Resumen

Tras varias décadas de analisis, disefo y
aplicacién de politicas estimuladoras de la in-
novaciéon empresarial, estan apareciendo nue-
vos enfoques que intentan abordar los proble-
mas observados no resueltos. Las nuevas
aportaciones se ocupan de aspectos como la
innovacion abierta, la demanda de innovacio-
nes o la nocién de smart specialization, y pue-
den contribuir a mejorar la orientacion de los
programas publicos, la definicion de objetivos
y la seleccion de instrumentos para apoyar la
innovacion. En este articulo se examinan algu-
nos datos relevantes de Espafia y Europa, se
identifican cuestiones clave y se sefialan cami-
nos de avance para la politica de innovacién
en Espana.
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Abstract

After several decades of analysis, design and
application of business innovation-stimulating
policies, new approaches are appearing that
attempt to address the non-resolved problems
observed. The new contributions concern them-
selves with such aspects as open innovation,
the demand for innovations or the notion of
smart specialization, and they may contribute
towards improving the orientation of public
programmes, the setting of objectives and the
selection of instruments to support innovation.
In this article we examine some significant data
on Spain and Europe, identify key questions, and
put forward avenues of advancement for
innovation policy in Spain.
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I. INTRODUCCION:
¢DONDE ESTAMOS Y
HACIA DONDE VAMOS?

AS politicas de apoyo a la I1+D

y la innovacion han experi-

mentado cambios relevantes
en las ultimas décadas tanto en
objetivos como en instrumentos.
Como apuntan Lundvall y Borras
(2005), esta evolucion ha compor-
tado mayor distincién entre poli-
ticas cientificas, orientadas a la
creacion de conocimiento, politi-
cas tecnoldgicas, destinadas a la
explotacién industrial del conoci-
miento, y finalmente politicas de
innovacion, que pretenden incidir
en el mercado. Estas politicas, que
surgen en los afios noventa, tie-
nen una vision mas amplia de las
procesos de innovacion e incorpo-
ran, en una medida importante,
los objetivos e instrumentos de las
politicas cientificas y tecnoldgicas.
La definicion de objetivos e instru-
mentos de las politicas actuales de
estimulo a la 14Dy a la innovacion
encuentran su justificacion no uni-
camente en los tradicionales fallos
de mercado (Arrow, 1962), sino
también en fallos sistémicos (OECD,
2008a) y en la consideracion de la
demanda de innovaciones. En es-
tos fallos sistémicos se incluyen los
problemas de coordinacién e inte-
raccion entre los agentes del sis-
tema de innovacion, los fallos en
las capacidades y habilidades em-
presariales, los fallos instituciona-
les, como puedan ser las limitacio-
nes de las universidades y centros
de investigacion para adaptarse a

los cambios, o los fallos en el mar-
co regulatorio.

A pesar de estos avances, en
la actualidad la politica de inno-
vacién se encuentra en fase de
revisién y de desarrollo de nue-
vos modelos tedricos y operati-
vos. Tanto en los paises de la
Unién Europea (UE) como en la
Comision Europea y la OCDE, se
constata la necesidad de actua-
lizar las bases analiticas de la po-
litica de innovacién, y de desarro-
llar programas de acuerdo con
ello. Un factor desencadenante
ha sido observar que no solamen-
te Estados Unidos presenta ma-
yor dinamismo innovador, como
tradicionalmente se ha evidencia-
do (Van Ark et al. 2008), sino que
los nuevos paises emergentes re-
ducen progresivamente su dis-
tancia tecnolégica e innovadora
con Europa (grafico 1).

La crisis financiera y econémica,
iniciada en 2008, ha provocado
mayor urgencia en acelerar el cam-
bio estructural en Europa para ayu-
dar a establecer bases productivas
avanzadas capaces de competir con
las nuevas potencias mundiales, y
de mantener los costosos estados
de bienestar europeos.

La tercera edicién del Manual
de Oslo, publicado por la OCDE y
Eurostat en 2005, ha contribuido
a clarificar el concepto de innova-
cion a escala de empresa, y ha
proporcionado una metodologia
de confeccién de indicadores cu-
ya aplicacion, particularmente con
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GRAFICO 1

CRECIMIENTO ANUAL DE LA 1+D EMPRESARIAL, 1997-2007
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el Community Innovation Survey
(cI1s), ha permitido disponer de
medidas internacionalmente com-
parables.

Tradicionalmente, la politica de
innovacion practicamente se ha
identificado con la politica de 1+D,
aunque, como Aghion, David y
Foray (2009) han sefnalado, debe-
rian considerarse separadamen-
te, puesto que afectan a procesos
diferentes dentro de un sistema
productivo caracterizado por la
heterogeneidad empresarial y la
diversidad sectorial. Quiza cabe
preguntarse en qué medida los
planteamientos del Manual de Os-
lo, particularmente en lo que con-
cierne a las facetas organizativas
y no tecnoldgicas de la innova-
cion empresarial, se han traslada-
do a programas de politica eco-
némica en la mayoria de paises.
Desde el analisis econdmico, ga-
na fuerza la opinién de que toda-
via no se comprenden ni mane-
jan adecuadamente los complejos
procesos que llevan a la innova-
cion, y que debe introducirse en
los analisis la innovacion en servi-
cios y la llamada «innovacién sin
I+D» (Freeman y Soete, 2009), que
es tipica en las actividades tradi-
cionales de «baja tecnologia».

La innovacion —Ia introduccién
en el mercado de nuevos produc-
tos, procesos, férmulas organizati-
vas 0 modelos de marketing— sur-
ge de oportunidades muy variadas
y sigue canales muy diferentes. La
fase de 1+D, en la cual se concen-
tran tradicionalmente las politicas,
es Unicamente la primera etapa. Los
resultados innovadores de las em-
presas y de una economia en su
conjunto dependen de muchas
otras variables en sus multiples
combinaciones. La innovacion es
un proceso ambiguo, complejo y
con alta incertidumbre. Los paises
avanzados han logrado desarrollar
e implantar estructuras potentes y
altamente eficaces de generacion,
de oferta, de conocimientos, pero
queda pendiente definir y estruc-
turar el resto de instrumentos de
politica de innovacién que promue-
van la demanda de innovaciones.
En definitiva, debe reconocerse que
un aspecto es la capacidad de des-
cubrir nuevos principios tecnologi-
cos, y otro diferente es la habilidad
para explotar sistematicamente el
stock de conocimiento existente
(David y Foray, 1995).

La posicion en la frontera tec-
nolégica y empresarial de buena
parte de los paises europeos im-

plica mayores exigencias de inver-
sion en 1+D empresarial que en los
palises imitadores. Pero la compa-
racién con Estados Unidos reve-
la que existe margen de mejora
en las capacidades profesionales,
organizativas y de marketing, la
innovacion no tecnoldgica y «ocul-
ta» (NESTA, 2007). Los actuales
modelos de politica de innovacién
se basan en su mayorfa en el con-
cepto de sistema nacional de in-
novacién (sNI) introducido inicial-
mente por Chris Freeman en
1982, en un trabajo no publica-
do y desarrollado posteriormente
por el propio Freeman (1987) y
por Lundvall (1992), Nelson (1993),
Metcalfe (1995) y Edquist (1997).
La mayor virtud de este enfoque
ha sido mostrar las interacciones
sistémicas entre componentes
(investigacion, cambio técnico,
aprendizaje e innovacioén) y el pa-
pel de los gobiernos en su coor-
dinacién. El modelo SNI ha tenido
el atractivo de proporcionar una
base analitica mas completa que
el modelo del fracaso de mercado
para disefiar la politica tecnologi-
cay de innovacion. Actualmente,
la aproximacion en términos de
sistema nacional se encuentra ba-
jo discusién a causa de los efec-
tos sobre el conocimiento impli-
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cados por la globalizacién, y por-
que el SNl adopta como indicador
la tasa de cambio tecnoldégico,
cuando ahora preocupa la direc-
cion de ese cambio (Soete, 2009)
y su efecto en la estructura pro-
ductiva.

Los modelos de politica de in-
novacion que actualmente se dis-
cuten afiaden esas nuevas perspec-
tivas a los programas tradicionales.
No existe duda alguna respecto a
la importancia de los programas
tradicionales de apoyo a la 1+D pu-
blica y privada, de formacion de in-
vestigadores, de transferencia de
conocimientos de la universidad a
la produccién, de inversion en in-
fraestructuras cientificas y tecno-
l6gicas, y de aportacion de capital
riesgo a nuevas empresas de alta
tecnologia. Pero se adoptan estra-
tegias mas amplias desde la pers-
pectiva de la actividad empresarial
y la légica del funcionamiento de
los mercados. Conceptos como «in-
novacion abierta», «<demanda de
innovaciones» y «seleccién de sec-
tores» forman parte de las nuevas
estrategias (1S, 2009; OECD, 2010a).
Y es interesante como la politica
de innovacién, a medida que se ha-
ce mas sectorial y selectiva, conver-
gey se funde con la politica indus-
trial.

Il. RASGOS ACTUALES
E INSTRUMENTOS
DE LAS POLITICAS
DE APOYO ALA I+D
Y LA INNOVACION

Las politicas de apoyo a la 1+D
y a la innovacion se caracterizan
por disponer de multiples instru-
mentos. En términos generales,
se consideran acciones de fomen-
to de la 1+Dy la innovaciéon aque-
llas que comportan movilizar re-
cursos (financieros, humanos u
organizativos) en apoyo a la 1+D
y la innovacién, y las que inciden
en el marco institucional (regula-

cién, normas) con el objetivo de
mejorar el entorno y los incenti-
vos a la asignacion de recursos a
la 1+D+i. En este conjunto de ac-
ciones, una distincion importan-
te, tal como apuntan trabajos re-
cientes (Aghion et al., 2009), es
la existente entre el fomento de
la actividad cientifica y el apoyo a
la innovacion tecnolégica, dado
que los agentes son diferentes y
sus incentivos también. La infor-
macion disponible no permite dis-
tinguir con precision los recursos
destinados a cada uno de los ob-
jetivos e instrumentos de las po-
liticas de 1+D+i, pero si es posible
mostrar algunos de los rasgos
principales y tendencias que es-
tan teniendo lugar en los paises
avanzados (OECD, 2008b; Comi-
sion Europea, 2009).

En primer lugar, la financiacion
publica de la 1+D en relacién con
el PIB se ha mantenido en el con-
junto de paises de la OCDE desde
el afnio 2001 en niveles similares,
y representa, con los ultimos da-
tos disponibles de 2007, el 0,64
por 100 del PIB, porcentaje muy
préximo al 0,65 de 2001 (OECD,
2010b). En Espafia, el crecimien-
to de los ultimos afos ha sido
muy intenso y ha comportado pa-
sar de un 0,36 por 100 en 2001
al 0,55 en 2007, porcentaje, de
todos modos, inferior a la media
de la OCDE. Del mismo modo, pa-
ra la media de paises de la OCDE,
la financiacion publica de la 1+D
empresarial no ha experimentado
cambios significativos, y alcanza,
con datos de 2007, el 6,6 por 100
del gasto empresarial en 1+D. Nue-
vamente, en Espafa el crecimien-
to ha sido muy intenso, y aunque
las comparaciones exigen cierta
precaucién debido a posibles di-
ferencias en la incorporacién de
créditos en las estadisticas de 1+D,
este porcentaje alcanzé en 2007
el 16,3 por 100, sustancialmente
por encima de la media de la OC-
DE (cuadro n.° 1).

En segundo lugar, estan te-
niendo lugar para el conjunto de
paises de la OCDE cambios impor-
tantes en el modo de apoyo a la
I+D empresarial, con un aumento
sustancial de los incentivos fisca-
les. Actualmente, 21 paises de la
OCDE disponen de esquemas fis-
cales de fomento de la 1+D empre-
sarial, mientras en 1995 eran s6-
lo 12. Ademas, otros palises se
estan planteando la introduccién
de incentivos fiscales, por lo que
es previsible que en los préximos
anos el nimero siga aumentan-
do. Aunque existen dificultades
para su estimacion, los datos exis-
tentes muestran que para varios
paises la financiaciéon indirecta, via
incentivos fiscales, de la 1+D em-
presarial supera a los recursos des-
tinados a la financiacion directa a
través de subvenciones o créditos
(grafico 2). En el caso de Espa-
fia, el apoyo directo a la I+D em-
presarial se sitta en el 0,08 por
100 del piB, mientras que el gas-
to fiscal se estima en un 0,03 por
100 del PiB (OECD, 2008b).

En tercer lugar, y aunque las
comparaciones deben realizarse
con cautela debido en particular a
los distintos modos de financiacion
del sistema universitario y por las
posibles discrepancias entre paises
en la incorporacién de créditos en
los gastos presupuestarios en 1+D,
las comparaciones entre paises
muestra que existen diferencias im-
portantes en la composicion del
gasto de las administraciones pu-
blicas en 1+D (OECD, 2008b). En el
caso de Espana, y por lo que se re-
fiere a los gastos civiles, la compa-
racion muestra un mayor peso de
los gastos en programas de I1+D de
fomento de los sectores produc-
tivos, mientras que se sitla por de-
bajo la proporcion de recursos des-
tinados a los programas de 1+D de
fomento general del conocimien-
to, de salud y proteccion medioam-
biental y destinados a las universi-
dades (gréfico 3).
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CUADRO N.° 1
FINANCIACION RECIBIDA Y OTORGADA POR LAS EMPRESAS
|+D EMPRESARIAL FINANCIADO POR EL GOBIERNO |+D UNIVERSITARIO Y LABORATORIOS PUBLICOS FINANCIADO POR EMPRESAS

1997 2007 1997 2007
Espafa .c..occovverienn. 8,7 16,3 6,0 7.2
Alemania (2006)...... 9,2 4,5 6,2 12,5
China.......ooooe 6,8 4,8 14,5 141
Corea ..o, 4,8 6,2 11,9 8,9
Estados Unidos........ 14,0 9,2 3,6 3,2
Finlandia.................. 4,1 3,5 8,8 9,1
Francia (2006) ......... 10,4 111 5,4 4,7
Hungria........ccccooeee. 14,6 9,6 8,0 13,0
Irlanda (2006).......... 6,5 3,8 9,2 1,0
Italia.......cooeeenien. 13,1 7.9 0,6 2,3
Japon 1,3 1.1 1,9 2,2
Reino Unido............. 9,6 6,6 9,1 5,9
SUeCia...c..ccveeeinn. 7.6 4,3 4,4 5,0
EU27 (2006)... 9,5 7,2 6,4 7.4
OECD oo, 9,6 6,6 5,0 5,3
Fuente: OECD (2009) y OECD (2010b).

De forma complementaria, la
informacién recopilada por la Co-
mision Europea (2009) sobre las
medidas de las politicas de inno-
vacién en los paises europeos per-
mite observar las prioridades de
0.25 estas politicas. De todos modos,
este andlisis debe considerarse con
cautela, ya que, a pesar de los es-
fuerzos recientes de la Comisién
Europea, resulta dificil determinar
con precisién los recursos desti-
nados por la politica de innova-
cién a los distintos objetivos y me-
didas. Aun asi, las principales
prioridades que se detectan en el
conjunto de la UE-27 son el apoyo
a la 1+D cooperativa, incluyendo
proyectos conjuntos de 1+D de
consorcios publico-privados, la im-
plementacién de agendas de po-
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GRAFICO 2
FINANCIACION PUBLICA DIRECTA E INDIRECTA DE LA 1+D EMPRESARIAL
(En porcentaje del PIB)
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Fuente: OECD (2008b). 2007 y 2008, la participacién mas
elevada de nuevas medidas se ha

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.© 127, 2011. ISSN: 0210-9107. «ESPANA EN LA ERA DE LA INNOVACION»

179



NUEVAS TENDENCIAS EN LAS POLITICAS DE INNOVACION

GRAFICO 3

COMPOSICION DEL GASTO PRESUPUESTARIO CIVIL EN 1+D. 2009
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la OECD (2010b).

destinado a la cooperacion en 1+D,
al fomento de start-ups y al apo-
yo directo a la 1+D empresarial.

Finalmente, los gobiernos re-
gionales estan tomando un pro-
tagonismo creciente en la defini-
cion y aplicacién de politicas de
innovacion, apoyados en las ven-
tajas que la regionalizacion de es-
tas politicas implica (Fritsch y Ste-
phan, 2005). Estas ventajas se
derivan de los analisis que desta-
can la dimension territorial de la
innovacion vy las diferencias exis-
tentes en los sistemas regionales
de innovacién, lo que requiere po-
liticas adaptadas a las especifici-
dades del territorio. En Espafa, los
recursos destinados por las comu-
nidades autdnomas (CC.AA.) a 14D
e innovacién han aumentado de
un modo muy sustancial, tanto en
comparacion con el crecimiento
de los recursos de la Administra-
cién general del Estado (AGE) co-
mo en la participacion en los res-

pectivos presupuestos autondmi-
cos, que se ha duplicado en el pe-
riodo 2002-2009 (Cruz Castro et al.,
2010). De este modo, las CC.AA.
tienen una participacion muy des-
tacada en la financiacién de las
actividades de 1+D, lo que exige,
al igual que ocurre en otros pai-
ses, establecer los mecanismos
adecuados de coordinacién entre
las actuaciones de los distintos ni-
veles de gobierno.

lll. EFECTO DE LOS
INCENTIVOS PUBLICOS
SOBRE EL ESFUERZO
INNOVADOR
EMPRESARIAL

El interés por la evaluacion de
las politicas de innovacion ha cre-
cido significativamente en las ul-
timas décadas, tanto desde una
vertiente académica como desde
la 6ptica de las administraciones
publicas. La evaluacion de estas

politicas es una tarea compleja de-
bido al gran nimero de objetivos
e instrumentos que forman parte
de la politica de innovacién, cu-
yos efectos, ademas, tienen lugar
frecuentemente en el medio y lar-
go plazo. Ademas, en la imple-
mentacién de estas politicas es
conveniente la participacion de
distintos agentes y dotarla de un
enfoque sistémico, lo que com-
porta dificultades adicionales en
la evaluacion.

Con la evaluacién se preten-
de determinar si el programa ha
generado un efecto adicional. En
el ambito de las politicas de inno-
vacion, los efectos que se preten-
de analizar en una evaluacion ex
post son: el efecto estimulo o
cambios en la variable empresa-
rial sobre la que incide el progra-
ma; el efecto productividad o im-
pacto en los resultados de las
empresas; el efecto spillover, o
cambios en los resultados del sec-
tor y de otros sectores relaciona-
dos, y el efecto global o impacto
en el conjunto de la economia (Ca-
pron y Van Pottelsbergue, 1997;
Duch y Garcia Quevedo, 2006).

La evaluacion de un programa
de apoyo a la 1+D empresarial de-
be determinar si ha existido adicio-
nalidad financiera, que se define
como el aumento de recursos pri-
vados que ha generado la accién
publica. Sin embargo, y a pesar de
la importancia de la adicionalidad
financiera en el dmbito de las poli-
ticas de innovacion, la intervenciéon
publica puede pretender influir tam-
bién en el comportamiento de las
empresas. Asi, las evaluaciones de-
berfan examinar qué efectos ha te-
nido la intervencion publica no s6-
lo sobre los recursos y los resultados
de las empresas, sino también so-
bre su comportamiento, es decir, si
ha habido behavioural additiona-
lity (Buisseret et al., 1995; OCDE,
2006). Finalmente, el principal mo-
tivo utilizado para justificar un pro-
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grama de politica de innovacion es
la generacién de efectos externos,
o spillovers, en otras empresas y en
otros sectores, por lo que, aun con
las dificultades que este analisis re-
presenta, se debe determinar tam-
bién si ha tenido lugar este efecto
spillover y, en general, examinar los
efectos sobre el conjunto de la
economia y el aumento neto de
bienestar (Klette et al., 2000;
Mohnen y Lokshin, 2009).

Los gobiernos utilizan un am-
plio conjunto de instrumentos pa-
ra favorecer la asignaciéon de re-
cursos empresariales a la 1+D.
Entre ellos, y al margen de los in-
centivos fiscales, las subvenciones
y los créditos a los proyectos em-
presariales ocupan un lugar cen-
tral. Las revisiones de la literatura
internacional sobre los efectos de
estas subvenciones muestran que
generan un efecto adicional, aun-
que los resultados no son entera-
mente concluyentes (David et al.,
2000; Garcia Quevedo, 2004).

En el caso de Espana, la eva-
luacién de las subvenciones a la
I+D ha merecido un interés cre-
ciente en la literatura académica,
con la utilizacién de distintos en-
foques metodoldgicos, tal como
se presenta en un detallado repa-
so en Huergo et al. (2009). Tras
los trabajos de Busom (2000) y
Gonzdlez et al. (2005), con datos
de empresa, y Callejon y Garcia
Quevedo (2005), con datos de
sectores, los analisis mas recien-
tes han optado por la utilizacion
de métodos de matching o cuasi-
experimentales (Herrera y Heijs,
2007; Gonzalez y Pazé, 2008;
Duch et al., 2009). En general, es-
tos trabajos concluyen en que
existe un efecto adicional de las
subvenciones sobre el esfuerzo pri-
vado en I1+D. Otros trabajos recien-
tes han complementado la litera-
tura anterior con el analisis de los
efectos de las subvenciones a la
I+D sobre la cooperacién interem-

presarial y de las empresas con or-
ganismos publicos de investiga-
cion (Busom y Fernandez Ribas,
2008) y sobre la posibilidad de in-
ducir de modo permanente a las
empresas a realizar actividades de
1+D (Arqué, 2009). También han
sido objeto de analisis recientes
los efectos de los subsidios en fun-
cién de la localizacién empresa-
rial (Herrera y Nieto, 2008), y dis-
tinguiendo entre la politica estatal
y las politicas regionales (Garcia
Quevedo y Afcha, 2009). Final-
mente, se han examinado los efec-
tos de los créditos a la 1+D, instru-
mento muy relevante en la politica
de innovacién en Espafa, particu-
larmente por lo que se refiere a
los programas de apoyo del CDTI
(Huergo et al., 2009). Los resulta-
dos de este conjunto de trabajos,
en la linea de los analisis anterio-
res, concluyen, en términos gene-
rales, en la existencia de un im-
pacto positivo de las subvenciones
y los créditos sobre las actividades
innovadoras de las empresas en
Espana.

Aunque la revision de estos es-
tudios pone en evidencia la existen-
cia de efectos positivos en las sub-
venciones y los créditos para el
fomento de la 1+D empresarial, es
necesario continuar avanzando en
la evaluacion de las politicas de in-
novacion en Espafia, tanto de la
AGE como de las administraciones
regionales. Las politicas de innova-
cién se caracterizan, como se ha
sefalado, por la diversidad de ins-
trumentos lo que exige aproxima-
ciones tanto cuantitativas como
cualitativas para determinar su efi-
ciencia y sus efectos sobre los re-
sultados innovadores y, en general,
sobre el crecimiento y el bienestar
economico.

La creacién del Sistema Inte-
gral de Seguimiento y Evaluacién
(SISE), en el marco del Plan Nacio-
nal de 1+D+i 2004-2007 —refor-
zado en el nuevo Plan Nacional de

[+D+i 2008-2011—, es un avan-
ce para mejorar la cultura de la
evaluacién y disponer de informa-
cién para el sequimiento y evalua-
ciéon de los diferentes programas.
De este modo, conviene seguir re-
forzando la base estadistica dis-
ponible y avanzar en la definicion
de indicadores especificos para
examinar el grado de cumplimien-
to de los objetivos de cada pro-
grama (OECD y FECYT, 2007). No
obstante, y al margen de la eva-
luacién de instrumentos especifi-
COs, es preciso avanzar también
en la comparaciéon de la eficien-
cia de los distintos instrumentos
en el fomento de la innovacién.
Asimismo, la evaluacion debe te-
ner un caracter global y examinar,
como se ha sefialado anteriormen-
te, junto con el impacto directo
de las medidas sobre sus recepto-
res, la capacidad de las acciones
para generar spillovers y el con-
junto de efectos sobre el sistema
de innovacion y sobre el creci-
miento econdmico. Finalmente,
las nuevas tendencias en las poli-
ticas de innovacion, tal y como se
presentan en el siguiente apar-
tado, exigen reforzar los procedi-
mientos de evaluacion y desarro-
llar nuevos métodos que recojan
los efectos del conjunto de instru-
mentos propios del policy mix de
estas politicas y, en consecuencia,
de la utilizacion combinada de ins-
trumentos para fomentar la inno-
vacién en sus distintas facetas.

IV. TENDENCIAS RECIENTES
EN LAS POLITICAS
DE INNOVACION

Tal y como se ha presentado en
el primer apartado de este articu-
lo, la politica de innovacién se
encuentra en fase de revision y
desarrollo de nuevos modelos teo-
ricos y operativos. Entre los prin-
cipales conceptos que estan influ-
yendo en la revision de estas
politicas destacan la denomina-
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da innovacioén abierta, la incorpo-
racion de la demanda en la politi-
ca de innovacion y la propuesta de
smart specialization, o especializa-
cion regional inteligente.

1. Innovacién abierta

Un cambio substancial, que al-
tera el modelo tradicional de in-
novacion, viene determinado por
la globalizacion y la necesidad de
apertura de las empresas a todos
los conocimientos e informacio-
nes desarrollados fuera de sus pa-
redes. Las empresas suelen de-
sarrollar internamente aquellas
capacidades y conocimientos que
forman parte de sus ventajas com-
petitivas, pero, al mismo tiempo,
la innovacion abierta puede ser
una alternativa rapida y de bajo
riesgo para incorporar conoci-
mientos percibidos como exter-
nos a su nucleo de competitivi-
dad. El beneficio mas importante
de la innovacién abierta para las
empresas es que ensancha la ba-
se de ideas y tecnologias. Las em-
presas se interesan en mantener
relaciones de colaboracion con
proveedores, clientes, centros de
investigacion y otros agentes de
los que obtener inputs para la

empresa (OECD, 2008c; De Backer
et al., 2008).

De acuerdo con Chesbrough
(2006), la innovacion abierta pre-
senta ciertos rasgos: a) presenta
especial interés en empresas que
operan fuera de la alta tecnolo-
gia, y b) no busca la reduccién de
costes o la contratacién externa
de 1+D, sino que estimula también
la 1+D interna. En ausencia de de-
finiciones claras y datos sistema-
ticos sobre la prevalencia y el avan-
ce de la «innovacién abierta», se
aproxima el tema con indicadores
de cooperacién recogidos en en-
cuestas como las del CIS y se rea-
lizan estudios de casos. El progre-
so de la «innovacién abierta»
también se plasma en la evoluciéon
de la gestiéon de las patentes. En
actividades con rapido cambio tec-
nolégico (biotecnologia), o don-
de las tecnologias son complejas
y concurrentes (electrénica), las
patentes adoptan una funcion de
coordinacién entre competidores,
mas que de exclusion (Hall y Zie-
donis, 2001).

Los datos del cuadro n.® 2 in-
forman de que la proporcién de
grandes empresas espafiolas que
colaboran con otros agentes para

obtener conocimientos es acep-
table en términos relativos (32,6
por 100), pero la proporcién de
pequenas y medianas empresas
que lo hacen es muy bajo (5 por
100). También se observa que la
cooperacion con agentes de otros
paises es destacadamente débil
(1,3 por 100) en el conjunto de
las empresas espafolas (grafico
4). Son indicadores muy relevan-
tes que deberian ser cuidadosa-
mente analizados y abordados
por la politica econémica, dado
que el grueso de las empresas es-
panolas manifiestan una situacién
de debilidad interna que consti-
tuye un lastre en su competitivi-
dad.

Las empresas espanolas coo-
peran en menor medida que otras
empresas europeas con clientes 'y
competidores (23 'y 17 por 100),
y en mayor grado con proveedo-
res (52 por 100). En cambio, y
contrariamente a la creencia ge-
neralizada, el grado de interaccion
de las empresas espafiolas con
universidades y centros publicos
de investigacion aparece menos
preocupante de lo esperado (Se-
garra y Arauzo, 2008). Estos da-
tos, unidos al buen ritmo de cre-
cimiento del gasto publico en 1+D,

CUADRO N.° 2

COOPERACION EN INNOVACION

EMPRESAS QUE COLABORAN EN INNOVACION SEGUN CONTRAPARTE. 2002-2004.
(EN PORCENTAJE DEL TOTAL DE EMPRESAS QUE COLABORAN EN INNOVACION)*

EMPRESAS QUE COOPERAN EN INNOVACION SEGUN
TAMANO (PORCENTAJE DEL TOTAL DE EMPRESAS)**

Gobierno
y centros

Servicios

Proveedores Clientes Competidores privados Universidades L PME GE
de I+D pblicos de
investigacion
Dinamarca ................ 66 65 35 44 32 16 14,9 45,1
Alemania ............c..... 44 51 27 18 53 26 9,0 34,1
52 23 17 23 26 28 5,0 32,6
65 50 36 32 26 18 23,7 47,0
56 39 37 50 36 11 4,3 24,9
75 55 31 38 31 24 12,5 43,9
75 65 25 46 41 15 16,6 48,0
74 73 36 41 33 25 10,7 23,0

Fuente: OECD (2008c) con datos de CIS-4* y OECD (2009) con datos-CIS-6**.
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GRAFICO 4

COLABORACION INTERNACIONAL EN INNOVACION. 2004-2006

Porcentaje de empresas con colaboracion internacional
en innovacion 2004-2006

Fuente: OECD (2009), con datos CIS-6.
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apuntan a que la economia espa-
fiola presenta mayor desventaja
en el area de innovacién en mar-
keting y estrategia comercial de
las empresas que en el esfuerzo
especifico en 1+D tecnolédgica. No
obstante la reducida traduccion
de la 1+D espafnola a patentes tam-
bién apunta a problemas de inefi-
cacia del esfuerzo realizado en in-
vestigacién mas desarrollo.

2. El lado de la demanda en
la politica de innovacién

Aungue la demanda del mer-
cado ha sido siempre reconoci-
da como el principal incentivo pa-
ra innovar en las empresas, su
consideracion en las politicas de
innovacion es incipiente (Edler y
Georghiou, 2007). La politica de
innovacion basada en la deman-
da podria definirse como el con-
junto de medidas publicas orien-
tado a incrementar la demanda
de innovaciones, a mejorar las

condiciones para la absorcion de
innovaciones y a mejorar la arti-
culacién de la demanda con el
propdsito de fomentar la innova-
cién y la difusion de innovaciones
(Edler, 2009). La politica de inno-
vaciéon desde el lado de la deman-
da complementa la politica de
oferta de conocimientos, y se es-
pera que refuerce el efecto sobre
el crecimiento y la competitividad
de las politicas tradicionales de in-
vestigacién mas desarrollo.

Para que exista demanda debe
existir una necesidad, aunque esa
necesidad pueda ser creada o «re-
velada». Una necesidad puede es-
tar no satisfecha por el mercado,
y permanecer latente, o bien pue-
de ser efectiva, con consumidores
dispuestos a pagar. La demanda
puede originarse en el sector pri-
vado y en el sector publico. Las
empresas se enfrentan a incerti-
dumbre respecto de la reaccién
de la demanda a sus nuevos pro-
ductos, y los programas de inno-

vacion que estimulan la demanda
pueden permitir reducir la incer-
tidumbre y el riesgo, incentivan-
do de ese modo la innovaciéon em-
presarial (Schmookler, 1962).

De acuerdo con Edler (2009),
el modelo de la politica de inno-
vacion basada en la demanda se
apoya en cuatro principios:

a) corregir fallos sistémicos de
asimetria de informacion y racio-
nalidad limitada que entorpecen
el desarrollo de la demanda de in-
novaciones en el mercado;

b) alcanzar objetivos sociales
vinculados a bienes publicos e in-
novaciones con grandes externa-
lidades (medio ambiente, salud,
energia, demografia);

¢) politica industrial orientada
a la modernizacion por medio de
la difusion de tecnologfas y cono-
cimientos;

d) politica industrial orientada
a incentivar la innovacion avanza-
day la creacion de «mercados li-
deres» (lead markets).

Son varios los instrumentos en-
globables dentro de las politicas
de innovacion de demanda en
funcién de la naturaleza de ésta
ultima. El origen privado o publico
de la demanda depende del tipo
de bien o sector, y si es demanda
potencial (alto riesgo) o deman-
da actual depende del grado «no-
vedad» de la innovacion. En mu-
chos casos, se ha observado que
la demanda potencial para bienes
y servicios privados suele explo-
rarse en los usuarios avanzados,
o lead users (Von Hippel, 1988).
Simplificando, se pueden distin-
guir cinco tipologias de instrumen-
tos, que se recogen en el cuadro
ndmero 3.

La totalidad o la mayoria de las
medidas presentadas en el cuadro
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CUADRON.° 3

TIPOLOGIA DE INSTRUMENTOS DE POLITICA DE INNOVACION BASADA EN LA DEMANDA

Demanda publica........ccocooeren. Compras publicas generales La innovacién es el principal criterio de adjudicacién en las compras
publicas

Compras tecnologia-especificas, bien sea para acelerar su introduc-
cién en el mercado, bien sea para desarrollar soluciones nuevas a

necesidades concretas

Compras publicas estratégicas

Apoyo directo a la demanda

PrVAdA. ..o Subsidios a la demanda Se subsidia a consumidores o industria la adquisicion de determina-
das innovaciones. "Bonos" para la adquisicion de tecnologia
Incentivos fiscales Amortizacién acelerada
Apoyo indirecto a la demanda
publicay privada........ccccooeienn Informacion y formacion Informacion a potenciales compradores, impulso de marcas y deno-
minaciones de origen. Formacién para la utilizacién de innovaciones
Se promueve la formacién de grupos de potenciales usuarios para
que valoren y anticipen preferencias

Establecimientos de normas oficiales de produccién y de seguridad.
Incentivacion de la autorregulacion privada en normas de seguridad
y calidad

El Estado crea mercados que impulsan tecnologias (mercado de
emisiones) o establece condiciones que intensifican la demanda de
innovaciones (motores de bajo consumo energético)

Coordinacién de varios instrumentos de demanda y combinacién de
instrumentos de oferta (programas de 14+D) y de demanda en tec-

nologias, servicios o mercados seleccionados

Articulacién y anticipacion
Regulacion y estadndares ............... Regulacién publica 'y
autorregulacion privada

Estandares para crear

un mercado
Enfoques sistémicos ..................... Integracion de demandas o de
oferta y demanda

Fuente: Adaptado a partir de Edler (2009).

ndamero 3 vienen siendo utiliza-
das por los gobiernos, incluido el
Gobierno espafiol, con uno u otro
proposito; o novedoso seria la uti-
lizacion combinada de medidas
para incentivar innovaciones se-
leccionadas, es decir, bajo una es-
trategia planeada.

En las politicas de innovacion
basadas en la demanda destacan
por su relevancia las compras pu-
blicas. Tradicionalmente, las com-
pras publicas se han dedicado a
bienes publicos de diversa indole
(transporte, gestién de residuos,
servicios de salud y educacion, y
otros muchos) y no se han asocia-
do al estimulo de la innovacién,
aunqgue pueden usarse con esa in-
tencién, al menos en parte. El
ejemplo de Estados Unidos y los
importantes spillovers que sobre
la innovacion civil han tenido las
compras publicas de innovaciones
militares siempre ha interesado en
Europa. En la UE-15 las compras

publicas se estiman en torno al 16
por 100 del P8, y desde hace al-
gunos anos la Comisién Europea
recomienda su empleo como ins-
trumento de politica de innovacion
(European Commission, 2007a).
En el drea de las tecnologias de la
informacion y la comunicacion
(TIC) el gasto publico europeo su-
pone el 20 por 100 del mercado.
El Reino Unido ha sido uno de los
paises que mas ha utilizado con
éxito las compras publicas para
potenciar la innovacion, particu-
larmente en TIC. En Espafa el Plan
Avanza ha incorporado medidas
de estimulo a la demanda de tec-
nologias de la informacion y la co-
municacion.

Algunos expertos estiman que
la Comision Europea es excesiva-
mente optimista respecto del im-
pacto esperable de las compras
publicas como politica de inno-
vacién (Uyarra y Flanagan, 2009).
Habria que confiar en la capaci-

dad de las agencias publicas pa-
ra anticipar correctamente las ne-
cesidades y prioridades sociales,
y en que los contratos publicos a
determinados innovadores no so-
cavaran la competencia o los in-
centivos del resto de innovadores
en su busqueda de soluciones.
Por otra parte, las compras publi-
cas se encuentran muy fragmen-
tadas entre niveles gubernamen-
tales: la parte mas voluminosa es
de naturaleza regional y local, y
solamente en torno al 35 por 100
de las compras las realiza el Go-
bierno central en el conjunto de
la OCDE (OECD, 2002). La utiliza-
cién como instrumento de politi-
ca de innovacién de las compras
publicas requiere, por tanto, un
elevado y complicado nivel de
coordinacion entre instancias gu-
bernamentales.

Las politicas de innovacion ba-
sadas en la demanda han avan-
zado mas en la practica que en
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su modelizacion tedrica. Un ejem-
plo es el programa Lead Market
Initiative (LM1) de la Comisién Eu-
ropea (European Commision,
2007b), que se propone precisa-
mente incentivar la demanda y
apoyar el liderazgo innovador y
productivo de las empresas euro-
peas en seis grandes mercados
globales caracterizados por sus
grandes externalidades y su ele-
vado potencial de crecimiento a
escala global. Los mercados se-
leccionados son: salud (eHealth),
textiles de proteccioén, construc-
cion sostenible, reciclaje, produc-
tos biotecnoldgicos y energias re-
novables. La Comisién Europea
recomienda extender el modelo
adaptado de lead market a los
mercados regionales.

El modelo del LMI consiste en
seleccionar actividades producti-
vas que presenten un interés es-
pecial debido a todos o alguno
de varios factores: escala del mer-
cado, oportunidades de innova-
cion esperadas y la posibilidad de
que las empresas europeas alcan-
cen liderazgo global en esas ac-
tividades. Desde el plano de la
politica publica, el modelo LwmI
implica: a) utilizacion de politicas
de demanda, en particular com-
pras publicas; b) influir en mer-
cados muy amplios, dadas las
muchas interconexiones de pro-
ductos y servicios en cada mer-
cado; ¢) impulso a mercados de
interés social general; d) relevan-
cia decisiva de la buena coordi-
nacion de instrumentos de poli-
tica de innovacién, y e) evitar
tanto caer en la «seleccién de ga-
nadores» como los comporta-
mientos de busqueda de rentas.
El programa LMmI trasciende las
competencias de la Comision Eu-
ropea y constituye tan sélo una
orientacion para los gobiernos
nacionales. Su virtud es estable-
cer principios para guiar politicas
de innovacion basadas en la de-
manda.

3. Especializacion regional
inteligente

Otro paso hacia una politica
de investigacion y de innovacion
crecientemente sofisticada ha si-
do sugerido por Foray, David y
Hall (2009). Su propuesta resul-
ta audaz al circunvalar las tradi-
cionales medidas horizontales y
no selectivas, y favorecer, en cam-
bio, el establecimiento de objeti-
vos innovadores y productivos
concretos. Se preguntan si existe
una alternativa mejor a una poli-
tica que esparce homogéneamen-
te las subvenciones sobre varios
campos de investigacion tecno-
l6gica de frontera —biotecnolo-
gfa, TIC, nanotecnologia— y que
logra escaso impacto en cada
area. La alternativa seria estimu-
lar la inversion en programas que
refuercen capacidades producti-
vas del pafs o la regién —smart
specialization—, con objeto de ge-
nerar capacidades competitivas
complementarias, no redundan-

tes, entre territorios de la Union
Europea.

La idea de smart specialization
comparte fundamentacion racio-
nal con el modelo de politica in-
dustrial desarrollado por Haus-
mann y Rodrik (2003 y 2006) y
por Hausmann, Hwang y Rodrik
(2007). El supuesto basico es que
el desarrollo econémico y tecno-
l6gico de un pals o territorio de-
pende del tipo y calidad de las ca-
pacidades fisicas y humanas que
alberga, y de su estructura pro-
ductiva. Los paises deben identi-
ficar y seleccionar sus capacida-
des innovadoras actuales en las
que, gracias a la aplicaciéon de es-
fuerzo innovador y acumulacién
de capacidades, podrian conse-
guir liderazgo internacional. La
composicion de las exportaciones
de un pais o regién constituye el
indicador mas relevante para
identificar actividades con venta-
jas comparativas actuales, y de-
terminar aquellas que mejor per-

GRAFICO 5
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miten adoptar una estrategia de
avance y escalada hacia la fron-
tera sectorial.

El modelo de «especializacion
inteligente» resulta de particular
interés en la economia espafola,
ya que uno de sus problemas cri-
ticos, en una perspectiva de futu-
ro, es que todavia tiene un tipo
de especializacion productiva y de
exportaciones con elevado peso
de actividades no sofisticadas (gra-
fico 5). Espafa tiene un margen
amplio para introducir innovacio-
nes de caracter global en varias
actividades donde ya cuenta con
experiencia: turismo, construccion,
diseio de moda y alimentacion.
No son actividades clasificadas co-
mo alta tecnologia, pero presen-
tan gran potencial innovador en
lo tecnoldgico, los nuevos produc-
tos, la organizacion, el marketing
y la gestién de negocio. Las em-
presas espanolas ya han logrado
ventajas competitivas en varias ac-
tividades muy punteras, como sa-
lud, energfa e incluso aeronauti-
ca. Puesto que existen actividades
candidatas a alcanzar liderazgo
internacional, convendria contar
con una estrategia crefble, publi-
cay publico-privada, para impul-
sarlas.

V. LA POLITICA DE i
INNOVACION EN ESPANA
EN PERSPECTIVA
PRESENTE Y FUTURA

La inversion privada en 1+D en
Espafna ha crecido notablemente
en los Ultimos afnos, aunque, de-
bido al bajo nivel de partida, la in-
tensidad de la 1+D empresarial es-
panola (1,1 por 100 del valor
afadido) sea todavia pequena
comparada con la UE25 (1,8 por
100) y la OCDE (2,4 por 100). Las
bases de una politica de 1+D mo-
derna ya han sido puestas en Es-
pafa (sucesivos planes nacionales
de 1+D), y se puede confiar que

continuara la dinamica de mejora
y avance. En cambio, las bases de
una politica completa de innova-
cién en Espafa se estan constru-
yendo todavia (Plan de Innovacion
2010, MICINN). El conjunto de pun-
tos débiles del sistema productivo
espafol (especializacion, cualifica-
cion, gestiéon, organizacioén, inter-
nacionalizacién) requiere la apli-
cacion de una combinacion de
politicas de innovacién basadas en
I+D y también no basadas en 1+D.
Estas Ultimas, aunque existen in-
dividualmente, todavia no apare-
cen identificadas y sistematizadas
en los programas publicos. Ha lle-
gado el momento de prestarles
atencion.

De acuerdo con los datos en
2008, la economia espafnola ocu-
pa el puesto 15 por renta per ca-
pita en la UE, y el puesto 17 en el
Summary Innovation Index (Sii)
(European Commission, 2009). Te-
niendo en cuenta la alta correla-
cion existente entre renta per ca-
pita y el conjunto de indicadores
del s (Hollanders y Arundel,
2007), la economia espafola se
encuentra ligeramente por deba-
jo de su rango esperado. En otros
informes internacionales recono-
cidos, Espafna ocupa puestos algo
mejores que en el sii; en el Nordic
Innovation Monitor (FORA, 2009)
Espafa aparece en el puesto 10
para el indicador de performance
y en el Global Competitiveness In-
dex de 2008 Espafa ocupa el ran-
go 12, siempre dentro del grupo
de los paises de la UE (World Eco-
nomic Forum, 2009). Espafia ha
logrado un avance notorio en las
ultimas décadas, y su posicion ac-
tual no puede calificarse de nega-
tiva, aunque quede margen de
mejora en muchos de los indica-
dores que componen los informes.

Entre 2000 y 2008, el gasto en
I+D de las empresas espafolas cre-
Cié a un ritmo medio del 12,1 por
100 anual acumulativo, por enci-

ma del crecimiento del gasto to-
tal en 1+D espafol (11,8 por 100).
Entre esos mismos anos, el creci-
miento medio anual de los gastos
empresariales en innovacion ha si-
do bastante mas lento, situando-
se en el 8,4 por 100 (gréfico 6).
Entre las posibles razones del me-
nor dinamismo de la inversién en
innovacion (en la parte no dedi-
cada a I+D) serfa interesante ex-
plorar al menos dos.

Primera, un posible «efecto ex-
pulsion» en el que los gastos en 1+D
apoyados en programas publicos
sustituirian al resto de componen-
tes de la inversion en innovacion.
Segunda, un efecto derivado de
la aproximacion de la economia
espafnola a la frontera del conoci-
miento, que estimularia un mayor
gasto relativo en la generacién de
conocimientos tecnoldgicos muy
avanzados. Algunos datos cuan-
titativos y cualitativos de la evolu-
cion espanola hacen pensar que
ambas circunstancias juegan un

papel.

El problema del estancamien-
to, e incluso retroceso, de la pro-
ductividad en la economia espa-
fiola tiene que ver, entre otras
C0sas, Con una composicion sec-
torial desfavorable y con el au-
mento del empleo no cualifica-
do (Cotec, 2009; Ghemawat y
Vives, 2009), pero habria que ana-
lizar también si la composicién de
la inversion innovadora empresa-
rial es suficientemente equilibra-
da entre obtencion de tecnologia
e inversion en innovacién organi-
zativa y en sofisticacién de la ges-
tibn empresarial. El informe Booz-
Allen-Hamilton (2006) analiza las
mil empresas mas importantes del
mundo y concluye que el éxito in-
novador requiere que el gasto en
I+D vaya acompafnado de impor-
tantes dosis de innovacion orga-
nizativa y de gestion. No hay es-
tudios suficientes en este dmbito
que permitan concretar, pero la
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GRAFICO 6
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ambigledad observada en los tra-
bajos sobre la relacién entre 1+D
y productividad y/o competitivi-
dad permite suponer que también
son importantes otros factores no
presentes en las regresiones tipi-
cas (OECD, 2008b) en la linea se-
fialada por Booz-Allen-Hamilton.

1. Formulacion de la politica
de innovacion

El actual Plan Nacional de
I+D+i (2008-2011) incorpora la
experiencia y la maduracion de
cuatro planes anteriores que han
intentado, y logrado en gran me-
dida, estructurar y racionalizar los
elementos constitutivos del Siste-
ma Nacional de Innovacién (SNI)
en Espafa. Los informes de Cotec,
particularmente su Libro Blanco
de 1998 y los que han aparecido
posteriormente, han contribuido
a difundir el modelo de sNI entre
los agentes espafoles como mo-
delo racional para las politicas de
innovacion. Las bases de datos del
INE han facilitado el sequimiento

y la comparabilidad internacional.
La construccion de bases de da-
tos e indicadores en innovacion
se encuentra en pleno apogeo, y
cabe esperar que mejoren la co-
bertura, la calidad y la precision a
escala internacional.

Espana llega a 2007, tal y co-
mo se ha sefalado anteriormen-
te, con la financiacién publica a
la 1+D empresarial mas elevada de
la UE y la OCDE. También se obser-
va que en muchos paises euro-
peos altamente innovadores las
empresas no cuentan con ayudas
elevadas y, contrariamente, con-
tribuyen a la 1+D realizada publi-
camente. En cualquier caso, el im-
pulso de las ayudas publicas a la
I+D empresarial seguramente es
la razéon por la que entre 2002 y
2007 el numero de empresas in-
novadoras ha crecido un 45 por
100, mientras que el numero de
empresas innovadoras que reali-
zan 1+D ha crecido un 124 por
100 (INE, Encuesta de innovacion).
Nuevamente existe la impresion
de que el esfuerzo en 1+D domi-

na al esfuerzo en innovacion to-
tal, y que conviene examinar las
causas y las consecuencias de es-
te hecho.

2. Fuentes de indicadores
para la politica de
innovacién en Espana

Hasta hoy, el principal indica-
dor de capacidad innovadora ge-
neralmente utilizado es el gasto
empresarial en 1+D. Es sabido, sin
embargo, que resulta compatible
obtener buenos comportamien-
tos en 1+D sin un reflejo equiva-
lente en competitividad. La im-
plicacion es que la politica de
innovacion debe adoptar indica-
dores de resultados econémicos
vinculados a la innovacién en ma-
yor grado que hasta ahora. Todo
ello sin olvidar que el efecto eco-
némico de la 1+D empresarial se
produce con un retraso temporal
de varios afios. Actualmente, to-
davia se observan en la economia
espafola un conjunto de debili-
dades que limitan la competitivi-
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dad, pero que podrian aliviarse
paulatinamente con un esfuerzo
sostenido en innovacion:

— Estructura productiva con
escaso peso de actividades de al-
ta tecnologia.

— Elevado déficit de las ba-
lanzas comercial y tecnoldgica.

— Reducida proporcion de ex-
portaciones de alta tecnologia.

— Inversién en tecnologias de
la informacién y la comunicacién
relativamente reducida.

— Otros indicadores relevan-
tes adversos: patentes, coopera-
cién internacional.

Un 0,8 por 100 del valor afia-
dido en la manufactura espafiola
corresponde a tecnologia alta. En
UE15 es el 2,7 y en Estados Unidos
el 4,3 (Cotec, 2009). Un 18,4 por
100 del valor anadido por servi-
Cios es intensivo en conocimien-
tos en Espafia. La cifra correspon-
diente es el 22,4 por 100 en UE15
y el 29,9 por 100 en Estados Uni-
dos. El diferencial més importan-
te desfavorable a Espafa es en
manufacturas, pero cuando se
anade construccion la desventaja
estructural espafnola crece. Dado
que el esfuerzo innovador depen-
de en alto grado del tipo de sec-
tor, una prioridad de la politica
econdmica espafola deberfa ser
articular mas estrechamente la po-
litica de innovacion dentro de la
politica industrial para facilitar el
cambio estructural.

El déficit comercial crénico es-
pafol, agravado desde la adopcién
del euro, constituye una senal de
la insuficiente competitividad de la
economia espafiola. En el déficit
aflora también el problema de la
estructura productiva relativamen-
te poco sofisticada, y ambos temas
requieren soluciones conjuntas con

implicaciones para la politica de in-
novacién, que deberia atender me-
jor las necesidades sectoriales. La
persistencia del problema deberia
comportar la revision y la actuali-
zacion de los programas guberna-
mentales de impulso a la expor-
tacion.

El déficit de la balanza tecno-
l6gica espafola, situado en el
-0,17 por 100 del PiB en 2007
(0ECD, 2009), es un valor con ma-
yor trascendencia analitica que
econdmica. Espafia mantiene un
perfil de pafs tecnolégicamente
imitador que ya no podra soste-
ner en el futuro si se pretende
mantener la renta relativa. Es sig-
nificativo que el superavit tecno-
l6gico de Estados Unidos alcance
el 0,42 por 100 del PiB y el de Rei-
no Unido el 0,60.

Congruentemente con su es-
pecializacion productiva, las ex-
portaciones espafnolas de ma-
nufacturas de alta tecnologia
representan una proporcion del
10,3 por 100, cuando en la UE19
esel 19,8 y en la OCDE el 22,6
(grafico 5). Es otro indicador de
innovacion y competitividad que
debe incorporarse a los progra-
mas de politica industrial-innova-
cion del Gobierno.

A pesar de la substancial dota-
cion de recursos del Plan Avanza,
la adopcion de TIC en la gestion
y organizacion empresarial per-
manece muy por debajo de lo de-
seable. En Espafia, el porcentaje
de inversion no residencial dedi-
cado a TIC fue del 10,5 por 100 en
2007, muy alejado del 26,5 por
100 o mas de Reino Unido y Es-
tados Unidos (OECD, 2009). La in-
tensidad en el desarrollo y empleo
de TIC (software y equipos) es una
variable estrechamente vinculada
a la competitividad, la productivi-
dad y la capacidad innovadora
empresarial. Esta area de actua-
cion del Gobierno también debe-

ria ser revisada, evaluada y actua-
lizada, aun sabiendo que deberia
tratarse conjuntamente con el res-
to de la politica industrial.

La controversia actual sobre el
desplazamiento de las patentes
desde mecanismo de exclusién a
instrumento estratégico, e inclu-
so a mecanismo de colaboracion
(Kortumy Lerner, 1999), no alte-
ra el hecho de que la actividad pa-
tentadora de las empresas es un
exponente de actividad y capacidad
innovadora. La debilidad paten-
tadora de los agentes espafoles
es un signo claro de una situacion
de fondo que no se resuelve Uni-
camente con mas gasto en I+D,
sino que es consecuencia de la de-
bilidad competitiva del grueso de
empresas y de una especializaciéon
productiva poco demandante de
innovaciones.

3. Algunos pasos

La aportacién presupuestaria
del gobierno ha crecido consis-
tentemente desde los noventa, y
muy particularmente entre 2004
y 2008, mostrando asi las priori-
dades de la politica publica. Las
ayudas a la 1+D que se recogen
en el programa 46 presentan la
particularidad de seguir dos tra-
yectorias muy diferenciadas en el
tiempo y desde 1996, segun se
traten de préstamos reembolsa-
bles a las empresas (capitulo VIII)
o0 bien subvenciones. Entre 1996
y 2009 el programa 46 ha creci-
do a una tasa media anual acu-
mulativa del 16,4 por 100; pero
si se excluyen los préstamos el
crecimiento ha sido del 10,4 por
100. Tal diferencial de crecimien-
to ha implicado que los présta-
mos representen actualmente
mas del 56 por 100 del gasto
presupuestario total (grafico 7).
Aunque parezca obvio que ayu-
das de naturaleza financiera muy
diferente (unas se devuelven y

188

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.© 127, 2011. ISSN: 0210-9107. «ESPANA EN LA ERA DE LA INNOVACION»




MARIA CALLEJON - JOSE GARCIA QUEVEDO

GRAFICO 7
EVOLUCION DE LOS GASTOS PRESUPUESTARIOS EN I+D
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otras no) deben tener consecuen-
cias diferentes sobre el tipo de in-
novaciones desarrolladas, se han
realizado pocos trabajos que pro-
fundicen en ello. Ni siquiera se
conoce la tasa de devolucion o
de morosidad de los préstamos,
aungue se pueda suponer que,
dado el riesgo de los proyectos
de 1+D, la tasa de fracaso debe-
ria ser elevada.

La consecuencia mas inmedia-
ta que se puede deducir del recur-
so a los préstamos es que si las
empresas deben devolverlos, aun-
que sea sin interés, aplicaran los
fondos a proyectos poco arriesga-
dosy cercanos al mercado. Es de-
cir, el crecimiento de los présta-
mos como instrumento de ayuda
debe, en principio, comportar un
menor grado innovador de los
proyectos que si fueran subven-
ciones. Tal circunstancia explica-
ria tanto el limitado impacto que
parece tener el gasto en I1+D so-
bre las variables asociadas a la
competitividad que se han comen-
tado anteriormente como el alto
crecimiento del nimero de em-

presas que realizan 1+D, puesto
que su riesgo serfa moderado. Pa-
rece claro que, al margen de ra-
zones de estrategia presupues-
taria, estd pendiente de analisis la
implicacion general para la inno-
vacion del instrumento de présta-
mos tan destacadamente utiliza-
do. El analisis también deberia
contemplar si es mejor un progra-
ma generoso con préstamos que
un programa basado en subven-
ciones mucho mas limitado.

Con un subsidio fiscal de 0,349
euros por cada euro invertido en
I+D, Espafna es, después de Fran-
cia, el pafs de la OCDE con mejor
trato fiscal a la innovacién (OECD,
2009). Sin embargo, este instru-
mento es relativamente poco uti-
lizado por las empresas medianas
y pequenas, y su efecto incentiva-
dor es limitado. El gasto fiscal de-
rivado es relativamente pequeno.
La contradiccidon aparente entre
la adopcion de la medida y su apli-
cacion efectiva mereceria una ex-
plicacién y, en funcion de ello, la
correccién correspondiente en su
disefio.

VI. CONCLUSIONES

En Espana se ha llevado a ca-
bo una politica de 1+D+i decidida
y articulada que ha contribuido al
significativo avance del sistema
productivo de los ultimos afos.
Asi aparece reflejado en el creci-
miento de la inversién empresa-
rial en 1+D, particularmente en los
aflos mas recientes. La crisis de
2008 ha supuesto un freno y un
retroceso a la inversion innovado-
ra cuya duracién futura es una in-
cégnita, pero que deberia impli-
car mayor esfuerzo publico por
apoyar la innovacién empresarial.

El rdpido ritmo de la inversion
espafnola en I+D no tiene idéntica
contrapartida en el lento cambio
estructural productivo, ni en el
avance de las capacidades empre-
sariales para gestionar y compe-
tir en mercados globales. Las po-
liticas de innovacién no seran
plenamente eficientes sin incor-
porar otros factores impulsores de
la innovacién distintos de la 1+D,
pero necesarios. Algunos paises
(Reino Unido) ya han ajustado sus
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programas de accién a esta reali-
dad, y la Comisién Europea ha lan-
zado su programa de Lead Market
Initiative (LM1), que pretende impul-
sar la demanda de innovaciones
a escala europea en mercados con
potencial liderazgo global.

Una estrategia que se base en
la complementariedad de la ofer-
ta de conocimientos y la deman-
da de innovaciones podria ayudar
a acelerar el cambio productivo
en Espafia hacia una economia
mas intensiva en conocimientos y
trabajo cualificado. El Gobierno
espafnol ya viene aplicando politi-
cas de demanda en sectores co-
mo el energético (subvencionan-
do la instalacién de elementos
aislantes o de bajo consumo) o el
de las TIC (subvencionando la ad-
quisicion de equipos). El reciente
Plan de Innovacién 2010 contie-
ne el programa Innplica, que se
propone impulsar las compras pu-
blicas de innovaciones. No obs-
tante, el peso de las politicas si-
gue recayendo en instrumentos
de oferta.

Un tema recurrente es la eva-
luacion de programas y la dispo-
sicion de las agencias publicas pa-
ra corregir o ajustar su disefio en
funcioén de su utilidad. Un aspec-
to a favor del Plan Nacional de
I+D+i (2008-2011) es que ha in-
troducido cambios importantes
en disefio y en programas, y otro
aspecto por evaluar es el creci-
miento continuo de los préstamos
con respecto a las subvenciones.
Asimismo, ante la creciente inter-
vencion de las comunidades auto-
nomas en la politica de innovacion,
otro tema relevante es reforzar la
coordinacion de estas politicas,
aspecto que también se contem-
pla en el Plan Nacional de I+D+i
(2008-2011).

La politica de innovacién en Es-
pafna ha cubierto una etapa con
éxito razonable, y ha llegado el

momento de completar el policy
mix con programas mas afinados
que incluyan demanda de inno-
vaciones, mayor atencion a las
necesidades empresariales que
compiten globalmente y mayor
integracion entre politica indus-
trial y de innovacién.

NOTA

(*) Maria Callején agradece el apoyo del
proyecto EC02009-08735, del Ministerio de
Ciencia e Innovacién. José Garcia Quevedo
agradece el apoyo del Ministerio de Educacién
y Ciencia (proyecto SEJ 2007-65806) y de la Ge-
neralitat de Cataluna (2009SGR102).
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