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RESUMEN
El sistema de ciencia y tecnologia es considerado por economistas y politicos como

crucial para la competitividad de las economias. La consecucion de la sociedad del
conocimiento se entiende en un sentido amplio, en el que se incluye la cohesion
social. Asi rezan, por ejemplo, los objetivos de la Comunidad Europea en la
Estrategia de Lisboa. Sin embargo, en la estrategia economicista europea, los
objetivos sociales se encuentran subordinados al objetivo de la competitividad. El
nuevo desarrollo tedrico que supone la Innovacion Social inserta de raiz los valores
sociales en el concepto de innovacién. También desde el punto de vista técnico el
sistema tecnoldgico europeo adolece de deficiencias como el escaso desarrollo de la
investigacion béasica y la falta de una politica industrial activa.

A continuacién, nuestro trabajo se centra en el estudio del sistema tecnolégico y de
la cohesion social de la Comunidad Autonoma de Euskadi (CAE). Concluimos que la
CAE, reproduciendo el modelo europeo aun en mayor medida, tiene una importante
brecha técnico-social.
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1. INTRODUCCION
Actualmente, tanto los analisis socio-econémicos como las politicas publicas
enfatizan el papel del conocimiento y la innovacion en la reestructuracion de la

sociedad y la competitividad de la economia. La economia vasca no ha sido una



excepcion y en las ultimas décadas se han producido profundos cambios tanto en su
tejido productivo como en los criterios de las politicas publicas. En la Comunidad
Auténoma de Euskadi —CAE- rigen los criterios de la UE en cuanto a filosofia de la
innovacion. En el presente articulo analizamos el sistema de innovacion de la CAE a
la luz de la teoria de la innovacion social.

En el primer apartado presentamos unas cerceladas de la base tedrica que nosotros
preferimos para realizar el diagnostico. Los principales analistas tedricos de la
innovacion también han aceptado determinadas aportaciones heterodoxas como
imprescincibles para entender la actual sociedad y economia del conocimiento. A
pesar de ello, el discurso oficial prioriza la vision economicista y limitada de la
innovacion, puesto que la considera como instrumento para la competitividad en el
mercado y para el crecimiento econdmico. Este es el camino emprendido por la UE
en Lisboa. De todas formas, en el segundo apartado afirmamos que la principal
dimensién de la innovacion es social, o cual requiere tener en cuenta modos
diferentes de valoracion de la innovacion. A continuacion, traemos a colacion los
criterios principales del sistema de innovacion de la UE, marco en el que se
encuadra la CAE. Realizamos este analisis mirando como referencia a EEUU, pais
referente para la politica tecnolégica europea.

En el cuarto apartado se realiza un diagnostico de la dinamica de la innovacién de la
CAE desde un punto de vista integral, teniendo en cuenta nuestra base tedrica. Para
empezar, utilizando los indices de investigacion y desarrollo de la CAE analizamos el
lado técnico de la innovacion en comparacion con Europa. En el segundo apartado,
analizamos el desarrollo social de la CAE. Para terminar, basandonos en las
reflexiones anteriores explicaremos las conclusiones mas importantes de nuestro

diagnéstico del sistema de innovacion de la CAE.



2. DESBORDANDO LOS LIMITES DEL MERCADO: LA INNOVACI ON SOCIAL

A pesar de la vigencia de la retérica liberal, los teoricos oficialistas han tenido que
reconocer las aportaciones que sobre los sitemas de innovacion han realizado las
filas heterodoxas. Es tal la importancia de los estudios elaborados por autores
institucionalistas, evolucionistas y alternativos en general cuando analizan las
economias que aprenden y la sociedad del conocimiento, que la corriente de
pensamiento econdmico dominante se ha visto abocada a incorporarlos en su marco
de analisis. En la medida en que los modelos de innovacion del conocimiento
aceptan la funcion de las instituciones y sus procesos de aprendizaje, desbordan los
estrechos limites del modelo neoclasico, puesto que éste solo considera valida la
l6gica de los agentes econdmicos racionales. A pesar de esto, tanto la corriente
menos ortodoxa como la tradicional coinciden en destacar la funcion instrumental
que la innovacion y la economia del conocimiento tienen para el desarrollo
econdémico, de manera que ambos conceden la primacia a la competencia de
mercado. También coinciden en subrayar el nulo impacto que sobre el bienestar
social y territorial ejercen tanto las dimensiones distintas a lo economico como los
aspectos econOmicos ajenos al mercado.

Asi, la economia del conocimiento y la innovacién que ha sido apropiada por las
corrientes liberales tiene una vision limitada de la dinamica innovadora. Entre otros
aspectos, este modelo no toma en consideracion el caracter diverso de la economia,
ni la importancia que tienen los ambitos no econdmicos del territorio (social,
ambiental, cultural, de poder, etc.). Aunque incorpore las claves institucionales y los
aspectos relacionales, la economia del conocimiento prioriza una economia basada

solo en el mercado y una vision tecnocentrista del desarrollo. Asi, Hodgson (1999)



consideran imprescindibles los analisis y aportaciones que vayan mas alla de las
economias que aprenden.

La base conceptual de nuestro analisis sigue esta linea y se nutre del marco teorico
renovado por autores como Moulaert, Nussbaumer y Sekia. Esta teoria construye la
ontologia social de desarrollo comunitario (Moulaert & Nussbaumer, 2005). Se
considera la comunidad como alternativa a la vision individualista que genera el
mercado en el terreno de la organizacién social®.

En cualquier caso, el concepto central en el proceso de construccion del paradigma
de desarrollo comunitario es el de innovacion social, concepto alternativo al de
innovacion tecnolégica. Los citados autores reconocen que los modelos de
innovacion y conocimiento trabajan, ademas de con el concepto de innovacion
tecnoldgica, también con el de innovacion social; pero critican que éste se sitla en
una posicion instrumental y de dependencia respecto del primero.

Desde una perspectiva de desarrollo comunitario la innovacion social tiene una
doble acepcion. En primer lugar, esta vinculada a la satisfaccion de las necesidades
humanas basicas (Moulaert & Ailenei, 2005). Esta acepcidon es cercana al concepto
de desarrollo humano propuesto por el PNUD. Ambos reconocen que la estrategia
de crecimiento de la economia de mercado no ha sido capaz de satisfacer una
buena parte de las necesidades humanas. Junto con esto, se reivindica que el
potencial de satisfaccion de las necesidades humanas por parte del mercado esta
intimamente relacionado con los modos de distribucion de la renta y la riqueza. Es
decir, cuanto mas igualitaria sea la economia de mercado mas adecuadamente
cubrira las necesidades basicas a través de su funcidon de asignacion. Aun asi,

teniendo en cuenta que las disparidades de renta y riqueza en el mundo siguen

! Para profundizar en el concepto de comunidadisdepacudir a Friedmann (1992).



siendo muy elevadas, el mercado no cubre bastantes necesidades basicas, esa
carencia es cubierta en parte por los distintos mecanismos de intercambio locales
(autosuficiencia, sistemas de trueque, redistribucion, etc.). Las realidades y
situaciones entre paises y regiones son muy diferentes y esto es algo que tienen que
contemplar las estrategias de innovacion social.

De todas formas, la innovacion social tiene otra acepcion. En este caso, se pone el
énfasis en la innovacion de las relaciones sociales entre individuos y grupos sociales
de la comunidad y en las formas de gobernanza asociadas a las mismas. Con la
globalizacion neoliberal las fuerzas del mercado y sus agentes politicos y sociales
estan en plena expansion, por lo que las dos acepciones de la innovacion social se
encuentran cada vez mas alejadas de la realidad social. En consecuencia, la
cobertura de las necesidades basicas no es garantizada por la competencia de
mercado ni tampoco por la democracia de libre mercado.

Para entender el significado de la innovacion social tomaremos como referencia el
analisis que realiza el autor institucionalista O"Hara (1997) en relacion con la riqueza
colectiva o la reproducciéon del capital. Este distingue cuatro formas diferentes de
capital: el capital humano, el capital ecoldgico, el capital social o institucional y el
capital empresarial®>. Si bien esta diferenciaciéon no es del todo adecuada, permite
contribuir al estudio de un concepto de innovacion que supera los limites de la l6gica
del capital privado. Es mas, el capital necesario para el desarrollo tiene un marcado
caracter multidimensional. Las fuertes interacciones entre los distintos tipos de
capital son el reflejo de que los limites entre ellos son inciertos, en especial en el
caso del capital social. De esta manera, en la logica del desarrollo comunitario

entran a formar parte los diferentes tipos de capital asi como sus agentes,

2 La defincion de los distintos tipos de capitapsede extraer de O Hara (1997) o bien de Moulaert &
Nussbaumer (2005).



configurando unas relaciones de poder especificas en su red social y en la
gobernanza local.

En el paradigma de la innovacion social, el tipo de capital prevalente es el capital
social o institucional, factor fundamental para la reproduccion del capital en general.
Siguiendo esta logica, la orientacion determinante de la innovacion esta dirigida
hacia el ambito social o institucional. Por lo tanto, innovacién social significa la
innovacion de las relaciones sociales de la gobernanza y la satisfaccion de las
necesidades basicas dejadas al descubierto por ellas. Es decir, la innovacion del
capital social o institucional desencadena en primer lugar las siguientes pautas
innovadoras: innovaciones en los procesos de manifestacion de necesidades, en las
formas de cooperacion, en la comunicacién y en una gobernanza adecuada. En
definitiva, la innovacion social e institucional se encuentran en el nacleo central de
los procesos de innovacion.

3. LOS SISTEMAS DE INNOVACION DE LA UE Y DE LOS EEU U

En este apartado compararemos los sistemas de innovacion de la UE y EEUU desde
el punto de vista del capital de negocios. Segun Freeman, en el siglo XIX se
produjeron importantes innovaciones institucionales en Alemania y EEUU, las cuales
se expandieron seguidamente al resto del mundo: el departamento de [+D
profesional en el interior de las empresas; las facultades de ingenieria; y el
fortalecimiento de las universidades y los centros especiales de investigacion
gubernamentales. Estos agentes recibieron un gran impulso después de la Segunda
Guerra Mundial. El nombre que reciben estos agentes y las relaciones entre ellos es

el de Sistema de Innovacion (Freeman, 1992: 170-4).




Christopher Freeman utilizé el concepto de Sistema de Innovacién Nacional por
primera vez en 1987 y desde entonces ha conseguido imponerse en el &mbito de la
ciencia econ6mica. A continuacion, Lundvall (1992) y Nelson (1993) hicieron
aportaciones importantes. Por otra parte, también se utiliza el concepto de Sistema
de Innovacién Regional, para hacer referencia a unidades geograficas menores que

los estados.

Esta teoria del sistema de innovacion superé la anterior interpretacion lineal de la
tecnologia. Segun esta ultima, la evolucion de la tecnologia estd compuesta por
diferentes pasos: la ciencia, la tecnologia y la innovacion. En la base se situaria la
ciencia, la cual posibilitaria el desarrollo de la tecnologia. Estos diferentes pasos y
los agentes intervinientes en ellos (universidades, centros tecnoldgicos, empresas)

serian bastante independientes unos de otros.

Por el contrario, para la teoria del sistema de innovacion la relacion entre la ciencia y
la tecnologia es bidireccional. Asimismo, las relaciones entre los diferentes agentes
resultarian fundamentales. Asi, antes de la Primera Guerra Mundial, el Reino Unido
perdio su liderazgo en el sector eléctrico, no porque le faltaran cientificos en dicho
ambito, puesto que contaba con Faraday o Swan; sino porque tenia sin desarrollar
las instituciones mencionadas. Por ejemplo, les faltaban universitarios para expandir

las innovaciones cientificas entre las empresas (Freeman, 1992: 171).

Segun Rosenberg, después de la Segunda Guerra Mundial, el gobierno
estadounidense tuvo un gran papel, superior a el caso europeo, en el desarrollo del
sistema de innovacion. Impulso instituciones como la National Institutes of Health y
dio grandes ayudas a las universidades. Estas Uultimas han estado muy

comprometidas con su industria y su economia. A la fuerza, ya que existe una gran



competencia entre las universidades. Han sido muy rapidas a la hora de introducir
disciplinas practicas nuevas como las ciencias de la vida o anteriormente las

ingenierias eléctricas, quimicas o aeronauticas.

Por su parte, una diferencia fundamental entre EEUU y la UE ha sido que en este
altimo caso las instituciones principales de ciencia y tecnologia han sido de caracter
estatal y, por tanto, el sistema de innovacion europeo se encuentra fragmentado. En
este sentido, los denominados Programas Marcos europeos han procurado crear un
sistema europeo de investigacion, pero sin gran éxito. Asi, por ejemplo, como
afirmaba Soete en 2002, los gobiernos europeos gastan anualmente 60 billones de
euros en I+D, mientras que la UE no destina mas que 4 billones a ese quehacer
(Soete, 2002, 50). Otra diferencia respecto de EEUU consiste en que las
universidades europeas han tenido un papel menos importante y otros organismos
publicos de investigacion, sin labor docente, han sido importantes, por ejemplo, los
institutos Max Planck y Fraunhofer en Alemania, las academias nacionales de la
ciencia en Europa del Este, los centros tecnologicos de la CAE, los centros CSIC en
Espafa, etc. Sin embargo, resulta conveniente compaginar la docencia y la
investigacion, las clases son de mayor calidad y la investigacion también mejora con

la aportacion de alumnos brillantes (Rosenberg, 2000).

Los EEUU han obtenido el liderazgo en las tecnologias de la informacion y la
comunicacion (TICs) y en biotecnologia. Asimismo, invierten mas que Europa en
[+D. De todas maneras, algunos paises europeos como los nordicos Suecia,

Finlandia y Dinamarca, invierten mas en 1+D que EEUU.

En 2000 el Consejo de Europa se reunié en Lisboa. Las autoridades europeas

estaban preocupadas con la ventaja cada vez mayor de EE.UU. Por eso, aquel afio



en el Consejo de Lisboa la UE se impuso como objetivo para 2010 el convertirse en
la economia mas competitiva del mundo basada en el conocimiento. El objetivo
principal era incrementar los gastos en 1+D hasta el 3% del PIB. Otro objetivo es el
desarrollar las TICs mediante el Plan eEurope. Sin embargo, segun las revisiones
gue se han hecho a medio camino, entre ellas la de Wim Kok (Kok, 2004), Europa

no anda bien encaminada para alcanzar los objetivos citados.

Para explicar las dificultades europeas nosotros nos valdremos del analisis
alternativo de Dosi, Llerena y Labini (2005). Segun los mismos, Europa no lleva el
camino adecuado en las ultimas décadas. Por una parte, no interpreta bien el
modelo estadounidense, ejemplo que dice seguir. Por otra parte, modelos mas
edificantes de sistemas de innovacion que el estadounidense, tanto desde el punto

de vista técnico como social, nos los ofrecen los paises del norte de Europa y Suiza.

Empezando por el primer punto sefialado, la Comisién Europea, basandose en la
critica que los sistemas de innovacidon hacen a la teoria lineal, interpreta
erroneamente que el problema europeo no se produce en el ambito de la ciencia,
sino en la debilidad de las redes de relacion entre agentes tecnologicos. Segun la
Comision Europea, teniendo la UE una posicion similar a EEUU en cuanto a ciencia,
sin embargo, tiene desventaja en el ambito de la tecnologia. A este supuesto

fendmeno se le conoce como la paradoja europea.

Por tanto, el objetivo de la Comisién Europea ha sido el impulsar las redes. El
objetivo ha sido el introducir mas las universidades en el ambito de la investigacion
aplicada y que la academia se financie en mayor medida mediante la industria y las
patentes. La Comision interpreta que la Bayh-Dole Act de EEUU de 1980 fue

positiva, segun la cual las universidades podian hacerse con patentes. Ello habria
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traido gran colaboracién entre las universidades y las empresas. En cambio, Europa
no habria dejado patentar facilmente a sus universidades, por lo cual habria perdido

el liderazgo en biotecnologia durante las décadas de 1980 y 1990 (Soete, 2002: 47).

Sin embargo, en realidad las relaciones entre la universidad y la empresa en la UE
no son menores que las de EE.UU®. El verdadero problema de la UE es que en
realidad si tiene desventaja en el ambito cientifico, sobre todo en materias como la
biotecnologia. Las ayudas que la Comunidad ha ofrecido para la investigacion
basica han sido magras, sobre todo desde la implantacion de los Programas Marcos
que comenzaron en 1984. En lo que se refiere a las consecuencias de politica
economica, en cierta medida la critica del sistema de innovacion a la teoria lineal ha
sido excesiva. Asi, se ha empleado demasiada energia en defender la creacion de
redes, a la vez que no se ha tenido en cuenta como es debido que la base cientifica

de la tecnologia hoy en dia es cada vez mayor (Dosi, Llerena, Labini, 2005).

Asimismo, segun otra malinterpretacion de la Comision Europea, la desventaja que
la UE tiene respecto de los EEUU en gastos de I+D se produciria solo en el ambito
de la empresa y no en lo referente a la investigacion publica. Por otra parte, otro
error de la politica tecnologica europea es conceder ayudas para la 1+D solo hasta el

estadio pre-competitivo.

Asimismo, la politica de ciencia y tecnologia no se han de aplicar en un sentido
estricto. Ademas de ellas o con ellas hay que desarrollar una vigorosa politica
industrial. Ello es urgente teniendo en cuenta la escasez de empresas que tiene

Europa en sectores e industrias interesantes (Dosi, Llerena, Labini, 2005: 36). Por

3Los ejemplos europeos de mayor éxito en la relamdversidad-empresa son Helsinki, Munich y Camlidg
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desgracia, esta politica industrial no tiene muchos seguidores hoy dia, es mas,

parece ser politicamente incorrecta.

Para terminar, los paises del norte de Europa constituyen un modelo mas adecuado
para la UE que EEUU. Estos paises han sido capaces de desarrollarse
tecnolégicamente sin invertir en exceso en gastos militares. Ademas de la eficiencia
técnica, estos paises tienen un gran desarrollo del capital social o institucional.

4. LA DINAMICA INNOVADORA DE LA COMUNIDAD AUTONOMA DE EUSKADI
(CAE)

De acuerdo con el segundo apartado la innovacién social estd compuesta por
distintas secciones. Aqui vamos a considerar dos de las cuatro para realizar una
primera reflexion critica del proceso de innovacion que se esta desarrollando en la
CAE. Analizamos en primer lugar, la que O"Hara denomina como innovacion del
capital empresarial, 10 que nosotros etiquetamos como innovacion del capital técnico
y que es la que de manera convencional se identifica con el sistema de innovacion —
sistema vasco de innovacion en nuestro caso-. Estudiaremos, pues, los criterios
generales y los principales aspectos de la innovacion técnica en la CAE vy
realizamos, asimismo, el diagndéstico de las carencias mas destacas sobre las bases
metodoldgicas de la innovacién social. Con este propdsito, incorporamos en el
segundo subapartado el estudio de otra de las secciones de la innovacion social: el
capital social o institucional. Y es que, la innovacion en el ambito del capital social es
el factor determinante de las dinamicas y procesos de innovacion.

4.1. La innovacioén del capital técnico de la C. A.  de Euskadi

La administracion vasca ha aplicado hasta el momento en su politica en materia de

innovacion la filosofia promovida por la UE, que en afos recientes se materializa en
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la estrategia de Lisboa®. Por tanto, la trayectoria de las politicas de innovacion
desarrollada por la administracion vasca responde a una vision convencional de la
misma. Ademas, analizando el Plan Vasco de Ciencia, Tecnologia y Sociedad 2005-
2008, no parece que vaya a haber una inflexion en la citada trayectoria®. En
definitiva, también aqui la principal ecuacion que se plantea es la de innovacion igual
a competitividad. Y es que la innovacion del capital técnico es el eje y objetivo
prioritario de actuacion. Si bien es cierto que la cohesion social aparece enunciada
como objetivo, lo es de forma subsidiaria y en la practica se le confiere un rango
menor. Subyace la identificacion de crecimiento econdmico con desarrollo
socioecondmico, que fue felizmente superada gracias a la contribucién del desarrollo
humano y del desarrollo sostenible. Estas corrientes de pensamiento realizan el
razonamiento l6gico inverso: la cohesion y el progreso social incentivan el desarrollo
socioecondmico e incluso el crecimiento econdmico. En este sentido, y de acuerdo
con el paradigma de la innovacion social, los escasos resultados de las politicas de
innovacion del gobierno vasco en cuanto al capital técnico, son, en buena medida,
consecuencia de la minusvaloracion del ambito social.

En este apartado analizamos los ejes centrales y los resultados de la politica de
innovacion del Gobierno Vasco, a través de las estadisticas de I+D (investigacion
cientifica y desarrollo tecnoldgico) del Instituto Vasco de Estadistica Eustat. Aunque
reconocemos que también habria que incorporar aspectos cualitativos del proceso
innovador, los citados indices cuantitativos posibilitan la construccion de un primer

esbozo de los principales recursos y resultados en materia de ciencia y tecnologia.

* Esto es lo que refleja también el Gltimo plan actwn este terreno, es decir el Plan de Ciencia dlegia e
Innovacién 2001-2004.

® Consejeria de Industria, Comercio y Turismo (20M4teriales para la elaboracion del Plan Vasco de
Ciencia, Tecnologia y Sociedad 2005-20@8aderno metodolégico), Gobierno Vasco.
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Gréfico 1: evolucion del gasto interno en 1+D
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En el grafico 1 se aprecia en primer lugar el gran progreso de los gastos de I+D de la
CAE en el periodo 1981-1990 gracias a la politica tecnolégica del Gobierno Vasco.
Sin embargo, desde entonces el desarrollo cientifico-tecnologico de la CAE ha sido
lento en exceso y, en todo caso, no ha conocido un impulso suficiente como para
acortar distancias con la UE de manera significativa. Y es que tan sélo entre 1998 y
2000 se produce un incremento destacado en el gasto relativo en 1+D. Aunque
incluso este crecimiento no responde de manera adecuada a la realidad del gasto
efectivo, ya que es consecuencia de un ajuste contable que realiz6 el Eustat a partir
de esos afos, al introducir una nueva metodologia que elevaba el computo del gasto
en I+D realizado por las empresas. De hecho, en el periodo posterior a realizarse el
ajuste metodologico, el indice de gasto relativo ha disminuido en la CAE. El dltimo
Plan de Ciencia, Tecnologia e Innovacion 2000-2004 de la CAE, que es una
adaptacion de la estrategia de Lisboa a la economia vasca, tampoco ha cosechado
el éxito que se esperaba de él.

Respecto de la UE, el gréfico 1 también muestra que la estrategia de Lisboa

habilitada en el 2000 con el fin de cerrar la brecha tecnoldgica existente entre la UE
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y los EEUU no ha tenido éxito. En el afio 2000 los gastos en I+D alcanzaban el 1,9%
del PIB para la UE y el 2,7% para los EEUU, y en el 2003 la relacion se mantenia
invariable en la UE en tanto que en EEUU aumentaba ligeramente al 2,8%.
Por lo tanto, la evolucién reciente de los gastos en 1+D ha dado como resultado una
consolidacion de la disparidad tecnoldgica entre territorios. Por un lado, paises
punteros como EEUU y Japon apuntalan su esfuerzo, en tanto que la UE, con
notables diferencias internas, se muestra impotente para acometer una senda
tecnoldgica pujante. Dentro de la misma, las estrategias de innovacion del Estado
espafnol y de la CAE no han tenido un resultado satisfactorio, a pesar de ser la
innovacion uno de los ejes centrales de intervencion de las politicas publicas.
TABLA 1. INDICADORES DEL SISTEMA DE INNOVACION DE L A CAE.
ANALISIS COMPARATIVO, 2003

CAE Espafia UE-15 EEUU Japon*
Gasto total en | + D en relacion al 1,48 11 1,9 2,8 3,12
PIB (%)
Gasto en | + D por habitante 419,1 231,5 436,4 964 838,4
($PPA)
Personal ocupadoen |+ G (ETC) 11353 151487 1984453 d.e. 857300
Personal en | + D en relacion al p. 11,6 8 9,9 d.e. 13,1

activo (%)
Numero de investigadores (ETC) 7142,1 92523 1117361 1261227 646547

NUumero de investigadores en7,3 4,9 5,6 8,6 9,9
relacion al p. activo (%)
Exportaciones de productos de4 7,4 17,8 26,9 -

tecnologia de nivel alto(%)

*2002. PPA= Paridad de Poder Adquisitivo; ETC= Equivalencia de Tiempo Completo; Fuente: Eustat,
Eurostat, INE y OCDE.

En cualquier caso, hay que destacar los resultados relativamente elevados que la
CAE exhibe en indicadores como personal ocupado en actividades de I+D o el
namero de investigadores. Asi, el personal ocupado en I+D en relacién a la
poblacién activa de la CAE es mas elevado que el correspondiente a la UE (11,6% y
9,9% respectivamente) (Tabla 1). Y el resultado es parecido cuando se mide el
namero de investigadores en porcentaje de la poblacion activa: 7,3% para la CAE y

5,6% para la UE. Dejando de lado las diferencias metodoldgicas de medicion, llama
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la atencion el resultado asimétrico en la comparacion de los indicadores del nimero
de investigadores y el de gasto total. En esta asimetria tiene un alto grado de
responsabilidad la diferencia en la calidad del trabajo en las actividades de 1+D de
los territorios. Asi, hay que observar la informacion que de forma indirecta nos ofrece
la tabla 1 en el sentido de que los gastos por investigador/a son mucho menores en
la CAE que en cualquier otro territorio considerado. Tras esta realidad se ocultan
tanto un empleo de calidad baja y de condiciones precarias como una capitalizacion
deébil de la actividad investigadora en la CAE.

A continuacion estudiamos los cuatro organismos mas importantes que componen la
estructura de la innovacion del capital técnico: empresas, universidades, organismos
publicos de investigacion (OPI) e instituciones privadas sin animo de lucro (IPSFL,
que incorpora sobre todo a ONGSs). En sintesis, el modelo de la CAE se diferencia
de forma clara del correspondiente al entorno cercano: el 80% del gasto total de 1+D
lo realizan en Euskadi las empresas (tabla 2). Los centros tecnoldgicos en la CAE
aparecen dentro del sector de empresas, aunque su situacion es muy peculiar. El
porcentaje correspondiente a las empresas en el resto de los paises desarrollados
es claramente menor. Es por ésto que en general las participaciones de los otros
tres organismos es mas débil para el caso vasco. Asi, las universidades de la CAE
presentan un porcentaje de participacion (17,8%) por detras de las europeas —con
Italia como situacion mas destacada-. En cambio, en los EEUU y en Japon el indice
relativo a las universidades es similar al de la CAE. En todo caso, en estos dos
altimos paises los elevados porcentajes de participacion de las OPIs y las IPSFL
compensan el bajo indice de las universidades, ya que agrupando las
participaciones de ambos organismos el indice alcanza el 14,3% en los EEUU vy el

11,7% en Japon.
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Tabla 2: DISTRIBUCION SECTORIAL DEL GASTO
INTERNO EN 14D (%), 2003

Empresas Universidades  OPIs IPSFL

CAE 79,1 17,8 3,1 0,0
Estado esp. 54,1 30,3 15,4 0,2
UE-15* 63,6 21,5 13,7 1,2
EEUU* 68,9 16,8 9,0 53
Japon* 74,4 13,9 9,5 2,2
Italia* 49,1 32,6 18,3 0,0
Fuente: Eustat, INE, Eurostat y OCDE

* 2002

En definitiva, el modelo de participacion en investigacion y desarrollo de la CAE es
muy particular en el &mbito de los sistemas de innovacién occidentales. Observando
el modelo mas cercano —el japonés- por mucho que el sector de empresas de este
pais muestre histéricamente una preponderancia entre los distintos agentes
innovadores, éstas no supera la participacion de sus homodlogas vascas en el
sistema de innovacion. Ademas, las tendencias de la ultima década muestran que
en tanto que las empresas han ido adquiriendo un mayor peso relativo, las

universidades han sufrido una pérdida del mismo. De esta manera, la brecha entre la

Grafico 2. Evolucién de la distribucion sectorial d el gasto en
I+D de la CA de Euskadi
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participacion de ambos sectores ha seguido en aumento, apuntalandose asi el perfil
empresarial del modelo vasco de innovacion (gréfico 2).

Por lo tanto, la estructura de innovacién de la CAE responde a un modelo muy
sesgado hacia la empresa industrial. Y ademas, la presencia en el gasto en I+D de
la CAE de organismos sin animo de lucro es la méas débil entre los territorios
considerados. La negativa a la transferencia de las competencias en materia de 1+D
y la recepcion de una parte exigua de la inversion publica estatal en materia de 1+D
tienen una responsabilidad directa en la débil presencia de las OPIs. Pero, es
preciso sefalar también la responsabilidad de la politica cientifica y tecnologica en la
debilidad estructural de organismos publicos de investigacion en Euskadi.
Precisamente, uno de los elementos del cambio en la politica tecnolégica a partir de
los afios noventa ha sido la prioridad concedida a la estrategias desde la demanda.
Estas han situado a las empresas en el nucleo del sistema regional de innovacion,
promoviendo los clusters y la cooperacion entre diferentes agentes empresariales y
econdémicos. Por otra parte, las politicas a favor de los centros tecnoldgicos privados
han continuado siendo muy activas. En definitiva, todo este conjunto de prioridades
de las politicas publicas han contribuido a la continuidad del déficit de OPIs en la
CAE. Esta situacion deja entrever la importancia del capital institucional en la
dinamica innovadora y la propia caracterizacion del modelo innovador de un pais.
Otro criterio para el analisis es el origen de los gastos o modelo de financiacion de la
innovacion. También aqui el modelo de la CAE se aleja del de la UE y se acerca
mas a los paises mas liberales. Asi aparece, cuando menos al considerar el peso
relativo que tiene la administracion en la financiacién de las actividades de [+D. En
este caso, la administracion publica de la CAE no supera el 30% de la financiacion

de los gastos de I+D (tabla 3). Este se encuentra por detras incluso de la
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participacion de la administracion norteamericana en dichos gastos (31,2%) y solo
supera al porcentaje de financiacion de la administracién japonesa (18,2%). Pero si
observamos el tamafio del gasto para EEUU y Japdén esta claro que el esfuerzo
financiero (gasto en I+D en relacion al producto) de las instituciones publicas de la
CAE esta muy por debajo del correspondiente a estos dos paises.

Tabla 3: FUENTES DE FINANCIACION DEL GASTO EN
1+D. (%) 2003

Empresas Administracion [PSFL Extranjero

CAE 66,1 29,9 0,2 3,8
Estado esp. 48,4 40,1 5,8 5,7
UE-15* 55,4 34,7 2,3 7,6
EEUU* 63,1 31,2 57 0,0
Japén* 73,9 18,2 7,5 0,4
Italia* 44,4 49,6 0,0 6,1
Fuente: Eustat, INE, Eurostat y OCDE

* 2002

En consecuencia, en vista de la escasa aportacion que realizan los organismos no
gubernamentales y el extranjero en la financiacion de la innovacion en la CAE,
resulta notable la importancia de las empresas como fuentes de financiacion de la
innovacion en Euskadi (66% del monto total de financiacion). También aqui la
caracterizacion del modelo esta muy proximo al de EEUU y Japon (tabla 3). En este
terreno la perspectiva de una década permite también constatar como esta
estructura de financiacion del gasto en I+D en el caso vasco se ha reforzado en la
época reciente (grafico 3). Y es que, excepto por la aproximacion provisional de
mediados de los 1990, el peso relativo de la financiacion por parte de la
administracion y por parte de la empresa han ido distanciandose progresivamente

durante los Gltimos afios®.

® En todo caso, también hay que recordar aqui que £898-2000 el cambio metodoldgico realizado por e
Eustat derivd en un aumento en la cuantia de ladiaeion del gasto en 1+D por parte de las empresas
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La estructura de financiacion de la UE es diferente. Por una parte, las

organizaciones no gubernamentales de la UE y, en especial, los agentes extranjeros

Grafico 3. Evolucién de las aportaciones de agentes ala
financiacion del gasto en 1+D
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tiene una mayor responsabilidad en la financiacién. Por el otro, el montante que las
administraciones publicas de los paises europeos inyectan en materia de innovacion
se eleva casi al 35% del total de la financiacion de la misma por término medio. El
caso extremo es el italiano donde la financiacién publica representa la mitad del
total. Por el contrario, lo que las empresas europeas invierten en innovacion apenas
si supera el 55% del total de los recursos financieros dirigidos a ese ambito (tabla 3).
La interseccion de estos dos criterios —realizacion del gasto en 1+D y aportaciones-
pone de manifiesto que en la CAE, a diferencia de la UE, la linea publica de
financiacion de los gastos en |+D mas cuantiosa es la que se dirige a la empresa
privada, puesto que ésta recibio en el 2003 el 49,3% de la financiacion publica para
la innovacion. Por el contrario, las universidades de la CAE captaron en dicho afio

solo el 41,1% de la misma, en tanto que las OPIs fueron las receptoras del restante
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9,4%’. En consecuencia, la mayor parte del débil esfuerzo financiero publico para la
innovacion se lo lleva en la CAE la empresa privada. Este resultado es reflejo de la
orientacion que presenta en la actualidad la politica cientifico-tecnologica de la CAE:
la prioridad en la promocion de la innovacion del capital técnico en las actividades
privadas con animo de lucro. Esta prioridad tiene como efecto colateral la falta de
atencion y promocién de la investigacion basica y de las actividades de innovacion
social que se desarrollan sobre todo en las universidades y los OPIs.

Tabla 4: GASTOS INTERNOS DE LAS
EMPRESAS EN |+D

1995 2001
Millones $PPA % del PIB Millones $PPA % del PIB
CA de Euskadi 335 0,88 569 1,15
Estado espafiol 2334 0,39 3701 0,50
UE-15 81565 1,13 105121 1,24
EEUU 132103 1,80 188123 2,10
Japén 55289 1,89 71119 2,28

Fuente: Eustat, INE, OCDE

Con estas caracteristicas del modelo de financiacion de la innovacion no es de
sorprender que, tal y como lo muestra la tabla 4, el gasto en I+D en relacién al PIB
realizado por las empresas vascas se aproxime mucho al gasto medio de las
empresas de la UE (1,15% frente al 1,24%). Esto refleja que el elemento diferencial
entre los sistemas de innovacion de la CAE y de la UE no hay que buscarlo tanto en
la dinamica tecnolégica desarrollada por las empresas vascas sino mas bien en la
orientacion de las politicas de la administracion publica vasca y, en particular, en el
deébil desarrollo de la trayectoria cientifica de las universidades.

Precisamente, el peso relativo de la I+D cientifica realizada por universidades y OPIs

en la CAE es el mas bajo entre los ambitos aqui considerados (el 0,3% del PIB

" Eustat: “Estadisticas de [+D”
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frente al 0,67% de la UE, el 0,6% de los EEUU o el 0,74% de Japon). Incluso la
media del estado —con el 0,45%- es superior®.

Es patente la escasez de recursos de las universidades de la CAE en comparacion
con las de ambitos del entorno. Asi, el gasto en universidad de la CAE es sélo el
0,26% del PIB, mientras que en la UE esta relacion se eleva como media al 0,42%,
en los EEUU al 0,4%, en Japodn al 0,45 y en el Estado espafiol al 0,33%. Es mas,
este indice no muestra sintomas de convergencia puesto que desde 1995 no se ha
visto alterado en la CAE. De esta manera, no es de sorprender que la produccion
cientifica de la CAE sea una de las mas débiles del entorno (Pérez Iglesias, 2005:
246 y 247). Ademas, la escasez de recursos en las universidades vascas y sus
escasos resultados tienen una relacion causa-efecto innegables (Pérez Iglesias,
2005: 252). Pero también hay otros factores como la carencia de OPIs y la
especializacion universitaria, asi, la presencia en la UPV de materias vinculadas a la
investigacion de base tiene un peso menor que en otras universidades.

En cualquier caso, detras de esta realidad se encuentra en buena medida la débil
presencia los OPIs en la CAE. Esta debilidad esta muy vinculada con el hecho de
que todavia la transferencia en materia de [+D sigue sin materializarse, incumpliendo
el Estatuto de Gernika. Segun el Eustat, en la década de los 1990 la administracion
central contribuy6 al gasto en 1+D de la CAE con apenas una sexta parte del total®,
lo que tiene un impacto directo en la estructura y forma de financiacion del sistema
vasco de innovacion. En primer lugar, el gobierno central no cuenta en la CAE con
ningun organismo de investigacion, ni siquiera en calidad de establecimiento
delegado. Por ultimo, es preciso constatar que la CAE contribuye doblemente en

concepto de politica cientifica y tecnoldgica, primeramente en concepto de pago

8 Los datos para construir estos indices han sidaidrt del Eustat y Eurostat y corresponden a los 2603 y
2002, respectivamente.
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realizado por la administracion vasca en las actividades de [+D que promueve vy,
ademas, como pago dentro del cupo que luego no revierte en Euskadi por la
inexistencia de inversiones centrales. Esta realidad es aun mas gravosa Si
examinamos la orientacion efectiva de los gastos en I1+D que realiza el gobierno
central: mas de la cuarta parte del total de estos gastos se ha despilfarrado en gasto
militar en el afio 2005,

Otro elemento muy importante para entender la primacia de las empresas privadas
en la 1+D de la CAE es que en las estadisticas de este territorio los centros
tecnoldgicos estan integrados en el grupo de las empresas. Es preciso matizar esta
situacion ya que, aunque los centros tecnolégicos tienen animo de lucro, no pueden
ser consideradas como empresas al uso. En efecto, en el origen e impulso de estos
centros se encuentra la administracion publica con un criterio de actuacién en
politica tecnologica. El gasto en [+D de los centros tecnolégicos se eleva al 20% del
total del gasto realizado por el grupo de las empresas. Ademas, estos centros siguen
representando un formato de organismo parapublico, en especial si tenemos
presente que se nutren de forma significativa de fondos publicos que representan el
25% de su gasto™”.

En definitiva, la trayectoria y utilizacion de recursos que realizan las empresas en la
estructura de gasto en [+D de la CAE deja muy por detras al desarrollo en materia
de investigacion cientifica y de base. Cualquier criterio de actuacion futura en politica
cientifica pasa por un importante aumento de su dimensioén. Este es un factor
ineludible para el desarrollo de procesos de innovacion social dinamicos y efectivos

en Euskadi y para incorporar innovaciones originales en el sistema productivo vasco

° Eustat (vid. Bibliografia).

19 5j bien este lastre en el gasto se ha visto dtivém los Ultimos afios, teniendo en cuenta qu@@a &l gasto
militar se elevaba al 47,2% del total de los gastob+D (El Pais, 2005.10.5).

Y para el afio 2001 segln el Eustat.
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mas alla de la estrategia de simple adaptacién desarrollada hasta el momento. Para
ello es una condicién ineludible la pronta transferencia de las competencias en

materia de |+D al Gobierno Vasco.

4.2. La cohesion e integracion social del a C.A. de  Euskadi

A continuacion analizaremos las politicas del mercado de trabajo y el Estado del
bienestar en Europa y en la CAE. Ello nos informa del modelo social imperante y
supone una primera aproximacion al desarrollo del capital social. Para empezar hay
que decir que en el ambito socio-laboral la CAE no cuenta con todas las

competencias y que Madrid mantiene funciones estratégicas.

La Comision Europea, en la misma estrategia de Lisboa adoptada en 2000, no habla
solo sobre tecnologia. También habla sobre la necesidad de flexibilizar mas el
mercado de trabajo y, en su opinién, el Estado del bienestar no deberia de
obstaculizar el crecimiento del empleo y la productividad (Kok, 2004: 8). Por tanto, el

planteamiento de la Comisidn es economicista.

Empezaremos con las politicas aplicadas en el mercado de trabajo: politicas activas
de empleo, politicas pasivas de empleo y reforma del mercado de trabajo. Las
politicas activas de empleo procuran crear empleos mediante las agencias de
empleo, ofreciendo orientacion, etc. Estas politicas se han fortalecido en la UE y a
partir del Tratado de Amsterdam de 1997 los estados europeos estan obligados a
presentar ante Bruselas sus planes de empleo. Aunque estas medidas parecen
positivas, no hay que olvidar que se han olvidado otras politicas fundamentales que
inciden en el empleo, por ejemplo, la politica macroeconémica y la industrial.
Asimismo, se han endurecido las otras politicas del mercado de trabajo, esto es, las

politicas pasivas de empleo y la reforma del mercado de trabajo.



24

La politica pasiva de empleo consiste en la facilitacion del seguro de desempleo.
Esta proteccion social puede procurar al desempleado la capacidad de invertir en
sus cualificaciones (Conceicao et al, 2003). Aun asi, segun los ortodoxos, el tener
asegurada cierta renta sin trabajar desincentiva la busqueda de empleo. En su
opinion, entre las razones que explican el menor nivel de desempleo en EEUU se
encuentra el menor nivel de su seguro de desempleo. En el Estado espafiol el pago
del seguro de desempleo es competencia del INEM y ha sufrido recortes desde 1992

(Leyes 22/1992 y 22/1993 y Real Decreto 5/2002 de 24 de mayo).

Asimismo, desde la década de 1980 observamos una amplia reforma del mercado
de trabajo. El desempleo ha bajado pero la calidad del empleo ha empeorado y la
mayoria de los nuevos contratos son provisionales. En lo que se refiere a la
legislacion del mercado laboral las Comunidades Autébnomas no cuentan con
competencias originarias - segun los articulos 148 y 149 de la Constitucion Espafiola
-, y como afirma el articulo 12 del Estatuto de Gernika, la competencia de la CAE
consiste en la aplicacion de la ley. La precariedad es mayor en el Estado espafiol
que en Europa. En 1984 se aprobo el contrato temporal de promocion del empleo, el
cual se extendié durante mas de una década. Dicho contrato rompio con el principio
de causalidad, admitiendo el contrato temporal para trabajos permanentes. A partir
de entonces en Espafia se instalo la cultura de la provisionalidad y los posteriores

cambios legislativos no han sido suficientes para combatir la misma.

Otros indicadores fundamentales de la cohesion social son los gastos sociales y los
ingresos publicos que los financian. En la CAE las Diputaciones recaudan los
impuestos y la Seguridad Social estatal las cotizaciones sociales. La presion fiscal

de la CAE (ingresos publicos/PIB) se ha estabilizado desde 1994 y se encuentra
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bien por debajo del nivel europeo. Asi, en 2003 la presion fiscal era del 41,8% en la
UE-15 mientras que en la CAE era del 32,8%. Por tanto, tenemos menor capacidad
de gasto que los europeos, tanto en cuanto a gasto social como en otras materias.
Ademas, la mayor parte de los ingresos publicos son pagados por los trabajadores.
Asi, los impuestos indirectos se han convertido en los impuestos mas importantes.
También en el IRPF, las rentas obtenidas en el plazo de mas de un afo, esto es, la
mayoria de las provenientes del capital, se gravan solamente a una tasa fija del
15%. También hay que hablar de la rebaja del impuesto de sociedades y las EPSVs,

por no hablar del fraude fiscal. Por tanto, muchos impuestos quedan sin recaudarse.

En 2005 el 70% del presupuesto de la CAE se destind a gasto social. Sin embargo,
esta cifra se reduciria mucho si contabilizaramos la presion fiscal no recaudada, la
cual se conoce como gasto fiscal. Por otra parte, para medir la importancia de los
gastos en realidad hay que compararlos con el PIB. Los gastos sociales de la UE
alcanzaban el 27% del PIB en 2003, mientras que en la CAE solo suponian el 20%
(Eustat y Eurostat). Ademas, no existe dinamica de convergencia, ya que desde
1993 los gastos sociales respecto del PIB han retrocedido en la CAE. Desde 1993 el
objetivo tanto del gobierno espafiol como del gobierno vasco ha sido el control del

déficit publico ajustando el gasto, ya que no se quiere aumentar la presion fiscal.

En lo referente a los gastos sociales las competencias son compartidas. Dentro de la
Seguridad Social el INSS (Instituto Nacional de la Seguridad Social) y el INEM estan
sin transferir a la CAE. Por tanto, gastos importantes como las pensiones
contributivas y el seguro de desempleo estan en manos de Madrid. En cambio,
Osakidetza y el IMSERSO estan transferidos, por tanto, la salud publica y las

pensiones no contributivas son competencia de la CAE. Asimismo, fuera de la
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Seguridad Social, la CAE desarrolla gastos sociales importantes como la educacion,

politica de vivienda, y ayuda social

En general todos estos gastos sociales de la CAE han disminuido respecto del PIB
desde 1993. En algunos casos, como sanidad o educacion, la CAE tampoco se
compara favorablemente con Espafia. Por ejemplo, el gasto de la CAE en
educacion, incluida la universidad, fue del 4,17% en 1993 y para el afio 2000 esta
cifra bajo al 3,6% (4,34% en Espafia). Europa recomienda que esta partida esté en

torno al 6-7% del PIB (Eustat, INE y Eurostat).

Igualmente, en los presupuestos de la CAE la partida sanitaria alcanzo el 4,3% del
PIB en 2005, el mismo nivel que en 1998, mientras que en Espafa la cifra ha sido
del 5,43% (Eustat). Por otra parte, en cuanto a asistencia social el gobierno vasco ha
aplicado politicas pioneras en el Estado espafiol, por ejemplo, en 1989 se aprobo el
Ingreso Minimo de Insercién y en 2000 el salario social. De todas formas, estos
gastos han aumentado poco en el periodo 1993-2000, pasando del 1,8% del PIB al
2%. En 2004 vivian 10.829 personas en estado de pobreza extrema en la CAE,
100.000 en pobreza y 412.963 personas en riesgo de caer en la pobreza (IKEI,

Gallo, Usoz, 2005: 69).

Para terminar, en materia laboral la UE se va pareciendo cada vez mas a EEUU.
Ello tiene repercusiones negativas en la creacion de capital social en la UE. Aun asi,
Europa mantiene todavia bastante nivel de Estado del bienestar que ha de ser no
solo mantenido sino aumentado. Gracias a esta politica la UE obtiene mejores
resultados que EEUU en variables fundamentales como esperanza de vida,
motalidad infantil, desigualdades sociales y pobreza. Los paises del Norte de

Europa, como en el caso de la tecnologia, también en gasto social obtienen los
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mejores resultados. Por tanto, la eficiencia y la equidad no son incompatibles y el
supeditar, como hace la UE, la cuestion social al crecimiento econémico, pone

limites al desarrollo tecnoldgico y social.

CONCLUSIONES

Las politicas de ciencia y tecnologia aplicadas en la CAE coinciden con la filosofia
establecida por la UE en Lisboa. En ambas geografias la cohesion social aparece
como objetivo pragmatico, supeditado a los objetivos superiores de la innovacion
técnica y la competitividad de mercado. Sin embargo, la estrategia de Lisboa no esta
consiguiendo sus objetivos de convergencia cientifica y tecnolégica con EEUU.
Asimismo, la innovaciéon técnica y los indices de cohesion de la CAE aparecen
sistematicamente por debajo de la media de la UE. En consecuencia, no se puede
decir que la estrategia cientifica y tecnoldgica del dltimo quinquenio en la UE y en la

CAE haya sido exitosa.

Siguiendo a la teoria de la innovacién social, aqui priorizamos la innovacion social e
institucional como fuente de renovacion del capital en un sentido integral. En vez de
considerar como modelo el sistema de innovacion de EEUU tal como hace la UE en
Lisboa, seria mas conveniente tomar como referencia a los paises del Norte de
Europa. Los mismos realizan un gran esfuerzo para el progreso social sin relegar a
un segundo plano la politica cientifica y han priorizado la universidad y la
investigacion basica. Y ademas, los gobiernos tienen el liderazgo en el desarrollo de

sus sistemas de innovacion.

Una causa fundamental de la falta de progreso del sistema de innovacion vasco es
la debilidad de la cohesidn social, producto de las politicas aplicadas en el mercado

de trabajo y del estancamiento del Estado del bienestar. Ademas, las caracteristicas
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del capital institucional también tienen incidencia directa en el modelo y desarrollo
del sistema de innovacion de la CAE. Aunque la estructura administrativa del Estado
es descentralizada, las competencias de |+D se mantienen en manos del gobierno
central y ello produce ineficiencias de gestién y financieras. Ello, junto con la
prioridad otorgada en la CAE al protagonismo empresarial en el dmbito de la
innovacion, ha conllevado la discriminacion de la universidad y la investigacion

basica en el sistema de innovacion.

Entre los retos de futuro se encuentra la mejora del capital social e institucional, para
lo cual las instituciones han de tener en cuenta no solo a los agentes econémicos
sino a los actores sociales, garantizando la participacion de estos en los organismos
de interfaz. Ello requiere una adecuacion del modelo de governanza, con una
reorientacion del modelo de estado que conlleve la consolidacion de redes de
colaboraciéon entre los agentes econdémicos y sociales locales, sin olvidar la funcion

de liderazgo del gobierno.

Ademas, la vision general de la innovacion social exige una mayor integracion entre
la politica social, econdémica e institucional que vaya subsanando la division actual.
Los efectos multiplicadores de la politica cientifica de la CAE seran de mayores de
existir una estrategia englobante de innovacién social, impulsando una estrategia
coordinada y cohesionada entre los Departamentos de Educacion, Industria,
Sociedad, Medio Ambiente y Sanidad. Asimismo, las politicas tecnoldgica e
industrial se han de conjuntar de manera adecuada y para ello es necesario
aumentar el respeto hacia la politica industrial y convertirla en eje de gravitacion

estratégica.
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