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El gasto publico en 1+D. La situacion de Espafia

en el contexto europeo

Elena Huergo
Francisco J. Veldzquez*

A comienzos de esta década, los jefes de Estado y de
Gobierno de los paises europeos que conformaban en
aquel momento la UE, reunidos en la Cumbre de Lisboa, se
propusieron convertir a Europa en la zona més competitiva
del mundo, basando su avance de la productividad en la
economia del conocimiento (Consejo Europeo, 2000). Para
ello, dos afios maés tarde, en la Cumbre de Barcelona, se es-
tablecio como objetivo alcanzar un nivel de gastos en 1+D
sobre el PIB para el conjunto de la Unién del 3 por 100,
siendo de dos tercios la aportacion privada (Consejo Euro-
peo, 2002). Unos afos después, los datos se empefian en
convertir en utopico aquel objetivo. Para el conjunto de la
UE ni siquiera la cifra mas reciente, perteneciente a 2007,
alcanza el 2 por 100 (INE, 2007).

Espafia posee, en este aspecto, un especial y pertinaz
desfase. Los Ultimos datos sobre el stock de capital tecno-
légico indican que nuestro pais tan sélo tiene entre un ter-
cio y la mitad, seguin las fuentes, de la media de este tipo
de capital por trabajador en la UE-15". Es més, este retraso
se espera que siga siendo una caracteristica estructural de
la economia espafiola, al menos durante mas de una dé-
cada, ya que ni siguiera la inversién en 1+D alcanza la
media comunitaria.

En efecto, los tltimos datos conocidos sobre el nivel de
gasto publico en I+D en Espafia indican que en 2007 éstos
suponian el 1,27 por 100 del PIB espafiol, claramente ale-
jado del objetivo de Barcelona. De hecho, en la dltima dé-
cada esta ratio tan sélo se ha incrementado en 0,45 puntos,

* GRIPICO-Universidad Complutense de Madrid.

! Este indicador relativo supone el 38 por 100 si se compara con
la UE-27 (Cereijo, Turrion y Veldzquez, 2006). El Banco de Esparfia
calcula el indicador en relacién al PIB —y no por trabajador— en el
58,3 por 100 en relacion a la UE-27 (Banco de Esparia, 2007).

aunqgue bien es cierto que se ha producido una acelera-
cion en su ritmo de crecimiento (véase gréfico 1).

Otro elemento que conviene analizar es la composi-
cion de estos gastos por grandes sectores de ejecucion v,

Gréfico 1

EVOLUCION DE LOS GASTOS EN I+D EN ESPANA
POR SECTOR DE EJECUCION
(en % del PIB) (1981-2007)
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Gréfico 2
DISTRIBUCION PORCENTUAL DEL GASTO EN I+D

EN ESPANA POR SECTOR DE EJECUCION
(1981-2007)
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sobre todo, el papel que en el crecimiento de las inversio-
nes en 1+D tiene el sector publico. Asi, como muestra el
gréfico 2, en 2007 el 56 por 100 de los gastos en 1+D re-
alizados en Espafia eran ejecutados por el sector empre-
sarial, dejando a las administraciones publicas (AAPP) algo
mas del 17 por 100. El resto corresponde a la educacion
superior que, en su mayorfa, también es publica. Pues
bien, a pesar de que el protagonismo del sector publico en
la investigacién puede parecer pequefio, se llega a la con-
clusién opuesta cuando se comparan los datos espafioles
con los disponibles para el resto de paises comunitarios. En
efecto, para la media de los paises europeos las AAPP no
ejecutan mas del 13 por 100 del total del gasto en 1+D y
el sector empresarial realiza casi dos tercios de este tipo de
inversiones (cuadro 1) y este desnivel se incrementa si la
comparacion se realiza con Estados Unidos.

En definitiva, estos datos ponen de manifiesto la insu-
ficiencia del gasto en 1+D del sector empresarial. Bien es
cierto que el gasto publico tampoco alcanza la magnitud
de los paises europeos. As, para el conjunto de la UE, las
AAPP realizan inversiones por un montante, en relacion al
PIB, superior al 40 por 100 del que se produce en Espania.
Ahora bien, el papel de la AAPP no es tanto ser el prota-
gonista del sector tecnoldgico, sino generar un cierto im-
pulso en el mismo. En este sentido, la aportacién al
crecimiento de la ratio gasto en 4D sobre el PIB del sector
AAPP se encuentra en esta década en el entorno del 1 por
100, mientras que las empresas han superado el 5 por 100.

Sin embargo, quizd més importante incluso que la
aportacion cuantitativa de las AAPP al gasto en 1+D es la

elaboracion de medidas que den un impulso a estas acti-
vidades. De ahi que convenga, a continuacion, hacer un
somero repaso al disefio de la politica tecnologica actual
en nuestro pais en el contexto de la Union Europea.

La politica tecnolégica en Europa

La preocupacion de la UE por incrementar las tasas de
crecimiento de la productividad se ha acrecentado recien-
temente por dos razones (Comision Europea, 2007b):
una, es que a pesar del esfuerzo realizado en los Ultimos
afios, se sigue manteniendo la brecha (gap) en el creci-
miento de la productividad con respecto a EEUU y Japdn;
y la otra, el rdpido ascenso de nuevas economias emergen-
tes, principalmente asidticas, estd propiciando el desarrollo
de un mundo multi-polar en el que fuentes de competiti-
vidad como la tecnologia y el capital humano se encuen-
tran distribuidas de una forma cada vez mas dispersa. Y
una de las sefiales mas visibles de este nuevo mundo
multi-polar es la internacionalizacién de la I+D mas alld de
los limites tradicionales de la Trfada.

Con respecto al primer aspecto, un andlisis de los sis-
temas de innovacién de estas economias pone de mani-
fiesto que las diferencias en sus tasas de crecimiento no
solo se relacionan con las distintas magnitudes del es-
fuerzo inversor. En particular, el modelo americano se ca-
racteriza por una descentralizacién en la ejecucion de las
politicas de 1+D (aunque el reparto presupuestario se co-
ordine a través de la Oficina de Ciencia y Tecnologfa), una
fuerte vinculacion entre los sistemas publico y privado de
I+D+i, siendo las start-ups creadas desde las universidades
una forma primordial de transferencia de tecnologfa entre
ellos y una fuerte cultura emprendedora que, junto con la
disponibilidad de capital riesgo, favorece el protagonismo
del sector empresarial, que financia en torno al 65 por 100
del gasto total en 1+D. Este alto protagonismo de la finan-
ciacion empresarial también estd presente en el modelo
asiatico (cercano al 80 por 100), especialmente en lo que
se refiere a las grandes empresas.

Por el contrario, en el modelo “continental” europeo la
I+D privada muestra una posicion rezagada, que se rela-
ciona con la existencia de una exigua cultura emprende-
dora y un escaso desarrollo de los mercados de capital
riesgo. A ello se sumaria la denominada “paradoja euro-
pea”, seguin la cual, pese al liderazgo de los paises de la
Unién Europea en investigacion académica, éstos carece-
rfan de capacidades de transferencia de conocimiento del
sector publico al privado.

Como respuesta a esta situacion, la Comision ha con-
vertido en prioridad el desarrollo de mecanismos que es-
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Cuadro 1

GASTOS EN I+D EN LOS PAISES DE LA UE (2006)

Gasto en +D sobre PIB 9 Gasto en |+D de las empresas Gasto en 1+D de las AA.PP.

UE 27 1,83 UE 27 63,9 UE 27 13,1
UE 15 1,91 UE 15 64,4 UE 15 13,1
Euro Zona 15 1,86 Euro Zona 15 64,0 Euro Zona 15 14,0
Bélgica 1,87 Bélgica 69,5 Bélgica 8,6
Bulgaria 0,48 Bulgaria 31,3 Bulgaria 58,3
Republica Checa 1,54 Republica Checa 63,6 Republica Checa 18,8
Dinamarca 2,55 Dinamarca 65,1 Dinamarca 71
Alemania 2,53 Alemania 70,0 Alemania 13,8
Estonia 1,14 Estonia 474 Estonia 8,8
Irlanda 1,31 Irlanda 672 Irlanda 6,9
Grecia 0,57 Grecia 26,3 Grecia 21,1
Espafia 1,27 Espafia 55,9 Espafia 173
Francia 2,08 Francia 63,0 Francia 16,3
[talia 1,14 Italia 49,1 Italia 18,4
Chipre 0,45 Chipre 22,2 Chipre 26,7
Letonia 0,63 Letonia 33,3 Letonia 23,8
Lituania 0,82 Lituania 28,0 Lituania 20,7
Luxemburgo 1,63 Luxemburgo 83,4 Luxemburgo 13,5
Hungria 0,97 Hungria 50,5 Hungria 23,7
Malta 0,60 Malta 65,0 Malta 3,3
Paises Bajos 1,70 Paises Bajos 60,6 Paises Bajos 12,9
Austria 2,56 Austria 70,7 Austria 5,1
Polonia 0,56 Polonia 32,1 Polonia 375
Portugal 1,18 Portugal 51,7 Portugal 9,3
Rumania 0,53 Rumania 41,5 Rumania 34,0
Eslovenia 1,53 Eslovenia 61,4 Eslovenia 23,5
Eslovaquia 0,46 Eslovaquia 39,1 Eslovaquia 34,8
Finlandia 3,47 Finlandia 72,3 Finlandia 8,4
Suecia 3,64 Suecia 72,8 Suecia 6,0
Reino Unido 1,76 Reino Unido 61,4 Reino Unido 10,2
Estados Unidos 2,61 70,1 11,1
Fuente: EUROSTAT

timulen de forma efectiva la inversion en I+D vy los recur-
sos humanos para la ciencia y tecnologfa. La implementa-
cion de estos mecanismos es compleja y debe tener en
cuenta dos dimensiones: la vertical, es decir, como se or-
ganizan y complementan los diferentes instrumentos de
politica tecnoldgica europeos, nacionales y regionales; y la

dimension horizontal, es decir, como se relaciona la poli-
tica de innovacién con las desarrolladas en otras éreas de
forma que se refuercen sus efectos. En este ultimo sentido,
siguiendo a Lundvall y Borréds (1997), es importante con-
siderar las implicaciones de llevar a cabo la politica de I1+D
en su confluencia con:
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1) Politicas relacionadas con la presion competitiva
(politica de la competencia, politica comercial ...),

2) Politicas relativas a las habilidades para la innova-
cion y la gestion del cambio (politica de recursos humanos
para la I+D),

3) Politicas encaminadas a asistir a los perjudicados
como consecuencia del proceso de transformacién (poli-
ticas sociales, regionales y del mercado laboral con objeti-
vos redistributivos).

En este contexto, desde hace mas de veinte afios el
principal instrumento de politica tecnolégica de la UE es el
Programa Marco de Investigacion y Desarrollo Tecnoldgico
(PM), que nace con cuatro objetivos fundamentales: 1)
La financiacién de programas de investigacion vy, desarro-
llo tecnoldgico y demostracién, desarrollados en coopera-
cion con empresas, centros publicos de investigacion y
universidades; 2) La promocion de la cooperacion en 1+D
con terceros paises y organizaciones internacionales; 3) La
difusion y explotacion de resultados, y 4) El estimulo a la
formacion y movilidad de los investigadores en la Comu-
nidad.

La séptima edicién del PM, que estara vigente durante
el periodo 2007-2013, mantiene estos objetivos con una
estructura y funcionamiento similar a la del sexto PM, pero
con una mayor simplicidad y flexibilidad en todos los pro-
cedimientos administrativos. Ademds, introduce una pro-
gramacion a mas largo plazo (siete afos de periodo de
ejecucion frente a los cinco de la edicién anterior), lo que
supone un incremento presupuestario del 41 por 100 res-
pecto a la edicion anterior. Este aumento de fondos ha
permitido reforzar los proyectos de cooperacion tecnolo-
gica (que reciben mas de 32.300 millones de euros) y el
Consejo Europeo de Investigacion, que destinard a la inves-
tigaciéon bésica en torno a 7.500 millones de euros. Los
instrumentos de participacién se distribuyen en cinco gran-
des programas: cooperacién, que incluye los proyectos de
cooperacién tecnoldgica en diez campos teméticos priori-
tarios; capacidades, con iniciativas varias dirigidas a poten-
ciar recursos directamente relacionados con el éxito de la
14+D, ideas (Consejo Europeo de Investigacion), personas
(acciones Marie Curie) y actividades del Centro Comun de
Investigacion.

La politica tecnolégica en Espaiia

En el caso de Espafia, a pesar del importante esfuerzo
realizado por todas las administraciones, todavia se ob-
serva un retraso respecto a los paises europeos mas avan-

zados. Cuando se compara el lugar que ocupa Espafia con
relacion a la media de la UE-25 utilizando los indicadores
de innovacion de la Comisién Europea para 2005 y 2007
(cuadro 2) se observa que, a pesar del incremento sustan-
cial en el gasto en I+D de los Ultimos afios, Espafia sigue
presentando evidencias de un problema estructural en el
sistema de innovacion, con indicadores que en la mayoria
de los casos (19 de 25) muestran valores inferiores a los
de la media europea. Y si bien la mayoria de los indicado-
res relativos a los conductores de la innovacién vy la crea-
cion de conocimiento exhiben un aumento en 2007, ello
no siempre ha supuesto una mejora en la posicion espa-
fiola respecto a la media, ya que otros muchos miembros
de la UE también estén realizando politicas tecnoldgicas
agresivas para estimular sus economias.

Con el objetivo de reducir esta distancia, en 2005 se
pone en marcha la iniciativa INGENIO 2010 que, integrada
en el Programa Nacional de Reformas, constituye el ins-
trumento fundamental para la convergencia con la UE en
materia de |+D+i. Entre sus objetivos se prevé incremen-
tar la inversion para la I+D en un minimo del 25 por 100
anual a través de subvenciones y créditos blandos, hasta
alcanzar el 2 por 100 de gasto total en 1+D sobre PIB en
2010. Posteriormente, la Comision Interministerial de Cien-
cia y Tecnologfa aprueba el Plan EUROINGENIO —Plan de
Activacion de la Participacién Espafiola en el VIl PM— que
incluye cuatro nuevos programas de medidas con el pro-
posito de que la economia espariola alcance en 2010 una
participacion en el PM acorde con su peso en el entorno
europeo.

El VI Plan Nacional de 14+D+l 2008-2011 comparte
estos mismos objetivos, lo cual ha requerido incorporar
cambios importantes en la estructura y forma de gestién
respecto a planes anteriores. En particular, frente a los pla-
nes previos que se basaban en el eje temético a través de
areas disciplinares, el nuevo se estructura siguiendo un eje
instrumental a través de cuatro éreas relacionadas con los
objetivos generales y ligadas a programas instrumentales
que persiguen objetivos concretos y especificos: 1) gene-
racién de conocimientos y capacidades; 2) fomento de la
cooperacion en 1+D; 3) desarrollo e innovacion tecnoldgica
sectorial; y 4) acciones estratégicas. Asimismo, con el ob-
jetivo de evitar duplicidades y poner en marcha nuevos
instrumentos acordes a las nuevas necesidades, se ha lle-
vado a cabo un proceso de simplificacion por el que se
han reunificado las mas de 100 convocatorias anuales en
alrededor de 20. Por lo que se refiere a la gestion, con el
fin de facilitar el acceso a las ayudas publicas reduciendo
la carga administrativa y aumentando la eficiencia del sis-
tema, se determina la creacién de una “ventanilla Gnica”,
a través de un portal web y un sistema informético de ges-
tion también Unicos, y un formulario normalizado para
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Cuadro 2

INDICADORES DE INNOVACION DE LA COMISION EUROPEA PARA 2005 Y 2006

Espafa Espafa respecto a la UE-25(*)

2005 2007 A 2005 2007 A
Conductores de la innovacion
Graduados en educacion secundaria (% 20-24 afios) 61,8 61,6 I 81 79 !
Nuevos titulados superiores en ciencia 12,6 11,8 I 103 91 !
y tecnologia (% 20-29 afios)
Poblacion con educacién superior (% 25-64 afos) 26,4 29,9 1 125 130 i
Poblacion participante en actividades de formacion 5,1 10,4 t 52 108 0
permanente (% 25-64 afos)
Lineas de banda ancha por cada cien habitantes 6,7 14,8 t 103 89 !
Creacion de conocimiento
Gasto publico en 1+D (% PIB) 0,48 0,51 1 70 78 i
Gasto de las empresas en 1+D (% PIB) 0,57 0,61 1 45 52 1
Gasto en |+D en industrias de media 78,3 770 I 88 90 i
y alta tecnologfa (% gasto total en 1+D en la industria)
Empresas innovadoras que reciben fondos publicos 8,9 9,0 1 108 100 !
para la innovacion (% total empresas)
Innovacion y empresa
Cuota de PYME con innovacién interna 229 18,4 I 90 85 I
Cuota de PYME involucradas en cooperacién 4.4 5,7 t 38 63 1
para la innovacion
Gasto de innovacion de las empresas (% ventas) 1,04 0,94 I 69 44 I
Gasto en TIC (% del PIB) 5.2 5,5 1 81 86 1
Capital riesgo para nueva creacion o semilla (% PIB) 0,012 0,027 i 46 51 1
Aplicacion de la innovacion
Cuota de empleo en servicios de alta tecnologfa 2,35 2,68 1 74 82 1
Cuota de empleo en industria de alta y media tecnologfa 5,15 453 I 78 68 !
Cuota de exportaciones de productos de alta tecnologia 5,9 47 I 33 28 !
Veentas de nuevos productos para las empresas, 45 10,0 t 99 161 1
pero ya existentes en los mercados?
Ventas de nuevos productos en los mercados? 29 3,8 1 43 52 1
Propiedad intelectual®
Patentes de la Oficina Europea de Patentes (OEP) 25,5 30,6 1 19 24 i
Patentes de la Oficina Estadounidense 8,0 6,5 I 13 12 !
de Patentes y Marcas (USPTO)
Patentes triadicas 2,8 2.7 I 13 13 =
Nuevas marcas comerciales comunitarias 129,4 143,0 1 148 132 !
Nuevos disefios comunitarios 71,1 103,7 1 85 95 1

Fuente: European Innovation ScoreBoard. Comision Europea (2005 y 2007a).
Notas: a) en % sobre el total de las ventas, b) medidas por millén de habitantes. (*) Indice =100 cuando el valor para Espafia coincide con el de la

media europea. Los datos se calculan con los datos del ultimo afio disponibles en el momento de elaborar cada publicacion.
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todas las convocatorias de todos los programas nacionales.
Los cambios en la gestion también afectan a la evaluacion
de los proyectos, de forma que se establece un procedi-
miento estandarizado para la evaluacién ex— ante y se po-
tencia la ex— post. Adicionalmente, el plan establece
actuaciones para mejorar la cooperacion y coordinacion
entre las politicas tecnoldgicas de la Administracién Gene-
ral del Estado y las comunidades auténomas.

{Cabe esperar que estos esfuerzos den lugar a una me-
jora en los perfiles tecnoldgicos y econdmicos de las em-
presas espafiolas? Las conclusiones reflejadas en el reciente
informe del Centro para el Desarrollo Tecnoldgico Industrial
(CDTI) (2009) apuntan en esta direccion. Las diferencias en
el comportamiento y los resultados econémicos entre em-
presas innovadoras y no innovadoras (entendiendo por em-
presa innovadora aquella con gastos en innovacién)
demuestran la necesidad de apostar por la innovacion para
mejorar la competitividad. En particular, seglin este informe,
las ventas y el margen bruto de explotacion en los afios
2005 y 2006 fueron superiores en las empresas innovado-
ras, siendo esta diferencia méas acentuada en el caso de las
PYME (ocho puntos porcentuales frente a uno en el caso
de las empresas grandes). El estudio también sefiala que,
en estos mismos afios, un 36 por 100 del incremento de
la tasa de variacion de la inversién bruta de capital por em-
pleado estuvo inducido, en el caso de las manufacturas,
por la ejecucién de gasto en +D+i el afio previo. Adicional-
mente, la diferencia en la productividad por trabajador (de-
finida como la cifra de negocios por empleado) entre
empresas innovadoras y no innovadoras fue superior a los
16 puntos porcentuales a favor de las primeras. En con-
creto, el andlisis econométrico proporciona evidencia de
que, si las empresas duplicasen sus gastos en innovacion,
cabria esperar un incremento del 20,3 por 100 en la inver-
sidén bruta de capital y del 18,1 por 100 en las exportacio-
nes. La productividad y las ventas también se incrementarian,
aunque de forma mas moderada (2 por 100). Las mejoras
sefialadas por las empresas innovadoras también se refieren

a aspectos mas cualitativos: La probabilidad de ampliar la
gama de productos y senvicios y la de mejorar la calidad se
incrementaron en un 14 por 100 cuando la empresa realizd
gastos en innovacion el afio anterior. Todo ello sugiere que,
en la medida que el gasto publico en 1+D induzca un mayor
esfuerzo privado por parte de las empresas espanolas, sera
un elemento clave para potenciar el crecimiento y mejorar
su competitividad.
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