ot

Guonbiniize

El gasto en investigacion, desarrollo
e innovacion tecnologica en los
Presupuestos Generales del Estado

Javier Caravaca Dominguez*

Este articulo trata de la evolucién del gasto en investigacion, desarro-
llo e innovacion tecnoldgica que aparece en los Presupuestos Generales
del Estado en los ultimos afios. Concretamente, examina la llamada Fun-
cion 54, sus principales contenidos, las tendencias principales en ese tipo
de gasto y sus cifras de ejecucion. Se considera importante analizar la
Funcion 54, puesto que el gasto en I1+D+i es una de las herramientas mas
importantes de la politica cientificay tecnol6gica realizada en Espafia.

Palabras clave: politica cientifica, politica tecnoldgica, innovacion
tecnoldgica, investigaciéon y desarrollo.

Clasificacion JEL: O32.

1. Introduccién

El interés que suscita la innovacién
tecnoldgica y sus repercusiones sobre la
economia ha venido creciendo en los ulti-
mos tiempos. Esta mayor atencién hacia
el tema, que ha tenido lugar a nivel mun-
dial y también en nuestro pais, ha aviva-
do el debate sobre la politica cientifica y
tecnolégica en diversos ambitos.

Las razones y los instrumentos por
los cuales las autoridades econdémicas
intervienen para fomentar, orientar y
difundir las actividades cientificas y tec-
nolégicas y sus resultados han cobrado
protagonismo a la hora de perfilar el
debate sobre numerosas cuestiones: el
crecimiento, la competitividad internacio-
nal, los desequilibrios en el mercado de

* Departamento de Politica Econémica y Estructura
Econdémica Mundial, Universidad de Barcelona.

trabajo y, mas genéricamente, el bienes-
tar social.

El objetivo de este trabajo consiste en
ofrecer una vision panoradmica del esfuer-
Z0 presupuestario realizado por la admi-
nistracion del Estado en materia de pro-
mocion de la investigacion, desarrollo e
innovacion tecnoldgica (1+D+i) en Espafia
en los ultimos afios.

Por supuesto, las actuaciones presu-
puestarias de la administracién del Esta-
do en materia de gasto son s6lo uno de
los brazos de la politica cientifica y tecno-
I6gica, si bien su importancia es dificil de
exagerar. Las actuaciones de apoyo
directo de la 1+D+i que implican algun
tipo de gasto publico, aunque se trate de
la concesion de préstamos, tienen un
reflejo presupuestario, con independencia
de que sean ejecutadas por el sector
publico —por ejemplo, las Universidades
o los Organismos Publicos de Investiga-
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cion (OPIs)— o por el privado —basica-
mente empresas—. Tienen asimismo la
ventaja de que son facilmente cuantifica-
bles y que estan sometidas a los meca-
nismos generales de control presupues-
tario. Este conjunto de medidas incluyen
el apoyo a los recursos humanos, tanto lo
relativo a la formaciéon como los progra-
mas destinados a facilitar la insercion de
cientificos en las empresas.

Otra herramienta relacionada con la
financiacion publica de la I+D+i realizada
por las empresas, mucho mas dificil de
cuantificar, es la de las bonificaciones fis-
cales a este tipo de actividades en el
Impuesto sobre Sociedades, un instru-
mento utilizado en Espafia con especial
intensidad. En el Presupuesto de Benefi-
cios Fiscales (PBF), que acompafia obli-
gatoriamente a los presupuestos, se
puede obtener una estimacion del coste
que estas ayudas fiscales representan
para la hacienda publica en términos de
ingresos que se dejan de obtener.

Adicionalmente, existen actuaciones
de politica cientifica y tecnol6gica suma-
mente importantes que no se reflejan en
el presupuesto, como lo relativo a la regu-
lacion de la propiedad industrial, espe-
cialmente de las patentes. Lo mismo se
podria decir de la promocién de mecanis-
mos de financiacion privada como el
capital riesgo, la facilitacion de la coope-
racion entre el sector publico y las empre-
sas, la regulacion para favorecer la crea-
cion de empresas de base tecnoldgica o
un largo etcétera (1).

Este trabajo se cifie pues al andlisis de
una herramienta muy concreta realizada
por una administracion muy concreta.
Dejamos fuera las aportaciones presu-
puestarias que realizan las Administracio-

(1) Un resumen de los diversos instrumentos de la
politica cientifica y tecnolégica puede verse en Caravaca
(2003), paginas 206 y ss.

nes Territoriales, fundamentalmente las
Comunidades Auténomas, si bien las
Administraciones Locales también se han
comprometido en el apoyo a las activida-
des relacionadas con la innovacién tecno-
I6gica. De igual forma, no se consideran
los fondos provenientes de la Unién Euro-
pea, ya sea a través del Programa Marco
o de los Fondos Estructurales, etcétera.
El analisis llevado a cabo aqui utiliza la
clasificacién funcional del gasto. Esas
partidas financian especialmente las
diversas actuaciones que se articulan en
los Planes Nacionales de I+D+i, el princi-
pal y complejo instrumento de la politica
cientifica y tecnoldgica espafiola. En las
memorias anuales de actividades de
I+D+i, publicadas por la Comisién Inter-
ministerial de la Ciencia y la Tecnologia
(CICYT) y el Ministerio de Ciencia y Tec-
nologia (MCYT, ya extinto), se ofrecen
analisis muy detallados de los diversos
programas nacionales del Plan Nacional.

2. La Funcion 54. Contenidos
y evolucidn reciente

Los diversos documentos presupuesta-
rios ofrecen informacién sobre el gasto
en actividades relacionadas con el |+D+i
a través de dos elementos que son esen-
cialmente coincidentes: la Funciéon 54 y la
politica de investigacion, una de las diver-
sas politicas de gastos recogidas en los
presupuestos.

La Funcion 54 aparece en la llamada
clasificacién funcional del gasto de los
Presupuestos Generales del Estado
(PGE), dentro del grupo de funcién 5,
produccion de bienes publicos de carac-
ter econémico. La funcién 54, Investiga-
cion cientifica, técnica y aplicada, consta
a su vez de tres subfunciones, a las cua-
les se asignan diversos programas.

Los PGE afiaden una clasificacion de
las politicas de gasto, que son agrupacio-
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CUADRO 1

EVOLUCION DE LA FUNCION 54. CREDITOS INICIALES MILLONES DE EUROS CORRIENTES Y CONSTANTES (BASE 1995)

Millones de euros corrientes

Millones de euros constantes (base 1995)

Funci6n 54 PGE consolidados Funcién 54 PGE consolidados
Gastos totales Gastos no Gastos totales Gastos no Gastos totales Gastos no Gastos totales Gastos no
(caps.1a9) financieros (caps.1a9) financieros (caps.1a9) financieros (caps.1a9) financieros
(caps.1a7) (caps.1la7) (caps.1a7) (caps.1a7)
1990...... 1.251,6 1.195,7 114.976,2 106.722,0 1.700,9 1.624,9 156.249,4 145.032,1
1991...... 1.257,3 1.192,5 123.972,5 115.641,1 1.595,3 1.513,0 157.295,3 146.724,5
1992...... 1.209,4 1.155,8 142.325,7 131.170,7 1.435,8 1.372,2 168.971,3 155.728,0
1993...... 1.094,6 1.045,3 156.059,6 143.123,1 1.245,5 1.189,4 177.570,2 162.850,6
1994 ...... 1.118,1 1.055,9 174.235,0 158.810,4 1.223,4 1.155,3 190.644,2 173.766,8
1995...... 1.244,3 1.181,6 180.963,2 167.866,9 1.244,3 1.181,6 180.963,2 167.866,9
199%...... 1.151,3 1.088,7 1.112,1 1.051,7
1997 ...... 1.415,3 1.138,7 208.712,5 176.525,2 1.336,2 1.075,0 197.043,5 166.655,8
1998...... 1.885,3 1.213,0 209.497,7 179.713,1 1.738,2 1.118,4 193.153,7 165.692,8
1999...... 2.764,7 1.361,4 212.663,8 187.701,8 2.480,7 1.221,6 190.821,5 168.423,3
2000...... 3.048,2 1.449,1 218.188,2 196.586,5 2.643,2 1.256,5 189.195,9 170.464,6
2001...... 3.521,6 1.707,0 236.781,8 207.407,7 2.931,1 1.420,8 197.078,4 172.629,7
2002...... 3.791,9 1.802,3 238.919,8 204.059,3 3.022,0 1.436,4 190.410,2 162.627,7
2003...... 4.001,0 1.952,4 258.843,1 211.515,1
2004...... 4.414,2 2.1445 264.961,7 220.517,4

Nota: Para 2000y 2001 el PIB sobre el que se calculé el deflactor del PIB es una previsién. Para 2002, un avance.
Fuente: Indicadores de Ciencia y Tecnologia (MCYT), Informe Econémico Financiero (varios afios), Libro Rojo de los Presupuestos Generales
del Estado (PGE) (varios afios), Leyes de los PGE (varios afios) y elaboracién propia.

nes de programas presupuestarios de la
clasificacion funcional. Una de ellas es la
llamada politica de investigacion. Esta poli-
tica coincide con la Funcion 54 desde hace
unos afios. Hasta 2000 se incluian en la
politica de investigacion algunas partidas
imputadas a otras funciones presupuesta-
rias, relacionadas con el pago de las cuo-
tas espafiolas a algunos organismos inter-
nacionales, lo que hacia que ambas cifras
fueran ligeramente diferentes.

Los cuadros ofrecidos en este trabajo
muestran informacién sobre diversos
aspectos relacionados con la evolucién
de la Funcion 54. Los créditos consigna-
dos en las mismas corresponden siempre
a créditos iniciales, salvo que se indique
lo contrario. Se trata siempre de las cifras
aprobadas por el Parlamento. Mas abajo
se recogen datos relativos a la ejecucion
presupuestaria de los programas y se
compararan datos de créditos iniciales y
finales. De igual manera, las magnitudes
se expresan en términos nominales si no
se indica otra cosa. No obstante, se ha
procedido a deflactar las variables mas
importantes, utilizando como indice de
precios el deflactor implicito del PIB.

En primer lugar, el Cuadro 1 muestra
la evolucién de la Funcién 54, asi como la
del gasto consolidado total —como valor
de referencia—, en millones de euros.
Los datos se ofrecen en términos nomi-
nales y reales.

Resulta interesante indicar separada-
mente las cifras de los gastos totales
(capitulos 1 a 9 de la clasificacion econé-
mica) y las de los gastos no financieros
(capitulos 1 a 7), por lo que los datos se
ofrecen de ambas maneras. Conviene
hacer notar que el capitulo 9 de la clasifi-
cacion econdémica de gastos, pasivos
financieros, es nulo en la Funcion 54 (2).
Este capitulo recogeria la devolucion de
préstamos concedidos a la administra-
cion del Estado o la amortizacion de
deuda. Por consiguiente, los gastos tota-
les en la Funcion 54 son los de los capi-
tulos 1 a 8. Lo que diferencia las colum-

(2) Por ejemplo, en los presupuestos de los dltimos
tres afios, 2002 a 2004, sé6lo el CSIC ha tenido unos
pasivos financieros que ascienden a unos 2.000 euros
aproximadamente en esos tres afios. Ningln otro OPI u
Organismo Auténomo ni el subsector Estado ha genera-
do gastos en concepto de pasivos financieros. Consul-
tando para otros afios las leyes de los PGE, las cifras
van en el mismo sentido.
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nas de la Funcién 54 en este cuadro es
precisamente la dotacién del capitulo 8,
activos financieros, que recoge los prés-
tamos concedidos por la administracion
del Estado a otros agentes, fundamental-
mente empresas, para la realizacién de
proyectos cientificos y tecnoldgicos y que
pueden adoptar la forma de anticipos
reembolsables sin intereses.

El cuadro muestra el importante creci-
miento que ha experimentado la dotacion
de la Funcion 54 en el periodo recogido.
Ahora bien, este comportamiento clara-
mente expansivo s6lo se observa si se
analiza el gasto total, porque al descontar
el gasto financiero las cifras arrojan un
comportamiento notablemente diferencia-
do. De hecho, en términos reales, el
gasto no financiero se ha reducido a lo
largo del periodo.

Las cifras a precios constantes de
1995 permiten advertir claramente cémo
desde 1990 a 1996 se produce una
reduccion progresiva de la dotacién de la
Funcién 54 (gasto total y no financiero).
Las cifras a partir de 1993-94 se sitlan
en un nivel sumamente bajo, consecuen-
cia tanto de la recesion que por aquellos
afos experimenta la economia espafiola,
como de las restricciones presupuesta-
rias a las que nos obligan nuestros com-
promisos con la Unién Europea, y con-
cretamente los criterios de convergencia
que se establecen en el Tratado de Maas-
tricht. El afio 1996 marca el suelo de esta
tendencia, y a partir de 1997 se inicia un
periodo continuado de recuperacion
hasta el presente —aqui los valores de
2003 y 2004 no aparecen, porque se
carece todavia del deflactor del PIB—. En
términos reales el gasto total entre 1990
y 2002 se ha casi duplicado. Sin embar-
go, al excluir el capitulo 8 las cifras arro-
jan un comportamiento claramente dife-
renciado. En efecto, en 2002 todavia se
realiza un gasto no financiero inferior al

efectuado en 1990 y 1991. Esto tiene
relacion con la importancia creciente otor-
gada por la politica cientifica y tecnol6gi-
ca de los gobiernos del PP a la concesion
de préstamos a las empresas para la rea-
lizacién de este tipo de actividades, hasta
el punto de que el capitulo 8 representa
mas de la mitad de toda la dotacion pre-
supuestaria de la funcién 54 desde 1999
y hasta 2004.

En las diversas Memorias anuales
sobre actividades de 1+D+i —la ultima
publicada corresponde a 2001— se sefia-
la al respecto de este capitulo 8 lo que
ejemplifica este texto tomado de la
memoria para 2001.

El capitulo VIII (Activos financieros)
representa el 51,5 por 100 de los recur-
sos totales de la Funcion 54 y esta desti-
nado, en su mayor parte, a la concesion
de préstamos a empresas, tanto publicas
como privadas, para el desarrollo de pro-
yectos militares de alcance internacional
en los que participa Espafia, que contri-
buyen a fomentar la capacidad tecnolégi-
ca de la industria espafiola. En este capi-
tulo se incluyen también los préstamos a
empresas para la realizacion de proyec-
tos que se encuadran en el Programa de
fomento de la investigacién técnica (PRO-
FIT (3)), gestionado por el MCYT (Memo-
ria 2001, paginas 48 y 49).

En suma, el compromiso con la politica
cientifica y tecnoldgica, al que con tanto
énfasis se le habia asignado un papel
protagonista en la estrategia de creci-
miento y de competitividad de la econo-
mia espafiola, s6lo se manifiesta en las
cifras totales, pero las cifras de gasto que
excluyen los activos financieros demues-
tran que aunque la situacion en 2004 es
superior a la de 1996, todavia se dista de

(3) Este programa forma parte del Plan Nacional y
engloba aquellas actividades mas relacionadas con el
1+D+i empresarial, excluyendo lo relativo a la investiga-
cién cientifica (nota del autor).
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alcanzar los niveles de los primeros afios
noventa.

Consciente de este desequilibrio, el
vigente Plan Nacional de I+D+i, que
cubrira el periodo 2004-07, sefiala la
necesidad de que durante su vigencia se
reequilibre el capitulo 8 con respecto a
los capitulos no financieros (cf. CICYT
(2003), p. 87).

El Cuadro 2 ofrece un amplio conjunto
de indicadores sobre las cifras de la Fun-
cién 54: los porcentajes de la misma
tanto sobre el conjunto del presupuesto
consolidado de gastos como sobre el
PIB; el porcentaje que el gasto no finan-
ciero representa sobre el total de la fun-
cion (lo que falta hasta completar el 100
por 100 es el peso del capitulo 8); las
cifras de la Funcion 54 expresadas en
nameros indice para observar con mayor
claridad lo expuesto mas arriba; vy, final-
mente, las tasas de variacion de la Fun-
cion 54.

Dicho cuadro muestra el crecimiento
continuado del peso de la Funcién 54 en
los PGE desde 1997 hasta el presente,
tras haber decaido vigorosamente a partir
de 1990. Ello tanto desde el punto de vista
del gasto total como en caso de contem-
plar el gasto no financiero. De hecho,
todavia en 2004 no se habia recuperado
el peso del gasto no financiero que existia
a principios de los noventa. Si se atiende
al gasto total, éste ya supera aquellos
valores desde 1999. Asimismo el cuadro
deja ver como se va separando de una
manera progresiva el porcentaje que
representa el gasto no financiero del total.

Por otra parte, si se observan las cifras
en relacion al PIB se manifiesta la clara
divergencia entre el comportamiento del
periodo 1990-1996 (tendencia de reduc-
cion paulatina) y el de 1996-2003 (de cre-
cimiento, aun cuando éste se estanca en
los ultimos afios) al considerar el gasto
total. Notese, con todo, la practicamente

continuada reduccion del gasto no finan-
ciero como proporcién del PIB, que
repunta a partir de 1999, pero de una
forma sumamente lenta.

La columna quinta del cuadro subraya el
protagonismo creciente del gasto financie-
ro en el total del gasto de la funcion. Desde
1990 y hasta mediados de esa década
practicamente el 95 por 100 de todo el
gasto lo es no financiero, mientras que a
partir de 1997 ya de una manera clarisima
el porcentaje de ese tipo de gasto comien-
za a decaer hasta situarse en menos de la
mitad en 1999 y hasta ahora.

Este comportamiento no se puede
desvincular de una clara apuesta de la
politica cientifica y tecnolégica por un tipo
de instrumento en su estrategia general:
el préstamo a las empresas que, junto
con los subsidios fiscales horizontales a
la 1+D+i, constituyen el nucleo de la
accion publica espafiola en la materia.

El cuadro recoge asimismo las tasas
de variacion interanuales y anuales acu-
mulativas en determinados periodos de la
dotacion de la Funcién 54 tanto sobre
datos nominales como reales.

El analisis de las tasas de variacion
anual acumulativa de los datos en térmi-
nos reales para los periodos indicados
vuelve a marcar claramente la existencia
de dos subperiodos definidos en el espa-
cio temporal considerado. Si durante el
periodo 1990-95 las tasas anuales acu-
mulativas son fuertemente negativas,
tanto del gasto total como del no financie-
ro (més de un seis por cierto en ambos
casos), el subperiodo 1996-2002 muestra
unas tasas de recuperacion mas que
notables, si bien el gasto financiero crece
mucho mas que el no financiero. Si aten-
demos a la evolucién del periodo total
(1990-2002), el gasto no financiero se ha
visto reducido cada afio en un valor de
1,02 por 100, mientras que el gasto total
crece a cerca del 5 por 100.
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CUADRO 2
DIVERSOS INDICADORES RELATIVOS A LA FUNCION 54

Funcién 54. Nimeros indice. 1990 = 100

% de la F54 sobre el

total de gasto del presu-

% de la F54 sobre

% del

puesto consolidado Gl gasto no
financiero

Gastos ~ Gastosno  Gastos ~ Gastosno gopreel — Gastos

totales  financieros  totales  financieros yotq) de totales

(caps. 1 (caps. 1 (caps. 1 (caps. 1 la F54 (caps. 1

a9) a’) a9) a’) a9)

1990.......... 1,09 1,12 0,42 0,40 95,53 100,00
1991.......... 1,01 1,03 0,38 0,36 94,85 100,45
1992.......... 0,85 0,88 0,34 0,33 95,57 96,63
1993.......... 0,70 0,73 0,30 0,29 95,50 87,45
1994.......... 0,64 0,66 0,29 0,27 94,44 89,33
1995.......... 0,69 0,70 0,28 0,27 94,96 99,41
1996.......... 0,25 0,23 94,56 91,98
1997.......... 0,68 0,65 0,29 0,23 80,46 113,08
1998.......... 0,90 0,67 0,36 0,23 64,34 150,63
1999.......... 1,30 0,73 0,49 0,24 49,24 220,89
2000.......... 1,40 0,74 0,50 0,24 47,54 243,54
2001.......... 1,49 0,82 0,54 0,26 48,47 281,36
2002.......... 1,59 0,88 0,54 0,26 47,53 302,96
2008.......... 1,55 0,92 0,54 0,26 48,80 319,66
2004.......... 1,67 0,97 48,58 352,68
TVAA 90-95......cccviiiiiiieiins

TVAA 96-04/02 (reales)
TVAA 90-04/02 (reales)

Sobre datos nominales

Sobre datos reales

Tasas de variacion

Sobre datos nominales

Sobre datos reales

Gastosno  Gastos  Gastosno  Gastos  Gastosno  Gastos  Gastos no
financieros  totales financieros totales  financieros  totales  financieros
(caps. 1 (caps. 1 (caps. 1 (caps. 1 (caps. 1 (caps. 1 (caps. 1
a’) a9) a’7) a9) a’7) a9) a’7)

100,00 100,00 100,00

99,73 93,79 93,11 0,45 -0,27 -6,21 -6,89
96,66 84,41 84,45 -381 -3,08 -9,99 -9,31
87,42 73,22 7320 -9,49 -9,56 -13,26 -13,32
88,31 71,93 71,10 2,15 1,01 -1,77 -2,86
98,82 73,15 72,72 11,29 11,90 1,71 2,27
91,05 65,38 64,72 -7,47 -7,86 -10,62 -11,00
95,23 78,56 66,16 22,93 4,59 20,15 2,22
101,45 102,19 68,83 33,21 6,52 30,09 4,03
113,86 14585 75,18 46,65 12,23 42,72 9,23
121,19 15540 77,33 10,25 6,44 6,55 2,86
142,76 172,32 87,44 1553 17,80 10,89 13,07
150,73 177,67 88,40 7,68 5,58 3,10 1,10

163,28 5,51 8,33

179,35 10,33 9,84
-0,12 -0,24 -6,06 -6,17
18,29 8,84 18,13 5,33
9,42 4,26 4,91 -1,02

Nota: Para 2000y 2001 el PIB es una prevision. Para 2002 y 2003, un avance.

Fuente: Elaboracién propia.

3. Los programas presupuestarios
de la Funcién 54

En el Cuadro 3 se recoge la estructura
de esta funcion, desagregada al nivel de
los programas. Algunos han surgido con
posteriorioridad al primer afio que cubre
el cuadro y otro ha dejado de existir.
Como en algun caso se ha modificado
ligeramente el nombre de un programa,
se ofrecen aqui los nombres actuales de
los programas o el que tenian el dltimo
afo de su existencia.

El cuadro ofrece informacion sobre la
dotacién presupuestaria de los diversos
programas de la Funcion 54, subfuncio-
nes incluidas. También se calculan las
tasas de variacion interanuales acumula-
tivas para el periodo 1998-2004 —sobre
datos a precios corrientes— y para 1998-
2002, esta vez a precios constantes de
1995. En los diversos documentos presu-
puestarios que aparecen en la bibliografia
puede hallarse informacion sobre la asig-
nacion de estos programas a los respecti-
vos departamentos ministeriales.

Si se compara el Cuadro 3 (y el 4) con
el 1 podra hallarse una discrepancia en el
gasto correspondiente a 2004. En efecto,
en el Cuadro 1 el gasto aparece incre-
mentado en diez millones de euros. Esta
divergencia se halla en la fuente de los
cuadros: la 7 —para 2004— parte de las
hojas presupuestarias ofrecidas por la
IGAE —vid. bibliografia—, mientras que
el Cuadro 1 utiliza el Informe Econdmico
Financiero. Concretamente, la diferencia
se halla en el programa 542L.

La funcion 54 alberga tres subfuncio-
nes. La primera de ellas, 541. Investiga-
cion y documentacién cientifica, con sus
dos programas, se ocupa de los conteni-
dos estrictamente cientificos, especial-
mente en el area de la ciencia bésica (4).
Debe hacerse notar como esta subfun-

(4) Los objetivos y las actuaciones en el &mbito de
cada programa, su agente gestor y el ministerio al que se
adscriben, ademas de sus contenidos estrictamente pre-
supuestarios, pueden hallarse como documentos adicio-
nales en los propios presupuestos. En algunas ocasiones
estos informes o memorias sobre cada programa supe-
ran las ochenta péaginas.
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cion, aunque ha ganado dotacion en los
aflos aqui considerados en términos rea-
les, ha perdido peso visiblemente en el
total de la Funcion 54, pasando de mas
de un 16 por 100 a menos de un 11 por
100 entre 1998 y 2004.

El primero de los dos programas que
la componen, y con mucho el mas impor-
tante, el 541A, estd compartido por el
Ministerio de Educacion y el Ministerio de
Ciencia y Tecnologia (MCYT) —durante
su periodo de existencia, esto es, de
2000 a 2004—, a quien correspondi6 el
mayor volumen de la gestién de este pro-
grama.

La parte correspondiente al Ministerio
de Educacion esta orientada fundamen-
talmente a financiar becas y ayudas para
investigadores, profesores universitarios,
etcétera, tanto en aspectos de formacion
como de movilidad, cooperacion con
otros paises en estas materias, etcétera.

El MCYT interviene en este programa
541A a través del Consejo Superior de

Investigaciones Cientificas (CSIC). Esta
institucion, en el marco del programa,
participa en los Programas Nacionales de
I+D+i del Plan Nacional propiciados por
el Estado, realiza cooperacion cientifico-
técnica internacional, coopera asimismo
con universidades, otros OPIs y otros
sectores de las Administraciones Publi-
cas, participa en la soluciéon de proble-
mas cientifico-técnicos demandados por
los sectores industriales, participa tam-
bién en el Programa Marco de la UE y en
la politica cientifica de las CCAA, realiza
tareas de formacién de personal investi-
gador y gestiona y ejecuta un programa
sectorial de I+D propio.

El otro programa de esta subfuncion, el
541B, esta a cargo del Instituto de Astro-
fisica de Canarias y su contenido, suma-
mente especifico, viene claramente
caracterizado por su propia denomina-
cion.

La subfuncion 542., Investigacion téc-
nica y aplicada supera casi siempre el 85

CUADRO 3
DOTACION DE LA FUNCION 54. DISTRIBUCION POR PROGRAMAS. CAPS. 1 A 8. GASTO CONSOLIDADO

(Datos en millones de euros corrientes y tasas de variacién interanual en porcentaje)

TVIAAc  TVIAAc
2004-98 2002-98

Subfunciones y programas* 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 (pr. corri) (pr. cons
(%)  1995) (%)

541. Investigacion y documentacion cientifica......... 305,64 363,28 394,66 474,85 395,73 428,00 47157 7,50 2,86
541A. Investigacion Cientifica... 297,77 355,09 386,02 464,79 38569 416,45 459,27 7,49 2,87
541B. Astronomia y Astrofisica......... 7,87 8,19 8,64 10,06 10,04 1155 1230 7,73 2,48
542. Investigacion técnica y aplicada ... 1.579,65 2.401,40 2.653,55 2.991,84 3.327,90 3.513,06 3.866,20 16,09 16,17
542A. Investigacion TECNICA ........cccvveervrreernrereeenns 149,78 130,07 137,85 144,02
542B. Invest. y Estudios Sociolégicos y Constitu..... 8,52 9,04 9,29 9,63 9,98 10,82 11,52 5,16 0,31
542C. Invest. y Estudios de las Fuerzas Armadas.... 301,23 294,76 293,47 319,74 314,04 322,97 303,01 0,10 -2,57
542D. Invest. y Experimentacion de las Obras Publi-

blicas y transp. .......cccocevvvviviiiiinciiiiiicis 3,08 3,64 6,41 3,63 3,70 3,82 355 240 0,95
542E. Invest. y Desarrollo Tecnoldgico......... 955,80 1.741,78 1.946,12 1.815,30 2.005,61 2.009,41 2.193,45 14,85 16,05
542G. Investigacion y Evaluacion Educativa 4,06 4,04 4,32 4,30 4,51 4,63 491 3,22 -1,01
542H. Investigacion Sanitaria............c.cocoeveviiiiinens 82,25 93,20 107,85 114,88 120,65 197,37 222,37 18,03 6,11
542I. Invest. y Estudios Estadisticos y Econémicos .... 3,56 3,43 4,29 5,16 5,34 5,52 6,39 10,24 6,71
542]. Invest. y Experimentacion Agraria................. 30,77 32,79 44,75 46,90 50,77 51,71 54,46 9,98 9,28
542K. Invest. Oceanografica y Pesquera................. 22,68 26,86 29,73 32,05 35,80 36,50 38,15 9,05 8,08
542L. Invest. Geolégico-Minera y Medioambiental ... 17,92 20,95 23,62 2331 2529 26,70 28,62 8,12 5,09
542M. Fomento y coord. de la I. C. y Técnica.......... 40,84 45,87 60,02 340,27 364,68 450,80
542N. Inv. y desarrollo Sociedad de la informacion... 412,91 41193 412,09 369,45
542P. Inv. energética, medioambiental y tecnolégica... 66,84 72,98
542Q. Innv. tecnoldgica de las telecomunicaciones... 106,53
543. Admon General de Ciencia y Tecnologia......... 54,89 68,33 59,96 66,41
543A. Direccion y Servicios Grales. Cie. y Tec........ 54,89 68,33 59,96 66,41
TOAl . 1.885,29 2.764,67 3.048,22 3.521,58 3.791,96 4.001,02 4.404,17 15,19 14,83

* Algunos nombres de programas han cambiado ligeramente. En el cuadro se indica el mas reciente. Algunos programas surgen posteriormen-
te @ 1998, por lo que no aparece su dotacién antes de su puesta en marcha. El programa 542A desaparece en 2002.
Fuente: Memoria de actividades de |+D+i (varios afos), hojas presupuestarias (varios afios) y elaboracién propia.
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por 100 de los fondos presupuestados, y
en ella destaca el programa 542E., Inves-
tigacion y desarrollo tecnoldgico, que
supone a su vez la mitad aproximada-
mente de toda la Funcién 54.

Este programa de nombre confuso es
el que concentra las subvenciones y los
créditos a las empresas para desarrollar
su potencial innovador y para promover un
mayor compromiso de las mismas en el
empefio de fortalecer su nivel tecnologico.
El programa se divide en tres subprogra-
mas, el ultimo de los cuales —542E.3 -
Apoyo a la Innovacion Tecnolégica en Di-
versos Sectores— es basicamente un pro-
grama de apoyo a las industrias militares,
si bien el programa esta asignado al
MCYT y no a Defensa.

El hecho de que el programa 542C, de
caracter netamente militar, decrezca en
términos reales —como también lo hace
el 542G— no debe hacernos olvidar que
el gran programa 542E crece a tasas
vigorosas a lo largo del periodo estudia-
do, y que éste incorpora un elevado con-
tenido de I+D militar. Con todo, la infor-
macién ofrecida por los documentos
presupuestarios aqui analizados impiden
determinar el montante del gasto relacio-
nado con |+D+i civil o de defensa.

Otro programa cuyo nombre resulta
poco concreto es el 542M., Fomento y
coordinacién de la investigacién cientifica
y técnica. Como sefiala su documento de
objetivos y actuaciones, las prioridades
fundamentales del Programa 542M son:
el incremento del numero, calidad y movi-
lidad de investigadores, el aumento y cali-
dad de los proyectos de investigacion, el
desarrollo de las infraestructuras cientifi-
co-técnicas vy, finalmente, la transferencia
de tecnologia (pag. 2).

Es un programa cuyas actuaciones se
ejecutan mediante concurrencia competi-
tiva, que recoge las becas para la Forma-
cion de Personal Investigador (FPI); el pro-

grama Ramoén y Cajal; financia proyectos
de investigacion y participa en actividades
de transferencia de tecnologia; el progra-
ma Torres Quevedo, etcétera. Los fondos
de este programa cofinancian en muchas
ocasiones las actuaciones descritas con
el Fondo Social Europeo, el Fondo Euro-
peo de Desarrollo Regional (FEDER), et-
cétera.

Los restantes programas de esta sub-
funcién quedan definidos por sus propios
nombres, por lo que no hace falta insistir
en sus contenidos.

Por ultimo, la tercera de las tres sub-
funciones que componen la Funcién 54,
543., Administracion General de Ciencia
y Tecnologia, solo alberga un programa y
supone una cuantia minima de la misma.
Dicho programa se ocupa de los aspec-
tos relacionados con la direccién politica
y la gestion de la politica cientifica y tec-
noldgica realizada por el MCYT. Con la
desaparicién del ministerio en 2004, este
programa dejara de existir en lo sucesivo.

Los datos ofrecidos se complementan
con el Cuadro 4, que sefala la clasifica-
cibn econdmica de la Funcion 54, inclu-
yendo tasas de variacion en términos
reales y nominales. En ella puede adver-
tirse con claridad la creciente utilizacion
de los activos financieros como herra-
mienta de la politica cientifica y tecnol6gi-
ca desde mediados de los noventa hasta
el presente, aun cuando el capitulo con
mayor crecimiento haya sido el 4, si bien
la importancia relativa de este capitulo es
menor (menos de un 3,5 por 100 de todo
el gasto en 2004).

El epigrafe concluye con el Cuadro 5,
que hace referencia a los subsectores que
intervienen en la Funcion 54: el Estado en
sentido estricto y los Organismos Auténo-
mos (OOAA) adscritos a los departamen-
tos ministeriales, algunos de los cuales
pertenecen a la categoria de Organismos
Publicos de Investigacion (OPIs), para los
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CUADRO 4
DOTACION DE LA FUNCION 54. DISTRIBUCION POR CAPITULOS

(Datos en millones de euros corrientes y tasas de variacién interanual en porcentaje)

TVIAAc TVIAAc
2004-98 2002-98

Capitulos 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 (pr. corri) (pr.cons

(%)  1995) (%)
1. Gastos de personal ...........ccceceeerenieesenieneeneenn 357,70 375,31 393,72 434,00 451,87 472,49 506,08 5,95 2,22
II. Gastos corrientes en bienes y servi 68,31 71,84 76,64 94,15 97,58 101,75 113,84 8,89 5,41
Il. Gastos financieros............cccceeveerennens 0,04 0,05 0,05 0,05 0,05 0,05 0,06 6,99 1,95
IV. Transferencias corrientes . 27,03 35,35 39,33 101,32 108,28 122,95 148,02 32,76 36,41
V. Operaciones corrientes..... 453,07 482,55 509,74 629,53 657,79 697,24 768,00 9,19 5,84
VL. Inversiones reales............. 283,19 297,25 320,81 359,92 374,63 403,54 413,73 6,52 3,41
VII. Transferencias de capital.. 476,73 581,54 61859 717,52 769,87 851,61 952,75 12,23 8,70
Operaciones de capital.......... .. 759,92 878,79 939,40 1.077,45 1.144,49 1.255,15 1.366,48 10,27 6,82
Operaciones no financieras... .. 1.212,99 1.361,35 1.449,14 1.706,98 1.802,28 1.952,40 2.134,48 9,88 6,46
VIII. Activos fIN@NCIErOS .........covevieervenieiciseseieeene 672,30 1.403,33 1.599,08 1.814,61 1.989,67 2.048,62 2.269,69 22,48 26,47
Total fuNCION B4 ..o 1.885,29 2.764,67 3.048,22 3.521,58 3.791,96 4.001,02 4.404,17 15,19 14,83

Fuente: Memoria de actividades de I+D+i (varios afios), hojas presupuestarias (varios afios) y elaboracién propia.

CUADRO 5
FUNCION 54. GASTO POR SUBSECTORES (ELIMINADAS TRANSFERENCIAS INTERNAS)

Porcentajes de cada subsector sobre el total de la subfunciéon

2000 2001 2002 2003 2004
Estado OOAA Estado OOAA Estado OOAA Estado OOAA Estado OOAA
541. Investigacion y documentacion cientifica ..... 31,85 68,15 39,37 60,63 19,99 80,01 19,35 80,65 18,60 81,40
542. Investigacion técnica y aplicada.................. 86,35 13,65 86,48 1352 87,67 12,33 8552 14,48 8590 14,10
543. Admon. General de Ciencia y Tecnologia.... 100,00 0,00 100,00 0,00 100,00 0,00 100,00 0,00
TOtAL e 79,29 20,71 80,34 19,66 80,83 19,17 78,66 21,34 7891 21,09

Fuente: Elaboracién propia.

gue la Ley de la Ciencia de 1986 estable-
Ccio los elementos basicos de su régimen
legal (5). El cuadro muestra el tanto por
ciento que cada subsector representa
sobre el total de las subfunciones. Solo en
la primera de ellas predominan los OOAA
como ejecutores de gasto. Ello es asi por-
que el Consejo Superior de Investigacio-
nes Cientificas (CSIC) tiene asignada la
gestion de la parte del programa 541.A.
que correspondia al MCYT.

4. La ejecucion presupuestaria
de la Funcion 54

El presente epigrafe ofrece informa-
cion acerca de la ejecucion presupuesta-

(5) La relacién de los OOAA vinculados con los pro-
gramas de la Funcion 54, y el departamento ministerial al
gue se adscriben se puede hallar en las Memorias de
actividades de 1+D+i y en los informes a que alude la
nota anterior.

ria de la Funcion 54, en términos agrega-
dos y por programas. Resulta importante
examinar este aspecto porque el gasto
ejecutado es el que marca el esfuerzo
presupuestario efectivamente realizado,
mientras que los datos ofrecidos hasta
ahora se referian a créditos iniciales de
los presupuestos aprobados por el Parla-
mento.

En efecto, el Cuadro 6 ofrece datos de
la Funcién 54 para los afios 2000 a 2003
incluyendo el crédito inicial, el final, las
obligaciones reconocidas y el porcentaje
de ejecucion presupuestaria. Este es
medido por la ratio entre las obligaciones
reconocidas y el crédito final. La informa-
cién se ofrece tanto para el subsector
Estado como para los OOAA. Ademas, se
incluyen las correspondientes tasas de
variacién anual acumulativa, tanto a partir
de datos nominales como reales.

El cuadro muestra cédmo los créditos
finales tienden a apartarse poco de los ini-
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CUADRO 6
EJECUCION PRESUPUESTARIA DE LA FUNCION 54 POR SUBSECTORES

(En millones de euros y tasas de variacién interanual en porcentaje)

Crédito Crédito Obligaciones % de ejecucion
Afios inicial (1) final (2) reconocidas (3) ®3)/(2)
Estado OOAA Estado OOAA Estado OO0AA Estado OOAA

631,24 2.404,58 689,26 2.004,61 637,79 83,37 92,53
692,37 2.799,57 778,20 2.378,73 722,89 84,97 92,89
727,04 3.048,41 843,55 2.848,36 779,21 93,44 92,37
853,74 3.095,18 3.010,75 97,27

TVIAAC 2003-00 (Edo) | 2002-00 (OOAA) (pr. corri) 9,20 7,32 8,78 10,63 14,52 10,53

TVIAAC 2002-00 (pr. cons 1995).......ccccvrvrveniens 7,96 2,89 7,94 6,06 14,28 5,97

Fuente: Intervencion General de la Administracion del Estado (IGAE) (tomado de la Memoria de Actividades de I+D+i, 2000 y 2001), Presupues-
tos Generales del Estado. Liquidacion del Presupuesto de 2002. Vol | (Estado) y Il (Organismos) (IGAE), Estadisticas de ejecucion del presu-
puesto. Diciembre 2003 (IGAE) y elaboracion propia.

CUADRO 7
EJECUCION PRESUPUESTARIA DE LA FUNCION 54 POR PROGRAMAS Y SUBSECTORES
Porcentajes
2000 2001 2002 2003

Subfunciones y programas

Estado OO0AA Estado OOAA Estado OO0AA Estado
541. Investigacién y documentacion cientifica ................ 97,79 94,21 61,84 93,33 80,17 93,60 97,31
541A. Investigacion Cientifica ...........ccoceeeeene 97,79 94,29 61,84 93,57 80,17 94,04 97,31
541B. Astronomiay Astrofisica ......... 92,22 87,17 83,50
542. Investigacion técnica y aplicada 82,57 91,34 86,46 92,61 93,81 91,59 97,26
542A. Investigacion TECNICA..........cevververeereene. 97,79 83,28
542B. Invest. y Estudios Sociolégicos y Constitu. .... 87,57 86,00 87,10
542C. Invest. y Estudios de las Fuerzas Armadas... 99,39 88,32 96,82 94,40 93,75 90,45 97,71
542D. Invest. y Experimentacién de Obras Publ. ..... 21,48 90,12 89,53 70,76
542E. Invest. y Desarrollo Tecnolégico ..... 79,64 89,07 94,03 89,34 97,36 88,91 97,81
542G. Investigacion y Evaluacion Educativa. 88,12 78,10 82,92 87,06
542H. Investigacion Sanitaria ..........c.ccoceeverereeieiesnennns 96,00 94,79 97,21
542I. Invest. y Estudios Estadisticos y Econémicos........ 95,01 93,20 96,37
542]. Invest. y Experimentacién Agraria 91,84 89,25 86,55
542K. Invest. Oceanografica y Pesquera 90,35 91,26 82,52

w 542L. Invest. Geol6gico-Minera y Medioambiental.......... 100,00 91,73 92,00 90,51

542M. Fomento y coord. de la I. C.y Técnica................. 93,11 71,79 85,23 98,33
542N. Inv. y desarrollo Sociedad de la informacién ........ 51,19 83,23 93,62
543. Admoén General de Ciencia y Tecnologia. ............... 93,66 96,85 97,74
543A. Direccion y Servicios Grales. Cie. y Tec. .............. 93,66 96,85 97,74
Total FUNCION 54 ... 83,37 92,53 84,97 92,89 93,44 92,37 97,27

Fuente: Elaboracion propia.
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cialmente presupuestados, si bien los por-
centajes de ejecucién han sido bastante
bajos en los afios 2000 y 2001, especial-
mente en el subsector Estado, con valo-
res inferiores al 85 por 100. Por contra, los
OOAA muestran unos niveles de ejecu-
cibn presupuestaria superiores, con bas-
tante estabilidad en sus porcentajes.

El Cuadro 7 ofrece sintéticamente las
ratios de ejecucion presupuestaria, progra-
ma a programa y por subsectores, en los
cuatro afios disponibles. El cuadro revela
de una forma aun mas clara la tendencia
ya expresada de que son los OOAA los
gue ejecutan en mayor porcentaje las cifras
gue se les asignan. Mucho mas en todo

caso que el subsector Estado, aunque éste
ha visto incrementar sus porcentajes de
ejecucion en los ultimos dos afios (6).

5. Conclusiones

Los cuadros recogidos en este trabajo
ofrecen una panoradmica acerca del gasto
en 1+D+i de la Administracion del Estado
y los organismos autonomos adscritos a
ella, y que se engloba en la Funcién 54
de los PGE.

(6) La cifra atipica del programa 542D en 2000 apare-
ce asi en la documentacion consultada y tiene que ver
con la no inclusion de ciertas partidas.
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Como se ha mostrado, el esfuerzo pre-
supuestario realizado en Espafia en los
tltimos afios resulta notable, si bien ese
esfuerzo se ha concentrado en el gasto
financiero —concesion de préstamos con
0 sin tipos de interés—, habiéndose redu-
cido en términos reales el gasto realizado
en los capitulos no financieros (tasa de
variacion anual acumulativa real de un
-1,02 en el periodo que va entre 1990 y
2002). Muchos de los proyectos financia-
dos con cargo a ese capitulo 8 estan
relacionados con actividades de innova-
cién en la defensa.

Por otra parte, los niveles de ejecucion
presupuestaria resultan relativamente
elevados, siendo mas altos en los OOAA
que en el subsector Estado, si bien el
peso total de los Organismos en la Fun-
cidn 54 es menor que el del subsector
Estado.

Aunque en este trabajo se ha discutido
acerca de las cifras de esfuerzo presu-
puestario en |+D+i, debe recordarse que
el impacto total de estos gastos sobre la
economia y sobre el propio 1+D+i debe
ser sensiblemente mayor. En efecto, de lo
que se trata es de que este gasto induzca
un mayor compromiso por parte de las
empresas en favor de la innovacion.
Dejando aparte la importante tarea en
pro de la ciencia basica, conviene sefalar
gue el gasto publico debe servir como
catalizador para que las empresas dedi-
guen recursos que de otra manera no
hubieran asignado a estas finalidades.
Esto es lo que se suele denominar «adi-
cionalidad» del gasto publico (7). Si el
esfuerzo presupuestario destinado a pro-
mover la I+D+i de las empresas se limita
a aportar recursos que de otra manera
las empresas hubieran financiado con
fondos propios, la contribucion de aquél a

(7) Sobre el concepto de adicionalidad véase Urzay
(2001).

mejorar la situacion se puede considerar
irrelevante —simplemente se intercam-
biaria esfuerzo de las empresas por
esfuerzo de los contribuyentes—. Por otra
parte, esta la cuestion de si esta interven-
cion publica contribuye al incremento del
bienestar econémico en el pais.

Este tipo de consideraciones nos lleva
a plantear la necesidad de establecer
mecanismos de evaluacion de las actua-
ciones llevadas a cabo con los recursos
publicos, para conocer si las cosas que
se hacen son las adecuadas y, de serlo,
si se llevan a cabo eficazmente (8). Tam-
bién convendria desarrollar herramientas
gue permitan cuantificar de forma fiable
los beneficios fiscales derivados de la
generosa legislacion fiscal para el gasto
empresarial en [+D+i.
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. INTERVENCION GENERAL DE LA AD-

MINISTRACION DEL ESTADO (IGAE)
(2003): Presupuestos Generales del Es-
tado. Liquidacién del Presupuesto de
2002. Volumen | (Estado) y volumen Il
(Organismos), Madrid, IGAE.

. IGAE (2004): Estadisticas de ejecucion

del presupuesto. Diciembre 2003,
Madrid, IGAE.

. MCYT: Indicadores de ciencia y tecnolo-

gia. Espafia, varios afios, Madrid, MCYT.
Esta publicacion —cuyo nombre exacto
varia de afio en afio— la edit6 con ante-
rioridad a la existencia del MCYT la extin-
ta Oficina de Ciencia y Tecnologia
(OCYT), organismo vinculado a la Comi-
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