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Resumen

En esta nota se resumen la discusion y las conclusiones de una jornada sobre la politica de
fomento de la innovacion empresarial en Espafia que se celebr6 en FEDEA en julio de 2016 y
que reuni6 a empresarios, gestores publicos y académicos. El debate parti6é de un diagndstico
de Juan Mulet en el que se sefiala que es urgente emprender una nueva etapa que persiga
como objetivo especifico el impulso de la innovacion empresarial, sin interrumpir la politica
cientifica. La jornada permiti6 tratar un conjunto amplio de cuestiones que estan en el centro
del debate sobre la politica de innovacion: la desconexion existente entre la politica de
fomento de la I+D empresarial y la politica de innovacidn, la necesidad de redisefiar el
esquema de incentivos fiscales a la innovacion empresarial, la conveniencia de evaluar la
politica de innovacion de manera permanente, la necesidad de que haya agencias publicas
encargadas del acompafiamiento tecnoldgico a las empresas que desarrollan sus proyectos, asi
como otras cuestiones.
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Introduccion: razon de ser, esquema y contenido del documento

El pasado 7 de julio de 2016, se celebro en la sede de FEDEA una jornada sobre la politica de
fomento de la innovacién empresarial en Espafia. En la jornada, patrocinada por la Cétedra
Popular-Empresa de FEDEA, participaron académicos, gestores publicos y empresarios con
distintas posiciones sobre el disefio y el funcionamiento de la politica de innovaciéon en

Espana.

La jornada se organiz6 en torno a dos sesiones. En la primera sesion, se presento y discutio
una ponencia elaborada por Juan Mulet. Esta ponencia tuvo como base el documento titulado
“Una politica de innovacidn para Espafia. Necesidades y condicionante”. El lector interesado
puede encontrar el documento completo en Fedea Policy Papers — 2016/12:

http://documentos.fedea.net/pubs/fpp/2016/07/FPP2016-12.pdf.

La segunda sesion consistio en una mesa redonda que contd, ademas de con Juan Mulet, con
la participacion de Elena Huergo (Universidad Complutense) y Maurici Lucena (Banco
Sabadell). Los tres integrantes de la mesa redonda cuentan con experiencia dilatada en
diversos ambitos relacionados con el disefio, la ejecucion o la evaluacion de la politica de

innovacion en Espana.

Juan Mulet ha venido ocupando cargos en la industria relacionados con la tecnologia desde
1974. Fue Director del Centro de Investigacion y Estudios de Telefonica, Director General
Adjunto de Telefonica I+D S.A., Consejero-Director General de Amper Programas S.A. y
Director General de la Fundacién Cotec para la Innovacion Tecnoldgica. Es miembro del
Consejo Asesor para la Ciencia y la Tecnologia y del Alto Consejo Consultivo del Instituto de

la Ingenieria de Espafia.

Elena Huergo es Profesora Titular de la Universidad Complutense de Madrid. Su labor
investigadora se ha centrado en el estudio de la economia de la innovacion y los
determinantes de la productividad empresarial. Entre 2005 y 2010 fue colaboradora del
Departamento de Estudios del Centro para el Desarrollo Tecnoldgico Industrial, donde se
encargd del diseno de las lineas de investigacion para el analisis del impacto de la ayuda

publica a la [+Di.



Por su parte, Maurici Lucena (Banco Sabadell) fue Director General del Centro para el
Desarrollo Tecnologico Industrial entre 2004 y 2010. Entre julio de 2008 y junio de 2010
ocup6 ademas el cargo de Presidente del Consejo de la Agencia Espacial Europea (ESA).
También ha ejercido la Vicepresidencia Ejecutiva de la empresa publica Ingenieria de

Sistemas para la Defensa de Espafia, (ISDEFE), en el periodo 2010-2012.

El presente trabajo resume las principales reflexiones surgidas a raiz de la discusion que tuvo

lugar durante la jornada.



Sesion 1: Una politica de innovacion para Espaiia. Necesidad y condicionantes

Como se ha mencionado con anterioridad, en la primera sesion, Juan Mulet realiza una
presentacion a partir de su documento titulado “Una politica de innovacion para Espafia.
Necesidades y condicionantes”. Para contextualizar el debate que sintetiza este documento, se
resumen en diez puntos las recomendaciones formuladas por Juan Mulet sobre la politica

espanola de innovacion empresarial.

1. Es urgente emprender una nueva etapa en la que la [+D y la innovacion sean tratadas de
forma especifica.

En opinién de Juan Mulet, la Ley de la Ciencia de 1986 fue elaborada bajo la influencia del
“modelo lineal” de innovacion. Segun éste, los investigadores publicos y privados generan
capacidades cientificas y tecnoldgicas que las empresas utilizan de manera espontdnea para
desarrollar innovaciones en forma de nuevos productos y procesos productivos. Los Planes
Nacionales de Investigacion Cientifica y Desarrollo Tecnologico se centraron en la politica
cientifica y en el fomento de la I+D de las empresas. Sin embargo, en ninglin momento se
asumid una politica de impulso de la innovacion. Esta situaciéon se mantiene hasta la
actualidad exceptuando el periodo 2006-2010 en el que estuvo vigente el programa CENIT.
Por ello Mulet recomienda emprender una nueva etapa en la que la innovacion se aborde

como objetivo especifico.

2. La politica cientifica desarrollada hasta ahora no puede interrumpirse. La persistencia en la
reduccion de los recursos canalizados hacia dicha politica causard un retroceso que costara
afos recuperar.

En las tres ultimas décadas la politica cientifica, que se ocupa de crear nuevo conocimiento
cientifico, ha experimentado en Espafia una etapa de fuerte impulso que ha permitido superar
situaciones iniciales de escaso desarrollo relativo. El enemigo de esta politica es la fluctuacion
sin criterio de los fondos asignados. El abandono de las lineas de trabajo seguidas supone

aceptar como inevitable un retraso que sera dificil recuperar.

3. Para enunciar su politica tecnoldgica, el gobierno debe definir y seleccionar unas
prioridades nacionales. Esta definicién debe tener en cuenta un doble objetivo. Por una parte,
tiene que impulsar la creacion de aquella tecnologia que permita afrontar retos econémicos y

sociales. Por otra parte, debe evitar destinar recursos a tecnologias con una baja probabilidad
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de éxito o que entren pronto en obsolescencia. Dada la incertidumbre que rodea el cambio
tecnologico, el enunciado de estas prioridades es muy complejo. A pesar de ello es

imprescindible que exista un conjunto bien definido de prioridades de la politica tecnoldgica.

4. Los instrumentos de la politica de innovacion de mayor éxito son de dos tipos: i) las ayudas
directas a las empresas y ii) las mejoras del entorno empresarial que reducen las barreras a la
innovacion.

Respecto a otros instrumentos como la fiscalidad de la innovacion, que ha sido considerada en
Espafna como muy generosa, no ha tenido sin embargo el efecto esperado. Nunca las
desgravaciones fiscales por innovaciéon han superado el 6% del gasto empresarial en I+D.
Respecto a la compra publica de tecnologia innovadora, se cuenta con una legislacion

avanzada pero todavia poco aplicada.

5. La buena experiencia del programa CENIT debe tomarse como referencia para definir los
instrumentos de la futura politica de innovacion.

Durante las tres ultimas décadas se han sucedido distintos programas (PACTI, PLANBA,
ATICA o PROFIT) que han intentado promover las actividades de innovacion de las
empresas. En opiniéon de Juan Mulet, todos ellos se han caracterizado por apoyarse en la
filosofia de salvacion de empresas que fue aplicada durante la etapa de la reconversion
industrial. Las ayudas fueron testimoniales, las evaluaciones minimas y con elevadas dosis de
incertidumbre en la gestion. Un punto singular de esa trayectoria fue el programa CENIT que
movilizé mas recursos y modificé los instrumentos de gestion. Los puntos que Mulet destaca
de dicho programa son: 1) elevada exigencia en el contenido tecnologico de los proyectos,
apoyados en la participacion de la [+D publica; 2) generosa ayuda del gobierno y 3) gestion

privada a cargo de la empresa adjudicataria del proyecto.

6. Para que las empresas entren en dominios tecnologicos avanzados es necesaria una estrecha
colaboracion entre la I+D publica y las empresas innovadoras.

La I+D publica debe ser incentivada para adaptarse a las necesidades empresariales sin
menoscabar su produccion cientifica. Respecto a la empresa, es necesario que su capacidad
tecnologica sea suficiente para emprender la colaboracion con la I+D publica. Segiin Mulet, el
sistema espafiol de innovacion ha consolidado una red de instituciones intermedias, en torno
a un centenar y medio de Centros Tecnoldgicos, que juegan un papel relevante con sus

servicios a la innovacion empresarial.



7. El sistema espafiol de innovacion es pequeflo para la economia del pais. La politica de [+D
no ha conseguido el avance necesario para equiparar a Espafia con los paises de su entorno.
Que sodlo cincuenta mil empresas se consideren innovadoras, en el mejor afio de la ultima
década, confirma el escaso éxito de la politica de innovacion.

A pesar de esta debilidad, la disminucion del gasto empresarial en I+D durante la crisis 2008-
2014 se ha concentrado en la reduccion de los gastos de capital y menos en los gastos
corrientes. Este comportamiento sugiere que las empresas se mantienen realizando actividades
de innovacidn seguramente porque estas decisiones ya forman parte estable de su estrategia
empresarial.

Como contrapunto a la debilidad del sistema espaiiol de innovacion, Mulet destaca que la
ayuda gubernamental generosa ha sido uno de los determinantes clave de los paises que en
épocas recientes, Corea del Sur o Japon, han conseguido la transformacién innovadora de su

estructura productiva.

8. Es necesaria una gestion empresarial de los consorcios implicados en los proyectos de
innovacion. En su opinidn esta es la mejor manera de asegurar un desarrollo coordinado de

los mismos y de conseguir que estén enfocados hacia la consecucion de resultados.

9. Son de gran efectividad las politicas que persiguen que el entorno empresarial sea mas
favorable a la innovacion.

Se citan como ejemplos de esta recomendacion el mantenimiento de entes publicos y privados
a los que puedan recurrir las empresas en sus diversas etapas de innovacion, desde los
laboratorios de I+D y parques tecnoldgicos, hasta los organismos especializados en la defensa
de los derechos de propiedad industrial e intelectual, pasando por las entidades dedicadas a la
financiacion de actividades de innovacion. Igualmente importantes son las normas de derecho
concursal que discrimen bien entre la quiebra fraudulenta y la que se deriva del riesgo
tecnoldgico, asi como unas administraciones publicas orientadas favorablemente hacia la

compra publica innovadora.

10. La mejora del sistema educativo es crucial para conseguir un entorno empresarial
favorable a la innovacion. Reconociendo que el efecto de la educacion es perceptible s6lo a
largo plazo, Mulet sefiala que la mejor ayuda para una empresa innovadora es tener acceso a

una fuerza laboral bien formada.



Sesion 2: Mesa redonda sobre la politica de innovacion en Espaiia

La mesa redonda contd, ademas de con Juan Mulet, con la participacion de Elena Huergo

(Universidad Complutense de Madrid) y Maurici Lucena (Banco Sabadell).

Elena Huergo

Comienza sefalando que coincide con muchas de las cuestiones planteadas en el trabajo de
Juan Mulet, y expone algunas reflexiones surgidas a raiz de su lectura. En primer lugar,
sugiere que cuando se habla de politica de innovacioén es importante reflexionar sobre los
condicionantes de la innovacion empresarial. En esta linea, podrian distinguirse dos tipos de
condicionantes. Por una parte, los de tipo macroeconémico que, siguiendo a Mulet (2016),
podrian coincidir con las cuatro actividades sefialadas como necesarias para la mejora
tecnologica: 1) El incremento en el pool de conocimiento disponible/accesible para las
empresas, 2) el aumento del capital fisico, intelectual o digital, 3) el incremento del capital
humano y 4) la arquitectura institucional, que incluye aspectos relacionados con cuestiones
normativas y regulatorias, el acceso a financiacion externa, la existencia de seguridad juridica,
etc. Estos cuatro elementos serian también identificables como condicionantes de la

innovacion empresarial.

Estos condicionantes pueden y deben complementarse con otros elementos de tipo
microeconémico que, segun E. Huergo, se relacionarian con la denominada cultura
innovadora y el desarrollo de las capacidades del emprendedor para la realizacion de
proyectos innovadores. Cabe destacar cuatro areas en las que se manifiesta esta cultura
innovadora: 1) grado en que se percibe la innovacion como requisito para la supervivencia de
la empresa, que implica capacidad para definir una estrategia innovadora para la empresa; 2)
la capacidad de vigilancia del entorno, especialmente para detectar y anticiparse a la aparicion
de tecnologias disruptivas que pueden implicar cambios en el modelo de negocio de la
empresa; 3) la capacidad de gestion de procesos complejos, para lo cual se hace precisa la
formacion en nuevas tecnologias, idiomas de experto, formas de organizacién, etc.; 4) la
capacidad de asumir riesgos (fracasos), que a su vez condiciona las formas de financiacion de

la [+D+i por las que opta cada empresa.

Teniendo en cuenta los condicionantes macro y microeconémicos sefialados, a continuacion

Huergo hace un diagnostico de la innovacion empresarial en Espaiia.



En lo que se refiere al pool de conocimiento disponible/accesible para las empresas, capital
fisico, intelectual, digital, etc., los datos que proporciona la OCDE indican que en el afio 2013
en porcentaje sobre el valor afadido bruto del sector empresarial, en Espafia seguimos
invirtiendo mas en capital fijo que en capital basado en conocimiento (véase Grafico 1 en el
apéndice estadistico). En otros paises como Estados Unidos, Reino Unido o Suecia la relacion

es la inversa.

Respecto al capital humano, segiin Huergo no parece haber tantas diferencias, al menos con
relacion al porcentaje de graduados de educacion terciaria en ciencias naturales e ingenieria.
Sin embargo, muchos de esos egresados no encuentran en Espafia puestos de trabajo acordes
con su cualificacion y emigran al extranjero o se emplean en trabajos de inferior cualificacion.
De hecho, en términos de investigadores en [+D estamos por debajo de la media de la OCDE
y de la UE-28, con cifras alejadas de las de aquellos paises que estan en la cabeza de la [+D

empresarial como Finlandia, Noruega o Japon (véase Grafico 2).

Por lo que se refiere a la arquitectura institucional, hay numerosos aspectos que hacen que las
condiciones no sean las mas adecuadas. Asi, por ejemplo, en términos de barreras al
emprendimiento como son las restricciones administrativas a la creacion de empresas, la
complejidad de los procedimientos regulatorios o la proteccion regulatoria a las empresas
establecidas, los datos de la OCDE ponen de manifiesto que las barreras siguen estando en

Espaia a un nivel mas elevado que en los paises mas innovadores (véase Grafico 3).

Por otra parte, en Europa estda muy poco desarrollado el mercado de capital riesgo y Espana
no es una excepcion. Esta posicion indica la dificultad de la financiacion de las actividades de
[+D+i con este tipo de recursos externos que son especialmente adecuados para los proyectos
innovadores de las nuevas empresas. Sin embargo, en términos del apoyo financiero publico,
y especialmente de apoyo directo, los porcentajes son similares a los de paises como
Alemania o Noruega (véase Grafico 4). Segin Huergo, quizas el disefio de instrumentos no
sea el optimo, pero el porcentaje de dinero publico dedicado a financiar la I+D empresarial es

equiparable al de paises de nuestro entorno con capacidades innovadoras muy superiores.

Por lo que se refiere a los condicionantes de tipo microecondmico, y en particular, a las
capacidades y comportamiento de los emprendedores, se indica que hay relativamente menos

informacion comparativa. Es interesante sefialar que el porcentaje de ciudadanos espafioles
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que perciben de forma positiva el impacto de la ciencia y la tecnologia en la sociedad es
similar al de la media de la UE27, o incluso al de ciudadanos noruegos o norteamericanos
(véase Grafico 5). No parece haber muchas diferencias en términos de presion social. Lo que
si que es relativamente bajo en Espafa es el porcentaje de empresariado con estudios
superiores (y master). Aunque este porcentaje ha crecido sustancialmente en los ultimos afios,
la formacion del empresariado, sobre todo el de PYME, sigue siendo deficitaria. A ello se une
que el porcentaje de egresados universitarios que quiere ser emprendedores, aunque

creciente, todavia es muy reducido en comparacion a otros paises.

Todo ello conduce en opinion de Huergo a un escenario en el que el nimero de empresas
innovadoras es muy inferior al deseado. Los datos proporcionados por Eurostat indican que en
términos del porcentaje de empresas innovadoras (sobre el total de empresas), tanto en las
manufacturas como en las actividades clave de innovacion, Espafia se encuentra a la cola de

Europa.

Cabe entonces hacerse la siguiente pregunta: ;donde se deberia incidir para estimular las
actividades de I+D+i en Espafia? Para dar respuesta a esta pregunta hay que tener en cuenta
otros dos aspectos relacionados estrechamente con el comportamiento empresarial. El primero
de ellos se refiere a la temporalidad en la toma de decisiones. A este aspecto ya alude Juan
Mulet cuando habla en su trabajo de encontrar el equilibrio entre las estrategias de corto plazo
y las de largo plazo. Este equilibrio no solo es necesario en la toma de decisiones de los
emprendedores, sino también en la politica publica. Por ello, Huergo sefiala un rasgo
importante en el comportamiento reciente de los paises de la UE: la distancia entre los paises
de la UE con mayor y menor capacidad innovadora ha aumentado durante la crisis
(Veugelers, 2016). Esto sugiere que hay diferencias en las politicas de innovacidn entre paises
y también en la forma en que las empresas reaccionan al ciclo economico. En los paises mas
innovadores de la UE no se ha reducido el gasto publico en I+D, y tampoco se ha reducido
sustancialmente el gasto empresarial en I+D. En Espafia todos los sectores de ejecucion han

disminuido la intensidad de su gasto en [+D.

Llegados a este punto, Huergo propone la siguiente pregunta: ;Deberia ser contra-ciclica la
politica de innovacion? Si lo que pretende la politica es corregir fallos de mercado asociados a
la dificultad de financiar la I+D, dado que durante las crisis las empresas tienden a reducir sus

gastos en innovacidon para hacer frente a otros gastos corrientes que consideran mas
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“urgentes”, cabria esperar un mayor esfuerzo publico en épocas de crisis que en épocas de

expansion.

En Espafia, la mayor reduccion del gasto empresarial en [+D durante la crisis corresponde a
los gastos de capital. Sin embargo, se aprecia la tendencia a mantener el gasto en retribuciones
al personal en I+D. Cabe pensar que ello se debe al menos a dos factores. Por una parte, a los
costes irrecuperables asociados al inicio de estas actividades, ya que una vez superado este
escalon inicial, para la empresa es mejor mantenerse, aunque sea con perfil bajo, que
abandonar dichas actividades. Por otra parte, se debe también al convencimiento cada vez

mayor por parte del empresariado de que la innovacidn es necesaria para sobrevivir.

Como segundo aspecto clave para la definicion de la politica de innovacién, plantea el
conflicto que surge en contextos en los que los recursos publicos son limitados, entre incidir
sobre el margen extensivo, incrementando el nimero de empresas que hacen 1+D, y/o sobre el
margen intensivo, consiguiendo que las empresas innovadoras aumenten su gasto en [+D. Si
hay persistencia en las actividades de I+D, la ayuda financiera publica puede tener efectos
también persistentes sobre el nimero de empresas innovadoras (Huergo et al., 2016). Una
politica de innovacion focalizada en aumentar la intensidad del gasto de los ya inversores,
sobre todo en el caso de los “campeones nacionales”, puede generar externalidades sobre la
economia si éstos ejercen un efecto de arrastre en sus sectores de actividad. Sin embargo,
también puede acrecentar los peligros de una captura de la politica de innovacion por parte de
los innovadores persistentes o grupos de interés especificos. La politica dptima seria aquella
que ayuda a la empresa a superar los fallos de mercado, permitiendo que realice proyectos de
I+D de forma que, una vez superados los costes iniciales de estas actividades, la empresa se

vuelve autosuficiente y continue realizandolas sin necesidad de ayuda publica.

Huergo termina su intervencion proponiendo una serie de preguntas para el debate: ;Qué
politica es la mas adecuada para extender la franja de innovadores? ;Una politica horizontal y
que los emprendedores se autoseleccionen? ;Una politica de especializacion inteligente? Si

es asi, ;cudles son las tecnologias y las areas de claro interés empresarial en Espafa?

Maurici Lucena
Comienza felicitando a Juan Mulet por el trabajo presentado. Subraya la dificultad de hacer

una reflexion ordenada que conjugue la justificacion académica con la practica de dicha
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politica, dado que son dos mundos que tienen menos puntos de interseccion de lo que parece.
Lucena sefala que Juan Mulet tiene una visién panoramica privilegiada sobre la politica de
innovacion y es, sin duda, uno de los mejores expertos sobre la materia en Espafia. Ademas,
indica que siempre ha tenido la virtud de defender lo que €l interpreta como el interés general
de la sociedad, siendo ésta una postura muy de agradecer para el desarrollo de la politica de

innovacion.

Si bien en lo esencial se manifiesta de acuerdo con los puntos de vista de Mulet, Lucena
plantea su opinion sobre algunos aspectos centrales de la reflexion y también sefiala algunos
puntos de desacuerdo. Comienza enfatizando que la innovaciéon es un factor clave del
crecimiento econdmico a largo plazo. En este sentido habria que hacer un esfuerzo para ubicar
la politica de innovacion dentro del conjunto de la politica econdmica del gobierno, ya que es
un elemento importante de dicha politica. Es, ademads, un subconjunto de la politica industrial,
que en términos mas actuales habria que denominar politica de competitividad, es decir la
politica dirigida a mejorar la competitividad de las empresas de un pais. Estas politicas se
inscriben en el &mbito de la microeconomia que desgraciadamente no tiene los elementos de
conventional wisdom de que goza la macroeconomia. Por supuesto que hay mucho debate en
el campo de la macroeconomia desde que el Consenso de Washington entr6 en crisis, pero
existe un conjunto de elementos que la acotan y definen mejor que cuando nos referimos al
campo de la politica de innovacion. En este &mbito existen précticas diferentes en distintos

paises. Unas tienen mas éxito que otras dependiendo de las caracteristicas de los paises.

Seglin Lucena, las politicas de innovacion, y de manera mas general las politicas industriales,
movilizan un volumen de recursos importantes de los paises. Por esto es imprescindible
cuantificar bien las externalidades positivas asociadas con la innovacion. Algunos estiman
que son del 100%, es decir, sumadas al rendimiento de la empresa, duplican el beneficio y se
traspasan por desbordamientos del conocimiento a otras empresas competidoras,
consumidores, etc. Este es un primer argumento que justifica los apoyos a la innovacion, pues
de lo contrario habria menos innovacion de la deseable socialmente. En segundo lugar, hay
asimetrias de informacion que se asocian con dos fendmenos: la seleccion adversa por parte
de los bancos cuando eligen los proyectos que financian y el riesgo moral que experimentan
los financiadores porque los empresarios tienen incentivos para ser mas arriesgados de lo que
deberian, por la descompensacion entre premio y castigo en la financiacion ordinaria de los

proyectos de I+D. Estos argumentos también justifican la intervencion publica. El tercer
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elemento, mencionado por Maurici Lucena, es el denominado “efecto escalon”, que hace
referencia a las indivisibilidades. En muchas ocasiones éstas dan lugar a que sin ayuda
publica las Pymes tengan grandes dificultades para superar los obstaculos para iniciar

actividades innovadoras.

Los argumentos anteriores justifican, desde el punto de vista de la politica econdémica
ortodoxa, la intervencion del sector publico en el dmbito de la politica de innovacion. El
problema de estos criterios es que son dificiles de medir. Algo que pudo constatar
personalmente cuando se incorpord, en 2004, a la Direccion General del Centro para el
Desarrollo Tecnologico Industrial (CDTI). En esta linea, establece la necesidad de que haya
guias mas solidas para instrumentar la politica de innovacion. Cuando se dispone de 2.000
millones de euros para gasto, como en el caso de los presupuestos del CDTI de hace unos
afios, es importante dedicar esos recursos con eficacia al objetivo de promover la innovacion

empresarial.

Llegado a este punto Lucena sefiala tres criterios, todas ellos imperfectos, para guiar la
practica de la politica de innovacion. En primer lugar, el andlisis economico, que a pesar de
las limitaciones sefialadas es una guia imprescindible para orientarse en el disefio de las
politicas. En segundo lugar, la guia que proporciona la experiencia a través de la prueba y el
error. Cuando se examinan las mejores practicas internacionales en el campo de las politicas
de innovacidn, se aprecia que todas ellas han tenido un largo proceso de aprendizaje en el que
la prueba y el error han sido importantes. Esto implica que la experiencia acumulada por las
instituciones encargadas de la politica de innovacién es muy importante para su disefio

correcto. En tercer lugar, es igualmente importante el analisis comparado internacional.

Lo que el comentarista echa en falta en el debate publico sobre la politica de innovacién son
reglas précticas que ayuden a tender puentes entre el analisis econémico de las actividades de
innovacion y la practica real de la politica de innovacion. Por ello y a modo de ilustracion se

sefialan algunas ideas que pueden ayudar a establecer estos puentes.

1) Enfoque holistico

Para que la politica de innovacion sea eficaz es fundamental que el gobierno tenga un enfoque
holistico en su planteamiento. Juan Mulet lo menciona en su trabajo y Lucena lo subraya. El

gobierno debe ser consciente de que cada decision del Consejo de Ministros debe ser
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considerada desde el punto de vista del impacto que tendra sobre la politica de innovacion. El
funcionamiento del sector financiero, el marco regulador del mercado de trabajo, el
funcionamiento de la politica de competencia, etc. son tan importantes como la politica de
innovacion en sentido estricto. Dicho de otro modo, el impacto de la politica de innovacion
sera muy limitado si no es acompafiado de otros elementos. Esto requiere un convencimiento
profundo de que el despliegue de la accion del gobierno debe operar con este enfoque.
Finlandia es un buen ejemplo de pais que sigue este criterio en la definicion de su politica de

innovacion.

2) El tamafio importa

Un motivo obvio que justifica este segundo criterio es que la dimension de las politicas
desplegadas en EEUU, Finlandia o Espafia es muy distinta por razones estrictas del tamaio de
estos paises. Por ejemplo, Finlandia hace una cosa que en Espafia no se debe hacer:
planificacion tecnoldgica. Con una burocracia competente como en el caso de Finlandia, es
facil hacer un catdlogo de las capacidades tecnologicas de las empresas del pais. Primero
porque el numero de empresas es abarcable y ademds porque las empresas tractoras
tecnoldgicamente del pais han ayudado a hacer esa planificacion tecnologica desde el
gobierno. Esto en Espafia no se puede hacer por el tamafio del mercado y porque el Gobierno
irfa siempre por detrds de la realidad y de la planificacion tecnologica de las propias
empresas. Un segundo ejemplo es el de EEUU y es de sentido opuesto al anterior. Por su
posicion en el mundo, EE.UU. tiene ciertas prioridades tecnoldgicas relacionadas con su
politica exterior. Estas se advierten en el campo de la energia, de la seguridad y defensa, y en
el ambito aeroespacial y aerondutico. Todos estos elementos, que estan relacionados con su

tamano y posicion en el mundo, influyen directamente sobre su politica de innovacion.

3) La tentacion de elegir ganadores

Esta idea hace referencia a las politicas de innovacion orientadas a la eleccion de empresas
ganadoras. Es tentador para los gobiernos utilizar el margen de discrecionalidad que da la
politica de innovacidn para actuar estratégicamente favoreciendo ciertos proyectos. Lo que
hay que hacer en el ambito de la politica de innovacion es tener discrecionalidad en el disefio
de los instrumentos, pero los criterios deben ser horizontales en la seleccion efectiva de las
empresas y de los centros de investigacion beneficiarios de las ayudas. Lo que ha de primar es

la excelencia de los proyectos de innovacion empresariales, sin tener en consideracion el
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carnet de identidad sectorial de las empresas. Es un error que los paises cometen con bastante

frecuencia.

4) Los incentivos son fundamentales

Cuando se observa el antes y el después del Bayth-Dole Act (Patent and Trademark Law
Amendments Act, aprobada en EEUU en 1980), que permite, entre otros aspectos, un cambio
en los derechos de propiedad de los desarrollos cientificos de las Universidades, se aprecian
efectos y consecuencias enormes en fechas posteriores a su aplicacion. Otro ejemplo es el
programa CENIT, cuya clave reside en el disefio de los inventivos. El hecho de que los grupos
de investigacion fueran contratados por las empresas ayud6 a alinear los incentivos y
favorecer que la innovacion respondiera a una necesidad econémica, sin por ello impedir que
el programa tuviera también efectos positivos sobre la investigacion (niimero de tesis

doctorales leidas, etc.)

Asimismo, la implementacion de los programas es también fundamental. Una de las virtudes
del programa CENIT fue que su gestion se encargd al CDTI, no al departamento
administrativo de un ministerio. La conexion del CDTI con el mundo empresarial favorecio la
eficacia de las ayudas. Esta cuestion es fundamental. De cara al futuro, la Agencia de
Innovaciéon y su funcionamiento es un elemento nuclear del impacto de la politica de
innovacion. Un modelo de referencia en este campo debe ser el modelo nérdico: agencias
publicas muy agiles, con mucha autonomia, que rinden cuentas no en aspectos de gestion
micro sino en relacion con el presupuesto que gestionan y con los objetivos que persiguen. Es
conveniente evitar las deficiencias y corsés con los que operan estas agencias en otros paises

de la UE.

Para finalizar, Lucena se muestra menos pesimista que Juan Mulet sobre algunos aspectos de
la politica de innovacion en Espafia. El programa CENIT fue positivo pero hubo igualmente
otros elementos de la politica de innovacion que en Espana funcionaron bien. Los créditos
blandos a la innovacion en las décadas de 1980 y 1990 tuvieron un impacto positivo sobre la
economia espafiola. Ayudaron a introducir disciplina econdmico-tecnoldgica en los proyectos
de I+D financiados por el sector publico. Tampoco esta de acuerdo con la idea de Juan Mulet
de que la politica de innovacion no ha pasado de ser “un reflejo atdvico de la politica de

reconversion”.
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Juan Mulet aclara que lo que quiere decir cuando afirma que la politica de innovacién es un
“reflejo atavico” de la politica de reconversion industrial es que la politica de fomento de la
I+D empresarial en Espafa no ha estado conectada con la politica de innovacion. Quiza esa
desconexion sea reflejo de como se han planteado las cosas. Los técnicos del CDTI son
excelentes pero el objetivo de llevar mas empresas a la innovacion (aumentar la base de

empresas innovadoras) no les ha preocupado.

Mulet considera que hay, por asi decirlo, fallos de mercado de caracter intrinseco cuando
hablamos del caso de Espana. Histéricamente hablando, la mayoria de los negocios en este
pais han nacido del comercio, en muy pocas ocasiones han surgido de la tecnologia. Pone el
ejemplo de la industria del automovil en la primera mitad del siglo XX, ninguna empresa de
origen local progresd porque lo que importaba era vender coches y si para ello habia que
comprar el motor en Francia se hacia. Muy pocas empresas han tenido una verdadera
vocacion tecnoldgica. También sefiala el caso del textil catalan, en donde no importaba
demasiado si se podian hacer o no telares. Este es el verdadero déficit, el auténtico fallo de
mercado en Espafia. Mulet relaciona esta situacion con aspectos culturales, que no han
ayudado a que el mercado vea el negocio por el lado de la tecnologia. Hay muchos fallos de
mercado y, en el caso de Espafia, algunos estan en la cultura y la actitud empresarial hacia la

actividad innovadora.
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Debate y reflexiones finales

A continuacidn se sintetizan las principales reflexiones que surgieron en el debate que tuvo
lugar al finalizar la mesa redonda. No se sigue un orden cronoldgico, sino que se han

agrupado las reflexiones por temas para facilitar su lectura.

1) ¢(Debe la politica de innovacidn priorizar o no determinados sectores?

Actualmente estd bastante aceptado que hay tres dmbitos en los que los sectores deben
priorizarse por razones de bienestar social. Estos ambitos se refieren al campo de la seguridad
y la defensa, al ambito de las prioridades definidas por la politica de innovacion de la UE vy,
en tercer lugar, al combate del cambio climatico (fomento de energias limpias). A estos tres

ambitos habria que dirigir dinero de forma vertical para fomentar la inversion en I+D.

Respecto al resto de sectores, la conclusion no es tan clara. No obstante, cuando se disena un
programa como el CENIT, que no prioriza sectores, lo que ocurre en la practica es que los
sectores tienden a priorizarse solos. Esto se debe a que no hay tantas empresas ni grupos de
investigacion capaces de responder a las exigencias de la convocatoria. La priorizacion

sectorial de la economia espafiola aflora por asi decirlo de manera natural.

2) ¢Hay que modificar la combinacion de instrumentos empleada en la politica actual?

Todos los instrumentos posibles (créditos blandos, subvenciones, capital riesgo, incentivos
fiscales, compras publicas...) pueden ser efectivos. Lo importante es que estén bien
disefiados, desde los requisitos para su implementacion hasta el disefio de incentivos. No
sobra ninguno si se utilizan bien. Es importante no afiadir nuevos instrumentos sin antes
revisar los ya existentes. Y los instrumentos que se introduzcan deben ser disefiados con el

mMAaximo rigor.

Un ejemplo es el caso de las Oficinas de Transferencia de Resultados de Investigacion
(OTRI), que fueron creadas en linea con el modelo lineal de innovacion para transferir al
sector privado resultados de investigacion. Sin embargo, en muchos casos se han convertido
en oOrganos de gestion de la investigacion de las universidades. En buena medida la

transferencia de resultados de investigacion no tiene sentido porque un resultado se hace para

16



algo, no para buscar a posteriori como se transfiere. Los instrumentos de la politica de

innovacion deben ser creados y disefiados con mucho rigor.

3) (Es adecuado el disefio actual del sistema de incentivos fiscales en Espafia?

Si bien el sistema espafiol de incentivos fiscales es uno de los mas generosos de la UE,
muchas empresas no se lo aplican. Inicialmente, los incentivos fiscales se referian
exclusivamente a los gastos en [+D empresarial. Posteriormente se modifico para incluir
también la innovacion (la 1 pequeia de la I+D+i) en el esquema de incentivos.
Especificamente, se decidid6 que hubiera una deduccion del 20% para los gastos de
innovacion. Sin embargo, mientras que la I+D es relativamente facil de contabilizar para las
empresas, no ocurre lo mismo con los gastos de innovacion. Por este motivo aparecieron los
certificados, las empresas certificadoras, etc. La dificultad para identificar correctamente los
gastos en innovacion ha creado muchas complicaciones. A las empresas grandes les ha venido
bien, ya que en general son los grandes inversores en I[+D+i. Sin embargo, las empresas
pequefias no han sabido aplicarse los incentivos o han preferido no hacerlo para evitar una
inspeccion fiscal. Por ello, cabe preguntarse si no ha llegado el momento de redisenar este

esquema de incentivos fiscales.

4) (Subvenciones o créditos?

Ambos tipos de instrumentos pueden ser efectivos para incentivar la innovacion empresarial
si se adaptan correctamente a las necesidades de las empresas y mantienen un equilibrio

adecuado entre los beneficios y los costes sociales.

En torno a los créditos se plantea que en bastantes casos, especialmente cuando la empresa es
de pequena dimension, no estan adaptados a sus necesidades. Muchos proyectos tecnologicos
son de caracter binario, en ellos la empresa tiene éxito o fracasa. Un crédito para una empresa
que se arriesga a una apuesta binaria no es muy atractivo. El crédito impone una
autodisciplina a la empresa pero es un castigo cuando el proyecto no tiene éxito. Por ello, las
empresas tienden a preferir las subvenciones a los créditos para financiar proyectos
especialmente arriesgados. Sin embargo, los gobiernos (y especialmente los ministerios de
hacienda) prefieren la financiacion con créditos. Esta preferencia tiene una explicacion, los

créditos no computan como déficit hasta que se genera la insolvencia en el proyecto, mientras
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que las subvenciones van directas al déficit. Siempre habra una desproporcion de créditos por

este motivo.

Se recomienda que los gobiernos graduen la intensidad de las ayudas desde el punto de vista
de la ambicion tecnologica de los proyectos que se presentan a financiacion. Cuanto mas
alejado esté el proyecto de [+D del mercado, mas intensidad deberia tener la ayuda publica.
En el limite, deberia ser una subvencion tipo CENIT. En el otro extremo, proyectos muy
proximos al mercado deberian contar con créditos blandos a tipos de interés bajos dada las
dificultades de acceso a los mercados financieros de las Pymes. Estos créditos, con tipos de
interés del 0% y con tipos de mercados mas elevados, eran muy atractivos hace diez afos.
Hoy no son tan atractivos porque la diferencia con los tipos de interés de mercado es muy

pequena.

Aun asi, los créditos son una buena opcidn si el proyecto tecnologico no es muy rompedor,
por tres razones: 1) imponen disciplina econdmico-financiera, que es oportuna en el mundo de
las Pymes; 2) tiene ventajas fiscales en relaciéon con la subvencién; y 3) puede cubrir un
mayor porcentaje de financiacion del proyecto (la subvencion no puede superar el 50% y el
crédito llega al 70% o a un porcentaje superior en algunos casos). Ademas, si el proyecto
tiene ¢éxito y el préstamo es devuelto, suponen un desembolso menor de dinero publico

respecto al caso de la subvencion.

5) (Como articular la formacion para la gestion de la innovacion?

La ayuda financiera por si sola no garantiza una buena gestion de la innovacion dentro de la
empresa, de forma que la efectividad de la ayuda es mucho mayor si la agencia publica hace

un acompafiamiento tecnoldgico del desarrollo de los proyectos, lo cual no es lo habitual.

En este sentido, es necesario que haya una coordinacion entre la politica de innovacién y la
politica educativa. No se trata solo de que exista un numero suficiente de graduados de
educacion terciaria en ciencias naturales e ingenieria que puedan desarrollar proyectos de
I+D+i. Ademas, es preciso definir actividades formativas especificas en materias tanto de
emprendimiento como de gestion de la innovacion dentro de las universidades y las escuelas

de negocio.
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6) La necesidad de evaluacion de la politica de innovacion

La evaluacion del impacto de la politica de innovacion en Espana es reducida y sus resultados
estan poco difundidos. Ello se debe en parte sustancial a las dificultades que tienen los
especialistas en este tipo de andlisis para acceder a informacion sobre las ayudas y sus
perceptores, informaciéon que en la mayoria de los casos estd sujeta a acuerdos de

confidencialidad.

No obstante, dado que la politica de innovacion se financia con dinero publico, compitiendo
en los presupuestos con otros objetivos relevantes para los ciudadanos, resulta fundamental
que se realice de forma continuada para confirmar su efectividad. Ademas, si el empresariado
tiene evidencia contrastada de que las empresas innovadoras, y en concreto las que reciben
ayuda publica, se comportan mejor respecto al ciclo econdémico, aumentara su
convencimiento de la necesidad de la innovacién para el funcionamiento de su negocio.' Para
que este proceso tenga lugar, es preciso que los resultados de la evaluacion de politica tengan
suficiente difusion, lo que requiere la incorporacion de la evaluacion de la politica de

innovacion en su propio disefio.
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Anexo estadistico:

Grafico 1:
Inversion empresarial en capital fijo y basado en el conocimiento, 2013
(% del valor afadido bruto del sector empresarial)
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Fuente: OECD calculations based on INTAN-Invest data, www.intan-invest.net and OECD, Structural Analysis
(STAN) Database, http://oecd/stan, June 2015. http://dx.doi.org/10.1787/888933273011

Grafico 2
Personal en I+D, 2013
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Fuente: OECD, Main Science and Technology Indicators Database, www.oecd.org/sti/msti.htm, June 2015.
http://dx.doi.org/10.1787/888933273629
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Grafico 3
Barreras al emprendimiento, 2013
(Escala de 0 a 6 de menos a mas restrictiva)
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Fuente: OECD, Product Market Regulation Database, www.oecd.org/economy/pmr, June 2015.
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Grafico 4
Apoyo financiero para la financiacion de la I+D empresarial (% del PIB), 2013
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Fuente: OECD, R&D Tax Incentive Indicators, www.oecd.org/sti/rd-tax-stats.htm and Main Science and

Technology Indicators, www.oecd.org/sti/msti.htm, June 2015.
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ElJ Barometer 2013

Grafico 5
Percepcion publica del impacto de ciencia y tecnologia en la sociedad, 2013
(% de los encuestados con puntos de vista positivos)
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Fuente: OECD calculations based on European Commission (2013), Special Eurobarometer 401; and other
national sources, June 2015.
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