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Resumen

El objetivo de esta nota de investigacion es estudiar el disefio y evolucién de los instrumentos de
financiacién de la investigacién universitaria de un Gobierno autonémico (Xunta de Galicia)
durante el periodo 2005-2018. Se presentan los principales factores y procesos asociados al disefio
de las politicas cientificas, desde una perspectiva histérica. Para ello se han analizado multiples
fuentes documentales y se han realizado entrevistas semiestructuradas, asi como reuniones con
actores relacionados con la cartera de instrumentos. Los principales resultados ponen de manifiesto
que: a) las decisiones tomadas sobre el disefio e implementacién de instrumentos se ven condicio-
nadas por interacciones continuas entre actores; b) la procedencia de los responsables politicos tiene
un impacto en la configuracién de las actividades de investigacion; c) los entornos institucionales
y organizativos generan oportunidades y, al tiempo, constrifien la accién de los actores politicos, y
d) las conductas de reduccién de costes administrativos y de gestién promueven el disefio y adop-
ci6n de instrumentos con multiples objetivos. Ademds, se constatan las consecuencias estructu-
rantes de las coyunturas criticas en la continuidad de las politicas y en los disefios institucionales y
organizativos, asi como la existencia de procesos de sustitucién y acumulacién de instrumentos.

Palabras clave: cambio en las politicas, coyunturas criticas, dependencia de la senda, organiza-
cién de los Gobiernos, instrumentos de politica pablica, politicas de I+D, investigacién univer-
sitaria, Galicia.
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Abstract

The objective of this research note is to study the design and evolution of the instruments for
university research-funding by a regional government (Xunta de Galicia) during the period
2005-18. It shows the main factors and processes associated to the design of science policies
from a historical perspective. For this purpose, multiple documentary sources have been
analyzed and semi-structured interviews as well as meetings with actors involved in the instru-
ment portfolio have also been carried out. The key findings show that: a) decisions about the
design and implementation of instruments are influenced by continuous interactions among
actors; b) the policy makers’ origins have an impact on the set up of research activities; ) insti-
tutional and organizational environments generate opportunities but, at the same time, they
constrain the action of political actors; and d) behaviors oriented to reduce administrative and
management costs promote the design and implementation of instruments with multiple
objectives. Furthermore, it can be confirmed the structuring consequences of critical junctures
on the continuity of policies and institutional and organizational designs, as well as the exist-
ence of processes of substitution and accumulation of instruments.

Keywords: policy change, critical junctures, path dependency, government organization set up,
public policy instruments, R&D policy, university research, Galicia.

INTRODUCCION

Desde hace anos, en muchos paises, los Gobiernos han intentado dirigir e influir
en las actividades de investigacién de las universidades y han llevado a cabo reformas
para promover modelos més gerenciales (Braun y Merrien, 1999) o para favorecer su
conducta estratégica (Whitley, 2011).Tales cambios han otorgado un mayor peso a la
evaluacién y a la medicién de resultados (Whitley, 2007) y han introducido nuevas
formas de financiacién (Braun, 1993; Heinze et al., 2009), instrumento clave para la
orientacion y promocion del sistema publico de Investigacién y Desarrollo (I+D).

Nuestro objeto de investigacion son las intervenciones gubernamentales. En este
articulo analizamos un caso: la politica de financiacién de la I+D universitaria' de un
Gobierno regional (la Xunta de Galicia), en el periodo 2005-2018. Aunque el enfoque
empleado es descriptivo, se pretende dar cuenta de algunos de los factores y procesos
asociados al diseno de las politicas cientificas, no solo desde una perspectiva politica,
sino también incluyendo los efectos de las instituciones y los instrumentos.

El marco analitico propuesto combina el enfoque de la economia politica (Hall,
1993; Taylor, 2016), para comprender los resultados de los procesos de adopcién de
las politicas, con el andlisis de politicas publicas desde el denominado policy design

1. Este andlisis se circunscribe a los instrumentos de la Xunta impulsados desde la Consejeria de
Cultura, Educacién y Universidad. No se han incluido otros instrumentos del Plan Gallego de
[+D+i, que gestiona la Agencia Gallega de Innovacién (GAIN), mds relacionados con la inno-
vacién (Gonzédlez Lépez 2019; Gonzélez Lépez y Guntin-Araujo, 2019; Vence, 2010).
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(Peters, 2018). Los Gobiernos desarrollan sus politicas por medio de instrumentos de
naturaleza, funcionamiento y propésitos diversos (Hood y Margetts, 2007; Vedung,
1998). Asi pues, suponemos que los procesos de introduccién de instrumentos o las
formas de asignacién de recursos son factores relevantes en la compresién de cémo los
Gobiernos seleccionan sus instrumentos (Capano y Lippi, 2017) y qué interacciones
se producen en el contexto de los policy mix o carteras de instrumentos®. La investiga-
cién empirica sobre los instrumentos en este campo es limitada, pues este tipo de
enfoque se ha introducido recientemente (Capano, 2018). Predominan aproxima-
ciones desde el discurso (Elzinga y Jamison, 1995) o el andlisis de programas especi-
ficos; por ejemplo, el Programa Ramén y Cajal (Cruz-Castro y Sanz-Menéndez,
2005). Por otro lado, la mayoria de estas investigaciones han adoptado un enfoque
sincrénico o estdtico, y existen pocos andlisis histéricos de las politicas de fomento de
la I+D; estudios de la secuencia, la evolucién y el cambio de los instrumentos y de sus
interacciones. Aqui adoptamos una aproximacién causal de tipo histdrico (Stinch-
combe, 2005), que pretende comprender la construccién de las politicas a partir de su
secuencia de desarrollo.

La nota de investigacion se organiza del modo siguiente. La préxima seccién
esboza la pregunta de investigacién subyacente y expone los principales factores expli-
cativos considerados, asi como los métodos y fuentes utilizados. La tercera seccién
argumenta la relevancia del caso gallego. La seccién cuarta describe el marco institu-
cional y de financiacién universitaria. La quinta seccién presenta los resultados mds
destacados del anilisis y los relaciona con algunas conclusiones de estudios previos
sobre politicas e instrumentos. Y, finalmente, la seccién sexta formula algunas conclu-
siones, revisa las limitaciones y plantea lineas de investigacién futuras.

MARCO ANALITICO Y METODOS

La pregunta central de investigacién quiere contribuir a entender la adopcién de
los instrumentos de politica pablica y analiza algunos de los factores o variables inde-
pendientes e intervinientes que contribuyen a la explicacién. El marco analitico adop-
tado asume gran parte del legado de la investigacién previa: primero, la politica y los
procesos politicos, en el contexto de actuacién de las Administraciones publicas,
producen efectos en las modalidades, la orientacién y la instrumentacién de las poli-
ticas publicas. Estos efectos estdn mediados, entre otros factores, por las ideologfas de
los partidos en el Gobierno, la existencia o no de coaliciones, los intereses de los
actores y la adopcién de ideas, asi como la emergencia de emprendedores de politicas
publicas. Segundo, desde una perspectiva temporal, la arquitectura institucional exis-
tente —del Gobierno y de las Administraciones publicas— y la gobernanza multinivel

2. En este articulo los conceptos de instrumento y cartera de instrumentos (policy mix) se asocian
con los términos administrativos al uso: programas, convocatoria, planes, etc.
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limitan el campo de las decisiones, crean restricciones en las conductas de los actores
y definen la estructura de oportunidades. Tercero, los propios instrumentos de la
intervencion gubernamental se institucionalizan y se convierten en parimetros de la
situacién, sobre los cuales los actores sociales y politicos se alinean e intentan influir o
modificar. La trayectoria dentro de la senda condiciona las respuestas adaptativas,
aunque la emergencia de coyunturas criticas abre las puertas al cambio y a la genera-
cién de nuevas condiciones con efectos duraderos.

La aproximacién causal adoptada en este trabajo no es deterministica ni proba-
bilistica. Asumimos que la contribucién a los efectos viene de fuentes diversas y
sigue caminos variados; el efecto conjunto depende de las contribuciones de los
origenes separados, que pueden ser aditivos o contradictorios. En definitiva, supo-
nemos que las «causas son condiciones INUS por sus efectos» (Mackie, 1965;
Ragin, 2000), entendiendo que una condicién INUS es una «parte Insuficiente
pero Necesaria de una condicién Innecesaria pero Suficiente para producir una
contribucidén al efecto». Los estudios de causalidad histérica tienden a utilizar de
modo predominante el andlisis documental y las entrevistas con actores e informantes
privilegiados.

Para la construccidon de nuestra evidencia se ha utilizado una amplia variedad de
materiales procedentes de distintas fuentes. Se han revisado las leyes de presupuestos
de Galicia para analizar el volumen de fondos destinados a las universidades a lo
largo del periodo 2005-2018. Se han clasificado las partidas presupuestarias segtin
sus modalidades bdsicas: financiacién generalista de las universidades (transferencias
directas) o financiacién de actividades especificas de I+D (y sus convocatorias
competitivas). Se han examinado todas las convocatorias publicas autonémicas de
financiacién de actividades de I+D en el Sistema Universitario de Galicia (SUG)
—ayudas para: incorporacién de recursos humanos, realizacién de proyectos de
investigacién, realizacién de actividades cientificas de grupos de investigacidn,
centros y unidades de I+D, etc.— con el objetivo de determinar la evolucién de la
cartera de instrumentos de financiacién de la I+D universitaria de la Consejeria
encargada de universidades (actualmente Consejeria de Cultura, Educacién y
Universidad?). Asimismo, se han identificado y examinado las normativas (euro-
peas, estatales y autonémicas) que condicionan la puesta en marcha, funciona-
miento e interaccién entre instrumentos. De forma complementaria se han realizado
entrevistas semiestructuradas en profundidad y se han mantenido reuniones con los
gestores actuales de la Consejeria en el curso del proyecto, asi como con responsa-
bles de las universidades y con grupos de los centros y unidades de I+D del SUG.
También se han realizado entrevistas informativas a responsables de la Consejeria de
Hacienda y a cargos de las universidades gallegas.

3. La Consejerfa encargada de universidades ha modificado su nombre en varias ocasiones a lo
largo del periodo de andlisis. Por cuestiones précticas, a lo largo del articulo nos referimos a ella
como Consejerfa de Universidades, aunque este no sea su nombre oficial.
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EL CASO GALLEGO Y LAS CARTERAS DE INSTRUMENTOS
DE FINANCIACION DE LA INVESTIGACION UNIVERSITARIA

Dado que esta investigacion sigue la estrategia del andlisis de caso, es imprescin-
dible explicitar de qué caso se trata (Gerring, 2016) la politica de I+D universitaria de
Galicia. La Xunta de Galicia, con Gobiernos conservadores, adopté en los noventa un
modelo singular de politica de I+D con atencién a los intereses empresariales
(Ferndndez ez al., 2003; Sanz-Menéndez y Cruz-Castro, 2005). Posteriormente, la
separacién institucional de la politica general de I+D de la de universidades, asi como
el desarrollo de una politica de investigacién para las universidades, hace de Galicia un
caso desviado (Seawright y Gerring, 2008) y, por tanto, de valor exploratorio de nuevos
factores causales y de contraste de las explicaciones deterministicas. Algunas caracteris-
ticas de la politica de I+D de la Xunta hacen que también sea una oportunidad empi-
rica para comprender los procesos de diseno y cambio de los instrumentos de la
politica publica®.

Galicia, como el resto de las CC. AA., recibid las transferencias y es responsable
directa de la financiacién de sus tres universidades publicas. Lo singular es que la
Xunta, en una coyuntura critica, desarrollé instrumentos de financiacién de la I+D
diferenciados de la financiacién generalista para las universidades y separados de la
politica de investigacién e innovacién (Borrds y Jordana, 2016; Gonzélez-Lépez y
Guntin-Aratjo, 2019). Construyé, disefié e implementé instrumentos diferenciados
de fomento y promocién de las actividades de I+D de las universidades, destinados a
investigadores, grupos de investigacién y unidades y centros de [+D. En otras CC. AA.,
en general, ha habido dos politicas: la de I+D (sin diferenciar los destinatarios) y la de
universidades. Galicia es, pues, un caso singular de politica de I[+D universitaria de
cardcter dedicado, o de la evolucién de las politicas universitarias en Espana, con lineas
diferenciadas entre financiacién basal (funcién docente para la organizacién en su
conjunto) e investigacién (a diversos actores en el seno de la universidad) que podria
asemejarse a los modelos de financiacién basados en resultados vigentes en otros paises
(Hicks, 2012).

Ademds, cuando se piensa en explicaciones generales que asocian la orientacién
politica de los Gobiernos con la adopcién de politicas e instrumentos de actuacién
(Cruz-Castro ez al., 2004; Sanz-Menéndez y Cruz-Castro, 2005), el caso gallego
también ofrece oportunidades. El sistema politico gallego se ha caracterizado por una
gran estabilidad. Desde 1990 ha habido Gobiernos mayoritarios del Partido Popular
(PP), salvo entre 2005 y 2009, cuando hubo un Gabinete de coalicién compuesto por
el Partido dos Socialistas de Galicia-Partido Socialista Obrero Espafiol (PSdeG-PSOE)
y el Bloque Nacionalista Galego (BNG). Esta circunstancia permite analizar los efectos

4. A este respecto, se estdn realizando dos trabajos complementarios: uno que centra su atencién
en los efectos de los instrumentos en los centros de I+D y sus formas de autoridad y otro descri-
biendo la cartera de instrumentos desarrollada por la Consejeria de Universidades desde 2005.
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de los cambios de partidos en el Gobierno en las politicas implementadas, asi como los
efectos de los Gobiernos de coalicién en el reparto competencial y en la dindmica de
la politica de I+D.

Asimismo, la Consejeria de Universidades ha desarrollado instrumentos (regulato-
rios, financieros y discursivos) y una parte de la financiacion destinada a las universi-
dades ha pasado a focalizarse en los centros e institutos de investigacién o en los grupos
de investigacion que trabajan en las universidades, lo que contribuye a un cambio en las
estructuras de autoridad en la investigacién (Cruz-Castro y Sanz-Menéndez, 2018) y
aumenta la competicién por los recursos. En resumen: competencias en materia de
universidades, un modelo propio de financiacion universitaria y el desarrollo de instru-
mentos especificos de politica de I+D, que han ido cambiando y evolucionando a lo
largo del tiempo, consolidan a Galicia como un caso de interés también para el andlisis
de las politicas de I+D como mecanismo de transformacién de las universidades.

EL MARCO INSTITUCIONAL Y FINANCIERO DEL SISTEMA
UNIVERSITARIO DE GALICIA

Nuestro objeto de andlisis son los instrumentos de la politica de I+D, y el objetivo
es comprender la continuidad y el cambio en las politicas; por ello, hay que situar su
diseno, adopcién y evolucién en el contexto regulatorio, politico y financiero apro-
piado. Para ello analizaremos, en primer lugar, la coyuntura critica que se plasmé en
el reparto competencial entre consejerias del Gobierno (y su persistencia posterior). Y,
en segundo lugar, describiremos la evolucién de la financiacién de las universidades y
la cartera de instrumentos de la I+D universitaria.

Una politica de I+D para las universidades

Desde el punto de vista histdrico hay dos hitos que han tenido consecuencias a
largo plazo: el primero, el traspaso de competencias de la Administracién General del
Estado (AGE) a la Comunidad Auténoma y la creacién de dos nuevas universidades,
que se sumarfan a la de Santiago de Compostela (Guntin Araujo y Ferndndez Prieto,
2015), pero este no es objeto de nuestra atencién. El segundo, los efectos de los
acuerdos de un Gobierno de coalicién en Galicia (2005-2009) —el tiltimo Gobierno
autonémico de coalicion tras el tripartito encabezado por el socialista Fernando
Gonzélez Laxe (1987-1989)— en la distribucién de las competencias de universidades
e investigacién e innovacién en consejerias distintas. El Gobierno de coalicién, susten-
tado por el PSdG-PSOE vy el BNG, supuso un caso de coyuntura critica® (Collier y

5. La coyuntura critica es una transicién que conﬁgura la politica futura, abriendo unas vias de
accion politica e imposibilitando otras.
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Collier, 1991) por la separacién de politicas en distintas estructuras de la Administra-
cién publica autonémica, resultado del reparto competencial entre consejerias y sus
consecuencias futuras.

Tras el nombramiento en 2005 de Emilio Pérez Tourifio como presidente de la
Xunta de Galicia®, la distribucién de competencias en materia de universidades e
investigacién se modificé. Las consejerfas de Educacién y Ordenacién Universitaria e
Innovacién e Industria’ pasaron a depender de cargos afines a dos partidos politicos
distintos. La primera del PSdG-PSOE vy la segunda del BNG. Posteriormente, la defi-
nicién de las responsabilidades® llev6 a un cierto desdoblamiento de las competencias
en I+D, credndose el germen de una diferenciacién de la politica en funcién de sus
destinatarios. Hasta entonces, la Consejeria de Universidades se encargaba fundamen-
talmente de la regulacidn, la financiacion generalista de las universidades y los aspectos
relativos a la ensefianza; mientras, Innovacion e Industria era responsable de la finan-
ciacién competitiva de las actividades de investigacion, tanto de las universidades
como de otras entidades, en el contexto del Plan Gallego de Investigacién, Desarrollo
e Innovacién Tecnoldgica’.

Los nuevos responsables de la Consejeria de Universidades, ante la ausencia de
incentivos a las universidades para sus misiones investigadora y de transferencia,
crearon una Direccién General de Promocién Cientifica y Tecnoldgica del SUG
(DGPCyT-SUG), a la que se asignaron fondos'. La Consejeria desarroll acciones
destinadas a la promocién de la investigacidon en las universidades, ello de forma
complementaria con la financiacién del Plan Gallego de I+D+i (PGIDIT). El Plan era
gestionado por la Direccién General de Investigacién, Desarrollo e Innovacién,
adscrita a la Consejeria de Innovacién e Industria, en manos del BNG. Asi pues, la
nueva DGPCyT-SUG comenzé a definir una politica destinada a las universidades.

La victoria del Partido Popular en 2009 llevé a Alberto Nufez Feijéo a la Presi-
dencia de la Xunta''. En contra de las expectativas habituales de cambio de orienta-
cién de las politicas publicas, se mantuvo la distribucién competencial entre consejerias,
aunque una se renombré como Economia e Industria?, que mantuvo la Direccién
General de I+D+i, y se creé una Secretarfa General de Universidades en la Consejeria

6. Real Decreto 1008/2005, de 30 de julio (DOG de 1 agosto de 2005).

7. Decreto 211/2005, de 3 de agosto (DOG de 4 agosto de 2005).

8. Decreto 552/2005, de 20 de octubre (DOG de 8 noviembre de 2005) y Decreto 585/2005, de
29 de diciembre (DOG de 9 enero de 2006).

9. Este PGIDIT, aprobado en Consejo de Gobierno de la Xunta de Galicia en su reunién del 21
de septiembre de 2006, constituyé el marco de financiacién autondmica de las actividades de
investigacién e innovacién en el quinquenio 2006-2010.

10. Entrevista E4.

11. Real Decreto 630/2009, de 17 de abril (BOE de 18 abril de 2009).

12. Decreto 79/2009, de 19 de abril (DOG de 20 abril de 2009) y Decreto 83/2009, de 21 de abril
(DOG de 22 abril de 2009).
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de Educacién y Ordenacién Universitaria'. Las actividades de I+D universitaria no
solo continuaron siendo responsabilidad de la Consejeria de Universidades, sino que
su papel en la financiacién de la I+D universitaria se fue reforzando. Dado que el foco
tradicional de la politica de I+D e innovacién promovido por el PP gallego tenia
énfasis empresarial (Ferndndez ez al. 2003; Sanz-Menéndez y Cruz-Castro 2005), una
explicacién plausible es que el nuevo Gobierno encontré en el diseno de competencias
existente una oportunidad para centrarse en sus propias prioridades, sin la interfe-
rencia de las universidades; ademds, estas se han ido mostrando criticas con el
Gobierno. Asi pues, la continuidad era conveniente y se evitaban potencialmente
conflictos con sectores poco afines.

Esa coyuntura critica ha dejado un legado institucional (Pierson, 2004; Rose,
1994)' relevante en la configuracién de la Administracién puiblica autonémica, con
efectos sobre las politicas e instrumentos. De hecho, este reparto competencial ha
pervivido hasta ahora. Tras las elecciones autonémicas de julio 2020 y la nueva
mayoria absoluta del PP, las competencias en innovacién estdn en la Vicepresidencia
Segunda y Consejeria de Economia, Empresa e Innovacién, mientras que la financia-
cién de la I+D universitaria ha permanecido, hasta el momento, en Universidades.
Asimismo, hay que senalar otro factor: la importancia que tendrdn las decisiones de
emprendedores politicos (Schneider y Teske, 1992)" procedentes de la universidad
que se incorporan al Gobierno de coalicién y a la Administracién piblica gallega. A
estas variables del caso habria que agregar, adicionalmente, un marco general de accién
politica, complejo y fragmentado, derivado de los modelos actuales de gobernanza y
de las caracteristicas del sistema administrativo, altamente burocratizado y procedi-
mental, que incentiva la economia de instrumentos.

La financiacion de la universidad y la cartera de instrumentos de la 1+D

Las misiones y actividades de las universidades gallegas se financian desde la Xunta
por dos mecanismos complementarios, a los que se anade financiacion finalista del
Estado, Unién Europea (UE) y entidades privadas. Galicia cuenta con Planes de Finan-
ciacién del SUG (PFSUGQ). Estos existen desde el 1990-96 (1996-99, 2000-03, 2005-
10, 2011-15). El Plan de Financiacién SUG actualmente en vigor (2016-2020) preveia
destinar 2069,26 millones de euros a lo largo del periodo de cinco afnos (Xunta de
Galicia, 2015). La financiacién generalista ha mantenido a lo largo del tiempo una cierta

13. Decreto 324/2009, de 11 de junio (DOG de 17 junio 2009) y Decreto 332/2009, de 11 de
junio (DOG de 24 junio 2009).

14. Las opciones politicas disponibles y las decisiones publicas se ven condicionadas por procedi-
mientos institucionales y rutinas de los legados del pasado.

15. Este concepto se refiere a actores individuales con capacidad y posibilidad de influir de modo
significativo en la direccién y flujo de las politicas realizadas.
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correspondencia con el nimero de estudiantes y el grado de experimentalidad de cada
universidad (Ferndndez Lépez y Vazquez Garcia, 2013, 2017), por lo que puede decirse
que ha seguido un patrén evolutivo de cardcter incremental, como en la mayoria de los
modelos autonémicos de financiacién de las universidades (Larrdn-Jorge y Garcia-Co-
rreas, 2015; Pérez-Esparrells ez al., 2018). Bien es verdad que desde 2013 se ha produ-
cido una creciente divergencia autonémica en las fuentes de financiacién de las
universidades, con muy variados niveles de contribucién de las familias (subida de tasas),
que confirman a Galicia como un caso singular de tasas académicas bajas (OSU, 2017).

Junto con los planes plurianuales de financiacidn, es necesario mencionar que en
Galicia se ha ido dando un peso creciente de la financiacién correspondiente a los
programas competitivos de I+D universitaria, que ha pasado de representar el 3 % al
inicio del periodo hasta mds del 15 % del total de los recursos dirigidos al SUG en el
2018, como se observa en la figura 1. Esa proporcién cada vez mayor de fondos
competitivos en el total de recursos destinados a las universidades (fondos competi-
tivos frente a financiacién basal), muestra las dindmicas de transformacién del sistema
universitario, con una mayor capacidad de delimitacion de los objetivos y mecanismos
de seguimiento por parte del Gobierno.

Figura 1.

EvOLUCION DE LA FINANCIACION UNIVERSITARIA Y DE LA [+D POR LA XUNTA DE GALICIA.
PRESUPUESTO TOTAL (ESCALA DE LA DERECHA) Y OBJETIVOS (EN PORCENTAJE DEL TOTAL)
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* Faltan los desgloses para los afios 2010 y 2011.

Fuente: elaboracién propia a partir de los datos de las leyes de presupuestos de la Xunta de Galicia.
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Entre 2006 y 2018 desde la Consejeria de Universidades se han ido implemen-
tando (modificando y sustituyendo) hasta nueve tipos de ayudas competitivas desti-
nadas a investigadores y, de manera destacada, a grupos de investigacién y centros y
unidades de I+D (adicionalmente a las distintas ayudas de recursos humanos pre y
postdoctorales que, con variaciones, ya existian previamente). Estas se presentan en
la figura 2.

DINAMICAS EMERGENTES DE LAS POLITICAS Y LA CARTERA DE
INSTRUMENTOS

En esta seccién se analizan algunas de las dindmicas emergentes en el disefio y
adopcién de las carteras de instrumentos para organizar las observaciones y resultados
empiricos, a la luz de las variables independientes anteriormente expuestas.

El disenio de los instrumentos y los condicionantes institucionales

Los enfoques analiticos del estudio de las politicas suelen partir de dos posiciones
diferenciadas con relacién a la génesis de los instrumentos, su disefio y los condicio-
nantes que influyen en su configuracién: o bien las decisiones de los gestores publicos
son racionales (incluso con racionalidad limitada) o bien estos estin sometidos a
multiples restricciones institucionalizadas que se han interiorizado en su forma
de actuar.

a. Actores movilizados en el sistema

Nuestro caso evidencia los limites de los enfoques racionales de adopcién de los
instrumentos. Los gestores publicos diagnostican, analizan, calculan, definen objetivos
e incluso estiman los efectos y las consecuencias, pero lo hacen con restricciones. Los
gestores estin constrefiidos por los actores movilizados del sistema (responsables de las
universidades, investigadores, etc.) y sus preferencias, asi como por las estructuras
institucionales. Hemos comprobado que las decisiones tomadas sobre los instru-
mentos, sus caracteristicas o los requisitos de los solicitantes, se ven influidas por inte-
racciones de cardcter formal e informal, entre los decisores y los académicos: reuniones
de trabajo con vicerrectores y directores de centros de investigacién, actos institucio-
nales con presencia de miembros de la comunidad universitaria, etc. También consta-
tamos que la cooperacién con las partes interesadas se percibe como importante para
la efectividad de las politicas. Por su parte, la pertenencia a los cuerpos de profesorado
universitario de los cuatro consejeros de Universidades, asi como la de muchos otros
cargos con responsabilidades en materia de I+D, ponen de manifiesto la capacidad,
reconocida en la literatura, de los emprendedores politicos universitarios para influir,
configurar e incluso capturar las actividades que financian la investigacién, aunque en
el contexto de las reglas de operacién de las Administraciones publicas.
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b. Legitimidad de la accién politico-administrativa

En el anilisis observamos que los gestores creen responder racionalmente a la
identificacion e interpretacion de los problemas que se quieren resolver (fragmenta-
cién y déficit de masa critica, entre otros). Y lo hacen de las siguientes formas: movi-
lizando recursos —en el contexto de la competicién politica—, utilizando algunas
de las soluciones o instrumentos disponibles, o buscando inspiracién en otras Admi-
nistraciones publicas. Pero también lo hacen de modo posibilista, identificando
medidas que son aceptables para los actores implicados, gubernamentales y univer-
sitarios (singularmente: dotacién de fondos adicionales a las universidades y fomento
de estructuras de investigacién), razonablemente coherentes con las estructuras y
funcionamiento de las universidades y acordes a las preferencias de los actores. En
ese sentido, centrar los esfuerzos en la utilizacién de instrumentos financieros (zana-
horias), en lugar de en los regulatorios, es una estrategia que suele hacer ganar legi-
timidad frente a los beneficiarios. Ello porque este tipo de instrumentos permiten
ajustes de la propia conducta de los actores universitarios, asi como adaptaciones e
interpretaciones de los objetivos de los instrumentos. Adicionalmente, se implica a
los actores universitarios en los procesos de evaluacién y seleccién competitiva de la
financiacién o se crean CONsejos asesores, Con expertos de prestigio, que contribuyen
a legitimar.

Ante un diagndstico inicial (realizado en 2006) que detect la fragmentacién de las
capacidades cientificas e investigadoras del SUG, se buscaba cambiar la situacién'e.
Los decisores propusieron soluciones y, a la vez, actuaban sobre uno de los desafios
esenciales del sistema universitario espanol: la ausencia de financiacién basal de las
actividades de I+D en las universidades. La solucién encontrada fue la puesta en
marcha de instrumentos de financiacidn estructural y plurianual que incentivasen la
consolidacién de grupos de investigacién que, si bien no facilita financiacién a todos,
lo hace por un mecanismo de evaluacién por pares para el segmento mds dindmico de
la academia. Posteriormente, en 2008, se seguiria esta senda de actuacién comenzando
a financiar unidades y centros de I+D.

Aqui conviene destacar que la sustitucién de los instrumentos existentes con ante-
rioridad requirid, en la prictica, la emergencia de emprendedores politicos que, prove-
nientes de la universidad, se hiciesen cargo de las politicas, en contextos de dindmicas
de competicién partidista (Gobierno de coalicién con partidos distintos ocupando las
carteras con competencias en [+D) como un factor subyacente de diferenciacién. Se
sabe de la importancia que tienen las decisiones de los emprendedores politicos,

16. Tal y como sefiala una de las personas entrevistadas, «en 2006 ya estaba gobernando el bipartito
[...]. Se inicia un programa de financiacién de los grupos de investigacién; bdsicamente refe-
rida a los grupos de referencia competitiva [...]. Se observa que uno de los problemas que tiene
el sistema gallego es la ausencia de masa critica. Por eso se va a los grandes grupos, se potencia
la generacién de grandes grupos [...]; y, en un momento dado, estructuras mds alld del grupo»
(entrevista E4).
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especialmente en las coyunturas criticas. El subsistema (Sabatier, 1988)"” de politicas
universitarias y de I+D se caracteriza, en buena medida, por dos variables: la proce-
dencia de los responsables politicos (en la mayorfa de los casos, de la comunidad
universitaria gallega) y la escasa distancia entre estos y los actores interesados/afectados
por las politicas (profesores, cargos universitarios)'®.

c. Gobernanza multinivel

Nuestro andlisis constata los efectos de la complejidad de los entornos institucio-
nales desde la perspectiva de la interaccién entre niveles de gobierno. Por ejemplo, en
un contexto de estabilizacién fiscal y presupuestaria de la Xunta'?, los gestores publicos
autonémicos han aprovechado la existencia de los fondos FEDER para mejorar la
financiacién de las universidades (por ejemplo, para la dotacién de fondos a los centros
y unidades de I+D universitarias). La incorporacién de algunas actuaciones de finan-
ciacién de la I+D universitaria al Programa Operativo Galicia (2014-2020)*, en el
contexto de la Estrategia de Especializacién Inteligente (RIS3), evidencia la capacidad
de los gestores no politicos de buscar y aprovechar las oportunidades disponibles.

Por otro lado, la interaccién entre el Programa FEDER de la UE y el disefio de un
instrumento autonémico resulta relevante por otro motivo. Pone de manifiesto la
existencia de situaciones donde la condicién de posibilidad para afrontar la solucién a
un problema identificado ha surgido en un proceso de politica publica diferenciado.
El uso de los fondos FEDER ilustra cémo, en determinados contextos, una solucién

17. Aqui se entiende como «la interaccién de actores de diferentes instituciones interesados en un
drea de politicar.

18. El presidente de la Xunta de Galicia (2005-2009), Emilio Pérez Tourifio —profesor de

Economia y antiguo vicerrector de Asuntos Econémicos en la USC—, nombré como consejera
a la profesora de Genética de la USC Laura Sdnchez Pindn. Por su parte, el responsable de la
nueva Direccién General encargada de la I+D universitaria fue Rogelio Conde-Pumpido, que
estaba vinculado a distintos puestos de gestion universitaria también en la USC. Asimismo, el
nuevo consejero de Innovacion e Industria, Fernando Xavier Blanco Alvarez (politico del BNG
de Lugo y trabajador de Telefénica), nombré a Salustiano Mato, entonces vicerrector de Inves-
tigacion de la Universidad de Vigo, como director general de I+D-+i.
En el primer Gabinete encabezado por Alberto Nunez Feijéo, el responsable de Educacién y
Ordenacién Universitaria fue Jests Vdzquez Abad (2009-2015), que provenia de la Universidad
de Vigo, y habfa sido decano en la Facultad de Ciencias Empresariales y Turismo de Ourense. El
patrén de nombrar como consejero a un profesor universitario se ha mantenido hasta la actua-
lidad: Romdn Rodriguez Gonzdlez (aunque con experiencia previa en otros cargos politicos),
titular de la USC (2015-2019), Carmen Pomar Tojo, también de la USC (2019-2020), y de
nuevo Romdn Rodriguez Gonzélez, en septiembre de 2020. Desde 2009 el secretario general de
Universidades es José Alberto Diez de Castro, profesor de Economfa de la USC.

19. La Ley 2/2011, de 16 de junio, de disciplina presupuestaria y sostenibilidad financiera de
Galicia (BOE, 20 de julio de 2011), establece politicas de gestién presupuestaria muy estrictas,
sobre la idea del «principio de anualidad».

20. Disponible en: https://bit.ly/2UBG9dr.
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predefinida, con sus propios objetivos, puede ser utilizada e integrada en otros instru-
mentos. FEDER promueve la financiacién de proyectos encaminados al desarrollo de
las regiones y la correccion de desequilibrios. Basindose en ello, los gestores piiblicos
regionales incluyeron lineas de actuacién en el mismo que permitian la actuacién en
materia de I+D y transferencia de tecnologfa; en un movimiento general en Espana y
a escala europea que, en su forma mds reciente, se plasmé en las Estrategias de Espe-
cializacién Inteligente (Borrds y Jordana, 2016).

Cambio en las politicas y evolucion en los instrumentos

La cartera de instrumentos existente nos indica la necesidad de estudiar las poli-
ticas en términos dindmicos. Por eso, este estudio reivindica un enfoque histérico que
ayude a interpretar la evolucidn y el cambio de las politicas a través de sus instru-
mentos, y no solo como resultado de los cambios en los partidos de gobierno.

a. Coyunturas criticas y evolucién de las carteras de instrumentos

La persistencia del reparto competencial en materia de [+D permite constatar los
efectos estructurantes de las coyunturas criticas del pasado. Los disefios institucio-
nales de la Administracién autonémica gallega, resultado del Gobierno bipartito
(2005-2009), se han reforzado tras la vuelta del PP al Gobierno (2009-actualidad),
convirtiéndose la Consejerfa de Universidades en el principal financiador de la I+D
universitaria. Como se ha sefialado, el proceso de reparto de competencias entre
partidos del Gabinete de coalicién facilité la innovacion que comenzé a financiar
actividades de I+D universitaria. El Gobierno monocolor asumid y reforzé la situa-
cién para reducir los costes derivados de una posible reforma de la estructura de
competencias en [+D y porque, ademds, era consistente con sus preferencias. Sin
embargo, esta situacién afecta al funcionamiento del sistema de investigacion
gallego, con las consiguientes dificultades potenciales para la integracién de recursos
y capacidades.

b. Dindmicas en la cartera de instrumentos

Aunque la arquitectura institucional fue estable tras el cambio del Gobierno,
es necesario revisar los procesos de cambio que afectan a los instrumentos (Howlett,
2000; Peters, 2000), tales como la sustitucién o la acumulacidn, y que responden
a los cambios en el nivel del disefio de la politica. El cambio politico en Galicia,
en un entorno de estabilidad de la Administracién publica, contribuyé a crear las
condiciones para avanzar en un proceso de desplazamiento de los instrumentos. El
Gobierno de coalicién promovié el paso, desde la tradicional financiacién a través
de proyectos de investigacién y ayudas predoctorales y postdoctorales (recursos
humanos), hacia una cartera de instrumentos mds destinada a la financiacién de
las unidades y estructuras organizadas de la actividad cientifica (grupos de investi-
gacién y formacién e integracién de capacidades). Se modificaron los objetivos,
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los mecanismos y los destinatarios de los instrumentos. Adicionalmente, el cambio
de objetivos y de orientacién politica de los decisores incluy6 una idea, emergente
entonces en algunas CC. AA.: evitar duplicar las actividades de fomento de la I+D
del Estado, diferencidindose en los instrumentos.

No resulta sencillo evaluar esta transformacion decisiva. Cabria plantear una serie
de factores explicativos, que incluirfan: a) la intencién de los nuevos responsables de la
Consejeria de Universidades de diferenciar sus instrumentos de los de Industria,
aunque guardando las formas (integracién en el Plan Gallego de I+D+i); b) la bisqueda
de transformaciones en el ecosistema universitario por parte de personas conscientes
de su limitada permanencia en el tiempo en los puestos de responsabilidad; c) las dife-
rencias de criterio entre consejerias dirigidas por personas afines a partidos politicos
distintos, o d) la competencia entre responsables politicos provenientes de diferentes
universidades del sistema.

Tras el cambio de Gobierno en 2009, con la orientacién hacia las empresas de los
responsables de la Consejeria de Economia y la estabilidad de los equipos de funcio-
narios en la de Universidades, se mantuvo el enfoque instrumental, aunque quizds
pueda verse también como un caso de «no decisién» en politicas publicas (Bachrach y
Baratz, 1963). En los afos siguientes (una vez adoptado el modelo por el nuevo
Gobierno del PP y posteriormente estabilizado) se desarroll6 la tendencia a la acumu-
lacién de instrumentos (Rayner y Howlett, 2009). Se ajustaron los instrumentos de
apoyo a los grupos de investigacién*' que, introducidos en 2006, contintian hasta la
actualidad. Mientras, otros nuevos instrumentos se fueron agregando a lo largo de los
anos. Este es el caso de las ayudas para centros y unidades de [+D: creacién de agrupa-
ciones estratégicas (2008) o, posteriormente, de centros de investigacidn singulares y
agrupaciones estratégicas consolidadas de Galicia (2016). El resultado de este proceso
acumulativo es la coexistencia de un niimero elevado de instrumentos destinados a
grupos objetivo diversos (investigadores, grupos de investigacién y centros y unidades
de I+D) que potencialmente generan desajustes.

En este contexto se puede observar el peso que tienen las generaciones anteriores
de los instrumentos en la configuracién de los nuevos. Se constata una cierta depen-
dencia de la senda (Pierson, 2000), que bien pudiera asociarse a retornos crecientes
de la adopcién de modalidades relacionadas o, de otro modo, a la légica que
demandan los actores de medidas y actuaciones singulares para resolver problemas
que surgen en la agenda. La politica competitiva de financiacién de la I+D en las
universidades gallegas parece confirmar la influencia de las decisiones pasadas en la
formulacién y disefio de nuevos instrumentos. Véase, por ejemplo, la modalidad de
agrupaciones estratégicas consolidadas (2016) dentro del programa de centros, cuyo
objetivo es mantener la financiacion a las agrupaciones estratégicas financiadas en

el pasado.

21. Las ayudas a «grupos de potencial crecimiento» (2012) pueden considerarse una continuacién
de las ayudas a «grupos emergentes» (2006).
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CONCLUSIONES, LIMITACIONES Y PERSPECTIVAS DE INVESTIGACION

La configuracién de las carteras de instrumentos despierta un gran interés en el
campo de estudio de las politicas publicas. Este trabajo contribuye a la mejor compren-
sién del disefio, adopcidn y evolucién de las carteras de instrumentos. El andlisis del
conjunto de instrumentos de financiacién competitiva de la investigacion cientifica
universitaria de la Consejeria Universidades de la Xunta de Galicia ofrece evidencia rele-
vante de cara a una mejor comprension de los diferentes factores que condicionan el
disefio de instrumentos y la evolucién de las carteras a lo largo del tiempo. El estudio de
este caso ha tenido un cardcter exploratorio, pero pueden extraerse algunas conclusiones.

Esta investigacién, al tiempo que refuerza la evidencia sobre patrones de evolucién
de las carteras (acumulacién de instrumentos, por ejemplo), pone de manifiesto la
importancia de entender los factores desencadenantes de cambios en el conjunto de
instrumentos. En este caso, el principal factor asociado al cambio en las politicas fue un
cambio de Gobierno autonédmico, una reestructuracién de competencias en materia de
I+D entre consejerias y el reemplazo de responsables politicos; no obstante, otros eventos
pueden desempenar potencialmente ese papel catalizador. Después, un nuevo cambio de
Gobierno (que no implicé la sustitucién de los funcionarios responsables) no supuso
una modificacién radical en el disefio de los instrumentos adoptados anteriormente. Por
otro lado, esta investigacion ha destacado los efectos de la institucionalidad y de las deci-
siones pasadas sobre el disefio de nuevos instrumentos. Parecen detectarse efectos estruc-
turantes, derivados de coyunturas criticas, en los instrumentos cuando se institucionalizan,
que condicionan el desarrollo futuro de las politicas publicas.

Este articulo destaca, a su vez, la busqueda de instrumentalidad (eficacia) y legiti-
midad (aceptacién de las politicas por los actores sociales) por parte de los politicos y
gestores. No menos importante para comprender el diseio de las politicas es el rol de
los emprendedores politicos que alcanzan puestos de responsabilidad en los Gobiernos.
Y, asimismo, el de actores académicos diversos que, sin formar parte de las estructuras
gubernamentales, ejercen influencia sobre los responsables y funcionarios publicos.
Finalmente, conviene recordar que es dificil hablar de carteras coherentes de instru-
mentos cuando los gestores pablicos estdn, por un lado, fuertemente constrefiidos por
los actores en el sistema, la estructura competencial o la gobernanza multinivel y, por
el otro, tan condicionados por su racionalidad limitada, informacién incompleta,
atencidn focalizada y capacidades organizativas en Administraciones publicas general-
mente infradotadas de medios.

La investigacion presentada, como todo estudio de caso, tiene limitaciones. Nece-
sita mds informacién que permita conocer de forma robusta y fiable las dindmicas
internas e interacciones entre los diversos actores y que han llevado a la situacién
actual en términos de estructura competencial de I+D y de disefio de los instrumentos
concretos. Especificamente, a nivel de politica, seria necesario, por ejemplo, obtener
informacién directa que complementase los indicios disponibles sobre los determi-
nantes que llevaron al Gobierno del PP en 2009 a mantener la estructura de compe-
tencias heredada. Por otro lado, en el plano del disefio de las politicas no resulta fécil
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conocer la composicién y funcionamiento del subsistema de actores, especialmente en
sus dimensiones informales, y su influencia en las decisiones.

Cara a futuras investigaciones serfa necesario mejorar la comprension sobre como los
instrumentos interactian entre si, generando bien efectos positivos (sinergias), bien
negativos (contradicciones y conflictos) en el sistema de I+D universitaria. También
entender en qué medida, y a través de qué mecanismos, determinados actores en el
sistema (profesores, autoridades universitarias, etc.) tienen capacidad para hacer valer sus
preferencias en las decisiones gubernamentales y, en particular, en el disefio, implemen-
tacién o terminacién de los instrumentos, asi como en su intensidad (por ejemplo,
volumen relativo de fondos destinado al mismo con respecto al total de financiacién
disponible). No menos importante es obtener evidencia mds robusta y avanzar en la siste-
matizacién del conocimiento, a través de estudios comparados, sobre como fenémenos
politicos (en nuestro caso, repartos competenciales) condicionan el disefio e implemen-
tacion de instrumentos y, eventualmente, sus efectos en el sistema de I+D universitaria.
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