I+D+i en Espaia: (esta dafado el motor

del crecimiento?

Ramon Xifré*

El comportamiento innovador de Espaiia ha estado, y sigue estando, por debajo
del de la media de la Union Europea (UE). Es preciso un intenso esfuerzo refor-
mador para seguir avanzando en la senda de la recuperacion y mejorando las
perspectivas del crecimiento futuro.

La innovacion juega un papel crucial en el crecimiento a largo plazo, pero la actual situacion
econdémica proyecta sombras sobre el mantenimiento de algunos de los planes y estrategias
de I+D+i preexistentes antes de la crisis. En el caso de Espafia, el comportamiento innovador
no solo es inferior al de la media de la UE, sino que no muestra signos de converger hacia
ella. En concreto, los principales marcadores sobre I+D+i tanto en el sector publico como en
el privado se han desplomado desde 2008. Este escenario es consecuencia de los déficits
de financiacién, pero también de la inmovilidad en las politicas, y plantea riesgos a la baja
muy palpables para la recuperacién econémica. Salvo un radical giro de 180 grados en las
politicas, la tendencia actual agudiza el riesgo de que el pais se vea sumido en un largo y

profundo periodo de estancamiento econémico.

El crecimiento econdémico de un pais depende
de su productividad, la cual, a largo plazo, en espe-
cial en las economias avanzadas, depende en gran
parte de que la innovacion cristalice en resultados
y de que existan instituciones apropiadas (Aghion,
2006). Si bien esta conexién contrastada empi-
ricamente entre innovacién y crecimiento estd
ampliamente aceptada en circulos empresaria-
les, politicos y académicos, la complicada tesitura
econémica que actualmente atraviesan algunos
paises de la UE ha llevado a que muchos agen-
tes, tanto publicos como privados, interrumpan, o
incluso desmantelen, parte de sus estrategias en
materia de investigacion, desarrollo e innovacion
(I4+D+i).

En la esfera publica, la presion sobre los gobier-
nos para reducir répidamente los déficits publicos
ha minado su capacidad para mantener algunos
de sus planes anteriores a la crisis en materia de
inversion basica en 1+D, investigacion y financia-
cion universitaria, personal, etc. En la esfera pri-
vada, las débiles perspectivas para la actividad, con
niveles de desempleo elevados y propensiones al
consumo bajas, han forzado a muchas empresas a
congelar su inversién en 1+D+iy a reasignar recur-
sos a otras actividades, no tan vitales a largo plazo,
pero que requieren de financiacién inmediata.
Ademés, dado que el gasto publico y privado tie-
nen papeles complementarios en determinados
proyectos de [+D+i (coinversiones, despliegue de
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fondos de la UE, etc.), los efectos de la depresion
econdmica se han visto amplificados en algunos
sectores.

Esta desfavorable evolucion del esfuerzo en
innovacion es, a todas luces, preocupante, pues
podria poner en serio peligro las perspectivas de
crecimiento futuro y reducir los niveles de produc-
cion potencial. En el presente articulo se analiza
la intensidad con la que estos adversos aconteci-
mientos estan afectando a Espafia. Asimismo, se
examinan algunas de las recomendaciones eco-
nomicas mas destacadas que los observadores
nacionales e internacionales han formulado sobre
el sistema de |+D+i espafiol, y se investiga hasta
qué punto dichas recomendaciones estan siendo
tenidas en cuenta por las autoridades espafriolas al
definir sus politicas.

El comportamiento de la I+D+i
espaiiola en el contexto de la UE

El sistema de I+D+i es complejo, constando
de mdltiples inputs, outputs y mecanismos habili-
tadores criticos. Por este motivo, es muy dificil lle-
var a cabo una evaluaciéon exhaustiva que capture
el comportamiento innovador de un pais o una

regién y que sea susceptible de utilizarse como
métrica adecuada para una comparativa entre pai-
ses 0 a lo largo del tiempo.

La Comisién Europea lleva tiempo abogando
por la elaboracién de un indice sintético de inno-
vacion basado en el Innovation Union Scoreboard
(IUS, conocido inicialmente como European
Innovation Scoreboard o EIS) con el que medir
la actividad innovadora en los distintos paises de la
UE. EI lUS mide el desempefio innovador por pais
agregando 25 indicadores individuales que abar-
can 8 dimensiones de innovacién, las cuales, por
su parte, se asocian a tres tipos de indicadores
principales: habilitadores, actividades de empresa
y resultados (véase Comision Europea, 2014).
Aunque la puntuacion de desempefio agregado
del IUS adolece, como todos los indices sintéticos,
de una serie de limitaciones metodoldgicas (véase
Gobierno de Espana, 2009 para una discusiéon de
algunos de ellos), ha devenido en el estandar a
nivel de la UE para medir la innovacion en sentido
muy amplio.

El gréfico 1 representa las puntuaciones obte-
nidas en 2006 y 2013 (Ultimo afio para el que
hay datos disponibles) por Espafa, en términos
relativos frente a la puntuaciéon media de la UE,

Grafico 1

Comportamiento innovador de Espaiia (IUS) en términos relativos a la media UE
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Cuadro 1
Puntuaciones de Espafa y la media de la UE (IUS) en determinados indicadores de innovacion
Espana UE
2006 2012 2006 2012
Recursos humanos -
Nuevos graduados doctores (ISCED 6): tanto por mil grupo de edad
~ 09 1,7 1,2 1,5
de 25-34 afos
Porcentaje de poblacion de 30-34 afios con educacion terciaria 38,1 35,8 40,1 30,0
qugentaje de jovenes de 20-24 afios que han superado como 616 80,2 628 779
minimo la educacion secundaria superior
Financiacion y apoyo -
Gasto publico en I+D como % del PIB 0.53 0.61 0.65 0.75
Capital riesgo (fase inicial, expansion y sustitucion) como % del PIB 0.104 0.037 0.114  0.077
(2008) (2008)
Vinculos y emprendimiento
Pymes innovadoras como % de pymes 24.6 - 314 -
Pymes innovadoras en colaboracién con otras como % de pymes 5.0 5.8 8.6 11.7
(2010) (2010)
Copublicaciones publico-privadas por millén de habitantes 22.1 28.7 44.4 52.8
(2011) (2011)
Resultados de innovacion
Pymes innovadoras en producto o proceso como % de pymes 295 28.7 333 38.4
(2010) (2010)
Pymes innovadoras en marketing u organizacién como % de pymes - 277 40.5 40.3
(2010) (2010)
Empleo en empresas de alto crecimiento en sectores innovadores - 15.5 - 16.2
(2011) (2011)

Nota: Las fechas se refieren a 2006 y 2012 salvo que se indique lo contrario.

Fuente: Comision Europea (2014).

tanto en el indice 1US agregado como para las
ocho principales dimensiones de innovacion.

En términos agregados, el comportamiento
innovador general de Espana ha estado, y sigue
estando, por debajo del de la media de la UE, conun
nivel aproximado del 75% de la puntuacién media.
Dicho estancamiento del comportamiento innova-
dor de Espafia respecto a sus socios europeos es
el resultado de considerables retrocesos en cua-
tro dmbitos dimensiones de innovacion: recursos
humanos, financiacion y apoyo, vinculos y empren-
dimiento, y resultados de innovacién. El cuadro 1
contiene los valores de las variables incluidas en
estas cuatro dimensiones para Espafia y los corres-

pondientes a la media de la UE, para 2006 vy los
ultimos datos disponibles.

El hecho de que el IUS trabaje con conjuntos
amplios de datos que deben ser homogéneos para
todos los paises, significa que los Ultimos datos
disponibles para varios indicadores proceden de
2011 o incluso de 2010. Por tanto, aunque el IUS
es muy Util para obtener informacion sobre el con-
texto internacional del sistema espafiol de 1+D+i,
se hace necesario recurrir a otras fuentes de datos
para obtener informacion més actualizada.

El gréfico 2 muestra la evolucién del gasto en
I+D como porcentaje del PIB, relacion también
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conocida como intensidad en I+D, considerada
como el marcador aislado més importante de la
innovacion tecnolégica, para Espafia y tres catego-
rias de paises bien conocidas de la UE: “lideres de
innovacién”, “seguidores de la innovacion” e “inno-
vadores moderados” (véanse las notas del grafico 2
para la lista de paises de cada categoria). Estas
categorias de paises se corresponden con inter-
valos descendentes dentro del indice agregado
de comportamiento innovador del IUS; en dicha
escala, Espafa figura en el grupo con comporta-

miento mas discreto, equivalente a la categoria de

Conviene subrayar que las intensidades medias
en I+D estdn creciendo en los tres grupos de
paises, incluido el mds débil de “innovadores
moderados”, pese a que algunos de dichos pai-
ses —como Espafia— se encuentran inmersos en
un programa de consolidacion fiscal.

innovador moderado, desde las primeras publica-
ciones de la base de datos IUS/EIS. El gréfico 2
muestra que hacia 2002 Espafia inicié un movi-

miento de desplazamiento desde el grupo més
bajo y fue convergiendo con el de los seguidores
de la innovacion. No obstante, esa tendencia se
truncd en 2010 y desde entonces la intensidad
en 1+D en Espafa ha descrito una pauta descen-
dente. Conviene subrayar que las intensidades
medias en 1+D estan creciendo en los tres grupos
de paises, incluido el més débil de “innovadores
moderados”, pese a que algunos de sus integran-
tes —como Espafia— se encuentran inmersos en
un programa de consolidacion fiscal (Veugelers,
2014ay 2014b).

La trayectoria descendente de la intensidad
en 4D se pone de manifiesto asimismo en otras
medidas complementarias de innovacién, en los
sectores tanto publico como privado. Considere-
mos en primer lugar los presupuestos publicos. El
gréfico 3 muestra el gasto publico en [+D como
porcentaje del gasto publico total para Espafia y
las tres categorias de paises anteriormente men-
cionadas. Dos rasgos caracterizan la evolucién de
la importancia de la I+D en los presupuestos publi-
cos de Espafa: primero, su volatilidad; segundo,
el hecho de que su peso haya descendido desde

Grafico 2
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Fuente: Eurostat.




1+D+1 EN ESPANA: ¢ESTA DANADO EL MOTOR DEL CRECIMIENTO?

Gréfico 3

Gasto publico en I+D
(% del gasto publico total)
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2007, en brusco contraste con el patrén apreciado
en las tres categorias de paises, donde la propor-
cion de los presupuestos generales destinada a I+D
no deja de incrementarse.

El caso espafiol de I+D-+i no solo resulta preo-
cupante por su menor intensidad en 1+D vy los
menguantes recursos publicos destinados a esta

partida presupuestaria, sino también por la escasa
financiacion privada del gasto en investigacion
total. El gréfico 4 representa las cuotas corres-
pondientes a fondos publicos, privados y otros
del total del gasto en 14D para Espafia y las otras
cuatro economias de mayor tamafio de la UE. La
situacion en Espafia es singular debido a que es el
pais con la menor participacion del sector privado

Grafico 4

Gasto interno total en 1+D por fuentes de fondos
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en la financiacion total, y el Unico pais del grupo en
el que esta contribucion privada ha disminuido de
forma significativa entre 2001 y 2011. Los motivos
para esta negativa peculiaridad son numerosos,
pero entre los mas prominentes destacan los dos
siguientes: i) en la estructura industrial espafiola,
los sectores intensivos en +D (tradicionalmente,
sectores manufactureros que requieren elevadas
inversiones) se encuentran infrarrepresentados; v,

ii) en las regiones espafiolas existen algunos pro-
blemas de capacidad de absorcién privada de los
fondos de I+D.

Finalmente, para completar la descripcion de
como han afectado los Ultimos afios a la vertiente
privada del sistema 1+D+i, los gréficos 5y 6 pre-
sentan el nimero de empresas espafiolas que rea-
lizan actividades de innovacion tecnolégicas y no

Grafico 5

Empresas que realizan actividades de innovacion
tecnoldgica en Espaiia
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Source: INE.

Gréfico 6

Empresas que realizan actividades de innovacion no
tecnoldgica en Espania
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tecnoldgicas (fundamentalmente, de marketing y
organizativas). El mensaje que se desprende de
ambos gréficos es similar, y corrobora el preocu-
pante diagnostico del sistema espariol: el nimero

El caso espariiol de I+D+i no solo resulta pre-
ocupante por su menor intensidad en I+D y
los menguantes recursos piiblicos destinados a
esta partida presupuestaria, sino también por la
escasa financiacion privada del gasto en inves-
tigacion.

1

de empresas innovadoras muestra una caida
imparable a partir de 2008. En concreto, dentro
de la comunidad empresarial que lleva a cabo
innovacion tecnolégica, en 2012 habfa aproxima-
damente la mitad de empresas que cinco afios
atrds, concentrdndose las mayores pérdidas en la
franja de empresas pequefas (con menos de 250
empleados) que operan principalmente en el sec-
tor servicios. Con respecto a la innovacién no tec-
nolégica, la contraccién del nimero de empresas
activas es también importante, pero mds pequefia
(reduccion del 40%) y en este caso viene prin-
cipalmente explicada por la salida del sistema
innovador de empresas pequefas en el sector
manufacturero.

Politicas de I+D+i: principales
recomendaciones y retos pendientes

Dos observadores destacados e independien-
tes han formulado recientemente recomendacio-
nes de politicas para el sistema de [+D+i espafiol:
la Fundacién Cotec y un panel de expertos del
European Research Area Committee (ERAC).
Cotec publica cada afio un informe sobre la
innovacién en Espafa y recientemente redactd
una lista de diez recomendaciones para mejo-
rarla (Cotec, 2013). El peer review realizado por
el ERAC a iniciativa del Ministerio de Economia y
Competitividad (ERAC, 2014) contiene un diag-
nostico detallado del sistema de +D+i espafiol,
junto con determinadas sugerencias sobre politi-
cas de innovacion.

1+D+1 EN ESPANA: ¢ESTA DANADO EL MOTOR DEL CRECIMIENTO?

En el cuadro 2 se resumen y clasifican las reco-
mendaciones de politicas de estas dos institucio-
nes, agrupandolas en cuatro categorias amplias,
cada una referente a un elemento distintivo
del sistema de I+D+i: sector publico, sector pri-
vado, sinergias entre los niveles estatal-regional y
entorno de innovacion.

No hay duda de que muchos &mbitos precisan
de una intervencién decidida del gobierno espariol
desde el lado de las politicas. En concreto, podria
identificarse un gran reto en cada una de las cua-
tro categorias mencionadas.

m Sistema publico. Probablemente, el ele-
mento capital mas pendiente en la reforma
del sistema publico de I+D+i sea, como
sugiere el informe de ERAC, la creacion y
puesta en marcha de una Agencia de Investi-
gacién Espariola. Esto ya estaba contemplado
en la nueva Ley de la Ciencia, la Tecnologfa
y la Innovacion (aprobada en 2011), sin que
se haya constatado ninglin progreso desde
entonces. La mayoria de los paises avanza-
dos cuentan con una agencia de investiga-
cion independiente que asigna recursos para
investigacién a los investigadores y las insti-
tuciones atendiendo fundamentalmente a
criterios de excelencia y de un modo com-
patible con una gestién mas flexible, aunque
completamente controlada, del presupuesto
para investigacion. La creacion de esta agen-
cia en Espafa es vital, ya que actuaria pro-
bablemente como catalizador para mejorar
la eficiencia en la asignaciéon de recursos en
el conjunto del sistema publico de 1+D+i,
incluida la Universidad.

m Sistema privado. Considerando la caida en
picado del nimero de empresas espafiolas
que realizan actividades de innovacién tecno-
légica y no tecnoldgica (gréficos 5y 6 ante-
riores), resulta extremadamente importante
frenar esta tendencia y estimular la creacion
y el crecimiento de nuevas empresas innova-
doras, tal y como sefiala el panel de expertos
de ERAC. Dado que los problemas que afron-
tan las empresas son multiples (insuficiente
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Cuadro 2

Recomendaciones al sistema espanol de |+D+i realizadas por instituciones seleccionadas

ERAC

— Incrementar los fondos publicos destinados
a la investigacion

— Poner en marcha una reforma del sistema
de investigacion publica

— Mejorar la financiacion y los mecanismos
de evaluacion, asi como la gobernanza
del sistema

— Mejorar la gestion de los recursos humanos
en el sector publico

— Crear enfoque y masa critica
en la investigacion publica

— Reforzar la internacionalizacién del sistema

— Durante la transicion: dar cabida
a la experimentacion en el marco de la ley
del sector privado

— Poner en marcha una agencia
de investigacion

Sistema publico

— Acometer un proceso de convergencia

de los fondos publicos destinados a I+D privada

— Ajustar el policy mix aplicable a la 1+D
en las empresas

— Incentivar la creacion y el crecimiento
de nuevas empresas innovadoras

— Aprovechar el potencial ligado a las compras
publicas para fomentar la innovacién

— Apoyar una cultura para la innovacion

Sistema privado

- Reforzar la efectividad y las sinergias
en las organizaciones que apoyan
la innovacién entre las distintas regiones
- Compartir infraestructura de investigacion
- Estrechar la coordinacién y programacion
de los niveles estatal-regional y entre
las regiones
- Uso més estratégico de la financiacion
europea y mejora de las capacidades
de planificacién a nivel regional

Sinergias nivel
estatal-regional

Marco institucional

Fuentes: Adaptado de ERAC (2014) y Cotec (2013).

Cotec

— Conseguir que la Universidad
y la investigacion publica se impliquen
plenamente en la solucién
de los problemas cotidianos y de su entorno
— Aprovechar el mercado de la Administracién
como cliente y como tractor de innovacion

- Hacer conscientes a las empresas de que su
sostenibilidad depende de su capacidad
para crear valor

- Implicar a la financiacién privada
en la innovacién

- Preparar a las pymes para el mercado global

- Aprovechar el mercado de las grandes
empresas como tractores de innovacion

- Lograr que las pymes encuentren una amplia
oferta de servicios para la innovacion

- Mejorar el sistema educativo

- Lograr que la sociedad aprecie
que los empresarios asuman los riesgos
de la innovacion

- Evitar que las leyes y la regulacion
obstaculicen la innovacion

- Atraer el talento y la inversion extranjera

financiacion; planes de negocio mal desarro-
llados; falta de conocimientos especializados
entre los fundadores y consejeros delega-

dos), la respuesta a este desafio también ha
de ser multidimensional. En primer lugar, es
necesario modificar las leyes para conseguir



que el crédito fluya més facilmente en las
fases iniciales de creacién de una empresa,
incluido el capital semilla y la financiacién
mezzanine. Esto deberia ir acompafiado de
nuevos incentivos para bancos y entidades
financieras que permitan una evaluacién
correcta de los proyectos innovadores. En
segundo lugar, serfa de gran ayuda ofrecer
formacion especializada (parcialmente sub-
vencionada) a todos los que necesiten mejo-
rar sus planes de negocio o actualizar sus
competencias empresariales. Actualmente,
no existe ninguna agencia publica en Espafia
con este cometido especifico.

m Sinergias entre nivel estatal-regional. Este
tema, que forma parte de las recomenda-
ciones de Cotec, reviste una importancia pri-
mordial para resolver algunos importantes
problemas que afrontan algunas regiones
espafiolas para absorber los fondos publi-
cos (principalmente de la UE) para I4+D. La
combinacion de dos hechos, a saber, que
parte de los fondos para la investigacion se
encuentran asignados a determinadas regio-
nes para contribuir a su convergencia, y que
en algunos casos el desembolso de los fon-
dos publicos estd condicionado a que tam-
bién se aporten fondos privados, tiene a la
postre como resultado que las regiones espa-
fiolas con la menor intensidad en 1+D sean
las que corren el mayor riesgo de perder (es
decir, no ser capaces de absorber) el dinero
publico. Por supuesto, este es un efecto no
intencionado, y existen formas de ponerle
remedio que, en general, pasan por la coo-
peracion transrregional con el objeto de con-
seguir masa critica, lanzar proyectos privados
de 1+D de escala media y grande y, de ese
modo, maximizar la capacidad de absorcion.

m £Entramado institucional. El panel de expertos
de ERAC ha incluido esta categoria debido a
que, en las economias avanzadas, el entorno
empresarial e institucional es uno de los
factores mdas importantes para que la inno-
vacion florezca (Aghion, 2006). En el caso
de Espafia, parece especialmente oportuno
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llevar a cabo una actualizacion y reforma
profunda de diversas leyes y decretos que
podrian lastrar el crecimiento de las empre-
sas (p. ej., al imponerles nuevas obligacio-
nes administrativas a medida que la empresa
aumenta de tamafio) o que supongan una
penalizacion desproporcionada para las insol-
vencias no fraudulentas. En esta misma linea
de mejorar el marco de referencia para la
[+D+i, los representantes politicos deberian
ser por fin capaces de alcanzar un consenso
estable sobre una ley de educacion que
resuelva los principales problemas a largo
plazo del pais: la tasa de abandono y de fra-
caso escolar.

En el pasado, el Gobierno anuncié ambiciosos
planes y estrategias de I+D+i que, sobre el papel,
trazaban un enfoque integrado para fomentar la
innovacion pero que, en realidad, carecian de

voluntad politica para modificar el statu quo.
I ———

Por desgracia, la respuesta del Gobierno espa-
fiol a estos retos de politica ha distado bastante de
ser satisfactoria. En el pasado, el Gobierno anun-
ci6 ambiciosos planes y estrategias de I+D+i que,
sobre el papel, trazaban un enfoque integrado
para fomentar la innovaciéon pero que, en reali-
dad, carecian de voluntad politica para modificar
el statu quo. Los Ultimos dos documentos a este
respecto, la Estrategia Espariola de Ciencia y Tec-
nologia y de Innovacion (2013-2020) y el Plan
Estatal para la Investigacidn y la Innovacidn Cien-
tifica y Tecnoldgica (2013-2016), ejemplifican el
particular modo de gestionar 1+D+i en Espafia.
Son compendios de las lineas de accién existen-
tes, pero sus proyecciones de actividad se basan
en presupuestos mas recortados y no aportan
reformas sustanciales del sistema.

Conclusiones

El estado actual del sistema de investigacion,
desarrollo e innovacién (I+D+i) en Espafia, es
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preocupante. Por un lado, los principales indica-
dores, publicos y privados, muestran una caida
en picado (los publicos como resultado del
proceso de consolidacién fiscal y los privados,
principalmente como consecuencia de la crisis
persistente). Dado que, en algunos proyectos de
[+D+i, las inversiones publica y privada acttan
de forma complementaria la una de la otra, parece
operar una dindmica negativa que podria generar
una suerte de “trampa de pobreza de |+D+i", de
la que resultard mas dificil escapar a medida que
pase el tiempo. Hay que reconocer que, exami-
nada con perspectiva, la excesiva volatilidad del
gasto publico en I+D en el pasado probablemente
no favorecié al sistema.

Por otro lado, en lo que a las politicas y al marco
regulatorio se refiere, la estrategia del Gobierno
parece consistir en aguantar sin introducir refor-
mas estructurales que maximicen la eficiencia del
gasto en un momento en que los recursos son
extremadamente escasos. No obstante, por con-
trovertidas que puedan resultar, la mayoria de
estas reformas (tales como la reforma educativa,
0 una asignacion de recursos para |+D basada en
la excelencia y con una minima intervencién admi-
nistrativa) se han adoptado en economias avan-
zadas que apostaron por el conocimiento como
motor del crecimiento.

La combinacién de estos dos factores hace
que Espafia, lejos de converger hacia el compor-
tamiento medio de la UE en cuanto a [+D+i, se
encuentre més bien en un proceso de divergencia
de él. Y lo que es alin mas significativo, incluso el
conjunto de paises de la UE que histéricamente

han sido menos intensivos en innovacion y crea-
cion de conocimiento (conocidos como “seguido-
res de la innovacion”) estén realizando mejores
progresos que Espafia. Es urgente un cambio
inmediato y radical en ambos frentes —presupues-
tario y reformador— si Espafia quiere preservar la
capacidad de creacion de conocimiento que tanto
le ha costado construir en los veinte Gltimos afios.
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