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RESUMEN

El sistema de investigacién es altamente dependiente de los recursos que le suministra el sis-
tema politico. Los investigadores tienen la expectativa de que el gasto puablico en I+D aumente,
pero el encarecimiento de la investigacién y la emergencia de problemas financieros de los
gobiernos han hecho perder relevancia en la agenda politica a la ejecucién directa de la I+D. Esa
situacién se ha observado en los centros de investigacién de titularidad estatal en Espana, que
han disminuido su peso en el conjunto de la actividad investigadora, mientras aumentaban los
mecanismos de financiacién competitiva como método de intervencién gubernamental.

La reduccién de las ayudas directas es un problema que afecta a las condiciones de ejecucién
de la investigacién, tanto para los investigadores como para los centros. El objetivo de este ar-
ticulo es analizar cémo un conjunto de centros de investigacién publicos han respondido a la
reduccién de recursos transferidos directamente por la Administracién. Tras constatar la diversi-
dad de respuestas para adaptarse y hacer frente al descenso de las transferencias directas del Esta-
do, se construye una explicacién de cardcter institucionalista basada en el nivel y el tipo de auto-
nomia de que disponen los centros y los investigadores.

* Unidad de Politicas Comparadas, Grupo de Investigacién sobre Politicas de Innovacién,
Tecnologfa, Formacién y Educacién (SPRITTE), C/ Alfonso XII, nim. 18 (E-28014 Madrid).
Laura Cruz es también profesora asociada en el Departamento de Sociologfa de la Universidad
Carlos IIT de Madrid. Se agradece la financiacién recibida para esta investigacién por la Unién
Europea (Programa Marco de 1+D), la Comisién Interministerial de Ciencia y Tecnologia
(CICYT) y la Comunidad de Madrid. También hay que mencionar la contribucién a trabajos
previos, ya publicados, de Sonia Alonso y José R. Ferndndez.
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1. INTRODUCCION

Con la detonacién de las bombas atémicas de Hiroshima y Nagasaki, la
polémica sobre si el conocimiento cientifico tenfa un impacto directo en el
mundo moderno quedé definitivamente resuelta. Desde entonces el nimero
de investigadores ha crecido de forma extraordinaria: en algunos paises mds del
1 por 100 de los ocupados se dedican a investigacién y, en Espafia, mds de cien
mil personas trabajan en [+D.

La teorfa econémica ha asignado al «cambio técnico» un papel central en la
explicacién del «crecimiento econémico» (Solow, 1957; Romer, 1990). Poste-
riormente, el potencial investigador de los paises se asocié con la competitivi-
dad de sus industrias en los mercados mundiales. Ultimamente los organismos
internacionales, como la OCDE o el Banco Mundial, han sefialado la impor-
tancia de disponer de la capacidad de producir conocimiento que permita
hacer sostenible el crecimiento econémico de los paises (OECD, 1996; Banco
Mundial, 1999).

Hace mds de cincuenta afios que los gobiernos desarrollan politicas de
investigacidn, se ha consolidado un «dominio politico» (Burstein, 1991) y las
politicas de I+D han cambiado y evolucionado (Averch, 1985; Elzinga y Jami-
son, 1995; Ruivo, 1994; Sanz Menéndez, 1997). En sus primeras intervencio-
nes los gobiernos promovian la investigacién por medio de la creacién de cen-
tros publicos. A finales de los sesenta y en los setenta se establecieron
mecanismos e incentivos para que universidades y empresas desarrollasen mds
investigacién, primero por medio de los Consejos de Investigacién (Research
Councils) y luego a través de los programas de I+D estratégica (Rip, 1990).
Hoy coexisten diversas formas de intervencién de los gobiernos, cuya combi-
nacidn varfa segun los paises, pero las politicas de este campo consisten, gene-
ralmente, en mecanismos de asignacién de recursos econémicos y de defini-
cién de normas e incentivos.

El mundo de la investigacién se ha transformado radicalmente; antes ape-
nas existfan mds actores que los centros publicos de investigacién y las univer-
sidades; hoy se han multiplicado los productores de conocimiento, asi como
los tipos de conocimiento producido (Gibbons ez al., 1994), y los centros
publicos de investigacién coexisten, en un entorno cada vez mds diverso y
complejo, con universidades, empresas, centros tecnoldgicos, etc.

La investigacidén, especialmente en los centros publicos de I+D, es una
actividad muy dependiente de los recursos externos (Solingen, 1993) en un
contexto en el que se ha producido un salto cuantitativo en sus costes. As{
pues, la investigacién es muy sensible a los cambios de coyuntura, a las crisis
politicas e incluso a las recesiones econémicas que afectan a la disponibilidad
de recursos para financiarla, tanto directa como indirectamente.

Hasta mediados de los setenta, los dnicos lugares de desarrollo de la inves-
tigacién en Espafa eran centros (CSIC, INTA, JEN, etc.) dependientes de los

Ministerios. En los afios ochenta, en el contexto de las reformas promovidas
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por el gobierno del PSOE, el sistema se expandid de forma significativa; no
obstante, los viejos actores de la investigacién perdieron peso en términos rela-
tivos. Por otro lado, a lo largo de los afios noventa, como consecuencia de la
recesién econdémica, se observé un estancamiento e incluso una disminucién,
en términos constantes, de las transferencias directas de la Administracién
General del Estado a los centros de investigacién que dependian de los diferen-
tes Ministerios.

Para el desarrollo de la investigacién en los centros publicos, la reduccién
de las transferencias directas se convirtié en un problema que amenazaba su
propia actividad. Este articulo estudia las respuestas que los centros de investi-
gacién dieron a esos cambios en el entorno: ;qué estrategias siguieron los cen-
tros para hacer frente a la reduccién de la financiacién directa por parte del
Estado? Por otro lado, dado que la caracteristica fundamental de la respuesta
de los centros fue su diversidad, ;cémo podemos explicar esa variacién cuando
se hicieron frente a problemas de financiacién similares?"

Aunque no hay una teorfa especifica de cémo responden las organizaciones
a los problemas (Schimank y Stucke, 19944), la teoria de la organizacién y la
sociologfa politica nos ofrecen un marco analitico para situar nuestro trabajo,
construido sobre la «dependencia de los recursos» y las respuestas «adaptati-
vas»; a ello se dedica la seccién segunda. En la seccién tercera se describen los
cambios en el sistema espafiol de investigacién, entorno esencial de los centros,
asi como aquellos centros seleccionados para el andlisis. En la seccién cuarta,
ante los cambios en los niveles de financiacién de la investigacidén, se observan
las respuestas de los centros de investigacion, que medimos por el grado y tipo
de obtencién de recursos externos no directamente presupuestarios. Dada la
significativa variacién en la respuesta por parte de las organizaciones, se cons-
truye una explicacién basada en el grado de autonomia de los actores, tanto
individuales como organizativos, y se especifican las dimensiones que compo-
nen esta variable.

' En este trabajo no se analizardn los cambios en el sistema de I+D derivados del crecimiento
de las organizaciones de investigacién, sino cémo las organizaciones mds antiguas, los centros
publicos de investigacién, han hecho frente a la transformacién de su entorno y se han adaptado.
En todo el mundo, los centros que ejecutan investigacién, con dependencia directa de los gobier-
nos, han sufrido suertes muy diversas. Por ejemplo, en el Reino Unido se han privatizado centros
de investigacién durante los afios del gobierno conservador de Margaret Thacher (Boden, Cox,
Georghiou y Barker, 2001), en Estados Unidos se han reorientado las misiones de los Laborato-
rios Nacionales tras el final de la guerra frfa (Jordan, 2001) y en los antiguos paises del Este de
Europa se ha observado bien el colapso total del sistema (Gonchar, 2001) o su integracién en el
Oeste (Mayntz, 1993). En definitiva, la suerte de estos centros publicos de investigacién en los
diferentes paises ha sido distinta, dependiendo del tipo de relacién establecida entre ciencia y
politica.

39



LUIS SANZ MENENDEZ Y LAURA CRUZ CASTRO

2. LA TEORIA DE LA DEPENDENCIA DE LOS RECURSOS,
LA TEORIA INSTITUCIONAL Y LA EXPLICACION
DE COMO SE AFRONTAN LOS PROBLEMAS

Dado que la suerte de los centros publicos de investigacién es muy depen-
diente de la politica, una perspectiva fructifera, desde el punto de vista analiti-
co, es aquella que entiende las organizaciones como sistemas abiertos, que se
mantienen sobre la base de un intercambio de recursos con su entorno. Dentro
de esta perspectiva, la teorfa de la dependencia de los recursos (Pfeffer y Salan-
cik, 1978; Scott, 1981/1998; Thompson, 1967) parte de la premisa de que
ninguna organizacién es autosuficiente, y mantiene que la necesidad de adqui-
rir recursos para el desarrollo de sus actividades crea dependencia entre las
organizaciones y algunos actores externos a las mismas. La naturaleza y el
grado de esta dependencia vendrdn determinados por la importancia de los
recursos para lo que constituya el nuicleo de la actividad del centro, y por la
abundancia relativa de los mismos®. La dependencia caracteriza las sociedades
complejas y, sin duda, al sistema de investigacién, donde los investigadores
dependen de los conocimientos producidos por otros investigadores para avan-
zar (De Solla Price, 1963) y de la financiacién facilitada por el sistema politico
(Price, 1965).

La teoria de la dependencia de los recursos incorpora la idea de que las
organizaciones pueden ser activas con respecto a su suerte. Por tanto, este
enfoque es especialmente dtil para dar cuenta de la adaptacién y del cambio
organizativo a corto plazo. Sin duda, la distincidén entre el nidcleo de la activi-
dad organizativa y los elementos mds periféricos es aquif relevante. Es improba-
ble que las organizaciones sean capaces de emprender cambios estructurales
con la misma rapidez con la que se producen cambios ambientales. Lo comin
es que, en caso de darse, los cambios afecten a las estructuras periféricas, es
decir, a los elementos de conexién de la organizacién con aquellos de los que
obtienen recursos y aquellos que utilizan sus resultados. Los miembros de las
organizaciones, y de modo especial pero no exclusivo sus directivos, se relacio-
nan activamente con el entorno, identificando problemas, oportunidades y
amenazas, y buscando intercambios favorables. Todas las organizaciones
dependen de los proveedores de inpuss y de los usuarios de los resultados, y la
seleccién concreta de los mismos es, en parte, una prerrogativa organizativa
que permite reducir la dependencia de un solo proveedor o usuario. Las orga-
nizaciones y sus miembros serfan, por tanto, capaces de cambiar y responder al
entorno, de «gestionarlo». El propio concepto de «estrategia organizativa» no
podria entenderse sin conferir a las organizaciones cierta capacidad de respues-
ta activa.

? La dependencia es el reverso del poder, y el poder de un actor sobre otro es inversamente
proporcional a la capacidad de éste de obtener recursos fuera de la relacién con el primero
(Emerson, 1962).
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El coste y la escala que ha adquirido la investigacién cientifica hacen que la
financiacién publica se convierta en condicién necesaria de la propia existencia
del sistema de I+D. Ademds, los gobiernos, en lugar de ejecutar directamente
la investigacién, la delegan’® en diversos grados en otras organizaciones o acto-
res que, en su defecto, carecerfan de recursos para la misma; pero, en las dlti-
mas décadas, esta delegacién ha tenido lugar en un contexto en el que los cos-
tes de la investigacién se han multiplicado a la vez que los recursos publicos
disponibles para la misma han disminuido en términos reales. Ante una situa-
cién de escasez relativa de los recursos, la teorfa de la organizacién ayuda a des-
cribir la conducta de las organizaciones como respuesta adaptativa a ese cam-
bio en el entorno®.

Al mismo tiempo que este trabajo adopta la teoria de la dependencia de los
recursos, argumentamos, sin embargo, que las bases de la dependencia (o de su
reverso, la autonomia) tienen un cardcter institucional para cuya comprensién
es imprescindible prestar atencidn a las bases sociales y normativas de la estabi-
lidad y el cambio en las organizaciones (Meyer y Rowan, 1977; DiMaggio y
Powell, 1983; Scott, 1995). Dado que los centros de investigacién, como todas
las organizaciones, se mueven simultdneamente en una diversidad de entornos,
la teorfa de la dependencia de los recursos es ttil para entender las respuestas a
cambios en el entorno de la financiacién, pero también es importante prestar
atencidn al entorno institucional y social’.

Si conceptualizamos el descenso de la financiacién publica de la investiga-
cién como un problema derivado de un cambio en el entorno politico-econé-
mico, las respuestas adaptativas de los centros de investigacién pueden ser
diversas. El andlisis de los mecanismos a través de los cuales los investigadores
y sus organizaciones afrontan los problemas se hace, en este trabajo, desde una
perspectiva institucionalista, una perspectiva que, no obstante, tiene en cuenta
a los actores y el modo en que éstos seleccionan una estrategia (conducta) de
entre las posibles, en funcién de sus intereses, sus recursos, estructuras de
oportunidad, etc. En este sentido, hay ciertos factores de cardcter institucional
relacionados con los incentivos que las normas organizativas implican, con el
margen de maniobra que las estructuras de autoridad organizativa permiten y
con las posibilidades de establecer vinculos con otros actores del sistema que,
en conjunto, configuran el grado de autonomfa o dependencia relativa de las
organizaciones y de sus investigadores y a partir del cual es posible prever unas
conductas frente a otras.

3 El problema de la delegacién se ha analizado recientemente desde la perspectiva de las rela-
ciones entre el principal y los agentes (Braun, 1993; Guston, 1996, y Van der Meulen, 1997).

4 Existe en cierto modo una contradiccién interna entre un sistema de accién, el de la ciencia,
caracterizado por la autonomia cognitiva, y la fuerte dependencia del sistema de investigacién de los
recursos externos. Esta contradiccién ha dado pie a diversas polémicas sobre las relaciones entre la cien-
ciay la politica (véanse las aproximaciones cldsicas en Bernal, 1939; Polanyi, 1963, o Price, 1965).

> Este tltimo entendido como el que proporciona los valores y las expectativas con respecto
a los cuales las organizaciones deben comportarse.
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Se puede asumir que el objetivo principal de los actores implicados en la
investigacién es asegurar la continuidad de sus actividades: reproducirse. Por
tanto, frente al problema que supone la disminucién de fondos publicos dispo-
nibles, los investigadores y los centros de investigacién pueden adoptar con-
ductas diversas. De las posibles respuestas (Schimank y Stucke, 19944), algu-
nas de ellas son relativamente pasivas, en concreto aceptar la situacién y no
iniciar ningtn tipo de accién que intente modificar los efectos del cambio en
el entorno, mientras que otras son activas en diverso grado y van desde la pre-
vencidén de los efectos de esos cambios, para lo cual los actores tienen que con-
tar con la informacién antes de que se produzcan, hasta la adaptacién activa.
Esta dltima respuesta puede tomar dos formas, individual o colectiva. Ante el
problema inducido politicamente que estamos tomando como referente, el de
la disminucién de la financiacién directa, las organizaciones colectivamente, a
través de sus directores, o los investigadores de modo individual podrian
emprender acciones orientadas a la busqueda de fuentes externas de finan-
ciacién que permitiesen garantizar la continuidad de la actividad. Asi se debe-
rfa combinar el andlisis en dos niveles de accién distintos, el del investigador
individual y el del centro de investigacién.

Por otro lado, se podria esperar que los centros publicos de investigacién
enfrentados a un problema comun actuasen de forma similar para mantener
sus condiciones de investigacién. Las organizaciones de una misma poblacién
o de un mismo campo organizativo tienden a ser isomorfas (DiMaggio y
Powell, 1983), especialmente si las normas reguladoras son las mismas. Por
otro lado, este tipo de normas no agotan el contexto institucional en el que se
mueven los centros de investigacién y sus investigadores. Los incentivos indivi-
duales y colectivos a favor de cierto tipo de conductas, las estructuras de auto-
ridad en las organizaciones, asi como las condiciones de posibilidad que gene-
ran la existencia de mercados, usuarios y demandantes de investigacién para
ciertas dreas, son elementos institucionales que pueden llevar a la divergencia y
no hacia la convergencia a organizaciones del mismo campo, y que pueden
integrarse conceptualmente como niveles de «autonomia» de los actores en la
ejecucion de la investigacién.

3. LOS CENTROS DE I+D EN SU ENTORNO

La ciencia y la tecnologia habian languidecido en Espafia durante el fran-
quismo; sin embargo, el primer gobierno socialista, en 1982, formul4 un com-
promiso de apoyo. A lo largo de los ochenta se produjeron incrementos signifi-
cativos de financiacién publica, que contribuyeron a que el nivel de gasto en
I+D sobre el PIB pasase de un 0,55 por 100 en 1982 a casi el 1 por 100 en
1990. Ademds, el gobierno elaboré un programa de reformas en el drea de la
politica de ciencia y tecnologia que afectd a universidades y centros de investi-
gacién (la Ley de Reforma Universitaria se habfa aprobado en 1983), a los
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objetivos y las herramientas de intervencién publica (la aprobacién del Plan
Nacional de I+D) e incluso a la forma de organizacién y coordinacién de las
acciones publicas (la constitucién de la Comisién Interministerial de Ciencia y
Tecnologia —CICYT—). Una pieza clave y, a la vez, elemento simbdlico de
estas reformas fue la Ley de Promocién y Coordinacién General de la Investi-
gacién Cientifica y Técnica (Ley 13/1986), mds conocida como Ley de la Cien-
cia. Mientras que en los ochenta se habfa producido un crecimiento, en térmi-
nos reales, de los fondos destinados a los centros de I+D, aunque a menor
ritmo que el crecimiento de los recursos para universidades o empresas, en los
noventa se produjo una cierta pérdida general de la relevancia de las activida-
des de investigacién en el contexto politico, que llevé al estancamiento, e
incluso al declive, de las inversiones publicas y privadas en I+D, que, como
resultado de las politicas de contencién del gasto publico, afecté especialmente
a los centros publicos de I+D.

3.1. LA PRIORIDAD POLITICA A LA INVERSION EN [+D EN LOS OCHENTA

Espafia, comparada con otros paises como Alemania (2,52 por 100),
Francia (2,06 por 100), Reino Unido (2,27 por 100) o incluso Italia (0,90
por 100), dedicaba muy poco a investigacién a principios de los ochenta
(European Commission, 1997). Una de las prioridades de los primeros
gobiernos socialistas fue el aumento de los niveles de gasto en I+D hasta
estdndares europeos, lo que llevé incluso a prometer que se llegarfa a un 2 por
100 del PIB. Se produjo un incremento significativo de los fondos publicos
destinados a investigacién, ademds de un cambio en sus formas de provisién,
con un creciente peso de los mecanismos competitivos para la obtencién de la
financiacidn, frente a los mecanismos tradicionales de asignacién presupuesta-
ria directa a los centros de investigacién.

A pesar de los grandes incrementos de las inversiones publicas en I+D
durante los afios ochenta, se puede observar, en la tabla 1, que el sector
gubernamental perdié peso relativo respecto al resto de los sectores. Los crédi-
tos presupuestarios gastados en los centros publicos de I+D, en 1980, repre-
sentaban el 57,2 por 100 del total, mientras que en 1990 descendieron al
32,6 por 100.

Como consecuencia de este proceso, al final de los afios ochenta, los cen-
tros publicos de investigacién habfan aumentado sus niveles de actividad en
términos absolutos; sin embargo, en términos relativos habfan reducido su
peso en el gasto total de I+D espafiol, pasando a representar un 21,3 por 100
en 1990, frente a un 31,6 por 100 del total en 1980 (INE, 2000). Asf pues, el
crecimiento del gasto publico destinado a I+D se produjo no tanto en las par-
tidas de transferencia directa a los centros publicos de 1+D, sino en la «finan-
ciacién competitiva», en los fondos destinados a las acciones del Plan Nacional
de I+D y de otros programas sectoriales de fomento de la I+D.
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Pero, mds alld del compromiso socialista con la investigacién, la finan-
ciacién publica dependia de la relevancia de la I+D en la agenda politica y de
las posibilidades del Presupuesto del Estado, que posteriormente se vio someti-
do a graves presiones por el aumento del coste de la deuda publica y de las
prestaciones por desempleo.

3.2.  LOS CENTROS PUBLICOS DE INVESTIGACION Y LAS REFORMAS

Durante la dictadura franquista los centros publicos de I+D eran los dnicos
que desarrollaban investigacién en Espafa, dado que «la mayor parte de la investi-
gacién cientifica se lleva a cabo en centros o instituciones gubernamentales [y]
desde el punto de vista financiero el 85 por 100 de los costes totales de investiga-
cién del pais se canalizan a través de siete centros de I+D» (OECD, 1964).

Los centros publicos de investigacién espafioles eran instituciones estable-
cidas por los Ministerios y financiadas por medio de los Presupuestos Genera-
les del Estado. La mayorfa de sus empleados tenfan la condicién de funciona-
rios (aunque también habia contratados laborales) y sus actividades de
investigacidén se llevaban a cabo atendiendo a los intereses ministeriales.

La actuacién de los centros estaba basada en el principio de «delegacién»
(Rip, 1994), pero los centros funcionaban bajo un sistema de autoridad jerdrquica
de tipo burocrdtico. La asignacién de los recursos a los diferentes proyectos, uni-
dades o individuos se producia por el criterio de autoridad administrativa de los
directores, que en la mayoria de los casos eran directores generales designados por
el Ministerio. Apenas habia otras fuentes externas de financiacién y, en algunos
casos, la dependencia ministerial era tan grande que al centro no se le permitia
aceptar financiacién externa (bien fuese por medio de contratos o de becas).

Frente a este modelo se plantearon reformas institucionales y organizativas que
afectaron al entorno y a los propios centros de investigacién. Las transformaciones
del entorno fueron la consecuencia de un disefio politico intencional, con el objeti-
vo de reorganizar la accién del Estado en favor de la I+D vy, posteriormente, de los
cambios en el contexto econémico de la actividad puiblica de investigacién.

La Ley de la Ciencia se plasmé en un sistema de politica cientifica cons-
truido sobre un Plan Nacional de I+D y bajo una autoridad interministerial: la
CICYT. Esta Ley definié nuevas reglas, instituciones y organizaciones del
campo de la politica cientifica y tecnolégica. El entorno de la I+D se modificé
gracias a la presién por alinear las agendas de investigacién de universidades y
centros de I[+D con las necesidades econémicas y sociales por medio de la
«investigacién priorizada», «la competencia por los fondos de investigacién»
como mecanismo bdsico de financiacién (Sanz Menéndez ez al., 1993; Sanz
Menéndez, 19954 y b) y la promocién de incentivos para incrementar la
«financiacién externa», bien publica (proveniente de programas nacionales,
sectoriales, regionales o europeos) o privada (por medio de contratos con
empresas para la I+D conjunta o la provisién de servicios cientifico-técnicos).
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En la Ley de la Ciencia los centros publicos de I+D eran también un instru-
mento del Estado, para lo cual se planteban reformas y se les definia como medios
para la coordinacién de la I+D. Las normas referidas a los centros publicos de
investigacién trataban de homogeneizar situaciones y dotarlos de flexibilidad,
para promover su coordinacién con las prioridades nacionales del Plan. La Ley
identificé seis organismos publicos de investigacién (OPIS)® bajo dependencia
ministerial directa, que quedaron definidos como sujetos de algunos principios de
organizacién y de accién comunes. Las regulaciones mds importantes afectaron a
la gestién econdmica, la flexibilidad para contratar investigadores no funcionarios
y las posibilidades de creacién de nuevos incentivos econémicos: @) Los seis OPIS
(mds tarde se unieron otros) tenfan reconocida su condicién de «organismos auté-
nomos de cardcter comercial»’, aunque manteniendo su dependencia de los
Ministerios correspondientes, lo que les permitfa obtener financiacién externa (y
generar créditos presupuestarios con ella), procedente tanto de fondos competiti-
vos estatales o europeos como del establecimiento de convenios o contratos con
empresas. La Ley hizo a los OPIS mds flexibles para enfrentarse a los cambios,
abriendo la puerta claramente a la diversificacién de las fuentes de financiacién de
la investigacién. &) Ademds, se les otorgaron mecanismos para la contratacién de
investigadores para la ejecucién de proyectos de I+D (luego sometida a autoriza-
cién en numero y precio por los Ministerios de Administraciones Publicas y de
Economfa y Hacienda). ¢) La Ley, en su articulo 18.2, también aprobé la posibili-
dad (sujeta a posterior regulacién de los Ministerios de Economifa y Hacienda y
de Administraciones Publicas) de que algunos de los ingresos de cardcter comer-
cial, derivados de los contratos firmados con entidades publicas o privadas para la
ejecucién de trabajos cientificos o de asesoramiento técnico, pudieran transferirse
a los investigadores individuales como complemento de productividad; por tanto,
se abria la puerta a un sistema de incentivos individuales en esos centros de inves-
tigacién que funcionaban bajo las reglas retributivas de la funcién publica.

Las nuevas regulaciones incrementaron el ndmero de respuestas disponi-
bles para los directivos y los investigadores dentro de las organizaciones de
I+D. Las condiciones para un aumento en la autonomia de los centros y una
mejora de su gestién estaban dadas. Estos cambios contribuyeron a fortalecer
su autonomfia decisional respecto a sus Ministerios de tutela y de los investiga-
dores individuales respecto a los directores, pero con diferencias entre los
centros. Sin embargo, usar y defender esa autonomia era algo que los centros
tenfan que decidir frente a sus entornos ministeriales.

Ademds de cambios de algunas de las regulaciones financieras y adminis-

¢ Estos fueron el CSIC, CIEMAT, IGME, INTA, IEO e INIA.

7 La Ley 6/1977, de 14 de abril, de Organizacién y Funcionamiento de la Administracién
General del Estado, en su Titulo III, sobre los «Organismos Publicos», elimind la categoria espe-
cifica de «Organismos Auténomos de Cardcter Comercialy (OACC) y pasé a designarlos simple-
mente como «Organismos Auténomos» (arts. 41 a 52). Posteriomente, la normativa presupues-
taria permite la incorporacién de los ingresos comerciales extrapresupuestarios que se hacfa
anteriomente en los OACC.
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trativas bajo las cuales los centros podian operar, la Ley contribuyé a institu-
cionalizar un nuevo «campo organizativo» (DiMaggio y Powell, 1983) de tipo
normativo: el de la investigacién. Por otro lado, las précticas comunes que
comenzaron a desarrollarse crearon una poblacién de organizaciones singular:
los organismos publicos de investigacién®.

Asi pues, cuando se produjo un descenso en las disponibilidades de finan-
ciacién en los noventa, que se analizard en el apartado siguiente, los OPIS
tenfan ya algunos instrumentos para adaptarse. El entorno general de las acti-
vidades de investigacién habfa cambiado drdsticamente.

Los centros publicos de investigacién’ que se han elegido como objeto de
este andlisis se presentan en la tabla 2. Son los mds importantes, los de mayor
dimensién y con una larga trayectoria, aunque bien es verdad que existen otros
centros grandes (como el Centro Nacional de Meteorologia, etc.) que no se
han incluido, bien porque son simples unidades de la Administracién Publica
o porque no tienen la naturaleza de OPIS v, por tanto, no tienen la posibilidad
de adaptarse por la via de obtener financiacién externa.

Los centros, en su mayorfa, son sélo ejecutores de investigacién; sin embar-
go, en dos casos persisten funciones de gestién de fondos de investigacién de
naturaleza competitiva que estdn incluidos en sus presupuestos. El ISCIII ges-
tiona, desde 1997, el Fondo de Investigaciones Sanitarias (FIS), que representa
del orden de un tercio del presupuesto total y que se destina a financiar investi-
gacién competitiva en biomedicina y salud, especialmente en hospitales. El
INIA ha venido gestionando tradicionalmente un fondo de investigacién agra-
ria, destinado esencialmente a los centros del denominado «sistema INIA», cen-
tros transferidos u organizados por las Comunidades Auténomas, y que tam-
bién representa aproximadamente un tercio de los presupuestos del INIA.
Recientemente, el FIS ha determinado la prohibicién de competir a los centros
del ISCIII, mientras que los centros del INIA pueden competir por fondos de
sus programas, que son considerados como fondos externos'.

# El desarrollo del campo organizativo y la consolidacién de la poblacién se verfan reforzados
posteriomente con la incorporacién al mismo de otros centros de investigacién, con la creacién
de la Comisién de Coordinacién Funcional de los OPIS en 1996 y con el posterior traspaso de
cinco de ellos a la tutela del nuevo Ministerio de Ciencia y Tecnologfa, ya en mayo de 2000,
bajo la recién creada Secretarfa General de Politica Cientifica.

? Para mds informacién, véanse, por ejemplo, Alonso, Ferndndez y Sanz Menéndez (2001),
Lépez Facal y Represa (1998) o Mufioz, Santesmases y Espinosa (1999).

' Estos centros han dependido tradicionalmente del mismo Ministerio; sin embargo, algunos
han cambiado recientemente. Por ejemplo, el IGME era parte del Ministerio de Industria y Energfa
y, aunque pasé a Medio Ambiente en 1996, en la segunda legislatura del gobierno del Partido Popu-
lar ha sido traspasado a Ciencia y Tecnologfa, junto con los centros que dependian histéricamente
de Educacién (el CSIC) y de Agricultura (el INIA y el IEO), asf como el CIEMAT, que pertenecfa
al desaparecido Ministerio de Industria y Energfa. Ademds, hay que sefialar que uno de ellos, el
CEDEX, ni siquiera se define de forma completa como un centro de investigacién, dado que en su
presupuesto ordinario menos del 20 por 100 de sus actividades aparecen reflejadas como I+D, domi-
nando la prestacién de trabajos técnicos en el campo de las obras publicas e ingenierfa civil.
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3.3.  LOS CAMBIOS EN EL ENTORNO EN LOS NOVENTA:
LA CRISIS DE FINANCIACION EN LOS CENTROS PUBLICOS DE INVESTIGACION

La coyuntura favorable para la I+D cambié drdsticamente en los afios noventa
y se inicié un periodo de estancamiento relativo del esfuerzo publico en I+D, que
parece haber mejorado desde 1997"'. La figura 1 muestra la evolucién de los Pre-
supuestos Generales del Estado destinados a I+D en pesetas constantes.

FIGURA 1

Gastos de I+D (funcidn 54) en los Presupuestos Generales del Estado
(En millones de pesetas constantes de 1996)
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FUENTE: Presupuestos Generales del Estado, varios afios. Créditos iniciales.

Del mismo modo que la evolucién presupuestaria empeoré a principios de
los noventa, también lo hizo la financiacién directa a los centros de investiga-
cién desde los Ministerios, que se estancé e incluso disminuyd, en términos
reales'?, y que sélo mejord ligeramente a partir de 1997.

" Hay que decir que el asunto es polémico, pues el crecimiento del conjunto de la funcién
54, que incluye los gastos de I+D en los Presupuestos Generales del Estado, se ha producido en
el capitulo 8, bajo la modalidad de créditos reembolsables que se dirigen esencialmente a las
empresas, y que ha pasado a representar casi el 50 por 100 del total de la financiacién publica.
Asf pues, la mejora y el crecimiento del gasto ptiblico en favor de la I+D, desde 1997, han tenido
un destinatario y beneficiario directo: las empresas.

2 En los presupuestos ordinarios de ingresos, también llamados administrativos, hay dos
componentes principales: las «transferencias corrientes e inversiones» (caps. 4 y 7) provenientes
de los Ministerios de tutela y los ingresos propios derivados de su patrimonio, fondos de manio-
bra, etc. Este presupuesto inicial aparece recogido en los Presupuestos Generales del Estado que
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FIGURA 2

Evolucidn de los presupuestos ordinarios de gastos de los OPIS
(En pesetas constantes de 1996) (Nimeros {ndices, Base 1988=100)
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En los dltimos afios algunos de los centros (IEO, INIA, CSIC e ISCIII)
han recuperado, en términos reales, los niveles presupuestarios de 1988, que-
dando otros OPIS (CIEMAT, IGME y CEDEX) todavia por debajo de los
niveles de 1988. Hay que sefialar que la fuerte subida de los presupuestos del
Instituto de Salud Carlos III se debe a que, a partir del ejercicio de 1997, se
incorporé a los presupuestos del Instituto la dotacién del Fondo de Investiga-
ciones Sanitarias (FIS), con casi 5.000 millones de pesetas, y que anteriormen-
te aparecia en los presupuestos del Ministerio de Sanidad.

Para observar con mayor claridad los efectos de la crisis de financiacién
publica basada en las transferencias presupuestarias directas de los Ministerios
de tutela se puede ver, en la figura 3, la evolucién de las tasas interanuales de
variacién de las transferencias en el apartado de los ingresos de los OPIS®.

De forma general, entre 1992 y 1998 las tasas anuales de variacién de los
presupuestos se modificaron por debajo de los niveles de la inflacién. Sin
embargo, habrfa que matizar la intensidad de las dificultades de financiacién
en los OPIS. El INTA tuvo un aumento extraordinario del presupuesto entre
1989 y 1992, que le permitié poner en marcha un programa de minisatélites
que tenfa como objetivo dotar a Espafia de capacidad de lanzamiento y pro-

las Cortes aprueban cada afio. Por otro lado, existe un segundo bloque de gastos que se financia
con los ingresos derivados de la «actividad comercial» (ventas) que bien se incorporan al presu-
puesto, con generacién de crédito, o bien se gestionan en un presupuesto diferenciado como
operaciones comerciales. En todo caso, hay que sefalar que no existe una prictica contable
homogénea y estandarizada en los diversos centros objeto de estudio.

'3 Con excepcién de las correspondientes al CEDEX.
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duccién; esto facilité los créditos presupuestarios para la expansién de su acti-
vidad, precisamente en los afios de mayor crisis. En este caso, la asociacién con
los objetivos del Ministerio de Defensa se convirtié en una ventaja para el
aumento de los presupuestos y de las transferencias netas.

FIGURA 3

Tasas de variacion interanual de las tmmferencz'as en el presupuesto de ingresos
(En términos reales)
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FUENTE: Elaboracién propia sobre datos de CICYT: Flujos financieros en I+D.

En definitiva, los OPIS sufrieron una reduccién significativa en los noven-
ta de la contribucién financiera directa de la Administracién General del Esta-
do a su funcionamiento. Ademds, corrieron una suerte diferenciada dependien-
do de en qué Ministerio estaban. Los OPIS dependientes del Ministerio de
Industria sufrieron mayores recortes relativos, frente a los dependientes de
Defensa, Agricultura y Educacién, que sortearon la situacion. La dependencia
ministerial es un elemento diferencial, dado que el proceso que determina los
«recortes presupuestarios» se concreta en cada Ministerio, trasladando éstos de
forma diversa a los diversos servicios del mismo. En esos afios, la ideologia
«pro-empresa» y de reduccién de la ejecucién directa de la investigacién era
defendida por el Ministerio de Industria, que no querfa disponer de centros
propios, sino promover la I+D en la industria privada.
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4. LA BUSQUEDA DE FINANCIACION EXTERNA COMO RESPUESTA
A LOS PROBLEMAS

Las transformaciones organizativas e institucionales y, sobre todo, el estan-
camiento de los créditos presupuestarios transferidos directamente a los cen-
tros publicos de investigacién se convirtieron en presiones para el cambio.
¢Hasta qué punto este nuevo entorno produjo una respuesta adaptativa
(March, 1994) de los centros de investigacién? Las respuestas al nuevo entorno
varjaron significativamente, tanto en el tipo de estrategia adoptada como en la
intensidad de la reaccién. Unos centros comenzaron a diversificar sus fuentes
de ingresos, aumentando la importancia de las fuentes externas sobre el total
de gastos de la organizacién, mientras que otros, por el contrario, apenas bus-
caron financiacién exterior, a pesar de las oportunidades creadas por las nuevas
regulaciones. Asi, algunos centros obtienen hoy en dia casi el 50 por 100 de su
presupuesto total de gastos de fuentes distintas de las transferencias directas de
los Presupuestos Generales del Estado, mientras que otros desarrollan sus acti-
vidades casi en los limites financieros impuestos por las transferencias de sus
Ministerios.

Hemos utilizado la transformacién de la estructura de financiacién de los
centros como indicador, a la vez, del tipo de respuesta a los cambios y del
grado de adaptacién de los mismos al nuevo entorno econémico. La obtencién
de financiacién «externa»'® habia comenzado antes de los noventa para algunos
de los OPIS; sin embargo, lo que nos interesa es, en primer lugar, determinar
cémo se explica la evolucién de la financiacién externa y hasta qué punto fue
el resultado o la reaccién a las dificultades y reducciones de la financiacién
directa que se observa.

Si todas las condiciones de los centros fuesen idénticas, se podria esperar
que a mayor descenso en la asignacién de los presupuestos procedentes de los
Presupuestos Generales del Estado, mayor seria el incentivo de la organizacién
para mover su atencién a las fuentes no presupuestarias. Sin embargo, esa
correlacién no es lineal ni directa; el porcentaje de la financiacién externa es
muy diverso entre los centros de investigacién y lo que se pretende aqui es
explicar la variacidén en el grado de adaptacién organizativa, medida como la
proporcién comparada del total del gasto que no procede de las transferencias
de los PGE. Las fuentes principales de esos fondos no transferidos directamen-
te desde los Presupuestos Generales del Estado son muy diversas, tales como
ingresos patrimoniales, remanentes de caja, etc., e incluso una fuerte actividad
de «venta» de servicios cientifico-técnicos o de investigacién, a veces como

' El tipo y grado de intensidad de la respuesta adaptativa a los problemas de financiacién se

analiza a través de una proxy que es el porcentaje del presupuesto final de gastos que se financia
con recursos externos procedentes de las «operaciones comerciales», los recursos no provenientes
de transferencias directas de los PGE al principio de cada afo. El estrés lo medimos por la evolu-
cién de estas transferencias directas (caps. 4 y 7) que aparecen en los PGE de cada Ministerio
con destino a los OPIS.
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resultado de convenios, de contratos o de la obtencién de financiacién compe-
titiva.

Por otro lado, los ingresos extrapresupuestarios son, a veces, producto de la
agregacién de multiples iniciativas de investigadores individuales (por ejemplo,
en el caso del CSIC), mientras que en otros son el resultado de la accién insti-
tucional de los directivos de los centros o de las demandas de los Ministerios
que, por medio de convenios institucionales, explotan las capacidades de los
centros de investigacién (como es el caso del IGME o del CEDEX) a través de
la prestacién de servicios o dictdmenes, muchas veces requeridos legalmente.
Dada la existencia de demandantes externos a la Administracién Publica, o de
un mercado de sus actividades de investigacién, los directivos de los OPIS pue-
den promover la venta de sus capacidades investigadoras, aunque en algunos
casos se ejerza casi en posicién monopolistica, situacién que se da, por ejem-
plo, en el CIEMAT o el INTA, que en determinados campos —energfa o aero-
ndutica— son los dnicos suministradores potenciales en Espafia. Tampoco se
puede olvidar que a veces el centro, disponiendo de autonomia organizativa
para el desarrollo de su misién investigadora, es un «instrumento» de la politi-
ca del Ministerio en su propia drea de funcionamiento (el caso del ISCIII en el
drea de sanidad y, con anterioridad, del INTA en el 4rea agraria), lo que segura-
mente no empuja hacia reacciones adaptativas tendentes a la bisqueda de la
financiacién externa.

El grado de estancamiento o retroceso en términos de pesetas constantes de
las transferencias directas del Estado no explica, por si solo, los niveles de
obtencién de financiacién externa, ni el porqué algunos OPIS han desarrolla-
do extraordinariamente la obtencién de financiacién exterior para continuar
con sus actividades de I+D, mientras que otros no. Por ejemplo, entre los cen-
tros que han sufrido en la década de los noventa mayor estancamiento o dismi-
nucién de las transferencias, como fueron IGME, CEDEX, CIEMAT e INIA,
las estrategias de adaptacién varfan. Mientras que CEDEX e IGME optan por
estrategias de prestacién de servicios a la Administracién Publica y son retri-
buidos por medio de convenios que resultan en ingresos externos, el CIEMAT
desarrolla una estrategia basada en la obtencién de fondos externos, pero fun-
damentalmente de la venta al sector privado, en sectores donde sus capacidades
de I+D son casi monopolisticas. Por otro lado, el INIA, en el proceso de
reduccién de su dependencia ministerial, adopté una estrategia basada en la
agregacién de las conductas de los investigadores de base y en la bisqueda de
financiacién competitiva.

En un sentido contrario, entre los centros mejor tratados en la evolucién
de las transferencias directas desde los PGE, al menos durante los afios criticos,
el INTA se presenta como uno de los mds activos en la bisqueda de fondos
externos, lo mismo que el CSIC y, en menor medida, el IEO. Sin embargo, un
centro razonablemente sostenido con las transferencias, como el ISCIII, apenas
ha reaccionado incrementando la financiacién exterior.

As{ pues, a pesar de que los centros se enfrentaron a cambios relativamente
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similares del entorno aunque con diversas intensidades, ante la diversidad de
resultados en términos de los niveles de financiacién externa necesitamos
explicaciones adicionales. En lo que sigue mantenemos que las trayectorias
institucionales' adn explican mucho de la respuesta y conducta organizativa y
de los investigadores, frente a unas transferencias directas decrecientes. Argu-
mentamos que la obtencién de financiacién externa por los centros es el resul-
tado final de un complejo proceso de interacciones entre la autonomia de los
investigadores frente al centro, asociada con su dependencia de los recursos
del mismo y de la existencia de incentivos econémicos y de carrera, y de la
autonomia de la organizacién con respecto al sistema politico. Las bases de
ambos tipos de autonomia son de cardcter institucional y organizativo. La
diversidad de los resultados es atribuible, por una parte, a la estructura norma-
tiva y de recursos dentro de la cual se sitdan las decisiones de los investigado-
res dentro de la organizacién y, por otra, a la estructura de autoridad en la que
esta Ultima se encuentra dentro de su Ministerio, combinada con las posibili-
dades de acceso a mercados alternativos de usuarios o demandantes de investi-
gacién.

4.1.  ;POR QUE LAS REACCIONES ADAPTATIVAS SON DIVERSAS?
LA «<AUTONOMIA» COMO FACTOR EXPLICATIVO Y SUS COMPONENTES

Los centros publicos de investigacién se han visto afectados por presiones
similares en favor del cambio; sin embargo, la proporcién de financiacién
externa es muy distinta entre nuestros casos. Posteriormente describiremos
cémo unos centros han afrontado el problema con una estrategia de adapta-
cién activa, colectiva o individualmente, mientras otros se han acomodado
pasivamente a la nueva situacién o han esperado la asignacién de misiones por
los Ministerios de tutela, pero en esta seccién queremos explorar los factores
que explican esta diversidad de respuestas adaptativas de los centros ante cam-
bios en el entorno econémico.

La autonomia de la organizacién respecto del sistema politico, que depen-
de de la fortaleza de las relaciones con los Ministerios de tutela, determina el
margen de maniobra para la direccién de los centros publicos; sobre esta rela-
cién de autonomia influye la naturaleza del trabajo de investigacién o servicio
de los centros, que posibilita, en distinta medida segin las dreas de 1+D, el
establecimiento de vinculos auténomos de las misiones que los Ministerios
asignen, con los usuarios y demandantes de investigacién.

En segundo lugar, la autonomia de los investigadores con respecto a la

' La dindmica diversa de transformacién en los centros de investigacién puede explicarse
desde una aproximacién institucionalista, y con variables organizativas, asumiendo modelos que
reflejan la relevancia de los procesos histéricos, esto es, path dependency (David, 1985; Arthur,
1983), e incluso la inercia organizativa (Hannan y Freeman, 1984).
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organizacién viene dada por la posibilidad de desarrollar estrategias individua-
les, basadas en la existencia de una limitada dependencia de los recursos colec-
tivos (infraestructuras y equipamiento) que gestiona la organizacién y, en el
caso extremo, por la existencia de incentivos individualizados, que debilitan
los esquemas tradicionales de autoridad en la organizacién. Ambos tipos de
autonomfia no estdn necesariamente unidos.

Por una parte, la carencia, de forma simultdnea, de autonomia organizativa
e individual en algunos OPIS nos presenta una situacién de fuerte dependen-
cia del centro tanto a nivel interno como externo. La dependencia completa
crea un modelo «respuesta pasiva» basado en la aceptacién de los cambios en el
entorno de modo mds o menos conformista, esperando que el Ministerio de
tutela o la Administracién favorezca la solucién de los problemas que el centro
tiene. Por otra parte, puede darse la situacién en que un centro disponga de
autonomia organizativa respecto del sistema politico, pero cuyos investigadores
tienen una autonomfa limitada en el seno de la organizacién, bien porque
carecen de incentivos individuales para comportarse de forma auténoma y
reforzar sus grados de independencia por el procedimiento de la bisqueda de
fondos, o bien porque dependen de los recursos organizativos para llevar a
cabo su actividad investigadora y los fondos que pudiesen obtener no cubrirfan
en ningtn caso el coste de los equipos necesarios. El tipo de respuesta de los
centros de investigacién que estdn en esta situacién serd fundamentalmente el
resultado de las estrategias y acciones de los directivos, cuyo control sobre los
recursos tangibles de la organizacién fortalece su posicién de autoridad; la res-
puesta adaptativa serd activa, pero en este caso de cardcter colectivo, ya que la
busqueda de financiacidn externa toma aquf la forma de funcién directiva.

Por dltimo, si existe autonomia de la organizacién respecto del sistema
politico y, ademds, o bien se han desarrollado sistemas de incentivos individua-
les que promueven la autonomia de los investigadores respecto de la organiza-
cién, o bien éstos no dependen de los recursos organizativos para investigar,
podemos predecir que, a partir de estas dos dimensiones de la autonomia, la
respuesta esperable respecto de los cambios del entorno serd la adaptacién acti-
va basada en las estrategias individuales.

4.1.1.  La autonomia politica del centro de investigacion respecto del Ministerio

Las autoridades ministeriales tienen una relacién con los OPIS que se
expresa en la regulacién general, en el nombramiento de los directivos y en la
determinacidén de los volimenes de financiacién anual que se transfieren direc-
tamente. Por otro lado, los centros disponen de un marco regulador que les
permite la obtencién de financiacién externa y su incorporacién a los presu-
puestos para llevar adelante proyectos y actuaciones en investigacién.

Los Ministerios tienen una pauta histérica de relacién con los centros y los
primeros han venido «demandando» de éstos la produccién de conocimiento,
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asesoramiento técnico o servicios que son necesarios para el normal desempefio
de sus actividades. Si el Ministerio de tutela «promueve» este tipo de relacién,
es dificil que el director del centro pueda negarse; lo que si puede hacer es
demandar los recursos necesarios para el desarrollo de estas misiones, para lo
cual el Ministerio transferird mds recursos por medio de la compra de servi-
cios, la firma de convenios o el encargo de trabajos.

Asi pues, las autoridades ministeriales deben aprobar, permitir o promover
el grado de autonomia de su propio centro. La fundamentacién de tal movi-
miento por parte de los decisores de los Ministerios puede ser diversa: abando-
nar la vieja idea de la subordinacién del centro a las necesidades exclusivas del
Ministerio, la aceptacién de las nuevas ideas de la coordinacién de la politica
de ciencia y tecnologfa o, simplemente, los esfuerzos para solucionar las limita-
ciones que imponen las restricciones presupuestarias; también podria ser resul-
tado de la consolidacién de un sector privado capaz de proveer al Ministerio de
esos mismos servicios'.

Asi pues, nuestro argumento predice que cuanto menor es la autonomia de
los centros del sistema politico, menores los incentivos que la direccién de
éstos tendrd para adaptarse a las nuevas presiones ambientales y buscar finan-
ciacién fuera de la Administracién Puablica. En nuestro caso, la prediccién serfa
que el CSIC o el CIEMAT, que tienen mayor autonomia, se moviesen a la
autofinanciacién como estrategia. En el lado opuesto, IGME o CEDEX, histé-
ricamente muy ligados a sus Ministerios y a sus demandas de conocimiento,
tendrdn mds dificultades para moverse en la direccién de nuevas estrategias de
financiacién fuera del sector publico.

Hay otros factores que influyen en los directores de los centros a la hora de
movilizar a sus investigadores o hacer uso de su autoridad para favorecer la
busqueda de financiacién exterior. La actividad concreta y sustantiva de los
OPIS crea algunas especificidades que pueden influir en sus oportunidades de
adaptar sus estrategias de financiacién. Esta variable interviene en el margen de
manijobra que el centro tiene con respecto al Ministerio o que éste estd dis-
puesto a otorgarle. En este caso, nuestro argumento predice que la adaptacién
a las nuevas estrategias de financiacién serd mds intensa en los centros de
investigacién que tienen a su disposicién, por su drea tecnolégica o de investi-
gacién, programas especializados de I+D internacionales o mercados donde
«vender» sus servicios y competencias.

Por tanto, el primer tipo de autonomia que estamos analizando, la organizativa,
viene dada por la dependencia politica y por las oportunidades externas disponibles
para financiar especificamente las actividades de I+D en su 4rea de competencia.

Los OPIS cuya misién, por razén de su trayectoria institucional, estd cen-
trada en proveer a su respectivo Ministerio de asesoramiento técnico o de servi-
cios tenderdn a prestar menos atencién a los fondos externos. Los directivos de

' Esto dltimo genera otro tipo de problemas que se derivan de la necesidad de garantizar la
independencia del juicio cientifico o experto.
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estas organizaciones no encuentran ventajas en competir por los recursos, dado
que estos centros no serdn juzgados por el incremento o mejora de su actividad
investigadora, sino por el grado de cumplimiento de una misién delegada. En
consecuencia, los ingresos de la organizacién pasan a ser dependientes de la
«buena voluntad» de los responsables ministeriales. La financiacién externa
representard posiblemente una parte reducida de los ingresos de la organizacién.

En el lado opuesto, a los OPIS que desarrollan una misién general les resulta
mds ventajoso incrementar sus ingresos externamente. En esos casos los centros
concentran la mayor parte de sus actividades en la investigacién y pueden caracte-
rizarse como productores de conocimiento. Las oportunidades para la finan-
ciacién externa de los centros varfan, gracias a la existencia de oportunidades
especificas, tales como grandes programas de I+D —como el programa de investi-
gacion nuclear (EURATOM)—, contratos de la Agencia Espacial Europea o para
desarrollos de uso militar, o pequefios programas de investigacién marina o pes-
quera, pero grandes en relacién al tamafio del centro. Aplicando el argumento a
nuestros casos, podemos esperar que haya mds respuesta activa en las estrategias
de financiacién del CIEMAT, INTA o IEO que en el resto de los centros.

Las diferencias en la naturaleza de la misién investigadora suponen, por
tltimo, distintos requerimientos en términos de costes y, por tanto, de necesi-
dades de financiacién. Esas dreas que necesitan mayores niveles de inversién
y/o financiacién para llevar a cabo sus actividades tendrdn mds incentivos para
buscar recursos externos que aquellas dreas de investigacién que no se encuen-
tran en esta situacién; de esta dependencia puede surgir una estrategia de tipo
colectivo en los centros en los que esto ocurre.

4.1.2.  La autonomia de los investigadores: los incentivos y la dependencia
relativa de los recursos de la organizacién

El segundo elemento en la explicacién de la diversidad de respuestas y estrate-
gias de financiacién se refiere a la estructura de incentivos individuales o grupales
para la biisqueda de financiacién exterior. Ante el problema que supone la disminu-
cién de financiacién interna disponible, que la respuesta adaptativa consista en
mayor o menor medida en diversificar las fuentes, depende también de que las
carreras profesionales y las retribuciones salariales se asocien a determinadas conduc-
tas. La obtencién de financiacién externa enfrenta a las organizaciones a un proble-
ma de accién colectiva o de autoridad como método de accién.

Desde Merton se estd de acuerdo en que el ezhos cientifico puede empujar al
investigador a esforzarse en su trabajo; sin embargo, los andlisis modernos de los
sistemas de incentivos individuales y los sistemas retributivos ayudan a entender
mejor el compromiso de los cientificos para atraer fondos externos y lo asocian a la
existencia de recompensas relacionadas con los resultados; los ingresos de los inves-
tigadores y sus carreras son los determinantes esenciales de sus resultados de inves-
tigacién (Weber, 1919; Konrad y Pfeffer, 1990; Gémez-Mejia y Balkin, 1992).
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Si los directores de los OPIS (e incluso los responsables politicos) estdn
interesados en incrementar la financiacién externa, los sistemas de incentivos
deben favorecer que sus investigadores soliciten financiacién competitiva, que
complemente su compromiso con la investigacién, al margen de la autoridad
formal que los directores de los centros tienen sobre ellos; de modo, que se ali-
nean los intereses individuales con los de la organizacién en su conjunto. La
situacién no es simple porque en los centros publicos de I+D los investigadores
tienen con frecuencia el estatus de funcionario, y se les aplican las regulaciones
de los mismos para retribuciones, nombramientos y carreras.

Tienen que existir algunas ventajas econémicas o de carrera bajo las nuevas
condiciones financieras para que los investigadores individualmente compitan
por recursos externos. Si competir por recursos, y solicitar financiacién externa,
significa exclusivamente conseguir mds fondos para la organizacién, entonces
los investigadores tendrdn pocos incentivos para invertir esfuerzos en ese senti-
do, a no ser que dependan fuertemente de los recursos comunes para desempe-
fiar su actividad"”. En este contexto el compromiso que resuelve el problema de
accién colectiva se refuerza con el ezhos investigador, con la presencia de incen-
tivos especificos de tipo individual y con una baja dependencia del investigador
individual de los recursos de su organizacién por su campo de actividad.

De acuerdo con esto, podemos esperar que los centros mds interesados en
obtener fondos externos ofrecerdn sistemas de retribucién y de carrera a sus
investigadores'. Si los incentivos ayudan a que los investigadores compitan
por fondos nacionales, regionales o europeos y por contratos con empresas, el
efecto final serd un aumento de los niveles de financiacién exterior de esos
OPIS, que representard un tipo de adaptacién activa resultante de la agrega-
cién de conductas individuales.

Puede suceder, no obstante, que, por su naturaleza, la actividad investiga-
dora de un determinado centro necesite de un volumen y tipo de recursos y
equipamiento que supere la capacidad de obtencién de fondos externos de
cualquier investigador individual. En tales casos, y siempre que la organizacién
tenga cierta autonomfa del primer tipo y acceso a mercados de usuarios distin-
tos de los ministeriales, podemos encontrarnos un aumento de la financiacién
externa que sea fruto fundamentalmente de la funcién directiva. En estas cir-
cunstancias, los directivos de los centros interesados en obtener fondos exter-
nos pueden hacer un uso estratégico de la dependencia de los investigadores
individuales para alinear sus intereses con los de la organizacién. Esta dindmica
parece describir los casos de INTA y CIEMAT vy se corresponde con el estado
de la variable dependiente que hemos identificado como respuesta adaptativa
colectiva. En los casos en que esa dependencia sea baja, CSIC, INIA e IEO, la

7 Competir y obtener fondos externos para desarrollar un proyecto de I+D personal, sin
duda, tiene un impacto en la estructura de autoridad en la organizacién.

% Que en parte son resultado de su capacidad de maniobra politica —de autonomfa politi-
ca— para obtener las autorizaciones necesarias de los Ministerios de tutela.
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respuesta serd con mds probabilidad de cardcter individual, aunque, en los dos
ultimos casos, en ausencia de sistemas de incentivos individualizados, su nivel
serd con toda probabilidad mucho menos intenso.

TABLA 3

Indicadores de la reaccién adaprativa de los centros de I+D

Créditos iniciales Porcentaje
del presupuesto de financiacién Fuentes principales
administrativo exterior sobre de financiacién exterior
del OPI, 2000 el gasto total ordenadas por relevancia media.
Acrénimo (mill. ptas.) del OPI, 1998-99 Diferentes aios: 1996-1999
CSIC 43.564 48 Plan Nacional I+D (40%)

Programa Marco I+D (28%)
Contratos empresas (17%)

CIEMAT 8.631 31 EURATOM
Programa Marco I+D (34%)
Contratos empresas (31%)

IGME 3.729 8 Convenios institucionales

INIA 7.517 (%) 21 Programa Sectorial Agricultura (31%)
Plan Nacional I+D (12%)
Convenios publicos (26%)
UE (17%)

Convenios privados (8%)

IEO 4.946 20 Programa Marco I+D (80%)
Secretarfa de Pesca (12%)

INTA 14.695 23 Contratos empresas (30%)
Contratos puiblicos (35%)
Fondos UE (8%)
Otra financiacién internacional (25%)

ISCIII 13.280 (**) 7 (***%) Plan Nacional de I+D (21%)
Programa Marco I+D (18%)

CEDEX 5.499 6 (***) Convenios con Ministerios
Programa Marco I+D

(*) Incluye diversos programas y acciones estratégicas del Plan Nacional de I+D+I (2000-2003)
que gestiona el INIA, y que suponen unos 1.500 millones de pesetas, que se gastan mediante
convocatorias abiertas a las que sf pueden concursar los investigadores del INIA.

(**) Incluye el presupuesto del Fondo de Investigaciones Sanitarias (FIS), que representa unos 5.000

millones de pesetas, al que desde 2000 ya no pueden concursar los investigadores del ISCIIL.

(***) La proporcién se ha calculado descontando el FIS, al que ya no pueden concurrir los
investigadores del propio Instituto de Salud Carlos III; antes de la prohibicién, los fondos
del FIS representaban el 40 por 100 de la financiacién exterior del ISCIII.

Para estimar la cantidad del CEDEX se han incluido exclusivamente aquellos presupues-
tos que aparecen explicitamente como I+D, que, como se ha sefialado, representan escasa-
mente el 20 por 100 del total.

(****)
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En la tabla 3 se presentan los datos relativos a las reacciones adaprtativas de
los centros. Vistos los niveles de «autofinanciacién» y las «fuentes principales»
de esa financiacién, al margen de las transferencias directas, se constata que el
nivel actual y la evolucién de los niveles de respuesta de los diversos centros de
investigacién son muy variados. El caso del CSIC es extremo, pues ha pasado
de una proporcién de financiacién extrapresupuestaria (operaciones comercia-
les) del 20 por 100 en 1990 a un 48 por 100 en 1999, lo que significa que por
cada peseta que el Estado transfiere al CSIC, sus investigadores son capaces de
generar otra para la ejecucidn de su actividad de investigacién. En el extremo
contrario se encuentran otros OPIS, como el ISCIIL, el IGME o el CEDEX,
con niveles muy limitados de financiacién externa para sus actividades de I+D.

4.2. CAMBIOS EN LAS ESTRATEGIAS DE FINANCIACION Y DIVERSIDAD
EN LAS RESPUESTAS

Una vez sugeridos los factores principales que explican la diversidad obser-
vada en los grados de respuesta adaptativa de los centros en sus estrategias de
financiacién: la autonomia politica de los OPIS en relacién a sus Ministerios
de tutela, mediada por la naturaleza de sus misién y su interaccién con la dis-
ponibilidad de fondos externos, y la autonomia de los investigadores dentro de
la organizacién, posibilitada por la naturaleza de los esquemas de incentivos
individuales y su mayor o menor dependencia de los recursos organizativos
para su trabajo, vamos a contrastar nuestros argumentos empiricamente (tabla
4). Ya se ha dicho que no todos los centros aumentaron igualmente sus niveles
de financiacidn extrapresupuestaria en respuesta a los cambios del entorno, a
pesar de la tendencia general a las restricciones presupuestarias.

¢Qué centros han cambiado sus estrategias y por qué? Los centros que mds
han adaptado sus estrategias de financiacién y, en consecuencia, presentan un
nivel mds alto de financiacién externa, son: CSIC, CIEMAT, INTA, INIA e IEO.

El CSIC es la organizacién que obtiene mds fondos externos (48 por 100
de su presupuesto de gastos). El CSIC representa el tipo de estrategia activa de
adaptacién (coping), lo que es coherente con nuestro argumento, dado que el
CSIC es un centro productor de conocimiento que estd implicado en investi-
gacién bdsica y aplicada. En alguna de las dreas que cubre se requieren fuertes
niveles de inversién y financiacién, mientras que en otras existen mercados
para sus resultados de investigacién. Podemos deducir un gran interés del
CSIC por la financiacién externa. Existen en el CSIC sistemas de incentivos
basados en esquemas retributivos individualizados y recompensas de carrera
que han tenido un efecto positivo en el nivel de financiacién externa de la ins-
titucién durante los afios noventa®.

' Aunque la Ley de la Ciencia, en su articulo 18.2, permite con cardcter general la genera-
cién de crédito para recompensar la productividad de los investigadores funcionarios, sin embar-
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TABLA 4

Tipologia de las estrategias de respuesta adaptativa de los CPI a los cambios del entorno

ALTA AUTONOMIA DE Adaptacion activa individual
LOS INVESTIGADORES CSIC (48%)
INIA (21%)
IEO (20%)

AUTONOMIA DE LOS  Adaptacién pasiva o conformista ~ Adaptacion activa colectiva
INVESTIGADORES ISCIII (7%) o directiva
BAJA CEDEX (6%)
CIEMAT (31%)
IGME (8%) INTA (23%)

BAJA AUTONOMIA POLITICA AUTONOMIA POLITICA ALTA

En relacién con los incentivos de carrera, el CSIC es el dnico en el que ésta
es similar a la de las universidades, que en términos de las variables indepen-
dientes se encontrarfan en el mismo cuadro que el CSIC; en este centro la
movilidad ascendente es posible de dos formas distintas: ascenso administrati-
vo temporal en las posiciones jerdrquicas o mediante la adquisicién de un esta-
tus de investigador superior. Otro incentivo no material que ha hecho atracti-
vo competir por financiacién externa a los investigadores del CSIC es su
autonomfa decisional. Los investigadores que tienen fondos externos para sus
proyectos de investigacién y actividades son libres de decidir en qué trabajan.
Al mismo tiempo, tener fondos externos crea un ciclo de reputacién para el
investigador que funciona como incentivo no-material adicional para competir
por los recursos.

As{ pues, el CSIC representa un caso de respuesta adaptativa activa, posibi-
litada por la autonomia politica y resultado fundamentalmente de la agrega-
cién de conductas individuales de los investigadores que responden a incenti-
vos® y que no dependen demasiado de los recursos comunes organizativos para
desarrollar su actividad.

go, el CSIC es el tnico de los OPIS que ha desarrollado esta norma y permite a cada investiga-
dor individual percibir un porcentaje (hasta un 30 por 100) de la financiacién recibida externa-
mente, de los contratos de empresas y de los proyectos de investigacién financiados bajo el Pro-
grama Marco de I+D de la Unién Europea. Es también el dnico que, como la universidad, tiene
complementos extraordinarios de productividad, que se incorporan en los salarios de los investi-
gadores que han superado de forma exitosa una evaluacién de sus actividades de investigacion,
que se ofrece por cada seis afios de resultados y que se acumula en el tiempo (sexenios).

? Un problema distinto es la coordinacién de las estrategias individuales, la accién colectiva.
La reduccién de la dependencia de los recursos por parte de los investigadores aumenta sus nive-
les de autonomfa y, por tanto, las dificultades para «someterlos» a una estrategia de la direccién,
lo cual puede crear problemas de coherencia organizativa.
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Por otra parte, INIA e IEO muestran un tipo de estrategia similar, aunque
con resultados menores en términos de nuestra variable dependiente (en torno
al 20 por 100). El que la conducta pueda ser individual lo posibilita que estos
investigadores en general no dependen demasiado de los recursos comunes,
pero, en ausencia de sistemas de incentivos salariales individualizados, el nivel
de la respuesta es menor que en el CSIC. En el INIA sf que se establecié —den-
tro de los limites de la funcién publica tradicional— un sistema de asignacién
de recompensas econémicas (la productividad) basado en la determinacién de
los resultados investigadores. Por otro lado, INIA e IEO son centros que, ade-
mds de productores de conocimiento, eran proveedores de servicios a su Minis-
terio de dependencia histérica. Ademds, el IEO, desde el punto de vista de las
transferencias directas de los Presupuestos Generales del Estado, ha sido uno de
los centros que ha mejorado relativamente su posicién en los noventa, por lo
que se podria suponer que las presiones para adaptarse han sido menores.

Ilustra un segundo tipo de estrategia un grupo de centros que recibe un
montante significativo de financiacién exterior: CIEMAT (31 por 100) e
INTA (23 por 100). Estos centros responden a un tipo de estrategia adaptativa
activa, pero de tipo colectivo. También pueden ser considerados productores
de conocimiento. Su misién explicita no es tanto proveer de servicios como
llevar a cabo I+D en sus dreas respectivas: energfa y acrondutica y espacio. Sus
actividades se concentran en la investigacién bdsica y desarrollo tecnoldgico.

Las 4reas de investigacién en las que se encuentran implicados requieren
un alto nivel de inversién y financiacién, lo que dificulta que los investigado-
res individuales puedan liderar la respuesta adaprtativa, ya que para investigar
dependen de recursos organizativos comunes que «controlan» los directores.
De ah{ que la direccién de los OPIS esté interesada en obtener fondos externos
para las actividades de investigacién. Sin embargo, aunque el nivel de finan-
ciacién externa es alto, ninguno ha podido aplicar los esquemas retributivos
individualizados, basados en «sexenios» o en «productividad via articulo 18 de
la Ley de la Ciencia», presentes en el CSIC; ademds, las perspectivas de carrera
para los investigadores dependen exclusivamente de su movilidad ascendente a
un puesto de trabajo mejor en términos de complementos. El CIEMAT e
INTA ilustran un tipo de adaptacién activa de cardcter colectivo, no basada en
los incentivos individuales, y posibilitada por cierto margen de maniobra con
respecto a sus Ministerios, que ejercen sobre ellos una presién politica modera-
da, lo que hace que puedan «vender» sus resultados de investigacién en merca-
dos mds amplios. La naturaleza de sus dreas de investigacién puede también
ayudar a explicar el nivel de financiacién exterior. Los dos centros estdn impli-
cados en d4reas altamente internacionalizadas y ocupan posiciones de monopo-
lio en la provisién de ese conocimiento en Espafia, y necesitan inversiones en
infraestructuras técnicamente avanzadas. Tienen fuertes incentivos para ob-
tener fondos externos, comprometiéndose en programas de I+D europeos
o internacionales o con acuerdos con empresas que puedan pagar esas inver-
siones.
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En el tercer bloque se encuentran los centros que han seguido una estrate-
gia mds pasiva de respuesta a los problemas del entorno. El CEDEX y el
IGME presentan niveles mds bajos de financiacién externa. Son esencialmente
proveedores de servicios a sus Ministerios, y en el CEDEX la investigacién es
sélo una parte pequefia del trabajo. As{ pues, a pesar de nuevas oportunidades
para obtener financiacién para la investigacidn, la direccién de esas organiza-
ciones no tiene incentivos claros para hacerlo. Ninguna de ellas tiene un mer-
cado externo alternativo para vender sus servicios. Ademds, en ellas no existen
sistemas de compensacién o carreras mds alld de los esquemas retributivos tra-
dicionales de los funcionarios. Representan casos de adaptacién pasiva a los
cambios en el entorno econédmico, que viene dada por la ausencia en la précti-
ca de los dos tipos de autonomfa que hemos analizado.

El ISCIII es un caso especial que sirve de control a nuestro argumento. En
el ISCIII el estrés financiero fue limitado y, ademds, ni la organizacién ni sus
investigadores modificaron su conducta. Por otro lado, el arreglo institucional
y legal que sustenta el Instituto de Salud Carlos III y el Fondo de Investigacio-
nes Sanitarias (FIS) estd apoyado en la Ley General de Sanidad (14/1986) y no
en la Ley de la Ciencia. Ademds, el ISCIII tardé afios en incorporarse a la cate-
gorfa de OPI. En el drea de sanidad, en los recursos de investigacién, hay
mucho slack en las organizaciones, por lo que la presién para la obtencién de
los recursos para investigar quizd sea menor: la presién del entorno en este caso
es pequefia, ademds de que el centro maneja un fondo de financiacién de la
investigacién médica (el FIS) y es un proveedor de servicios sobre salud a su
Ministerio.

En la tabla 4 se han resumido las estrategias adaptativas y el estado de la
variable dependiente en los casos seleccionados, asi como su relacién con las
dos formas de autonomfa. La combinacién de estas dos dimensiones de la
autonomia nos ofrece elementos predictivos sobre el estado de la variable
dependiente, que evolucionaria con forma de gradiente, pero que no responde
a una funcién lineal. As{ pues, el estado de la variable dependiente debe inter-
pretarse de forma mds compleja, dado que el nivel de financiacién de los diver-
sos OPIS constituye una curva que, explicada en términos de nuestras dos
variables, adopta una forma de funcién de potencia. En el momento actual los
centros de investigacién podrian tener unos niveles de financiacién extrapresu-
puestaria alta, incluso careciendo de «autonomfa respecto al Ministerio», pero
siempre que desarrollen trabajos y presten servicios —retribuidos por medio
de convenios de financiacién finalista— a su organismo de tutela. Desde este
punto de partida, puede ocurrir que los niveles de financiacién externa decai-
gan a medida que aumenta la autonomia politica del centro respecto de su
Ministerio, cuando se pierden las garantfas de financiacién, hasta el momento
en que encuentran «mercados» o financiadores alternativos que puedan proveer
de los fondos. Un centro en evolucién puede tardar tiempo en desarrollar las
«nuevas pricticas» para la captacién de recursos externos, esto es, consolidar
un centro basado en investigadores que compitan por los fondos para la inves-
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tigacién. La transicién puede ser mds rdpida si se produce la circunstancia de
que existan mercados externos que demanden investigacién y conocimiento en
esas dreas.

5. CONSIDERACIONES FINALES

El objetivo de este trabajo ha sido explicar el proceso de adaptacién orga-
nizativa de los centros publicos de investigacién a los cambios en su entorno,
utilizando para ello un marco analitico que combina la teorfa de la dependen-
cia de los recursos con algunos elementos del enfoque institucionalista. Los
actores en los centros publicos de investigacién, directivos e investigadores, se
han adaptado a un entorno econémico de descenso relativo de la financiacién
directa en los noventa, y a los cambios de un entorno politico y legal que posi-
bilitaban la busqueda de financiacién externa y que presionaba para que las
agendas de investigacidn se alineasen con las necesidades econémicas y socia-
les. Las respuestas al nuevo entorno econémico variaron significativamente,
tanto en el tipo de estrategia como en la intensidad de la reaccidn, a pesar de
que los cambios normativos de la década anterior habfan contribuido a confi-
gurar un «campo organizativo» en el que estaban los OPIS y que podria haber-
se generado un proceso de isomorfismo. Por el contrario, la adaptacién por
parte de directivos e investigadores en los distintos centros se llevé a cabo
seleccionando una conducta determinada de entre las posibles.

Una vez constatada la diversidad de respuestas, medida a través del porcen-
taje de financiacién externa, hemos argumentado que el factor explicativo fun-
damental ha sido el nivel de autonomia, que se compone, por una parte, de la
independencia politica de las organizaciones y, por otra, de la autonomia de los
investigadores. Ambas dimensiones de la autonomia tienen bases fundamen-
talmente institucionales y normativas. La primera de ellas, por las relaciones
histéricas de intercambio entre los centros publicos de investigacién y sus
Ministerios en razén de su misién, por el margen de maniobra que las estructu-
ras de autoridad implican y por las posibilidades de establecer vinculos comer-
ciales con otros actores del sistema; la segunda, por la presencia relativa en las
organizaciones de sistemas de incentivos individuales y de normas sobre el uso
de los recursos organizativos comunes, que hacen a los investigadores mds o
menos dependientes de los mismos, en funcién de las 4reas de investigacién.

La combinacién de los distintos niveles de estas dos dimensiones nos ha
proporcionado una tipologfa de respuestas adaptativas probables, en las que
hemos situado nuestros casos, constatando que la relacién entre nuestras varia-
bles no es de cardcter lineal.

La capacidad para desarrollar estrategias basadas en la obtencién de finan-
ciacién competitiva, tanto publica como privada, exige un cambio de contexto
y un abandono relativo de las funciones de prestacién de servicios a los Minis-
terios como contrapartida de los ingresos presupuestarios regulares. Desde este
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punto de vista, hay que mirar al pasado como un punto en un proceso histéri-
co de desarrollo. Aunque también podria pensarse en la carencia de autonomia
politica como un tipo estable, en el cual se financian todas las actividades
necesarias a través de las transferencias directas; sin embargo, ese entorno pare-
ce haber desaparecido definitivamente.

Quedan para un andlisis futuro el estudio del impacto que la emergencia
de nuevos actores de la investigacién ha tenido sobre los centros publicos de
I+D vy, desde luego, la comparacién de éstos con la evolucién y transformacién
de las universidades.
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ABSTRACT

The research system is highly dependent upon the resources provided by the political system.
The researchers and their respective institutions have expected public spending on R&D to
increase but the rising cost of research and the emergence of financial problems in government
have meant that direct implementation of R&D has lost ground in the governmental agenda.
This situation has become evident in the state owned research centres or public research centres
which have lost status in the global research activity whilst the mechanisms of competitive finan-
cing have increased as the method of governmental intervention.

This reduction in direct support is a problem which affects the conditions under which re-
search is carried out, both for the researchers and for the centres. The aim of this paper is to analyse
how a group of public research centres affected by this reduction in the direct transfers of
State funds have reacted to this situation. After reviewing the different reactions to adapt to and
combat the cuts in State subsidies, an institutionalist argument is built up based on the degree
and type of autonomy which the centres and researchers enjoy.
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