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Ciencia, Tecnologia e Innovacion en Portugal

Resumen: Este articulo analiza la evolucion historico-institucional de las politicas de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion en Portugal desde una perspectiva critica. Sostiene que
persisten logicas tecnocraticas en la gobernanza del sistema, expresadas en la centrali-
zacion decisional, la consolidacion de una burocracia especializada y la hegemonia de la
innovacion como principio organizador de la accion publica. Situado en la periferia de la
Union Europea y en la semiperiferia del sistema-mundo, el caso portugués muestra como
la integracion europea reforzo patrones institucionales preexistentes. A partir de un enfo-
que cualitativo y documental, que combina analisis historico, normativo y de indicadores
de I+D, el articulo identifica una brecha entre la retorica pro-innovacion y los compromisos
presupuestarios efectivos, con efectos sobre el subfinanciamiento institucional y la pre-
carizacion del empleo cientifico. Se concluye que los avances institucionales coexisten
con limites estructurales persistentes.
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Science, Technology and Innovation in Portugal

Abstract: This article analyses the historical and institutional evolution of Science, Tech-
nology and Innovation policies in Portugal from a critical perspective. It argues that te-
chnocratic governance logics persist, expressed in centralized decision-making, the
consolidation of a specialized bureaucracy and the growing dominance of innovation as
the organizing principle of public action. Located in the periphery of the European Union
and in the semi-periphery of the world-system, Portugal illustrates how European integra-
tion reinforced pre-existing institutional patterns. Based on qualitative and documentary
analysis, combining historical, normative and R&D indicators, the article identifies a gap
between pro-innovation rhetoric and effective budgetary commitments, with consequen-
ces for institutional underfunding and scientific employment precariousness. Institutional
advances coexist with structural constraints on long-term scientific and technological de-
velopment.

Keywords: Portugal; science policy; technocracy; innovation; underfunding.

Ciéncia, Tecnologia e Inovagio em Portugal

Resumo: Este artigo analisa a evolugao histdrico-institucional das politicas de Ciéncia,
Tecnologia e Inovacéo em Portugal a partir de uma perspetiva critica. Sustenta que per-
sistem logicas tecnocraticas na governancga do sistema, expressas na centralizacao de-
cisoria, na consolidacdo de uma burocracia especializada e ha hegemonia da inovacdo
como principio organizador da acao publica. Situado na periferia da Unido Europeia e na
semiperiferia do sistema-mundo, 0 caso portugués mostra como a integracéo europeia
reforcou padrdes institucionais preexistentes. A partir de uma abordagem qualitativa e
documental, que combina analise histdrica, normativa e de indicadores de P&D, o arti-
go identifica uma lacuna entre a retdrica pro-inovacao e 0S CoOMpPromissos orcamentais
efetivos, com efeitos sobre 0 subfinanciamento institucional e a precarizacdo do empre-
go cientifico. Conclui-se que 0s avancos institucionais coexistem com limites estruturais
persistentes.

Palavras-chave: Portugal; politica cientifica; tecnocracia; inovagéo; subfinanciamento.
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Ciencia, Tecnologia e Innovacion

en Portugal

Resumen: Este articulo analiza la evolu-
cion historico-institucional de las politicas
de Ciencia, Tecnologia e Innovacion en Por-
tugal desde una perspectiva critica. Sostie-
ne que persisten logicas tecnocraticas en
la gobernanza del sistema, expresadas en
la centralizacion decisional, la consolida-
cion de una burocracia especializada vy la
hegemonia de la innovacion como principio
organizador de la accion publica. Situado en
la periferia de la Union Europea y en la semi-
periferia del sistema-mundo, el caso portu-
gueés muestra como la integracion europea
reforzd patrones institucionales preexis-
tentes. A partir de un enfoque cualitativo y
documental, gue combina analisis historico,
normativo y de indicadores de |+D, el arti-
culo identifica una brecha entre la retdrica
pro-innovacion y los compromisos presu-
puestarios efectivos, con efectos sobre el
subfinanciamiento institucional y la preca-
rizacion del empleo cientifico. Se concluye
gue los avances institucionales coexisten
con limites estructurales persistentes.
Palabras clave: Portugal; politica cienti-
fica; tecnocracia; innovacion; subfinancia-
miento.

Introduccion

La evolucion de las politicas de Ciencia, Tecnolo-
gia e Innovacion (CTI) en Portugal ha estado mar-
cada por una tension persistente entre planifica-
cion tecnocratica y la dependencia de recursos
externos, especialmente europeos. Como sefa-
laron Heitor y Horta (2004), el campo se configurd
como un “enfrentamiento permanente entre po-
liticas de necesidades vy politicas de oportunida-
des” (p. 4), revelando problemas de continuidad,
coordinacion y autonomia estratégica. Desde
comienzos del siglo XX, las é€lites tecnicas por-
tuguesas recurrieron a modelos internacionales
para estructurar el sistema cientifico-tecnologico,
incorporando tempranamente marcos de planifi-
cacion inspirados en organismos como la OCDE
(Miranda, 1978; Henriques y Larédo, 2013).

Este articulo analiza la trayectoria historico-institu-
cional de la politica de CTl en Portugal, con espe-
cial atencion al periodo democratico (1974-actuali-
dad) y a la transicion hacia el siglo XXI. El objetivo
es comprender la configuracion de prioridades,
instrumentos, arreglos institucionales y patro-
nes de financiamiento que caracterizan al siste-
ma contemporaneo, situandolo en la periferia de
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la Union Europea y en la semiperiferia del siste-
ma-mundo. Siguiendo a otros autores se entiende
aca por “semiperiferia” una posicion estructural
intermedia que combina capacidades cientifi-
cas relevantes con dependencia persistente de
agendas y recursos definidos en los centros.

La hipdtesis central sostiene que persisten l6gi-
cas tecnocraticas en la conduccion de la politica
publica de CTI, expresadas en la centralizacion
decisional, la consolidacion de una burocracia es-
pecializaday la hegemonia de la innovacion como
principio organizador. Esta orientacion se articula
con el marco de la llamada “paradoja europea”,
segun la cual la debilidad del continente no residi-
ria en la produccion cientifica, sino en su limitada
conversion en innovacion economica (Dosi et al.,
2006). En Portugal, este diagndstico operd como
legitimacion de politicas orientadas a la valoriza-
cion econdmica del conocimiento y a la adapta-
cion a agendas comunitarias.

Metodologicamente, el estudio adopta un en-
foque cualitativo y documental, combinando re-
vision historiografica, andlisis normativo (leyes,
decretos, planes y programas) y tratamiento de
indicadores de |+D. Se utilizan fuentes oficiales
nacionales e internacionales —como DGEEC', RI-
CYT? y OCDE®- con el fin de articular discurso y
desempefo empirico. Mas que ofrecer una cro-
nologia exhaustiva, el analisis identifica momen-
tos clave y patrones recurrentes que permiten in-
terpretar la configuracion actual del sistema.

El texto se organiza en cuatro apartados: una sin-
tesis historica de la institucionalizacion del siste-
ma; el examen del marco legal e institucional con-
temporaneo; el analisis de planes y prioridades
recientes; y la discusion de indicadores de finan-

ciamiento y empleo cientifico. Las consideracio-
nes finales retoman la relacion entre tecnocracia,
orientacion pro-innovacion y limites estructurales
del desarrollo cientifico y tecnolodgico (Oliveira,
2011; Blok, 2020).

Hitos historicos: de la institucionalizacion
académica a la consolidacion tecnocratica

A comienzos del siglo XX, el sistema cientifi-
co-tecnologico portugués presentaba una base
institucional limitada, aunque con tradiciones
académicas relevantes (Saraiva y Macedo, 2020).
La implantacion de la Republica en 1910 marco un
punto de inflexion con la creacion de las universi-
dades de Lisboa y Porto, rompiendo el monopolio
de Coimbra y ampliando gradualmente la institu-
cionalizacion de la investigacion bajo un modelo
influido por tradiciones organizativas alemanas y
francesas (Salgueiro, 2015).

La expansion universitaria fue sostenida, pasando
de cerca de 20 mil estudiantes entre las décadas
de 1940 y1960 a mas de 300 mil a comienzos del
siglo XXI (Crespo, 1993). Sin embargo, este creci-
miento cuantitativo no implicd automaticamente
una consolidacion estructural del sistema cientifi-
€O, que continud mostrando debil articulacion en-
tre investigacion, planificacion estatal y desarrollo
economico.

En el plano de |a politica cientifica, la creacion de
la Junta de Educacion Nacional (1929) represen-
10 el primer esfuerzo sistematico de intervencion
estatal mediante instrumentos que se volverian
estructurales, como becas y centros de estudio
(Rollo et al., 2012). Su sucesor, el Instituto para la
Alta Cultura, reforzé durante el Estado Novo una

'Direccion General de Estadisticas de Educacion y Ciencia https://www.dgeec.medu.pt/.

2 Red de Indicadores de Ciencia y Tecnologia https://www.ricyt.org/.

3Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos https://www.oecd.org/es/about.html
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concepcion centralizada y elitista de la politica
cientifica. Tras 1974, la creacion del Instituto Na-
cional de Investigacao Cientifica (INIC 1976) for-
malizo la separacion entre funciones cientificas y
culturales, aungque mantuvo patrones de conduc-
cion tecnocrética (Rollo et al., 2012)

Un hito decisivo fue la creacion de la Junta Na-
cional de Investigacao Cientifica e Tecnologica
(UNICT) en 1967, consolidada en el periodo de-
mocratico como organo coordinador del sistema,
concentrando planificacion, evaluacion y financia-
miento (Brandao, 2017, 2021). En 1992, este orga-
nismo absorbio al INIC reforzando esta centraliza-
cion institucional (Soares, 2021).

Paralelamente, Portugal se integro en redes inter-
nacionales que contribuyeron a formar una é€lite
técnico-administrativa especializada. La parti-
cipacion en el Programa de Ciencia de la OTAN
desde 1958 vy el Proyecto de Equipos Piloto de
la OCDE culminaron en el diagnostico de 1968,
que recomendaba alcanzar el 1% del PIB en |+D*
(Brandao, 2012). Estas experiencias consolidaron
practicas de planificacion y evaluacion alineadas
con estandares internacionales.

La adhesion a la Comunidad Econémica Europea
profundizod esta trayectoria. Desde finales de los
anos 1980, la politica cientifico-tecnoldgica se ar-
ticuld crecientemente con fondos comunitarios y
marcos normativos europeos. La Ley de Investi-
gacion Cientifica y Desarrollo Tecnologico (1988)
institucionalizd un sistema nacional permanente
de CTI. Enlos afios 1990, la creacion de la Agencia
Nacional de Innovacion (1994) y de la Fundacion
para la Ciencia y la Tecnologia (1996) consolido un
modelo orientado por planificacion estratégica,
evaluacion competitiva y creciente centralidad de
la innovacion.

En conjunto, la trayectoria historica revela que la
tecnocracia no constituye una anomalia recien-
te, sino el resultado de un proceso institucional
de largo plazo, posteriormente reforzado por la
europeizacion. La integracion europea ofrecio re-
CUrsos y marcos normativos que profundizaron
patrones preexistentes de centralizacion y orien-
tacion estratégica.

Politicas nacionales de CTI: marco legal y
arquitectura institucional

El marco legal de la politica de CTl en Portugal se
caracteriza por estabilidad normativa y continui-
dad institucional desde el periodo democratico.
La Ley de Investigacion Cientifica y Desarrollo
Tecnoldgico (Ley 91/88) establecio formalmente
la I+D como prioridad nacional y sento las bases
de un sistema permanente en el contexto de la in-
tegracion europea. Definio orientaciones amplias
—apoyo a la investigacion fundamental y aplicada,
formacion de recursos humanos y equipamien-
to cientifico— delegando en el poder ejecutivo la
concrecion de prioridades, lo gue consolidd una
gobernanza de fuerte centralidad estatal.

En paralelo, la Ley de Autonomia Universitaria (Ley
108/88) y posteriormente el Régimen Juridico
de las Instituciones de Educacion Superior (Ley
62/2007) ampliaron formalmente la autonomia
académica, aungue mantuvieron una significativa
tutela estatal en financiamiento, evaluacion y pla-
nificacion estratégica. De este modo, el sistema
combind autonomia organizativa con dependen-
cia estructural de recursos publicos y criterios
centrales de evaluacion.

La reorganizacion institucional de los afios 1990
implico la redistribucion de funciones anterior-

4 GEPAE. (1968). A investigac&o cientifica e técnica e o desenvolvimento econémico (Informe de la Equipa-Piloto, F. R. Dias Agudo, Dir.; 6 vols.
y 2 anexos). Gabinete de Estudos e Planeamento da Accao Educativa, Ministério da Educacéo Nacional.
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mente concentradas en la JNICT. Lacreaciondela
Fundacion para la Ciencia y la Tecnhologia (FCT) en
1996 consolidd un modelo basado en evaluacion
competitiva y financiamiento por desempefio,
mientras que la Agencia Nacional de Innovacion
(ANI) reforzd la orientacion hacia la valorizacion
economica del conocimiento. Este arreglo pro-
fundizo la separacion entre formulacion politica
y ejecucion técnica, fortaleciendo una burocracia
especializada en la gestion del sistema externo
de la ciencia®.

Desde la distincion clasica entre sistema interno
y sistema externo (Kaplan, 1975), puede obser-
varse que el poder decisional se concentra prin-
cipalmente en este Ultimo: ministerio, agencias
financiadoras y organismos de planificacion. El
Ministerio de Ciencia, Tecnologia y Ensefianza
Superior asumio un papel central en la definicion
de prioridades y asignacion de recursos, reforzan-
do un modelo de conduccion vertical basado en
criterios técnicos.

La FCT, como principal organismo financiador,
regula el sistema interno mediante becas, pro-
yectos, evaluacion de unidades de investigacion
y programas de empleo cientifico. Este esquema
competitivo favorece estandares internacionales
de desemperio, pero también reduce el finan-
ciamiento institucional de base. Paralelamente,
la ANI articula la politica cientifica con la agenda
economica, alineando la accion publica con direc-
trices europeas de competitividad e innovacion.

La creacion de la Agencia Ciencia Viva en la déca-
da de 1990 ejemplifica esta racionalidad, promo-
viendo una cultura cientifica asociada a la utilidad
social y econdmica del conocimiento (Rollo et al.,
2017). Aunque relevante para la difusion publica de

la ciencia, esta orientacion refuerza la centralidad
de la innovacion como criterio de legitimacion.

En el plano territorial, recientes intentos de des-
centralizacion mediante las Comisiones de Coor-
dinacion y Desarrollo Regional ampliaron com-
petencias en innovacion y gestion de fondos
europeos. No obstante, su autonomia permane-
ce limitada y subordinada a prioridades definidas
centralmente.

En sintesis, la arquitectura institucional portugue-
sa combina estabilidad normativa, centralizacion
decisional y profesionalizacion burocratica. Este
modelo ha fortalecido la capacidad administrativa
y la alineacion internacional del sistema, pero ha
restringido la pluralidad deliberativa en la defini-
cion de prioridades cientificas y tecnologicas.

Planes nacionales y orientacion
estratégica

La planificacion ha sido un instrumento central de
la politica de CTI en Portugal desde la segunda
posguerra, inicialmente vinculada a los planes de
fomento del Estado Novo (Confraria, 2005). A par-
tir de la década de 1960, la incorporacion de reco-
mendaciones de organismos internacionales, en
particular de la OCDE, reforzo la identificacion ex
ante de prioridades y la concentracion selectiva de
recursos (Miranda, 1978; OCDE, 2019). Esta racio-
nalidad consolidd una logica de intervencion tec-
nocratica orientada por planificacion estratégica.

Durante los afios 1980 y 1990, la JNICT articulo
planificacion nacional y financiamiento internacio-
nal, especialmente en el marco de los Fondos Es-
tructurales europeos. Programas como el PMCT,
el CIENCIAy el PRAXIS XXI (ver nombre completo

5 Recuperando la definicion de "sistema externo de la ciencia”, propuesta en los afios ‘60 (Kaplan, 1975, p. 352), se hace una distincion entre
el sistema interno y el sistema externo en términos de mapeo de las instituciones cientificas. La distincion se establece al considerar como
parte del "sistema interno de la ciencia" a los laboratorios, institutos y otras organizaciones de investigacion que se dedican a la realizacion de
investigaciones cientificas. Asimismo, en esta categoria se incluyen las academias y asociaciones cientificas que se ocupan de la promocion
de la ciencia. Por otro lado, el "sistema externo de la ciencia" se refiere a las agencias y organizaciones encargadas de apoyar y promover la
investigacion cientifica, ya sea financieramente o a través de otros medios de caracter politico (por ejemplo, coordinacion, asesoramiento).
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de cada programa en tabla 1) buscaron expandir
capacidades cientificas y modernizar infraestruc-
turas, combinando construccion institucional y
convergencia con marcos comunitarios (Ruivo,
1998). Aunque contribuyeron al crecimiento del
sistema, reforzaron una dependencia estructural

de recursos externos y una gestion centralizada.

Desde los anos 2000, la planificacion de la CTl se
alined aun mas estrechamente con las agendas
europeas. Instrumentos como el POCTI/POCI, el
QREN vy el Portugal 2020 (ver nombre completo
en tabla 1) consolidaron la innovacion como eje

Afio |Agenda, Plan o Programa Autoridad Periodo de
responsable ejecucién
1953 | Planes estatales de desarrollo del Estado Nuevo Secretaria Técnica de 1953-1974
la Presidencia del
Consejo

1978 | Plan de Desarrollo Integrado — PIDCT JNICT 1978-1986

1978 | Programa de Contratos de Investigacion — PCID JNICT 1978-1986

1981 | Prioridades en ciencia y tecnologia. Determinacién de JNICT nd.'
los ambitos prioritarios de I+D

1983 | Plan de Desarrollo Tecnolégico (PDT) y Plan LNETI 1983
Tecnoldgico Nacional (PTN)

1987 | Programa Movilizar la Ciencia y la Tecnologia — PMCT JNICT 1987, 1991

1989 | Programa CIENCIA — Creacién de Infraestructuras JNICT 1989-1993
Nacionales de Ciencia, Investigacién y Desarrollo

1991 | Programa STRIDE — Science and Technology for JNICT 1991-1996
Regional Innovation and Development in Europe

1992 | Programa Base de Investigacion Cientifica y JNICT 1992, 1993 e 1995
Tecnolégica — PBIC&T

1994 | Programa PRAXIS XXI JNICT/FCT 1994-1999

2000| Programa Operativo de Ciencia, Tecnologia e AD&CM" 2000-2006
Innovacion — POCTI/POCI

2000| Programa Operativo Sociedad de la Informacién — AD&C 2000-2006
POSI/POSC

2005| Plan Tecnoldgico: una estrategia de crecimiento XVII Gobierno 2005-2009
basada en el Conocimiento, la Tecnologia y la
Innovacion

2006 | Un compromiso con la ciencia para el futuro de MCTESY 2006—2009
Portugal: superar el retraso cientifico y tecnologico

2007 | Cuadro Estratégico Nacional de Referencia — QREN AD&C 2007-2013

2013| Diagnostico del sistema de investigacion e innovacion: FCT 2013-2020
retos, puntos fuertes y débiles de cara a 2020

2014 | Estrategia Nacional de Investigacién e Innovacién para ANI 2014-2020
la Especializacion Inteligente — ENEI

2016| Compromiso con el conocimiento y la ciencia: XXI Gobierno 2016-2020
compromiso con el futuro

2016| Agendas tematicas de investigacién e innovacion FCT 2016

2018 | Higher Education, Research and Innovation in DGESY, MCTES 2018-2030
Portugal. Perspectivas for| 2030

2021 | Plan de Recuperacién y Resiliencia XXIl Gobierno 2021-2026

Tabla 1. Planes y programas de CTI en Portugal.]

I no definido; Il Laboratorio Nacional de Ingenieria y Tecnologia Industrial; Ill Agencia de Desarrollo y Cohesion, I.R; iv
Ministerio de Ciencia, Tecnologia y Educacion Superior; v Direccion General de Ensefianza Superior.

Nota: Los demas acronimos aparecen a lo largo del texto.
Fuente: Elaboracion propia a partir de documentos oficiales.
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rector, desplazando progresivamente el foco des-
de la ciencia como infraestructura de largo plazo
hacia su contribucion directa a la competitividad
economica (Vilela, 2015).

Este desplazamiento se profundizd con la adop-
cion de la Estrategia Nacional de Investigacion
e Innovacion para la Especializacion Inteligente
(ENEI) y de agendas tematicas que incorporan €l
lenguaje de dominios prioritarios y desafios so-
cietales. Inspiradas en enfoques de innovacion
orientada a misiones (Mazzucato, 2018; Schot
y Steinmueller, 2018), estas estrategias buscan
articular actores publicos y privados en torno a
problemas definidos ex ante. Sin embargo, en el
contexto portugués, la definicion de prioridades
permanece concentrada en nucleos técnicos vy
ministeriales, con participacion limitada de la co-
munidad cientifica y de otros actores sociales.

El Plan de Recuperacion y Resiliencia (PRR) cons-
tituye la expresion mas reciente de esta trayecto-
ria. Orientado a la digitalizacion, la transicion ener-
gética y la sostenibilidad, refuerza la centralidad
de la innovacion como motor de transformacion.

No obstante, su implementacion depende de es-
tructuras administrativas consolidadas y de crite-
rios de seleccion tecnocraticos, reproduciendo
patrones institucionales anteriores.

En conjunto, los planes nacionales de CTI mues-
tran continuidad en la racionalidad de la politica
a implementar: planificacion centralizada, alinea-
cion con agendas europeas y orientacion estraté-
gica hacia la innovacion. Este modelo ha fortaleci-
do la coordinacion administrativa, pero ha limitado
la apertura deliberativa y la consolidacion de una
estrategia cientifica autbnoma de largo plazo.

Indicadores de financiamiento y empleo
cientifico. Limites estructurales

La evolucion reciente de la politica de CTI en
Portugal consolidd un modelo de financiamiento
competitivo progresivamente articulado a fondos
europeos. A partir de los anos 1990, el sistema
combind recursos ordinarios del presupuesto del
Estado con financiamiento estructural externo, con-
figurando un esquema dual que reforzo la depen-

—#— Presupuestos para I+D (fondos nacionales + fondos comunitarios)

Presupuesto para I+D (Fondos nacionales)

o 0.85%
g 0.93% 0.79% 0.76%
S 072%  0.70% 0.78% 0.68%
&£
0 © ) Q 4 ™ o Ce) Q " *
2 . S S S SN, SN S S S

Figura 1. Evolucion de las Dotaciones Presupuestarias para I+D (2002-2022), en porcentaje del Presupuesto del Estado. Fuente: Direccion
General de Estadisticas de la Educacion y Ciencia (DGEEC). Informe disponible en:
https://www.dgeec.medu.pt/api/ficheiros/65798b5948cf33c04d6¢c35eb.
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Figura 2. Gasto en I+D en Portugal, segun fuente de financiacion, 2012-2021. Los valores son expresados en porcentaje de la suma de los
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dencia de convocatorias competitivas (Figura ).

Los datos presupuestarios muestran que, pese
a oscilaciones coyunturales, no se observa una
trayectoria sostenida de expansion del esfuer-
z0 publico en [+D como proporcion del presu-
puesto estatal. Aungque el gasto total en 1+D se
situa por encima del promedio latinoamericano,
permanece distante de la meta reiteradamente
anunciada del 3% del PIB, oscilando aproxima-
damente entre el 1,3% vy el 1,7%.

El crecimiento relativo de la inversion empresa-
rial (Figura 2), en linea con la orientacion pro-in-
novacion, no ha sido suficiente para alterar de
manera estructural el perfil productivo ni para
compensar la contencion del financiamiento pu-
blico directo. La inversion privada se concentra
en sectores especificos y en un numero redu-
cido de grandes empresas, limitando la difusion
amplia de la innovacion.

Un efecto significativo de este modelo es la re-

duccion del financiamiento institucional de base
en universidades y laboratorios publicos (Figura
3). La mayor dependencia de proyectos compe-
titivos genera un fendmeno de crowding out del
financiamiento ordinario, debilitando la capaci-
dad de planificacion de largo plazo de las institu-
ciones académicas y aumentando su vulnerabi-
lidad a ciclos presupuestarios.

En términos de recursos humanos, la educacion
superior continua siendo el principal empleador
de investigadores (Figura 4), mientras que la ab-
sorcion por el sector empresarial permanece
limitada. Esta concentracion, combinada con
restricciones presupuestarias, contribuye a la
precarizacion de trayectorias academicas y al
envejecimiento del sistema cientifico.

En respuesta, se implementaron instrumentos
como el DL 5772016, los Concursos de Estimulo
al Empleo Cientifico y el programa FCT-Tenure,
orientados a mitigar la inestabilidad laboral. No
obstante, su alcance depende de la disponibili-
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dad presupuestaria y no altera la logica estructu-
ral de competencia por recursos escasos.

En conjunto, los indicadores revelan una brecha
persistente entre la retodrica de la innovacion vy
los compromisos financieros efectivos. La go-
bernanza tecnocratica se orienta asi a la gestion
de la escasez mas que a la expansion estructu-
100%
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80%

70%

20%

10%

ral del sistema, limitando la consolidacion de un
desarrollo cientifico y tecnoldgico sostenido.

Conclusiones

El caso portugués evidencia la persistencia de un
modelo de politica de CTI marcado por centrali-
zacion decisional, profesionalizacion burocraticay
hegemonia de la innovacion como principio orien-
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Figura 3. Gasto en |+D en Portugal, por origen de financiacion (1995-2020). Fuente: DGEEC, Encuesta al Potencial Cientifico y Tecnolégico (IPCTN).
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tador. Este patron resulta de una trayectoria insti-
tucional de largo plazo, posteriormente reforzada
por la integracion europea y por la adopcion de
marcos internacionales de politica cientifico-tec-
nologica.

Del recorrido historico-institucional, del examen
del marco normativo y de los indicadores empiri-
COS emergen cuatro rasgos estructurales. Prime-
ro, una arquitectura decisional altamente centra-
lizada, en la que el sistema externo de la ciencia
concentra prioridades, financiamiento y evalua-
cion. Segundo, la consolidacion de la innovacion
como €je hegemonico, desplazando la atencion
desde la construccion de capacidades cientificas
de largo plazo hacia su valorizacion economica.
Tercero, una dependencia significativa de fondos
europeos, que fortalecio capacidades administra-
tivas, pero incremento la exposicion a ciclos finan-
cieros y a agendas exogenas. Cuarto, una brecha
persistente entre retorica politica y compromisos
presupuestarios efectivos, con efectos sobre la
estabilidad institucional y el empleo cientifico.

En este contexto, la denominada “paradoja euro-
pea” adquiere una dimension particular. Mas que
una insuficiente conversion de conocimiento en
innovacion, el caso portugués sugiere que la di-
ficultad reside en la coexistencia de ambiciones
discursivas elevadas con restricciones estructu-
rales de financiamiento y precariedad laboral. La
innovacion opera asi tanto como estrategia de de-
sarrollo cuanto como narrativa legitimadora de un
modelo que limita la consolidacion sostenida del
sistema cientifico.

De este diagnostico se derivan tres recomenda-
ciones principales. En primer lugar, reequilibrar el
financiamiento, fortaleciendo los recursos institu-
cionales de base de universidades y laboratorios
publicos para reducir la dependencia excesiva de
convocatorias competitivas. En segundo lugar,

ampliar mecanismos de deliberacion en la defini-
cion de prioridades y misiones, superando la con-
centracion decisional en nucleos tecnocraticos.
En tercer lugar, articular las politicas de innovacion
orientadas a misiones con una inversion publica
sostenida y con politicas de empleo cientifico que
aseguren trayectorias profesionales estables.

En suma, Portugal ilustra las posibilidades y limi-
tes de un modelo de CTI alineado con marcos
supranacionales y gestionado bajo logicas tec-
nocraticas. La consolidacion de un sistema mas
robusto dependera menos de nuevas retoricas
estratégicas y mas de compromisos financieros
duraderos y de una gobernanza cientificamente
exigente y socialmente inclusiva.
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