cion seria un elemento en la negociacion de los cientificos con sus patrones inmediatos, los
gobernantes: el politico democratico tiene un cierto coste si ignora lo que el cientifico puede
ofrecerle para satisfacer demandas de la sociedad, mas aun cuando la sociedad conoce esas ofer-

- 54
tas cientificas.

52 El otro aspecto esencial de la democracia seria, naturalmente, el procedimiento por el que los ciudadanos pue-
dan pedir cuentas a sus gobernantes y estos tengan que rendirlas, pero aqui lo doy por descontado (me remito a mi
discusion sobre el papel de la democracia en las politicas cientificas).

53 Por ejemplo, pese a las limitaciones para el intercambio cientifico, se dieron condiciones excepcionales en la
Unidn Soviética en disciplinas, lugares o periodos determinados. Josephson (1997) lo ha documentado con el caso de
la ciudad de la ciencia, Akademgorodok, al menos en algunos periodos; en otro lugar (Josephson 1994) describe el
especial estatuto que lograron los fisicos en la URSS, gracias a la necesidad que tenia de ellos el Estado, y pese a que
tuvieron que convencer al gobierno de que la fisica cuantica no contradecia el materialismo dialéctico.

> Si, por ejemplo, Mariano Barbacid (Director del Centro Nacional de Investigaciones Oncoldgicas), anuncia en

la prensa un programa de investigacion sobre la deteccion del cancer hereditario aumenta el coste de los politicos por
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En términos negativos, la libertad de expresion unida a la posibilidad de hacer a los gober-
nantes rendir cuentas protege a los investigadores publicos de los abusos: limita la corrupcion
del sistema de méritos por cientificos individuales, limita las presiones de intereses particulares
desde el resto de la sociedad y limita las injerencias y la arbitrariedad de los gobernantes.” Asi
limita los abusos sobre los investigadores, por ejemplo, de quienes ocupan puestos superiores en
el sistema de estratificacion académica o en la jerarquia administrativa si aquellos pueden hacer-
lo publico.”® Limita hasta cierto punto la incertidumbre ante los cambios a corto plazo de los
gobiernos, en especial en las areas cientificas que pueden demostrar interés socioeconémico.”’
Limita la desatencion por los gobernantes de areas en que se hace un trabajo reconocido (una
denuncia muy corriente).”® De la misma forma, los investigadores pueden denunciar el incum-
plimiento de un compromiso —por parte de una administracién, por ejemplo—> En algin caso
extremo, un cientifico prestigioso puede atacar en publico a colectivos o individuos que no cum-

plen los términos de la relacion.®”

no financiar esta investigacion o no poner ésta entre las atenciones primarias del sistema de sanidad publico (véase El
Pais, 3 de diciembre de 2001).

%% El gobernante democratico tiene costes, por ejemplo, si reduce los recursos comprometidos. Mariano Barbacid
puede acudir a la prensa a denunciar que el gobierno reduce el presupuesto de la puesta en marcha del CNIO: “Es
posible que el Gobierno no estuviera dispuesto a asumir el escandalo de que yo tuviera que irme [a Estados Unidos]”
(El Pais, 7 de enero de 2001).

%% Los trabajadores del Instituto de Investigaciones Agrobioldgicas del CSIC en Galicia denunciaron a su direc-
tor porque se atribuia trabajos de otros investigadores, que decian también “tener que resignarse a ver como es citado
el nombre del CSIC como realizador de programas o como patrocinador de congresos organizados por su director”
(El Pais, 5 de febrero de 1980).

>7 En septiembre de 1983, el despido por la Xunta de Galicia de 13 biélogos que trabajaban en acuicultura fue
presentado por la prensa como el abandono por ese gobierno de la investigacion en un area “vital”: “el 20% del per-
sonal que desenvuelve las lineas de investigacion en un sector en crecimiento y de vital importancia para el futuro
socioeconomico de Galicia como es el marisquero, la acuicultura y el cultivo marino” (El Pais, 4 de septiembre de
1983). La protesta era respaldada por “Ayuntamientos costeros, cofradias de pescadores, asociaciones de mariscado-
res, todas las centrales sindicales con implantacion en Galicia y el resto del personal investigador (...)".

58 Francisco Sanchez, director del Instituto Astrofisico de Canarias declard en octubre de 1980, en la presenta-
cioén de unos importantes convenios de colaboracion internacional que la calidad del trabajo y la creciente reputacion
de sus colaboradores no se veia recompensada en sus condiciones laborales: “Hasta ahora, un equipo de investigado-
res ilusionados ha hecho posible una notable actividad cientifica casi por amor al arte, sin gozar de un puesto de
trabajo. Esta situacion no puede continuar: la administracion debe entender que los cientificos también tenemos
familia que mantener y que nuestro sueldo debe ser pagado” (El Pais, 17 de octubre de 1980).

% Los trabajadores del CSIC, en conflicto laboral con el Ministerio de Universidades e Investigacion, denuncia-
ron en septiembre de 1980 el “olvido administrativo” del Plan Trienal: “El retraso en la consideracion por el Consejo
de Ministros del prometido Plan Trienal de Investigacion es uno de los motivos del profundo descontento del perso-
nal del CSIC, (...)” en tanto que se habia remitido a la aprobacion de este Plan, en parte, la solucion del conflicto.

80 Severo Ochoa declaré en un discurso, al recibir un reconocimiento, que una nueva direccién “deberia reorga-

nizar a fondo el CSIC, jubilando a todo el personal cientifico, técnico o administrativo que se ha convertido en las-
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En el paragrafo que he dedicado al CSIC en este capitulo, cité una de las primeras publica-
ciones que criticaron su corrupcion general, Proyecto de alternativa a la investigacion (PCE
1977). En una parte, sus criticas prolongaban el discurso del partido comunista: el Consejo se
subordinaba a una oligarquia monopolista que s6lo buscaba el enriquecimiento a corto plazo; la
reforma que intentaba Suarez sélo cambiaba esa oligarquia por otra. Sin embargo, la mayor
parte de sus criticas se detienen en aquellos elementos de la organizacién que limitaban el fun-
cionamiento del sistema de recompensas, que limitaban la valoracion de las carreras académicas
de acuerdo al mérito y que pervertian el sistema de estratificacion. Las denuncias describen en

negativo, aspecto por aspecto, como deberia ser el sistema de investigacion:

“Sus funciones reales [las del CSIC], sobre todo hasta la desarrollista década de los 60, eran
aproximadamente las de ser un comodo destino para premiar fidelidades politicas y académicas,
ademas de excelente trampolin para mds altos vuelos en el Ministerio de Educacion y Ciencia;
desde sus comienzos fue campo abonado para que los clanes politico-académicos camparan en
¢l a sus anchas sin ningun tipo de trabas. La ineptitud flagrante, el nepotismo, el considerar las

plazas poco mas que como seguras —y con frecuencia secundarias— fuentes de ingresos han sido

y son algo corriente en el CSIC” (PCE 1977:11).
El ascenso en la carrera funcionarial lo aseguran razones extra académicas:

“(...) la funcionarizacion convierte a la investigacion en una carrera burocrdtica en la que —
supuestas buenas relaciones con la cuspide administrativa del CSIC, conditio sine qua non— los

ascensos son tan inevitables como en el ejército” (ibid.:11).

El Consejo era para los autores la forma en que los catedraticos de la Universidad reclutaban
su personal, publicaban “sin control de calidad alguno” (ibid.:12), hacian su investigacion en el
mejor de los casos —a la que tildan de inutil- y presidian tribunales de oposicion. La falta de
control en la organizacion habria reproducido el “caciquismo” universitario, “el capillismo aca-
demicista de la Universidad” (ibid.:12).

Las criticas sefialan cada uno de los aspectos en que el funcionamiento del CSIC se aparta
del sistema de recompensas correcto: en primer lugar, era un “comodo proveedor oficial de
sueldos”. Continua explicando que “(...) cualquier persona con una parcela de poder real en el
CSIC la debe, no al consenso de sus subordinados por su valia cientifico-humana, sino al apoyo
de su correspondiente e inmediato padrino dentro de un clan” (ibid.:12). O, “(...) la importan-
cia de una linea [de investigacion] no viene dada por el interés de sus objetivos, sino por el
peso politico-académico del que en ultima instancia la apadrina” (ibid.:13). “Por supuesto que

hay buenos investigadores,” sefialan mas abajo, “(...) ello existe a pesar de la estructura actual

tre, y contratando a nuevas personas por tiempo determinado” (El Pais, 18 de febrero de 1980; véase también El Pais

del 24 de febrero).
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del CSIC” (idem, las negritas son del original). Para los autores, la razon es que la “fuente ulti-
ma” del poder esta fuera del CSIC, en las conexiones con el establishment politico y académico
y en el uso politico del CSIC. Pese a que escriben sobre el franquismo, los autores estan expli-
cando la organizacién coetanea del CSIC, de 1977, y estan denunciando a algunos de sus com-
pafieros y de los directivos del Consejo. Su preocupacion son las distorsiones del sistema de
estratificacion y los problemas que limitaban en ese momento la valoracion del mérito en los
investigadores.

Las denuncias ante la opinion publica no son una garantia de proteccion frente al abuso ni
garantizan su reparacion, pero la sola posibilidad de la denuncia —unida a la accountability de-
mocratica— incrementan los costes del abuso o los de la inhibicion de aquellos obligados a per-

seguirlo.

Pero antes que para la vigilancia rutinaria de las normas tacitas del sistema de ciencia, du-
rante la transicidon los cientificos utilizaron su renovado vinculo con la sociedad para sefalar
problemas generales y para proponer modelos del incipiente sistema publico de investigacion.
Los cientificos eminentes utilizaban sus declaraciones a la prensa o las entrevistas concedidas
para exponer su opinion; en la época se multiplicaron los manifiestos y las declaraciones colec-
tivas, los informes publicos y los articulos de opinion. En sus propuestas y en sus quejas pode-
mos reconocer los elementos de lo que he abreviado como “contrato de la ciencia” —la relacion
de los cientificos con la sociedad— y los elementos de su mas inmediato contrato con el Estado:
el sistema de recompensas, las instituciones que garantizan la relacion, justificadas por la natu-
raleza del trabajo cientifico. Los problemas generales que describen los investigadores remiten a
defectos en ese sistema de recompensas; entre las soluciones que proponen se pueden distinguir

las instituciones y las formas de organizacion que he venido describiendo o se las discute.

Los manifiestos en la prensa, los articulos de opinion y la oferta de los cientificos

Con los manifiestos, los investigadores usan su capacidad de llegar a la sociedad para llamar
la atencion de los politicos. De forma semejante a como describe Ferejohn (1999), los agentes
proponen a su principal un contrato satisfactorio para ambas partes.®’ El esquema general de
estos manifiestos es semejante: los cientificos ofrecen los frutos de la ciencia —desarrollo eco-

némico, bienestar— a cambio de atencion, presentan su prestigio ganado en otros paises como

' En la situacion descrita por Ferejohn, sin embargo, los agentes tiene més capacidad para poner en marcha el
acuerdo. En este caso, los cientificos s6lo pueden proponer: como forma de hacer presion presentan su propuesta
frente a la sociedad —el principal de su principal y el suyo propio, de forma mas abstracta— con lo que aumentan el

coste de no atenderles para los gobernantes, en proporcion a su reputacion.
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aval de su oferta y reclaman recursos del Estado, materiales y organizativos.®® Asi, por ejemplo,

en un manifiesto de los fisicos espafioles leemos:

“En definitiva, la comunidad de fisicos estd suficientemente preparada y capacitada para que se
obtenga un estimable rendimiento del necesario aumento de las inversiones en este area. Si éste
se produce, es de prever un aumento significativo, tanto en su produccion global como en su ca-

lidad y, sobre todo, en su capacidad de incidir en el desarrollo tecnologico e industrial del pa-

I’S.”63

Otro manifiesto publicado en 1980 se ajusta a este esquema. Se trata de un breve escrito que
firman nombres prestigiosos y un buen ntimero de profesores y cientificos, Manifiesto de los
cientificos espaiioles ante la situacion de la investigacion en el pais.** El texto comenzaba de-
nunciando que la situacion de la ciencia “es indigna de un pais desarrollado y celoso de su in-
dependencia”. En el manifiesto es constante esa apelacion nacionalista, a la dignidad y a la in-
dependencia de la nacion; pero los autores se apoyan para su oferta en argumentos mas pragma-

ticos, “el desarrollo cultural y material equilibrado”:

“El esfuerzo que haga el pais para este desarrollo solo serd justificable si los resultados que se
obtengan en ciencia y tecnologia son competitivos internacionalmente. La tecnologia, para ser
competitiva, tiene que ser original, y, dada su complejidad, ello requiere el contacto directo y
continuo con los multiples aspectos de la investigacion basica. No es posible producir tecnologia

competitiva sin apoyarse en un fuerte desarrollo de la ciencia basica”.

Los investigadores espafioles proponian que la ciencia espanola estaba madura y que podia

asumir ese reto; en el parrafo siguiente presentaban una version acabada del “contrato”:

“Por dignidad intelectual, por el prestigio de nuestro pais y por responsabilidad hacia genera-

ciones venideras, esta situacion debe cambiar. Los cientificos esparioles reclamamos nuestro de-

62 E] “aval” es necesario, porque para la sociedad o para el gobierno la capacidad real de sus cientificos para
cumplir el encargo es dificil de conocer; en los términos de la teoria de agencia los agentes presentan una sefial de su
capacidad oculta (o ‘dificil de ver’, en este caso) por el principal.

63 El énfasis est en el original. Estudio preliminar del estado de la fisica en Espaiia, informe presentado en 1980
en el Gabinete de Estudios de la CAICYT (véase El Pais, 26 de enero de 1980).

% Véase El Pais, 8 de octubre de 1980: “El documento ha sido firmado por las siguientes personalidades: J. M.
Aguirre Gonzalo, Nicolas Cabrera, Diego Figuera, Francisco Grande Covian, Santiago Grisolia, Rafael Lapesa,
Severo Ochoa, Antonio Prevosti, José Manuel Rodriguez Delgado. También firman este manifiesto, hasta la fecha,
134 catedrdticos y veinticinco profesores agregados de universidad, asi como veintitrés profesores de investigacion y
catorce investigadores del CSIC, jefes de departamento y directores de instituto en las areas de Humanidades, Cien-
cia, Medicina y Tecnologia en Barcelona, Bilbao, Cordoba, La Laguna, Ledn, Lérida, Madrid, Murcia, Oviedo,
Pamplona, Salamanca, Santander, Santiago, Sevilla, Valencia y Zaragoza, y ademads, veintiun jefes de grupo de
investigacion en la JEN, Clinica Puerta de Hierro, Centro Ramon y Cajal, Fundacion Jiménez Diaz, Ciudad Sanita-

ria Provincial de Madrid e Instituto de Investigaciones Citologicas de Valencia”.
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recho y asumimos nuestra responsabilidad de hacer una ciencia mejor y mas util para el pais, y
pedimos a los administradores del Estado que asuman la suya de facilitar los medios adecuados

para el desarrollo de la investigacion™.

Después de esta declaracion, los autores resumen los medios que demandaban de la socie-
dad. De un lado, un aumento inmediato de los recursos econémicos: “Una medida del esfuerzo
a realizar a plazo medio puede obtenerse por comparacion con el de los paises de la CEE”. De
otro lado, la renovacion de los organismos de investigacion y la transformacion de la universi-
dad en una universidad investigadora: “Los departamentos universitarios tienen que ser centros
de investigacion, con una ponderada dedicacion a la tarea de formacion de profesionales y de
investigacion”.%

Los manifiestos eran mensajes en dos direcciones, a la sociedad y al Gobierno, que apunta-
ban algunos de los defectos del sistema. Aunque todos sefialaban el de la falta de medios, el
abandono por la administracion, solian coincidir en que los problemas eran antes de organiza-
cion que de penuria y que la solucion de aquellos pondria fin a una inutil sangria de recursos. El
principal defecto seria la falta de coordinacion de los organismos publicos de investigacion —y
de estos con las universidades y las empresas— y la falta de planificacion, aunque esta planifica-
cion se entendiera en algunas ocasiones como programacion por prioridades y en otras como
simple prevision. Relacionado, se sefialaba como defecto el nimero de organismos programado-
res que, sin embargo, no organizaban la investigacion. El trabajo de los organismos de ejecu-
cion, por su parte, se veia limitado por diferentes trabas administrativas, la falta de flexibilidad
para librar fondos de investigacion y para la gestion de personal, y por su desorganizacion gene-
ral, su dispersion y la falta de control de la administracion. Los problemas de personal que se
apuntaban, a su vez, eran su falta de preparacion, su absentismo y su desidia; a cambio se expli-
caba que las asignaciones de recursos no tenian objetividad y que su uso estaba limitado por los
problemas burocraticos y la falta de flexibilidad. Aparte, se subrayaba el problema de la escasa
investigacion universitaria por el abandono de la administracion y el nuevo tema de las compe-
tencias en investigacion de las comunidades auténomas y el reparto de los recursos publicos.

Los articulos de opinion son mas precisos que los manifiestos al explicar los problemas con-
cretos de la investigacion espaiola y al plantear las mismas demandas sobre la organizacion del
sistema de ciencia.®® Las mas concretas se refieren en ultima instancia —cuando no explicitamen-

te— a los elementos de un sistema de recompensas de la ciencia; los problemas que denuncian

85 Compérese este “contrato” explicito con el que resume Smith (1994:41) y que cito en la pagina 37. Esa uni-
versidad investigadora que reintegrara a la sociedad el gasto publico en ciencia a través de sus titulados era la clave
del “contrato de la ciencia” en Estados Unidos.

% He estudiado los articulos de opinion aparecidos en el diario El Pais desde 1980 hasta la aprobacion de la Ley

de la Ciencia en abril de 1986; excepto los que hacen mencion expresa a esta ley.
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apuntan también a defectos en ese sistema y las soluciones que proponen son coherentes con ¢l
o lo aluden directamente. Como sucedia con los manifiestos algunos autores planteaban la crea-
cion de instituciones que parecen limitar la autonomia de los cientificos y otras que podrian
privarles de privilegios gremiales, a pesar de que son investigadores en su mayoria. La discu-
sion social, pese a todo, permanecia en el campo de los cientificos.

Entre los autores de los articulos se daba un cierto consenso sobre los problemas generales
del sistema de investigacion espafiol: de un lado, la produccioén cientifica era escasa y la aporta-
cion espafola al conocimiento universal pequefia por comparacion con los paises desarrollados
y de acuerdo al desarrollo econdémico e industrial; de otro lado, la poca productividad cientifica
implicaba una fuerte dependencia tecnolégica de los paises extranjeros. La diferencia en el énfa-
sis entre los problemas —baja produccion cientifica o poca influencia en el desarrollo— permite
distinguir al menos dos patrones entre las opiniones de los articulos, tanto en el diagnostico de
los defectos mas importantes del sistema como en las propuestas de soluciones. El consenso se
extendia aun, sin embargo, a la falta de interés social o la falta de “ambiente cientifico”, por un

lado, y al poco gasto en investigacion en todos los sectores, por otro:

“El «abandonoy en el que se ha dejado a la investigacion cientifica y el desarrollo tecnologico
esparioles ha encontrado una traduccion presupuestaria, tanto en el sector privado como en el

publico: el gasto anual total en I+D es solamente 0,3% del PIB, frente a mas del 2% para paises

67
desarrollados”.

El incremento del gasto era, por tanto, una de las soluciones mas citadas y era también co-
rriente demandarle al Estado que se hiciera cargo de ¢él. La mayor parte de los autores, sin em-
bargo, no creia que los recursos escasos fueran el origen de todos sus problemas ni que su au-
mento viniera a ser la inica solucion.

Las opiniones difieren mas acerca de cudles eran los problemas menores, los defectos con-
cretos del sistema de investigacion o las soluciones propuestas: muchos de los articulos se refe-
rian a esos problemas determinados y se despreocupaban, en razoén de su argumento, de otros
aspectos. Son en su mayoria defectos del sistema publico; por un lado, de la administracion y la
organizacion del gasto, que carecia de criterios para la asignacion de sus créditos y de rigidez
administrativa en su libramiento, y de mecanismos de evaluacién y seguimiento.*® Por otro lado,
los problemas se relacionan con el personal, que se consideraba escaso —como resultado de la
escasez de recursos—, poco productivo y envejecido, en cuyos mecanismos de seleccion y de

incorporacion denunciaban defectos graves —especialmente en la Universidad— y cuya forma de

7 Narciso Pizarro. “Opciones econdémicas e investigacion cientifico-técnica espafiolas.” El Pais, 19 de septiem-
bre de 1980.
% En ocasiones se resumen estos problemas en el de “falta de una politica cientifica” o en el de “falta de planifi-

cacion”.
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relacion con la administracion era, para algunos, demasiado rigida; el problema paradigmatico
de este personal era el de la migracion o brain drain y las dificultades de los retornados. Por
fin, se echan en falta las estructuras de relacion de los centros de investigacion y la Universidad
entre si y con el sector productivo —la industria en particular— y se advierte del desinterés de éste
por la investigacion y el desarrollo.

A pesar de las coincidencias y los puntos de contacto entre todos ellos, como apunté arriba,
los articulos se distinguen en el énfasis que dan a los diferentes aspectos de los problemas gene-
rales. Mientras algunos se preocupan por la baja productividad cientifica y la falta de calidad del
trabajo cientifico, otros dan mas importancia a la dependencia tecnoldgica y al efecto de la in-
vestigacion en el desarrollo econdomico y el bienestar. La diferencia de estos puntos de vista se
asemeja a la que, en la discusion que referi en el Capitulo 11, separaba la posicion “liberal” de la
de John Bernal y sus seguidores; la diferencia no es tan neta en los articulos que estudio, pero si
son claros algunos rasgos que los distinguen, en concreto a los primeros.

Asi, abogan por la autonomia de la republica de la ciencia en la seleccion de los investiga-
dores, al confiar a los cientificos eminentes la organizacion y direccion de la investigacion, y al
reclamar la independencia frente al Estado y el control de sus temas de investigacion —i.e. al
rechazar la planificacion y al pedir atencion por la ciencia basica—; sin embargo, demandan ins-
tituciones que limitan su discrecionalidad o que los someten a la evaluacion ex ante y el segui-
miento ex post de su trabajo o a la programacion de éste —al menos en parte, paradojicamente—;
este modelo favorece a los buenos cientificos por lo que la coincidencia de estas demandas con
el interés social —de tener una ciencia de calidad y unos empleados publicos eficientes— no se
debe a su altruismo, o no s6lo. En este modelo, en resumen, las instituciones politicas se justifi-
can por elementos micro de la actividad cientifica, los del sistema de recompensas. Otros auto-
res, mas bernalistas, abogaban incluso por la subordinacion de los cientificos a las necesidades
sociales, demandaban la planificacion de la investigacion de acuerdo a prioridades y proponian
la creacion de instituciones que garantizaran la relacion de los investigadores publicos con el
sector productivo —aunque se preocuparan menos por la organizacion interna de la ciencia—.

Los manifiestos y los articulos de opinién de los cientificos muestran que sus miras podian
ser mas anchas que las puramente profesionales: no se limitaban a exponer sus demandas, sino
que planteaban modelos de relaciones entre los actores que recortaban su propio papel; en oca-
siones, proponian las instituciones que los someterian a vigilancia y que dirigirian su trabajo,
como la planificacion de los fondos de investigacion o la revision por los colegas. La explica-
cion es que los cientificos con mas proyeccion publica por su prestigio eran precisamente aque-
llos que conocian mejor los modelos internacionales porque estaban en contacto con su comuni-
dad cientifica o bien porque se habian formado o habian desarrollado su carrera en el extranjero;
estos cientificos podian mostrarse mas comprometidos con la cultura y las tradiciones cientifi-

cas y con las formas de organizacion que eran, en definitiva, el origen de su prestigio social. De
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este modo, en lugar de defender los intereses de un cierto gremio investigador con sus propues-
tas se alineaban con los intereses de la sociedad —hasta cierto punto— porque eran los suyos pro-
pios: lo que proponian eran las instituciones que resultaron de esa negociacion general en otras
sociedades democraticas y los organismos publicos que las servian.

Por esta razon, los informes, los documentos parlamentarios y los programas de los partidos
politicos no exponian un punto de vista muy diferente, pese a representar el de otros grandes
actores sociales —sindicatos, organizaciones empresariales—. De un lado, porque por lo general
estos textos habian sido escritos por investigadores o profesores, aunque adoptaran el punto de
vista de su organizacion; de otro, porque la discusion se hacia sobre los modelos de organiza-
cion de la ciencia que presentaban las sociedades mas avanzadas lo que contribuia a cierto con-
senso de partida. Estos textos eran, si, mas precisos en la propuesta de organismos publicos
concretos y en la justificacion de su labor, aunque en ocasiones las propuestas hacian poco mas
que traducir las organizaciones de los paises mas avanzados. Las justificaciones son coherentes,
en general, con la construccion de un sistema de recompensas 'y a la operacion de sus institucio-
nes.

El parlamento mostrd pronto su interés por los problemas de la investigacion, aunque su es-
fuerzo tuvo poco resultado; el menos sus trabajos entraron en la discusion publica y contribuye-
ron a madurar las ideas de los partidos. Apenas abierto el periodo constituyente tras las eleccio-
nes de junio de 1977, en noviembre de ese afio, el Senado se impuso el establecimiento de una
Comision Especial de Politica Cientifica y requirié al Gobierno la creaciéon de una comision
técnica que evaluara la situacion de la investigacion cientifica espafiola y que deberia redactar
un informe en el plazo de un afio.* En la proposicion no de ley que presenté la Agrupacion
Independiente del Senado se explicaba la necesidad del informe como guia de una politica cien-
tifica posterior y se denunciaba que no hubiera existido hasta la fecha una politica cientifica con
objetivos sociales. La Comision Especial de Politica Cientifica quedd constituida el 7 de di-
ciembre (BOC 39, 13 de diciembre de 1977). El informe fue terminado en junio de 1978 y fue
depositado en las Cortes por Alfonso Escamez Lopez, senador por designacion real y miembro
de la Comision; pero no fue discutido en el Senado ni en el Congreso y no volvid a ser citado
por ninguna de las referencias de mi bibliografia.”

Las Cortes que resultaron de las elecciones siguientes, tras la aprobacion de la Constitucion,
ignoraron el informe, pese a que algunos de los parlamentarios que permanecieron habian cola-

borado en su redaccion. En noviembre de 1979, el Senado aprob¢ la creacion de una nueva co-

8 «proposicion no de ley de creacion por el Gobierno de una Comision Técnica de Politica Cientifica”, Diario de
Sesiones del Senado, Cortes, n° 13, de 18 de noviembre de 1977, 430-43.
" En la practica el informe desaparecid; su manuscrito estd depositado en la biblioteca del Congreso (Escamez

1978).
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mision especial para el estudio de los problemas que afectan a la investigacion cientifica espa-
fiola a la que se encargaba presentar un dictamen en el plazo de un afio; su elaboracion se re-
traso y el informe fue publicado finalmente en 1982, poco antes de que el gobierno disolviera
las camaras y convocara elecciones.”' Asi, su elaboracién final coincidié en el tiempo con la
redaccion de la Ley de Investigacion, se presentd practicamente a la vez que ésta y corrid su
misma suerte: este informe, al menos, sirvid para la redaccion de los programas electorales de

los partidos en las elecciones siguientes.

Programas de los partidos politicos en la Transicion

La investigacion cientifica y técnica es poco citada en los programas electorales y siempre
de forma secundaria a otras politicas.”* Todos estos programas presentan la investigacion cienti-
fica, de una u otra forma, como una necesidad, como una solucioén global a los problemas o
como una garantia de progreso, desarrollo econémico y bienestar futuro. El PSOE lo explica
asi: “El desarrollo de la ciencia y la tecnologia es una de las bases fundamentales de progreso
de la sociedad y de modernizacion de la economia. (...) El progreso cientifico y tecnologico es
hoy un imperativo del bienestar futuro” (PSOE, programa 1982). AP es aun mas enfatica: “El
desarrollo cientifico y tecnologico es uno de los condicionantes y determinantes del nivel eco-
nomico y social de un pais. Los paises mas avanzados se corresponden con aquellos que han
dado mas importancia a la actividad innovadora y mas y mejor han sabido adecuar su politica
econdémica, social y educativa a una politica cientifica” (AP, programa 1982).” Los partidos
ofrecen el fomento de la investigacion bien para estos fines mayores, bien como auxiliares de
grandes politicas de su preferencia.

El paro, la crisis economica, la reconversion industrial —mas adelante— y el subdesarrollo
son problemas generales constantemente mencionados en relacion al fomento de la investiga-
cion. Pero ésta es citada también como 1til de politicas concretas, aquellas con problemas ur-
gentes —la investigacion sobre fuentes de energia era muy citada en los afios setenta—, las que se

consideran propias del Estado minimo —recursos naturales, obras publicas, defensa o politica

! “Dictamen de la comisién especial para el estudio de los problemas que afectan a la investigacion cientifica
espanola”, BOCG, Senado, 1, n° 140, 25 de junio de 1982: 4.652-60.

" La excepcién fue el del PSOE a las elecciones generales de 1986 en el que la investigacion cientifica ocupaba
un lugar central. En los parrafos que siguen resumo los programas de los principales partidos de la oposicion, Alianza
Popular o sus coaliciones (AP), el Partido Comunista de Espafia (PCE) y el Partido Socialista Obrero Espafiol
(PSOE), en las elecciones generales de 1977, 1979 y 1982. Como en los otros epigrafes me intereso por las referen-
cias mas o menos explicitas a un cierto “contrato de la ciencia” y la letra pequeria de esa relacion; me detengo un
tanto en lineas generales de las propuestas del PSOE, que llevaria a su primer gobierno (y que trato en el capitulo
siguiente).

> AP se presento a estas elecciones en coalicion con otros partidos: el Partido Demécrata Popular, Partido Ara-

gonés Regionalista, Union del Pueblo Navarro y Unidad Valenciana.
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exterior—, aquellas en las que el Estado podia tener un papel subsidiario por la falta de inversion
del sector privado —como agricultura, ganaderia y pesca, vivienda o medio ambiente— y, por
ultimo, aquellas relacionadas con el Estado benefactor —investigacion sanitaria, educativa o
como forma de cooperacion exterior—. La comparacion entre los programas no muestra grandes
diferencias en los temas preferidos por los partidos o en las politicas para las que reclaman la
ayuda de la investigacion.

Las pequefias diferencias aparecen en relacion con sus preocupaciones generales. Estas son
mas explicitas en los programas de 1977, pero en estos no se cita apenas la politica cientifica: la
urgencia era la creacion del sistema politico y la inmediata redaccion de una constitucion.”* La
consolidacion de la democracia y el desarrollo de las libertades, de la democratizacion de las
instituciones publicas y de la igualdad de acceso a los servicios publicos —en especial, la educa-
cion— preocupaba mas a los partidos a la izquierda del gobierno, PCE y PSOE. La estabilidad
politica y la seguridad era la preocupacion del principal partido a la derecha de la UCD, AP,
antes que el desarrollo de los derechos y libertades —que no cita apenas—. Los primeros creian
que el Estado debia hacerse cargo de aquellos servicios y evitar que el peso de la crisis recayera
sobre los trabajadores; la preocupacion de AP era la inflacion y todo aquello que cargara el cos-
te de la crisis en las clases medias.”

En los programas posteriores si se aprecian diferencias entre los partidos en la forma que
debia tomar la politica cientifica. Asi, la investigacion universitaria —un campo en el que las
diferencias eran claras— era considerada una obligacion y un servicio a la sociedad. Pero para el
PCE y el PSOE la prioridad politica era la democratizacion en el acceso del alumnado, por un
lado, y del funcionamiento de las instituciones universitarias, por otro; el PCE ponia mas énfasis
en subordinar la investigacion a las prioridades de la sociedad —una suerte de democratizacion

por los resultados— y el PSOE subrayaba su papel para garantizar la calidad de la educacion.”

™ En 1977 solo el PCE dedica unas lineas explicitas a la politica cientifica: “Serd preciso un gran esfuerzo en
investigacion cientifica y tecnologia, para disminuir la casi increible dependencia en que ahora nos encontramos
hasta en aquellos tipos de previsiones y de diserio mdas elementales” (PCE, programa 1977); este partido liga la politi-
ca a la democratizacion de sus instituciones y a la orientacion hacia necesidades sociales y del sistema productivo.

5 E1 PSOE incluy6 explicitamente el derecho a la ensefianza gratuita y obligatoria en su oferta, algo propio de la
tradicion politica que reivindicaba (véase la introduccion al programa); mas adelante ligara la educacion al desarrollo
de los derechos: “Un profesorado pedagogicamente renovado debe acometer, con la participacion del resto de la
comunidad escolar, la tarea de formar hombres libres, capacitados para ejercer sus derechos ciudadanos y partici-
par en el esfuerzo productivo” (programa 1982). El PCE lo incluye en el programa de 1979 como uno de los derechos
que habia que desarrollar. AP, sin embargo, no lo cita nunca como derecho, mientras si enuncia “el derecho bdsico e
inalienable de los padres de escoger, para la educacion de sus hijos, el tipo de enserianza y de centro que consideren
mas adecuado” (programa 1977), uno de los elementos clave de su politica posterior.

7 Esta idea, la actividad investigadora como garantia de la calidad de los profesores universitarios, es una cons-

tante en la politica del PSOE como detallaré en el capitulo siguiente; en los programas electorales aparece explicita:
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Ambos partidos definian a la Universidad como “servicio publico” y rechazaban la financiacion
de las universidades privadas con fondos del Estado. Alianza Popular, por su parte, no estaba
tan interesada por los problemas de la democratizacion del acceso a la universidad aunque pro-
pusiera programas de becas para los alumnos, la inclusion de los profesores y alumnos en los
organismos rectores y organismos de relacion con la sociedad.

En las propuestas de cambio para el sistema de investigacion no universitaria el patron es
semejante. Se da un cierto acuerdo sobre los problemas generales y sobre algunas de las posi-
bles soluciones: el aumento de los recursos, la necesidad de coordinacion, la falta de planifica-
cion por prioridades, la necesidad de formar nuevos investigadores, la necesidad de control de
las inversiones y de evaluacion de los investigadores y los centros, etcétera. Las propuestas se
distinguen otra vez por su relacion con las preferencias politicas generales. Las del PSOE y el
PCE se basan en el desarrollo del sistema publico, en el aumento de su gasto y en la mejora de
sus deficiencias; la actividad investigadora publica ha de ponerse al servicio de la sociedad y
hacerlo por procedimientos democraticos. Los programas de AP, en cambio, son mas reticentes
a tratar el aumento del gasto y no se preocupan tanto por la ciencia publica; si mencionan, a
cambio, las subvenciones, las sociedades de inversion y capital-riesgo y —constantemente— las
exenciones fiscales: el fomento de la actividad investigadora empresarial ocupa el centro de su
programa cientifico. Por otra parte, si en los programas del PSOE y el PCE se proponian en
ocasiones medidas de proteccion de la tecnologia nacional, el programa de AP propone a menu-
do el proteccionismo tecnolégico y politicas de sustitucion de importaciones semejantes a las
que desarrollo el INI.

Cuando tratan las instituciones del sistema cientifico los programas defienden las institucio-
nes de garantia basicas del sistema cientifico, como los derechos y libertades en los programas
de 1977, la autonomia universitaria y de los centros de investigacion. Cuando tratan los orga-
nismos del sistema, en cambio, los partidos abogan por organismos fuertes y mas o menos cen-
tralizados y proponen disefios concretos de acuerdo a disefios concretos: en general, en los pro-

gramas de 1982 los partidos seguian de cerca el reciente dictamen del Senado.”” De acuerdo a

“La Universidad deberd adecuar sus misiones a las necesidades de la sociedad, asegurando a sus alumnos una
formacion de alto nivel vinculada a la investigacion” (PSOE, programa 1979); “Se fomentard la investigacion como
requisito esencial para la mejora de la calidad de la ensefianza y, en definitiva, para el progreso de nuestra socie-
dad” (PSOE, programa 1982).

" E1 PCE proponia la “Creacién de una Secretaria de Estado para la Investigacién dependiente directamente de
la Presidencia del Gobierno y de una comision asesora para la investigacion cientifica nombrada por el Parlamen-
to” (PCE, programa 1982). En su detallado programa de 1982, Alianza Popular atribuye a la falta de ese organismo
fuerte los problemas de la politica cientifica espafiola: “Ultimamente se ha hablado mucho de politica cientifica en
Espaiia y, sin embargo, ha faltado un organo ejecutivo, con capacidad y poder para fijar la politica cientifica nacio-

nal. § Alianza Popular se propone la creacion de un organo de este tipo, con rango suficiente para poder coordinar
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ese mismo dictamen, los programas demandaban un estatuto del investigador publico que esta-
bleciera esas garantias para los cientificos y que introdujera la condicion basica del pacto: la
evaluacion de su trabajo de acuerdo a criterios cientificos de mérito. E1 PSOE proponia a su
electorado, “Elaborar un Estatuto del personal que trabaja en las tareas de investigacion que
contemple su estabilidad, movilidad y la evaluacion de sus carreras.” En el mismo sentido, los
partidos ofrecian una reforma de los centros de investigacion, o de la investigacion universitaria,
que preservaba su autonomia y les daba cierta flexibilidad imprescindible para el modo de ope-
rar de la ciencia. En esto insistian mas los partidos de la izquierda. Pero ninguno de los progra-
mas explicaba por qué los centros de investigacion debian tener un régimen juridico diferente al
de otros organismos publicos y dejaba sin explicar, de nuevo, por qué un centro autbnomo se
iba a sujetar a la planificacion hecha por otra instancia administrativa.

La investigacion cientifica era un tema secundario en los programas electorales. Las pro-
puestas de los partidos politicos eran semejantes, tanto en los problemas que reconocian en el
sistema de ciencia como en las soluciones propuestas. No hay, sin embargo, una discusion sobre
la razén de tales soluciones o una argumentacion de la posicion que debia tomar el partido; no
hay diferencias en el papel atribuido al Estado, por ejemplo, o sobre la relacion entre la ciencia
y la sociedad; no se da aqui una discusion esperable entre posiciones bernalistas o liberales,
cuando AP admite la necesidad de planificacion por prioridades en atencion a las necesidades
sociales y cuando el PCE acepta la flexibilidad en las relaciones laborales y en la organizacion
de los centros como exigencias del sistema de ciencia. Las diferencias en las propuestas de poli-
tica cientifica —en los objetivos o en los medios— se relacionan con las preocupaciones de los
partidos en cada momento; pero no afectan a las lineas generales de la politica cientifica en sus
elementos basicos, aquellos que tienen que ver con el contrato entre la sociedad y la ciencia y
con el papel del Estado como garante de la relacion y con el sistema de recompensas. La discu-

sion, de haberla, no sucedia en esta arena.

4 Conclusiones del capitulo

(Por qué se puede esperar que las democracias, a diferencia de las dictaduras, faciliten el
trabajo de los cientificos? En al Capitulo II propuse que las sociedades democraticas tienen per
se la organizacion que facilita el intercambio de informacion fiable, lo que no es s6lo una
herramienta para el trabajo diario de los investigadores sino que resulta un mecanismo de con-
trol de los organismos publicos —de los que se ocupan del mantenimiento de esa organizacion y

de los que se ocupan de actividades mas menudas pero relacionadas con las expectativas de los

adecuadamente tanto los intereses de los departamentos responsables de las actividades productivas, como de las

dreas social, cultural y educativa” (AP, programa 1982).
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investigadores individuales—. Las instituciones democraticas, en definitiva, garantizan a los
cientificos de varias formas que su carrera profesional va a ser juzgada y premiada de acuerdo al
singular patron de la republica de la ciencia, la reputacion otorgada por sus compaiieros. Por
otro lado, las sociedades y los gobiernos democraticos tendran cierto interés, persistente, en
contar con instancias autonomas en las que puedan confiar para resolver disputas publicas en
asuntos técnicos: de acuerdo a mi argumento, las sociedades democraticas quieren ciencia como
quieren [uz y taquigrafos y por la misma razon, aunque acaso con menos intensidad.’

Pero, que la democracia sea una oportunidad para el desarrollo de la investigacion cientifica
no significa que los gobiernos democraticos vayan a tener capacidad para instalar la pequeiia
corte de organismos especializados en la tutela de la investigacion publica ni que los diferentes
gobiernos vayan a estar de acuerdo en que el fomento de la ciencia —no su protecciéon— sea una
labor del Estado; de forma simétrica, esto no significa que los gobiernos de las dictaduras carez-
can de interés por desarrollar la investigacion. He mostrado que ésta era la situacion en Espaia:
los gobiernos de la dictadura procuraron un cierto desarrollo de la investigacion y desde el final
de la autarquia establecieron los organismos de un sistema estatal moderno, asimilable a los de
los paises occidentales; pero no consiguieron que las instituciones del sistema cientifico funcio-
naran como tales y su fomento —en términos sobre todo de recursos— se limit6 por razones poli-
ticas inmediatas.

En la transicion, los gobiernos y los partidos politicos mayores, representantes de la socie-
dad, si mostraron un fuerte interés por la ciencia, comprometieron al Estado en su defensa y su
fomento en la Constitucion de 1978 y coincidieron después, desde la derecha hasta la izquierda,
en defender que el patrocinio de la investigacion cientifica era una tarea del Estado. El primer
gobierno democratico mostro su preocupacion por la investigacion cientifica creando un minis-
terio de investigacion. De este modo, pese a las dificultades politicas y economicas del momen-
to, bastaron unos meses de democracia para que un gobierno completara la organizacion que
daba sentido a uno de los organismos centrales de la estructura del sistema de recompensas ins-
taurando la revision por los colegas en el principal consejo de investigacion (la CAICYT) para
la distribucion de un fondo de investigacion competitivo y centralizado (el Fondo Nacional); las
pequenas reformas del sistema publico en el periodo —algunas frustradas— se hicieron en
coherencia con esta organizacion general o segun un modelo semejante: asi, por ejemplo, el
Fondo de Investigaciones Sanitarias administraba en origen unos ingresos parafiscales pero en
lugar de organizarse como habia hecho el Patronato “Juan de la Cierva” en institutos especiali-
zados distribuy6 sus recursos competitivamente como un consejo de investigacion. Los intentos

también frustrados de crear un sistema de planificacion por objetivos del que fuera responsable

"8 Como expliqué antes (notas 34 y 72 del Capitulo IT) Ferejohn (1999) propuso que los politicos ofrecerian a la
sociedad esos mecanismos de control —un contrato definido— para que confiase en su trabajo, dificil de observar

directamente.
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bién frustrados de crear un sistema de planificacion por objetivos del que fuera responsable el
gobierno —o el Parlamento— intentaban justificar y dar cauce a la idea de un “contrato social”
entre la ciencia y los ciudadanos y a la mas bernalista de que la investigacion se debe poner al
servicio de las necesidades concretas de la sociedad, idea que habia sido aceptada incluso por
los partidos de la derecha. Por otro lado, los gobiernos que comenzaron la reforma politica,
como los primeros gobiernos de la democracia —el mismo personal politico—, se habian desliga-
do lo bastante de la dictadura como para atacar a los grupos que retenian el control de los orga-
nismos de investigacion, principalmente del CSIC, e iniciar una renovacion que retirara los obs-
taculos para la plena eficacia del sistema de recompensas. La reforma incluso les entregd la
gestion de los centros al democratizar sus 6rganos de direccidén en una interpretacion desusada
de la necesidad de autonomia de los investigadores.

Asi, pues, los gobiernos de la democracia y los representantes de la sociedad estaban de
acuerdo en el esquema general del sistema publico de investigacion y habian comenzado a tra-
bajar para establecerlo: su fracaso parece deberse a razones coyunturales, como el rapido cam-
bio de los gobiernos de la UCD y los conflictos internos de este partido o las urgencias de la
politica de la transicion y la honda crisis econémica, antes que al desinterés del gobierno o de la
sociedad. El aumento de la productividad fue inmediato, se adelanto al crecimiento de los recur-
sos y lo precedio siempre (como muestro en el capitulo siguiente). En el capitulo he mostrado
como los instrumentos basicos del juego democratico, en especial la comunicacion publica,
contribuyeron a crear ese consenso sobre tal esquema general; no hubo, como en los ejemplos
que puse de otras sociedades, una discusion entre los actores de posiciones extremas tanto como
un aprendizaje de las posiciones que les correspondian dentro de la relacion mutua, de acuerdo a
los modelos extranjeros (que representaban soluciones a discusiones ya resueltas). Los distintos
actores sociales utilizaron los medios que tiene la democracia para construir opiniones y presen-
taron sus ideas sobre los detalles de la organizacion del sistema; pese a que los individuos pro-
tagonistas de la discusion fueran cientificos —y contribuyeran con ello a la necesaria ilustracion
de la sociedad sobre las condiciones para la investigacion cientifica— lo que propusieron fue la
organizacion general de los derechos y obligaciones reciprocos entre la ciencia y la sociedad
cuando esta mediada por el Estado. Cuando los cientificos hablaron con su propia voz, propu-
sieron un modelo acabado de esa relacion general que, si bien no les favorecia como colectivo si
favorecia a los mas trabajadores y honestos de entre ellos y por ello mas alineados con los inte-
reses de la sociedad. En ese modelo, la justificacion completa de los organismos macro tanto de
los de control del estado y de ejecucion de los cientificos como los de mediacion (que he llama-
do consejos de investigacion) se justificaban por la operacion del nivel micro. Este nivel micro
seria el de las instituciones del sistema de recompensas que, de acuerdo a mi explicacion del
Capitulo II, no eran mas favorables a los intereses del gremio que a los de sus patrones, la so-

ciedad o el Estado.
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En el siguiente capitulo explico lo que quedo por hacer a los gobiernos del Partido Socialista
Obrero Espafiol y en lo que consistio su reforma en definitiva. Explico por qué, pese a tener los
organismos necesarios para un sistema publico de ciencia y pese a estar varios de ellos operando
ya de acuerdo al sistema de recompensas en el contexto de un pacto general entre la ciencia y la
sociedad custodiado por el Estado, ni los gobiernos ni parte del colectivo de los cientificos esta-
ban satisfechos. La politica cientifica no se redujo en adelante al crecimiento del sistema ni al

aumento del gasto publico.






Figura 6.- Investigacion y desarrollo en Espaiia, 1964-1997.
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CAPITULO VI
LA REFORMA DEL SISTEMA PUBLICO DE INVESTIGACION: LA
LEY DE REFORMA UNIVERSITARIA Y LA LEY DE LA CIENCIA

La inestabilidad de los gobiernos de la Union de Centro Democratico y la descomposicion
del partido explican, al menos en parte, por qué no se completd en los primeros afios de la de-
mocracia la reforma de la organizaciones publicas de investigacion, reforma sobre cuya necesi-
dad y rasgos generales existia un cierto consenso. La publicacion desesperanzada del Proyecto
de Ley de Mayor Zaragoza el dia en que se disolvian las Cortes parece debida antes al deseo de
dejar constancia de lo que se habia intentado hacer que a la confianza del gobierno en que la
UCD superara las malas expectativas de las encuestas electorales. No es posible saber, sin em-
bargo, si los imaginarios gobiernos de una UCD estable hubieran hecho la reforma propuesta en
los mismos términos.

El primer gobierno del Partido Socialista Obrero Espafol parecia contar, tras su amplia vic-
toria en las elecciones de octubre de 1982 y por la relativa cohesion interna del partido, con el
respaldo y la consistencia que le permitieran llevar adelante una reforma completa.' Las refe-
rencias ideoldgicas, las prioridades politicas en el periodo inmediatamente anterior y su progra-
ma electoral avalan el interés del partido por las politicas cientificas. Afiadida, una razéon clave
para esperar que los primeros gobiernos socialdemocratas completaran una reforma amplia del
sistema de ciencia era la relacion de ésta con varias de las prioridades del gabinete y la afinidad
con otras reformas del departamento que la promovid, como la reforma de la Universidad. De
modo que los primeros gobiernos pudieron hacer la reforma, querian hacerla y se vieron urgidos

a ello por otras politicas.

El eje de mi explicacion en este capitulo sera, pues, la Ley de la Ciencia y la politica cienti-
fica del Ministerio de Educacion y Ciencia, pero no me limitaré al estudio de estos elementos
concretos: en primer lugar, porque la reforma del sistema de ciencia implico a otros
departamentos y quiso interesar a la investigacion privada; en segundo lugar, como he
comentado, porque la reforma no consistiéo Uinicamente en esa ley sino que estd implicita en

varias de las reformas y nuevas leyes de ese mismo departamento y es coherente con las que

! Varios autores utilizan el término opportunity window (ventana de oportunidad) para referirse a la posibilidad

de esta reforma; véase Sanz (1997:203) o Castells (1995).
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mas y nuevas leyes de ese mismo departamento y es coherente con las que llevaron a cabo otros.
Asi, la principal herramienta de la reforma de la Universidad, la LRU, incluye provisiones que
convierten la investigacion universitaria en una de las claves de la vida académica y no en un
afadido a la actividad de los profesores; mutatis mutandis, la reforma universitaria coincide en
sus propoésitos y en algunos de sus instrumentos legales con la reforma del sistema publico de
ciencia.

Para organizar mi explicacion, de forma semejante a como hice en el Capitulo III, plantearé
una paradoja mas aparente que real: la reforma era ambiciosa, reorganizaba todos los elementos
del sistema y trataba de interesar al sector privado pero, no obstante, cambid poco de ese siste-
ma y conservd mas o menos remozados la mayor parte de los organismos heredados de los go-
biernos —y regimenes— anteriores; la estructura es llamativamente semejante y los organigramas
con que se solian describir son apenas distinguibles hasta el punto de que algin autor ha sefnala-
do que las “inercias institucionales” limitaron la reforma.? En los capitulos anteriores he enfati-
zado como los organismos de investigacion, en especial los que gobiernan el aparato completo
de la ciencia publica, se fueron creando con poco retraso con respecto a los modelos internacio-
nales, que hubo una politica cientifica comparable a la de otros paises pese a estar muy limitada
en sus medios y en sus resultados.” Muchos de los elementos que en la Transicion se considera-
ban propios de una politica moderna y que se tenian por inexistentes en el caso espafiol se habi-
an dado en el sistema cientifico desde los afios cuarenta aunque de una forma incipiente y con
severos defectos; el principal de ellos, la planificacion de acuerdo a objetivos prioritarios, socia-
les o econdmicos y el énfasis en la promocion de la investigacion industrial —uno de los rasgos
de la reforma mas ligados a las referencias ideoldgicas del PSOE— habia tenido sus antecedentes
en la programacion en el INI y el Patronato “Juan de la Cierva” por los sindicatos verticales o la
inclusion de la politica de la ciencia en los Planes de Desarrollo —y el uso de las prioridades del
ultimo de ellos como criterio para la asignacion del Fondo Nacional-. Como he mostrado, los
problemas de la politica se habian dado mas en su ejecucion y en la organizacion micro que en
su disposicion sobre el papel en términos macro, pero afectaron a la organizacion general.

Una paradoja relacionada con aquella se da en el incremento del esfuerzo en investigacion

en los afios ochenta: el crecimiento mayor se dio en el sector privado (instituciones sin animo de

2 De modo que la nueva CICYT, por ejemplo, seria un trasunto de la CAICYT que venia a sustituir. Sanz habla
de los legados del pasado y las innovaciones limitadas en un epigrafe que lleva ese titulo (1997:380); en su trabajo
subraya también la importancia de los emprendedores politicos en la forma que adoptaron los cambios y propone que
fue el peso de los “académicos” en el Ministerio de Educacion y Ciencia lo que determiné las soluciones adoptadas
(véase el Capitulo 9 de la obra citada). Volveré sobre estos aspectos mas adelante.

? Este argumento aparece en 1985 en un articulo de opinion de José Gomez-Acebo quien explica que el sistema
de investigacion publico espaifiol tiene todos los elementos que presentan los sistemas nacionales de otros paises, pero

que lo que falla es el funcionamiento general (véase Gémez-Acebo 1988).
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lucro y empresas) y el aumento de la contribucion de los Presupuestos Generales del Estado,
con ser importante, no siempre tuvo relacion con la reforma. La medida de ese incremento se
explica en parte por el crecimiento de otras politicas de gasto y por artefactos estadisticos. En
este capitulo argiiiré que la politica de la ciencia en los afios ochenta no consistio tanto en el
aumento del gasto como en un cambio en la forma en que se empleaba y en la forma en que se
dio ese aumento, unido a una reordenacion general del sistema.

Los “pocos cambios” fueron profundos y se dirigieron a los elementos principales de un sis-
tema publico de investigacion, aquellos relacionados con la creacion del sistema de recompen-
sas que implica el contrato social de la ciencia. Esta seria la solucion a la paradoja —que he
exagerado un tanto— de la reforma: se habria preocupado antes de la consolidacion del sistema
basico que de los detalles de una politica ptblica determinada.® La ideologia del partido del
gobierno pudo determinar el énfasis en la planificacion como he apuntado (las ideas bernalistas
impregnan tanto su discurso como sus textos programaticos o las declaraciones de algunos res-
ponsables, y el Plan Nacional se convirtioé en el foco de la Ley de la Ciencia y de la reforma
completa), pero la inclinacion ideoldgica no aclararia por qué la nueva estructura de la progra-
macion solo sirvid para distribuir una porcion de los recursos publicos en lugar de todos ellos.
Tampoco aclara por qué se alinearon, por fin, las preferencias del partido con las de la republica
de la ciencia.’

De acuerdo a mi argumento, entonces, los cambios principales fueron poco visibles pero
profundos: consolidaban las instituciones clave del sistema de recompensas y ordenaban en
torno a estas instituciones y de acuerdo a su filosofia el sistema publico existente y los organis-
mos administrativos creados, incluida la nueva figura del Plan Nacional. Si la reforma habia
sido permitida y en parte urgida por los arreglos institucionales y las garantias publicas del ré-
gimen politico democratico, de forma mas inmediata se habia debido a la fuerte ideologia desa-
rrollista que comparten todos los gobiernos espafoles desde principios del siglo XX, a la ideo-
logia concreta de la socialdemocracia y a su programa politico al comienzo del periodo demo-
cratico. Quiza alguno de sus rasgos especificos se deba a esta ideologia o a razones mas fortui-

tas como la personalidad de los reformadores, pero la reforma completa parece el resultado de la

* Por utilizar la distincion habitual en inglés, se habria preocupado antes de las politics que de las policies de la
ciencia. Se habria interesado por la estructura que garantizaba el correcto reparto de los fondos, por ejemplo, antes
que por el énfasis de las politicas inmediatas, en objetivos industriales o puramente académicos: el sistema procuraria
la buena ciencia en cualquier caso, independientemente de la politica especifica que se quisiera desarrollar.

5 No explica por qué no se optd por una programacion imperativa como la que habia propuesto el primer dicta-
men del Senado, por ejemplo, ni aclara tampoco por qué los programas de los otros partidos tendian también a ese
punto medio entre el bernalismo de la planificacion —incluso entre los partidos de la derecha—y el laissez faire en la

actividad de los investigadores —también en los partidos de la izquierda, como vimos—.
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reinterpretacion de los modelos extranjeros a la luz de la discusion publica sobre las necesidades

de la ciencia espafiola y sobre como debia ser un sistema publico de ciencia.’

En este capitulo estudio que la legislacion que las principales reformas de este periodo lleva-
ron al papel de los boletines oficiales —la Ley de Reforma Universitaria, la Ley de la Ciencia y
otras disposiciones relacionadas— tuvo la intencioén primaria de modificar los elementos clave
del sistema de recompensas. Con el mismo punto de vista estudio los cambios menores de dis-
tintos organismos publicos y me centro en aquellos que he estudiado con mas cuidado a lo largo
del texto, el CSIC y la Universidad. Y, por fin, explico que aquella intencion era explicita en las
declaraciones publicas de sus responsables y que estos lo entendian como una consecuencia del
contrato social de la ciencia y en relacion con las instituciones y organismos concretos que les
daban forma.

En la seccidon que se abre a continuacion discutiré, como mencioné arriba, qué parte del cre-
cimiento de los gastos totales en actividades de investigacion en Espafia y de la fuerte acelera-
cion que conociod en los afios ochenta se debid a las politicas de reforma que estudio y qué rela-

cion tuvo —y cémo se dio— con sus propositos.

1 Evolucién del gasto en investigacion

La Figura 6 (de la pagina 82) muestra la evolucion general del sistema desde 1964 —cuando
comenzaron a confeccionarse las estadisticas seglin las convenciones internacionales, el Manual
de Frascati—hasta 1997.” Si el sistema ha crecido de forma mas o menos regular en términos de
gasto y de personal empleado —investigadores y otro personal—, la aceleracidon de ese crecimien-
to es patente en los afios ochenta. Desde 1983 crecid sin interrupcion hasta 1992; durante esa
década, la de mayor crecimiento en términos absolutos, el volumen del sistema aument6 de
31.225 a 84.224 millones de pesetas constantes,” una razon de 2,7. La participacion del gasto de

investigacion en el producto interior bruto pasé de 0,48% en 1983 a 0,91% en 1992.°

¢ Considerando que esos modelos eran el resultado de las discusiones en aquellos sistemas y representaban su so-
lucion y que, por eso, resolvian problemas semejantes a los que se percibian en nuestra sociedad y en el modelo
propio de politica cientifica. La OCDE publicé un nuevo informe critico sobre el sistema cientifico espafiol en que
sancionaba que las reformas se estaban haciendo de acuerdo a su modelo (OCDE 1987:99).

7 Utilizo los datos que publicé el Instituto Nacional de Estadistica en 1999 por ser los mas homogéneos (INE
1999), pero no dejan de presentar errores y discontinuidades en las series que el texto no siempre sefala.

8 Pesetas de 1975. En el afio 1992 la serie general fue revisada al alza —por la revision al alza de la estadistica del
gasto universitario— (véase OECD 1999); pero incluso con esa correccion, la década sigue siendo la de mayor creci-
miento.

% A precios de mercado, PIBpm; en adelante utilizaré esta medida del PIB (salvo cuando se sefiale) como hace el

Instituto Nacional de Estadistica en sus ultimas publicaciones.
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Muchos autores atribuyen este fuerte crecimiento a una decidida accion del gobierno: el
nuevo gabinete se habria mostrado preocupado por modernizar el sistema y por equipararlo con
el europeo al menos en sus principales indicadores. Cuando se formoé el nuevo gobierno el pais
gastaba un 0,48% de su PIB en I+D, pero por entonces se creia que esa proporcion era aun me-
nor. El Ministerio de Educacion se habia fijado como objetivo informal llegar a un 1,2% del
PIB hacia 1992 y el programa electoral del PSOE habia propuesto “duplicar en cuatro arios el

. L . 10
gasto en investigacion respecto al Producto Interior Bruto”

Figura 7.- Gastos internos totales en actividades de I+D por

sectores (1975-1993) en millones de pesetas constantes 1
(a) Por origen de los fondos.
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' Juan Rojo en MEC, 1988:9 y Sanz et al.,1993:10.

'""En lo que sigue, represento en las figuras los datos para los afios 1975 a 1993 y en moneda constante, pesetas
de 1975 (excepto cuando se indique). De este modo, represento el periodo de la reforma, que limito a los mandatos de

José Maria Maravall y Javier Solana como Ministros de Educacion y Ciencia.



178 / Regimenes politicos y actividad cientifica.

(b) Por sectores de ejecucion.
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Fuente: INE (1999).

Pero el crecimiento no se dio s6lo en los sectores de investigacion sobre los que el gobierno
podia decidir —la administracion publica y la ensefianza superior— ni, dentro de estos sectores, en
los departamentos relacionados con la reforma o por influencia de ésta.'” Desde 1975 la admi-
nistracion publica y las empresas contribuyeron al crecimiento de forma pareja, al menos hasta
1991 (véase la Figura 7 en la pagina 177). Pero el sector de las empresas gastd mas, como
muestra la Figura 7(b), porque recibié parte de los recursos de la administracion en forma de
trasferencias y subvenciones, principalmente a empresas publicas, por los programas de investi-
gacion militar a que me referiré después, por recursos del extranjero y por el incremento de los
fondos del CDTL." En la Figura 8, que muestra la diferencia entre la aportacion de distintos
sectores y su gasto final, se aprecia el trasvase de recursos de la administracion al sector de las
empresas hasta que la aportacion exterior —principalmente de los programas de la Comunidad
Econdmica Europea— enjugé el deficit del gasto investigador de la administracion.

La politica de apoyo a la investigacion privada no es lo que explica el crecimiento del gasto

de las empresas. Su aumento desde los afios sesenta era sensible al ciclo econdmico: el gasto

12 Bl Manual de Frascati —y por ello las estadisticas que utilizo aqui— distingue cuatro sectores de ejecucion de la
investigacion y el desarrollo tecnoldgico: administracion publica, ensefianza superior, empresas ¢ instituciones priva-
das sin fines de lucro o IPSFL; como origen de los fondos distingue la administracion publica, las empresas, las
IPSFL y el extranjero. Usaré esta terminologia y estas distinciones a lo largo de la seccion.

'3 Cuyo presupuesto casi se cuadruplicé en moneda constante entre 1978 y 1987. La mayor parte de su financia-
cion consistia en créditos a bajo interés que las empresas privadas debian devolver mas tarde, pero el comienzo de la
distribucion de un fondo que a su vez crecia queda anotado por un tiempo como trasferencias netas, incluso las que

no lo son. Juan Rojo (1992) explica como buena parte de ese gasto fueron trasferencias a empresas publicas.
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crecido mas en los momentos de bonanza y menos en las crisis, independientemente del apoyo
publico. En la Figura 9, comparo la evolucion de los gastos de 1+D realizados por las empresas
(y ejecutados en ellas) con el diferencial anual del PIB: el gasto empresarial crece en este perio-
do mas que la economia, pero se muestra muy sensible a los momentos de crisis, como los de
1975, 1979, 1981 6 1993. En promedio, el gasto en investigacion y desarrollo de las empresas
crecid hasta los afos noventa, para después estancarse relativamente. Este incremento no parece
depender de la politica de un gobierno concreto, puesto que comienza antes de la reforma que
estudiamos y del propio cambio de partido gobernante; su estancamiento, de hecho, coincidid
con la entrada en vigor del primer Plan Nacional de Investigacion (véase Figura 7). Esto contra-
dice a los autores que, como Juan Rojo, verian el gasto estatal como un “catalizador” que ha
movilizado recursos empresariales (1992:387-92)."* El sostenido aumento del final de los afios
1970 y principio de los 1980 —pese al bajo crecimiento economico— se debio a la apertura de los
mercados y a la perspectiva de ingreso en la CEE. Tal como habia previsto la OCDE en sus
informes de los afios sesenta, el crecimiento del sector de las empresas se habia dado cuando el
cambio de politica econémica, la apertura de los mercados, les habia obligado a cambiar de
punto de vista."> La politica activa del gobierno, que se acentué desde 1985 no mejord el creci-

miento ni evitd un cierto declive desde 1990.

4 Pero concuerda con la explicacién de Durn (1990:190-94), quien tiene una opinién més pesimista.

15 “Estamos convencidos, en efecto, de que desarrollar hoy la oferta de investigadores y de personal cientifico y
técnico en Espaiia, y establecer ambiciosos programas de investigacion fundamental o aplicada de acuerdo con ejes
prioritarios, sin conducir paralelamente una accién que situe a las empresas ante la obligacion de cambiar su optica y
les proporcione los medios de modificar su dimensioén y su estructura para responder a las exigencias de la innova-
cion y de la investigacion (o imaginando que estas modificaciones pueden obtenerse unicamente por la educacion de
los futuros empresarios e ingenieros) seria conducir una politica llamada al fracaso” (OCDE 1971:92; el énfasis esta

en el original). También lo discuten los evaluadores de la OCDE en su mas completo informe anterior (OECD 1968).
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Figura 8.- Diferencia entre los pagos de varios sectores (como
origen de los fondos) y los ingresos (como ejecutores de

investigacion).
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Figura 9.- Influencia del ciclo econémico y de las politicas de fomento
sobre las decisiones de inversion en I+D de las empresas
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De los sectores dependientes de la administracion publica, el de la Ensefianza superior —
publico en su practica totalidad— fue el que mas crecid (Figura 7(b)). Entre 1983 y 1992, el gas-
to pas6 de 7.184 millones de pesetas constantes (de 1975) a 24.356, 3,4 veces aquella cantidad
(entre 1978 y 1993 esa razon fue de 7,1). De acuerdo a los datos del INE el crecimiento del
personal no fue menor: si en 1978 el personal en equivalencia a dedicacion plena sumaba 7.053
personas, en 1993 sumaba 29.839 y 38.956 en 1996; el nimero de investigadores en e.d.p. paso
de 7.053 (sic) en 1978 a 24.006 en 1993 y a 30.858 en 1996. En la década de 1983 a 1992, que
estudio con mayor detalle, las cifras de personal en e.d.p. crecieron de 13.053 a 27.553 y las de

investigadores en e.d.p. de 13.053 (sic) a 22.167.'° He resumido estas cifras en la Figura 10.

Figura 10.- Personal empleado en I+D en equivalencia a dedicacion
plena por sectores (1974-1993)
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Los errores que he sefialado en los datos del parrafo anterior y la discontinuidad en las series
estadisticas de la Figura 10 revelan que una porcion del crecimiento medido en este sector se
debe a artefactos estadisticos; al menos una quinta parte del aumento general hasta 1992 so6lo
refleja los cambios en la forma de contar el personal universitario desde 1979, cambios que el

INE no siempre sefiala en las publicaciones recientes.'” De la misma forma, la medida del gasto

16 Las cifras de personal en e.d.p. que he sefialado con “sic” coinciden con las de investigadores el mismo afio
porque en las series estadisticas del INE se confunden (hasta 1989).
17 El Instituto s6lo advierte del defecto desde 1998 (INE 1998:44 e INE 1999:174), pero no lo sefiala en las series

totales. Para un calculo de las proporciones en que se sobreestima el personal véase Fernandez Carro (1998).
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en enseflanza superior sufrio una reestimacion —al alza— en el afio 1992,' igual que acuso los
incrementos en la suma del personal por la proporcion de sus salarios que se afiadia al total.

El cambio mas importante en las series estadisticas de personal en el sector de la ensefianza
superior se dio en la publicacion correspondiente a 1988 (INE 1991). Ese afio, el Instituto reali-
70 una encuesta entre los profesores universitarios para estimar su empleo en actividades de
[+D." A partir de este momento se incluyo a los profesores en las estadisticas, tanto en total
como en e.d.p. (un 40% de su tiempo, aproximadamente), y se afiadié al gasto en investigacion
la consiguiente proporcion de su salario. El INE reelaboré los datos anteriores —hasta 1980— lo
que hizo crecer la serie un 14% en promedio para esos afios.”

En 1992 el INE incluy6 en la estadistica el personal de apoyo a la investigacion (INE
1993:16) y en la publicacion de 1995 (INE 1997) aplico esa correccion a las series para los afios
anteriores —1989, 1990, 1991—; pero no sefialé ese cambio ni en esa publicacion ni en la corres-
pondiente a 1996 (INE 1998) por lo que el cambio se podria haber tomado por un fuerte aumen-
to en el personal total entre 1988 y 1989, primer afio corregido.”!

El volumen del sistema de investigacion universitario crecio, aun descontando los mencio-
nados artefactos estadisticos. Tanto el gasto como el personal general y los investigadores em-
pleados en el sector de la ensehanza superior se incrementaron regularmente hasta 1993. Con
estas cifras es aun dificil, sin embargo, discernir si el aumento es efecto de las politicas cientifi-
cas generales o de las politicas de apoyo a la ciencia universitaria o bien si es un nuevo artefacto

debido a la expansion de la universidad y, por consiguiente, al aumento de su personal. En tanto

18 Véase la Figura 6 en la pagina 82. En su publicacion Main Science & Technology Indicators 1a OCDE advier-
te de que “en 1992 hubo una reestimacion al alza de los Fondos Generales Universitarios que causo la ruptura de
las series HERD [Gasto en I+D en la Enseflanza superior] y GERD [Gasto en [+D en la Administracion publica). En
1995, las fuentes de financiacion de la I+D universitaria fueron revisadas; los fondos propios estan ahora separados
de los Fondos Generales Universitarios en los que estuvieron incluidos previamente” (OECD 1999:19). Sobre la
sobreestimacion del personal y del gasto de las universidades véase también Sanchez (1996:189 n29, 452 y 452 n2).

9 INE. 1989. Encuesta sobre el empleo del tiempo del profesorado universitario.

2 E] INE sefial6 los cambios en la primera publicacion corregida (INE 1991:8); desde entonces publica estos da-
tos solo corregidos desde 1980.

21 En la serie general se dieron otros pequefios incrementos: los datos 1978-81 (en INE 1985) crecieron sobre los
de 1973-74 (INE 1978); y en la publicacion de las estadisticas de 1995 (INE 1997) el INE incluy6 la suma del perso-
nal en las instituciones privadas sin fines de lucro. Las IPSFL apenas afiadieron un 1% al personal contado y una
cantidad semejante al gasto. El INE no dio una explicacion para no haber afiadido hasta 1997 unos datos que ya
elaboraba; en la estadistica de 1986-87, no obstante, habia incluido el siguiente parrafo a su explicacion: “Se han
obtenido, para 1986 y 1987, resultados relativos a este sector, aunque la respuesta no ha sido lo satisfactoria que se
podria esperar. No obstante, la repercusion de la tarea investigadora que ejecutan las I.P.S.F.L. en el montante total
de la I+D es muy pequeria” (INE 1990:11). Quiza el crecimiento inicial en las cifras de IPSFL se deba a la progresiva

adaptacion de la estadistica.
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que la estadistica anota como tiempo de investigacion, automaticamente, una porcion de su jor-

nada, un mayor numero de profesores significa un mayor niimero de investigadores en e.d.p.
Figura 11.- Comparacion entre el nimero de profesores y de

investigadores en e.d.p. en ensefianza superior y los
matriculados en ensefianza universitaria
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Fuentes: INE (1999); Consejo de Universidades (1992); INE (1993).

La Universidad crecid en esos afios en numero de alumnos y de profesores. En la Figura 11
represento la evolucion del nimero de docentes comparada con la de los investigadores en la
ensefianza superior en e.d.p. entre 1974 y 1993.* Representadas en la misma escala, las series
evolucionan a la par: el nimero de investigadores es, desde 1980, una proporcion constante del
numero de profesores en Facultades y en Colegios y Escuelas Universitarios —un 50%— y el
aumento de aquel es una consecuencia mecanica del incremento de éste. A su vez, el aumento
del numero de docentes parece relacionado con las preferencias del gobierno en materia educa-
tiva y con la expansion de la demanda de plazas universitarias antes que con la voluntad guber-
namental de mejorar la investigacion. En tanto que el incremento en niumero del personal inves-
tigador de las universidades depende del incremento de los docentes, podria concluirse que lo
que parece una politica de fomento de la investigacion de la universidad es un efecto del creci-
miento de los alumnos. En la Figura 11 presento la evolucion de la matricula entre 1980 y 1993:
al aumento de la demanda producido por la transformacion de la sociedad se unia ahora una
componente demogréfica, la entrada en la Universidad de las cohortes correspondientes al baby

boom de los afios sesenta. El nuevo gobierno pudo haber dejado crecer las universidades en

22 Utilizo los datos desde 1974 porque en los tres afios siguientes no se elabord la estadistica de los profesores

universitarios ni, por tanto, del personal en la Universidad (y quedd incompleta la serie general).
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coherencia con sus preferencias politicas —las partidas de educacion crecieron mas que cualquier
otra en la época de la reforma, mas incluso que el gasto en sanidad o pensiones—> Incluso en
ese caso, el crecimiento de la investigacion universitaria podria considerarse un efecto no bus-
cado de la expansion de las universidades o, de nuevo, un artefacto estadistico. El incremento en
el nimero de investigadores es un indicador ambiguo del esfuerzo del gobierno en investigacion
universitaria; en adelante presentaré indicadores mas claros y una interpretacion diferente de
éste.

Un incremento en el nimero de profesores no es una politica de la ciencia, a menos que se
les demande actividad investigadora: de hecho, esta era una de las intenciones de la Ley de Re-
forma Universitaria, hacer de la investigacion una de las tareas del personal universitario. Por un
lado, se entendia la ciencia per se como uno de los productos de la Universidad en una sociedad
democratica; por otro lado, la investigacion de los docentes se convertia en una garantia de su
calidad —y de la calidad de cada universidad— también en su tarea de formacion de profesiona-
les. El crecimiento de la Universidad era asi, en parte, una politica cientifica: como discutiré en
la seccion siguiente, las reformas de la universidad y del sistema cientifico fueron concebidas al
mismo tiempo y por motivos semejantes, y coincidian en varios objetivos concretos, como la
mejora de la investigacion en los campus.

Por otra parte, el esfuerzo en investigacion crecié en todo el periodo en el sector de la ense-
flanza superior: los medios de trabajo de los investigadores aumentaron de forma independiente
a la evolucion del empleo en las universidades. Si bien no es facil de medir la dedicacion real de
los profesores —por la forma de elaborar la estadistica que les atribuye esa actividad—y es dificil
por ello discernir el impacto de una politica en ese indicador, si se puede medir el esfuerzo rela-
tivo de la administracion en el gasto por investigador. La Figura 12 muestra la evolucion de los
medios de trabajo —en general y en el sector de la ensefianza superior— entre 1974 y 1993 y la
Tabla 14 presenta esa misma evolucion para todos los sectores: muestro los datos de esta Tabla
en pesetas constantes de 1967 para permitir la comparacion con la Tabla 7 del Capitulo IV (pa-
gina 76). Pese al aumento del nimero de docentes y, con ello, del volumen de investigadores
universitarios, el gasto por investigador crecié con bastante regularidad hasta 1992.** Como

resultado, los medios de trabajo de los investigadores universitarios no llegaron a la cantidad

2 Vease Boix (1995:23 y 1996:353). Sobre la estrategia econdmica del gobierno y su programa de ajuste entre
1982 y 1985 véase Maravall (1992:27); un punto de vista diferente, Boix (1996).

?* Habia crecido con regularidad desde 1967 con una leve depresion al comienzo de los afios ochenta y descen-
di6 un tanto tras 1993 (volvi6 al nivel de 1991). Al nimero de profesores se afiadia el creciente nimero de becarios
posdoctorales, quienes suman su beca al gasto de investigacion con cargo a la administracion publica —el Fondo
Nacional, principalmente— pero entran en el reparto, a efectos de la estadistica: entre 1982 y 1992 creci6 de 1.865 a

5.356, una razoén de 2,8 (véase Sanchez Ferrer, 1996:465, Tabla 9.4).
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que la OCDE habia dado por insuficiente para los investigadores de los centros publicos en

1967 (dato que he afiadido a la Tabla 14) pero crecieron un 54% entre 1983 y 1991.%°

Figura 12.- Evolucion del Gasto por Investigador en e.d.p.
(1974-1993) en moneda constante (1975)
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Fuente: INE (1999) y elaboracién propia.

La propia evolucion de los salarios iba a depender también en una pequefia porcion de los
incentivos directos a la investigacion evaluados y asignados a cada profesor y que se comenza-
ron a afiadir en 1989 (sobre lo que volveré mas adelante). De este modo, una proporcion del
aumento debido al crecimiento ‘demografico’ se habria ido dando de forma coherente con el
control profesional de los cientificos y, por tanto, con la reforma. Ademas, una porcion del in-
cremento se habria debido al del Fondo Nacional, al que los profesores podian solicitar proyec-
tos. El Fondo General de Investigacion Universitaria, sin embargo, dejé de asignarse de forma
competitiva —si alguna vez se habia distribuido asi— aunque se asignara de acuerdo a la produc-

tividad; sin embargo, su cuantia en términos constantes apenas crecid en el periodo.

% No es posible la comparacion entre 1983 y 1992 porque la serie de gasto se interrumpe entre 1991 y 1992. Los
medios por investigador en la ensefianza superior no crecieron tanto si consideramos el afio anterior, 1982; el gasto,
por fin, se multiplicd por 2,7 entre 1967 y 1997 pese a que desde 1980 se contaron mas investigadores por el artificio
explicado. La comparacion es dificil con otras series de gasto por investigador porque en ese gasto se incluyen los
salarios y los de los profesores no estan anadidos en su totalidad. He tratado sobre la evaluacion por la OCDE de los

medios de trabajo por investigador en las paginas 75 y 114, entre otras.
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Tabla 14.- Gasto constante por Investigador en equivalencia a
dedicacion plena por sector de ejecucion (1974 — 1993)

Gastos por Investigador en edp (pesetas de 1967)

Administracion  Enseflanza

Afios Total publica superior Empresas IPSFL
1967  840.947 825.737 173.701 1.176.338

1974  960.858 1.097.500 211.428 1.964.998 266.172
1975 1.157.992 2.206.901

1976 1.180.211 2.042.289

1977

1978  468.655 1.092.278 261.406 2.128.901

1979  486.440 1.181.807 283.610 2.031.558

1980  395.995 1.165.547 246.719 2.289.063

1981  370.835 1.178.435 250.714 1.911.898

1982  420.987 1.341.644 291.424 2.237.759

1983  409.210 1.553.464 275.363 2.144.481

1984  415.529 1.464.443 269.397 2.122.515

1985  455.765 1.585.530 278.539 2.118.739

1986  481.169 1.335.362 283.211 1.973.123

1987  492.265 1.344.920 302.654 1.940.133

1988  510.479 1.166.699 326.821 1.907.071

1989  532.260 1.229.607 368.864 1.902.076

1990  560.228 1.040.424 401.843 1.959.629 1.435.470
1991 538.952 1.043.497 423.939 1.909.953  1.236.402
1992  544.340 1.100.998 549.716 1.836.346 920.617
1993  519.426 1.075.811 542.175 1.765.389  1.093.854

Fuente: INE 1999 (p. 173). N.b.: incluyo los datos de 1967 para facilitar la comparacion.

La interpretacion del incremento del gasto de investigacion en la ensefianza superior como
resultado de una politica cientifica no es inmediata, pero es la misma que la del incremento del
personal. De un lado, el crecimiento se habia debido al aumento del nimero de profesores y
éste, a su vez, a la presion demografica sobre las universidades; el crecimiento continua al ritmo
en que aumenta el nimero de docentes (mientras el gasto en otros sectores de investigacion se
deprimia) porque el peso de los salarios de los profesores en el indicador es grande: a mas do-
centes, mas gasto en investigacion universitaria. De otro lado, sin embargo, el aumento de la
talla de la universidad fue una politica deliberada del gobierno y estaba entre sus preferencias; la
politica de reforma universitaria habia puesto el acento, como luego lo pondria la reforma del
sistema de ciencia, en mejorar la investigacion de los docentes y en subrayar ésta como una de
sus obligaciones. Si una parte del crecimiento estaba directamente ligada al aumento del nimero
de profesores, el resto de ese crecimiento —patente en la mejora de los medios de trabajo de los

investigadores, por limitada que sea— se habria dado a través de los fondos de investigacion, de
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las becas posdoctorales y de los incentivos directos a los profesores, lo que si representa una

politica de fomento de la ciencia universitaria.

Entre 1983 y 1993, el gasto de investigacion en el sector de la administracion publica crecio
menos, en proporcion, que el de otros sectores —un 87% frente a un 262% de la ensefianza supe-
rior y un 163% de las empresas— y contribuyd menos al crecimiento total.”® Su personal crecid
un 69% en el mismo periodo —frente al 130% de la ensefianza superior y al 115% de las empre-
sas—. La diferencia en el crecimiento de ambos datos, gasto y personal, implica que en el sector
aumentaron los medios de trabajo por investigador. Después de 1993, el gasto decrecid un tanto
y la cifra de personal dejé de elevarse por un tiempo; la década 1984-1993 es, de hecho, el pe-
riodo de mayor crecimiento del gasto de investigacion en la administracion publica desde que se
elaboran las estadisticas.

Pero, de nuevo, una porcion importante de este incremento tiene una relacion ambigua con
la politica de la ciencia y con las politicas de la reforma. Desde el comienzo de los afios ochenta
la parte dedicada a investigacion militar fue adquiriendo un peso mayor en el gasto de la admi-
nistracion y comprometié créditos del Ministerio de Industria y del Ministerio de Defensa. Su
proporcién alcanzé en 1989 el maximo del periodo, un 19,1%, para disminuir en adelante.”” En
la Figura 13 se aprecia su impacto sobre el gasto de la administracion: la diferencia de la serie
correspondiente al “Gasto civil de la administracion” con la serie superior, “Admoén. como ori-
gen de los fondos”, muestra ese peso creciente de la investigacion militar en el gasto total. La
diferencia con la serie que representa el gasto en instituciones del Estado —incluida la Universi-

dad— da una idea algo imprecisa del peso cuantitativo en la ejecucién de la investigacion.™

%6 El crecimiento del sector de la ensefianza superior fue mayor, aun descontando la ‘reevaluacion’ de 1992 (véa-
se Figura 7).

" Desde 1996 volvio a aumentar para representar un 28,9% en 1998 y llegar un 30% del gasto de la administra-
cién en 1999, concentrado en uno so6lo de los capitulos, inversiones.

28 Imprecisa porque una parte que no es discernible en estos datos se dedicé a créditos a empresas.
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Figura 13.- Comparacion entre el origen y los usos —general y civil-
de los presupuestos de gasto e inversion de la
administracion en I+D (1975-1993)

50.000

45.000

40.000

35.000 /f -
30.000 ///y/

25.000 /fl

15.000 B/B/B/v/"
10.000 4 » —=— Admoén. como origen de los fondos
—e— Gasto civil de la administracion

20.000

b

o

S

S
|

millones de pesetas constantes (1975)

—a— Suma del gasto en la Admon. y la Ens. Sup.

0 T T T T T T T T T T T T T T T T T T
v O > 0 N O —— A N T v O > 0 N ©O — A on
> > > > > 0 0 0 X0 0 0 0 X0 0 0 O & & &
[=)NNe) NN N e N e e e e e e e e N e ) B ) e e
e T T e e T e T T B e B B B B B B B B

Fuente: INE (1999), OECD (1999) y elaboracion propia.

La investigacion llego a representar el 10% de lo presupuestado por el Ministerio de Defen-
sa para el periodo 1988-1993 (Fisas 1989:63-83); de haberse aprobado, estas partidas hubieran
supuesto la cuarta parte del gasto publico y 2,4 veces el gasto final del Fondo Nacional para ese
periodo. La ambigiiedad en el proposito de estos gastos se da en el hecho de que, si bien la mo-
dernizacion de las fuerzas armadas era un interés del gobierno, se trataba también de un instru-
mento para mantener la estabilidad del régimen politico y como forma de ‘persuadir’ a los man-
dos militares.” Por otro lado, una gran parte del crecimiento extraordinario de esa partida se
debia a compromisos internacionales adquiridos por el gobierno para participar en varios pro-
gramas de desarrollo de armamento. Solo el programa para el “avion de combate europeo” o
EFA comprometia un 40% de aquel presupuesto entre 1982 y 1992 (Fisas, 1989).

Asi, el crecimiento de la partida de I+D militar, la que mas contribuy6 al crecimiento gene-
ral en los afios ochenta, no tuvo relacion con la reforma del sistema de ciencia y se debi6 a poli-
ticas cuyo proposito solo secundariamente fue la investigacion: el Ministerio de Defensa no se
sometio6 a la programacion del Plan Nacional, el principal instrumento de la Ley de la Ciencia y
el elemento central de la reforma. Como consecuencia, el aumento en los medios de trabajo de

los investigadores no se dio de la misma forma en todos los sectores —permanecio, para la ma-

 Maravall explico asi esta politica: “Las politicas de la persuasién se basaron en la “profesionalizacion” de
las fuerzas armadas: se promovié una industria nacional de defensa, aumento la I+D militar, se rejuvenecio la

cupula militar, se disminuyo el tamariio del ejército y se reorganizaron las regiones militares” (1992:17).
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yoria de ellos, en los niveles que la OCDE tenia por insuficientes en 1968— ni se dio siempre

como fondos o programas competitivos.

El crecimiento en el sector publico, en todo caso, fue mas rapido desde 1986, coincidiendo
con la promulgacion de la Ley de la Ciencia y debido a la bonanza econémica. Independiente-
mente de los avatares de los programas de investigacion militar, el volumen de recursos de los
programas civiles se incrementd con cierta regularidad hasta 1996, pero crecid mas rapidamente
la proporcion que se distribuia a través de los fondos de investigacion. Los dos mayores, clasifi-
cados entonces como “fondos reguladores”, eran el Fondo Nacional y el que distribuia el CDTI,
pero en los afios anteriores habian aparecido y se desarrollaron una serie de pequefios fondos y
de instituciones reguladoras: el Ministerio de Sanidad convocaba el Fondo de Investigaciones
Sanitarias de la Seguridad Social, ya mencionado; del Ministerio de Industria dependia, con el
CDTI, el Centro de Estudios de la Energia dedicado a financiar investigacion de otros organis-
mos ejecutores en ese campo; y, por ultimo, el Ministerio de Agricultura cre6 un fondo sectorial
de investigacion agraria y en alimentacion que se distribuia preferentemente entre los centros en
que se habia dividido en 1986 el Instituto Nacional de Investigaciones Agrarias.*

La suma de estos fondos de investigacion comenz6 a tener peso en el total del gasto de la
administracion; en conjunto y dependiendo del afio, la suma duplicaba el monto del Fondo Na-
cional; s6lo la suma del FIS y del fondo del CDTI equivalian a la mitad de aquel en 1981, uno
de los afios cima de su volumen. De este modo, una parte del dinero publico se repartia competi-
tivamente o, al menos, como en el caso del FIU, de acuerdo al mérito. Descontando la porcion
de los salarios —y de los gastos corrientes de los centros ejecutores—, estos fondos constituian
una parte ya apreciable del dinero disponible por los investigadores.

El Fondo Nacional habia venido creciendo, con altibajos, desde su creacion. Tras un periodo
de fuerte depresion, que coincidid con la bajada general del gasto publico en I+D, crecié muy
rapidamente entre 1979 —cuando fue transformado en un fondo competitivo evaluado por un
método de peer review—y 1990. La Tabla 15 presenta su evolucion entre 1975 y 1993 y en la
Figura 14 (pagina 192) se compara con el gasto total del Estado en investigacion. En coherencia
con los propositos de la reforma, el Fondo Nacional debia haber crecido para convertirse en una
parte apreciable del esfuerzo del Estado. De hecho en 1981, antes de la reforma, llegé a repre-
sentar un 19% del gasto publico en I+D. Sin embargo, en 1983 disminuy6 hasta un 10% y su
titubeante incremento absoluto no logroé hacerlo mejorar en términos proporcionales; esa pro-
porcion, por fin, fue disminuyendo desde 1990 hasta la actualidad. La evolucion general depen-
dia de los créditos disponibles para politicas de gasto en el periodo de estudio, que comenzo con

una politica de ajuste y terminé con la recesion econdmica de principios de los afios. De este

3% Detallaré esos cambios en la seccidon “Ajustes en el sistema cientifico y cambios menores®, en la pagina 210 y

siguientes.
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modo, mientras mejoraba su calidad como fondo de investigacion competitivo —l proposito de
esta politica, como demostraré después— perdia parte de su eficacia para promover la calidad de
la investigacion publica y para dirigir y coordinar el gasto, los otros objetivos de la reforma.’' El
Fondo Nacional sufri6 al final de la reforma la reduccion de los ingresos del Estado, debida a la
crisis economica, y la reorganizacion del gasto publico. El nuevo Ministro de Educacion, Pérez
Rubalcaba, se enfrentd a estos problemas financieros generales al tiempo que trataba de poner
en marcha varias reformas costosas del sistema educativo; ante un gobierno cuyas prioridades se
habian reducido a la defensa de los gastos sociales, las restricciones de su presupuesto afectaron
sobre todo a los gastos en investigacion y ciencia.

Aparte de los fondos publicos espafioles, desde el ingreso de Espania en la CEE en 1986 —y
aun antes— los diferentes sectores comenzaron a recibir financiacion de los varios programas
europeos; estos nuevos recursos, distribuidos con una logica distinta a la de la relacion de los
centros con su ministerio y que encaraban a los investigadores con la competicién en un &mbito
mayor —y frente a colegas habituados a esta forma de reparto de recursos— contribuyeron al
cambio de actitudes de los investigadores espafioles y se sumaron a los fondos de investigacion
competitivos.

El aumento en las cifras de la estadistica sobre la investigacion es el resultado antes del cre-
cimiento de otras politicas de gasto y de artefactos por la mejora de su medida antes que el re-
sultado de una politica orientada a la investigacion, independientemente de que ésta en efecto se
diera. Si esto no resta valor a los datos, que siguen siendo comparables con los que se recogen
en otros paises, si cambia la interpretacion del crecimiento y del papel en este de las politicas
publicas. Mi interés en esta seccion ha sido mostrar hasta qué punto ese aumento se debid a una

determinada politica de la ciencia, o no.

3! Sobre esto, Sanz (1997) explica como el Fondo Nacional no fue capaz de coordinar el gasto, lo que llama la
retorica del Ministerio de Educacion, al no haber integrado los fondos de los ministerios de Sanidad y de Agricultura

—ni los gastos en Defensa, que no tenia un fondo competitivo—.
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Tabla 15.- Fondo Nacional para el Fomento
de la Investigacién Cientifica y
Técnica, 1975-1993

Millones de pesetas

corrientes constantes
(1975)
1975 1.224,8 836,0
1976 1.111,2 633,5
1977 1.986,8 979,2
1978 1.142,3 487,1
1979 1.298,0 483,1
1980 3.055,7 994,4
1981 5.444 .4 1.579,0
1982 7.672,3 1.999,6
1983 6.812,5 1.631,7
1984 8.531,7 1.878.,4
1985 9.102,6 1.904,3
1986 12.849,0 2.564,2
1987 12.958,3 2.421,2
1988 13.043,0 2.283,4
1989 19.703,0 3.256,7
1990 24.224.0 3.779,7
1991 19.919,0 2.972,1
1992 19.530,0 2.782,8
1993 20.397,0 2.776,6

Fuente: Sanchez Ferrer (1996) y elaboracion propia

Los datos sugieren que no hay en la mayoria de los casos una relacion directa, pero esta in-
terpretacion participa de la ambigiiedad de las politicas de gasto de las que es resultado el cre-
cimiento. Estas politicas los son también de ciencia, bien porque tienen una fuerte relacion con
la de investigacion —como en la reforma de la educacion superior—, bien porque comparten sus
propositos o bien porque la utilizan como instrumento. Por fin, tanto si era resultado de una
politica explicita y ligada a las preferencias del gobierno como si era un resultado mas o menos
espurio de otras politicas, la investigacion cientifica habia empezado a cumplir el papel que le
correspondia en una sociedad democratica moderna que comenzaba a disfrutar de un estado del

bienestar incipiente.
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Figura 14.- Fondo Nacional en moneda constante (1975)
y como proporcion del gasto total del Estado en I+D
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Fuente: Sanchez Ferrer (1996), INE (1999) y elaboracion propia

Es dificil comparar los resultados finales de la actividad cientifica, la productividad de los
investigadores, en la etapa democratica y en el franquismo porque apenas hay datos elaborados
de la misma forma. En la Figura 15 ofrezco la evolucion de la productividad de la investigacion
espafiola entre 1985 y 1990. Los datos, de fuentes distintas, muestran el crecimiento de la pre-
sencia de trabajos debidos a autores espafioles en la base de datos del ISI, Science Citation In-
dex (SCI): el crecimiento es constante en todo el periodo y parece independiente de los avatares
del gasto.” Gonzalez Blasco y Jiménez Blanco (1979:100) presentaron la proporcion de investi-
gadores espafioles en el SCI entre los afios 1967 y 1970, estancado alrededor de un 0,20%. El
indicador no es directamente comparable (el primero expresa la proporcion de publicaciones y
el segundo la proporcion de autores) pero es semejante en su escala: incluso aunque la presencia
de publicaciones espafiolas hubiera duplicado la de sus autores implicaria una baja productivi-

dad hasta mediados o finales de los afios setenta y una inflexion al alza después.

32 Aunque quiza tenga mas relacién con la evolucién del personal investigador, més sostenida. Compérese con la

Figura 6 (pagina 169) en que presento la evolucion del sistema espafiol (gasto y personal) entre 1967 y 1997.
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Figura 15.- Productividad cientifica espafiola, publicaciones
sobre el total mundial (diferentes fuentes) entre 1980 y 1995
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Fuentes respectivas: Instituto Nacional de Estadistica (1997) citando UE-ISI, elaboracion propia
sobre los datos de Commission Européenne (1997:S-49-S-50, citando a RASCI y SCI), y
CICYT (1999).

En todo caso, la mayor presencia de trabajos firmados por autores espafioles desde 1980
puede deberse al crecimiento del gasto. Para distinguir la evolucion de la productividad neta he
elaborado otra medida, las publicaciones por investigador (Figura 16).** El crecimiento de la
productividad individual en el periodo es dubitativa, pero clara; al carecer de medidas anteriores
y posteriores —la aptitud de la democracia consolidada— no es posible concluir cudl es el efecto

de las reformas ligadas a la democracia.

33 Publicaciones en el SCI por cada investigador en el sector piblico (suma de la Administracién Piblica y la
Ensefianza Superior) en equivalencia a dedicacion plena radicados en organismos espaiioles. Este indicador (utiliza-
do, por ejemplo, en CICYT 1999:58) refleja el mayor peso de los investigadores de esos sectores de investigacion en

las publicaciones invluidas en el SCI.
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Figura 16.- Productividad cientifica espaifiola,
publicaciones por investigador edp en el sector publico (diferentes
fuentes) entre 1980 y 1995
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Fuentes respectivas: Instituto Nacional de Estadistica (1997) citando UE-ISI, elaboracion propia
sobre los datos de Commission Européenne (1997:S-49-S-50, citando RASCI y SCI) que he
utilizado en el Capitulo III; los datos sobre investigadores edp (de los sectores de
investigacion de la Administracion Publica y la Ensefianza Superior) de INE (1999).

En la seccion precedente he procurado subrayar que el rasgo mas sobresaliente de estos
cambios se dio en la forma en que se distribuirian los fondos publicos y que los gastos asociados
mas directamente a la reforma evolucionaron de acuerdo a sus propdsitos, al menos mientras
dur¢ el interés del gobierno. En las secciones siguientes tendré ocasion de discutir con mas deta-

lle la evolucion de esas partidas en relacion con la politica de la reforma y sus intereses.

2 La politica universitaria como una politica de la investigacion: la Ley de Reforma

Universitaria

En esta seccion explicaré brevemente una reforma compleja, la de la Universidad: mi inten-
cion es sefialar solo aquellos rasgos que asemejan la Ley de Reforma Universitaria con la Ley
de la Ciencia y como ambas forman parte de una politica con los mismos propdsitos y que esta-
blecia instituciones semejantes o —en aquello en que eran diferentes— complementarias. De una
manera inmediata, la LRU fue una ley de ciencia porque ponia énfasis en que la investigacion es

una tarea propia de los docentes y en que la ciencia es, constitutivamente, uno de los productos
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que se debe esperar de las universidades.** La investigacion universitaria era concebida por la
reforma, ademas, como una herramienta para garantizar la calidad de la docencia, una suerte de
‘formacion continuada’ de los profesores universitarios. Desde este punto de vista, el proposito
de la LRU seria organizar la investigacion en los campus y dotar a las universidades de las
herramientas legales que les permitieran cumplir esa tarea; desde este punto de vista, también, la
LRU era una pieza fundamental de la reforma del sistema publico de investigacion.>

La organizacion que proponia la LRU, no obstante, no solo favorecia la investigacion de los
docentes sino que les empujaba a hacerla. En un modelo general, la politica universitaria com-
parte con la politica de la ciencia el mismo problema de partida, el control sobre el trabajo de un
colectivo de profesionales y la dificultad para evaluar e incentivar su calidad y su productividad
debido a la asimetria de informacion. En el caso de los profesores universitarios el control no
seria sobre la productividad de la docencia —lo que tendria poco sentido— sino sobre su calidad,
mas dificil de evaluar y relacionada con la tarea de mantener al dia sus conocimientos. La solu-
cion que habian consagrado las tradiciones universitarias arraigadas y cuyo modelo serian las
universidades alemanas del siglo XIX o las norteamericanas después era el de la universidad
investigadora, que fomentaba la investigacion de los profesores y que los contrataba y pagaba
de acuerdo a su reputacion cientifica, y que basaba su calidad en la competencia —de las univer-
sidades por los mejores profesores y alumnos y de los profesores por reputacion investigadora—.
En este modelo, a cambio, los académicos obtenian cierta autonomia para organizar su trabajo
sin injerencias arbitrarias en los sistemas de evaluacion de la reputacion y protegidos de las
incertidumbres a corto plazo. De este modo, la instalacion de un sistema de recompensas de la
ciencia en la Universidad —su lugar mas propio, por lo demas— era un imperativo relacionado
con la naturaleza evolutiva y en rapida transformacion de la ciencia y el conocimiento moder-
nos: la Universidad es en definitiva un territorio de la republica de la ciencia y se rige por sus
leyes. El ministro Maravall aludi6 directamente a las universidades alemanas contemporaneas —

aunque por la estructura federal de aquel pais— y las anglosajonas como modelo:

3* El principal responsable de la reforma, José Maria Maravall, Ministro de Educacion y Ciencia entre 1982 y
1988, repitid en diferentes lugares mientras se elaboraba la LRU el siguiente aforismo: “No es posible concebir una
Universidad desconectada de la investigacion” (Por ejemplo, en su discurso en la Universidad de Valencia el dia de
Santo Tomas de Aquino, reproducido en la revista Estudi, febrero de 1983, pagina v y al que el ministro se remite en
otras ocasiones).

3% Juan Rojo, Secretario de Estado de Universidades e Investigacion lo describio asi en la reunién de confronta-
cion con el equipo redactor del informe de la OCDE: “La Ley de Reforma Universitaria de 1983 ha consagrado la
1+D como inseparable de la educacion superior e introduce una verdadera revolucion al someter la carrera univer-
sitaria no a los concursos en que el candidato expone lo que el sabe sino a examenes respaldados por lo que ha
sabido hacer. La politica espaiiola consiste, asi, en promover la I+D en la Universidad y en hacer crecer el prestigio

social del investigador, asi como en romper el aislamiento universitario del pasado” (OCDE 1987:100).
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“Las transferencias van a ser muy extensas respecto de la Comunidad Universitaria. A veces, y a
efectos orientativos, he dicho que nos alejamos de forma tajante del modelo napolednico-
francés, mientras que recogemos ciertos aspectos del modelo aleman federal (por la adaptacion
de las instituciones universitarias a una estructura federal) asi como del modelo anglosajon de
Universidad (por la autonomia y entidad de la Universidad en este modelo, el papel de los De-
partamentos, la estrecha vinculacion entre docencia e investigacion y por las exigencias de rigor

y de calidad).” *°

En lo que sigue me ocuparé¢ mas de los aspectos que planteo en este parrafo que de otros
cambios de la Universidad.

La LRU proponia esa clase de organizacion, pero la reforma era mas compleja porque se
ocupaba de rehacer todo el pacto entre la Universidad y la sociedad. El nuevo régimen politico,
que habia cambiado de facto la naturaleza del patron de los profesores —un politico mas sujeto a
las demandas de la sociedad— y que urgia la reforma, le habia dado los medios politicos para
llevarla a cabo. Asi, la LRU respondia por un lado a las posibilidades que el régimen democrati-
co daba al desarrollo de la autonomia y la libertad necesarias para el trabajo académico. Por otro
lado, la nueva ley completaba el pacto: la Constitucion habia esbozado solo los derechos para el
lado académico y las garantias de los profesores) al amparar la libertad de catedra en su articulo
20 y la autonomia universitaria en el 27) pero no habia sefialado tan explicitamente los deberes
de los universitarios, el servicio a la sociedad. En el nuevo ‘contrato social’ con la Universidad
se establecerian las garantias de los derechos y deberes reciprocos, las instituciones (6rganos y
normas) por las que la sociedad vigilaria su cumplimiento cuando el Estado dejara de ser el
unico encargado de esa vigilancia y cuando las reglas del nuevo régimen politico exigian la
representacion democratica o la igualdad de acceso de los ciudadanos a los servicios publicos:
esos organismos eran los Consejos Sociales.

Ya en su exposicion de motivos la LRU presenta y ordena los elementos de ese pacto social
y explica el papel de la ciencia en el nuevo modelo.’” El primer parrafo explica como la ley
podria haber sido una ‘ley de investigacion universitaria’ porque la Universidad es la institucion
“mejor preparada” para protagonizar la renovacion en el desarrollo técnico y cientifico, condi-
cion para la modernizacion del pais: “Aunque fuera unicamente para impulsar el desarrollo de
la mentalidad y el espiritu cientifico en Esparia, estaria justificada la reforma de la Universi-
dad”. Este texto parece contestar, cuarenta afios después, a la exposicion de motivos de la Ley

de Ordenacion Universitaria. El resto del escrito presentara siempre unidas la docencia y la in-

%% Intervencion del Ministro de Educacion y Ciencia en la Comision de Educacién del Senado, 28 de abril de
1983, paginas 12 y 13.

37 La LRU es la Ley Organica 11/1983 de 25 de agosto de Reforma Universitaria, publicada en el Boletin Oficial
del Estado de 1 de septiembre de 1983, n°® 209.
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vestigacion como tareas de los profesores. Pero, con la investigacion cientifica, la ley atribuye

otras dos funciones a una Universidad concebida como “servicio ptblico™:

“Asi pues, el desarrollo cientifico la formacion profesional y la extension de la cultura son las
tres funciones basicas que de cara al siglo XXI debe cumplir esa vieja y hoy renovada institucion

social que es la Universidad espariola.”

La extension de la cultura, su democratizacion, deberia producir al cabo una sociedad mas
democratica, como explica la ley: “La democratizacion de los estudios universitarios (...) es,
ademas, la ultima etapa de un secular proceso de democratizacion de la educacion y la cultura
que ha demostrado ser, al tiempo, la mas solida base para la sociedad estable tolerante, libre y
responsable”.

La exposicion de motivos reconoce los problemas generales de la relacion, la contradiccion
entre la autonomia y el control: la necesidad de autonomia y libertad académicas y, a la vez, los
deberes de los académicos con la sociedad y la “contrapartida” del “control del rendimiento”.

De un lado, la necesidad de autonomia:

“Asi pues, si la Constitucion espaniola hace imperativa la reforma, ésta es tambien imprescindi-
ble para que la Universidad pueda rendir a la sociedad lo que tiene derecho a exigir de aquélla,
a saber: calidad docente e investigadora; algo que, sin embargo, solo podra ofrecer si le garan-
tizan condiciones de libertad y de autonomia, pues solo en una Universidad libre podrd germi-
nar el pensamiento investigador, que es el elemento dinamizador de la racionalidad moderna y

de una sociedad libre.”

Un poco antes, el texto detalla libertades académicas fuertemente relacionadas con las exi-
gencias del sistema de recompensas y que se manifiestan, “en la autonomia estatutaria o de
Gobierno, en la autonomia academica o de gestion y administracion de los recursos y, final-
mente, en la capacidad de seleccionar y promocionar al profesorado”, es decir, en elementos
del control de sus carreras por el colectivo de los cientificos.

De otro lado, reconoce la exigencia de un control por la sociedad que les paga que garantice
la calidad: “(...) esta ley esta vertebrada por la idea de que la Universidad no es patrimonio de
los miembros de la comunidad universitaria, sino que constituye un auténtico servicio publico
referido a los intereses generales de toda la comunidad nacional y de sus respectivas Comuni-
dades Auténomas”.*® Por ello, explica, se le dara la necesaria flexibilidad —relacionada con la
autonomia— y se le sometera a instituciones de vigilancia —relacionadas con el control—; como

resume el texto (el énfasis es mio):

38 Esta cita serfa ademas una referencia directa al estado de la Universidad en ese momento y al “patrimonialis-

mo” del que se acusaba a la élites académicas.
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“A ello responde, finalmente, el que el control del rendimiento y la responsabilidad sean, en de-
finitiva, la contrapartida de la autonomia y del privilegio y beneficio que implica el acceso a la

Universidad y la adquisicion de un titulo académico.”

En el articulado, por fin, se invertiria la prioridad al poner antes la condicion de servicio pu-
blico de la Universidad y sus funciones y obligaciones —articulo 1°— que sus garantias funda-
mentales, “las libertades de catedra, de investigacion y de estudio” —articulo 2°—, a las que
ademas se pone al servicio de “la satisfaccion de las necesidades educativas, cientificas y profe-
sionales de la sociedad’ y para que “docentes, investigadores y estudiantes cumplan con sus
respectivas responsabilidades™ (art. 2°.2).

El grueso del texto tanto de la exposicion de motivos como del articulado describe un com-
plejo sistema de instituciones de mutua vigilancia, de pesos y contrapesos en las normas y 6rga-
nos de gobierno entre el papel del gobierno central y de las administraciones autonémicas —que
aun retienen su rol en la garantia general del sistema—, el papel de la sociedad y su participacion
en la gestion y el papel del colectivo docente, y el diferente peso de cada una de estas partes en
los 6rganos de gestion o académicos. Pero, en lo que sigue, me centraré en las instituciones que
la ley previo para el desarrollo de la investigacion cientifica en las universidades y en los meca-
nismos de control de su calidad y, por ende, los mecanismos indirectos de control de la calidad

académica.

2.1 Organizacion y medios de la investigacion universitaria

Las universidades son completamente auténomas para decidir su politica cientifica —por los
articulos 2° y 3°—y tienen, con los Departamentos y los Institutos Universitarios —arts. 8°y 9°—,
los 6rganos basicos para llevarla a cabo. La flexibilidad que permite el articulo 11° para la con-
tratacion “con entidades publicas y privadas, o con personas fisicas, la realizacion de trabajos
de caracter cientifico, técnico o artistico, asi como el desarrollo de cursos de especializacion”
contribuye a la autonomia: al dejar la regulacion de estas contrataciones a los estatutos de las
universidades facilitaba la herramienta central por la que éstas podian aprovechar sus recursos
para hacer investigacion y, por ese medio también, lograr mas recursos de fuentes externas.

A los Departamentos, la ley les encomienda la organizacion y desarrollo de la investigacion
y la ensefanza en su area de conocimientos, por la que “agrupardan a todos los docentes e inves-
tigadores cuyas especialidades se correspondan con tales dreas”. Los nuevos Institutos Univer-
sitarios se dedicarian fundamentalmente a la investigacion cientifica y técnica —o a la creacion
artistica— aunque podrian ocuparse de ensefianzas especializadas o cursos de doctorado. Pero la

ley no especifica cual debe ser su personal ni la dedicacion de los docentes que eventualmente
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trabajaran en ellos a tiempo parcial: todo esto queda al arbitrio de los Estatutos. De hecho, el
decreto que desarrollé los departamentos admite que la ley se abstuvo de determinarlos.*

Por otra parte, la ley autoriza a los profesores a investigar en otras instituciones y a partici-
par en proyectos cientificos, técnicos o artisticos —art. 45— para lo que mantiene la distincion en
la dedicacion —a tiempo completo o parcial—; de la misma forma, se prevé la contratacion a
tiempo parcial de Profesores Asociados, “especialistas de reconocida competencia” que podian
ser profesionales o investigadores (de organismos de investigacion, por ejemplo). En coherencia
con esto, la Ley de Incompatibilidades que se publicaria poco después hacia la salvedad, con
condiciones, de los oficios docente e investigador, como habia solicitado una parte de la comu-
nidad académica.

La LRU enuncia la obligacion de los profesores de hacer investigacion y propone algunos
de los medios organizativos para cumplir con ella. Pero el cambio clave fue el de las normas,
procedimientos e instituciones que, como he explicado arriba, cambiaban los sistemas de incen-
tivos de los profesores y los alineaban con la actividad investigadora: el mérito cientifico decidi-
ria la entrada en la Universidad y la promocion en la escala docente. El responsable del Ministe-
rio de Educacion y Ciencia, José Maria Maravall, habia hecho mucho hincapié en lo inadecuada
que era la anterior forma de evaluacion de los candidatos, el concurso-oposicion, y abogaba por
un concurso de méritos de estructura mas sencilla y en el que se valorase mas el historial cienti-
fico. En el discurso de presentacion ante las Cortes de sus lineas de trabajo discutio ese aspecto

concreto:

“Hay que mantener también pruebas publicas como elemento fundamental, central de la selec-
cion del profesorado; pruebas publicas y flexibles, mas ricas en su capacidad evaluadora, con
mayor intercambio entre candidatos y tribunal. Y, a partir de un cierto nivel y con un curriculum

personal que lo justifique, debe quedar garantizada la estabilidad que existe en todas partes, ya

. L ” 40
como derecho del funcionario publico, ya como “tenure” docente”.

En otro lugar (Maravall 1983a:iv) al tratar de la desburocratizacion en la seleccion del pro-
fesorado, explicaba que “Ello no significa que los controles de seleccion y promocion deban
rebajarse; muy al contrario, hay que hacerlos mas exigentes y rigurosos, garantizando siempre
los principios de publicidad, de igualdad y de universalismo en el acceso a la funcion publica
docente”. Mas adelante anadia lo que iba a ser la intencion central de la reforma y el medio para

llevarla a cabo:

39 «(...) no obstante, la citada ley evita imponer reglamentariamente dicha estructura departamental, facultando

a las universidades para que adapten progresivamente la actual organizacion facultativa a la nueva estructura
departamental (...)”. Real Decreto 2360/1984, de 12 de diciembre.

4 Presidencia del Gobierno (1983:273) y también BOCG. Congreso. II Legislatura, niim. 7, 11 de febrero de
1983.
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“Lo fundamental es buscar la seleccion de la calidad, de la capacidad investigadora y docente,
de los méritos de un historial académico. Hay que seleccionar el Profesorado a lo largo de un

proceso, con supervisiones y controles graduales”.

La seleccion del profesorado era la clave de un cambio en el sistema de incentivos que cen-

traba la l6gica completa de la reforma.

2.2 Incentivos para fomentar la investigacion de los universitarios: escalas

La nueva ley deja la seleccion a la comunidad académica en uso de su autonomia, pero re-
gula las condiciones del concurso en lo que es una version formal de la institucion del peer re-
view; la regulacion garantiza la independencia frente al Estado —o frente a cualquier administra-
cion— que no nombra a ninguno de los miembros del tribunal, llamado “Comision” en esta ley;
que tres de los cinco miembros del tribunal sean elegidos al azar deberia garantizar la igualdad
de oportunidades del candidato frente a la colusion del tribunal con alguno de sus competido-
res;*' y que dos de los miembros —uno de ellos seria el presidente— sean designados por la uni-
versidad que convoca la plaza deberia garantizar los intereses de esa comunidad universitaria. El
concurso consiste en tres pruebas, la exposicion del historial académico e investigador, la expo-
sicion de un proyecto docente y la discusion de un tema de la especialidad del candidato y ele-
gido por ¢l —o la discusion de un trabajo original de investigacion en el caso de los Catedraticos
de Universidad—. Por fin, el Articulo 41° establece, por un lado, los principios de “mérito y ca-
pacidad” para la evaluacion de los candidatos y protege su igualdad frente al juicio del tribunal;
por otro lado, manda que los criterios de designacion de los miembros del tribunal o ‘Comision’
se base en criterios objetivos y generales, “garantizando la competencia cientifica de los mis-
mos”. Los nombramientos, por fin, propuestos por la Comision los hace la propia universidad
que convoca la plaza por lo que no cabe el veto del Ministerio, la intromision del Estado, en
definitiva.

Este énfasis explicito en la evaluacion de los méritos cientificos y en que se garanticen los
procedimientos y las normas técitas de la republica de la ciencia, que el cientifico sea evaluado

en pie de igualdad por sus colegas,* modificaba el sistema de incentivos de los profesores. Otro

*! La composicién del tribunal habia centrado la discusion en todas las reformas universitarias; no se puede ob-
viar la discusion que ha generado este particular arreglo en el caso de la LRU, al que se acusa de no haber terminado
con la corrupcion llamada “endogamia”, la ventaja de los candidatos locales. Esto podria haber convertido la compo-
sicion del tribunal en el eslabon débil de la reforma y del sistema de incentivos que estudio; pero esta discusion mues-
tra que la eleccion del modelo de tribunal es clave en la reforma porque lo es del sistema de recompensas. Para una
evaluacion de la reforma en estos aspectos, véase Sanchez Ferrer (1996) en las paginas 243 a 254 (en especial la
253), en las paginas 366 a 392 y en la 479.

2 En la descripcion de Polanyi se trata de iguales juzgados por sus iguales, con lo que la precision “en pie de

igualdad” deberia ser innecesaria al emplear el término ‘colegas’.
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tanto sucedia al fomentar la competencia con esos colegas. Tanto el ingreso y el ascenso en la
carrera académica que disefaba la ley, de Profesor Ayudante a Profesor Titular y de este a Ca-
tedratico de Universidad,” igual que la mejora de los ingresos de los docentes dependia del
sistema de recompensas de la ciencia: la ley dejaba a criterio de las universidades la evaluacion
y reconocimiento de los méritos docentes pero exigia explicitamente la valoracion de los méri-
tos investigadores como forma de garantizarse su calidad.

La LRU establecia el sistema de incentivos en la carrera académica, pero no en su escala de
salarios; un paso mas en la construccion de los incentivos de los profesores, una vez autorizado
por la Ley de la Funcién Publica,* fue la promulgaciéon de un decreto que establecia un com-
plemento retributivo basado en la evaluacion del mérito cientifico.”” La breve exposicion de

motivos del Decreto 1.086/1989 sintetiza uno de los propoésitos de la reforma:

“La rigida aplicacion de criterio de igualdad retributiva por cuerpos constituye un limite para la
consecucion de uno de los objetivos basicos de todo sistema retributivo consistente en ser un me-
canismo para reconocer los especiales méritos en la actividad desarrollada e incentivar el ejer-

cicio de la misma.”

Mas abajo, explica que el decreto establece “un mecanismo incentivador de la labor docente
e investigadora individualizada™ y justifica este especial mecanismo por las “peculiaridades del
personal docente universitario”. Por otro lado, justifica en los términos generales del ‘pacto

social’ —autonomia y control— la competencia del Estado para establecer ese complemento:

“A este fin, el sistema que se implanta conjuga el respeto a la autonomia universitaria, recono-
ciendo a cada universidad la competencia para evaluar los meritos docentes de su profesorado,
con las competencias estatales en materia de investigacion cientifica y técnica, en cuanto que di-
cha actividad afecta y se incardina en el nicleo de intereses generales de toda la comunidad na-

cional.”

El decreto atribuye la responsabilidad de la evaluacion de la docencia a los criterios de un
organo diferente de la Universidad —el Consejo de Universidades que habia creado la LRU-
pero que no es por completo un organo del Estado; el Consejo de Universidades se podria asi-
milar en este sentido a un consejo de investigacion, al menos por su papel mediador y su posi-

cion intermedia entre la autonoma comunidad académica y el Estado —o las diferentes adminis-

# Con las figuras de Profesor Titular de Escuela Universitaria y Catedratico de Escuela Universitaria como posi-
bles categorias intermedias.

* Ley 30/1984, de 2 de agosto, de medidas para la reforma de la funcién publica.

45 Real Decreto 1.086/1989, de 28 de agosto, sobre retribuciones del profesorado universitario, BOE, 216, 9 de
septiembre de 1989, pag. 28.653 y ss.
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traciones—.*® La responsabilidad de la evaluacion de la investigacion, sin embargo, se deja a un
organismo nuevo y completamente separado del sistema universitario, una Comision Nacional
compuesta por representantes del Ministerio de Educacion y de las Comunidades Autonomas y
asesorada por “miembros relevantes de la comunidad cientifica nacional o internacional”; el
Estado, que se habia reservado las competencias en la evaluacion de la calidad de la investiga-
cion cientifica y por la Constitucion su “coordinacion general”, excluia a cada universidad de la
evaluacion cientifica de sus docentes, pero dejaba el procedimiento, de nuevo, a un 6rgano de la
republica de la ciencia. Las disposiciones del decreto detallan las cuantias de los complementos
y las formas en que se acumulan: los profesores pueden llegar a percibir una proporcion impor-
tante de sus ingresos en forma de complementos.”’ La composicién y las normas que regirian la
Comision Nacional creada por el Decreto 1.086/1989 fueron desarrolladas en distintas 6rdenes
ministeriales posteriores.*®

Para un sistema que habia optado por el funcionariado como forma de contratacion y por
una fuerte estabilidad en el empleo,* los sistemas de incentivos se convertian en la pieza maes-
tra. Los que planteaba la reforma se asemejan a los que recomendo Tirole (1994) para contratos
en los que los resultados son dificiles de valorar porque son bienes de calidad o “de experiencia”
en expresion de ese autor: “incentivos de baja intensidad” basados en carreras profesionales —

escalas salariales y de personal— controladas por la reputacion de los empleados y otros medios

% E] complemento especifico por méritos docentes, de evaluacion quinquenal, seria conocido como “quinque-
nios”; el complemento de productividad —dependiente de la investigacion— era evaluado cada seis afios y conocido
por ello como “sexenios”.

47 Una diferencia mas entre los “quinquenios” y los “sexenios” consiste en que éstos no quedan consolidados
hasta la quinta evaluacion positiva —lo que equivale a treinta afos de investigacion— pero pueden perderse eventual-
mente: la evaluacion negativa de un sexenio puede llevar a la pérdida de otro (Art. 2.4.4). Lo que implica uno de los
pocos ‘castigos’ del sistema de recompensas. A cambio, el decreto detalla una garantia que no tenian los “quinque-
nios”: el recurso de alzada podia llegar a la Secretaria de Estado de Universidades, lo que se justificaba porque no era
la Universidad la que hacia la evaluacion sino el Estado. Esta garantia por encima del ambito universitario era tam-
bién diferente a la que tenian los candidatos en los concursos a plazas docentes.

8 La Orden de 28 de diciembre de 1989 y la Orden de 5 de febrero de 1990 (ambas del Ministerio de Educacion
y Ciencia). Esta tlltima resumia los criterios por los que debia hacerse la evaluacion, un sistema de garantias de los
investigadores, la publicidad de los criterios de evaluacion y las “suficientes garantias para todos los interesados”, la
uniformidad de los criterios que asegurase la “igualdad de trato” y, “(...) procurar que todas las evaluaciones positi-
vas respondan unicamente a la necesaria calidad y valor cientifico de las aportaciones de los solicitantes, sin que
haya limites cuantitativos aprioristicos.”

% Sanchez Ferrer discute las razones que decidieron al Ministerio por esta solucion en contra del criterio que
habia mantenido el PSOE y los partidos de izquierda acerca del funcionariado docente durante la discusion de la Ley

de Autonomia Universitaria (1996:245).
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indirectos de informacién.® La mayor parte de los que cre6 la LRU son incentivos positivos —
premios— pues el sistema funcionarial limita los negativos —castigos, entre ellos la ruptura del
contrato—. Sin embargo, tal como estaba dispuesto, el sistema convertia en principal incentivo
negativo el bajo nivel de partida, tanto de las condiciones laborales como de los salarios: el ‘cas-
tigo’ era permanecer mucho tiempo en el nivel bajo.”' La administraciéon encargada de regular
las condiciones salariales podia hacer optimo el sistema de incentivos con solo manipular las
proporciones de los complementos en el salario, lo que era una operacion legal sencilla para una
decision que se tomaba cada afio (con nuevas drdenes ministeriales o simples resoluciones). El
sistema salarial era, para cumplir como un sistema “de baja intensidad”, bastante rigido en un
sentido: el incremento de la base salarial dependia para todos los funcionarios docentes de la
decision del gobierno; para cada profesor, dependia de su posicion y de los complementos —y
ambas cosas de la evaluacion de su docencia e investigacion— (art. 46.1). En otro sentido, el
sistema era extremadamente flexible y permitia la asignacion de complementos retributivos
individuales, con el permiso del Consejo Social de cada universidad, “en atencion a exigencias
docentes e investigadoras o a méritos relevantes” (art. 46.2). A continuacion, explicaré las ra-
zones para esta conformacion del sistema de incentivos y coOmo se inserta en un sistema mas

general de acuerdo a los propositos de la reforma.

2.3 Incentivos para fomentar la investigacion de las universidades: recursos

Si la ley daba a la Universidad los medios organizativos y las garantias basicas para su actividad, a
la vez que definia la investigacion como una de sus funciones, y si disponia incentivos para estimular el
trabajo cientifico de sus docentes —que se correspondian con los del sistema de recompensas de la cien-
cia— no hacia, sin embargo, ninguna prevision explicita sobre los recursos con que contarian las univer-
sidades para llevarlo a cabo. Asi, en el Titulo Séptimo, “Del régimen econdmico y financiero de las Uni-
versidades ", sdlo se menciona la investigacion para autorizar las compras de bienes de equipo cientifi-
cos por adjudicacion directa (art. 56.3). No obstante, el titulo si recuerda explicitamente como parte de
los presupuestos “los ingresos derivados de los contratos a los que hace referencia el articulo 117 (art.
54.3.e): ese articulo 11 daba a las universidades —a sus Departamentos e Institutos Universitarios— la
capacidad de contratar con entidades publicas o privadas y personas fisicas la realizacion de “trabajos
de caracter cientifico, técnico o artistico”. El articulo 55.1.a del mismo titulo, que exceptia de la condi-
cion de “ampliable” al crédito correspondiente a la plantilla de funcionarios docentes —de acuerdo a la

logica del articulo 46.1 que describi en el parrafo anterior— hace una excepcion de la excepcion para

%% Cité a Tirole en mi discusion sobre los tipos de contrato que sugiere para los cientificos la teoria de Principal-
Agente, en la pagina 24.

5! En los términos de la teoria de Principal-Agente se trata también de un mecanismo de filtrado por el que se re-
tira de la competicion, automaticamente, quien cree que no esta capacitado para pasar el nivel superior, en el que
estan los mejores pagos. Un nivel de partida demasiado bajo, sin embargo, desanima a los mejores candidatos si

tienen alternativas.
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“los conceptos retributivos a que alude al apartado 2 del articulo 46 de la presente Ley”, es decir, los
procedentes de la investigacion.

En otros términos, la ley incentivaba a las universidades a obtener fondos externos a través
de sus actividades cientificas: no asignaba los recursos para investigacion ni mandaba una orga-
nizacion especifica de los presupuestos de las universidades —que eran soberanas para ajustarlos
de acuerdo a sus preferencias— pero daba las facilidades para asignar fondos de los presupuestos
y para obtenerlos de otras fuentes. Para los docentes, por su parte, los incentivos para la investi-
gacion eran el crédito que podian obtener para hacer avanzar sus carreras y hacer crecer sus
ingresos, bien de acuerdo a los esquemas pautados por la ley de la carrera funcionarial y la esca-
la salarial o bien fuera de esas escalas pautadas, autorizados por el articulo 46.2 y por el Consejo
Social. Para cada universidad, por su parte, los incentivos eran disponer de recursos extraordina-
rios fuera de la rigida “subvencion global fijada anualmente por las Comunidades Autonomas”
y las tasas que pagaran unos alumnos reticentes —art. 54.3.a y b—. Los ingresos derivados de la
investigacion serian quizd mas inciertos, pero también mas flexibles. Por otra parte, en un sis-
tema en el que el 80% de los recursos que obtenia para investigacion procedia de fondos compe-
titivos,” la Universidad tenia nuevos estimulos para organizarse de acuerdo al sistema de re-
compensas y para fomentar la competicion de su personal por los fondos. El que fue Secretario
de Estado de Universidades e Investigacion desde 1984, Juan Rojo, explicaba la organizacioén
del sistema y los propdsitos de esa organizacion en la larga cita que sigue; copio toda la explica-
cion previa porque incluye elementos que he discutido antes y pone las medidas politicas que se
tomaron en la reforma en el contexto de un ‘cambio de contrato’ y de la construccion de ese

‘sistema de recompensas’:

“La Ley de Reforma Universitaria (LRU), promulgada en 1983, contempla una serie de medidas
incentivadoras de la actividad I+D en la universidad, entre las que pueden destacarse dos: i) la
supresion de las antiguas oposiciones para la provision de plazas universitarias y su sustitucion
por concursos en los que la investigacion efectuada por los candidatos se considera elemento
prioritario a la hora del juicio, ii) el fomento de la interaccion entre la Universidad y la Socie-
dad circundante. Esta interaccion se facilita mediante un conjunto de normas que abarca desde
la creacion del Consejo Social (compuesto mayoritariamente por personas representativas del
entorno social de la Universidad y poseedor de amplias competencias sobre todo en lo economi-

co) hasta la apertura de una via para que el profesorado universitario pueda obtener comple-

32 Rojo (1991:123-24) explica que, “cabe afirmar que en Espaiia la financiacion de tipo competitivo en la
universidad alcanza el 80 por 100 de los recursos dedicados a I[+D en esta institucion”, a lo que aflade una sefial mas
de que esta organizacion es consciente, “Esta competitividad constituye precisamente la via de estimulo a la
calidad”. Rojo anade a este computo una parte de las becas —aquellas competitivas, otorgadas por méritos

personales— pero excluye, con buen criterio como explicaré, el Fondo General de Investigacion Universitaria.
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mentos salariales mediante el desarrollo de contratos de investigacion con empresas u otros or-

: 53
ganismos.”

Que las dos primeras medidas citadas (i y ii) se puedan considerar ‘incentivadoras’ solo se
entiende dentro de esa explicacion mas general, en especial la segunda medida: sin el contexto
de un “contrato” mas genérico no se comprende por qué el mayor contacto con la sociedad pro-
moveria la actividad cientifica de las universidades. Mas que la referencia que hace Rojo a la
LRU como una reforma del sistema de investigacion, lo que es significativo del texto son las
medidas que el autor destaca.

La organizacioén por la que se asignarian los recursos para la investigacion universitaria des-
de el “exterior* de los campus es, entonces, el elemento que completa el disefio de la reforma
universitaria y el que lo conecta con la reforma especifica del sistema publico de ciencia, con
sus organismos y también con sus propositos.>

Los recursos que recibiria la Universidad para investigar no consistian sélo en dinero, sino
también en recursos humanos. Por un lado, las becas para investigacion predoctorales o posdoc-
torales que Rojo incluia entre los fondos competitivos en la nota 52 incrementan los recursos,
aunque de una forma menos flexible para las universidades; aparte de ser una herramienta para
otros aspectos de la politica universitaria —de la igualdad de oportunidades, por ejemplo, aunque
se asignaran de acuerdo al expediente— las becas eran el instrumento de la reforma del doctora-
do.” Los becarios se convertian en recursos humanos —incluso sin desatender su formacion— de
los Departamentos ¢ Institutos Universitarios mas activos, y aquellos que tuvieran buenos pro-
gramas de doctorado por su dedicacion a la investigacion atraerian a los mejores alumnos;™ el
sistema de becas de investigacion competitivas debia alinear los intereses de los investigadores
consolidados por su ciclo de crédito —y también de los departamentos y las universidades—, con
los intereses de los investigadores en formacion que estuvieran poniendo en marcha su propio

ciclo de crédito. Hasta que la comunidad universitaria aprendi6é a obtener los recursos de las

%3 Rojo (1991:124). Este texto es, con la nota 52, toda la explicacion que hace Rojo de la LRU vy de la politica de
la universidad como politica cientifica. Es significativo que la incluya en un trabajo en que explica el sistema de [+D
espaiol, y en la seccion que dedica a su reforma en los afos 1980.

> En la reunién de confrontacién que tuvo el equipo de la OCDE que se encargd de redactar su ultimo informe
sobre Espafia en 1987, Emilio Mufioz, a la sazon Director General de Politica Cientifica explicaba como “point essen-
tiel” de la politica de investigacion “la posibilidad para las universidades de encontrar ademas de su presupuesto
nacional los subsidios procedentes de su entorno industrial y regional” (OCDE 1987:105).

55 Cuyos aspectos formales no he descrito antes y que incluian la formalizacion de los cursos de tercer ciclo y el
énfasis en la enseilanza de métodos y técnicas investigadoras.

%% Si se cumplia la ecuacién segiin la cual un becario es un buen alumno: la competicién en la asignacion de be-

cas garantizaba, en parte, que esto fuera asi.
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fuentes competitivas, desde mediados de los ochenta,” el aumento de los recursos de las univer-
sidades se dio a través del incremento de los recursos humanos, de los profesores y de los beca-
rios.

Por otro lado, la extrema flexibilidad de la ley permitia que las universidades organizaran un
sistema de investigacion paralelo al docente y que lo asistiese en la investigacion, asignado —o
no— a los Departamentos y los Institutos Universitarios. La Universidad podia contratar a ese
personal auxiliar por su plena personalidad juridica (art. 3°), por su capacidad para establecer y
modificar sus plantillas (Art. 3°.2.d), por su capacidad para la “seleccion, formacion, promocion
del personal docente e investigador y de administracion y servicios” y para “la creacion de
estructuras especificas que actiuen como soporte de la investigacion y la docencia” y por su
capacidad para tener personal propio con sus propias escalas (art. 50) con cargo a sus presupues-
tos (art. 49.2). La flexibilidad de estos preceptos y la ambigiiedad de otros sugiere, ademas, que
las universidades podrian tener su propio personal investigador, no sometido a la rigida norma-
tiva de los funcionarios docentes, cuyos salarios y complementos se establecian sélo por la ad-
ministracion (arts. 46.1 y 55.1.a). Los investigadores son mencionados en el articulo 3°.2.e y en
el articulo 8°, el dedicado a definir los Departamentos; la mencion es en ambos bastante ambi-
gua y parece aludir a la doble tarea de los profesores, docente e investigadora. Sin embargo, el

articulo 2 es bastante claro al distinguir a los tres protagonistas de la actividad universitaria:

“La autonomia universitaria exige y hace posible que docentes, investigadores y estudiantes
cumplan con sus respectivas responsabilidades, en orden a la satisfaccion de las necesidades

educativas, cientificas y profesionales de la sociedad.” (Art. 2°.2)

La ambigiiedad no se aclara en los Titulos Quinto y Sexto de la ley, dedicados al personal
funcionario docente y al personal no docente de la Universidad.”® Por fin, el Articulo 11 que cité
antes como uno de los principales ttiles organizativos con que la reforma dotaba a las universi-
dades les permitia “contratar con entidades publicas y privadas, o con personas fisicas” la rea-
lizacion de trabajos cientificos, técnicos o artisticos: esta expresion, “contratar con” mantiene la
suficiente indeterminacion sobre la clase de contrato y la iniciativa del encargo y abre una posi-

bilidad mas de contratar investigadores con cargo a los fondos de cada universidad.

57 Este aprendizaje relativo, que duplico el volumen de los medios de trabajo por investigador, se aprecia muy
claramente en la Figura 12, de la pagina 185.

%8 «Del profesorado” y “Del personal de Administracion y Servicios”. Por ese Titulo Quinto el profesorado de las
Universidades estaba formado por los Catedraticos y Profesores Titulares de Universidad y los Catedraticos y Profe-
sores de Escuela Universitaria, todos ellos funcionarios, (Art. 33.1) y por Profesores Asociados y Profesores Visitan-
tes temporalmente (Art. 33.2); a estos se afiadian los Profesores Ayudantes, contratados temporalmente como profe-
sores en formacion y con dedicacion a la investigacion y, sélo parcial, a la docencia. Por el Titulo Sexto, el personal
de administracion y servicios podia ser funcionario o contratado, pero se deja a criterio de las universidades y sus

estatutos las categorias de estos, sus titulaciones y sus formas de promocion o incentivos (Art. 50).
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Como he mencionado, la mayor parte del dinero disponible de las universidades deberia
proceder de fuentes externas, de acuerdo al disefio de la LRU. Como argiiiré en las secciones
siguientes, la reforma del sistema de investigacion se gestd de forma simultanea con la reforma
de la universidad y desde el primer momento se habia definido el papel de los fondos competiti-
vos como el Fondo Nacional y el de los consejos de investigacion que los distribuian, princi-
palmente la CAICYT: en su discurso de febrero de 1983 ante las Cortes el nuevo Ministro de
Educacion aludi6 a la trasformacion de este organismo y del sistema cientifico general en rela-

cion directa con la reforma universitaria:

“Finalmente, es necesario reestructurar la Comision asesora de investigacion cientifica y técnica

para que no se limite a la mera distribucion de fondos, sino que coordine y planifique la politica

. ’ 59
cientifica.”

En la rueda de prensa en que presentd a su equipo y las lineas de su programa, poco tiempo
antes,” el ministro describié las lineas de trabajo del equipo dedicado a la “reforma de la inves-
tigacion” (el octavo de ocho); una de sus tareas era la de reformar las ayudas a la investigacion

universitaria:

“Junto a este plan de formacion de personal investigador, estamos organizando un programa de
ayudas de investigacion a la Universidad, del fondo de investigacion universitaria, que preten-
demos duplicar, y no solamente incrementar duplicandoles su cuantia sino aplicando a ese pro-
grama unos criterios de politica cientifica y un control, que hasta ahora no ha venido existiendo

en absoluto en las ayudas a la investigacion en la Universidad.”

Por fin, el Fondo de Investigacion Universitaria se reformé pero no como un fondo competi-
tivo, como explico a renglon seguido; el peso mayor de esos criterios “de politica cientifica y de
control” terminé por llevarlo el Fondo Nacional. Explicaré los primeros cambios de la CAICYT

y del Fondo Nacional en la seccion siguiente.

El Fondo General de Investigaciones Universitarias (FIU) volvié a cambiar por una orden

ministerial de 1985.%' El ministerio resolvio dejarlo como un pequefio “fondo basal” que cubrie-

> He tomado la cita de Presidencia del Gobierno (1983:275), pero se puede leer también en BOCG, Congreso, 11
Legislatura, nim. 7, 11 de febrero de 1983, pag. 21. A partir de la misma frase Sanz (1997:221) concluye, sin embar-
go, que la politica cientifica no fue una prioridad del ministerio porque ésta fue la inica mencion explicita en todo el
discurso. Escribe que era “expresion de la escasez de maduracion en la agenda decisional mas que manifestacion de
falta de alternativas™ (Idem:221-22).

0 E] 4 de enero de 1983, véase MEC (1983:16-17).

1 Orden de 29 de marzo de 1985. Fue modificada —para que incluyera como beneficiarios los Institutos Univer-

sitarios que habia obviado la primera orden— por la Orden de 28 de mayo de 1986.
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ra las necesidades basicas de los departamentos;* no era un fondo competitivo, aunque la norma
estableciera que el 80% de su importe deberia distribuirse “por aplicacion de indicadores obje-
tivos, anualmente establecidos” (el resto se distribuiria discrecionalmente para “necesidades
urgentes”). Con el mismo criterio que el resto de los fondos que reformaron la LRU y la Ley de
la Ciencia, el FIU continué distribuyéndose desde fuera del sistema universitario, por la Direc-
cion General de Politica Cientifica; quiza por la facilidad de la asignacion no competitiva, por la
que no se precisaba de un organismo especializado, no se atribuy6 a la CAICYT ni a las institu-
ciones que se crearon después. El pequeiio “fondo basal”, por fin, debia compensar la desventa-
ja competitiva de los profesores universitarios que no dedicaban todo su tiempo a la investiga-
cion como podian hacerlo los investigadores de los centros publicos, y compensar la desventaja
de los grupos de investigacion noveles en las universidades.

En su evaluacion de la reforma, basada en entrevistas a profesores universitarios, Sanchez
Ferrer (1996:459-62) explica que la financiacion externa es “absolutamente imprescindible”
para realizar investigacion y el organismo del que procede la mayoria de los recursos es la
CICYT, sucesor en esto de la CAICYT; como he mostrado, éste era el proposito del legislador.
Sus entrevistados “argumentan que la universidad no financia la investigacion, sino que es esta
la que resulta financiada a partir de los proyectos, ya que entre un 10 y un 15 por ciento de la
financiacion de los proyectos es detraida por la junta de gobierno en razon de los “gastos im-
putables” a los mismos (...)” (idem:461); de nuevo y de acuerdo a mi argumento, esa habria
sido la intencion. En esa misma pagina, explica que los profesores encuentran dos razones para
la “mayor relevancia” de la investigacion en la universidad, el incremento de los fondos y el
peso de los curricula investigadores de los candidatos en los concursos a plazas de profesor.
Los resultados de esta evaluacion apuntan a que la estructura estaba operando en este aspecto de
acuerdo al disefio de la LRU, aunque de una forma limitada (aun se hacia poca investigacion en
general en las universidades). Este resultado apoya mi interpretacion sobre el crecimiento del
gasto en investigacion en los campus, que no seria debido solo al crecimiento demografico y

que habria hecho cambiar el sentido de este cambio.

La ley organizaba, de este modo, los incentivos de todos los actores universitarios, indivi-
duales y colectivos, de acuerdo al sistema de recompensas de la ciencia pero ponia los principa-
les elementos del sistema publico, sus consejos de investigacion, fuera de las instituciones de la
Universidad. A la vez, la Ley de la Ciencia pautaria la relacion del Estado con esos elementos
conforme al sistema de recompensas —una vigilancia pautada para una independencia relativa

frente al poder politico y una forma de operacion colegiada—. De este modo, la decision sobre el

62 La expresion es de Rojo (1991:123), quien lo describe asi: “(...) el pequeiio fondo basal denominado Fondo de
Investigacion Universitaria (FIU) que trata de cubrir la “linea de flotacion” de las necesidades de la investigacion

universitaria”.
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reparto de fondos competitivos quedaba en manos de la comunidad cientifica —con ciertas ga-
rantias— pero separada de las universidades, las ejecutoras de la investigacion. La intencion era
el fomento de la competicion por los fondos de investigacion de los docentes y en pie de igual-
dad con toda la comunidad de su disciplina. Por otro lado, se trataba de crear en esas comunida-
des disciplinares la confianza en la fiabilidad de las valoraciones por los consejos de investiga-
cion y, por lo tanto, la confianza en que el dinero de investigacion tiene valor real en términos
de crédito.”

La estructura de los incentivos combinaba los incentivos individuales y los generales. Asi,
por ejemplo, un departamento activo podria obtener financiacion suplementaria de varias fuen-
tes —y las més importantes eran fondos competitivos— mediante el mantenimiento de programas
de investigacion de calidad por los que podria contratar personal auxiliar de investigacion y
personal investigador. Este personal investigador contribuiria al trabajo cientifico del departa-
mento y, eventualmente, al trabajo docente de tercer ciclo y contribuiria con los otros profeso-
res, por otro lado, a conseguir nuevos fondos de investigacion. De este modo, los departamentos
y los institutos universitarios y, por ende, sus universidades tendrian un estimulo para atraer a
mejores profesores y también a mejores alumnos, en especial en el doctorado, y para competir
con ellos frente a otras universidades y departamentos. Andando el tiempo, esto mejoraria la
reputacion de los mejores departamentos y universidades y mejorarian sus oportunidades en la
competicion por toda clase de recursos —incluidos los contratos de investigacion con entidades
privadas—; la competicion que regula los sistemas de ciencia regularia también de este modo la
Universidad. Las universidades con mayor actividad investigadora, financiada con ese hetero-
géneo conjunto de fuentes, tendrian el interés y la necesidad de desdoblar sus departamentos y
de crear institutos universitarios. los cuales quedan, de acuerdo a la LRU, bajo la direccion de
los departamentos.

De forma semejante, la capacidad de los departamentos para ofrecer investigacion a las em-
presas y obtener asi mas recursos dependia de la calidad de su investigacion y de sus areas de
trabajo, por lo que tenderia a irse ajustando sus mutuas oferta y demanda (volveré sobre este
punto al tratar sobre la Ley de la Ciencia). La Ley de la Ciencia sélo vendria a completar este
sistema de incentivos de la investigacion universitaria.

Esta estructura debia favorecer a los departamentos y universidades mas dinamicos y con
unos organos de direccion mas despiertos, mas entrepreneur. La exposicion de motivos de la
ley dejaba el desarrollo a “la accion transformadora que emprendan las propias Universidades”
para que asumieran “el riesgo y las responsabilidades inherentes a la facultad de decision y a la

libertad”. Por fin, cuando en un discurso temprano el ministro animaba a las universidades a

% Arie Rip (1994) explica como el dinero de los fondos competitivos tiene un valor distinto por la reputacion de

cada consejo de investigacion que los asigna, reputacion que deberian ganar los consejos del sistema publico espafiol.
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asumir la responsabilidad y tomar el control de la reforma, ligo6 la necesidad de la autonomia
universitaria y de las libertades académicas a la explicacion que habia basado el argumento de

Polanyi el laissez faire académico:

“Ello supone comprometerse al maximo rigor en el trabajo universitario de cada dia, la necesa-
ria reforma es incompatible con la laxitud o la dejacion de responsabilidades. El mundo de la
universidad y de la ciencia es, en amplisima medida, un mundo autorregulado; el MEC por si so-

lo no puede llevar la reforma a su interior; por ello, la pasividad o el desinterés de los universi-

. . ., . s s 64
tarios impedirian aprovechar esta nueva ocasion”

Esa filosofia de la ‘autorregulacion’ —aunque no so6lo la autoorganizacion académica que pa-
rece sugerir la expresion ‘republica de la ciencia— sera la base de toda la reforma del sistema de
ciencia. Independientemente de sus resultados, la intencion de la reforma universitaria y su di-
sefio habrian convertido la LRU en otra ley de la ciencia, y habrian asimilado la Universidad
espanola a la de los paises en que las universidades publicas justifican para la sociedad la inver-

sion en investigacion.

3 Ajustes en el sistema cientifico y cambios menores

Con algunas de las primeras medidas que aprobo, el Ministerio de Educacion y Ciencia lo-
gr6 una cierta calma para llevar adelante sus reformas. Una de las disposiciones transitorias de
la Ley de Reforma Universitaria, la novena, ponia fin al conflicto de los profesores no numera-
rios al satisfacer en parte sus demandas y al dividir el movimiento. Los profesores contratados
con mas de cinco cursos de antigiiedad podrian presentarse a las pruebas de idoneidad que se
convocarian en unos meses tras la aprobacion de la ley en septiembre de 1983; al resto, se le
prorrogaban cuatro afios los contratos, tiempo suficiente para que obtuvieran una plaza o, al
menos, el doctorado que les permitiera presentarse a una. La medida podia haber sido una op-
cion intermedia entre la admision indiscriminada o por su mera antigiiedad de los profesores
contratados y la salvaguarda de la calidad, pero resulté mas lo primero que lo segundo: los pro-
fesores llamados a desarrollar los departamentos y fomentar la investigacion universitaria no

fueron siempre los mas idéneos.*

La segunda de estas medidas fue la Ley de Cargos de la Universidad, publicada inmediata-
mente antes que la LRU.% El proposito de esta ley fue preparar el camino para aquella. En pri-

mer lugar, derogaba toda la legislacion franquista sobre los nombramientos para los cargos uni-

6 Maravall (1983a:vi); el énfasis es mio y he corregido la puntuacion. Este argumento de Polanyi es el que basa
mi explicacion sobre el sistema de recompensas.
% 1o discute Sanchez Ferrer (1996:337-341).

% Ley 8/1983, de 29 de junio, sobre medidas urgentes en materia de organos de gobierno de las universidades.



Capitulo VI La reforma del sistema publico... /211

versitarios, ain en vigor, y democratizaba los procedimientos. En segundo lugar aclaraba qué
personal era elegible para los cargos, doctores, con dedicacion completa a la universidad pero
no necesariamente catedraticos. Por tltimo, prohibia acumular cargos. El resultado a corto plazo
de la promulgacion de esta breve ley y su propoésito intimo era desmontar aquellos poderes —
ligados aun al franquismo— que podian limitar el éxito de la LRU y, en general, la renovacion

democrética de la Universidad.®’

Una tercera medida venia a resolver el problema del CSIC: la falta de personal, provocada
por la falta de convocatorias desde 1971, y la precariedad laboral de una parte de los investiga-
dores, que trabajaban bajo la figura de becario.®® En 1983 se convocaron nuevas plazas y se
promulgo la norma por la que se harian las convocatorias siguientes, un decreto aparecido en
mayo de ese afio.”” El decreto, por un lado, reponia las escalas y funciones que habia creado el
de 1970 y que habia sido derogado después: Profesores de investigacion, Investigadores cienti-
ficos y Colaboradores cientificos. Por otro lado, cambiaba el rango de la norma de 1976 por la
que se fijaban las normas y procedimientos de ingreso en las Escalas de personal cientifico in-
vestigador, una orden ministerial. De este modo, el precepto hacia pocos cambios: mantenia el
énfasis en los curricula investigadores y en la evaluacion por tribunales de colegas basados en
los méritos de investigacion y no cambiaba la l6gica general.” El principal cambio consistia en
esa subida del rango legal de la regulacion, con lo que quedaba relativamente protegida de la
arbitrariedad que le daban el primer decreto, que lo habia dejado a la discrecion del CSIC, y la
posterior orden ministerial, por la que quedaba al arbitrio del Ministerio de Educaciéon y Cien-
cia.

La estructura y el funcionamiento del CSIC cambiaron poco hasta la Ley de la Ciencia de
1986. Un segundo cambio legal, sin embargo, anticip6 algunas de las innovaciones que prepa-
raba la ley, como la flexibilidad en la gestion de los centros y en la contratacion de personal.”’
De un lado, se autoriza al Ministerio de Educacion a crear nuevos centros de investigacion en el
Consejo o0 a reestructurar los existentes para ejecutar programas especificos de investigacion. El

texto del decreto explica la “insuficiencia” de un decreto anterior que ya habia autorizado al

" Entrevista con Carmina Virgili.

%8 Los responsables del Ministerio de Educacion y Ciencia mostraban su preocupacion “de no repetir en el cam-
po de la investigacion la situacion administrativa de los profesores no numerarios de la Universidad” (“El acceso de
investigadores jovenes al CSIC se hard por convocatoria de plazas”, El Pais, 10 de marzo de 1983).

% Real Decreto 1804/1983, de 23 de mayo.

7 Se daban algunos cambios menores en la composicion de los tribunales, ahora “comisiones de seleccion”, y en
la proporcion de plazas reservadas al personal del CSIC, que aumentaba a un 80% por concurso restringido en el caso
de los Investigadores cientificos (igual que los Profesores de investigacion).

"I Real Decreto 1978/1984, de 10 de octubre.
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ministerio estas creaciones y renovaciones.’”” De otro lado, se permite que estos nuevos institu-
tos sean en su funcionamiento relativamente independientes del CSIC y que se rijan por un pa-
tronato en el que tengan presencia otros departamentos y organismos interesados. El patronato
de estos centros tiene capacidad para decidir las lineas generales de funcionamiento, elaborar el
presupuesto, proponer convenios y contratos con diferentes entidades para cumplir sus fines y
elegir a su presidente y al director del centro. Su composicion se decide para cada centro con-
creto y solo se exige que participe el director y representantes del CSIC. Esta organizacion se
justificaba por “la propia naturaleza de dichos programas [de investigacion] y el hecho de que
su realizacion hayan de participar diversos departamentos ministeriales y Organismos”.

Poco después se crearon dos nuevos centros de acuerdo a esta disposicion, de biotecnologia
y microelectronica.” La flexibilidad en la gestion y la participacion de otros organismos en el
gobierno de los centros son uno de los rasgos que la Ley de la Ciencia impondria a los organis-
mos publicos de investigacion; otro rasgo mas general seria su dependencia de fondos externos
—esos “programas nacionales”— y orientados, dependencia que en el caso de esos ‘centros con
patronato’ del Consejo era maxima. El Ministerio de Educacion y Ciencia habia comenzado su
politica cientifica remozando la figura de los programas nacionales y las modalidades de las
convocatorias a las subvenciones con cargo al Fondo Nacional y el pequefio cambio del CSIC
intentaba sacar partido de ello. Los nuevos centros serian dotados por los “programas moviliza-
dores” en biotecnologia y microelectronica. Con estos nuevos “programas especiales orienta-
dos” el gobierno establecia prioridades para la investigacion, como después haria el Plan Nacio-
nal y en tanto que se ponia en marcha éste: asi organizado, el sistema era un modelo sencillo del
que después estableceria la ley, mutatis mutandis.”* De la misma forma, las diferentes “accio-
nes” que orientaban las convocatorias concretas de subvenciones del Fondo Nacional prefigura-

ban los capitulos que la Ley de la Ciencia consagraria en ese Plan.”” Dichas acciones concretas

72 Decreto de 21 de enero de 1977, nam. 62/77.

" Dos Ordenes Ministeriales de 24 de enero de 1985 (crearon el Centro Nacional de Microelectronica y el Cen-
tro Nacional de Ingenieria Genética y Biotecnologia). Andando el tiempo se crearon otros dos de ciencias sociales y
de economia y se reestructuraron los institutos de Ciencias de Materiales de Barcelona y de Demografia.

™ Ademas de los citados en biotecnologia y microelectronica el gobierno habia convocado otro “programa espe-
cial” en fisica de altas energias con el que buscaba sacar partido del recién dispuesto reingreso de Espafia en la Orga-
nisation Européenne pour la Recherche Nucléaire (CERN).

5 Los nombres de las convocatorias eran, en 1985, “Promocién general del conocimiento” o subvenciones para
proyectos de investigacion en ciencia basica, “Promocion de la investigacion aplicada” o subvenciones para proyec-
tos de investigacion orientadas a una aplicacion practica, “Programa de infraestructura” o subvenciones para equi-
pamiento de centros de investigacion, “Ayudas para estancias temporales en centros de investigacion espaiioles de
cientificos extranjeros o espanioles residentes en el extranjero, en situacion de afio sabatico”, “Subvenciones para la
organizacion de congresos, cursos o seminarios en Espaiia” y “Subvenciones a publicaciones periddicas de cardcter

cientifico o técnico”, a las que se afiadieron la “Promocion de grupos de investigacion de reciente creacion o aquellos
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mantenian una financiacién diferenciada para proyectos no orientados o en investigacion basica
con un criterio de calidad, o bien se dedicaban a cubrir los “gastos generales” del sistema con
programas de formacion de personal, de movilidad de investigadores, de apoyo a grupos nuevos
o a la reorientacion de grupos consolidados y de infraestructura. La intencion era respaldar la
ciencia de calidad que se produjera fuera de las lineas prioritarias y los programas de los minis-
terios 0, al menos, una proporcion de ella.

Un decreto inmediatamente anterior a la Ley de la Ciencia contribuy6 a esa flexibilidad, en
este caso en la contratacion de personal investigador, en el CSIC y en la Universidad.”® Como
haria con otros organismos ejecutores la propia ley y algunas disposiciones posteriores, el
decreto regulaba la contratacion laboral temporal para “la ejecucion de las tareas de
investigacion cientifica y formacion especializada”, con cargo al presupuesto del proyecto o
contrato de investigacion correspondiente y por la duracion “de la obra o servicio que se
contrate, en el marco estricto del proyecto de investigacion o contrato de servicio”. Esta
disposicion, que ayudaria a los principales organismos investigadores del Ministerio de
Educacion y Ciencia a sacar partido de la nueva ley —que seria aprobada en apenas un mes—,
podia haber servido de modelo a los otros departamentos para sacar a su vez ventaja del nuevo

marcg que.iba a suponer la reforma. . . . .
£ (ilnejora 188 proce(ﬁmlen?os de evaluacion que garantizasen aquella ciencia de calidad

fueron un objetivo explicito de los responsables del ministerio. Estos, en varias publicaciones,
sefialan la anterior reforma de la CAICYT como un “hito destacable” y apuntan la importancia
del cambio de su forma de trabajar, desde 1981, a la metodologia de los proyectos de investiga-
cion, con ponencias de evaluacion y seleccion por peer review.”” De la misma forma subrayan el
incremento en el nimero de evaluadores entre 1982 y 1985 y el aumento entre ellos de los eva-
luadores extranjeros (MEC 1988:30). Si esta era la herramienta de la politica, sus criterios de-
clarados eran la calidad y la oportunidad, “especialmente de esta ultima en los [proyectos] de
orientacion aplicada” (idem); esa formula de “calidad y oportunidad seria repetida en otras
publicaciones y en las entrevistas personales por varios de los responsables. Asi Juan Rojo,
Secretario de Estado de Universidades e Investigacion desde 1984, explicaba esos dos concep-
tos como ‘hitos’ del desarrollo de la politica cientifica: “El primero de ellos corresponde a la
introduccion del concepto de calidad en la financiacion de la investigacion, conectado con el
Sfuncionamiento regular de la CAICYT. El segundo, muy reciente, consiste en la introduccion

del concepto de oportunidad, o definicion de areas prioritarias, de la mano de la Ley de Inves-

que pretendan reorientar sus lineas de trabajo” y las “Ayudas para estancias temporales en centros de investigacion
esparioles de cientificos en situacion de postdoctoral reciente” (Véase la didactica introduccion a la Resolucion de 19
de diciembre de 1985, BOE de 30 de diciembre, pags. 40.812 y ss.).

" Orden de 27 de marzo de 1986.

" Véase, por ejemplo, MEC (1988:29-), o también Rojo (1991).
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tigacion. El binomio calidad + oportunidad constituye de alguna manera la ecuacion funda-
mental de la politica cientifica” (1991:125; el énfasis es del autor).

De este modo, la CAICYT comenzaba a operar como un consejo de investigacion, lo que le
permitiria ganar su propio crédito. Sin embargo, ain no disfrutaba de la autonomia que, por
definicion, deben tener estos organismos frente al gobierno: los proyectos individuales eran
elevados al Consejo de Ministros para su aprobacion definitiva de acuerdo al decreto por el que
se cred el Fondo Nacional, uno de los vestigios del franquismo.”® Aun cuando el gobierno no
siempre discutiera cada uno de ellos, el procedimiento abria la puerta a que la decision definiti-
va sobre un proyecto en particular fuera tomada arbitrariamente por la instancia politica contra-
viniendo de este modo las garantias de autonomia de la ciencia y, atin antes, las garantias consti-
tucionales a la libertad de catedra y a la libertad de opinion. Este fue uno de los problemas que

preocuparon a los reformadores y que justifican algunas de sus disposiciones.

La temprana reforma del CDTI, a finales de 1983, contribuyo por otro lado a aclarar el papel
de la CAICYT. Desde que aquella habia comenzado a operar, sus proyectos de innovacion habi-
an ocupado el mismo ‘nicho ecologico’ que los “proyectos concertados” de la Comision Aseso-
ra, las primeras etapas del desarrollo industrial.” El gobierno fue advertido por un informe de
que el CDTI no cumplia su mision de fomentar el desarrollo industrial y la innovacion en las
empresas en aquellas etapas de la innovacion mas cercanas al mercado.*® El problema general
era la insuficiencia de su estatuto administrativo, organismo autéonomo de la administracion,
que lo hacia demasiado rigido en su funcionamiento, le prohibia hacer operaciones de capital y
percibir ingresos por servicios y daba a las empresas participantes demasiados problemas buro-
craticos. La Unica herramienta financiera con que contaba era la participacion en los costes de
desarrollo, lo que le habia relegado a la fase inicial del proceso de innovacion y a las empresas
que desarrollaban productos y no procesos. De este modo se veia muy limitado su funciona-
miento y muy dificultada su mision: cuando vencia el plazo para la devolucion del crédito del
Banco Mundial —que fue prorrogado en dos ocasiones— el organismo ni siquiera habia comen-
zado a autofinanciarse, su primer objetivo. El gobierno volvid a transformar su estatuto al de
entidad de derecho publico y ampli6 sus funciones y capacidades para permitirle dar otros ser-

vicios técnicos y tener a su disposicion una panoplia mas amplia de operaciones financieras.®'

78 El Decreto de 16 de octubre de 1964, nim. 3199/64.

™ Los “proyectos concertados”, sin embargo, requerian la participacion de un centro publico o una Universidad
y su formula de financiacion era diferente, créditos a bajo interés para las empresas.

8 Un resumen del informe se presentd en la memoria que acompaiio al Proyecto de Ley de la Ciencia (véase
Congreso de los Diputados 1985:957-69), reimpresa en Muiloz y Ornia (1986:85-93).

8! La reforma del CDTI fue llevada a cabo por el Real Decreto-Ley 8/1983, de 30 de noviembre, de reconversion
y reindustrializacion y una disposicion posterior que le dio un reglamento transitorio (el Real Decreto 2/1984, de 4 de

enero). Poco después, la Ley de Reconversion Industrial la incluyé en su Articulo 36 entre otras medidas de fomento
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De este modo se ajustd su papel como organizacion intermedia, mas parecida a la que describi
en el capitulo anterior que a un consejo de investigacion.** De un lado, su 4mbito es diferente, el
fomento de la investigacion en las empresas y no la investigacion en los centros publicos y la
Universidad. De otro lado, los problemas de asimetria de informacién que tiene que tratar con
las empresas son otros: la incertidumbre no estd en la creacion sino en el uso de un conocimien-
to nuevo y por eso cambian las razones para la intervencion del Estado. La CAICYT quedaba
claramente, asi, como el organismo de direccion de la ciencia del Estado hecha en los organis-
mos publicos y la Universidad; sus programas de colaboracion, de centros publicos con empre-
sas, quedaban asi claramente como la herramienta del fomento de esa colaboracion, como expli-

caré con mas detenimiento en la seccién siguiente.™

La reforma del sistema de investigacion enfrentaba al Ministerio de Educacion y Ciencia
con el mismo problema que habia resuelto ya en la reforma de la Universidad, el traspaso de
competencias a las Comunidades Auténomas. Todas se habian atribuido esas competencias en
sus Estatutos, habian creado diversos 6rganos administrativos en relacién o no con sus universi-
dades y se encontraban a la espera de recibir el personal e infraestructuras de investigacion si-
tuados en sus territorios. Pero, tras las universidades, el unico organismo que habian recibido
antes de la Ley de la Ciencia y, de hecho, el tnico que repartiria la administracion central fue el
Instituto Nacional de Investigaciones Agrarias (INIA) del Ministerio de Agricultura, Pesca y
Alimentacion. El INIA habia sido creado poco antes de la muerte del General Franco, en 1972,
reuniendo varios institutos anteriores y tenia implantacion en casi todas las regiones. En 1984,
fueron distribuidos entre los gobiernos autonomos dos tercios del personal del Instituto pero
s6lo la mitad de su presupuesto.* El Ministerio de Agricultura retuvo sus competencias sobre la
sede central de Madrid, sus dependencias administrativas y sus laboratorios.

El INIA resulté una excepcion en las politicas cientificas departamentales porque nin-
gun otro ministerio repartio sus medios entre las Comunidades Autéonomas, salvo Educacion y
Ciencia con las universidades. El criterio general habria sido el de no fragmentar atin mas el

débil sistema espanol y las justificaciones se basaron en la universalidad de la investigacion y en

de la investigacion industrial (en su Capitulo IX, Ley 27/1984, de 26 de julio, sobre reconversion y reindustrializa-
cidn), para lo que se limitd a endosar el contenido del primer decreto. Por fin, poco después de promulgada la Ley de
la Ciencia se aprobo su reglamento, por el Real Decreto 1406/1986, de 6 de junio.

82 Lo trato en la pagina 149.

8 Poco después, en su iltima evaluacion del sistema espafiol, la OCDE valoré muy positivamente la reforma del
CDTI, como una de las tres acciones “de peso” llevadas a cabo por el gobierno espaiiol: “desarrollo de la muy eficaz
actuacion del CDTI” (OCDE 1987:96).

8 E1 INIA contaba en 1984 con unos 850 investigadores y un presupuesto de 5.160 millones de pesetas lo que lo
convertia en el tercero de los institutos publicos en volumen (tras el CSIC, algo mas del doble, y la JEN); al afio

siguiente, tras su division, el presupuesto cayo a 2.680 millones de pesetas en moneda corriente.
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la competencia de “coordinacion general” que el articulo 149.1.15 de la Constitucion atribuia al
Estado.® Poco antes de la division del INIA, el ministro de Educacion y Ciencia explicaba las
necesidades de una “estructura cientifica nacional”, la coordinacion de las lineas de investiga-

.y . . . .7 86
cion y “evitar la multiplicacion de centros”™:

“Y para ello es también imprescindible que no se produzca el desmantelamiento de una infraes-
tructura de investigacion, muy fragil todavia e insuficiente. El MEC va a cumplir escrupulosa-
mente las transferencias de investigacion previstas en los distintos Estatutos autonomicos. Ahora
bien, las transferencias no pueden significar que de la inadecuada coordinacion se pase al caos,
ni que los timidos avances que han tenido lugar en la investigacion cientifica y técnica se malo-

gren con una fragmentacion descontrolada del sistema ciencia-tecnologia en nuestro pais.”

La mayor parte de los centros sectoriales se concentraban en las Comunidades de Madrid y
Catalufia y por ello el reparto no habria podido basarse tampoco en principios de localizacion
geografica. Con el INIA, sin embargo, el criterio principal fue la relacion de la investigacion
agraria con el territorio; el Instituto tenia ya por esa razén una representacion en casi todas las
regiones.®” Los centros transferidos crecieron en algunos casos —como el IVIA valenciano o el
IRTA catalan— e incluso ensayaron nuevas formulas de organizacion, en especial en las regiones
con una agricultura de orientaciéon mas comercial; pero en general languidecieron desde enton-
ces como 6rganos de las administraciones autonomas.

El informe que la OCDE hizo para Espafia en 1987, advirtio poco después de la dispersion
de la investigacion agraria, separada en el CSIC y el INIA y en las Comunidades Auténomas y
sugiri6 la creacion un gran instituto nacional que fuera el centro de una red de laboratorios
ligados a producciones especificas y en relacién estrecha con los usuarios.* El INIA contaba
desde 1979 con una herramienta con la que podria dirigir en parte la investigacion de los centros
de las Comunidades Autdénomas, un fondo de investigacion competitivo que se distribuia de

acuerdo a los criterios de un Plan Nacional de Investigacion Agraria y que el Instituto conservd

85 Sobre las razones para no atender las demandas de las Comunidades de trasferencias en investigacion, volveré
mas tarde; es interesante leer la sentencia del Tribunal Constitucional a los recursos presentados por el gobierno de
Cataluia y el Presidente de su Parlamento (Sentencia 90/1992, de 11 de junio, BOE, n° 169, de 15 de julio, pagina 2);
Calonge presenta una larga discusion sobre las bases legales que tuvo el gobierno para evitar ese reparto (1996:41-
52).

% BOCG, Senado, n° 11, 28 de abril de 1983, p. 19.

8 Once Centros Regionales de Investigacién y Desarrollo Agrario (CRIDA), que agrupaban laboratorios y cen-
tros experimentales procedentes de los antiguos programas de extension agraria y que atin no se habian desarrollado;
varias regiones no recibieron trasferencias, incluso algunas con tradicion en la produccion agricola comercial como
La Rioja.

%8 OCDE (1987:82-83); el informe utiliza originalmente los términos “grand institut national de la recherche

agronomique” 'y “un réseau de laboratoires”.
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tras las trasferencias. Con este instrumento, sin embargo, no podia persuadir a las Comunidades
de que se coordinaran entre si o con el propio centro. La solucion se dio desde 1983: los decre-
tos de traspaso de competencias preveian la creacion de una Comision Coordinadora de Investi-
gacion Agraria en la que estarian representadas todas las comunidades y que elaboraria los crite-
rios de seleccion de proyectos y las prioridades de ese plan nacional (que desde la Ley de la
Ciencia paso a llamarse Programa Sectorial).*” El incentivo a la coordinacién o la colaboracién
era la posibilidad de decidir los criterios del reparto de los recursos estatales: por un lado, cada
Comunidad tenia incentivos para llevar a las reuniones informacion sobre su sistema de investi-
gacion y preparar su orden de preferencias. Por otro lado, la discusion de esa informacion y esas
preferencias y la valoracion de los proyectos de investigacion daba a la Comision Coordinadora
informacién suficiente para elaborar el plan, sobre las capacidades del sistema general y sus
defectos y sobre las preferencias combinadas de todos los actores. Pese a que ningun otro depar-
tamento siguid el ejemplo del Ministerio de Agricultura al repartir su sistema de investigacion,

esta organizacion prefigura la mas compleja que estableceria la Ley de la Ciencia.

4 La Ley de la Ciencia, Ley 13/1986 de Fomento y Coordinacion General de

Investigacion Cientifica y Técnica

Con la Ley de la Ciencia, el proposito explicito de los reformistas era poner la investigacion
publica al servicio de la sociedad. La intencion no era nueva, habia alentado las politicas de la
ciencia tanto en la etapa franquista como en los primeros aios de la democracia y era la base del
restaurado pacto social de la Universidad. Pero la nueva ley era quiza mas optimista y mas am-
biciosa. Era ambiciosa porque, ademas de orientar la produccion de los investigadores publicos
a las necesidades sociales, intentaba cumplir los mandatos de la Constitucion de promover la
investigacion publica y privada y coordinar la actividad de los diferentes ministerios y de todas
las administraciones. Era optimista porque confié en que ‘el mundo de la universidad y de la
ciencia es un mundo autorregulado’ y establecié un aparato legislativo minimo y una estructura
burocratica sencilla. La reforma garantizaba la autonomia de todos los actores del sistema —los
investigadores y los centros publicos, los departamentos, las Comunidades Auténomas y las
universidades— y reconocia implicitamente que no tenia sobre ellos un poder real. Su principal
instrumento, paraddjicamente, era un plan general elaborado por un organismo con vocacion
unificadora.

Debido a su ambicioso proposito y a sus obligaciones, la reforma no se limit6 a desarrollar

con la Ley de la Ciencia un sistema de recompensas; pero debido también a su confianza en el

% La Comisién tardé atin un tiempo en crearse por la Orden de 8 de enero de 1987; la regulacion de la coordina-

ci6én se dio en dos Ordenes de 4 de enero de 1985.
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modo de operar de la ciencia su solucion fue una version extendida de ese sistema. La organiza-
cion debia resolver problemas parecidos de asimetria de informacion entre el Estado y los cien-
tificos y de incertidumbre de la produccion cientifica, como explicaré enseguida. La reforma
estableci6 asi un sistema de incentivos mas general que, sin interferir en los fragiles procedi-
mientos de la republica de la ciencia, persuadia a los actores de que produjeran investigacion de
acuerdo a las necesidades de la sociedad y de que se coordinaran entre si para mejorar la efi-
ciencia del sistema publico y de la actividad privada y que, por otro lado, rendia la informacion
suficiente para que el gobierno y la agencia en que delegaba pudieran dirigir la investigacion. La
reforma reorganizo6 las instituciones del sistema publico de ciencia para que redujera los costes
de transaccion en un pacto algo mas amplio que el mero contrato entre el gobierno y los inves-

tigadores.

4.1 Elaboracion

Es tradicional que el titular del Ministerio de Educacion y Ciencia sea un Catedratico de
Universidad y que su personal politico proceda del mundo universitario o de la investigacion.
No es una novedad, por tanto, que el equipo que dirigioé el ministerio en los primeros gobiernos
del Partido Socialista Obrero Espafiol y que llevo adelante las reformas se compusiera de profe-
sores universitarios y de investigadores en ejercicio: la mayoria de ellos volvio a sus tareas do-
centes e investigadoras apenas dejo sus cargos o intentd compaginarlas en el periodo.” Por otra
parte, el PSOE habia reclutado buena parte de sus cuadros entre los protagonistas de la oposi-
cion a la dictadura en la Universidad —o de partidos socialistas que se habian aglomerado de la
misma forma— y asi sus primeros gabinetes contarian con una buena proporcion de profesores
universitarios.”’ La principal diferencia entre éste equipo ministerial y los anteriores y, por lo
tanto, entre quienes hicieron esta reforma y quienes habian hecho o intentado las anteriores es
esta procedencia: la oposicion a la dictadura. Aparte de ésta circunstancia, habian sufrido en el
mundo académico la corrupcion de la organizacion anterior y toda su corte de agravios.

El que seria personal del Ministerio de Educacion en el periodo de la reforma comenz6 a re-
unirse durante los ultimos afos del franquismo en torno a la catedratica de Geologia Carmina
Virgili o al aun profesor agregado Gregorio Peces-Barba, un grupo en el que se encontraban
Javier Solana o Alfredo Pérez Rubalcaba, entre otros. Este grupo se interes6 mas por las politi-

cas universitaria y educativa, quiza por su procedencia, y fue incorporando a personas compro-

% Acoto el periodo de la reforma al comprendido entre diciembre de 1982 y enero de 1993, desde la formacion
del primer gobierno del PSOE a la promulgacion del reglamento del CSIC. El periodo corresponde al mandato de tres
ministros, Jos¢ Maria Maravall Herrero hasta julio de 1988, Javier Solana Madariaga hasta junio de 1992 y Alfredo
Pérez Rubalcaba desde entonces (cambié al Ministerio de la Presidencia en julio de 1993).

% Sanz subraya que el Consejo de Ministros “se encontraba plagado” de profesores o antiguos profesores “fami-

liares (sic) con los intereses de los universitarios” (Sanz 1997:228).
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metidas con estos problemas y que formaron parte después del equipo ministerial.”> La parte
mas dedicada a la politica cientifica —a la que se incorpor6 pronto Emilio Muifioz, investigador
del CSIC procedente del Partido Socialista Popular— era liderada por Solana; desde la legaliza-
cion del partido se ocup6 de elaborar las propuestas politicas en esa area, la documentacion de
los Congresos del partido y los programas electorales; desde 1981 el responsable de la Secreta-
ria de Formacion, Educacion y Cultura del PSOE seria José Maria Maravall.

En una de las Resoluciones al 28° Congreso del PSOE, de mayo de 1979, se resumen ya las
lineas generales de la reforma del sistema de investigacion. En primer lugar, se explica la inten-
cion, una politica que reformara el sistema contemporaneo para ponerlo por medios democrati-
cos al servicio de la sociedad como herramienta de su desarrollo moral y material: “(...) que la
investigacion cientifica y tecnologica sea el instrumento, exclusivamente, del desarrollo y bien-
estar del pueblo en el seno de una sociedad mas justa” (PSOE 1979:67). Los problemas de la
investigacion publica, atribuidos a la actuacidon personalista y a la ideologia autocratica de sus
responsables y “al tipo de capitalismo que padecemos”, se condensaban en una frase: “En Es-
pania no ha existido ni existe un organismo capaz de una planificacion, coordinacion y control
de nuestras actividades en ciencia y tecnologia” (ibid.:67); el sintoma mas evidente era la fuerte
dependencia cientifica reflejada por el saldo negativo balanza tecnologica. Las soluciones pro-
puestas eran, asi, simétricas: en primer lugar, la democratizacion de la ciencia, para lo que se
orientaria a objetivos sociales y se liberaria de manos privadas o de practicas burocraticas, cor-
poratistas y oligarquicas; el modo de hacerlo, en segundo lugar, seria la coordinacion y la plani-
ficacion de acuerdo a los objetivos de la sociedad y su herramienta, un Plan Nacional elaborado
por una Comisaria de politica cientifica y tecnoldgica, y con el concurso de los cientificos de los
centros publicos y las universidades mediante un “Congreso Nacional de Ciencia y Tecnolo-

gia”; la garantia del sistema, por ultimo, seria la autonomia de los centros ejecutores.” En este

°2 El PSOE no tenia apenas presencia en el CSIC, en el que la oposicion al régimen era liderada por el PCE; de
ahi que su Secretaria de Formacion, Educacion y Cultura apenas incorporase cientificos del Consejo (entrevistas a
Emilio Mufloz y a Emilio Criado). Leonardo Sanchez Ferrer ofrece una detallada descripcion del personal politico
mas dedicado a la reforma universitaria (Sanchez Ferrer 1996:224-29); para una presentacion mas prolija que la que
ofrezco sobre aquellos dedicados a la politica cientifica véase Sanz (1997:224-29), quien da mucha importancia a las
relaciones entre estos actores.

 Los elementos que propone prefiguran los de la Ley de la Ciencia, pero no son muy diferentes a los que pro-
pondria la ley de investigacion de la UCD: «E! Gobierno debe conseguir de las Cortes la aprobacion de un Plan
Nacional de Politica, Ciencia y Tecnologia con rango de Ley. En este Plan deben definirse las prioridades sectoria-
les, las estrategias globales y las adscripciones de recursos, tanto financieros como de otros tipos que regiran en el
sector publico y que el Gobierno estime necesarios para el desarrollo economico y social del pais. Con este Plan se
perseguira muy especialmente la coordinacion completa del sector publico desde las instituciones investigadoras y

Universidades hasta las grandes empresas industriales publicas (...).»
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programa de gobierno el énfasis en la planificacion era mucho mayor que el que luego se daria
en el programa electoral de 1982 y en documentos sucesivos.

En el 29° Congreso del PSOE, sin embargo, apenas se hace referencia a la politica cientifica,
salvo entre las propuestas de reforma de la Universidad. En ellas se vuelve a mencionar la nece-
sidad de coordinar la investigacion publica y planificar la de las universidades ademas del deber
que tienen éstas de investigar como forma de mejorar su calidad y de contribuir al desarrollo
econémico.”

Tras las elecciones de octubre de 1982 el encargado del Ministerio de Educacion y Ciencia
y, por tanto, de varias de las reformas que encabezaban las propuestas del PSOE fue José Maria
Maravall. Su equipo se compuso de una mayoria de los profesores de Universidad y de los inte-
resados por las reformas educativas y de la ensefianza superior, como he sefialado. Para equili-
brar una mayoria de cientificos sociales, la Secretaria de Estado de Universidades ¢ Investiga-
cion se propuso a Carmina Virgili, gedloga —su Jefe de Gabinete seria Pérez Rubalcaba, quimi-
co—, y la Direccion General de Politica Cientifica a Emilio Mufioz, bidlogo y el tnico investiga-
dor de un organismo publico entre ellos. El animador del grupo dedicado a politica cientifica,
Javier Solana, entr6 en la cartera de Cultura y solo fue Ministro de Educacion y Ciencia desde
1988. Como Presidente del CSIC —otro cargo clave en la politica cientifica del ministerio— se
mantuvo un tiempo a Alejandro Nieto, a quien habia nombrado la UCD. Nieto cesé en marzo de
1983 y fue relevado por José Elguero Bertolini, un cientifico de prestigio recién incorporado al
CSIC. Este a su vez dejo el Consejo en mayo de 1984 y fue sucedido por Enric Trillas Ruiz.
Poco antes que Elguero dejo el ministerio Virgili que fue sustituida por quien habia sido Direc-
tor del Gabinete de Estudios de la CAICYT y que resultaria uno de los protagonistas de la re-

forma, Juan Rojo Alaminos.

»La elaboracion del Plan es mision de una Comisaria adscrita a la Presidencia del Gobierno. También es
el seguimiento técnico y proposicion de correcciones, para cuyas funciones puede recabar los asesoramientos e
informaciones oportunas, sin que para ellos sean obstdculo la compacta mentalizacion administrativa [sic]; la valo-
racion, sin embargo, de los informes que resulten queda reservada en exclusiva a las correspondientes comisiones de
Ciencia y Tecnologia de las Cortes. El funcionamiento de esta Comisaria debera servir de experiencia para la crea-
cion, a plazo medio, de un Ministerio de Ciencia y Tecnologia.»

9 Apenas hay referencias a la investigacion fuera de la investigacion universitaria, pero el énfasis en ésta es uno
de los rasgos de la reforma; en todo caso, el texto conserva los elementos mas importantes enunciados en las resolu-
ciones del anterior congreso, la coordinacion y la planificacion de acuerdo a las necesidades sociales: “Dentro del
debido respeto a la libertad de investigacion, los poderes publicos deben velar por adecuar los recursos disponibles
a las necesidades sociales existentes, asegurando en todo caso la necesaria coordinacion entre las Universidades y
las demas instituciones dedicadas a la investigacion y la documentacion cientifica. § El PSOE es consciente de la
importancia crucial de la investigacion cientifica para el desarrollo socioeconomico de Espaiia asi como de las
dificultades e impedimentos que sufre hoy nuestra investigacion tanto por falta de medios economicos como por la

pervivencia de formas de organizacion desfasadas”. Véase PSOE (1981).
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La ley comenzo6 a escribirse apenas estuvieron terminadas la LRU y la Ley Organica del De-
recho a la Educacién (LODE), més urgentes para el gabinete;” los problemas de estas leyes y el
desarrollo de los nuevos estatutos de las universidades que implicaba la primera retrasaron un
tanto su redaccion. Al tratar la reforma de la Universidad anoté que la Ley de la Ciencia era
gemela de la Ley de Reforma Universitaria; pero no es una ley ancilar de esta, porque su peque-
fia ambicion era reorganizar todo el sistema publico, pero cierra la reforma del sistema investi-
gador universitario que comenzara la LRU. Por un lado, reforma los organismos que distribuian
los recursos de la investigacion universitaria y que serian los mismos que para todo el sistema
publico. Por otro lado, la organizacion general era idéntica que la ideada para la Universidad,
dejando aparte su diferente objeto, y se basaba en la creacion de un sistema de incentivos a los
investigadores individuales y a los centros.”® La reforma consolidaba su autonomia profesional,
desarrollaba las garantias que les daba la Constitucion y les facilitaba herramientas e institucio-
nes que permitian una organizacion mas propia de la republica de la ciencia; daba a los centros
publicos una mayor flexibilidad, en especial en la contratacion de trabajos con el sector privado
y, con ello, la posibilidad de optar por fuentes de financiacion diversas. A cambio, la reforma
estableceria —tanto para el sistema publico como para la Universidad— las condiciones para la
distribucion de los recursos del gobierno.

Ambas leyes fueron concebidas al tiempo: el ministro de Educacion y Ciencia presento las
lineas generales de la reforma en abril de 1983, en la misma comparecencia en el Senado en que
explico su politica universitaria y poco antes de que se publicara el Proyecto de la LRU.” La
reforma habia sido anunciada ya en la rueda de prensa de enero de ese afio en la que el ministro
presenté el grupo de trabajo ocupado de la politica cientifica del ministerio.”® En la presentacion

se anunciaron la elaboracion de “una nueva norma, que establezca el marco de relaciones de los

% De hecho, la Ley de Reforma Universitaria fue tramitada por el procedimiento de urgencia y publicada en me-
nos de un afio; la LODE quedd estancada en el Tribunal Constitucional por un Recurso Previo de Inconstitucionali-
dad hasta su promulgacion en 1985.

% En los primeros borradores del Proyecto de Ley, la de la ciencia se asemejaba més atn a la de reforma univer-
sitaria, tanto en rasgos de su estructura general como en la redaccion de varios de sus articulos clave, transcritos de
una a la otra; asi, por ejemplo, el articulo 9°.2 del borrador de noviembre de 1983 rezaba, casi como el undécimo de la
LRU: “El Centro [sic] Superior de Investigaciones Cientificas podra asimismo contratar con entidades publicas y
privadas o con personas fisicas la realizacion de trabajos de cardcter cientifico o de asesoramiento técnico, asi como
el desarrollo de cursos de especializacion” (“Esquema para un Proyecto de Ley sobre Planes Nacionales de Ciencia y
Tecnologia. Noviembre de 1983”, archivo personal de José¢ Maria Maravall).

7 La comparecencia, a peticion propia, ante la Comisién de Educacién, Universidades, Investigacion y Cultura
fue el 28 de abril, y el Proyecto de Ley se publico el 1 de mayo de 1983. Véase, Diario de Sesiones del Senado, n°® 11,
28 de abril de 1983.

%8 Cité esta rueda de prensa en la pagina 207 por su descripcion de la politica de ciencia en la Universidad (véa-
se, MEC 1983:16-17). La reforma estaba también anunciada en el programa electoral del PSOE a las elecciones de

1982, que ya he descrito en la seccion 3 del Capitulo V (paginas 152 y siguientes).
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distintos Ministerios”, una reforma del CSIC y un cambio en los criterios de distribucion de las
ayudas a la investigacion universitaria y de las becas de formacion de personal investigador,
cambio que aplicara “a ese programa unos criterios de politica cientifica y un control que hasta
ahora no ha venido existiendo en absoluto en las ayudas a la investigacion en la Universidad”.
El ministro anuncié también la constitucion de una comision especial ocupada de mejorar la
coordinacion de la politica cientifica y de “agilizar el trabajo” de la Comision Delegada del
Gobierno de Politica Cientifica.” Esta comision, a la que mas tarde se referiria como “comision
interministerial ad hoc” (diferente del Comité Interministerial de la Comision Permanente de la
CAICYT) y los cambios anunciados querian dar respuesta a los problemas que el ministerio
reconocia en la investigacion espafiola, la falta de recursos, la descoordinacion y la falta de cri-
terios de distribucion de los fondos de investigacion, al menos del FIU.

Maravall especificd los mismos tres problemas en su primera comparecencia en el Congreso
de los Diputados y adelanté algunas de las soluciones que se preparaban.'® Mas completa fue la
mencionada exposicion frente al Senado aunque siguiera el mismo esquema general. Los pro-
blemas que reconocio en la investigacion publica fueron otra vez la escasez de recursos, la falta
de coordinacion y su falta de definicion de metas y objetivos, especialmente los dos tltimos. La
coordinacion sufria de la proliferacion de instituciones de primer y segundo nivel —de acuerdo a
la metafora que habia acufiado la UNESCO y que también utilizaron los politicos del PSOE-y
su practica inoperatividad: “(...) aunque varios organismos tengan teoricamente asignadas fun-
ciones del primer nivel, ninguno las ejerce; ademas, solo de forma parcial existe financiacion
procedente de organos de gestion y organizacion (el segundo nivel), y el procedimiento mas
general es el de simples transferencias de los Ministerios tutelares a los centros ejecutores”
(Diario de Sesiones del Senado, n° 11, 28 de abril de 1983, 12). En las paginas siguientes, 13 y

14, propone una nueva organizaciéon que coincide, con pocas diferencias, con la que estableceria

% Comision que se habia reformado en la legislatura anterior y habia cambiado su nombre por el de Comisién
Delegada del Gobierno para Politica Educativa, Cultural y Cientifica (Real Decreto 3.234/1981, de 29 de diciembre,
por el que se reestructuran las Comisiones Delegadas del Gobierno); pese a que su nombre incluia mas politicas esta
comision era de hecho una version reducida de la anterior que renunciaba a coordinar a los ministerios investigado-
res.

19 En febrero de 1983, en su turno de respuestas; véase BOCG. Congreso. II Legislatura, n° 7, 11 de febrero de
1983, pagina 298 y siguientes. Maravall explico —en las paginas 295 y 296— que su intencion habia sido no hablar de
las politicas universitaria y cientifica que dejaba “para posteriores reuniones”.

Al tratar de la falta de coordinacion —y sefalar que la CAICYT se habia limitado a repartir los recursos entre las
solicitudes que le llegaban— bosquejé en términos negativos uno de los elementos centrales de la reforma: “No se han
establecido, por tanto, prioridades que respondieran, por una parte, a los equipos de investigadores que existen en
Esparia y a su calificacion investigadora y, por otra parte, a las necesidades de cardcter socioeconomico que existen
en la sociedad espariola. No se ha hecho ninguna politica de prioridades que permitiera una mejor utilizacion de

esos recursos. La reforma de la Comision Asesora pretende precisamente eso” (Op. cit., 298).
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la reforma por fin. Habria un consejo de investigacion —llamado en el discurso “6rgano planifi-
cador”— que dispondria los criterios para distribuir unos fondos de investigacion. Este érgano
asumiria las funciones de formulacion de politica cientifica que se distribuian entre la CAICYT,
el CSIC, la Direccion General de Politica Cientifica, la Direccion General de Innovacion Indus-
trial y Tecnologia y en ¢él estarian representadas “las instancias publicas donde se realiza la
investigacion”. Se ocuparia de definir los objetivos de las actividades cientificas y los criterios
con los que se repartirian los fondos, de decidir qué organismos se ocuparian de ellos y de asu-
mir las funciones de fomento y coordinacidon “que la Constitucion atribuye al Gobierno de la
nacion”. El organismo planificador contaria con un “consejo politico* en el que estarian repre-
sentadas las Comunidades Auténomas y con un “consejo cientifico y social® ocupado de aseso-
rar sobre las prioridades, 6érganos que se desarrollarian de hecho en la reforma como Consejo
General y Consejo Asesor.

Los fondos de investigacion constituian “el instrumento fundamental para el fomento de la
investigacion y para adecuar ésta a las lineas prioritarias fijadas por el organo planificador”
(13). Cada fondo seria distribuido por un 6rgano de gestion especifico —que en conjunto se iden-
tificaban con el segundo nivel de la metafora de la UNESCO- que deberian funcionar con crite-
rios semejantes: “(...) con una asesoria cientifica colegiada, con publicidad de convocatorias,
con una fuerte selectividad en la inversion, con una evaluacion externa de las propuestas y con
criterios de seguimiento y control de los proyectos” (14); otro criterio explicito era que, “ni
estos organos ni el organo planificador deben realizar directamente actividad cientifica (sin
confundir, como ha sucedido en el Consejo Superior de Investigaciones Cientificas, tarea de
gestion y tarea de ejecucion)” (13). Estos criterios son los que he descrito como propios de los
fondos de investigacion y, mas que con la coordinacion de los organismos investigadores, se
relacionan con las exigencias del sistema de recompensas.

El discurso insistia en que los nuevos organismos eran “horizontales” porque organizaban o
coordinaban la investigacion de distintos departamentos pero no la reunian en una sola institu-
cion.'”! Las instituciones propuestas mantenian una pluralidad de 6rganos de gestion y de ejecu-

cion y de fondos reguladores (aunque la descripcion sugiera que se queria reunir todos los fon-

19V “E] estudio comparado de la politica cientifica en las democracias desarrolladas y las recomendaciones de
la UNESCO hacen hincapié en la importancia de organismos decisorios de tipo horizontal para la coordinacion de
la investigacion. Los Ministerios sectoriales o verticales (responsables de la agricultura, la sanidad o la industria,
por ejemplo) no pueden cubrir asuntos intersectoriales o sectores nuevos de importancia emergente; no pueden
llevar a cabo la fijacion general de objetivos y la asignacion de recursos para todo el sistema ciencia-tecnologia del

pais; no pueden encargarse adecuadamente de la formacion posuniversitaria de los nuevos investigadores” (12).
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dos).'” A diferencia de otras propuestas, como mostraré, ni se anexionaba la investigacion de
todos los departamentos ni renunciaba a ordenarla.

El ministro explic a continuacion los cambios que estas reformas suponian en el sistema de
investigacion: la creacion de un organo planificador fuerte —con poder sobre los fondos de in-
vestigacion de los organismos gestores—, la unificacion del presupuesto estatal en actividades de
investigacion y desarrollo y la racionalizacion de las trasferencias a las comunidades autonomas
facilitada por la coordinacion propuesta.'” Afiadié luego que el modelo se asemejaba al francés
y al britanico; de este tltimo destacaba la herramienta de control que se utilizaria en la reforma
y la razon para ello: “(...) la capacidad financiera de los «Research Councilsy racionaliza la
autonomia de los Ministerios sectoriales” (14).

La solucion al ultimo de los problemas que se achacaban al sistema publico de investiga-
cion, “la falta de definicion de metas y objetivos™, debia ser la planificacion de la actividad por
los organismos propuestos: “La planificacion de la investigacion significa definir areas priori-
tarias de investigacion, estableciendo un sistema de adecuado de seleccion de proyectos y pro-
gramas de investigacion, estableciendo un sistema adecuado de seleccion de proyectos y pro-
gramas de investigacion (...)” (15); mas adelante concluye que, “se trata de establecer priori-
dades en la investigacion segun criterios de urgencia, de importancia y de viabilidad” (idem).
La norma, de hecho, estableceria los criterios a los que se someteria la planificacion.

El discurso no nombraba la figura del Plan Nacional creada en la Ley de la Ciencia y que se-
ria central en su texto; pero la dejaba implicita.'® La propuesta adelanta la distincion que la ley
observaria entre diferentes modalidades de planes de investigacion en que se dividiria aproxi-
madamente la planificacion y que ya se habian comenzado a aplicar para el Fondo Nacional por
la CAICYT: investigacion fundamental, programas movilizadores intersectoriales, investigacion
aplicada, y “programas y proyectos de desarrollo tecnologico originados por la demanda eco-
nomica (...) o bien originados por la demanda social (...), que permitan la asimilacion de tecno-
logias avanzadas, la cooperacion con otros paises o la satisfaccion de necesidades de la comu-

nidad” (15).

192 «“Estos Fondos reguladores deben recoger la mayoria de los gastos de inversion de los centros ejecutores™
(13), y mencionaba el Fondo Nacional, el Crédito para la Innovacion Tecnologica del CDTI y el Fondo de Investiga-
ciones Sanitarias.

193 E] primer cambio planteado no se cumplié por fin en todos sus detalles: “[que el 6rgano planificador tuviera
poder sobre los presupuestos y los organos gestores] no significa que el érgano planificador propuesto, el que fija
prioridades, disponga de un presupuesto propio, pero si que posea competencias de definicion de los fondos regula-
dores que administran los distintos organos de gestion”; sin embargo, el dérgano definitivo si retuvo un presupuesto
propio —el Fondo Nacional, de hecho— como retuvo un érgano de gestion algo mas especializado y tuvo menos poder
directo sobre los fondos sectoriales.

104 De hecho, recibié el nombre de Plan Nacional en el tramite parlamentario, en el Gltimo momento.
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Al final de su discurso Maravall apuntd la necesidad de reformar dos “instituciones clave”
para la investigacion espafiola, la Universidad y el CSIC.'” Esta mencién destaca la necesidad
de una reforma simultanea de los organismos de direccion y de los de ejecucion, como explicaré
en detalle después; la necesidad de ese cambio simultaneo habia sido sugerido también en la
frustrada reforma anterior (véase pagina 143). Pero las reformas, por fin, no alcanzaron sélo a
los organismos citados (a la Universidad poco después y al CSIC en la Ley de la Ciencia y con
su nuevo reglamento en 1993) sino que modificaron la normativa de otros organismos publicos
de investigacion que no se habian nombrado en el discurso. Para la reforma de la investigacion
universitaria se consideraban fundamentales el fomento de la dedicacion exclusiva, “la conside-
racion de los méritos de los candidatos como criterio fundamental en los procesos de seleccion
del profesorado™ (17), la reforma de los departamentos y la creacion de los institutos universita-
rios y, por ultimo, la mejora del tercer ciclo. El cambio en el CSIC deberia mejorar sus relacio-
nes con otros organismos publicos de investigacion, con las universidades y, después de muchos
aflos, con la industria; exigia, ademas, la simplificacion de su estructura y la disminucion del
numero de sus institutos, creados “por razones de influencia personal o de clientelas corres-
pondientes a tiempos pasados” (19).

Pero esa reorganizacion del CSIC no implicaba su division y trasferencia a las Comunidades
Autonomas. El ministro termind su intervencion enunciando la necesidad de evitar “(...) el des-
mantelamiento de una infraestructura de investigacion, muy fragil todavia e insuficiente” (19),
y como las trasferencias no podian desmembrar el sistema.'® A continuacion recordé su obliga-
cion de asegurar el fomento y la coordinacion general, para cumplir el articulo 149.1.15 de la
Constitucion, y examiné los contenidos de esa obligacion. Asi, el fomento incluia capacidades
de organizacion y gestion referidas “a un sistema de seleccion de proyectos y programas” y que
implicaban a los fondos reguladores y el desarrollo de grandes programas de investigacion; de
este modo la obligacion de fomentar justificaba el desarrollo legislativo posterior. La obligacion
de coordinar —mas imprecisa en esta explicacion— debia justificar también “(...) la conexion
entre el organo planificador y los organos ejecutores a traveés de los fondos reguladores estata-
les” (19). Con pocas diferencias —la mas interesante es quiza la reforma de mas organismos
publicos de investigacion de los que se habian previsto— la estructura que se habia esbozado en
este discurso fue la definitiva; pero, como mostraré mas adelante, tales diferencias cambian mas

la letra que el espiritu de la reforma.

195 Asi, en las primeras versiones de la Ley de la Ciencia el CSIC era el tmico organismo publico de investiga-
cion que se citaba aunque los cambios que se proponian —salvo algunos especificos— fueron los mismos que la ley
dispuso por fin para los OPI.

1% 1 0 cité ya en la pagina 216.
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En octubre de ese mismo afio, Maravall envio a Felipe Gonzalez un esquema de la ley con
una breve explicacion; en ella se sefiala tanto la mayor dificultad —la reforma de organismos de

diferentes ministerios— como el principal util de la reforma —los fondos reguladores—:

“El borrador de lineas de reforma que te envio es sin embargo muy limitado. Creo que la Ley de
Fomento y Coordinacion de la Investigacion se deberia reducir a regular la planificacion de la
investigacion y sus organos, asi como los grandes Fondos Reguladores. De esta forma nos evi-
tamos tener que entrar en una considerable reforma de organos administrativos de varios Minis-
terios y en el muy espinoso tema de las transferencias autonomicas. De todas formas, este Pro-
yecto de Ley quiero acompariarlo de otro que actualice las funciones y la estructura del Consejo

Superior de Investigaciones Cientificas, cuya regulacion es de hace 43 afios y no se corresponde

con el papel que el Consejo deberia jugar en la Espaiia de hoy.” '

Con unos elementos minimos, recuerda, la politica debia abarcar el conjunto del sistema:
“En mi intervencion en el Senado planteaba las directrices generales de la reforma para todo el

sistema Ciencia / Tecnologia” (el énfasis esta en el original).

Desde su primer borrador, se puede dividir el texto de la ley en tres partes: la primera se
ocupa de los planes nacionales —su definicion, sus fines, su estructura—, la segunda, de los orga-
nismos encargados tanto de elaborar esos planes como de coordinar a todos los dedicados a la
investigacion cientifica y técnica y una tercera parte se dedica a los organismos publicos de
investigacion y a la reforma de su régimen interno. Esta estructura no cambi6 a lo largo de las
sucesivas versiones.'” Pero, a medida que el texto se iba haciendo complejo por la inclusién de
nuevas disposiciones y de mas organismos publicos de investigacion, el sistema que disefiaba se
fue haciendo mas sencillo: se dejo para la legislacion posterior la definicidon concreta de la ma-
yor parte de los elementos y so6lo se especificod aquello que resultaba imprescindible porque
debia tener fuerza de ley. Asi, por ejemplo, la ley especifica las funciones del elemento central,
la Comision Interministerial de Ciencia y Tecnologia, CICYT, pero deja sin concretar a qué

ministerio se adscribe ni con qué nivel, como tampoco especifica su composicion; sin embargo,

197 Carta fechada el 20 de octubre de 1983, archivo personal de José Maria Maravall.

198 1 0s borradores que he estudiado son: “Esquema para un Proyecto de Ley sobre Planes Nacionales de Cien-
cia y Tecnologia. Noviembre de 1983”; “Esquema para un Proyecto de Ley sobre Planes Nacionales de Ciencia y
Tecnologica. Enero de 1984 (Segundo Proyecto)”; “Esquema para un Proyecto de Ley sobre Planes Nacionales de
Ciencia y Tecnologia. Enero de 1984 (Tercer Proyecto)”; “Esquema para un Proyecto de Ley sobre Planificacion de
la Investigacion Cientifica y de la Innovacion Tecnologica. 2 de Mayo de 1984; “Borrador de Anteproyecto de Ley
sobre Investigacion Cientifica e Innovacion Tecnoldgica. Madrid, 31 de julio de 1984”; “Borrador de Anteproyecto
de Ley sobre Investigacion Cientifica e Innovacion Tecnologica. Madrid, 29 de octubre de 1984”. Carta de Juan M.
Rojo de 4 de junio de 1985 que incluye una redaccion alternativa de algunos articulos relacionados con los organis-
mos publicos de investigacion (OPI); todos estos documentos son del archivo personal de José¢ Maria Maravall. Tam-
bién he comparado los textos del Proyecto de Ley y de la propia Ley (BOCG, n°® 149-1, Serie A, de 13 de mayo de
1985 y BOE, n° 93, de 18 de abril de 1986).
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si precisa que su Presidente es el ministro del departamento a que se adscriba y que debe tener
una comision permanente. Si en las primeras versiones habia detallado la clase de personal que
formaria parte de la CICYT, “Secretarios de Estado, Subsecretarios, Secretarios Generales,
Directores Generales o responsables de organismos publicos”,'™ en las tiltimas se habia despo-
jado de estas precisiones. De la misma forma, si los borradores tempranos detallaban prolija-
mente la profunda reforma del CSIC, la version definitiva incluia a seis organismos mas pero se
remitia a la legislacion que definia los organismos autdnomos y a normas posteriores de menor
rango.

La ley, en fin, conservd esa sencillez en todas sus versiones. La estructura central que pro-
ponia, una comision interministerial asistida por dos drganos asesores y una comision perma-
nente, no especificaba una dependencia formal de los organismos que se coordinaban en ella del
mismo modo que no cambiaba la adscripcion de los organismos ejecutores, que seguian bajo sus
ministerios. Una idea que se mantuvo fue la de reformar a la vez esas estructuras centrales y los
organismos ejecutores para hacerlos mas flexibles y algo mas autonomos.''® Los redactores
consideraron al menos dos opciones para la reforma de estos Organismos Publicos de Investiga-
cion: la primera los convertia en sociedades estatales sujetas al derecho privado y laboral; la
segunda los mantenia como organismos auténomos comerciales sujetos a las normas de contra-
tos del Estado y al régimen funcionarial. El ministerio estudié varios informes que comparaban

las alternativas y que recomendaban una u otra.'''

La opcion por las sociedades estatales prome-
tia la flexibilidad que la ley buscaba para la gestion, por las auditorias ex post, por ejemplo, o
por la mayor agilidad para contratar servicios de investigacion con entidades privadas. Pero era
a costa de incrementar el gasto, de reducir el control de la administracion en varios aspectos —
los criterios de admision de personal, por ejemplo, o sobre el patrimonio de los centros— y de
requerir una larga y compleja etapa de transicion entre el modelo funcionarial y el laboral en el
que debia atenderse a la vez a los derechos adquiridos de los funcionarios y a las politicas de
incentivos del personal laboral. El cambio a este modelo implicaba, ademas, el cambio a un

modelo de gestion de tipo empresarial y el desarrollo o la contratacion de personal mas habitua-

do a la gestion privada. La opcion por los organismos autdnomos comerciales ofrecia una re-

199 Es texto del borrador de noviembre de 1983.

"% Desde la Ley de la Ciencia se escribe en mayusculas “Organismos Publicos de Investigacion™ —a veces
“OPIS”— para distinguir a los que se cita en ella: la Junta de Energia Nuclear (luego Centro de Investigaciones Ener-
géticas, Medioambientales y Tecnologicas), el Instituto Geoldgico y Minero de Espaiia, el Instituto Nacional de
Técnica Aeroespacial, el Instituto Espafiol de Oceanografia, el Instituto Nacional de Investigaciones Agrarias y el
Instituto Astrofisico de Canarias. En adelante seguiré esta convencion.

! e estudiado dos de esos informes, “Cuestiones para estudiar derivadas de la conversion del los actuales or-

ganismos autonomos de investigacion en Entes de Derecho Publico previstos en el articulo 6.1 b) de la Ley General
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forma mas sencilla —puesto que la mayor parte de los OPI tenia ya ese estatuto— y mayor capa-
cidad de control por la administracion publica. Pero mantenia la rigidez del sistema de presu-
puestos por la dificultad de generacion de créditos o de cambios entre capitulos, mantenia la
rigidez en los contratos de servicios o en la asignacion de precios (por el sistema de precios
publicos) y no era tan flexible en la contratacion de personal.

Este modelo de organismos autdbnomos permitia, sin embargo, una adaptacion de la legisla-
cion existente —prevista ya por el Estatuto de los Trabajadores, la Ley de Reforma de la Funcion
Publica o la Ley General Presupuestaria— o el desarrollo de excepciones en la Ley de la Ciencia.
Soélo era preciso autorizar a los OPI varias salvedades que les permitieran la generacion de cré-
ditos en supuestos concretos —por actividades cientificas o sus resultados o a partir de dotacio-
nes estimativas como los fondos de investigacion no sujetas a control previo sino a procedi-
mientos ex post—y que se les permitiera el establecimiento de precios privados —lo que contem-
plaba ya la legislacion sobre organismos autonomos—, que les facilitara la adjudicacion directa
en la adquisicion de determinados equipos o los exceptuara de la Ley de Contratos del Estado
bajo determinados supuestos, que les permitiera la contratacion laboral temporal por proyectos
de plazo limitado o en la modalidad de formacién con un limite de tiempo y, por fin, que les
autorizara a crear sistemas de incentivos econdomicos al personal —con cargo a los ingresos de
contratos de investigacion y por el complemento de productividad— con condiciones estableci-

das de antemano.'"?

La solucion adoptada fue por fin ésta intermedia y su resultado fueron unos organismos au-
tonomos administrativos “mejorados”. El ministerio pudo haber tenido en cuenta que las dificul-
tades (el previsible aumento del gasto, al menos por un tiempo, y la etapa de transicion entre el
régimen laboral y el funcionarial con la complejidad de sus convenios colectivos) no compensa-
ban la mejora de la capacidad comercial de unos organismos que dificilmente se podrian autofi-
nanciar mas alld de una porciéon menor. Por otra parte, la formula adoptada debia satisfacer a
varios ministros para que dieran el visto bueno a la Ley de la Ciencia en el Consejo de Ministros

y ésta, mas conservadora en principio, podia ser mas atractiva para ello.'"

Presupuestaria” y “Nota explicativa y critica acerca del régimen de las Sociedades Estatales en relacion con los
Organismos Autonomos de Cardcter Comercial (23 de mayo, 1985)”, ambos en el archivo de José Maria Maravall.

"2 1,0 que estaba previsto en el articulo 23.c de la citada Ley 30/1984, de 2 de agosto, de medidas para la Re-
forma de la Funcion Publica.

'3 No se estudi6, no obstante, la alternativa de crear sociedades estatales y financiarlas por contratos comerciales
—con objetivos bien especificados— en lugar de por subvenciones; esta alternativa mejoraba las capacidades de control
de la administracion y reducia un tanto la complejidad de la gestion de las subvenciones pero no terminaba con los
problemas de transicion entre los modelos, sobre todo los laborales. La financiaciéon mediante contratos comerciales a
largo plazo se ha ensayado después por los gobiernos vasco y catalan o en el Reino Unido. Estas excepciones en el

funcionamiento de los OPI aparecen en los articulos 17°, 18°y 19° de la Ley de la Ciencia.
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En los ultimos meses de la elaboracion de la ley, Maravall se entrevistd con cada uno de los
ministros implicados por la reforma para pedir su asentimiento. Su oferta era la participacion en
el reparto del Fondo Nacional que llevaria a cabo la nueva Comision Interministerial; a cambio,
se pedia que los organismos ejecutores se sometieran a la nueva legislacion —lo que no implica-
ba un gran cambio, en principio— y que los planes de los ministerios quedaran incluidos como
planes sectoriales en una planificacion mayor. Mientras que esto no suponia para los ministerios
una cesion importante, puesto que no se tocaban sus competencias, rechazarla significaba re-
nunciar a los recursos del Fondo Nacional —y su posible aumento— y a una coordinacion que
algunos encontraban interesante.''* A finales de marzo de 1985 el Ministro de Industria, Carlos
Solchaga, envid una carta al Presidente del Gobierno recomendando la aprobacion de la Ley de
la Ciencia en el siguiente Consejo de Ministros, pocos dias después.'"”

El Gobierno acordo el envio del Proyecto de Ley al Parlamento en su reunion del 2 de abril
de 1985. Su tramite parlamentario se dilatd por un afo. El Congreso lo aprobd el 19 de diciem-
bre tras examinar 286 enmiendas —de las que admitio muy pocas— y con la oposicion frontal de
los grupos parlamentarios Vasco y Catalan y la ausencia del Grupo Popular.''® El Senado reci-
bio el texto a continuacion, discutié 69 enmiendas y lo aprobo el 24 de febrero; sus modifica-
ciones fueron mas escasas que en el Congreso, pero fueron mucho mas profundas. Por fin, tras
su paso por el Congreso el 18 de marzo, la ley fue promulgada el 14 de abril de 1986.'"’

La mayor parte de las enmiendas que hicieron las Cortes fueron presentadas por el Grupo
Socialista. Algunas modifican la ley en puntos importantes, pero ninguna va en contra de su
espiritu sino que mas bien lo ahondan. Asi, el Senado afiadi6 el articulo 19 dedicado a los Orga-
nismos Publicos de Investigacion y que completa las salvedades que mencioné arriba: exceptiia
de la Ley de Contratos del Estado —para someterlos al Derecho Civil y Mercantil- los contratos
hechos para la realizacion de actividades de investigacion y la prestacion de servicios técnicos
(art. 19.2), aunque sometia la adjudicacion de contratos complejos o de tecnologia avanzada a
procedimiento de concurso (art. 19.3) y permite a los OPI adquirir bienes de equipo por adjudi-

cacion directa con la sola autorizacion de su Consejo Rector (art. 19.4). Pero el articulo afiadia

1% Sanz dedica un paragrafo en su trabajo a la posibilidad de que la coordinacion se diera por este mecanismo
(1997:285-7); admite que el reparto del Fondo daba incentivos a los ministerios para coordinarse en la CICYT, aun-
que explica que esta es una organizacion “altruista o desinteresada” y “no racional”. Mas adelante volveré sobre la
naturaleza de esta coordinacion “irracional”.

51 a carta es de 29 de marzo de 1985. Archivo personal de José Maria Maravall.

"6 Tres de las enmiendas eran a la totalidad del texto y pedian su devolucion al gobierno; el Grupo Popular pre-
sentd ademds un texto alternativo. El Parlamento de Catalufia y la Generalidad presentaron mas tarde dos recursos
ante el Tribunal Constitucional.

"7 Fue publicada en el BOE, n° 93, de 18 de abril de 1986, paginas 13.767 a 13.771. Para una narracién mas de-
tallada del tramite parlamentario véase el Capitulo III de Calonge Velazquez (1996) concretamente las paginas 75 a
84.
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una herramienta mas que hacia a estos organismos tan flexibles como necesitaran: con autoriza-
cion del gobierno podrian crear empresas dedicadas a la investigacion cientifica y a la presta-
cion de servicios técnicos complejos, o al menos participar en su capital. Los funcionarios de
estos OPI que quisieran pasar a estas empresas quedarian en situacion de excedencia.'"®

Las enmiendas afiadieron otros organismos ejecutores al grupo de los OPI: si la disposicion
adicional 7* del texto del Proyecto incorporaba el Plan Nacional de Investigacion Agraria del
Ministerio de Agricultura al Plan Nacional, como Programa Sectorial, las Cortes afiadieron un
punto segundo por el que el Instituto Nacional de Investigaciones Agrarias se sometia a la Ley
de la Ciencia como los otros OPI. El Senado afiadié una larga disposicion adicional que incluia
el Instituto de Astrofisica de Canarias (IAC) que, aunque no lo incluia explicitamente entre los

OPI, modificaba su reglamento en puntos esenciales.'”” El resto de las enmiendas afiadieron ya

poco al nucleo de la reforma y no hicieron cambios de importancia.'*’

"8 En coherencia con este cambio se afiadieron en la exposicion de motivos varios parrafos que aludian a la
flexibilidad que se ganaba y a la relacion con el sector productivo (parrafo 8°) defectos que se sefialaban del sistema
anterior (parrafo 1°): “(...) falta de conexion entre los objetivos de la investigacion y las politicas de los sectores
relacionados con ella, asi como, en general, entre los centros de investigadores y los sectores productivos”.

"9 En dos al menos (lo que contradice un tanto la intencién “no reglamentista” de la ley): se puso al IAC bajo el
Ministerio de Educacion y Ciencia —en lugar de Presidencia—y se le dio al ministro la presidencia del Consejo Rector
y un vocal por el Consejo Superior de Investigaciones Cientificas —otro vocal seria por el Ministerio de la Presiden-
cia, otro por la Comunidad Auténoma de Canarias y otro mas por la Universidad de La Laguna—; en segundo lugar,
se autorizd a que tuviera personal laboral para funciones diferentes de la investigaciéon mientras que su personal
investigador perteneceria a los organismos del consorcio que era el IAC. El decreto que desarrollo su reglamento lo
incluy6 explicitamente entre los OPI; no se cambi6, sin embargo, la naturaleza de “consorcio” que tenia el IAC hasta
la fecha.

120°E] principal de los cambios manda al gobierno que remita a las Cortes el texto de cada Plan Nacional y de sus
revisiones anuales y crea una Comision Mixta de ambas camaras para el seguimiento de esta politica; las Cortes, no
obstante, no pueden modificar el Plan ni remitir al gobierno o a la CICYT ninguna modificacion por lo que esa en-
mienda tiene un alcance limitado.

Otro cambio resefiable se hizo en el articulo 5°; éste, a peticion de Industria (véase la carta de Carlos Solchaga a
Felipe Gonzalez, nota 115), incluia un punto que autorizaba a incluir medidas “de caracter financiero y fiscal para el
estimulo de las actividades de investigacion” empresarial (articulo 5°.2 del Proyecto de Ley). Una enmienda del
Congreso le resto fuerza al introducir una salvedad en la redaccion, “medidas de caracter financiero y fiscal que
apoyen y favorezcan las actividades de investigacion”, lo que excluia las que no favorecieran estas actividades. Este
doble cambio ilustra los diferentes puntos de vista que habia en el gobierno —y en el Parlamento— sobre el papel de las
exenciones fiscales en la promocion de la investigacion (véase articulo 5°.3).

Por tltimo, un buen ntimero de las enmiendas menores se referia a las Comunidades Auténomas, a las que se da-

ba algo mas de participacion e integraba un poco mejor en el disefio general.



Capitulo VI La reforma del sistema publico... /231

4.2 La estructura formal propuesta por la Ley de la Ciencia

La Ley de la Ciencia establece una organizacion sencilla, como he anotado. Su figura cen-
tral es el Plan Nacional de Investigacion Cientifica y Desarrollo Tecnologico, un programa plu-
rianual —y revisado cada afio— que dispone los objetivos generales de la investigacion publica y
hace un recuento de los medios para alcanzarlos. La ley definia con precision sus objetivos y
criterios generales y especificaba la forma de su elaboracién y sus capitulos principales.'' Sin
embargo, excepto por alguna salvaguarda general a la investigacion basica (art. 4) no imponia
los temas a los que deberia dedicarse ni las proporciones de los capitulos; ni siquiera imponia el
tiempo de vigencia de cada Plan Nacional. El Plan es de hecho, en términos formales, un docu-
mento que solo obliga a la CICYT y a sus organismos.

La Comision Interministerial de Ciencia y Tecnologia (CICYT) es el organismo encargado
de elaborar el Plan Nacional (arts. 6.1 y 7), asistido por una Comision Permanente y, para algu-
nas tareas, por el CDTI. La ley crea dos consejos consultivos adjuntos a la CICYT, el Consejo
Asesor para la Ciencia y la Tecnologia y el Consejo General de la Ciencia y la Tecnologia. Una
vez elaborado, el Plan Nacional es sometido al informe de estos consejos, que pueden proponer
modificaciones antes de que la CICYT eleve el documento al gobierno. El gobierno aprueba el
Plan y lo remite a las Cortes —a la nueva Comision Mixta del Congreso y el Senado de Politica
Cientifica— para su conocimiento. La ley, por fin, determina los organismos que podran partici-
par en la ejecucion del Plan: los OPI y otros organismos dependientes de la Administracion del
Estado y de las Comunidades Auténomas, las Universidades, las empresas y organismos publi-
cos o privados que realicen investigacion (art. 11); todos ellos podrian colaborar con institucio-

nes extranjeras o internacionales. En la Figura 17 resumo esta organizacion.

121 Articulo 6. El articulo 6.2 especifica que el Plan debera comprender al menos unos Programas Nacionales
elaborados por la CICYT, los Programas Sectoriales de los ministerios ocupados de la investigacion, los programas
que las Comunidades Autonomas propongan para ser financiados con fondos estatales y Programas Nacionales de

Formacion de Personal Investigador.
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Figura 17.- Organizacion del sistema cientifico de acuerdo a la Ley de la Ciencia.*
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* La representacion no incluye centros privados o empresas ni instituciones colaboradoras extranjeras

Como he anotado arriba, la ley evita reglamentar en exceso y s6lo esboza la composicion de
los diferentes 6rganos. Asi, describe la Comision Interministerial como una reuniéon de “repre-
sentantes” de los departamentos presididos por un ministro, pero no especifica qué personal
politico ha de representar esos representantes ni qué ministro en concreto seria su Presidente.
Sin embargo, si se detallan minuciosamente sus funciones y sus atribuciones, se sefiala que ese
ministro presidira también el Consejo General y se especifica que la Comision Permanente se
elegird de entre los miembros de la Comision Interministerial; se puntualiza también que sus
medios de trabajo perteneceran al ministerio cuyo titular la presida. Esta estructura es flexible y
permite a cada departamento organizar su representacion y al gobierno cambiar facilmente el
ministerio responsable y, eventualmente, crear uno dedicado en exclusiva a investigacion. Pero,
por otra parte, determina rigidamente la posicion relativa y las responsabilidades de sus partici-
pantes. Por fin, la ley atribuye a la Comision Permanente de la CICYT la capacidad de adscribir
personal cientifico y técnico de las administraciones publicas, universidades y empresas publi-

cas y de contratar con dedicacion parcial —la duracion del Plan— al personal que necesitara.'>

122 B esto la ley es ain méas minuciosa; véase el articulo 7.2. La disposicién transitoria primera, que nombraba
Presidente de la CICYT al Ministro de Educacion y Ciencia (véase la nota siguiente), mandd que la Comision Perma-
nente estuviera compuesta por los Directores generales de Politica Cientifica (luego de Investigacion Cientifica y
Técnica) del Ministerio de Educacion, de Innovacion Industrial y Tecnologia del Ministerio de Industria y de Planifi-

cacion del Ministerio de Hacienda; estaria presidida por el Secretario de Estado de Universidades e Investigacion.
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El desarrollo de la Comision Permanente completd la reforma al crear dos nuevas institu-
ciones: la Secretaria General del Plan Nacional de Investigacion Cientifica y Desarrollo Tecno-
logico, con nivel organico de Direccion General y que se adscribio a la Secretaria de Estado de
Universidades e Investigacion del Ministerio de Educacion y Ciencia; y la Agencia Nacional de
Evaluacion y Prospectiva (ANEP), una Subdireccion General dependiente de la Secretaria del
Plan (Figura 18).'"> A esta Secretaria se le encomendaba “la gestion técnica presupuestaria,
administrativa y de coordinacion” del Plan Nacional. La ANEP se convertia en una pieza clave
del sistema: se le confiaba “la evaluacion cientifico-técnica de las entidades y equipos de inves-
tigacion que participen en la ejecucion de los programas y proyectos del Plan Nacional y de las
propuestas que unos y otros efectuen”, asi como el seguimiento de los resultados y los estudios
y analisis prospectivos que necesitara la Comision Interministerial. Con ello continuaba la tarea
del Gabinete de Estudios de la desaparecida CAICYT en la evaluacion de los proyectos de in-
vestigacion y de sus solicitantes por métodos contrastados como la “revision por los colegas” o

la bibliometria.

Figura 18.- Organizacion de la Comision Permanente de la CICYT
de acuerdo al Real Decreto 415/1987
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De la composicion del Consejo Asesor para la Ciencia y la Tecnologia la Ley de la Ciencia
solo dispone que sera presidida por un ministro que designe el gobierno, pero no necesariamente

el que presidiera la CICYT; de hecho los primeros presidentes del Consejo Asesor han sido

123 por el Real Decreto 415/1987, de 6 de marzo. La Secretaria General del Plan se dotaba a su vez de cuatro Vi-
cesecretarias que se correspondian con sus funciones principales (para la Coordinacion Internacional, para la Coordi-
nacion Cientifica con las Administraciones, de Informacion Cientifica y Técnica y para la Gestion de Asuntos Gene-
rales, aunque cambiaron mas tarde) y tres Departamentos Técnicos sin una actividad especifica (la decidia ad /ib la

Secretaria General). Esta estructura fue modificada en parte, a su vez, por el Real Decreto 1.496/1991.
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diferentes a los de la Comision Interministerial.'** Sus funciones son de asesoria, debe “promo-
ver la participacion de la comunidad cientifica y de los agentes economicos y sociales” en la
elaboracion del Plan. Con respecto a éste, la ley le manda informarlo antes de su elevacion al
gobierno y proponerle modificaciones cada afio. Un decreto del Ministerio de Industria desarro-
116 su estructura mas tarde: le dotd de un Vicepresidente y de un Secretario General designados
por su Presidente y dispuso que los Consejeros serian una veintena.'>

El articulo duodécimo de la Ley de la Ciencia es mas explicito con la composicion y las
funciones del Consejo General de la Ciencia y la Tecnologia, si bien tampoco precisa qué per-
sonal deben proponer las Comunidades Autonomas. Se compone de un representante por cada
una y la misma cantidad de representantes de la administracion propuestos por el Presidente de
este Consejo de entre los miembros de la Comision Interministerial —o no— de modo que la re-
presentacion sea paritaria; su Presidente es el de la CICYT. El Consejo General puede funcionar
en pleno o en comision permanente de acuerdo al reglamento que se diera a si mismo. Su labor
es también de asesoria y de propuesta, pero se afiade también la de intercambio de informacion
entre las Comunidades y con la Administracion del Estado.

La CICYT venia a ocupar el lugar de la CAICYT en el sistema publico de ciencia como
consejo de investigacion y por ello la ley le asigna la gestion del Fondo Nacional en los Pro-
gramas Nacionales del Plan.'*® Su modo de trabajar es analogo: la distribucion de un fondo de
investigacion de forma competitiva a organismos de ejecucion que no forman parte de su estruc-
tura. El proposito del Plan Nacional es programar una parte de su distribucion, como detallaré
mas adelante. De este modo, pocas son las instituciones que por la Ley de la Ciencia quedan
vinculadas necesariamente a la CICYT o sometidas a ella: solo el CDTI —de entre los organis-
mos que no crea la ley— tiene una tarea asignada, pero esta asignacion no hace sino reconocer
sus tareas. Los participantes de la CICYT —qué ministerios o qué personal de estos— son esta-
blecidos por disposiciones menores, mucho mas flexibles; de la misma forma, tanto las Comu-

nidades Autébnomas como el ministerio encargado pueden enviar al Consejo General los repre-

124 Si la disposicion transitoria primera nombraba Presidente de la CICYT al Ministro de Educacién, la segunda
designo Presidente de la Comision Asesora al Ministro de Industria y Energia, cuyo Subsecretario preside el Consejo
Rector del CDTI. La ley vuelve a rehuir el atribuir rigidamente los cargos.

125 Real Decreto 834/1987, de 19 de junio; los Consejeros serian tres cientificos reconocidos designados por el
Ministro de Educacion, dos representantes de asociaciones privadas de investigacion, dos representantes por las
asociaciones empresariales mayoritarias y dos por las principales centrales sindicales, uno por el CDTI y siete
designados por el Presidente del Consejo Asesor, de los cuales uno seria miembro de la Permanente de la CICYT y
otro mas seria miembro de ésta. Esta composicion fue modificada en parte por el Real Decreto 1.213/1990, de 28 de
septiembre.

126 En la disposicién adicional 2*.2 y después por el Real Decreto 1164/1986, de 6 de junio (que hasta la creacion

de la Comision Permanente se lo atribuia a la Direccion General de Politica Cientifica).
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sentantes que consideren mas adecuados.'”’ Por fin, la situacién es la misma para los restantes
centros ejecutores: la ley indica los que “podran participar” (art. 11) y les dota de una de las
herramientas que entrega a los OPI, la contratacion temporal de personal no-funcionario. Pero
no especifica universidades o centros de investigacion concretos ni ministerios determinados,
como no los somete a las 6rdenes de ninguna de las instituciones que crea la ley. La reforma
permite, en resumen, que el sistema adopte cualquier configuracion —que se dote de un ministe-
rio de investigacion o no, que retina o no a los centros publicos en un departamento— pero no se

decanta por una solucién inevitable.'**

A grandes rasgos, la reforma supone pocos cambios en los elementos centrales del sistema
publico de investigacion.'” La CICYT se corresponderia con el Comité Interministerial de la
CAICYT al que se hubiera subido de categoria, o con el Pleno de la CAICYT sin su Comité
Cientifico y Técnico."® El Consejo Asesor se corresponderia grosso modo con el Comité Cien-
tifico y Técnico al que se hubiera excluido de las decisiones politicas, mientras que el Consejo
General no tendria correspondiente.””' Los cambios separan a la CICYT, el 6rgano de decision,
de los organos asesores y la hacen algo mas autéonoma organicamente del ministerio de perte-
nencia; a la vez, gana independencia frente al gobierno en sus decisiones concretas y técnicas y
en sus procedimientos de oficio pero, a cambio, se hace mas dependiente de su direccion politi-
ca general. En todo caso, la importancia de estos “pocos cambios” es mas facil de apreciar si se

observan en conjunto y dindmicamente, ligados a los requerimientos generales de un sistema

27 Después de la ley, que dispuso la composicion de la primera CICYT, la reformé el Real Decreto 1.183/1990,
de 28 de septiembre. El Consejo General se constituy6 en marzo de 1987 y aprobo6 el 5 de mayo su reglamento.

128 Nieto sefiala estos rasgos como defectos de una ley “excesivamente cautelosa” y “de compromiso” (1986:54)
en la que “se ha evitado cuidadosamente un choque frontal con las Universidades, las Comunidades Autonomas y los
distintos Departamentos ministeriales” (id.:55); Calonge Velazquez, siguiendo a aquel, los interpreta también de
forma negativa: “Manteniendo la ambigiiedad que le es caracteristica, la Ley no se pronuncia con claridad (...) por
ninguna de las opciones posibles. § Es una constante de la Ley la falta de concrecion en todos los campos™ (1996:86-
7.

12 Compéarese con la Figura 4 en la pagina 82. Un cambio resefiable es que la reforma vuelve a dar rango de ley
a la norma que regula el consejo de investigacion clave de la estructura.

130 Con la diferencia de que no tiene ya por encima a la Comisién Delegada del Gobierno de Politica Cientifica,
que habia desaparecido. La Ley de la Ciencia ni siquiera cita a su sucesora la Comision Delegada para Politica Edu-
cativa, Cultural y Cientifica: el lugar de aquella lo ocupa el propio gobierno.

131 Se podria tomar la Comisién Permanente de la CICYT por una Secretaria General de la CAICYT de nivel su-
perior (porque aquella esta presidida por el Secretario de Estado de Universidades e Investigacion). Pero la nueva
Comision Permanente tiene a su vez la Secretaria General del Plan Nacional con el nivel politico de Direccion Gene-
ral, el mismo que tenia el antiguo Secretario General (Director General de Politica Cientifica); la diferencia es que el
nuevo Secretario ya no es ese Director General (que pasé a ser poco después de Investigacion Cientifica y Técnica,

por el Real Decreto 2352/1986, de 7 de noviembre).
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cientifico en democracia, a las preferencias concretas de los protagonistas de la reforma y a sus

motivos.

4.3 Sentido de la reforma

El proposito general de la reforma era poner la investigacion publica al servicio de la socie-
dad en la forma de nuevos conocimientos publicados, en la forma de personal especializado y
con una formacion de calidad, de ahi el énfasis en desarrollar la investigacion universitaria, y en
la forma de competencias técnicas para resolver problemas, como servicios especializados de
los centros publicos de investigacion o de las universidades. El nuevo régimen hacia al politico
mas sensible a las demandas de la sociedad por su accountability a la vez que hacia al investi-
gador mas auténomo del politico. Por ello, la reforma desarrollé un nuevo aparato institucional
que, por una parte, permitia al politico democratico ofrecer a la sociedad las soluciones que a su
vez le ofrecia la ciencia y, eventualmente, dirigir la actividad cientifica a la satisfaccion de de-
mandas sociales concretas y que, por otra parte, salvaba las dificultades que pone la naturaleza
de la actividad cientifica a esa direccion politica. La principal dificultad es obtener del opaco
colectivo de los investigadores —o de cada cientifico particular— informacion precisa y fiable
sobre lo que puede ofrecer, informacion que al menos permita dirigir su trabajo; incluso en el
mejor de los casos —que hubiera informacion disponible— ésta seria inmanejable por su volu-
men. Una dificultad més seria la de asignar de la mejor forma posible estas ofertas inciertas a
cada una de las multiformes demandas de la sociedad: el Estado deberia comportarse como un
mercado eficiente contando con informacion limitada. Ademas, el politico tiene otros limites
para dirigir el trabajo de los cientificos que la autonomia que la Constitucion les garantiza: su
independencia real, su capacidad de abandonar el contrato si éste no les interesa y si tienen al-
ternativas, lo que dificulta seguir su cumplimiento del contrato.

Asi pues, como en el caso de la Universidad —a la que venia a completar— la reforma del sis-
tema publico de investigacion establecid un sistema de incentivos para todos los actores a los
que se queria interesar. Este sistema se basa en el que habia demostrado su utilidad para dirigir a
los cientificos, el sistema de recompensas de la ciencia, y utilizaba sus instituciones tradiciona-
les, un consejo de investigacion que distribuye un fondo de investigacion competitivo a proyec-
tos individuales de acuerdo a procedimientos del mundo de la ciencia. Este nuevo sistema de
incentivos deberia persuadir a los actores para que ajustaran por si mismos la oferta de investi-
gacion a la demanda, de modo semejante a un mercado, como en el modelo de Polanyi de repu-
blica de la ciencia. A la vez, deberia persuadirles para que ofreciesen al politico una cantidad
razonable de informacion util que permitiera dirigir la investigacion en caso necesario y de nue-
vo en los términos del sistema de recompensas. De acuerdo con esta idea general, la coordina-
cién no era soélo un fin de la reforma sino su principal medio pues permitia obtener informacion.

Asi pues, la reforma cambid el consejo de investigacion que ya existia en el sistema publico
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espaiiol, la CAICYT, en todo aquello que atn limitaba la accountability del politico democrati-
co y la autonomia relativa de los investigadores y lo prepard atin mejor para ser el centro de ese
sistema de incentivos. Por otra parte, cambio los criterios por los que se distribuia el Fondo
Nacional, su forndo de investigacion —siempre de acuerdo a los procedimientos del mundo de la
ciencia—, y cambi6 los procedimientos por los que se decidian esos criterios. Por tltimo, cambid
en lo que pudo los centros de investigacion publicos para que fueran mas autonomos de la poli-
tica de sus departamentos —y tuvieran mas herramientas para desarrollar esa autonomia como se
habia hecho con las universidades— pero mas dependientes de ese fondo reformado o bien mas
sujetos a las normas que les permitian obtener recursos de otras fuentes; este cambio era necesa-
rio para que la estructura estuviera completa (aunque el sistema incentivaba a los centros para
cambiar o a sus instituciones de pertenencia para que los reformaran).

Expliqué al comienzo de esta seccion que la reforma cumplia fines ambiciosos con medios
sencillos y que se confiaba a la capacidad autorreguladora del mundo de la investigacion. Con
todo, ¢(podria haber sido de otra manera, una direccion mas imperativa de la investigacion? Da-
da la singularidad de la actividad cientifica la respuesta a esta pregunta contrafactual es negati-
va. Dado el contexto politico democratico, mas aun. La autonomia de los investigadores para
abandonar un contrato que no les satisficiera —o para contravenirlo— es real; un exceso de pre-
sion sobre su autonomia profesional simplemente acabaria con la gallina de los huevos de oro.
Por otro lado, el Estado no puede forzar la soberania de las universidades o las Comunidades
Auténomas. Entonces, ;/por qué otro medio, sino por una forma depurada de la persuasion, po-
dria el gobernante democratico dirigir, coordinar o fomentar la actividad cientifica de tan dife-

rentes instituciones?

La reforma del sistema bdsico

Tal como estaba organizada, la CAICYT satisfacia los requisitos de un sistema de recom-
pensas perfeccionado. Quiza si el proposito de la reforma no hubiera sido coordinar su actividad
con otras administraciones —y con las universidades y el sector privado— o planificar todo ese
sistema, su cambio hubiera sido minimo o innecesario. Con los recientes Programas Naciona-
les, la vieja figura de los Planes Concertados, los Programas Especiales de Investigacion y
Desarrollo creados en 1981 y las diversas acciones que desarrollaba,'*” tenia incluso algunas de
las herramientas para hacer una planificacion basica, para dirigir hasta cierto punto la labor de
los investigadores y para fomentar su encuentro con la sociedad y el sector privado. La reforma
que convirtido en CICYT a la vieja Comision Asesora apuntd, sin embargo, algunos cambios en

esa organizacion basica que aclaraban su papel como consejo de investigacion.

132 Expliqué las diferentes clases de acciones (como un ‘borrador’ de algunos de los capitulos del Plan Nacional)

en la nota 75, pagina 212.
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El mas obvio fue el que separ6 con claridad la direccion técnica de la direccion politica en
todos los rangos de la estructura. Ya apunté que la CICYT ganaba autonomia frente al Gobierno
en los asuntos técnicos y concretos y la perdia en los generales y politicos: la Comision Intermi-
nisterial elaboraba los criterios generales, pero era el Gobierno el que los aprobaba; de la misma
forma, la Comision Permanente de la CICYT elegia los proyectos concretos que se financiarian
de acuerdo a las directrices del Plan y de la Comision Interministerial pero era ésta la que los
aprobaba. Una diferencia esencial de esta organizacion —aunque bastante desconocida— es que
los proyectos individuales dejan de pasar por el Consejo de Ministros, como sucedia en la orga-
nizacién anterior.'”*

La misma ldgica justifica la separacion, que ya he mencionado, entre los organismos aseso-
res y la Comision Interministerial: el nuevo Consejo Asesor para la Ciencia y la Tecnologia
(que se puede asimilar al Comité Cientifico Técnico de la CAICYT) no formaba parte de la
Comision Interministerial (trasunto del Pleno de la Comision Asesora) y, por lo tanto, sus
miembros no podian decidir sobre los criterios generales ni sobre los programas o proyectos
concretos. Pero su papel no era so6lo el de un consejo asesor cientifico. Asi, por una parte, sus
miembros no eran solo “personalidades de competencia relevante” sino también representantes
de organizaciones sociales. Por otra parte, la Ley de la Ciencia le encargaba informar previa-
mente el Plan Nacional y preparar los informes que le fueran encargados por la CICYT y por las
Comunidades Autéonomas: esto le daba cierta capacidad de control sobre la Comision Perma-

134 .y
3* La correcta eleccion del

nente y sobre la propia CICYT y su Presidente frente al Gobierno.
Presidente del Consejo Asesor, un ministro con intereses en investigacion pero diferente del
Presidente de la Comision Interministerial, convertia este 6rgano en un pequeflo contrapoder y a
esta separacion en un mecanismo menor de checks and balances.

El nuevo Consejo General para la Ciencia y la Tecnologia funciona de un modo analogo con
las Comunidades Auténomas: aparte de operar como otro consejo asesor, al informar el Plan y
librar estudios a peticion de los otros érganos da informacion a su Presidente —que lo es a su vez
de la CICYT- sobre el funcionamiento de la Comision Interministerial y su organizacion. De la
misma forma, da al Gobierno del Estado y a los de las Comunidades Auténomas informacion

sobre el sistema, un input que ambas partes pueden desoir pero que alerta sobre desajustes o

corruptelas. No se trata del mismo contrapoder que en el Consejo Asesor porque los gobiernos

133 Lo discuti en la pagina 214. En esta organizacion, ademas, desaparecia la Comisién Delegada del Gobierno
de Politica Cientifica, cuyas funciones eran repartidas entre la CICYT y el propio Gobierno.

13* En el primer caso, puede criticar la actuacién tanto del Presidente de la Comisién Permanente como del Se-
cretario General del Plan Nacional y de toda la estructura frente al Presidente de la CICYT —de quien son subordina-
dos directos— y sefalarle malos funcionamientos o corrupciones, pero no tiene capacidad de veto; en el segundo caso,
si el ministro que preside el Consejo Asesor es diferente del ministro que preside la Comision Interministerial, si tiene

capacidad de controlar al Presidente de la CICYT en el Consejo de Ministros y limitar su arbitrariedad.
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autonomicos no tienen ninguna capacidad para objetar el Plan Nacional: el Ministerio de Edu-
cacion y Ciencia no renuncié a sus competencias de “fomento y coordinacion general”.'*> En
todo caso, los gobiernos autondmicos tienen una capacidad completa para hacer una politica
cientifica alternativa y sus propios medios para hacer llegar al Gobierno sus propuestas y sus
criticas.

La Agencia Nacional de Evaluacion y Prospectiva representa el nicleo de lo que he llamado
direccion técnica, un organismo independiente, profesionalizado y permanente encargado de la
evaluacion sobre todo de los proyectos de investigacion. Puesto que de sus evaluaciones depen-
den las carreras de los cientificos, la ANEP es la clave del sistema de recompensas y el primer
escalon del sistema de incentivos que describo; en el “mercado” de la investigacion, la ANEP es
el lugar en que se ajusta la oferta de los investigadores —en competicion por los recursos— y la
demanda del Estado. Asi, su independencia, su profesionalidad y su permanencia, que contri-
buyen al crédito de este 6rgano del que depende a su vez el de la CICYT, se convierten en inte-
reses mutuos del Estado y de los cientificos. En un breve articulo de presentacion de la Agencia,

, . 136
la CICYT reconocia esa necesidad:

“La independencia es uno de los requisitos para que pueda funcionar cualquier entidad evaluado-
ra. En nuestro pais, el nivel de independencia que se ha logrado es muy elevado y se ve favoreci-
do por la propia posicion de la Agencia. Para que la ANEP tenga un funcionamiento libre de pre-
siones que pudieran condicionar el resultado de la evaluacion, ha sido decisivo el establecimiento
de una praxis de respeto a la institucion por parte de los actores que intervienen en las actividades
de I+D: responsables de la politica cientifica, organismos gestores y organismos o grupos ejecu-

tores de la investigacion.”

La Agencia hace mas sencilla para las partes la vigilancia del contrato porque encarna su
parte mas vulnerable; en adelante, la discusion sobre el cumplimiento del pacto equivale en
buena parte a la discusion sobre la limpieza de la ANEP.

Esta interfaz entre el Estado y el mundo de la ciencia permite a un gobernante sagaz obtener
informacion sobre el estado del sistema, sus posibilidades y capacidades y también sus caren-
cias. El gobernante sabe, asi, lo que los investigadores le pueden ofrecer realmente —lo que ofre-

cera a su vez a la sociedad—, elaborar sus preferencias concretas y dirigir la investigacion en

135 En su discurso en el Senado José Maria Maravall explico: “(...) el proceso de transferencias ha de ir acompa-
fiado de una reorganizacion que conduzca a una politica cientifica integrada, a su vez compatible con las competen-
cias autonémicas. § Mi responsabilidad como Ministro de Educacion y Ciencia incluye asegurar «el fomento y coor-
dinacion general de la investigacion cientifica y técnica» a que me obliga el articulo 149.1.15 de la Constitucion”.
Diario de Sesiones del Senado, n°® 11, 28 de abril de 1983, pag. 19; cité esta parte del discurso en la pagina 225.

136 Atribuyo a la CICYT la autoria de la breve nota —no firmada— porque era la editora de la revista en que se pu-
blicd, su medio de comunicacion semioficial: Politica Cientifica, 33 (septiembre 1992):8-9 (la cito como CICYT

1992).
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caso necesario. La ANEP tenia la prospectiva entre sus tareas de oficio. La siguiente explicacion
de Alberto Lafuente y Luis Oro indica que se tuvo en cuenta esta capacidad de las agencias
evaluadoras: “(...) [la ANEP] realiza en el desarrollo de su actividad evaluadora una importan-
te labor de coordinacion, ya que la informacion agregada recogida en la ANEP contribuye a
mejorar la calidad de la evaluacion de las distintas acciones, evita solapamientos no deseados
entre las distintas fuentes de financiacion y, en definitiva, ayuda a lograr mayor eficacia en la
asignacion de los recursos”.”’ Si el sistema se autorregula en buena parte por ese sistema de
cuasi-mercado,”® 1a labor del politico es semejante a la que eventualmente le atribuye la eco-
nomia de reparar los fallos del mercado y la informacion que necesitara de la agencia evaluado-

ra —aqui la ANEP- se reducird a la que necesite para ello.

Para completar las instituciones basicas del sistema de investigacion, de modo paralelo a
como se habia hecho para la Universidad, la reforma debia dar a los investigadores un juego de
incentivos directo, coherente con el sistema de recompensas, y debia dar a los centros de inves-
tigacion la capacidad de desarrollar su autonomia y de sacarle partido. Los incentivos a los in-
vestigadores son cominmente las carreras profesionales y los complementos salariales, depen-
dientes del sistema de recompensas. La Ley de la Ciencia preveia en su articulo 18, para todos
los OPI, la generacion de crédito derivado de los ingresos por actividades de caracter cientifico
y asistencia técnica para asignarlo a las dotaciones del complemento de productividad."”® Sin
embargo, la aplicacion de estas medidas dependia de que la institucion de adscripcion de cada
organismo investigador —ministerios las de los OPI- cambiaran en ese sentido su reglamento, en
especial en el caso de las carreras. Las instituciones preocupadas por la calidad de su personal
investigador y por su renovacion tendrian interés en desarrollar esos incentivos —si no los tenian
ya, como las carreras del personal investigador del CSIC—y la ley se lo facilitaba; pero, ademas,
en segundo lugar, tenian incentivos para tener investigadores capaces de competir por los recur-
sos externos y motivados para hacerlo. De modo que tenian una razon para renovar los regla-
mentos, aparte del mandato sine die de la ley (disposicion adicional 3%). Para ellos, los recursos
eran externos porque procedian de otro departamento, si se trataba del Fondo Nacional —para la
mayor parte de los ministerios— o del mercado, si se trataba de contratos con empresas. Sin em-

bargo, los ministerios tardaron en cambiar sus reglamentos y en adaptar sus plantillas, en caso

137 Lafuente y Oro (1992:40). Luis Oro fue Secretario General del Plan y, anteriormente, Director General de In-
vestigacion Cientifica y Técnica del Ministerio de Educacion y Ciencia.

138 1 a expresion es de Wible (1998).

1% De acuerdo a la Ley 30/1984, de 2 de agosto, de Medidas para la Reforma de la Funcién Publica y previo in-

forme a favor del Ministerio de Hacienda.
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de hacerlo:'® algunos tenian suficiente con su reglamentaciéon o comenzaron por pequefios
cambios, como el CSIC; otros no cambiaron en absoluto su rutina ni su organizacion interna.'!

El Ministerio de Educacion modifico el Reglamento del Consejo en 1993 (ver nota 140), pe-
ro ya antes habia hecho cambios en su funcionamiento. El mas interesante, de acuerdo a mi
explicacion, fue el que hizo para afiadir un componente excepcional en el complemento de pro-
ductividad como el que recibian los profesores universitarios. De hecho, esta analogia con los
complementos de los docentes era reconocida en la disposicion respectiva:'** “Teniendo en
cuenta la equiparacion retributiva que tradicionalmente ha existido entre el profesorado uni-
versitario y determinado personal investigador que presta servicios en el CSIC (...) el Ministe-
rio de Economia y Hacienda (...) ha autorizado la aplicacion a estos ultimos de un sistema de
incentivos andlogo al establecido para los primeros (...)”. Se trataba de los mismos “incentivos
de baja intensidad”: el procedimiento era equivalente y la evaluacion la llevaba a cabo el mismo
organo, la Comision Nacional Evaluadora de la Actividad Investigadora; se incentivaba esa
labor desde un organismo separado del ejecutor y de acuerdo al sistema de recompensas.

La reforma de un organismo de investigacion para ajustarse a este disefio general crea una
estructura de incentivos semejante a la que he descrito en la pagina 209 para la Universidad: su
actividad cientifica seria resultado de la “composicion de fuerzas” de los intereses de los inves-
tigadores individuales, de los intereses del propio centro (y los de su organismo de adscripcion)
y de los intereses de la CICYT, practicamente alineados. Por ejemplo, una direccion entrepre-
neur de un centro publico de investigacion mostraria interés por que sus cientificos pudieran
conseguir esos recursos “externos” ofrecidos por la administracién o el sector privado, mas
flexibles que los asignados por el propio departamento ministerial o el gobierno autébnomo y que

le permiten contar con personal afiadido en un régimen mas flexible —aunque temporalmente—;

140 Bn 1989 se reguld el IAC y a continuacion el INTA, ese mismo afio; hasta 1993 no se reformo el reglamento
del CSIC, el mismo dia en que se modifico la estructura del INIA (por el Real Decreto 795/1989, de 23 de junio; el
Real Decreto 912/1989, de 21 de julio; el Real Decreto 140/1993, de 29 de enero; y el Real Decreto 142/1993, de 29
de enero). Aln antes, en 1988, el Ministerio de Sanidad y Consumo habia ajustado a la Ley de la Ciencia el nuevo
Instituto de Salud «Carlos III», pese a tener su propio fondo de investigacion, aparte de sus recursos; en su caso el
incentivo podia ser servirse de la mas flexible organizacion que daba a los OPI la Ley de la Ciencia (el «Carlos I1I»
habia sido creado por la Ley 14/1986, de 25 de abril, General de Sanidad, y regulado por el Real Decreto 10/1988, de
8 de enero).

141 Por otra parte, como explicaré, el incentivo depende de qué volumen de financiacion externa exista, de cual es
el coste de la reforma del reglamento y de hasta qué punto puede cada uno acomodarse a sus propios recursos.

142 Resolucion de 6 de febrero de 1990, de la Secretaria de Estado de Universidades e Investigacion, por la que
se establece el procedimiento para la evaluacion de la actividad investigadora realizada por los miembros de las
escalas de profesores de investigacion, investigadores cientificos y colaboradores cientificos del Consejo Superior de
Investigaciones Cientificas, a efectos del reconocimiento del Componente Excepcional del Complemento de Produc-

tividad.
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parte de los recursos externos consiste en personal —en formacion o becarios— en el caso del
sector publico y una parte creciente procede de programas de la Union Europea. Para la direc-
cion de ese centro es entonces una necesidad que sus cientificos tengan la capacidad y la moti-
vacion para obtener los recursos extra, por lo que el centro tendria un estimulo semejante al de
la Universidad —con la que estaria compitiendo— por atraer a los mejores investigadores, a los
mejores becarios, etcétera. Como en el caso, una vez mas, de las universidades con sus institutos
universitarios, un organismo publico de investigacion que tuviera suficientes contratos externos
tendria la posibilidad de desdoblarse en una empresa publica y de atraer a ella a los investigado-
res que necesitara utilizando como herramienta contratos comerciales: los investigadores de los
centros publicos pueden quedar en situacion de excedencia sin perder sus derechos. De esta
forma, ademas, se autorregula la relacion de los centros publicos con el mercado, como detallaré
después. De modo analogo, un centro publico cuyo “nicho ecoldgico” fuera, por sus capacida-
des, la ciencia basica podria tener interés en desdoblarse en un instituto universitario mediante
un acuerdo con alguna universidad, o bien esto podria promoverse desde las administraciones;
uno de los autores de la reforma, Juan Rojo, explica que la intencion fue que tanto los OPI como
las universidades y los centros publicos afectados por la Ley de la Ciencia tuvieran una “geome-
tria variable”, la suficiente flexibilidad para adaptarse a su entorno.'*® Los propios centros se
autorregularian y se convertirian en caso necesario en algo muy semejante a las sociedades

estatales que la reforma tuvo como alternativa.

La Constitucion de 1978 ponia ciertos limites a las alternativas a este sistema basico de la
investigacion publica espafiola. Asi, es necesaria una separacion clara entre la direccion politica
y la direccion técnica —representada en este caso por la ANEP— aunque adoptara una configura-
cion distinta; la razén es que las libertades proclamadas en el articulo 20 protegen a los cientifi-
cos y el punto 2 del articulo prohibe expresamente a las administraciones la censura previa y le
exigen a éstas la defensa frente a terceros.'** Procedimientos como el de la CAICYT, que inclu-
so después de su reforma enviaba los proyectos individuales al Consejo de Ministros, son des-
leales con esos principios. Por otra parte, si el articulo 44 manda a los poderes ptblicos promo-
ver la investigacion “en beneficio del interés general”, el articulo 20 puede limitar la interpreta-
cion que hagan esos poderes publicos del “interés general” y de como la ciencia lo sirve, lo que
se puede entender como una version constitucionalista del problema de ajustar lo que la ciencia

puede hacer con el interés publico.

143 Entrevista a Juan Manuel Rojo Alaminos, Director del Gabinete de Estudios de la CAICYT entre 1982 y
1984 y Secretario de Estado de Universidades e Investigacion entre 1984 y 1993.

144 1 os puntos 1.b y 1.c son explicitos: “[se reconocen y protegen los derechos:] b) A la produccién y creacién li-
teraria, artistica, cientifica y técnica. § c) A la libertad de cdtedra™; el punto 2 los protege frente a la censura: “E/

ejercicio de estos derechos no puede restringirse mediante ningun tipo de censura previa”.
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La especificidad de la politica cientifica en democracia tiene su origen en el juego basico de
derechos y libertades. {Como se resuelve entonces esa contradiccion fundamental, que el gober-
nante deba poner a sus empleados al servicio de la sociedad y vigilar su cumplimiento, si no
puede censurar su labor? La que propone la Ley de la Ciencia es una de las posibles solucio-

nes.'¥’

El Plan Nacional en el sistema de incentivos

El sistema de incentivos que disefia la Ley de la Ciencia se apoya en este “sistema basico”
acorde con el sistema de recompensas de la ciencia. Pero, a pesar de todas las dificultades que
he descrito para la programacion de la actividad cientifica, su figura central es un plan que esta-
blece objetivos y prioridades para los recursos publicos y su proposito es coordinar y optimizar
toda la investigacion publica y parte de la privada. Ya he mencionado la dificultad de persuadir
a los actores privados y a entidades independientes como las Universidades y, a otra escala, las
Comunidades Auténomas. Ademads, la persuasion debia alcanzar a los ministerios, reticentes a
perder su actividad investigadora o a someterla a la direccion de otro departamento.

Un plan que programe los gastos del Estado por periodos plurianuales, como es el caso,
puede contribuir a reducir la incertidumbre de los investigadores —y de todos los actores impli-
cados— sobre los propositos del ejecutivo; la incertidumbre tiene un coste de oportunidad para el
sistema de ciencia, como discuti en el Capitulo II, porque las largas carreras de los cientificos
les exigen tomar decisiones a largo plazo.'*® Asi, por ejemplo, la Ley de la Ciencia protegia la
investigacion basica al mandar su “fomento” y su “financiacion regular (...) que haga posible el
mantenimiento y la promocion de equipos de investigacion de calidad” (art. 4); esta medida
protege la ciencia fundamental de una tentacion “utilitarista” de los poderes publicos y permite
trabajar a los cientificos “puros”. Se trataba con ello tanto de proteger el “vivero de ideas” de la
investigacion fundamental como de formar personal investigador de calidad, de acuerdo a un
responsable de esta politica.'*’ Por otra parte, al resumir en un documento la actuacion del eje-

cutivo y sus prioridades el Plan Nacional se convierte en el foco y su consejo de investigacion

'3 De nuevo, la reforma de la ciencia pablica es un problema de politics y no de policies e implica en ocasiones,
como en ésta, cambios de significado mas amplio que meros ajustes técnicos.

16 Razonamientos semejantes sirven para los organismos investigadores, por la contratacién de su personal o la
compra de grandes equipos.

147 Juan Rojo, en el Preambulo a MEC (1988); en un Prologo a la misma publicacion, Luis Oro, a la sazon res-
ponsable del programa de investigacion basica del Ministerio de Educacion y Ciencia “Promocion General del Cono-
cimiento”, explicaba tras citar ese articulo 4 que la investigacion basica es “cantera de recursos humanos y semillero
de conocimientos al servicio (...) del desarrollo cientifico, cultural y socioeconomico de la nacion, en general” (op.
cit.:13). Antes explico que esta investigacion necesita un apoyo especial “(...) por no coincidir, en general con los

intereses publicos o privados que buscan con sus inversiones rentabilidad a corto plazo” (idem).
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en la arena —en lugar de una multitud de foros— de la discusion publica sobre politica cientifica,
lo que reduce el coste de transaccion de la negociacion social.

Quiza las mencionadas reticencias de los ministerios impidieron que los fondos publicos de
investigacion se unificaran o que la CICYT tuviera un control completo sobre ellos, como pare-
cia la intencion original;'*® los ministerios retuvieron la adscripcion de sus centros y de todos
sus recursos y la financiacion del Plan Nacional result6 en buena parte una yuxtaposicion de lo
que la ley llamé Planes Sectoriales, “elaborados, gestionados, financiados parcial o totalmente
y, en su caso, ejecutados” por los departamentos, segiin su texto.'* Al atribuirle el control del
Fondo Nacional, la Ley de la Ciencia da a la Comision Interministerial el instrumento con el
que persuadir a los departamentos para que coordinen sus actividades: participar en la elabora-
cion del Plan implica entrar a decidir el reparto de los recursos del Fondo, recursos extra perte-
necientes a otro departamento. A cambio, la condicidon principal era elaborar la propia progra-
macion para incorporarla en el texto del Plan y permitir su “armonizacién” por la CICYT, reu-
nion en la que se participaba en pie de igualdad. Considerando que la mera coordinacién podia
resultar en un optimo de Pareto y que, ademads, tomar parte en la Comision Interministerial
equivale a participar en el Fondo Nacional, entrar en esta dinamica podia compensar eventuales
pérdidas por la participacion. La operacion de este sistema depende asi del volumen de este
fondo de investigacion."

Tal como esta establecida la distribucion, los ministerios obtienen recursos extraordinarios
en forma, por un lado, de fondos de investigacion y, por otro lado, de personal investigador. Los
recursos, no obstante, no se convierten en créditos de esos departamentos sino que se destinan a
sufragar investigacion en areas de su interés, pero no necesariamente en sus centros. La cantidad
que sus organismos de investigacion propios puedan utilizar depende de la capacidad de sus
cientificos para obtenerlos en competencia con los de la Universidad y otros centros publicos.
Los fondos estan, por su lado, condicionados a la competencia entre investigadores, a criterios
de calidad y a la adecuacion a las prioridades. El personal investigador, a su vez, también tiene
condiciones: se trata de personal en formacién —becarios del programa de Formacion de Perso-

nal Investigador (FPI)- y el niumero destinado a los intereses concretos de un departamento

18 En su discurso ante el Senado, el ministro Maravall habia explicado que el érgano planificador que preveia la
reforma no dispondria de un presupuesto propio; lo cité en la nota 103 de este Capitulo.

149 Articulo 6.1.b. El texto explicaba que “La Comisién Interministerial procederd a la integracion de estos Pro-
gramas Sectoriales en el Plan Nacional, previa coordinacion y armonizacion de los mismos entre si y con los Pro-
gramas Nacionales a que alude el apartado anterior”.

130 La ley mandaba que el Fondo Nacional se dedicara a los Programas Nacionales generales, a los Programas
Nacionales de Formacion de Personal Investigador y eventualmente a los Programas de las Comunidades Autonomas

incluidos en el Plan, ‘capitulos’ del Plan (en la disposicion adicional 2%.2). También mandaba que se asignara a los
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depende hasta cierto punto de que el Plan los entienda como prioritarios. A cambio de esta
redistribucion condicional de recursos, la CICYT obtiene informacién sobre las demandas de
investigacion cientifica de los ministerios; cada departamento se encarga de elaborar parte de la
informacion sobre como los cientificos pueden cubrir las demandas sociales que atiende: como
sucedia con la oferta, el gobernante cuenta con informacion adecuada sobre la demanda de in-
vestigacion o, al menos, de la parte relacionada con la asistencia del Estado a la sociedad. El
Plan Nacional puede organizarse asi de acuerdo a las necesidades que el Estado interpreta o que
aquella le encomienda; el cambio de prioridades permite cubrir un cambio de tales necesidades
o la aparicion de un sector emergente que se quiera atender, o quiza las carencias de la investi-
gacion publica en uno concreto. Reciprocamente, la cooperacion permite a los responsables de
la I+D de cada ministerio estar al tanto de las capacidades de los otros departamentos y del esta-
do general del sistema, de lo que éste le puede ofrecer o de lo que carece.

Los ministerios tienen asi motivaciones para organizarse de acuerdo al sistema de incenti-
vos, tanto por arriba, al coordinarse con los otros ministerios y al contribuir a la elaboracion del
Plan Nacional —para atraer recursos a sus intereses o a las areas en que trabajan sus centros—,
como por abajo, organizando sus centros de modo que puedan sacar partido a la financiacion
competitiva. El interés para ello depende, por fin, del volumen que el Fondo Nacional dedique a
los programas en que pueden participar y de que la parte que puedan obtener supere a sus costes
por la reforma de los centros, por la participacion en la elaboracion del Plan Nacional o por la
armonizacion de sus programas.

El monto del Fondo Nacional no creci6 tanto como se esperaba: tras la reforma, su propor-
cion quedo por debajo del 10% del total del gasto del Estado, lo que podia limitar su alcance."”’
Es dificil determinar qué proporcion del gasto publico debe suponer ese fondo de investigacion
con respecto al gasto total para que cumpla sus fines, pero varias circunstancias atentian los
efectos negativos de esta relativamente baja proporcion. En primer lugar, que varios otros fon-
dos de investigacion —como el FIS o el del INIA- se incorporaron pronto al Plan Nacional para-
lelamente a los recursos del Fondo Nacional, y que los ministerios participan en la CICYT y se
comprometen con el Plan. En segundo lugar, que buena parte de los fondos competitivos de las
administraciones utilizan la organizacion de la CICYT —y la ANEP- para evaluar los proyectos
de investigacion que se les somete. El total de los recursos de los fondos de investigacion que

responden a esa definicion y que se articulan de una u otra forma con el Plan Nacional y el sis-

Programas Sectoriales del Ministerio de Educacion y Ciencia, el principal de los cuales resultd un fondo de investiga-
cion clésico distribuido por la CICYT de acuerdo a criterios de calidad y respaldado por el citado articulo 4 de la ley.

151 Expliqué en la pagina 190 la razoén por la que del Fondo Nacional no crecié apenas tras completarse los as-
pectos legales de la reforma. Tampoco crecid el sistema publico por encima de un 1%, el minimo que sugirid la

OCDE en los afos sesenta.
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tema de la CICYT si es una proporcion apreciable de los recursos disponibles en el sistema

publico.

Las Comunidades Autonomas tienen incentivos semejantes para coordinarse con el Plan
Nacional y en el Consejo General de la Ciencia y la Tecnologia. Por arriba, por la influencia
que puedan tener en el Plan a través de ese Consejo General y, sobre todo, por la posibilidad de
que la CICYT quiera integrar los programas que le presenten en la planificacion bajo la forma

152 ¢] aliciente

de “Programas de las Comunidades Auténomas”, que contempla la ley (art. 6.2.c);
para la presentacion de los programas seria la posibilidad de financiaciéon “en todo o en parte
con fondos estatales”. La participacion activa en el Consejo General deberia servir, al menos,
para intercambiar informacién con la direccion de la CICYT y los directores de investigacion de
las otras Comunidades. Por abajo, los gobiernos autdbnomos tenian incentivos para hacer a sus
organismos de investigacion —que participaban en la ejecucion del Plan por el articulo undéci-
mo— mas capaces de sacar partido de los recursos estatales, no s6lo de programas especificos
acordados con las Comunidades sino también de los Planes Nacionales y los otros programas.
De todo este aparato, de nuevo, la CICYT obtiene a través de la ANEP informacion sobre de-
mandas, necesidades, capacidades y carencias de la investigacion en las Comunidades Autono-
mas y de la desarrollada por ellas, un input informativo adecuado para la elaboracion de la pro-
gramacion.

En todo caso, las Comunidades Autdonomas no iban a recibir, con la reforma, la trasferencia
de los medios de los Organismos Publicos de Investigacion. Cuando traté la reforma del INIA
expliqué que la reforma general seguiria un modelo semejante: el Ministerio de Agricultura
habia retenido una parte de su patrimonio para asegurarse su capacidad de persuasion ante los
gobiernos autéonomos. La diferencia con la reforma del Ministerio de Educacion y Ciencia es
que éste retuvo su patrimonio integro, como los demas ministerios, y no repartio el CSIC: el
ministerio entendi6 que era el que necesitaba para el “fomento y la coordinacion general”. En su
discurso ante el Senado, el Ministro de Educacion explico las necesidades de una “estructura
cientifica nacional”, la coordinacion de las lineas de investigacion y “evitar la multiplicacion de
centros”.'” Las Comunidades Auténomas alegaron que la coordinacién era insuficiente en el
modelo —porque los gobiernos autonémicos no recibian con sus competencias los traspasos de

patrimonio y recursos y porque no se sentaban en el 6rgano dedicado a la coordinacion, la

152 E] articulo 6.2.c incluye como una de las partes necesarias del Plan Nacional estos programas: “Programas de
las Comunidades Autonomas que en razon de su interés puedan ser incluidos en el Plan Nacional y acordada su
financiacion, en todo o en parte, con fondos estatales. Estos programas serdan presentados para su inclusion en el
Plan Nacional a la Comision Interministerial de Ciencia y Tecnologia por el Gobierno de la correspondiente Comu-
nidad Autonoma, y los criterios para su financiacion, gestion y ejecucion seran establecidos por acuerdo entre am-

»

bos”.

133 Véase la cita en la pagina 216; lo discuti también en la pagina 225.
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CICYT-y que el Estado invadia sus competencias de fomento de la investigacion.'>* El modelo
alternativo podria haber sido bien una Comision Interministerial con participacion de las Comu-
nidades Autéonomas, bien un reparto completo de los recursos cientificos del Estado —ademas de
las universidades y el INIA— o bien una combinacién de ambas. La Ley de la Ciencia justifico
su organizacion del sistema cientifico en que la competencia del Estado en la coordinacion ge-
neral era exclusiva y en que la competencia de fomento que los estatutos daban a los gobiernos
autondmicos no excluia la que tenia el Estado por el articulo 44 de la Constitucion; por ello,
podia excluir a las Comunidades de su instrumento principal y podia conservar la titularidad de
los organismos publicos de investigacion.'”

El modelo de los reformistas era el de la Reptblica Federal de Alemania, con un poderoso
ministerio dedicado a investigacion que gestiona los centros publicos y que distribuye un fondo
de investigacion propio para coordinar la investigacion de los Ldnder, de las universidades y la
del sector privado.'*® En tanto que el Ministerio de Educacion y Ciencia espaiiol iba perdiendo
peso en la educacion primaria y secundaria —por su traspaso a las Comunidades— y en la Ense-
fianza Superior —por la autonomia de las universidades y por su traspaso también— su principal
actividad terminaria por ser la gestion de las competencias estatales en investigacion cientifica;
por otra parte, la Ley de la Ciencia dejaba abierta la posibilidad de crear un ministerio dedicado
a ello, al no especificar el departamento de pertenencia del aparato burocratico de la ley."”” En
cualquier caso, la posibilidad de interesar a las Comunidades Autéonomas en la coordinacion
dentro de la estructura de la Comision Interministerial y del Consejo General y la justificacion
de un ministerio dedicado a la investigacion publica depende, otra vez, del volumen de recursos

que pudiera distribuir el Plan Nacional.

154 Recursos numero 809/1986, de 14 de abril, promovido por el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Cata-
lufia y nimero 825/1986, de 14 de abril, promovido por el Parlamento de Catalusia. Los argumentos que he expuesto
resumen los de los recursos.

155 E] Tribunal Constitucional le dio la razén (Sentencia 90/1992, de 11 de junio, del Pleno del Tribunal Consti-
tucional, en los recursos de inconstitucionalidad 809 y 825/1986 (acumulados)). La argumentacion del Tribunal, que
opina que la competencia estatal podria “(...) haberse plasmado en la prevision normativa de formulas y medios
distintos, incluso con un alcance y eficacia mas intenso del que resulta de las que se han previsto”, concuerda con la
idea de que la legislacion utiliza antes la persuasion que la imposicion, al menos en este extremo: “Del mismo modo
es palmario que la Ley respeta integramente la actividad relativa a la investigacion cientifica y técnica que la Gene-
ralidad de Cataluiia pueda desarrollar, optando por mecanismos flexibles asentados en la voluntariedad y el acuer-
do de reconduccion e integracion de la misma a la que lleve a cabo la Administracion estatal, sin que pueda afirmar-
se que la Ley venga a concentrar todos los recursos destinados a tal fin en el Estado (...)".

13 Entrevista con José Maria Maravall.

157 El modelo debia, en todo caso, poder resistir una inestabilidad semejante a la que por entonces sufria el siste-

ma francés, situacion que preocupaba a los reformadores. Entrevista con Juan Rojo.
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El programa electoral del PSOE habia ofrecido en las elecciones de 1982 la “conexion” de
la investigacion publica con los sectores social y productivo: “Uno de los problemas mds graves
del sistema espaniol de ciencia y tecnologia es el aislamiento relativo de las personas que inter-
vienen en el proceso de la innovacion. La débil conexion entre el sector investigador y el sector
social y productivo es una amenaza hacia el futuro”. En su programa econémico diagnosticaba
la deficiente capacidad tecnologica de las empresas espafiolas y proponia, “Apoyar la investiga-
cion, la mejora de los métodos de gestion y la innovacion tecnologica, entendida ésta como la
actividad consistente en poner en prdctica nuevos conocimientos que contribuyan al incremento
de la eficiencia empresarial”.

La flexibilidad en la gestion administrativa y de personal que la Ley de la Ciencia da a los
Organismos Publicos de Investigacion —y a otros centros publicos, por la disposiciéon adicional
décima— les permite cumplir con mas eficiencia las tareas que les encarga su departamento;
pero, ademas, les permite diversificar sus actividades y sus fuentes de financiacion y ofrecer
servicios especializados a las empresas. La ley permitia a los centros de investigacion firmar
contratos con empresas privadas, establecer precios privados, generar crédito a partir de dota-
ciones estimativas y de ingresos por actividades concretas —investigacion y servicios técnicos— y
aplicarlo a las dotaciones de los complementos salariales, ademas de contratar personal laboral
por periodos limitados y participar en el capital de empresas y crearlas. La Ley de Reforma
Universitaria y la Ley de la Ciencia habian dado a los centros de educacion superior herramien-
tas semejantes —excepto la creacion de empresas, aunque el paralelo en los campus era el Insti-
tuto Universitario—. Este disefio era consciente; Emilio Mufioz, a la sazon Director General de
Politica Cientifica, lo explicd como un “point essentiel” en el informe de la OCDE: “En primer
lugar, la posibilidad para las universidades en aniadir a su presupuesto nacional los subsidios
procedentes de su entorno industrial y regional”."® De este modo, tanto los OPI y otros orga-
nismos publicos como las universidades tenian la posibilidad de entrar en el mercado pero no
tenian esa obligacion, con lo que quedaban protegidos de su incertidumbre.

Esta organizacion resuelve varios problemas de la relacion entre la investigacion publica y

la investigacion y la demanda privadas. Resuelve el problema de como inducir a investigadores

158 En la “reunion de confrontacion” del equipo de la OCDE que se encargd de redactar el Gltimo informe sobre
Espafia (OCDE 1987:105). También explicod “la posibilidad para las universidades de encontrar ademas de su pre-
supuesto nacional los subsidios procedentes de su entorno industrial y regional” (ibid:105). Esta interaccion de las
universidades con su entorno social deberia servir, ademas, para ajustar su oferta docente e investigadora a la deman-
da social y econdmica real, como afiadia en el mismo lugar Juan Rojo: “La LRU de 1983 ha consagrado la I+D
como inseparable de la educacion superior e introduce una auténtica revolucion al someter la carrera universitaria
no tanto a los concursos en que el candidato expone lo que sabe sino a los examenes sobre lo que ha sabido hacer.
La politica espaiiola consiste por lo tanto en promover la 1+D en la Universidad y a acrecentar el prestigio social

del investigador y en romper el pasado aislamiento universitario” (ibid.:100).
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relativamente autonomos —cuya decision independiente de temas y métodos de trabajo he pre-
sentado como condicion clave para su productividad— o a centros ocupados en la investigacion
fundamental o en cubrir las demandas de su ministerio a colaborar con las empresas y suplir sus
necesidades. Por otra parte, ajusta las demandas de las empresas y la oferta de capacidades de
los centros: aquellas s6lo pagaran la investigacion que realmente les convenga (a diferencia de
los sistemas de tasas obligatorias para los sectores industriales que establecio el franquismo en
el Patronato “Juan de la Cierva”, por ejemplo) igual que un instituto no tendra contratos exter-
nos si no ofrece lo que demanda el sector privado, pero podra inhibirse si las condiciones no le
convienen. Al Estado le resuelve varios problemas relacionados: le evita hacer crowding out al
sector privado en actividades que tengan una rentabilidad comercial, porque apenas la tengan
para una empresa dejard de demandarlas a la investigacion publica; le evita favorecer con su
actividad s6lo a determinados particulares —porque pagarian la actividad demandada— y los pro-
blemas de decidir qué actividad cientifica debe promocionar, tanto sus temas como sus instru-
mentos (investigacion basica, formacion de personal, investigacion aplicada, etcétera). En todo
caso, este sistema de incentivos le ayuda a saber si su apoyo a la investigacion privada peca por
exceso o por defecto: puesto que los centros publicos estan protegidos de la necesidad de salir al
mercado y puesto que empresas demandan y pagan sus servicios la actuacion publica es correcta
si consiste en crear y tener al dia las competencias de sus investigadores (aunque pueda ir mas
alla o inhibirse de acuerdo a los criterios del gobernante).'’

El resultado de esta organizacion, en resumen, deberia ser la autorregulacion de la oferta
publica de investigacion al sector privado. Pero ademas, de la misma forma que he estudiado en
los otros aspectos de la actividad publica, este sistema de incentivos simplifica la informacion
que recibe el gobernante y que le permite dirigir la actividad por objetivos. La Ley sacaba parti-
do para ello a los Proyectos Concertados de Investigacion, un instrumento ya antiguo por el que
se ofrecia financiacion a los proyectos presentados conjuntamente por empresas y organismos
publicos.'® La oferta genérica contribuia a revelar en qué sectores tenia el sector privado nece-
sidades de investigacion y en cuales consideraba —como cliente— que un centro determinado

tenia las competencias para ayudarle; por otra parte, los proyectos podian contribuir a incentivar

139'Y en un caso extremo, cuando la actividad comercial y la demanda son grandes y los requerimientos organi-
zativos exceden los del centro publico —o el departamento universitario— el gobierno o los centros de investigacion
pueden recurrir a crear una sociedad mercantil —o un Instituto Universitario en su caso— Con esto se autorregula de
acuerdo a las necesidades la creacion de “sociedades mercantiles”, el problema de la reforma que discuti. La partici-
pacion publica contribuia a solucionar el problema opuesto: la falta de colaboracion de las empresas entre si, en
sectores con fuerte dispersion y poca actividad cientifica, para mantener una base cooperativa de competencias en las

asociaciones de investigacion, por ejemplo (problema que limita el crecimiento de éstas).
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a las partes a participar y cubrian los costes de transaccion de su contrato y, de la misma forma,
ser un instrumento de fomento si se asignaban de acuerdo a prioridades. Medidas posteriores
establecieron instituciones que, como las Oficinas de Transferencia de Resultados, contribuian a
abaratar esa relacion del sistema publico y el sector privado sin interferir en ella y que ofrecian
al politico democratico la informacidn que le permitiera, eventualmente, la planificacion.
(Hubiera sido posible, de otro modo, esa planificacion del apoyo publico a la actividad pri-
vada? ;Podria el gobernante democratico reunir la informacion suficiente sobre las necesidades
del sector productivo y hacerlas coincidir con las capacidades de sus investigadores para con-
feccionar un plan? Y, en caso afirmativo, ;/lo haria mejor que el mecanismo de mercado? Es
dificil legitimar la intervencion del Estado en la actividad econdmica y, en caso de que se le
reconozca esa facultad, los gobernantes atin deben escoger entre posibilidades diversas para sus
recursos limitados, si apoyar la investigacion que favorezca a la industria o a las necesidades
sociales. En todo caso, mi argumento es técnico: ;como hacerlo? Establecer incentivos para
favorecer el ajuste mutuo de estas iniciativas independientes, parafraseando a Michael Polanyi,
reduce la necesidad de intervencion directa y la cantidad de informacion necesaria para que, si
se da, ésta sea eficiente. La alternativa a una planificacion indicativa que programe en parte la
distribucion del fondo de investigacion seria un plan imperativo que asignara con toda precision
recursos y tareas. Este modelo se probo en la época franquista con los tltimos Planes de Desa-
rrollo: sus prioridades orientaban el reparto del Fondo Nacional y éste se ajustaba a una politica

de apoyo al desarrollo industrial."®’

Ese modelo de planificacion tuvo en el franquista y tendria
en cualquier régimen problemas de informacion y, si careciera de las instituciones que permite
la democracia, el organismo planificador deberia ‘adivinar’ las necesidades de los interesados.
Los problemas de informacidn para una planificacion precisa limitarian en todo caso el ajuste

de las necesidades y los recursos reales, de la demanda social de investigacion y su oferta.

En resumen, la Ley de la Ciencia organiza un sistema de incentivos con la intencion de so-
lucionar los problemas de informacion que limitarian la actuacion del gobierno: los investigado-
res tienen los medios y los incentivos para resolver por si mismos el ajuste entre las ofertas que
pueden hacer a la sociedad y las demandas concretas de ésta. He detallado como con el mismo
sencillo sistema —sin interferir en los procedimientos de la republica de la ciencia, sin que el
gobierno tenga que ceder en su responsabilidad politica ni crear un enorme aparato burocratico

y sin que la investigacion publica se someta a necesidades de sectores particulares de la investi-

160 Creados en 1968 como “Planes Concertados de Investigacion Cientifica y Desarrollo Tecnoldgico”, se trata
de créditos a bajo interés que no se reembolsan si la investigacion no tiene éxito comercial. Decreto de 6 de junio de

1968, nim. 1410/68.
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gacion privada— la estructura que establece la ley persuade a los diferentes actores —no solo al
Estado y los cientificos— para que se coordinen entre si, para que eventualmente se sometan a
una programacion y para que revelen las preferencias y la informacion que permita una cierta
planificacion. El mecanismo es condicionar la distribucion de los fondos de investigacion del
Estado a los procedimientos de la republica de la ciencia y a los criterios de calidad y de utili-
dad.'® Por fin, de la misma forma, fomenta la investigacion privada y la relacion de sus capaci-
dades con las capacidades de los centros publicos.

El interés de esta reforma no es sélo que haya sacado provecho de las herramientas que da el
régimen democratico al Estado para controlar la labor de los cientificos que emplea sino que
extiende sus mismas instituciones, ligadas al sistema de recompensas de la ciencia, cuando
quiere dar al politico democratico urgido por su responsabilidad politica las herramientas para

hacer que la ciencia sirva a la sociedad.

11 1 os Planes de Desarrollo se consideran, sin embargo, planes indicativos. La planificacion de la investigacion
en la época franquista fue imperativa para el mundo de la ciencia, paraddjicamente, y asignd las inversiones en este
campo de acuerdo a los criterios de aquellos planes.

1620, en los repetidos términos de Juan Rojo, con criterios de “calidad y oportunidad” (véase Rojo 1991:125,

MEC 1988:10 6 Rojo 1992:382).






CAPITULO VII
REGIMENES POLITICOS Y ACTIVIDAD CIENTIFICA:
CONCLUSIONES

«Deseo que de la retribucion que me tiene asignada la
Junta para dirigir el laboratorio de Fisiologia se desglosen

600 ptas. mensuales para distribuirlas en la siguiente forma: »

» D. Severo Ochoa de Albornoz ptas. 150 »
» D. Blas Cabrera Sdanchez ptas. 150 »
» D. Rafael Méndez Martinez ptas. 150 »
» D. Francisco Grande Covian ptas. 150 »

»Se trata de jovenes médicos que llevan trabajando varios
afios con asiduidad y provecho en el laboratorio. Todos han
estado en el extranjero ampliando sus estudios. Ninguno ejerce
la profesion médica y dedican exclusivamente sus actividades a

la investigacion y a la ensenianza.»

Carta de Juan Negrin a la Junta de Ampliacion de

Estudios, 15 de enero de 1931.!

El régimen del General Franco no desarrollo su politica cientifica en un vacio ni cre6 desde
la nada sus organismos de investigacion. La dictadura heredd de la Segunda Republica las orga-
nizaciones que se habian desarrollado en los primeros afios del siglo XX y las conservo con
pocos cambios. Asi, el CSIC reunié los medios y parte del personal de la Junta de Ampliacion
de Estudios y de la Fundacién Nacional para la Investigacion Cientifica y Reformas Experimen-
tales, sus dotaciones presupuestarias fueron desde los primeros momentos equiparables y crecie-
ron en términos reales durante toda la dictadura, aunque lentamente. Sin embargo, en la paz que
siguio a la Guerra Civil los centros del Estado no llegaron a la produccion investigadora ni crea-
ron las generaciones de cientificos que si habian alumbrado en el torbellino que la precedio. Por

motivos politicos unos o porque no encontraron el ambiente que les permitiera trabajar otros,

" Documento de la exposicion Un siglo de ciencia en Espaiia (Residencia de Estudiantes, Madrid, 1999).



254 / Regimenes politicos y actividad cientifica.

después de la guerra muchos de los cientificos que se habian formado en aquella época emigra-

ron a otros paises y en ellos dejaron lo mejor de su produccion y su prestigio.

En este trabajo he estudiado la influencia de los regimenes politicos en la actividad cientifi-
ca. La intuicion original era que las democracias facilitan —donde las dictaduras dificultan— la
instalacion y la operacion de un juego de instituciones propio de la actividad cientifica. A dife-
rencia de la explicacion propuesta por Merton, la compatibilidad no se daria entre las normas y
valores de un régimen y los imperativos institucionales de la ciencia, sino entre las formas de
operar de ambos y las instituciones que lo garantizan. A lo largo del trabajo me he centrado en
varias instituciones tradicionales del mundo de la ciencia: los consejos de investigacion, los
fondos de investigacion y la revision por los colegas o peer review, y en varias de sus particula-
ridades, como la necesidad de autonomia profesional de los cientificos y la necesidad, derivada
de ésta, de control de elementos clave de su mundo profesional, como el ingreso de nuevos co-
legas o la validacidn colectiva de las afirmaciones. Estas instituciones han de servir al sistema
de incentivos indirecto que gobierna el mundo cientifico y que se corresponde al sistema de
recompensas de la ciencia que describido Merton; no basta con la presencia formal de institucio-
nes que s6lo nominalmente tienen esa funcion. Tal organizacion debe, por fin, contribuir a redu-
cir los costes de transaccion en el contrato general entre los cientificos y el Estado al reducir la
incertidumbre para ambas partes sobre los resultados y los pagos de la relacion. Todo lo que
dificulte la operacion de este sistema disminuye la produccion cientifica.

Para rehacer la primera propuesta mertoniana de acuerdo a esta idea de la compatibilidad en
las formas de actuar rehice las ideas del propio Merton sobre el sistema de recompensas de
acuerdo a sus trabajos posteriores” y de acuerdo a la literatura de la teoria de los intereses que
comienza con Barnes (1977). Una version mas sencilla de esta teoria, que redujera sus quiza
demasiado generales “intereses” a una forma mas simple —el interés de los cientificos por hacer
crecer su crédito, de acuerdo a Latour y Woolgar (1986)— permite recurrir a una teoria bien
establecida sobre los contratos —la de Principal-Agente— que formaliza un tanto la descripcion
de la relacion y ayuda a predecir qué clase de instituciones se pueden esperar de ella. Recurrir a
esta literatura permite retomar la ya clasica imagen de un “contrato” entre el Estado y los cienti-
ficos y utilizar la incipiente literatura que describe su relacion como una entre un principal y un
agente (Guston 1996 y 1999; Braun 1993; Van der Meulen 1998; Kazancigil 1998). De este
modo justifico el haberme centrado tanto en la descripcion de esas precisas instituciones del
sistema y en su funcionamiento como en los avatares de su evolucion en los dos regimenes poli-

ticos que estudio.

2 Uno de sus primeros trabajos sobre la idea de un sistema de recompensas de la ciencia es su articulo de 1957

“Las prioridades en los descubrimientos cientificos” (Merton 1977:377-422).
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También he examinado las razones concretas por las que la democracia favoreceria el fun-
cionamiento de las instituciones de la ciencia. El mismo juego de instituciones que garantizan la
libre opinion, discusion y expresion de los ciudadanos ofrecen a los cientificos una cierta garan-
tia de que el poder politico no se injerira arbitrariamente en aspectos clave de su trabajo como la
libre discusion con los colegas, la publicacion de resultados o que no prohibira la eleccion de
temas de investigacion. El gobernante democratico puede tener ciertos incentivos para fomentar
la produccion por el Estado de ese bien publico y para organizarla de acuerdo al sistema de re-
compensas, en tanto que es el mejor juego de garantias reciprocas entre el Estado y los cientifi-
cos; pero sobre todo, una vez establecido ese sistema, el gobernante tiene en democracia costes
mayores para romper unilateralmente ese pacto tacito, por su responsabilidad publica. Las cita-
das instituciones de la democracia facilitan a ambas partes recursos para su vigilancia mutua,
para limitar las injerencias del poder politico o la mala fe de unos cientificos cuyo trabajo es
dificil de observar; esta observacion reciproca reduce la incertidumbre sobre los beneficios mu-
tuos de la relacion. Un poco mas lejos, las mismas instituciones que facilitan la informacion
publica permiten al gobernante democratico dirigir la actividad cientifica hacia las demandas de
la sociedad sin interferir el sistema de recompensas y de acuerdo a lo que los investigadores
pueden realmente ofrecer. Este argumento permite enlazar la literatura que he examinado con la
que se ocupa de los problemas de informacion y de responsabilidad publica en los regimenes
democraticos (Dréze y Sen 1989; North 1990; Maravall 1997; Sen 2000). Las democracias seri-
an, en todo caso, “mejores entornos” para la investigacion cientifica en dos sentidos: por un
lado, los cientificos tendrian mejores condiciones para trabajar y obtendrian mejores frutos de su
trabajo; por otro, las sociedades se beneficiarian mas de su actividad y tendrian un interés en
mantenerla, en conservar un pacto social con la ciencia.

La democracia influye en la ciencia o, mas precisamente, la existencia de instituciones de-
mocraticas durante un periodo razonable aumenta la productividad cientifica de cada pais. En el
Capitulo I1I he demostrado que esa mejora es independiente de otros factores como el desarrollo
econdmico —factor con el que ambos tienen una fuerte relacion, sin embargo— y el gasto general
de la economia en esa actividad, publico y privado: a igualdad de todo lo demas, la democracia
favorece la productividad cientifica. Excluidos el desarrollo econémico y el gasto en investiga-
cion la mayor productividad de estos regimenes parece explicarse por factores organizativos o
institucionales. Para examinar esta hipotesis, determinar los que en ultima instancia intervienen
y observar como se da su influencia, he estudiado un mismo pais bajo un régimen dictatorial y
un régimen democratico y me he centrado en dos reformas simétricas que hicieron en su sistema
de investigacion: en el Capitulo IV me he ocupado de la politica cientifica del franquismo y de
los profundos cambios que llevaron a cabo los gobiernos fecndcratas durante el desarrollismo
de los afios 1960; en el Capitulo V he estudiado las primeras politicas de la democracia y los

primeros intentos de reforma del sistema; en el Capitulo VI, por fin, he estudiado la primera
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reforma completa tras la Transicion, en los afios 1980. A lo largo del texto me he centrado en
describir la creacion, la evolucion y la practica de las citadas instituciones basicas de los siste-
mas de ciencia y trato de establecer de qué manera los regimenes politicos influyen en su deve-
nir. Pero he procurado también presentar con detalle los elementos de explicaciones alternativas
sobre el establecimiento de esas instituciones y que se arguyen en ocasiones al explicar su éxito
o su fracaso: el interés o desinterés de los gobernantes, su poder y su apoyo en la sociedad y el
Estado, su mejor o peor conocimiento del mundo de la ciencia y las politicas cientificas, la in-
fluencia externa —de la OCDE y la UNESCO-"y la asimilacién de modelos mas o menos termi-
nados de organizacion cientifica, etcétera. Estos elementos estan presentes en las politicas estu-
diadas y parecen influir en su desarrollo, pero no explican por qué reformas parecidas entre si y

que crean organismos semejantes tienen resultados diferentes.

La diferencia entre la politica de la ciencia de la dictadura franquista y la del periodo demo-
cratico que siguio6 consiste en que se dieron bajo regimenes diferentes. Asi, no se puede afirmar
que la dictadura intentara desarrollar un modelo alternativo basado en un sistema de incentivos
diferente. Su modelo de partida era el mismo y simplemente fracaso al establecer el sistema de
recompensas de la ciencia. Incluso en los primeros momentos de exaltacion ideoldgica y de
defensa retorica de una ciencia nacional-catélica que sirviera a la propaganda —stricto sensu—
del régimen sus desarrollos organizativos fueron una continuacion de los heredados con algunos
cambios estéticos o bien una imitacion superficial de los alemanes o franceses. De este modo, el
CSIC repitio la estructura de la Fundacion Nacional para la Investigacion Cientifica que reme-
daba y de cuyo patrimonio se habia hecho cargo e imit6 el recién creado CNRS francés.* La
reforma de los aflos sesenta, como mas tarde la de los ochenta, aceptd los modelos que le ofreci-
an la OCDE y la UNESCO y muchos de sus cambios menores se deben a la influencia directa
de los técnicos de estos organismos; hasta cierto punto, esta referencia comiin equivale a un fest
de esos modelos concretos bajo regimenes politicos diferentes.

Los responsables de ambas reformas eran académicos o cientificos que tenian un buen co-
nocimiento de la organizacion de la actividad investigadora y de las instituciones extranjeras —
en las que en ocasiones se habian formado— y que estaban bien relacionados con investigadores
de otros paises; en este aspecto no hay diferencia. No se puede decir que los politicos de la dic-
tadura y, en concreto, quienes remozaron el sistema desconocieran las politicas cientificas o la

forma de operar de las instituciones académicas y de investigacion. Albareda seria un caso pa-

* Debido a que ambas reformas tenian como referencia la organizacion de la ciencia en los paises occidentales y
como modelo el que ofrecian la OCDE y la UNESCO —resumen de aquella— este estudio resulta un test de ese mode-

lo general bajo dos regimenes distintos.



Capitulo VII Conclusiones... /257

radigmatico: becario de la Junta de Ampliacion de Estudios, estudié en Alemania y en el Reino
Unido antes de la Guerra Civil y estuvo siempre muy al tanto de los esquemas de organizacion
cientifica de otros paises; incluso alent6 el comienzo de la reforma franquista —para la que pro-
puso el Fondo Nacional- apenas su familia politica obtuvo el poder en la dictadura. Esto no
significo una diferencia en sus resultados. En la tesis he subrayado que la mayor parte de los
responsables de las politicas cientificas —pero también sus asesores y sus idedlogos— han sido
investigadores; muchos de ellos lo fueron hasta el mismo momento de hacerse responsables de
la politica y algunos lo siguieron siendo después. Puesto que parece inevitable que los cientifi-
cos y académicos se hagan cargo de esta politica y no hay en esto diferencia entre los regime-
nes, lo relevante es hasta qué punto esos regimenes son capaces de garantizar que sus responsa-
bles de la investigacion quieren y pueden ser independientes de las presiones de los particulares
o de las clientelas académicas.

En las dos reformas se dieron ventanas de oportunidad politica que facilitaron los cambios,
conjugadas con unos responsables muy motivados y un fuerte respaldo politico; pero que la
primera reforma tuviera un mayor apoyo en el gobierno y que interesase al General Franco no le
sirvio al cabo para completar el sistema, para darle los recursos necesarios o para obtener de ¢l
mejores resultados. De la misma forma, el mayor nivel politico de los organismos que instalaron
los primeros reformadores no les dio mas eficacia: por ejemplo, la Comision Delegada del Go-
bierno de Politica Cientifica presidida por el Jefe del Estado se reuni6 apenas en tres ocasiones
en toda su dilatada historia. Tampoco parecen haber sido mas Ttiles a la politica de la ciencia las
densas redes sociales que unian a los politicos procedentes del Opus Dei en la dictadura —ni la
excelente posicion en éste de los reformadores, Albareda o Lora-Tamayo— que las redes que
relacionaran a los autores de la Ley de la Ciencia. De hecho, estas “densas redes” clientelistas
que impedian la autonomia del Estado limitaron el éxito de las reformas del sistema de investi-
gacion y la ya de por si limitada de la Universidad y la dictadura no utilizé su poder discrecional
—el que le permitia elaborar y promulgar de inmediato un decreto con facilidad— para sacudirse-
las.

Los discursos de las politicas cientificas del franquismo y de la democracia tienen muchos
puntos de contacto a pesar de las evidentes diferencias. Asi, por debajo de su retorica antiliberal,
catolica y conservadora la dictadura se amparaba en un desarrollismo cientificista muy semejan-
te al que sostuvieron los politicos de la democracia y en unos términos —como fomento 'y coor-
dinacion— que se repetirian. En ambos casos se defendia el papel central del Estado en el sostén

de la investigacion y la necesidad de fomentar la actividad privada, se reconocia la necesidad de

* El Centre National de la Recherche Scientifique (CNRS) fue impulsado en el gobierno de 1936 del Front Po-
pulaire por Iréne Curie, miembro del Partido Socialista Francés y del Comité de Vigilance des Intellectuels Antifas-

cistes; por cientificos de izquierdas y antifascistas en un gobierno democratico, irbnicamente.
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autonomia y libertad de los investigadores (pese a que los politicos franquistas tuvieran necesi-
dad de cambiar la definicion de “libertad académica™) y se justificaba de forma semejante la
necesidad de la reforma, poner la ciencia al servicio de la sociedad.” En ambos casos, por fin, se
declaraba la importancia de la investigacion para el desarrollo econdmico del pais. Fuera del
discurso, sin embargo, es dificil distinguir qué gobierno tuvo mayor voluntad politica para llevar
adelante la reforma y para fomentar la investigacion espaiiola.

Asi, ni esa inasible voluntad politica, ni las ideas con que se justificaban los gobernantes, ni
su conocimiento del mundo cientifico, ni su experiencia en la gestion de la investigacion, ni el
escrupuloso seguimiento de modelos ajenos o las oportunidades con que contaron para desarro-
llar esa voluntad, esas ideas, esos conocimientos o esos modelos explican las diferencias en los
resultados institucionales de las dos reformas ni la diferencia en los resultados cientificos de los
regimenes. La produccion de investigacion cientifica por el Estado depende, en ultima instancia,
de la capacidad del gobierno de persuadir a los cientificos para que cumplan su tarea o, en otros
términos, de su capacidad para establecer para ellos un sistema de incentivos basado en el reco-

nocimiento del mérito investigador.

1.1 El establecimiento de un sistema de incentivos para la ciencia

La dictadura franquista, en el mejor de los casos, establecid o conservo un remedo formal de
las instituciones basicas de un sistema de recompensas, que sus practicas vaciaron de contenido.
Asi, por ejemplo, los tribunales de oposicion a plazas encarnan la institucion del tribunal de
colegas o el procedimiento de peer review en uno de los lugares clave de la organizacion cienti-
fica, el control colegiado de la carrera de los cientificos. Durante el franquismo estos tribunales
se constituyeron de acuerdo a criterios ajenos al mundo de la ciencia y sin autonomia del poder
politico; el gobernante no tenia un coste alto por intervenir arbitrariamente en la constitucion de

los tribunales o en sus resoluciones y, sin embargo, se habia garantizado por norma ese poder.

5 Uno de los implicados en la elaboracién de la Ley de la Ciencia describe los elementos que deben completar
una politica cientifica, elementos que da por ausentes en el caso espaiiol: “A la hora de identificar las circunstancias
que condicionan ese resultado [el subdesarrollo cientifico espafiol] hay que referirse a la historica ausencia de una
auténtica politica cientifica y tecnoldgica por parte de los poderes publicos del pais; una politica cientifica y tecnolo-
gica eficaz que desde la regulacion y el impulso organizativo, programador y presupuestario coordine y fomente las
actividades cientificas y tecnoldgicas en el marco del progreso global de la sociedad, dentro de objetivos estratégicos
del resto de las politicas nacionales, y muy particularmente los de transformacion y crecimiento econdmico, industrial
y cultural” (Garcia Arroyo 1986:149). La ley de creacion del CSIC, 47 ailos antes, explicaba que, “Espafia, que siente
renovada su vida nacional a impulsos de una vigorosa exaltacion Patria, quiere sistematizar la investigacion, aplicarla
a desarrollar e independizar la economia nacional, y colocar la organizacion cientifico-técnica, en el primer plano de
los problemas nacionales” (exposicion de motivos, parrafo 4) y en articulo primero, “Se establece el Consejo Supe-
rior de Investigaciones Cientificas, que tendra por finalidad fomentar, orientar y coordinar la investigacion cientifica

nacional.” (art. 1°)
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En tanto que la vieja carrera académica —o la de investigador, en el CSIC— con sus escalas de
salarios era el Unico sistema de incentivos stricto sensu de la politica franquista, la incertidum-
bre sobre el peso que tendria el mérito investigador en las resoluciones de las oposiciones des-
animaba la actividad cientifica. Por otra parte, si la posicion en esa carrera hubiera determinado
la posibilidad de obtener recursos y de dirigir su utilizacion, la corrupcion del procedimiento de
revision por los colegas hubiera distorsionado el ciclo de crédito en otro de sus momentos fun-
damentales.® Pero no era del todo asi: los investigadores de los organismos piiblicos no disponi-
an de sus fondos con esa libertad en ningln caso porque su distribucion dependia de la direccion
de cada organismo lo que perpetuaba las redes clientelistas, en especial en el CSIC y también
porque, como valor6 la OCDE en su momento, la gestion de los centros era demasiado rigida y
lo era también la de sus presupuestos.

Esta corrupcion debida al control por el poder politico de la institucion basica de los tribuna-
les de colegas (y, por tanto, del procedimiento de revision por los colegas) se extendia a todos
los momentos clave del ciclo de crédito. Estos momentos son aquellos en los que la tradicion ha
ido disponiendo tribunales de revision porque regulan el acceso a una disciplina —los tribunales
de tesis o, de nuevo, los tribunales de oposicion— a la publicacion de resultados —la seleccion de
articulos en las publicaciones cientificas por comités editoriales y peer review— o porque regu-
lan la distribucion de fondos —la evaluacion por los colegas en los consejos de investigacion, por
ejemplo—. El organismo que en Espafia ocupaba nominalmente el lugar de un consejo de inves-
tigacion, la CAICYT, no distribuy6 su fondo de investigacion mediante un procedimiento mi-
nimo de revision por colegas hasta 1979; después, empero, los procedimientos de la Comision
Asesora no fueron del todo independientes del poder politico, que se injeria atin en el mecanis-
mo de evaluacién técnica, hasta la Ley de la Ciencia.” Con su escaso personal y sus limitados
medios, la CAICYT debia de tener dificultades para la mera evaluacion técnica de las propues-
tas de financiacidon a proyectos; pero, incluso en el caso de una correcta evaluacion técnica, la
asignacion dependia del mismo personal politico que encabezaba las clientelas del CSIC y los
procedimientos de asignacion seguian siendo oscuros y dependientes del poder politico.

Tal como se distribuia, el Fondo Nacional tampoco cumplié su funciéon como fondo de in-
vestigacion. Su uso se restringia al principio a inversiones y no se trataba, por tanto, de dinero
“de investigacion” disponible por los investigadores bajo su responsabilidad. Dada la dificultad
para incorporarlo a los rigidos presupuestos de los centros, el Fondo apenas suponia un recurso

alternativo para los investigadores que quisieran, apoyandose en su crédito, decidir lineas de

® En la explicacion de Latour y Woolgar (1986) se trata de la conversion entre tipos de crédito, reputacion por
dinero.
" Tampoco tuvo un organismo dedicado a la evaluacién técnica y claramente diferenciado hasta 1987 con la

ANEP.
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investigacion diferentes de las que le dictara el director de su instituto. Esto interrumpia de nue-
vo el ciclo de crédito. En el caso de la Universidad este minimo de flexibilidad se perdia por
completo, porque la oferta de un profesor a la CAICYT de un proyecto debia seguir un largo
camino reglamentario a través del catedratico, el decano y el rector. Por otra parte, puesto que
apenas fomentaba la competencia entre los cientificos, el Fondo Nacional no cumplia su funcion
de mejorar la oferta investigadora en favor de su demandante.

La injerencia del poder politico era rutinaria y estaba sujeta a las leyes; sin embargo, como
he sefialado, ni esa injerencia regular ni su abuso ocasional causaban el menor coste directo al
gobernante, por lo que la posicion del investigador era incierta.® La falta de garantias de los
términos del contrato limitaba no ya las recompensas materiales sino incluso las inmateriales
relacionadas con la vocacion —la satisfaccion emocional que postulaba Merton—. Esta dificultad
decidiria a los mejores o los mas afortunados por la emigracion o por el cambio al ejercicio
profesional de su disciplina y a la mayoria de los investigadores bien por distintas formas de
supervivencia intelectual, bien por el puro engafio, manteniendo una actividad minima de cali-
dad dudosa. La injerencia por los gobernantes no se limitaba a las instituciones del sistema cien-
tifico en que me he centrado y alcanzaba a todas las garantias del trabajo intelectual, la posibili-
dad de recibir informacion libremente, de discutirla con los colegas, de elaborar la propia opi-
nién y de darla a conocer; por ello, la sola posibilidad de esa injerencia estorbaba también la
posibilidad de obtener un provecho de cualquier actividad de creacion intelectual y la desalenta-
ba.

En estas condiciones, {qué investigacion podia ofrecer el sector publico al privado, ya en
forma de trabajo terminado como patentes o publicaciones, ya como personal formado o como
competencias técnicas de los centros de investigacion? ;Qué problemas de la sociedad podia
solucionar la investigacion del Estado? ;Qué podia ofrecer en la forma de bien publico? La
investigacion no contribuy6 apenas a mejorar los servicios del Estado —la calidad de la atencion
sanitaria, por ejemplo— y el sector privado rehuyo6 la investigacion publica cuando por fin se vio
en la necesidad de incorporar ciencia a su produccion.

Con la democracia, después de 1978, se establecié en Espaiia un arreglo institucional que
garantiza la mutua vigilancia del contrato entre los cientificos y el Estado. Su principal elemento
es un mecanismo que da costes inmediatos al gobernante que pone los organismos del Estado a
su servicio o al de particulares, o lo permite, en lugar de ponerlos al servicio del interés general,
este mecanismo castiga al gobernante que intenta limitar a sus ciudadanos la posibilidad de
recibir informacion, de discutirla con otros ciudadanos, de formarse su propia opinion y de
hacerla publica. Este juego de garantias general da sentido a las instituciones que he subrayado:

a la evaluacion por los colegas y los tribunales constituidos de acuerdo a ese procedimiento, a

8 Como la de cualquier ciudadano, por lo demas.
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los consejos de investigacion y a los fondos de investigacion competitivos. De este modo, las
instituciones basicas de la democracia permiten funcionar al ciclo de crédito en todos sus aspec-
tos y garantizan los pagos a los investigadores y la utilidad a su patron. En el ejemplo que puse
antes, el tribunal de oposicion, la operacion de la democracia incentiva al gobernante para que
limite su corrupcion y para que establezca mecanismos de vigilancia —leyes que obliguen a la
publicidad de las convocatorias, por ejemplo—. Las primeras reformas de la democracia remoza-
ron las normas para los tribunales de oposicion a plazas de la universidad y del CSIC; la refor-
ma de la universidad en los afios ochenta se centr6 en los procedimientos por los que las univer-
sidades reclutaban a su personal.’

Al primer gobierno de la democracia le bastaron unos pocos meses y un decreto para con-
vertir a la CAICYT en el consejo de investigacion basico que no habia sido en los veinte afios
anteriores. Para los cientificos, una institucion que distribuyera un fondo de investigacion de
acuerdo al mérito significaba ya una oportunidad de liberarse de la dependencia de los presu-
puestos ordinarios de su organismo y, con ello, de controles burocraticos y jerarquicos —
espurios— sobre su trabajo. En adelante, desde 1977, los organismos que los distintos departa-
mentos fueron creando para fomentar la investigacion en sus areas como el CDTI, el FIS o el
nuevo INTA se organizaron de acuerdo al mismo esquema general: un consejo de investigacion
que distribuye un fondo de investigacion competitivo a proyectos evaluados por tribunales de
colegas, lo que parece la organizacion minima de la ciencia en democracia. Ademas, con la
CAICYT el gobierno reedito la programacion e hizo el primer intento de planificar la investiga-
cion por prioridades.

Con todo, vista en detalle, la Comision Asesora resultaba ain incompleta como consejo.
Confundia en sus decisiones los aspectos técnicos y politicos: el gobierno intervenia en los pro-
cedimientos de evaluacion de los proyectos y, a la inversa, los técnicos participaban en decisio-
nes que eran responsabilidad de los politicos. La nueva CAICYT navegaba entre la escila del
control politico y la caribdis de la captura por los cientificos tanto en sus resoluciones micro
sobre proyectos de investigacion particulares como en su programacion macro de lineas de acti-
vidad. La programacion, por otra parte, se limitaba a los recursos del Fondo Nacional y no al-
canzaba a los organismos de programacion y a los fondos de investigacion de otros departamen-
tos (que, sin embargo, si intervenian en la planificacion y recibian sus recursos) ni de las nuevas
Comunidades Auténomas; si bien estos problemas no afectan, en principio, a la logica de la
investigacion ni al trabajo de los cientificos si interesan a la capacidad del gobernante democra-
tico de dirigir a sus empleados para satisfacer las demandas de su propio patron, sin contradecir

esa logica.

? Con un propésito semejante, los decretos para el CSIC del primer gobierno de Sudrez —aun en la transicién— o

la Ley de Cargos de la Universidad de 1983 trataron de limitar el poder de las clientelas académicas.
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El sistema de investigacion también estaba incompleto por el lado de los organismos de in-
vestigacion; pese a la capacidad de autogestion democratica del CSIC desde su reglamento de
1977, ni los investigadores de éste ni los de otros organismos publicos tenian una autonomia
real sobre aspectos esenciales de su ciclo de crédito, autonomia coherente con la que ya les ga-
rantizaba la Constitucion. La eleccion de temas de investigacion estaba limitada por la depen-
dencia de los presupuestos de cada centro y su Unica alternativa eran los recursos del Fondo
Nacional; la autonomia para organizar su trabajo y para dirigir a sus colaboradores —en su caso—
tropezaba con la rigidez en la gestion de esos presupuestos y de su organizacion de acuerdo a las
necesidades de su tarea. A la inversa, la falta de flexibilidad de los organismos ejecutores limi-
taba su productividad cientifica y, secundariamente, dificultaba a los planificadores el tener
informacion sobre sus capacidades reales, en particular en los programas industriales.'’

La reforma del sistema de investigacion en los afios ochenta —incluyendo la reforma de la
Universidad— complet6 el sistema de recompensas de acuerdo a su logica. La reforma cambid
los criterios por los que se constituyen los tribunales que juzgan la carrera investigadora con lo
que garantiz6 los pagos de acuerdo a este sistema; le afiadi6, ademads, un sistema de incentivos
basado en los resultados del trabajo investigador.'' Cambi6 también las instituciones centrales
del sistema publico para que operasen como un verdadero consejo de investigacion. De este
modo, podria construir una reputacion de autonomia de cara a los investigadores y fomentar asi
su confianza. La coordinacion de los organismos de direccion, los fondos de investigacion y los
planes de otros departamentos y de estos con las instituciones investigadoras de las Comunida-
des Autonomas daba a este nuevo consejo informacion sobre las demandas de investigacion
publica de la misma forma que la gestion de los fondos competitivos le suministraba un catalo-
go de las capacidades de sus investigadores en distintas areas.

Por fin, la reforma hizo mas auténomos a los organismos ejecutores, mas flexibles para or-
ganizar su investigacion y mas capaces de sacar partido de los fondos de investigacion (publicos
o privados, nacionales o autondémicos, espafioles o europeos). Esto, por una parte, suprimi6 las
distorsiones en el ciclo de crédito de los investigadores individuales y de los centros de investi-
gacion; desde ese momento tendrian mas capacidad para elegir sus temas de investigacion y mas
autonomia para organizar su trabajo. Por otra parte, la autonomia, la flexibilidad y la capacidad
de acceder a recursos diversos eran una herramienta para ajustar sus capacidades a las posibili-

dades de obtener fondos, para optar por los temas mas prometedores o los que les dieran mas

19 El riesgo es establecer programas (como los Grandes Programmes) franceses que fracasen por su pobre ajuste
de la demanda y la oferta reales de investigacion industrial. Un ejemplo clasico habria sido el del programa Concor-
de.

""Por las publicaciones; basado a su vez, por lo tanto, en la valoracién de sus colegas en los comités editoriales.
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réditos; la autorregulacion del sistema reduce la necesidad de planificacion o, al menos, la can-

tidad de informacion necesaria para esa planificacion.

La enumeracion de las instituciones mas o menos formales del sistema cientifico a las que
favorecio la democracia por contraste con la dictadura permite intuir que la compatibilidad entre
el régimen politico y la ciencia consiste en algo mas profundo: la forma de operar de cada régi-
men o sus arreglos institucionales. Las democracias estdn mejor organizadas para producir
acuerdos libres entre los ciudadanos y entre los ciudadanos y el Estado. En tanto que éste deba
ocuparse de producir ciencia como un bien publico, porque es util para los servicios que da o
porque se considere que la sociedad invertiria de manera insuficiente en su produccion, el régi-
men democratico tendra mejores herramientas para dirigir a los cientificos. Esta influencia del
régimen politico en la organizacion técnica de la ciencia revela también que no se trata de un
mero problema de control por el Estado de un potencial embaucador. No se trata de garantizar la
productividad y la honestidad de la ciencia: el colectivo de los cientificos pierde mas si no cola-
bora en la reduccion de la fuerte asimetria de informacion con quien le da recursos para su tra-
bajo. Se trata de qué arreglo institucional da las suficientes garantias mutuas de que se va a
cumplir el contrato.

Desde otro punto de vista, la ciencia parece una salvaguarda de algunas de las garantias ba-
sicas de la democracia y tradicionalmente se ha considerado asi la ciencia publica y la ciencia de
las universidades. Es la razon por la que las sociedades democraticas protegen especialmente a
sus docentes e investigadores de la intromision de poderes espurios. Es también la razon por la
que las dictaduras intentan limitar la libertad de los profesores y de los cientificos. En el trabajo
he explicado, de forma coherente con la explicacion general —la compatibilidad entre sus insti-
tuciones y sus modos de operar— esta proteccion de la democracia a los profesores y los investi-
gadores. Mas alla de la retorica, la defensa se da de hecho y se ampara en instituciones muy
firmes y asentadas en terreno profundo. La organizaciéon de la ciencia esta implicada con su
naturaleza intima; si, de acuerdo a la explicacion que he elaborado a partir de las sugerencias de
Merton, de Polanyi y también del Constructivismo, la investigacion cientifica se funda en un
libre juego de opiniones entre iguales s6lo en una sociedad que se organice de acuerdo a ese

principio de libertad entre iguales se desarrollara plenamente.
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