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¢Por qué cambian las politicas?:
La politica europea de investigacion
y desarrollo tecnologico *

Luis Sanz Menéndez

En este articulo sc analizan las transformaciones en las polilicas europeas de investigacion
y desarrollo tecnoldgico v se exploran cudles son los factores que explican esta evolucion.
Se argpumenta que las ideas, por si solas, no pueden dar cuenta de la dinamica de las
politicas de [DT. Las politcas crean su propio jucge de intcrescs y 1a naturaleza dis-
tributiva de este tipo de intervenciones ha contribuido a que los cambios, notables en
cl discurso, hayan sido menos relevantes cn las politicas. Dos variables aparecen como
fundamentalcs a la hora de dar cuenta del cambio v la estabilidad: la existencia de actores
con los suficientes recursos como para formar cealiciones de apoyo de determinados enfo-
ques e instrumentos, y el grado en que la configuracién de las reglas de juego. que son
las gue en definitiva dotan de fuerza inslitucional a las politicas, lleven a la estabilidad
0 permitan las innovaciones.

Fualabras clave: politicas publicas, politicas de | +D; Europa; ideas, intereses e instituciones

1. INTRODUCCION

Tras la Segunda Guerra Mundial los paises occidentales generalizaron sus estrategias
en favor de las actividades de investigacion cientifica y desarrollo tecnologico. En Estados

* Se¢ agradecen los comentarios v criticas realizados, a una version inglesa de este trabajo. por un evaluador
andnima de la Revista Expafola de Clencin Politica, por Peter A, Hall y especialmente por Laura Cruz, sin
cuya contribucién cste articulo no hubicra podido ser finalizado. También estoy en deuda con la Comision
Europea y con la CICYT, que han contribuido a financiar los proyectos de investigacion de los que ha surgido
este trabajo, v con Susana Borras, quien fue mi colaboradora cn anteriores ocasioncs.
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Unidos el informe Bush (1945} detinié un conjunto de principios de actuacién del Estado
en favor de la investigacién. En los paises europcos la OCDE (OECD, 1961, 1963, 1971)
contribuyé a la consolidacion de un corpus de argumentos sobre la intervencién publica
en favor de la investigacion, que incluso alcanzaron a Espafia ' Mds recientemente se
ha insistido en que la produccién de conocimiento y de innovaciones, para lo cual la
investigacion es un factor esencial, determina tanto las oportunidades de crecimicnto
econdmico, como la competitividad internacional e incluso el biencstar social (OECD,
1996).

En cste contexto, las actuaciones y las politicas de los gobiernos en favor de la inves-
tigacion hace tiempo que perdieron su cardcter testimonial y se consolidaron como arcas
especificas o subsistemas  de ta politica piblica en practicamentc todos los paises curo-
peos. Sin cmbargo, las fronteras con otras dreas de Ja politica piblica varfan segin los
paises, especialmente en relacién con los dominios de la “ensefianza superior o uni-
versidades” y de la “politica tecnoldgico-industrial v de innovacion”. Ademds el con-
tenido sustancial (objetivos, modalidades de intervencion, beneficiarios, etc.) de estas
politicas de investigacién y desarrollo tecnolégico (TDT) ha ido cambiando a lo largo
del tiempo (Avcrch, 1985).

No obstante, en Ja mayoria de los paises se enticnde por politica de 1DT aquella
que distribuye fondos piiblicos y ejecuta programas de gasto. En este marco hay que
recordar que «las politicas piblicas crean su juego politico» {Lowi, 1968, 1972), si bicn
eéste se producce cn un marco institucionalizado, con reglas del juego constitucionales,
y con actores, organizaciones y burocracias dispuestas a participar en esc juego politico
en torno a la politica de IDT; es mds en casi todos los pafses existe un entramado
de agencias financieras o Consejos de Investigacion que se encargan de la financiacién
de Ia investigacion y el desarrollo tecnolégico y sobre cl que se apoya cste juego politico
(Rip, 1994). Asi pucs, la politica de IDT presenta casi sicmpre la forma de una “politica
distributiva”, en la que las vicjas preguntas que caracterizan el jucgo politico, «who gets
what, when and how» (Lasswell, 1936), siguen siendo centrales.

Las Comunidades Europeas en sus Tratados originales de los afios cincuenta, pero
especialmente con posterioridad, también han definido las politicas de investigacion.
desarrollo e innovacién como elementos esenciales de sus actuaciones. Hoy la Comu-
nidad es un firme defensor de las politicas de IDT y ha consolidado un dominio propio
de cardcter supranacional que alcanzd, en el afio 2001, un gasto de 3.900 millones de
euros, lo quc representa el 4 por 100 del presupuesto general de la Unién Europea,
sicndo la politica interna mas importante de la UE.

1. Para aquellos interesados en los origencs de las politicas cicntifics v tecnolégica, tanta en Espaha como
en gl contexto intermacional, puede verse: Sanz Menéndez (1957).

2. 5¢ ulifizaran de forma indistinta los términos “subsistema’™, “dominio” o “drca” para hacer referencia al
concepto de “policy domain”™ (Burstein, 19913,
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La politica de IDT de las Comunidades ha cxperimentado, desde su limitado papel
en los Tratados constitutivos, un significativo desarrollo y diversos cambios de orien-
tacion sobre los que merece la pena detenerse. Durante la segunda mitad de los afios
selenta se produjo la aparicion de una nueva politica de IDT ¢n la agenda de la Comisién
Europea, que se asocia con la identificacion de la “brecha tecnolégica” y del problema
de la competitividad de los productos europeos en los mercados mundiales. Desde enton-
ces. y especialmente cn los afios noventa, la politica de IDT ha ganado relevancia dentro
de las politicas de la UE. espcecialmente gracias a su articulacién con las politicas sobre
“crecimiento sostenible, empleo y cohesidn social”, que ocuparon la agenda de la década.
Ademaés se ha senalado que se ha producido recientemente una transformacién en la
conceptualizacién de la politica de IDT, que la presenta como una politica de innovacién
més amplia (Caracostas y Muldur, 1998).

Asi pues, en los dltimos cuarenta afios, las politicas de TDT han evolucionado en
sus objetivos, en sus instrumentos v en sus argumentos; v ademas han interaccionado
con otras politicas incorporando aspectos retoricos de ellas y difuminando los limites
de los diversos dominios de las politicas (Ruivo, 1994).

Este trabajo pretende, partiendo de que a largo plazo las politicas de IDT de las
Comunidades han cambiado, arrojar luz sobre dos cuestiones: en primer lugar, éicémo
han cambiado las politicas, como han evolucionado, en qué han cambiado a lo largo
de estos afios? En segundo lugar, {por qué cambian las politicas de IDT dc 1a UE?
En el siguiente apartado comenzaremos con una breve revision de algunos problemas
conceptuales asociados a ambas preguntas.

II. DISCURSO Y POLITICA DE IDT: EL EFECTO DIFERENCTAL
DE LAS IDEAS, LOS INTERESES ¥ LAS INSTITUCIONES

Desde una perspectiva histérica no cabe duda que la politica europea de IDT se
ha transformado en respuesta a cambios en los problemas y a los nuevos desafios. Sin
embargo, si se observa la evolucion de las mismas y s¢ codifican las formas de inter-
Vencion y sus consecuencias, mas alla de la retorica o del discurso, sc puede quizd con-
ciuir que las politicas han cambiado menos de lo que se dice y quc han sido mas estables
de lo que parece, No debe confundirse el anilisis de las politicas con ¢l estudio del
discurso y de las ideas disponibles sobre las politicas y las solucioncs que proponen,

Es decir, la retdrica asociada a las politicas de IDT camnbia, de forma radical incluso,
come se ha evidenciado recientemente, pero las politicas de IDT evolucionan mucho
mas lentamente, debido al complcjo entramado de actores e intereses del sisterna y
a las reglas institucionales de juego (Hall, 1993; Sanz Menéndez, 1997).

Explicar el cambio o la estabilidad de Jas politicas significa tener, obviamente. un
madelo explicativo del proceso de elaboracién de fas mismas, un proceso que ticne
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que ver con: la forma en la se concepiualizan los problemas y se introducen cn la agenda
del gebierno para solucionarlos; la forma de las instituciones gubernamentales que for-
mulan las alternativas y seleccionan las soluciones politicas; v las soluciones quc se ponen
en prictica, que se evaldan y s¢ Tevisan (Sabatier, 1999). En definitiva, es un proceso
complejo en el que intervienen muchos actores y para el que no existe un modelo general,
sino maodelos parciales que se han ido construyendo sobre la critica de las aproximaciones
cldsicas basadas en las “etapas” del proceso politico.

¢Cuiles son las fuerzas motrices y las dindmicas que dan cuenta de esos cambios,
o de la estabilidad, en las politicas? Existe una importante literatura sobre la evolucion
de las politicas comunitarias e incluso algunos trahajos sobre las politicas de investigacion
y desarrollo tecnolégico. En este campo las explicaciones se han centrado en €l papel
de los intercses, bien sea través de la accién de los respectivos gobiernos nacionales
o como resultado de la movilizacion de los intereses privados, de los grandes grupos
industriales (Peterson, 1992; Sandholtz, 1992; Sharp 1989; Sharp y Shearman, 1987),
también se ha sefalado el papel de la Comisién Europea come “emprendedor™ de poli-
ticas (Cram, 1997; Pollack, 1994}, y, mds recientemente, el papel de las ideas y de la
transformacion de los modelos cognitivos subyacentes en la politica de IDT (Sanz-Me-
néndez y Borras, 2001).

Las politicas cambian en funcion, al menos, de cuatro dindmicas generadas por dis-
tintos procesos: por un cambio en las preferencias de los ‘decisores sobre las consc-
cuencias distributivas de las diferentes soluciones; como resultado de la activacién o
movilizacién de determinados intereses socioccondmicos; como fruto de la transforma-
cion de los modelos conceptuales sobre la politica de IDT, es decir, de la forma de
interpretar las circunstancias y los problemas; por ultimo, las politicas pueden cambiar
por una maodificacién del marco institucional y las reglas de decision.

Las ideas sobre los problemas y las soluciones a adoptar, por si solas, no pueden
explicar toda la varianza que obscrvamos en las politicas de IDT; solamente es asi cuando
son el punto focal sobre el que se construye una solucién de equilibrio entre los actores
(Garrett y Weingast, 1993) o0 en circunstancias singulares (Goldstein, 1993). Aqui se
sostiene que la “ideas” y los modelos de politica (poficy frarnes) tienen un cardcter auxiliar
o adicional de las variables fundamentales: la dindmica institucional, los condicionantes
economicos y las estrategias de los actores. Las ideas pueden condicionar las preferencias
y ayudar a explicar los resultados politicos, pero lo relevante no es afirmar que las ideas
importan, sino determinar en qué circunstancias esos impactos pueden ser efectivos,
no sélo sobre el discurso, sino sobre las politicas y sus resultades. Hall (1989) sefala
los factores econdmicos, administrativos y politicos que hacen viable la integracion de
las ideas en las politicas. .

Las ideas y los argumentos utilizados sobre el papel de la cicncia y la tecnologia
han cambiado de forma significativa con el paso del tiempo, incluso mds rapidamente
que las politicas. Los limites de la politica y las consideraciones sobre la forma en que
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la innovacion y la tecnologia se relacionan con la competitividad, la creacién dc empleo,
el desarrollo econdmico y el progreso social han cambiado. Pero, aunque las ideas con-
tribuyen a definir las soluciones disponibies para utilizacion por parte de los actores,
estas solamente ganan fuerza cuando son adoptadas por los actores para su aplicacién.
Por tanto, concentrarse sdlo ¢n cl analisis del cambio en el discurso en torno a la politica
sin profundizar en Ja misma, puede levar a interpretaciones errdncas, La retdrica argu-
mental o las ideas sobre nucvos enfoques de las politicas de IDT, sélo se convierien
en un mecanismo dinamizador de los procesos de definicion de las politicas de IDT
cuando son integradas por los actores del sistema, bien sean industriales, académicos
0 las burocracias comunitaria o nacionales.

La naturaleza distributiva de la politica europea de IDT la hace especialmente sen-
sible a la influencia de los intereses dc tos actores del sistema. Esa misma naturaleza
la ha dotado de mucha estabilidad, una vez que los objetivos y la forma de la politica
se han incorporado a los Tratados de las Comunidades. Asi pues, existen institucioncs
y otros elementos que suclen presionar por la estabilidad de las politicas, por ejemplo,
las reglas de juego o de la decisién establecidas para su definicién, o los intereses dis-
tributivos de los actores existentes sobre los recursos en juego. De este modo, las politicas
en este campo evolucionan por agregacion, por adicion lenta de las innovaciones al
repertorio existente, que va incorporande nuevos elementos sin llegar a eliminar las
formas anteriores.

En el plano institucional, el contenido especifico de esta politica se define tras una
larga negociacién completamente reglada, cada 4 afios, con la aprobacién del Programa
Marco de Investigacion y Desarrollo. El procedimiento decisional estd regulado por
los Tratados y comicnza con la iniciativa de Ja Comisién. Sin embargo, el contexto de
la aprobacién de los Programas Marco de IDT se ha modificado sustancialmente con
cl Acta Unica Europea dc 1986, y los Tratados de Maastricht de 1992 y Amsterdam
de 1997. Se ha pasado de un procedimiento basado en una decision del Consejo aprobada
por unanimidad —vigente con el Acta Unica—, a otro de co-decision del Consejo por
unanimidad con el Parlamento Europeo —vigente tras ¢l Tratado de Maastricht— y
finalmente a vno —tras el Tratado de Amsterdam— de co-decisién del Conscjo por
mayoria cualificada con el Parlamento Europeo, procedimiento que determinari las con-
diciones de aprobacién del 6.° Programa Marco de 1DT (2002-2006).

El cambio de las reglas, con la participacién del Parlamento, ha tendido a complejizar
el proceso de toma de decisiones. Pero la Comisién marca la iniciativa, tienc en cierta
medida el control sobre la conceptualizacidn del problema y la propuesta de soluciones,
y domina la retOrica. Sin embargo, el papel del Consejo y del Parlamenio en la apro-
bacidn, crea diversos canales de influcncia en la decision final, que serd la resultante
de la negociacion por la cual los actores e intereses, ya sean paises, regiones, empresas,
centros de I+ D o universidades, s¢ movilizan para evitar o favorecer determinadas con-
sccuencias distributivas.
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A partir de aqui este trabajo pretende reexaminar algunos aspectos de la politica
europea de IDT, describiendo sus transformaciones en las tdltimas décadas, En este
contexto se analiza la interaccion entre la evolucion de las condiciones socio-econémicas,
la forma ¢n la que los decisores definen sus preferencias sobre las politicas y ¢dmo
las nuevas ideas contribuyen a que los aclores tomen sus opeioncs. A medida que se
describen los cambios en la politica de 1DT se argumentara el peso explicativo diferencial
que adquicren cada uno de los factores sefialados.

IIl. LA DINAMICA EVOLUTIVA DE LA POLITICA DE INVESTIGACION
Y DESARROLLO TECNOLOGICO

La promocion de la investigacidn y el desarroilo tecnoldgice fue un tema de interés
desde los origenes de la integracién Europea. Por otra lado, la forma actual de la politica
de IDT es el resultado contingente de un complejo proceso de transformacion, en el
quc aparceen implicadas diversas variables y fuerzas.

La temprana implicacién europea en ciencia y tecnologia fuc el resultado del acuerdo
de los gobiernos nacionales para desarrollar programas multilaterales de IDT en el cam-
pe de la energia nuclear, con el objetivo de alcanzar la escala necesaria para competir
con los Estados Unidos. La nueva orientacion de la politica europea de IDT en los
afios setenta, centrada en la respuesta a la brecha tecnoldgica, sc atribuye a la Comision
Europea, junto con la movilizacidn de jos grupos industriales de interés en apoyo de
cstos desarrollos {Mytelka y Delapierre, 1987; Peterson, 1991; Peterson, 1992; Peterson
y Sharp, 1998; Sharp y Shearman. 1987; Sharp, 1989) *. Esta orientacion se institucio-
naliza en los Tratados a mediados de los ochenta. En los afios noventa, se observan
intentos de reorientar la politica curopea de IDT hacia un enfoque basado en la “in-
navacidn”, que coincide con Ja consolidacion de comunidades epistémicas (Haas, 1992)
en torno a este nuevo enfogue, cuyos resultudos aiun estin sometidos a discusion.

Las orientaciones recientes de la politica sugieren que las ideas y los modelos, ademas
de los intereses, tienen una cierta influencia en la reformulacion del discurso que acom-
pana a la misma, Existe, en el proceso de elaboracion de todas las politicas, un meca-
nismo dc bisqueda de “retdricas de apoyo” que permitan ampliar las coaliciones de
actores que respaldan una determinada opeidn. Pero dar cuenta de la estabilidad v de
los cambios en la politica de ]DT exige no confundir las acciones con el discurso.

En esta seccién se describe el origen de las actividades de IDT en los afios sesenta
y el posterior establecimienio de una politica tecnoldgica, incluyendo su consolidacién

3. En la explicacion de la evalucion de las poiiticas de ciencia v tecnologia es frecucnte cncontrar modelos
hasados implicitamente en los grupos de interés, tales como el «juego politico de la ciencia» (Dickson, 1984}
o «los cambios en las agendas de la politica de ciencia y tecnologias (Eizinga ¥ Jamison, 1995).
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a mediados de los ochenta. El analisis prosigue con la explicacion de las iensiones sobre
el giro “hacia la innovacién™ a mediados de los noventa v sobre la necesidad de tener
presente el cardcter distributivo de la polilica para comprender su dindmica, Para cada
una de las etapas se describirdn ¢l contexto, los actores, las ideas sobre los problemas
relevantes, los modelos de politica v de intervencion, asi como los marcos institucionales
de desarrollo de la politica.

(A) Los modelos iniciales de la politica de 1DT de las Comunidades

La entrada de la politica de investigacidn en la agenda curopea se produce con
la redaccidn de los Tratados constitutivos de las Comunidades Europeas *; es, por tanto,
el resultado de las iniciativas multilaterales. Los actores principales fueron los gobier-
nos ¥ su accion se encuadra en ¢l proceso de construecion de las Comunidades Eu-
ropeas. Esta iniciativa fuc el resultado de sus intereses estratégicos, en torno a la ener-
gia nuclear, y el producto de la presién de algunas industrias nacionales que promovian
esos desarrollos.

El surgimiento de la politica de 1DT se ha interpretado como el resultado de una
dindmica intergubernamental motivada por las aparentes necesidades de escala para
la investigacion y definicidn de estindares tecnoldgicos en una tecnologia prometedora:
la energia nuclear. Tras la Segunda Guerra Mundial, y especialmente en los anos 50,
habia una crcencia general cn Europa segiin la cual la energia nuclear era la {uente
dc una nucva revelucion industrial; a la vez se afirmaba que las empresas curopcas
cstaban atrasadas en relacidn con las de los Estados Unidos en este campo. En los
anos iniciales de EURATOM, se trataba de acumular las fuerzas necesarias v alcanzar
la escala minima para hacer o que los paises europeos no podian hacer de forma aislada.
Por tanto, la primera incursion cn las politicas de IDT pretendia ser la respuesta a
un problema percibido por parte de los Gobiernos integrados en las Comunidades Euro-
peas: el problema de adquirir las competencias y la capacidad suficiente para la explo-
tacion civil de la energia nuclear.

Ante este problema las soluciones posibles, las estrategias v los modelos a aplicar
eran limitados. A finales de los afios cincuenta el moedelo dominante, practicamente
el Ginico, de accidn piblica en favor de la ciencia y la tecnologia era la propia intervencion
directa del Estado. Asi pucs, cuando los Gobiernos acordaron aunar esfuerzos en favor
de la intervencidn en materia nuclear 1o hicieron con los modelos de politica disponibles

4. Las actividades relacionadas con la 1DT que s¢ incluyerom en los tres Tratados que instituveron las Comu-
nidades Europeas cubrian exclusivamente dreas cspecificas: carbdn y acero (Cemunidad Europea del Carbon
y del Acero, CECA, 1951, art. 353), agriculiura (a través de la Comunidad Econémica Europea, EEC, 1957,
art. 41), y ¢l mas relevanice, referido a la energla nuclear (EURATOM, 1957, art. 2, 4-11).
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en la experiencia de las burocracias nacionales. Se replicd ¢l tipo de solucion adoptada
en los diversos paises, la construccidn de grandes centros de investigacion, pero en este
caso un ceniro de investigacién multinacional (el Centro Conin de Investigacion-CCl).
La accion directa a través del CCI era el modelo disponible de accion priblica en este
terreno, el paradigma dominante de la politica cientifica de la época, que se apoyaba
en la creacion dc “centros publicos de investigacion™ y se referia a la Gran Ciencia.

En la investigacién nuclear en Europa habia ya, en esos ufios, una experiencia de
colaboracién multinacional (el CERN}), que habia surgido como resultado de la accion
coordinada de los cientificos mas gue de los gobiernos (Pesire y Krige, 1992). Sin embar-
go, éstos —en el contexto de los nuevos Tratados— delegaron la mision de disenar
un conjunto de estandares nucleares cn una institucién de investigacién subordinada
a los objetivos politicos; asi se cred el Centro Comun de Investigacion, que representaba
una intervencion directa desde los gobiernos =,

De forma coherente los dos primeros programas de EURATOM, de caricter guin-
quenal, pusicron énfasis cn fas actividades directas en las instalaciones del CCI. Sin
embargo, existia una cierta ambigiliedad con relacion a los objetivos de EURATOM,
de modo que pasé de ser un instrumento de politica industrial a uno de politica ener-
gética, para consolidarse finalmente como una organizacidén de investigacion en el Ambito
nuclear (Guzzetti, 1995). De hecho los conflictos entre los diferentes paises sobre las
misiones y las actividades de CCI, la falta de acuerdo en los estindarcs para las tec-
nologias nucleares y las presiones en torno a la re-nacionalizacién de las actividades
y el peso creciente de las empresas nacionales empujaron al CCl a una crisis institucional.

La politica de investigacion, referida al campo nuclear, supuso un fracaso relativo
con relacién al cumplimiento de los objetivos cientifico-técnicos o industriales. Sin
embargo, uno de los efectos a largo plazo de la construecion del CCI, con mas de 2.500
personas trabajando en €l, fue que ese colectivo sc convertiria en uno de jos grupos
de funcionarios mds importanie en la Comisién Europca v fuente futura de “admi-
nistradores cientificos”. Un nuevo actor, esencial para comprender la evolucion futura,
estaba naciendo, una nucva “burocracia”, un “colectivo™ de actores en IDT de caridcter
multinacional que pasaria a jugar un papel significativo en las siguientes etapas.

En suma, poedemes decir que, durante la década de los sesenta, la politica europeca
de IDT estuve caracterizada por la ejecucion directa de la investigacidn a través del
CCI y por una orientacion hacia la energia nuclear. Su nacimiento fuc fruto de la misma
dinidmica intergubernamental que contribuyé a la creacién de las Comunidades v su
crisis se produjo en el contexto de un cambio significativo ¢n las preferencias de los
gobicrnos europeos en torno a la industria de la energia nuclear.

5. El mecanismo de acluacion directa de los Gobiernos en el campo de la encrgfa nuclear, por medio de
la creacién de Centros Piiblicos de Investigacién, fue también cf moedelo que se siguié en Espafia con la
Junta de Eacrgiu Nuclear (Ordofiez ¥ Sanchez Ron., 1996).



{POR QUE CAMBIAN LAS POLITICAS?: LA POLITICA EUROPEA DE INVESTIGACION... 105

Al final de los sesenta y a principios de los setenta, momento en que sc producia
la crisis en la implementacién directa de la investigacién y en la utilizacion del CCI
como instrumento de politica cientifica, en las instituciones Europeas se registraban
nuevas presiones para el desarrollo de estrategias y de intervenciones en favor de la
“Investigacidn en colaboracion™ y de l1a definicién de una politica europea de 1DT. Un
ejemplo de estos procesos fue la puesta cn marcha del esquema de cooperacion mul-
tilateral de COST (Aked y Gummett, 1976).

(B} La lenta reorientacion hacia las politicas indirectas de 1DT
1. La construccién del nuevo modelo: cxperimentando con los programas de 1DT

&Qué circunstancias empujaron a las Corrunidades a un cambio de rumbo o, mas
exaclamente, a comenzar la experimentacion con las acciones de politica de 1DT ¢n
una direccion distinta de la cxistenie hasta entonces? Diversos factores pueden con-
Lextualizar el inicio dc una nucva orientacién en la politica europea de 1DT y la expe-
rimentacion con nuevas férmulas: La ampliacion de la agenda enropea hacia otras poli-
ticas no consideradas en los Tratados originales; el fracaso de los modelos de inter-
vencion en 1DT en la década de los sesenta: la ideatificacién de nuevos problemas cn
este campo que no podian abordarse con los instrumentos existentes; la movilizacion
de los intereses a favor del aumento de la cooperacidn cientifico-iéenica; ete.

A finales de los scsenta cxistian dos percepciones que, asociadas, abrieron la puerta
para un gire en la politica de IDT. Por un lado, la comprobacion de que la politica
anierior habia fracasado en sus objctivos centrales y de que respondia a un modelo
de intervencién limitado: el fomento de la IDT desde centros de investligacién propios.
Por otro lado, la creciente preocupacion en la sociedad europea sobre la dependencia
economica de los Estados Unidos y la necesidad de desarrollar una “estrategia europea”™
(Servan-Schreiber, 1967; Straus, 1968) para contrarrestar la brecha tecnoldgica con los
Estados Unidos.

En suma, el elemento dinamizador de la reorientacion de la politica fuc un cambio
¢n la definicidn de los problemas centrales, junto con la percepeion de que las formas
anteriores de intervencidn cstaban agotadas o habian [racasado. El bajo nivel de gasto
en IDT cn Europa. en relacion con los Estados Unidos y, sobre todo, el problema de
la “brecha lecnologica™ comenzaron a dominar ¢l discurso quc sirvid para cstructurar
el nuevo marco de la politica curopea de 1DT. Una transicion hacia una nueva oricn-
tacion de la politica teenoldgico-industrial se estaba produciendo. Se pasé a una nucva
modalidad que sc habia generalizade a nivel nacional en esos afos, consistente en “pro-
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gramas teenoldgicos™ (14 D estratégica). Por afadidura, aumentd la demanda de co-
laboracion a cscala curopea ® por parte los gobiernos, los cientificos ¥ las empresas.

El principal asunto que ocupd la agenda de las Comunidades Europeas en los setenta
fue ¢l diseio y la construccion de una politica comercial comin, en el contexto de la
ampliacion de las Comunidades. Tras la Cumbre de Paris, en 1972, comenzaron a poncr-
se en marcha la mayoria de las nuevas politicas, a la vez que se cstablecid un primer
compromiso de implementacion de una politica comin con respecto de la investigacion
cientifica v el desarrollo tecnoldgico ™.

El nuevo modelo de intervencion ya no pretendia la creacion de centros de inves-
tigacién comuncs, sino la coordinacién dc las politicas nacionales y, sobre todo, la crea-
cién de incentivos para que se desarrollase investigacidn cooperativa, a escala europea,
entre las empresas v los centros de investigacidn exisientes. Las bases para los programas
europeos de IDT estaban instaladas.

Entre los gobiernos existia la demanda de caminar en esa direccion, pero en la Comi-
sion no habia capacidades para la puesta en marcha de los programas de IDT, dado
gue las capacidades administrativas y técnicas estaban cen otro lugar, en ¢l Centro Comin
de Investigacion. En 1973, coincidiendo con la ampliacion de la CEE al Reine Unido,
Irfanda y Dinamarca, se nombrd un nuevo Comisario con responsabilidad en la inves-
tigacion; cn cste contexto la Comisién crcd una ¢structura burocrdtica con rango de
Dircecion General de lovestigacion, Cicneia y Educacion, sentando las bases organi-
zativas que hicicron posible los experimentos de la nueva politica de ciencia y tecno-
logia ®.

El Consejo de Ministros adopto, en 1974, una resolucién «autorizando la planificacion
de un programa a medio plaze para promover la investigacion y desarrollo y la aplicacion
de las tecnologias de la informacién»; en definitiva, se die luz verde a la puesta en

fi. La colaboracidn cientifica europea ha sido, desde el principio. una idea de referencia en la politica comu-
nitaria de IDT y, de hecho, un objetivo en si misma.

7. Las acciones propuestas s¢ apovaron ¢n tacticas tales como: «Seleecién conjunta y discie de un conjunte
coherente de objetivos ¥ prioridades a largo. medio v corto plazo (...); asepurando la coordinacidn de las
politicas nacionales; determinando aguellos provectos de interés para la Comunidad (...); estableciendo una
maquinaria de consulta permanente, a través de la cual los Estados micmbros puedan {} decidir en ()
temas (..} comunes: ¥ deternlinar los recursos necesarios (...) y clegir las cstructuras admmistrativas y Lée-
nicas (...)» (Bulletin of the Evropean Communities, sup 14/73).

H, Con este paso se sentaron las bases de una separacion burocritica, en ¢l seno de la Comisién, entre los
asuntos industriales (v tecnoldgicos) v los de investigacion v ciencia. Esta division institucional ha producido
electos o largo plaze, como la consolidacion de marcos de politica diversos, con fromteras significativamente
delimitadas que podrian hacer hablar de subsistemas politicos. Con ¢l licmpo, se construyeron varios dominios
quc s solapaban. dialogaban, ¢ incluse competian entre sic Ta politic de “investigacion™ (mas ligada a los
intereses académicos tradicionales que insistia en los temas basicos de la colaboracion cieatifica), la politica
“teenoligico—indusirial” (como una nueva forma de promucion del desarrolle industrial) ¥ politica asociada
a las “teenologias de la informacion™ (un tipo especifice de modela ligade al papel clave, para la competitividad,
de Jas nuevas leenologias de l1 informacidn).
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marcha de una politica de investigacion, desarrollo y difusion tecnoldgica, que sc carac-
terizaria por ta subsidiariedad ®. La accién comunitaria en IDT pasé a reorientarse desde
la ejecucion directa de la investigacion a las “actividades indirectas”. Sc pusieron en
marcha iniciativas en favor de la “investigacion y desarrollo conjunto” o dc la “inves-
tigacion cooperativa” para resolver ¢l problema de la “escala reducida de las empresas
curopeas” ' frente a la IDT; pero a través de la ejecucion indirecta y siempre de forma
subsidiaria o complementaria con las politicas nacionales de 1DT, El nuevo modelo
de politica de IDT se asentaba ¢n ¢l desarrollo de incentivos, principalmente financieros,
para que los actores de la IDT. especialmente las empresas que actuaban en tecnologias
claves, estuviescn dispuestas a cooperar. Este cambio de orientacion era consistente
con las transformaciones en curse en los paises de ta OCDE.

El modelo de politica emergente desarrollaba un conceplo que consistia en programas
para ¢l desarrollo de nuevas tecnologias, con el objetivo de superar el atraso tecnoldgico
europeo frente a Estados Unidos y Japdn. El énfasis se ponia ¢n ayudar a las empresas
productoras de nuevas tecnologias, especialmente de la informacién y las comunica-
cignes, Asf pues, el cambio de modelo de politica de IDT significé pasar de la cjecucion
dirceta a uma politica de incentivos a los actores para el desarrollo de proyectos de
IDT en forma coopcrativa, En el lenguaje comunitario cstas nuevas formas de la accién
fueron denominadas “acciomes indircctas™ de apoyo a la IDT; sin embargo, en con-
iradiccidn con csta retdrica, alin en esos anos, la forma principal de intervencién de
la Comunidad, cn términos de recursos presupuestarios utilizados, era la accion directa
en investigacion por medio del CCIL. Aunque existian tensiones entre la retdrica de la
cooperacion cientifica internacional y los intereses de las empresas nacionales, sin embar-
go, fue en esos anos de experimentacion cuando las Comunidades definieron e ins-
titucionalizaron un conjunto de criterios y procedimiento operativos para evaluar y selec-
cionar los programas para el apoyo comunitario !,

3. El Plan de la Comisién fuc propuesto por la nueva Direccién pencral y por el gabinete del Comisario
Darhendorf ¥ sustituia una propuesta previa del Comisatio Alticro Spinelli, que no fue adoptada por ¢l Consejo
(Haas, Williams v Babai, 1977). Al contrario guc en la propuesta de Spinielli, Darhendor! adoptd el principio
de que la accion de la Comunidad sélo se justificaba para suplementar con medios colectivos aguello gue
s¢ podia ejecutar peor en base exclusivamentc nacional. Los paises grandes {Francia, Alemania y Reino Unido)
impusieron desde ¢l principio cste modelo de “subsidiariedad” de 1a politica europea de 11Y1, una caracteristica
esencial todavia hoy de la politica.

10. La Comision Europea habia hecho explicita su posicion, ya cn 1968, sobre los “acuerdos de investigacion
conjunta de las empresas”, senalande que no restringian la competencia, Desde el punto de vista de la defen-
sa de Ja competencia era una autorizacidn explicita para entrar en las “acciones indirectas™ de colaboracion
cn 1DT.

11. Se deciu gue la implicacion de la Comunidad debia: cvitar la duplicacion v promover la racionalizacion
de los esfuerzos, promover la investigacidn transnacional, implicar temas que traspasasen las fronteras nacio-
nales, centrarse en proyectos donde los costes de la TDT fuesen altos ¥ los mercados potenciales internacionales,
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A finales de los setenta y principios de los ochenta, se aceptd de forma general que
el problcma europeo que justificaba la intervencion en IDT era la “falta de compe-
titividad™ frente a sus competidores mundiales. El hito de esta nueva orientacion, para
afrontar el tema dc la competitividad de la industria europea, fue la iniciativa tomada
por el Comisaric Davignon, aprobada en dicicmbre de 1982, para desarroilar la fase
piloto del Proprama Estratégico Europeo de Investigacion y Desarrollo en Tecnologias
de la Informacién (European Strategic Programme for Research and Development in Infor-
mation Technofogy —ESPRIT—). Este programa era la rcaccidn # la debilidad de 1a
industria europea de tecnologias de la informacion, comparada con ia cxistente en Esta-
dos Unidos y Japén ™.

Se estaba expcrimentando con milltiples iniciativas, pero fue la experiencia ESPRIT
la que marcé la consolidacion de una nueva forma de politica porque, con ella, se esta-
blecieron los principios, objetivos y prioridades para la accion en IDT. Ademas la apro-
bacion del programa ESPRIT fue clave para el anclaje de la politica de 1DT en los
objetivos econémicos de la Comunidad. Tampoco puede olvidarse que en csos afnos
también habia un significativo activismo cientifico en favor de una mayor implicacion
de Europa en la IDT, pero la coalicidon defensora de la expansion de las politicas de
IDT fue capaz de reconocer que existia una politica compelidora, asociada al crecimiento
econdmico y a la competitividad industrial, que debia ser incorporada como parte del
marco de la potitica de IDT. si no se queria fracasar. Asf naci6 la politica de IDT como
una politica tecnoldgica basada en los grandes programas de apoyo al desarrollo de
proyectos de IDT por las empresas,

En otro orden de cosas, los excedentes de personal de CCI. con capacidad cientifico,
técnica sobrada, permitieron que la politica de IDT, basada en las “acciones indirectas”,
fuese viable v gue se gestionasc v administrase direclamente desde Bruselas, por medio
de una burocracia especializada cn csta “politica interna”. En esta etapa los Gobiernos
ya no serian los promotores inicos de las intervenciones, sino que ese grupo que habia
nacido en la etapa anterior, los investigadores del CCI convertidos en administradores
de la Comision, también comenzd a jugar un papel cn la definicion de las politicas.
Asi surgié la exploraciéon de nuevas solucioncs, la imitacion de los modelos puestos
en marcha por los gobiernos, etc.

A pesar de la consolidacion de las capacidades administrativas en el seno de la Comi-

o implicasen requerimicntos comunes ¥ estindares intermacionales. Estos principios fueton institucionalizados
como os criterios de Reisenhuber.

12. La iniciativa ESPRIT inclufa algunas caracteristicas que resultaron novedosas ei1 los programas comunitarios
del momento tales como: ) la participacion de la industria en todas las etapas: #) un énfasis en la investigacion
“pre-competitiva”, implicando investipacion genérica cuyos resultados se esperaba fuesen de gran aplicabilidad;
¢} participacion como minimo de dos empresas {de diferentes Estados micmbros) para colaborar cn los pro-
yectos, conl universidades ¥ otras organizaciones de investigacion también participando; y ¢} una contribucion
de la Comunidad de hasta un 30 por 1N} de los costes totales de investigacion.
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sion para el desarrollo de estas nucvas formas de intervenciéq, sin embargo, dada la
debilidad institucional de la nucva politica de IDT, el proceso de maduracion de las
iniciativas fue lento. Las nucvas acciones solamente podian salir adelantc si cran apro-
badas por unanimidad en el Consejo de Ministros, por lo que se cred un contexto de
desarrolio de la politica de IDT que ha sido caraclerizado come «stop and go» (Sharp,
1989),

Dadas estas constricciones institucionales, las intervenciones politicas a favor de la
IDT no sc consolidaron como una politica coherente; por otro lado, estaban poce conec-
tadas con los objetivos econdmicos de cardcter general que perseguian las Comunidades
¢n esas fechas. Las acciones eran cxperimentos mds que iniciativas institucionalizadas,
dada la falta dc base legal para la accién sistematica en IDT ', Este proceso de emer-
gencia de nuevas acciones de IDT también sc ha tomado como ejemplo del estilo activista
de la Comisién Europea de esos afios, que se ha caracterizado como «opertunismo
intencionado» (Pollack, 1994). Los nuevos actores, los administradores cientificos, se
comportaron como auténticos emprendedores de politicas.

Estas iniciativas, ademas dc producto de esa capacidad de los cmprendedores poli-
ticos de la Comisién, resultaron de la pervivencia de una tradicién de politicas indus-
triales cn los Estados miembros dedicadas a la promocion v proteccion de las empresas
nacionales, y de la simpatia creciente de una comunidad cientifica, que veia con buenos
ojos la politica de investigacion europea. Pero ademds se podrian identificar los efectos
de la movilizacion dc los intereses de las grandes comparfias curopeas de tecnologias
de la informacién .

Por otro lado, la nueva politica de IDT ne fue una conjunto coherente de acciones,
sino mas bien un agregado de diferentes iniciativas, que a veces competian entre si,
y que fueron tomadas por diversas Direcciones y unidades de la Comisién. Sin embargo,
los principios de csta politica se consolidaron como resuitado politico de la interaccion
entre los intereses de los diferentes actores, de negociaciones intergubernamentales y
de las ideas construidas para afrontar los problemas identificados 1*.

13, la hase legal para cl desarrollo de estas politicas era el aniculo 235 del Tratado de la CEE, que permitia
abordar cualquicr iniciativa de interés general para todos los paises, siempre que se aprobase por unanimidad.

14, Scharpf (1988) ofrece una explicacion aiternativa de la expansion de la agenda de las Comunidades, que
describe la dinamica basica de las politicas como el resultado de la emergencia de un constituency transnacionat
de especialistas de politica cn favor de programas comunes de gaslo, frente a los generalistas politicos de
lox Ministerios de Hacienda de los Estados micmbros, que sc puede esperar se opongan a incrementos del
gasto de cualquier clase.

15. Hay gue sefialar ¢l csfuerzo sistemdrico de la Comision Europea en ¢l desarrolio de procesos de aprendizaje
politico, por medio de la produccidn de ideas ¥ modelos de intervencion. incluso cuandoe la accidn puolitica
¢n 10T era limitada. Primero fue el provecto “Europa 1 307y, a partir de 1977, la fase piloto y las diferentes
etapas del programa FAST (Forecasting and Analysis in Science and Technolugy), que suministraban ideas v
soluciones posibles para los problemas identificados. Estas acciones contribuyeron a la creacion de las con-
diciones para ¢] desarrollo de una “comunidad de analistas de las politicas de IDT™, que seria capaz. de sumi-
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2. La institucionalizacién de la politica de IDT en los Programas Marco

A principios de los ochenta estaban en marcha muchas iniciativas dispersas, pero
se establecié un compromiso organizativo interno para que la DG XI1I (de Investigacion)
pudiese coordinar ef activismo dc las diversas unidades de otras Dirccciones Generales,
mas orientadas hacia la industria. Asi, en una Comunicacién de la Comisién al Consejo,
de 1981, sobre la estratcgia de desarrollo en IDT para los anos 80 se incluyé una pro-
puesta de que 1odas las actividades dc investigacién y fomento de la IDT deberian incluir-
se en un Programa Marco global **. De hecho, la propuesta de una politica coherentc
asociada al Programa Marco puede verse también como partc del juego politico de
la burocracia de Bruselas para garantizar su legitimacion frente al Consejo. Asi, en 1983,
en un periodo de activismo en ¢l desarrollo de las capacidades politicas en IDT el Con-
sejo adoptd el Primer Programa Marco de IDT (1984-1987) '". Dcsde el lado de las
reglas el nuevo modelo de politica confirms los criterios de “Reisenhuber” ' como guia
para determinar qué proycctos de IDT eran apropiados para su apovo por la Comunidad.

El modelo dc politica de IDT parecia haberse consolidado, desde el punto de vista
de los instrumentos, sin embargo, seguia carecicndo de reconocirnicnto en los Tratados.
En este sentido, a mediados de los afios ochenta se produjeron cambios significativos
en la politica de IDT, como consecucncia de los nuevos arreglos institucionales apro-
bados por los paises miembros, a los que se habian sumado Espafia y Portugal. Con
ta aprobacién del Acta Unica Europea’® se obtuvo, por primera vez, una base legal
especifica para la accién en IDT por parte de las Comunidades.

mistrar nuevos datos, estudios e idess para la ciencia y tecnologia en Europa. Esto es, la burocracia cred ¥
apuyo de forma sistematica ¢l conocimiento v el andlisis subre la situacién de 1a TDT, el estudio de los entornos
de TDT (seguimiento de los cambios y demanda de nucvas miciativas) v ¢l diagnéstico sobre los efectas o
impuctos de Jas acciones politicas ya tomadas (la promocitn de la evaliacion de Ja TDT en los afios noventa).

16. A pesar de esta prefercneia de la Comision sc tardd afios en incorporar sl Programa Marco lodas las
actividades de 1DT que desarrollaba fa Comunidad. lo que solamente sc consiguio tras la inclusién explicita
de las politicas dc IDT cn fus Tratados tras ¢l Acla Unica Europea.

17. Este Primer Programa Marco de IDT consolidé las tendencias al cambio que va ustaban en marcha: decayo
la propurcion de financiacién destinada a la investigacién cn energfa, mientras que la parte de fa financiacion
destinada a promover la competitividad industrial crecié del 17 al 32 por 100 en tres afios; a la vez mds
de la mitad de los fondos sc destinuaba a «acciones indircetas de TIYI» en lugar de a las tradicionales acciones
del CCI.

18. Estos suponian la preferencia por: a) investigacidn desarrollada a una gran escala. de modo que un Estado
miembro por st mismo no pudiera dotarla de medios financieros o de personal; b) investipacion que se hene-
ficiaria por ser desarrollada de forma conjunta; ¢) investigueion que pudiera complementar el trabajo desarro-
llado a escala nacional; &) investigacién que contribuycse a la cohesion del mercado comiin ¥ a promover
Yz umificacion de la ciencia y eenologia europeas; ¢/ lo mismo que investigacion tendente -al establecimiento
dec normas y estandares homogéncos (Guzzetti. 1995).

19. El Acta se firmé cn febrero de 1986 y entré en vigor el [ julio de 1987,
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El objctivo central del Acta Unica Evropea (AUE) cra completar el mercado unico,
programa central de la Presidencia de J. Delors (Cecchini, 1988). En este contexto se
definieron nuevas politicas, y se incluyeron también cambios importanies en los pro-
cedimientos, tales como las reformas en los procesos de toma de decisiones y el aumento
de papel del Parlamento Europeo. El Tratado estableci6, por primera vez, los objetivos
de la politica de 1DT y que esta politica sc desarrollaria por medio dcl Programa Marco
de IDT y los programas especificos. El propésite principal de la politica de IDT era
«fortaleccr las bases cientificas y teenologicas de la industria europea y favorecer el
desarrollo de su competitividad internacional» (AUE, art. 130 F).

La politica de investigacion se consolidé entre las politicas de la Comunidad como
una politica “distributiva”, asociada con los temas emergentes del Mercado Unico. Sin
embarga, debe mencionarsc que el AUE senté también los principios de una nueva
generacion de politicas redistributivas (plasmadas cn ios fondos estructurales —FEDER;
FSE, etc.) rclativas a los asuntos de cohesion econdmica y social 2,

De forma coherente con la institucionalizacién del enfoque cn cl AUE, el Segundo
Programa Marco de IDT (1987-1991) *! se disefié con énfasis en la investigacion relativa
a las neccsidades de la industria y fue acompafiado de un incremento muy sustancial
de los recursos financieros. En éste también pueden apreciarse las primeras sefiales
de difuminacion de las fronteras de la politica de IDT, que apuntaban a intentos dc
intcgracién con otras politicas, tales como medio ambiente, social, industrial, agricola,
cte. Esta tendencia reflejaba ciertos movimicntos por parte de la burocracia de las Direc-
ciones DG X1I v DG XITI encargadas de la gestion de la mayoria del Programa Marco,
para romper su aislamiento en la Comision Europea. Al mismo ticmpo era el reco-
nocimiento dc que. en el proceso de implementacion, los modelos de la politica de
IDT competian con modelos que se usaban en otras arcas de politica publica europea .

Esta fucrtle orientacion industrial de la politica de 1DT, que beneficiaba a las grandes
cmpresas, produjo también una reaccion de la comunidad cientifica y académica. El
Informe de evaluacién del Programa Marco (Aigrain et al, 1989) formuld criticas al

20, Ineluse el 2. Programa Marco de IDT introdujo ¢l tema de 1a “cohesion social”™ que fue integrado como
un criterio adicional para ta financiacion de la Comunidad: el criterio schalaba cl interés de la «investigacion
qguc contribuye al fortalecimicnto de Jas cohesion econdmica y sacial de la Comunidad, asi como a la promocion
de su dessrrollo armonico a la vez que sc mantenia la consistencia del objetivo de la calidad cientifico-técnica»,

21. El 60 por 100 de la financiacion del Programa tenia cormo destinatario a investigacion industrial, donde
las tecnologizs de la informacién v comunicaciones cran los mayores receptores de avudas, continuando el
declive de la importancia de la investigacidn cnergética. En este programa se integraron mas actividades de
1DT, a la vez que s¢ acometid una reforma del CCL

22, Un ejemplo de esta competencia entre orientaciones fue el hecho de que la DG XVI, responsable de
la politica repional, comenzd a cxperimentar con las “politicas regionales de innovacién”, a finales de los
ochenta, a través del programa STRIDE. que se basaba en un concepto de politicas de 11T construido sobre
la difusion tecnolégica, frente a los modelus de apoyo a la produccion de nuevas tecnologias que representaba
¢l Programa Marco en su conjunto.
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mismo y sugerencias para orientarlo en mayor medida hacia la ciencia basica. El informe
representaba una reaccion contra el dominio de los intereses de las grandes empresas.
Esta evaluacion produjo un efecto significativo en las politicas que se pondrian en marcha
con el 3.5 Programa Marco de 1DT (1990-1994), con la intensificacion de las acciones
de formacion y movilidad, ademds de una extensién de las lineas prioritarias de inves-
tigacién en 4reas ajenas al interés industrial y Ia puesta ¢n marcha de programas dc
explotacién y valorizacion de los resultados de investigacion. En este contexto, el 3.57 Pro-
grama Marco incluyé més actividades de IDT que sus anicecsores, con una reduccion
significativa del mimero total de programas ~, y un nuevo aumento presupucstario. Con
Pandolfi y especialmente con Ruberti como Comisarios de Investigacién, entre 198¢
y 1995, los intereses académicos aumentaron su acceso a la politica europea de IDT.

Un segundo hito en el plano de las reformas institucionales y normativas lo constituys
¢l Tratado de Maastricht . El objetivo del mismo era completar la Unién Econémica
¥ Monctaria, pero tambi¢n intredujo nuevos objetivos referidos a temas medioambien-
tales y de calidad de vida para “compensar” la excesiva orientacion economicista de
la Comunidad. Ademsis el nuevo Tratado redefinié la politica de IDT dentro de las
acciones prioritarias de la UE (art. 3) y supuso otro aumento en el grado dc insti-
lucionalizacién de las politicas europeas de IDT. Se expandieron los objetivos de las
mismas, desde una limitada orientacion hacia la “competitividad industrial”, hacia el
apoyo de otros objetivos definidos en los Tratados =, Quedaba asi claramente establecida
la Tegitimidad de una politica de IDT no relacionada con la competitividad industrial
de Europa.

Por anadidura, y adn cn el plano institucional, la politica de IDT se incorporé a
las politicas basadas en la co-decision entre cl Consejo y ¢l Parlamento Europee, que
hasta entonces solamente habia podido jugar un papel activo en favor de la politica
de IDT con modificaciones del presupuesto de las Comunidades, un area en la que
el Parlamento, desde el AUE, tenia competencias importantes para modificar las deci-
siones del Consejo.

En definitiva, el incremento del activismo de los intcreses de los cientificos EUrppens,
y el fortalecimiento institucional de las politicas de 1DT que representaba el nuevo Tra-

25. En este Programa, cl poreentaje de lus teenologias de la informacion ¥ comunicaciones deeling ligeramente.,
aunque continue recibiendo mis de la mitad de los fondos. La investipacién cn energia continud su declive.
mientras se produjo un aumento significativa del drea de “capital humano v movilidad”, asociado u actividades
de formacién, asi cormo de las lineas de investigacién de orfentacidn mas scadémica, en of campe de Ja salud,
calidad de vida vy medio ambiente,

24, Fue firmado en febrero de 1992 y entrd en vipar ¢l 1 enero de 1993,

25. La nueva redaccidn del artiewlo 130 F.1 gquedaha establecida en que «lu Comunidad tiene como objetive
fortalecer las bascs cientificas v teenoidgicas de su industria v favorecer el desarrollo de su competitividad
mternacional. asi como fomentar todas las acciones du investipacion que se consideren necesarias en virtmd
de Jos demds capitulos del presente Tratados.
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tado de Maastricht crearon el espacio dc pusibilidad para que nuevas ideas sobre como
orientar las politicas de 1DT fueran introducidas en }a agenda de la discusion. Aqui
¢s donde las idcas, los nuevos modelos de politica y las comunidades epistémicas, con-
tribuyen a la explicacion de los esfucrzos hacia una politica de innovacion en los anos
posteriores. Sin embargo, la propia naturaleza dissributiva de esta politica contribuiria
a inhibir esas innovaciones.

(C)  Los intentos de implantacion de un nuevo modelo de politica de innovacion

El impacto acumulado de las reformas institucionales y las preocupaciones sobre
la coordinacién y la intcgracion con otras politicas de ta Unidén Europea contribuyeron
a la cmergencia de un debate sobre ¢l ¢xito relativo de las politicas anteriores y la
propucsta de un nuevo modelo de politica de IDT basado en la innovacion.

Los Tratados demandaban mayor integracion de las politicas de IDT con ofras poli-
ticas comunitarias, circunstancia que ya se habia scfialado en la Comunicacién de la
Comisién al Consejo y al Parlamento (CEC, 1992), dondc ya aparecian temas tales como
los limites de lu investigacion financiada con fondos de la UE, la nccesidad de construir
lazos con otras politicas comunitarias y los argumentos en favor de una mayor selec-
tividad v concentracién de las actividades. La convergencia y Ja nucva combinacion de
modelos con otras polilicas fijo las condiciones de redefinicion de las aproximaciones
a las politicas de IDT, quc venia siendo reforzada por estudios financiados por la Co-
misién >,

En este proceso competitivo de emergencia de la politica de DT basada en 1a inno-
vacion, la Comision presentd el Libro Blanco sobre Crecimiento, Competitividad y Empleo
(EC, 1993), que atrajo la atencién hacia la investigacion vinculada con el crecimiento
econdmico y el empleo; por otro lado, se insistio en la necesidad de reforzar los esfucrzos
en IDT. Ademis de las tradicionales menciones a la necesidad de mcjorar la coor-
dinacién entre las politicas nacionales, ¢l Libro Blanco schald la necesidad de la co-
laboracién entre usuarios v productores. en el contexto de la definicién de Jas prioridades
de investigacién v de la concentracion de los esfuerzos.

En cl piano de las causas. la razén para iniciar la revision de {a politica dominante
hasta entonces era que la brecha teenoldgica con Estados Unidos no habia cambiado
como resultado de la politica europea de 1DT de las décadas anteriores; la posicidn
competitiva de las empresas y de la economia curopea no se correspondia con la politica

26. Debe recordarse que la DG X1y la 1DG X111 produjeron estudios influyentes financiados por los programas
FAST'MONITOR y SPRINTANNOVATION respectivamente. Ln ejemplo significativo fue Soetc y Arundel
{eds.) {1993}, financiado por ¢l Programa SPRINT, que d¢ nuevo sugeria la reorientacion de lus politicas
de 10T hacia politicas de difusion tecnoldpica.
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europea de IDT y existia la necesidad de reforzar sus lazos con otras politicas mds
centrales, talcs como la unién monetaria, la competitividad, el empleo v la cohesién
social. Sin embargo, si la desazoén licgaba como fruto de la debilidad de los resultados,
lo cierto es gue los medelos alternativos, a nivel puramentc retdrico. podian scr otros.

Cuando sc aprobo el 4.° Programa Marco (1994-1998) Jos nuevos enfoques no se
incluyeron ¢n su disefio y contenido, dado que presentaba una cieria continuidad con
las tendencias de programas anteriorcs y mantenia los proyectos de IDT como instru-
mentos centrales. Los cambios menores que introdujo fucron cambios incrementales
con relacion a dreas particulares y con atencién limitada a temas cmergentes, que seguian
teniendo un peso muy reducido, tales como la difusién tecnoldgica, la formacién o la
investigacidn en nuevas areas.

La definicién de los nuevos modelos dec politica se produjo con el Libro Verde de
la Innovacion (EC, 1995), un documento destinado al desarrollo de una estrategia global
e integrada sobre la idea de innovacién. Su objetivo principal era realincar las areénas
politicas fracturadas y desarrollar una nueva estructura rcguladora sobre los temas de
la innovacion. Después de un largo proceso de debate ¢n toda Europa sobre el Libro
Verde, se aprobd ¢l Primer Plan de Accidn sobre la Innovacion en Europa (EC, 1997).
La novedad de este nueve modelo era que no pedia financiacion adicional, sino que
sugeria la reorganizacion de las dreas de politica existente vy el desarrelio de nuevas.
Sc presentaban nuevas propuestas en el terreno de la politica de regulacién (dercchos
de propicdad industrial, etc.), pero no se afrontaba la discusién sobre el destino dc
los rccursos disponibles para IDT, esto es, sobre la sustancia de la politica de 1DT
existente.

Asi pucs, a mediados de los noventa, después de la consolidacion institucional de
la pelitica de la UE en materia de IDT, la Comision, a iniciativa conjunta de los Comi-
sarios Cresson y Bangemant responsables de las DG XI1 y DG XIII, parecian proponer
un proceso de reorientacion de la misma.

En la emergencia del modelo de la innovacion y en su incorporacién al debate de
la politica de IDT curopea jugaron un papel importantc los actores epistémicos (bu-
rocratas de la Comision, académicos, analistas politicos y consultores). Los modelos
de politicas, 1as nuevas ideas 0 modelos causales desarrollados por cstos actores se con-
virlieron ¢n elementos del discurso, pero apenas afectaron a la orientacién bésica de
las acciones. Si tuvieron algdn cfecto en las propuestas de caracter regulador v normativo.
Asi la emergencia de la innovacion como solucién en el plano del discurso, no parcce
ser ¢l resultado de la movilizacion de los intereses, sino el producto de la accion de
esus comunidades epistémicas con un nuevo modelo de politica de IDT (Sanz Menéndcz
y Borris, 2001).

Pueden identificarse tres desarrollos cognitivos que han sido la basc para el giro
retérico en la politica. Primero, los trabajos sobre indicadores de ciencia y tecnologia
y los andlisis sobre las politicas de IDT desarrollados en la Comisién Europea, por
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medio de los Programas FAST, MONITOR, SPRINT e INNOVACION. Segundo, los
gjercicios de seguimiento y evaluacion de los Programas de IDT v los intentos de medir
los cfectos socio-econdémicos de los Programas Marco. Y tercero, los analisis de las
politicas de 1DT llevados a cabo desde el programa TEP (Technology and Economy
Programme) de Ia OCDE 7. Los resultados notmativos de estos ejercicios analiticos sefia-
laban la nceesidad de incrementar el esfuerzo que se deberia poner en el uso y difusion
de la tecnologia y, ademas, 1a conveniencia de ver las politicas tecnol6gicas desde una
aproximacion sistémica basada cn la innovacién.

No cabe duda que un modelo de politica basado en la innovacién estaba disponible.
Aspectos esenciales de 1a nueva orientacidn hacia la innovacion eran la insistencia en
el papel central de la difusién del conocimiento, del protagonismo necesario de las
pequeiias y medianas empresas ¥ del énfasis en la coordinacion. Sin embargo, ademds
hay que analizar las politicas efectivas de IDT, para determinar si los cambios que se
proponian llegaron a ganar suficiente fuerza para ser adoptados. Una vez que las ideas
se tradujeron en nuevos documentos y declaraciones estratégicas de la UE, podemos
preguntar ¢hasta qué punto se llegaron a implementar los nuevos modelos de potitica
de innovacidén?

Adoptar el enfoque de la innovacién significaba, cn términos de politica de IDT,
adoptar una proposicién basada en la primacia de la difusion y, por tanto, una estrategia
que competia con los modelos distributivos dominantes representados por la politica
de 1DT incorporada en los Programas Marco. Los modelos de difusién eran en principio
mas redistributivos, por Io que resultaba imprescindible cvaluar sus posibilidades en
términos de la politica general de la UE.

El Programa Marco representa la parte mds importante de la politica de IDT, que
es una politica concebida como acciones distributivas. Por tanto, pueden surgir los pro-
blemas de implementacién de cualquier nucvo modelo o ideas, como es la innovacion,
que alteren los pardmetros de esa politica: la resistencia de los paiscs y de los intercses
especiales a los cambios radicales cn los objetivos, los procedimientos y la asignacion
de fondos. Los representantes nacionales, usando los cilenlos sobre las consccucncias
distributivas de los nuevos desarrollos, intentan incluir las prioridades que se corres-
ponden con sus capacidades especificas y los instrumentos de ejecucion de la politica
que les favorecen; como la decision se hace tras la negociacién entre multiples partes
s¢ suele crear un “modelo cesta de la compra™ para la definicion dc la politica. En

27. La OCDE obscrvaba que el potencial tecnolégico estaba infrautilizado. tanto en términos econdmicos
como sociales, porque los beneficios econdmicos gque emerglun de las inversiones en desarrollo de nuevas
teenologias depender. més y mds, de una adecuada integracion de la tecnologia en la sociedad. Las conclusiones
dcl TEP arpumentaban que habia que moverse desde ] lado de 1a oferta en las politicas de IDT hacia el
lado de la demanda e insistit en la difusion, «Fxiste hoy un sesgo implicite en la mayoria de las polilicas
cientificas y tecnolégicas en favor de la oferta v la creacion de conocimiento cientifico y tecnolégice v contra
la demanda v difusion dc la tecnologia» (OCDE, 1991, a. b).
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el lado de los intereses académicos la posicién fuc también muy activa, como eviden-
ciaron las criticas de los académicos a la propuesta de la Comisién sobre el 5.° Programa
Marco recogidas en Narure -5,

Por otro lado, en la politica burocratica de la Comisidn, también pueden surgir barre-
ras, primero las asociadas con la consistencia de los nuevos modelos de politica de TDT
con los moedelos de politica relacionados, en campos tales como la competencia o la
politica regional; por otro lado, barreras relativas a la resistencia institucional y bura-
critica de las upidades administrativas que se supone deben realinear su modelo de
accién. La cstructura fragmentada de la Comisidn, con varias DG implicadas en la defi-
nicién e implementacidn de la politica de IDT y otras DG relacionadas tales como
empresas, cducacion, politica regional, etc., no facilita la implementacion con gran énfa-
sis en la coordinacion y las sincrgias. La posicion de la burocracia que gestiona el Pro-
grama Marco ha sido consistente en las iltimas décadas, su objetivo central era reduecir
ia carga de contratos y, por tanto, concentrar los esfucrzos ¢s una solucién favorable
a sus interescs, que ¢n este sentide coincidian con los de los grandes actores europeos
de 1a IDT.

El 5.° Programa Marco de IDT (1998-2002}), que se aprobé en dicicmbre de 1998,
ilusira cémo las ideas que formaban parte del nuevo paradigma de la innovacién no
se abrieron paso en la accién politica cnando entraron en conflicto con los intcreses
dominantes y con las restricciones de las reglas del juego. Sin duda las dificuitades de
implementar un cambio radical en las politicas de IDT son grandes cn el contexto de
las Teglas institucionales definidas por los Tratados, y con los interescs creados en torno
a la distribucion de los recursos movilizados por el Programa Marco de IDT,

Sin obviar las novedades incluidas cn el disefio v en la estructura del 5.° Programa
Marco #, parece que no representa un cambio radical y no refleja el nuevo enfoque
de la politica de innovacion. El 5.° Programa Marco significa, sin embargo, un paso
en la concentracion de los recursos ¢n menos programas, aunque en ese momento la
concentracion decisiva en iorne a las “acciones clave” no ha alcanzado sus objetivos
v los tradicionales proyectos de IDT han scguido dominando. A la hora de la verdad
las auténticas batallas se dan en torno a los instrumentos por medio de los cuales se
desarrolla el Programa Marco y en torno a la organizacién de las prioridades en los
Programas. El debate sobre ¢l enfoque general o sobre la justificacion basada en la
innovacion, favorecedora de un cambio de énfasis desde politicas de oferta a politicas
de IDT basadas en la difusién, no parecia afectar los deseos de los responsables de
la Comisién y d¢ los grandes intereses de aumentar la concentracion de los recursos.

28, «8eienee and technology deserve hetter from Brussels», Nafure, 385, A1, 20 de febrero de 1997,

28, Pueden identificarse algunos cambios, como ¢! intento de concentrar v seleccionar las actividades dentro
de un numero limitado de programas ¥ “acciones elave™ o una aproximacion caracterizada por la “solucién
de los proflemas™, a los que se someten las politicas de IDT.
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Quizi el repertorio de “politicas” disponibles no habia madurado suficientemente,
0 quiza ¢! curso que tomaron las negociaciones impidié gue los nuevos modelos sc
incorporasen, pero parece quc los intereses existentes y la rigidez institucional en la
definicion de las politicas, de naturaleza esencialmente distributiva, son los elementos
a considerar en la explicacién de las dificultades de pasar de la retorica de la innovacion
a una politica de IDT basada en sus principios. Asi pues, las ideas, como se evidencia
con la evolucion de} 5.° Programa Marco de I+ D y con la propuesta de la Comision
sobre el 6.° Programa Marco de 1+ D, parecen ser menos explicativas que los intereses
de los actores para dar cuenta de las fuerzas del cambio o de la estabilidad de las
politicas,

IV. CONSIDERACIONES SOBRE EL FUTURO DE LA POLITICA DE IDT

En el curso de los debates sobre la reforma de las Comunidades se aprobé el Tratado
de Amsterdam * que no modifico sustancialmente la estructura y el contenido de la
politica de TDT, pero que ha afectado a las reglas de aprobacién del Programa Marco.
A partir del préximo, que previsiblemente se adoptara en 2002, el procedimicnlo serd
co-decision por mayoria cualificada entre el Consejo y Parlamento Europeo.

Quizé las reformas del Tratado pueden facilitar Ja dindmica del cambio, dado que
otorgan un papel mds activo a la Comision y puede actuar como punto focal dc la
organizacion del acuerdo; sin embargo, hay otros elementos instilucionales gue apoyan
la continuidad de los tradicionales limites de esta politica.

La forma cn que ¢l Programa Marco estd institucionalizado parcce ser un obstaculo
al cambio porque hay una coalicién de actores beneficiandose de 1a politica de corte
distributivo que Tepresenta, compuesta por paises, grundes enipresas, académicos, etc.
En definitiva, la politica de IDT ha creado su propio jucgo pelitico, con cscaso margen
de maniobra para la politica de innovacion. Las condiciones para las innovaciones en
las politicas emergen cuando hay una percepeion persistente de “fracaso” de la politica
previa. En dreas como la politica de IDT, en 1a cual detectar los cfectos de las politicas
anteriores pucde llevar afios, las presiones para ¢l cambio que pucdan surgir de los
puntos de vista analiticos necesitan complementarse con la construccion de nucvis coa-
liciones que puedan cambiar ¢l balance de los intereses creados.

En definitiva, las idcas, los nucvos modelos de politica y fas comunidades epistémicas
pueden contribuir a la gencracion de alternativas. Sin embargo, la propia naturaleza
distributiva dc esta polilica contribuye a inhibir las innovaciones. Las politicas han creado
su propio juego politico (Lowi, 1968, 1972) asociado a los grupos dc interés (tanto de

30. Fue aprobado en octubre de 1997 y eurd ¢n vigor €l 1 de mayo de 19599
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los gobiernos nacionales que esperaban mas resultados ¢ “retornos”™, como de tos dife-
rentes tipos clientes del programa —sgrandes cmpresas, académicos, pequcias empresas,
ete.) con demandas diversas. Los intereses creados en un entomo institucional estable
hacen que las condiciones para las innovaciones sean limitadas, los cambios podrian
ser marginales y se referirian a quiéncs, c6mo y cuéntos recursos se podrian atribuir.

Como muestran los resultados de los cambios cn las politicas de la década anterior,
las transformaciones en las politicas solamente son posibles si actores suficientemente
poderosos son capaces de formar nuevas coaliciones.

Tras la renovacién de la Comision Europea, en cnere de 2000, ef nuevo Comisario
de Investigacidn, Pierre Busquin, ha remitido una nueva Comunicacidén de la Comisidn
«Hacia un Area de Investigacion Europea» (CEC, 2000) que avanza hacia l1a reestruc-
turacién de la politica europea de 1DT, con el objetivo de transformar el debate sobre
el disefio del Programa Marco. La Comisi6én ha realizado ya una propuesta de co-de-
cision del Consejo y Parlamento Europeo que no parece avanzar en la dircccién de
canvertir el 6.° Programa Marco de IDT (2002-2006) en un instrumento de las politicas
de innovacidn, Los intereses en jucgo y las necesidades institucionales de la Comision
de simplificar el proceso de implementacién de las politicas empujan a desarrollos que
favorecen a los grandes, e impiden el énfasis en las politicas de difusion de la IDT,
que quiza desde otras politicas, como la regional, pucdan promoverse. El giro a la inno-
vacion parcce desvanecerse en ¢l contexto del debate sobre los nuevos instrumentos.
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