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1. Creixement economic i R+D+l

El creixement economic és feble i el de la productivitat
total dels factors (PTF) ho és de manera especial. Aixo
explica de manera significativa la disminucié del
creixement potencial des de I'any 2000 en les
economies avancades i més recentment en les
emergents. D’altra banda, la relacié entre la innovacid i
el creixement economic no és facil d’analitzar per les
limitacions dels indicadors tradicionals que mesuren
I'R+D i la innovacid.

En general, és ampliament compartida la hipotesi que
I’'R+D contribueix al creixement (Romer, 1990; Aghion,
2006). En canvi, hi ha més debat sobre si la inversid
publica en R+D impulsa prou el creixement de manera
que compensi els costos d’oportunitat que suposa
utilitzar recursos publics amb aquest objectiu.

Els estimuls publics a la innovacié i a la difusio del
coneixement es poden dur a terme impulsant el capital
huma, un entorn empresarial més propens a la
innovaci6 i amb politiques economiques que
afavoreixin el creixement sostingut.

La justificacié principal del suport public a I'R+D+l
s’explica per les fallades del mercat: spillovers i elevada
incertesa de la inversid en R+D+l. No obstant aixo, la
intervencid publica pot no ser efectiva per I'efecte
desplagament de I'R+D+l privada, per les dificultats
d’estimar amb antelacié les taxes de retorn socials de la
inversid publica o per les conseqiéncies de la “captura
politica” en la seleccid dels projectes.

Per exemple, hi ha evidencia que indica que I'efectivitat
dels credits fiscals per estimular I'R+D+| no sembla que
sigui molt elevada (OCDE, 2016). De la mateixa manera,
encara que s’observa el caracter complementari de la
inversié publica iprivada en R+D+l en relacié amb els

subsidis publics a la inversid privada, en alguns casos la
inversié publica en R+D+l actua com a substitut de la
privada (Veugelers, 2016a; IMF, 2016).

Es a dir, es tracta de sortir del debat, que encara és
molt present en la majoria de paisos, sobre quines
partides pressupostaries caldria retallar per mantenir
en termes acceptables els nivells de deficit i els de
deute public, per reivindicar la importancia de
seleccionar adequadament aquelles partides de la
despesa publica que estiguin en condicions de garantir
el creixement economic futur. D’aquesta manera, en la
mesura en que aixo sigui aixi, es reduiran els nivells de
la ratio deute-PIB.

Les politiques publiques associades a aquest objectiu
plantegen diferents qliestions (Mazzucato i Penna,
2015):

1) La direccié de les politiques publiques. Si aquestes
politiques publiques tenen per objectiu configurar nous
important per a un govern no és fer coses

mercats (“I
que els individus ja fan o fer-les una mica millor o una
mica pitjor; I'important és fer coses que no es fan en
absolut”; J.M. Keynes), abans que crear les condicions
perque els mercats existents funcionin de la millor
manera possible, és important coneixer com aquestes
politiques s’han dut a terme en el passat i com es pot
estimular un debat democratic sobre la direccié
d’aquestes politiques que permetin ser acceptades
socialment.

2) l’avaluacié d’aquestes politiques. Tradicionalment,
les politiques publiques s’han justificat per I'existéncia
de fallades de mercat, no obstant aixo, el que es pretén
amb aquestes politiques publiques no és actuar en
mercats ja existents sind en mercats que s’han de crear.
Per fer-ho cal desenvolupar nous indicadors i eines
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d’avaluacié que vagin més enlla de [l'analisi cost-
benefici.

3) El canvi de les organitzacions publiques. Amb
aquestes politiques les organitzacions publiques prenen
uns riscos notables quan adopten una decisid que és,
per definicio, més incerta. Les organitzacions han
d’aprendre a conviure amb un sistema de prova i error
en la presa de decisions, i han d’integrar el coneixement
en les organitzacions en la mesura que el
desenvolupen. Per a aix0, han de disposar de la
capacitat per imaginar i gestionar els desafiaments
contemporanis.

4) Riscos i recompenses. Com es pot construir un
sistema en el qual la intervencidé publica no solament
serveixi per socialitzar les partides derivades de les
decisions que no tenen éxit, sind també per socialitzar
els beneficis de les decisions d’inversi6 que han
culminat amb exit.

Un dels exemples que s’utilitzen per donar suport a les
hipotesis anteriors (Mazzucato, 2013) és analitzar qué
ha passat en la comercialitzacié de tres productes de
referencia: I'iPod, la primera generacié del qual es va
presentar al public el 2001, I'iPod touch i I'iPhone, el
2007, i liPad, el 2010. Aquests productes han
incorporat un conjunt de tecnologies: bateries de ions
de liti, pantalles de cristall liquid, microprocessadors,
tecnologies de compressié de senyals, pantalla
multitactil, GPS, Siri, tecnologia cel-lular, Internet, entre
d’altres, i totes s’han desenvolupat amb fons publics.
Els governs, les agéncies publiques, han apostat per
donar suport a aquestes politiques d’innovacid, i
assumir els riscos d’aquestes decisions, anticipant els
efectes beneficiosos que s’esperava que acabarien
produint en el conjunt de la societat. El mercat no
sembla estar en condicions d’assumir els riscos que
suposen les decisions d’inversié en aquests projectes, i
menys en l'estadi inicial de desenvolupament
d’aquestes innovacions

No hi ha dubte que aquest debat és pertinent, no
obstant aix0 ho és més en paisos com els EUA o a la UE
en el seu conjunt, que en paisos com Espanya o
qualsevol altre pais europeu. Que és millor, finangar la
mateixa investigacio 28 vegades o fer-ho una sola
vegada al millor o als millors centres d’investigacié del
continent i compartir-ne els resultats?

L’enfortiment de I'espai europeu d’investigacio també
ha d’ajudar a construir una politica d’investigacié
europea més integrada. L'orientacid dels recursos a
desafiaments com els que presenta la garantia de
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subministrament energeétic, el canvi climatic, la salut
publica, I'envelliment i la garantia de subministrament
de recursos hidrics i alimentaris va també en la mateixa
direccid (Parellada, 2015).

2. La bretxa en la productivitat del treball
entre la Unid Europea i els Estats Units

Una publicacié recent de la Comissio Europea (2016)
aporta una informacié molt actualitzada de la qual hem
extret les consideracions seglients. La bretxa entre el
PIB i el creixement del PIB entre la Unid Europea i els
Estats Units es deu en bona mesura a la bretxa en la
productivitat del treball, que continua creixent
especialment amb les economies europees més
desenvolupades. El grafic 1 expressa amb nitidesa la
importancia d’aquest gap. No hi ha cap pais europeu
—amb I’excepcié de Luxemburg— que tingui una
productivitat del treball més alta que la dels Estats
Units, i en el seu conjunt la UE se situa en un 15 % per
sota de la productivitat del treball dels Estats Units. A
més, segons la informacié continguda en el grafic 2,
aquest gap entre la Unid Europea i els Estats Units ha
augmentat en el periode 2007-2013, encara que en
aquest cas alguns paisos, singularment una gran part
dels paisos de 'est d’Europa, més Espanya i Irlanda, han
reduit les diferéncies amb els Estats Units.

Grafic 1. Gap en productivitat del factor treball (PIB per hora
treballada) entre cada pais i els Estats Units, 2014
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Font: Comissié Europea (2016).
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Grafic 2. Gap en creixement mitja anual de la productivitat del
factor treball (PIB per hora treballada) entre cada pais i els Estats
Units, 2007-2013
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Font: Comissio Europea (2016).

Tant la Unié Europea com els Estats Units (grafic 3),
malgrat les difereéncies esmentades, i una majoria de
paisos europeus han vist augmentar els nivells de
productivitat en el periode 2007-2013, pero s’ha
aconseguit a costa d’'un més que notable creixement de
la desocupacid, la qual cosa no garanteix en el futur un
creixement sostenible de la productivitat i de la taxa
d’ocupacié i evidencia un mal
productius.

Us dels recursos

El creixement de la productivitat del treball depen de la
capacitat de les economies nacionals d’augmentar la
relacio capital-treball, augmentant la intensitat del
capital o augmentant-ne I'eficiencia (la productivitat
total dels factors). Des de la crisi, la inversié en capital
s’ha reduit en la majoria dels paisos de la UE —menys
Irlanda—i la PTF ha tingut un creixement nul o negatiu.

Darrere de la PTF hi ha molts factors, pero per a la
majoria de les economies més avancades sén crucials la
innovacid i les inversions que hi estan relacionades,
com ara la inversid en R+D+l, en TIC o la inversié en
capital huma. En el grafic 4 s’observa la relacié entre la
intensitat de la inversié empresarial en R+D (en relacid
amb la xifra de negocis) el 1995 i el creixement de la
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PTF en el periode 1995-2007. No sembla aventurat
afirmar que la inversi6 empresarial en R+D és una
variable rellevant per explicar les diferéncies en els
nivells de productivitat entre els paisos.

Grafic 3. Productivitat del treball i taxa d’ocupacié (creixement mitja
anual 2007-2013)
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Grafic 4. Intensitat de la inversié empresarial en R+D (1995) i PTF
(creixement mitja anual 1995-2007)
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La diversitat en el creixement de la despesa en R+D ha
modificat de manera substancial la contribucié de
determinats paisos en la distribuci6 mundial. En
particular la Xina, de manera molt notable, i els paisos
inclosos en I"acronim BRIS (Brasil, Russia, India i Sud-
africa) han vist augmentar la seva participacié relativa
en la despesa mundial en R+D a costa d’Estats Units i la
UE (grafic 5).
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Grafic 5. Distribucié de la despesa mundial en R+D per zones
geografiques, 2000 i 2013
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3. Innovacié i diferéncies intraeuropees

Aconseguir el 3 % de la despesa en R+D en relacié amb
el PIB per al conjunt de la UE és un objectiu explicit de
la Cimera de Barcelona del 2002, en linia amb
I'Estrategia de Lisboa, i que s’ha mantingut en I'Horitzé
2020. Malgrat aixo, avui el percentatge esta entorn del
2% i continua sent més baix que el dels Estats Units,
Japd, Corea del Sud i Singapur. En contrast, la Xina
mostra un rapid creixement.

La falta de resultats qliestiona les politiques dutes a
terme: fons publics insuficients, governanca
inadequada, més retorica que compromis, utilitzacio
ineficient dels instruments i falta d’instruments efectius
(Veugelers, 2015).

Una altra de les raons que impedeixen aconseguir
I'objectiu esmentat és la significativa divisid entre els
paisos de la UE segons la seva capacitat d’innovar, com
posa de manifest el grafic 6. D’altra banda, la
convergéncia entre aquests paisos s’ha desenvolupat
molt lentament i amb la crisi s’ha detingut (taula 1).

Grafic 6. index d’Innovacié (1US), 2014
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Taula 1. Tendéncies en I'index d’Innovacié (1US), 2006-2013

2006 2008 2010 2013

Mitjana UE 0,49 0,50 0,53 0,55
Variacio en capacitat d'innovacié 0,39 0,36 0,35 0,35
Liders en innovacié (DK,Fl,DE,SE) 0,67 0,68 0,70 0,72

Resultat en relacié amb els liders en
innovacié (= 100)

Seguidors en innovacio (NL, BE, UK, IE,

AT, FR, LU, S|, EE, CY) 76 79 79 81
Innovadors moderats (IT,CZ, ES, PT, EL,

HU, SK, MT, HR, LT, PL) 47 48 49 50
Innovadors modestos (LV, RO, BU) 27 31 33 30
Paisos centre i est d'Europa 42 44 45 46
Paisos del sud de la UE (AL, IT, ES, PT,

CY, MT) 52 57 57 57
Paisos amb intensa consolidacio fiscal 48 50 51 51
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Font: Veugelers (2015).
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Font: Veugelers (2016b ).

Un dels aspectes més rellevants per explicar les
diferencies entre els paisos europeus en l'indicador
Innovation Union Scoreboard (IUS) de la Comissid
Europea és la despesa privada en R+D, com ho és
també per explicar les diferéncies entre la UE i els
Estats Units. En aquest sentit, mentre que en la relacio
entre la despesa publica en R+D i el PIB no hi ha
diferéncies entre la UE i els Estats Units, pel que fa a la
despesa privada, la ratio corresponent a la UE és el
57 % de la dels Estats Units. Les divergéncies persistents
entre els paisos europeus en la inversid privada en R+D
expliquen les dificultats de la UE per arribar als paisos
capdavanters, tant en termes de la despesa en R+D com
en la capacitat d’innovar. L'IUS de la UE en el seu
conjunt és el 81 % del d’Estats Units.

Les diferéncies en els indicadors d’innovacid
s’expressen mitjangant I'agrupacié de quatre blocs de
paisos: el grup de paisos capdavanters, els altament
innovadors, els innovadors moderats i els innovadors
modestos. Com a mostra d’aquestes notables
divergéncies, i en termes de I'lUS, el grup de paisos
innovadors modestos obté uns resultats que se situen
al voltant del 30 % dels dels paisos capdavanters, i els
moderats, entre els quals s’inclou Espanya, del 50 %.
Les diferencies no solament es manifesten entre el
centre i I'est europeu, sind, i de manera més persistent,
entre el nord i el sud (taula 1).

Malgrat les diferencies entre els paisos de la UE en els
diferents indicadors d’innovacié (taula 2), la rellevancia
dels instruments de la politica d’innovacié i la policy mix
és relativament similar amb I’excepcié del major suport
a la relacid entre el sector public i el privat als paisos
capdavanters (taula 3).
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Taula 2. Components de I'index d’Innovacié
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Mitjana UE 2006 0,46 0,40 0,57 0,45 0,50 0,51 0,51 0,53
Mitjana UE 2013 0,58 0,53 0,56 0,42 0,55 0,56 0,55 0,60
Variacié en capacitat d'innovacié 2006 0,32 0,64 0,49 0,35 0,46 0,65 0,51 0,36
Variacié en capacitat d'innovacié 2013 0,24 0,58 0,43 0,43 0,49 0,51 0,48 0,31
Liders en innovacié 2006 0,64 0,53 0,69 0,63 0,79 0,72 0,78 0,61
Liders en innovaci6 2013 0,74 0,67 0,71 0,62 0,77 0,78 0,76 0,66
Resultat en relacié amb els liders en innovacié (= 100)
Seguidors en innovacié 2006 83 86 72 75 74 59 79 85
Seguidors en innovacié 2013 89 91 78 71 90 71 73 84
Centre i Est d'Europa 2006 64 26 45 62 40 23 36 52
Centrei Est d'Europa 2013 76 29 55 49 41 34 37 55
Paisos del sud de la UE 2006 55 47 40 61 48 35 56 69
Paisos del sud de la UE 2013 59 55 41 50 58 50 59 72
Paisos amb intensa consolidacio fiscal 2006 64 41 43 64 45 29 46 58
Paisos amb intensa consolidaci¢ fiscal 2013 73 44 48 46 46 38 47 66
Font: Veugelers (2016b).
Taula 3. Instruments de la politica d’innovacié
/[ numero de paisos !
Mai utilitzat ~ Detingut Iniciat (% del total
1990-2013  abans 2010 després 2005  de fons)
Recursos d'investigacié competitius 25 0 0 18,43%
Servei de suport a la innovacié 26 3 4 0,13%
Suport directe a la innovacié empresarial 25 2 2 9,77%
Suport a empreses emergents 24 1 5 2,01%
Suport a recursos humans per a R+D 24 3 3 4,22%
Programa col-laboratiu d'R+D 24 1 2 11,82%
Suport directe a I'R+D empresarial 22 3 1 9,91%
Transferéncia de tecnologia 18 6 3 2,77%
Instruments financers 18 2 5 11,36%
Iniciatives cluster 18 5 8 1,04%
Infraestructura d'R+D 17 2 6 3,54%
Desenvolupament d'habilitats d'innovacié 16 3 0 4,79%
Bons d'innovacié 14 0 11 0,07%
Suport al capital risc 13 4 2 4,55%
Suport a empreses derivades 13 5 3 0,24%
Esquemes de mobilitat 13 4 7 0,43%
Centres d'excel-léncia 13 5 7 1,35%
Incentius fiscals 12 0 1 8,75%
Plataformes i xarxes d'innovacié 12 7 5 1,35%
Sensibilitzacié 11 5 5 0,17%
Incubadores 10 7 2 0,70%
Mesures IPR 9 3 3 0,30%
Programes regionals 7 3 1 0,71%
Parcs cientifics i tecnologics 4 3 3 0,59%
Centre de competéncia 4 0 2 0,41%
Contractacio publica 3 0 4 0,30%
Societat electronica 3 3 1 0,14%
Innovacid del sector public 2 0 1 0,15%

Font: Veugelers (2016b).

De manera complementaria, les diferéncies entre els
paisos europeus també s’expressen per la diferent
distribucio de la inversid privada en capital fix i en
capital basat en el coneixement. La informacié
proporcionada per I’OCDE (2015), grafic 7, identifica el
pes de la formacié bruta de capital fix no residencial en
relaci6 amb el VAB empresarial per a cadascun dels
paisos, la inversid en actius de capital basats en el
coneixement i la inversié en altres actius incloent-hi el
capital formatiu i la formacié. En el grafic 7 es pot
observar que mentre que hi ha paisos, com els EUA i el
Regne Unit, on la inversid empresarial en capital basat
en el coneixement suposa 1,5 vegades la que es fa en
actius fixos, en uns altres, singularment Espanya i Italia,
la inversid en actius de capital basat en el coneixement
representa amb prou feines la meitat de la que es duu a
terme en actius fixos. Es de suposar que aquest
comportament és una altra de les raons que expliquen

la posicié mediocre de I'economia espanyola en termes
de I'Innovation Union Scoreboard (1US).

Grafic 7. Inversi6 empresarial en capital fix i capital basat en el
coneixement (% del total de valor afegit brut empresarial)
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Que es pot fer per reduir les diferencies entre els paisos
de la UE pel que fa a la capacitat innovadora?

Les politiques nacionals es poden complementar amb
les de la UE i reduir aixi les diferencies entre paisos:
I’estrategia Horitzo 2020 i els Fons Estructurals i de
Cohesid s’han d’usar per complementar la despesa dels
estats, en particular aquells que han de dur a terme una
major consolidacio fiscal.

La falta de correlacié entre les politiques per promoure
la innovacié i els resultats obtinguts requereix més
avaluacié de les politiques que s’han adoptat. Amb els
instruments de qué es disposa, la UE pot aprofundir en
les recomanacions als estats membres en relacié amb el
desenvolupament de les seves politiques i, també,
complementar la despesa en R+D dels estats membres
amb més esfor¢ de consolidacié fiscal (Veugelers,
2016b).

La politica fiscal té un paper important en la promocid
de la innovacio, per aixo politiques d’estabilitzacio fiscal
adequades poden ajudar les empreses a mantenir la
despesa en R+D+l.

Es molt important dissenyar amb cura els incentius
fiscals a I'R+D+l per evitar politiques fiscals amb costos
elevats en relacio amb I'impuls que aconsegueixen en
els nivells d’innovacio.

Al costat de la politica fiscal, la capacitat d’absorcié de
tecnologies de I'exterior requereix unes institucions
millors, més educacio i més infraestructures. A més, un
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bon disseny d’incentius fiscals s’hauria de dirigir a les
noves empreses, i promoure |'emprenedoria i la
innovacié (IMF, 2016).

4. Quines politiques i quines reformes per a
la ciéncia i la innovacié hi hauria d’haver a
Espanya?

Com ja s’ha dit, la investigacié empirica ha mostrat una
correlacio entre els augments de la productivitat a llarg
termini i la preséncia de nivells alts i sostinguts
d’inversioé en activitats d’R+D+l; també s’han constatat
guanys de competitivitat de les empreses que
inverteixen de forma sostinguda en I'R+D i altres
intangibles. D’aix0 se’n dedueix que la bona salut del
sistema de ciencia i tecnologia és un element
fonamental per desenvolupar, a mitja i a llarg termini,
una economia que impulsi el benestar dels ciutadans
mitjancant augments paral-lels de la productivitat i de
la taxa d’ocupacio (European Commission, 2017).

Establerta aquesta evidéncia es poden plantejar
algunes preguntes: Espanya i les empreses espanyoles
inverteixen el que cal, o inverteixen prou, en
investigacié i innovacié, de manera que quedin
assentades les bases de I'augment de la productivitat,
del creixement sostingut i de la millora del benestar?;
sén adequades les politiques publiques dissenyades per
les administracions espanyoles (Administracid General
de I'Estat ~AGE- i comunitats autonomes) i la seva
cartera d’instruments per aconseguir els diferents
objectius establerts?; és adequada la qualitat de les
institucions del sistema de ciencia i innovacid per
garantir la contribucié a la millora a llarg termini de
I’economia amb una investigacio d’excel-lencia i que
respongui als reptes de la societat espanyola?

Els objectius de les politiques d’R+D+l es podrien
sintetitzar a partir de tres elements derivats del
diagnostic dels problemes del sistema espanyol de
ciéncia, tecnologia i innovacié (vegi’s ERAC, 2014):

Invertir més en R+D. El volum de recursos que el pais, i
especialment les empreses, inverteix en R+D i innovacid
és escas.

Optimitzar I'eficiencia de la despesa publica en R+D i
dels seus instruments. La despesa publica en R+D
(execucié directa i promocid) és molt significativa i cal
garantir que la composicié de la cartera d’actuacions i
instruments de les politiques d’R+D+l, i la seva
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eficiéncia, responguin als dos objectius basics de la
politica de despesa: incentivar l'increment de la
despesa privada en R+D i millorar la qualitat i
I’excel-lencia de la investigacid en el sector public, aixi
com a augmentar la seva contribucié a afrontar els
reptes socials.

Millorar la qualitat institucional de les organitzacions
d’R+D. Es pot millorar la qualitat institucional d’alguns
elements i organitzacions d’R+D del sistema public
espanyol; les bones institucions i la bona governancga
son clau per a un correcte funcionament dels processos
de produccié, de donar valor i d’apropiacié del
coneixement.

4.1. El nivell d’inversions i recursos per a R+D

Espanya ocupa, com s’ha vist a les pagines anteriors,
una posicid relativament endarrerida en el conjunt de la
UE, que al seu torn ho esta en relacié amb els EUA, tant
pel que fa a la despesa global en R+D respecte al PIB,
com per |'escassa contribuci6 empresarial i, en
conseqliéncia, el limitat rendiment innovador.

A més, com a resultat de la crisi iniciada el 2007, a
Espanya s’ha reduit significativament |la despesa publica
i privada i de les inversions en R+D+l, i hi ha hagut una
pérdua de capacitats a les empreses i als ens publics
investigadors, la qual cosa ha revertit el procés de
convergencia amb el nostre entorn que es va
desenvolupar al llarg de la primera part de la década
passada (grafic 8).

Grafic 8. Evolucié de la despesa en R+D en % del PIB 1995-2015.
Espanya-OCDE-UE (Diferéncies amb Espanya)
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La bretxa general amb la mitjana europea i els paisos de
I'OCDE en materia d’inversié en R+D s’ha ampliat en
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aquests anys, pero l'explicacié de la major part del
diferencial se situa en la molt baixa inversié empresarial
(grafic 9). Els seus origens es troben, d’'una banda, en el
nombre limitat d’empreses que fan R+D i inverteixen en
innovacio i, per altra banda, en 'escas esforg inversor
de les empreses que fan R+D en relacié amb la seva
facturacié o valor afegit brut (intensitat en R+D). Tot
aixd sens dubte esta relacionat amb ['estructura
sectorial de I'economia espanyola, amb la major
preséncia de microempreses i amb les dificultats per
aconseguir un finangament adequat per les empreses i,
especialment, les pimes.

Grafic 9. Evolucié de la despesa empresarial en R+D sobre el PIB,
200-2014 (en %)
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La despesa agregada del sector public de R+D no es
troba tan allunyada dels valors mitjans dels paisos de la
UE, pero la veritat és que, en el context de consolidacio
fiscal de I'economia espanyola, les politiques d’R+D+l
han perdut rellevancia en [I'agenda politica i
pressupostaria dels ultims governs. La prioritat politica
principal en matéria d’'R+D+| ha estat la contencid de la
despesa publica, la qual cosa ha comportat una caiguda
dels suports publics a 'R+D i a la innovacié empresarial
(en un moment en que es necessitava actuar de forma
contraciclica), una politica de reduccié radical de les
transferencies directes destinades a les universitats i
organismes publics d’investigacid, un control ferri de les
taxes de reposicio de les places i dels llocs de treball
vacants —i de no renovar les contractacions
temporals—, tot aix0 unit a Ilincrement dels
mecanismes de control administratiu de qualsevol
despesa, la qual cosa s’ha acompanyat d’una intensa
burocratitzacié dels procediments com a tactica de
contencid (Cruz-Castro i Sanz-Menéndez, 2016).
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A més, en general, la politica de contencié de Ia
despesa pressupostaria, tant del Govern com
d’universitats i OPI (organismes publics d’investigacid),
ha mancat de selectivitat, i ha centrat les retallades en
les partides pressupostaries més facils de reduir (els
fons competitius que sén els que tendeixen a assignar-
se més associats al merit). Les noves convocatories
publiques de fons competitius per a I'R+D s’han
endarrerit i els fons s’han aprovat cada any per mitja de
credits extraordinaris. En  universitats i OPI,
especialment el Consell Superior d’Investigacions
Cientifiques (CSIC), amb [I'objectiu de reduir la
conflictivitat, les retallades han afectat de manera
desigual els diversos col-lectius, la qual cosa ha
contribuit a la sortida del sistema espanyol d’R+D
(basicament cap a altres paisos europeus) d’una
generacié d’investigadors de talent i que ha accentuat
I'envelliment de les plantilles d’universitats i OPI fins a
uns extrems preocupants (Cruz-Castro i Sanz-
Menéndez, 2016). També han caigut de manera
rellevant els mecanismes més selectius de finangament
i suport a I’'R+D empresarial amb una reduccio, tant en
termes absoluts com en percentatge, de les
subvencions a projectes d’R+D (s’ha passat del 18 % el
2007 al 9 % el 2015 en el pes del finangament public de
I’'R+D privada), mentre que el pes de les desgravacions
fiscals per a R+D+l, per definici6 menys selectives i
eficaces (Busom et al., 2014), s’ha mantingut estable i
fins i tot ha crescut a mesura que avangava la
recuperacio.

Aixi doncs, les dades i I'evidéncia empirica de que
disposem assenyalen que Espanya gasta molt poc per
preparar el seu futur i que necessita invertir més en
R+D+l; que els pressupostos generals de I’Estat i de les
comunitats autonomes han de fer més esforg¢ en aquest
ambit, tant en fons competitius com en les
transferencies directes a universitats i OPI, encara que
en aquestes es pugui plantejar una revisié dels models
de financament.

No obstant aixo, malgrat que la conjuntura economica
ha millorat, no és previsible que les administracions
publiques puguin fer créixer de manera significativa, i
sostenible en el temps, els credits pressupostaris
destinats a R+D atés el nivell de déficit public, el
previsible encariment del financament del Tresor, les
demandes d’altres sectors de més impacte politic
(pensions, sanitat, educacid), etc. No obstant aixo, a
favor de la demanda de més esfor¢ pressupostari de
I’Estat en R+D, especialment per a fons que s’assignin a
través de mecanismes competitius, hi hauria un fet
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significatiu: un gran augment relatiu en aquest sector té
un efecte molt limitat en els Pressupostos Generals de
I’Estat a causa del seu escas volum pressupostari; per
exemple, segons el Programa de Treball del Pla Estatal
d’R+D+l, les convocatories més importants que va
gestionar es van situar, com a mitjana anual entre 2013
i 2016, a l'entorn de 600 milions de euros de
subvencions (capitol 7), per la qual cosa “petits
augments” pressupostaris continuats (p. ex., del 10 %
anual d’aquesta xifra) durant un periode de 4 anys
suposaria augmentar significativament la capacitat de
maniobra de I'AGE, tant per millorar la qualitat de les
politiques com per contribuir a apropar-nos a I'objectiu
de despesa en R+D compromeés pel Govern per al 2020
(el 2 % del PIB). De fet, cal recordar que les estimacions
de la Comissié Europea (2016) assenyalaven que
I’economia espanyola hauria d’haver augmentat en un
8,9 % anual la seva despesa en R+D, entre 2014 i 2020,
per poder aconseguir I'objectiu fixat del 2% de PIB
dedicat a R+D I'any 2020.

4.2. Optimitzar l'eficiencia de les politiques i
millorar els instruments del Pla Estatal d’R+D+l

Aixi doncs, en un context de limitada capacitat
d’augmentar els recursos publics destinats a 'R+Diala
innovacid, els esforcos de I'actuacié publica s’haurien
de centrar a augmentar I'eficiencia dels programes i
instruments de financament de I'R+D.

Les teories sobre les politiques publiques solen
presuposar un model racional, aixi que caldria esperar
que les intervencions dels governs tendeixin a
solucionar els problemes identificats en el sector
corresponent. No obstant aix0, aquestes teories també
ens indiquen la tendeéncia a la institucionalitzacié dels
instruments, a causa de problemes de captura,
d’interessos creats o de simples ineficiencies
burocratiques. A més, les politiques publiques i els seus
instruments estan marcats pels moments fundacionals,
per les conjuntures critiques de la seva definicid, i per
les trajectories o sendes de desenvolupament,
especialment en absencia de cicles d’aprenentatge
derivats de la practica de l'avaluacié de resultats i
impactes dels instruments en Us (fet que no caracteritza
la practica de les politiques publiques al nostre pais).

Hem de tenir en compte que el nombre i el disseny dels
instruments que hi ha, i 'adequacié a les necessitats i
objectius de la politica actual, i fins i tot el nivell de
recursos que cadascun té assignat, podria ser el resultat
de la tradicio, dels interessos creats, o dels propis cicles
pressupostaris que es deriven de la despesa
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compromesa de caracter plurianual. Tot aixo fa dificil
un canvi de rumb, atés que és més facil que s’imposi la
ineércia, especialment en els moments d’estancament
dels recursos de que es disposa, en lloc de fer els
esforcos necessaris per definir i dissenyar instruments
d’intervencio realment ajustats a les necessitats actuals
per millorar el sistema.

Com a part d’'una estratégia de recuperacié a llarg
termini, el Govern ha de fer més actuacions a favor de
I’'R+D i de la innovacid, pero sobretot ho ha de fer millor
en allo que depen exclusivament d’ell. EI Programa
Nacional de Reformes (Gobierno de Espaia, 2016) és,
en I'ambit de I'R+D, extremament pobre pel que fa a
I’'ambicid, la qual cosa denota una baixa rellevancia en
I’agenda politica.

Mentrestant, atés que |'Estratégia Espanyola de Ciéncia,
Tecnologia i Innovacido (2013-2020) i el Pla Estatal
d’Investigacié Cientifica i Técnica i d’Innovacié (esta
pendent d’aprovar el corresponent al 2017-2020) s6n
els marcs de coordinacio de les actuacions principals de
foment de I'R+D de I'AGE, s’ha de plantejar la revisio i
millora dels instruments i de les eines d’actuacié de
manera que promoguin millor un augment de la
qualitat de la investigacio, el foment de |’excel-lencia,
que afavoreixin la transferéncia i utilitzacid, aixi com la
creacié d’'un mercat de treball que faciliti la mobilitat,
I'obertura i la circulacio del coneixement; tot aixo sense
oblidar que l'objectiu central hauria de situar-se a
impulsar 'R+D privada i a desenvolupar el coneixement
en el context dels reptes socials.

Les politiques publiques destinades a fomentar,
coordinar i dirigir el sistema necessiten ajustos i canvis
perque puguin promoure millor les reformes que han
d’afavorir la investigacidé d’excel-léncia, a la frontera del
coneixement, tant la que es produeix en el context de la
curiositat i I’'explicacio cientifica com la que es produeix
en el context de la utilitzacio, i perqué contribueixin a
afrontar els reptes de la nostra societat i rellancin la
modernitzacié productiva, a través de la innovacio, i a
I’expansid de les activitats basades en el coneixement
en el conjunt de I’economia.

En realitat, I'estructura dels programes del Pla Estatal
d’R+D+l, determinada per I'Estratégia Espanyola de CTI,
és prou raonable per organitzar les intervencions clau
en material de politiques d’R+D i innovacid.

No obstant aix0, el Pla Estatal (2013-2016) es
caracteritzava per un nombre elevat d’instruments, una
extrema fragmentacié d’aquests instruments, aixi com
per coincidencies i falta de sinergies. Per tot aix0 es fa
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necessari reestructurar i concentrar els instruments de
finangament competitiu amb l'objectiu de reduir la
fragmentacio, i corregir les inercies que s’han establert
al llarg dels anys i que tradicionalment sén —en
absencia d’avaluacions de I'eficiencia— I'Gnic aval de
continuitat de molts dels programes existents.

En resum, podriem dir que les grans linies d’actuacié
governamental en les politiques d’R+D+l que es
consideren part del Pla Estatal per aconseguir els
objectius identificats anteriorment haurien de:

e Potenciar I'augment de I'R+D i la innovacié
empresarial, intensificant i ampliant el col-lectiu
d’empreses innovadores i promovent la creacié de
noves empreses.

* Promoure i enfortir la col-laboracié publicoprivada
en R+D+l per aprofitar les extraordinaries capacitats
cientificotecniques que hi ha a les universitats i en el
sector public investigador.

e Donar suport a la creaci6 de noves capacitats
d’R+D.

e Contribuir amb solucions cientifiques i
tecnologiques als reptes identificats en la societat
europea i espanyola (digitalitzacio, salut, medi

ambient, energia, etc.).

e Fomentar la investigacié d’excel-léncia, tant la
guiada per la curiositat, com la destinada a resoldre
reptes socials i globals.

A continuacié definim dos eixos d’actuacié segons els
destinataris principals: a) enfortir i incentivar I'R+D+l en
les empreses, i b) donar suport i promoure la
investigacio publica d’excel-lencia.

a) Enfortir ’'R+D+l en les empreses

Ja s’ha dit que el principal desafiament per a Espanya, a
curt i a mitja termini, en lI'ambit de les politiques
d’R+D+l és aconseguir augmentar la inversio privada en
ciencia i innovacid. Comencem per analitzar a quins
reptes s’enfronten les empreses i quines actuacions
publiques es necessiten per promoure |’economia
productiva, la modernitzacié tecnologica i la innovacid
com a fonts de competitivitat i ocupacio.

Les empreses espanyoles, en un context de creixent
competencia internacional necessiten enfortir les
capacitats tecnologiques i les competéncies per produir
i utilitzar nou coneixement en I'ambit dels seus negocis.
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Mentre que els competidors d’altres paisos inverteixen
en R+D percentatges molt alts de les vendes, a Espanya
aquest esforg de les empreses per preparar el futur ha
d’augmentar.

Aixi doncs, per a la politica publica es tracta de
promoure l'augment de les inversions privades en
R+D+l, d’intensificar els esforcos per part d’aquelles
empreses que ja ho fan, com —sobretot— d’ampliar el
nombre d’empreses que desenvolupen activitats
d’R+D+l, i incorporar-hi empreses del col-lectiu que fins
avui no desenvolupen projectes d’R+D. Desglossant els
objectius de la intervencid publica per augmentar la
inversié privada en R+D, podriem dir que les actuacions
es podrien agrupar en tres grans temes:

1. Es tracta principalment d’afavorir el finangament de
projectes d’'R+D, tecnologicament avangats i amb
oportunitats d’éxit comercial (pels métodes comuns
que combinen els instruments tradicionals de préstecs i
subvencions) que siguin addicionals a les inversions
privades, i de promoure |'accés als mercats de capital
per desenvolupar projectes empresarials basats en la
tecnologia i el coneixement. D’aquesta manera es pot
augmentar la intensitat i ampliar la base d’empreses
que fan R+D.

2. Addicionalment, per la limitada capacitat d’absorcié
del coneixement de les empreses que es deriva de les
qualificacions del personal, és essencial millorar les
capacitats d’R+D empresarials, amb el foment dels
programes de contractacié de personal investigador i
altament qualificat i altres accions per millorar les
capacitats d’absorcié del coneixement.

3. Finalment, i a causa de la distribucid de les capacitats
cientifiques i tecnologiques en el conjunt del sistema
espanyol d’R+D, és essencial fomentar la cooperacié
empresarial per a I'R+D+I: d’'una banda, la cooperacié
liderada per les grans empreses tractores amb altres
empreses, universitats i centres d’R+D; per altra banda,
la cooperacid publicoprivada destinada a afavorir
I'accés al nou coneixement per part del sector
productiu.

Incentivar la inversio privada en R+D

Quins principis poden servir de guia per a I'actuacié de
I’'Estat en la promocid de la inversié privada en materia
d’'R+D+I? Ja s’ha explicat anteriorment que la
intervencid del sector public hauria de resoldre les
fallades del mercat, corregir imperfeccions en el
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funcionament del sistema, i promoure els spillovers en
el conjunt de I’economia.

Les actuacions publiques en matéria de suport a I'R+D+l
privades s’han de basar en principis clarament
establerts, tals com I'excel-léncia de les propostes des
del punt de vista de la tecnologia i del potencial de
mercat. Les actuacions s’han de basar, preferentment,
en enfocaments horitzontals i no en la discriminacié per
arees o sectors, i han d’afrontar la solucid de fallades de
mercat o fallades sistemiques, han d’afavorir la
reduccié de les limitacions de finangament o capital que
hi pot haver per al desenvolupament de projectes
tecnologics d’alt risc, pero potencialment d’alt retorn.
Les actuacions dels governs, nacional i regionals, s’han
de desenvolupar solament en casos taxats i haurien
d’evitar la temptacié de “seleccionar” determinats
sectors o tecnologies; una altra questio seria prioritzar
el suport a 'R+D+l com a mecanisme per afrontar la
solucié de reptes socials i economics o per afrontar el
desafiament transversal que representa la digitalitzacié
de I'economia.

No obstant aix0, a I’hora de guiar de forma concreta la
intervencio seria necessari resoldre fallades del mercat
financer que limiten I'accés al financament a les
empreses per desenvolupar projectes innovadors
(OCDE, 2017b). També s’han de crear les condicions per
reduir el risc derivat de la incertesa de les inversions de
molts d’aquests projectes, especialment en fases
primerenques del desenvolupament, i s’ha de
promoure I'expansi6 del conjunt d’empreses
innovadores, que afavoreixin I'inici de noves empreses
basades en la tecnologia o el coneixement, i garantir el
suport i 'assessorament, com també I'accés necessari al

capital en les fases inicials.

En un context limitat pel marc d’ajudes d’estat de la
Unid Europea, el Govern espanyol ha de definir una
politica dinamica per fomentar les activitats d’'R+D+l en
les empreses, amb |'Us combinat de diversos
instruments. Es indubtable que una primera actuacié
passa per prioritzar els recursos publics destinats a
I'R+D i fer-ho als programes més eficients i, a més, que
impulsin la inversié privada. No es pot oblidar que en
mans del Govern hi ha almenys tres mecanismes
importants de suport a I'R+D empresarial, que convé
tenir en compte de forma conjunta: el primer sén les
desgravacions fiscals a I'R+D, que el 2014 ja van
representar un total liquidat de I'impost de societats
(liquidat en les comunitats autonomes de régim comu)
de més de 300 milions d’euros, altament concentrades
en grans empreses. El segon sén les subvencions
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destinades a la realitzacié de projectes d’'R+D+l, que per
al conjunt de les administracions publiques van
representar uns 600 milions d’euros. En tercer lloc,
I'actuacio de diferents entitats del sector public (CDTI,
ENISA; ICO, AXIS, etc.) com a intermediaris financers no
bancaris per atorgar préstecs (a tipus favorables,
reemborsables totalment o parcialment, etc.); a més,
alguns d’aquests intermediaris publics ja tenen
actuacions molt significatives en I"ambit del capital de
risc, participen en fons d’inversi6 o empreses, i, en
general, en capital inversio.

Una atencié especial mereix, en el marc general dels
instruments disponibles, reexaminar amb el maxim
rigor possible les condicions, la implementacié i els
efectes de les desgravacions fiscals a I'R+D+l en
I'addicionalitat de les inversions en R+D (Busom et al.,
2014), aixi com la millora de la gestid i integraciéo amb
altres instruments, per determinar si hi ha un Uus
alternatiu millor i més efectiu dels centenars de milions
d’euros que s’assignen cada any a aquesta finalitat.

Un altre dels eixos nous de la politica publica que cal
potenciar s’hauria d’adrecar, a través de |'adequat
mecanisme de promocid i recerca de finangament i
capital de risc, a garantir les condicions de llangament
de noves empreses innovadores basades en I’explotacié
del coneixement, especialment en les fases molt
primerenques. Facilitar finangament i aconseguir
recursos per a capital, amb la promocié de fons
d’inversié en capital de risc, i fins i tot la utilitzacié de
mecanismes nous de microinversions per a projectes de
capital de risc avalats per la seva competencia técnica,
poden ser actuacions interessants de suport als
emprenedors que desenvolupin nous negocis basats en
la tecnologia i, alhora, noves oportunitats d’inversid per
als estalviadors; d’aquesta manera es completaran les
tradicionals carteres d’instruments de politiques de
suport a 'R+D i la innovacid (subvencions, crédits tous,
etc.). En aquest capitol dels instruments “tradicionals”
mereix una atencidé especial la necessitat singular de
suport i assessorament a les pimes. Els instruments de
suport als projectes d’R+D+l empresarial han d’estar
adaptats a les pimes, ates que son les que troben més
dificultats o obstacles en I'ambit del financament, amb
recursos propis o externs.

Finalment, s’hauria de tornar a examinar el potencial
d’utilitzacié selectiva d’altres instruments, com ara la
compra publica innovadora.
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Augmentar les capacitats cientificotéecniques de les
empreses espanyoles

Un dels factors que expliquen la limitada inversio
empresarial en R+D+l esta relacionat amb el nivell
educatiu i formatiu dels ocupats espanyols i, com a
consequiéncia, les capacitats cientifiques i tecnologiques
escasses presents en les empreses.

Les empreses espanyoles tenen una limitada capacitat
d’absorcié del coneixement disponible, la qual cosa
limita la seva aplicacid o la seva contribucié directa per
produir-lo.

Se sap que el nombre d’investigadors en el sector privat
és molt limitat (grafic 10) i els nivells de qualificacié de
les empreses espanyoles sdn més baixos, de mitjana,
que els dels altres paisos de I’entorn.

La intervencid publica per afavorir I'laugment de les
capacitats tecnologiques en les empreses, com
indirectament I’expansié del mercat de treball dels
investigadors formats en el sector public, sén aspectes
rellevants per augmentar la capacitat cientificotécnica
de les empreses.

Fomentar la cooperacio en I'R+D+l i els consorcis
publicoprivats

A Espanya es déna una paradoxa sistémica: els recursos
cientifics i tecnologics més importants estan en el
sector public investigador. Per la concentracio de
capacitats cientificotécniques disponibles en el sector
public d’R+D, és essencial disposar d’instruments
eficients de suport a la cooperacié en R+D i per
fomentar els consorcis publicoprivats, per donar valor a
les capacitats cientifiques i técniques existents en el
sector public.

Grafic 10. Investigadors per mil ocupats en empreses, 2000-2015
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Per al sistema espanyol d’innovacié és essencial
garantir que es valorin les extraordinaries capacitats
cientificotécniques que hi ha a les universitats i als
centres publics d’'R+D. Ja hi ha experiéncies, tant de
suport a projectes cooperatius i de transferencia de
tecnologia, com de grans consorcis publicoprivats que
han mobilitzat grans projectes d’R+D i han implicat
grans empreses, pimes i centres publics d’investigacié i
universitats. L’experiencia del Programa CENIT, que s’ha
avaluat de forma positiva en els seus impactes, indica
un model d’operacié imprescindible per garantir la
vinculacié estructural entre els actors, ates el paper
tractor de les grans empreses, que ha estat un element
molt positiu per incorporar-hi pimes i altres actors.
Actualment, a menor escala, es compta amb el
Programa CIEN.

Promoure la cooperacié en la innovacio, afavorir la
transferencia de tecnologia, especialment a les pimes,
és una altra de les parts rellevants de les politiques
d’R+D en aquest camp, atés que les empreses
espanyoles tenen nivells de cooperacid clarament
inferiors a les d’altres paisos del nostre entorn, la qual
cosa és un handicap per garantir un accés i una
explotacié apropiada a les fonts de coneixement (grafic
11). U'activa participacié als programes de finangament
de I'R+D cooperativa, com representen molts dels
instruments del programa Horitz6 2020 (H2020), sén
fonts essencials d’oportunitats per a les empreses.

Grafic 11. Empreses innovadores compromeses amb qualsevol tipus
de cooperacio, 2012 (en %)
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Per tot aix0 s’ha de comptar amb recursos
pressupostaris i financers per actuar, pero sobretot s’ha
de seguir una estrategia per simplificar i integrar els
diversos instruments existents (subvencions, préstecs,
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desgravacions fiscals, fons de capital de risc, etc.) en
una cartera que es pugui utilitzar de manera integral,
que eviti duplicitats i coincidéncies i que permeti
millorar la gestid i I'eficiencia, per part de I'agéncia
responsable de les politiques.

El 2015, les empreses espanyoles van invertir gairebé
7.000 milions d’euros en R+D; un 9,4 %, una mica
menys de 650 milions, van ser finangats (subvencionats)
per les diverses administracions publiques (el 2008, la
xifra de finangament public va assolir gairebé els 1.500
milions d’euros). A més, hi va haver desgravacions de
I'impost de societats. Addicionalment, el CDTI —el
principal organisme a carrec de la politica— va facilitar
finangament, principalment amb préstecs, per una mica
menys de mil milions d’euros. A partir d’aquests
elements, algunes estimacions assenyalen que, en els
propers anys, disposar d’un capital de 1.500 milions
d’euros de finangament public a I'any, destinat a
finangar amb préstecs I'R+D+l (al qual s’afegeixin
subvencions especifiques per a alguns instruments
—trams d’ajudes no reemborsables— i les ajudes
indirectes derivades de les desgravacions fiscals),
permetria aconseguir una inversio privada
considerable, que pot permetre un cert augment de
I'esfor¢ i del numero d’empreses, sempre amb la
garantia que s’afegeixin les ajudes i no que se’'n

substitueixin.

Quina institucié publica pot dur a terme, directament o
coordinant altres actors publics, aquesta estratéegia?
Afortunadament, a carrec de 'operacié de la majoria
dels instruments horitzontals de la politica de promocid
de I'R+D+l empresarial hi ha una entitat publica, el
CDTI, que ha consolidat al llarg dels anys una
combinacid de capacitats tecnologiques amb |’habilitat
de determinar el risc financer i les oportunitats d’éxit
dels productes. El problema en aquest cas no és la
capacitat del CDTI, sind l'existéencia de molts altres
operadors estatals (ENISA, etc.) i autonomics que
haurien d’integrar les estratégies i millorar la
coordinacid.

b) Fomentar la investigacié d’excel-léncia en el sector
public

El segon gran objectiu de la politica d’R+D hauria de ser
donar suport a la investigacid d’excel-lencia en el
sistema public d’investigacié; en I'actualitat, aquest
objectiu no ocupa la centralitat necessaria, excepte
alguns casos com son els programes Severo Ochoa i
Maria de Maeztu, en les politiques d’R+D destinades al
sector public. La situacid actual es caracteritza per un
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excés d’instruments ad hoc, diferenciats i separats,
sense les necessaries sinergies i complementarietats
amb I'eix central de la politica. Els objectius d’actuacié
sobre el sector public d’R+D (universitats i organismes
d’R+D) per mitja dels instruments de finangcament
competitiu inclosos en el Pla Estatal d’R+D+l exigeixen
reduir el nombre d’instruments disponibles, i garantir-
ne les sinergies.

Es imprescindible simplificar i limitar de manera radical
la fragmentacid d’instruments que hi ha en I'actualitat
en I'AGE. El creixement d’instruments i convocatories
que s’ha produit en els Ultims anys no és eficient per
millorar els processos d’assignacio dels recursos i reduir
els costos de gestido. Millorar I'eficiencia passa també
per reduir els costos, en els quals incorren també els
participants dels processos de sol-licitud i avaluacié de
les ajudes competitives per a I'R+D.

Per millorar els processos d’implementaciéo dels
programes de financament competitiu és
imprescindible la consolidaci6 de [|'autonomia i
independéncia de la recentment creada Agéncia de
Financament de la Investigacio, aixi com definir els
procediments de gestid d’acord amb els estandards
més elevats. L'objectiu final de totes les millores és
afavorir que es faci més ciéncia, i que es faci millor, en
les institucions publiques d’R+D. El nou Pla Estatal
(2017-2020) hauria de servir per guiar i orientar les
actuacions  que
d’Investigacid.

executara I’Agencia Estatal

Promoure [I'estabilitat i predictibilitat és un punt
essencial que no s’ha garantit en els ultims temps.
L’estabilitzacié ha d’anar acompanyada de la necessitat
d’assegurar els fons per finangar les convocatories. Aixi
doncs, el sistema de finangament competitiu afronta
molts desafiaments critics: aconseguir nivells de
finangament raonables, aconseguir I'estabilitzacid i la
predictibilitat de les convocatories en el calendari,
reduir significativament el nombre d’instruments,
simplificar els procediments de sol-licitud i concessi6 i
disminuir radicalment els terminis de gestio i el temps
de resolucié de les convocatories, especialment en els
programes de recursos humans. A més, una gestid
economica més eficient, I'obertura i transparencia en
els processos de seleccié dels avaluadors peer-review,
aixi com millorar els sistemes d’avaluar i revisar les
propostes, haurien de potenciar que la seleccié dels
projectes es basi més en la seva qualitat i les
expectatives i no tant en la dimensioé del curriculum de
qui ho demana. Recorrer més a avaluadors
internacionals seria un factor clau. Addicionalment, un
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seguiment efectiu de resultats i d'impactes dels ajuts
competitius sén punts vitals per al bon funcionament
del sistema d’R+D.

El financament competitiu de I'Estat no hauria de
reemplagar el finangament basal que les institucions
haurien de garantir als investigadors si gestionessin
raonablement els seus pressupostos. Institucions
publiques responsables, que gaudeixen de nivells
d’autonomia de gestié com les universitats, no poden
dedicar tot el seu pressupost a contractacions i places
(el pes del capitol 1 en algunes universitats espanyoles
és el reflex d’una conducta preocupant), i després no
facilitar als empleats els mitjans minims per
desenvolupar I'activitat d’investigacio per a la qual els
han contractat.

El finangament competitiu ha de servir per marcar la
diferéncia, per finangar significativament els millors,
amb instruments potents, no per atorgar subsidis
minims per capita, que amb prou feines cobreixen les
participacions als congressos internacionals. La politica
d’R+D no és per cobrir aquests minims i no s’hauria de
centrar a resoldre els problemes que creen aquestes
practiques d’algunes institucions. Concebre la politica
de ciéncia com una politica distributiva o redistributiva
que serveix per igualar, amb baixos nivells d’exigencia,
és un error i un autoengany.

El model de la politica de finangament competitiu de la
ciencia hauria de tenir pocs instruments, potents i
alinear-los de forma coordinada: financament de
centres d’excel-léencia; financament de projectes
d’excel-léncia (dirigits per un o dos IP) o destinats a
afrontar reptes; finangament de recursos humans (pre,
post i postsenior) que s’haurien d’integrar en els altres
dos instruments anteriors, atés que, per exemple, no és
raonable esperar que bons estudiants tinguin una bona
formacidé en centres d’'R+D que no siguin excel-lents. La
politica de ciéncia que duu a terme el Govern ha de
diferenciar, reforgar i visibilitzar els resultats dels
millors, i no pot substituir, ni intentar-ho, I’abséncia
d’estratégia d’investigacié d’algunes universitats o
centres publics d’'R+D.

En aquest cas, la millora de la politica destinada a
promoure |’excel-lencia depén no solament de les
millores de disseny del nou Pla Estatal, sind sobretot de
com es construeixi i consolidi un nou actor institucional
('Agencia Estatal d’Investigacid), que s’encarregara
d’executar-lo.
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Sembla que hi ha un acord ampli en la comunitat
cientifica en quée un dels desafiaments centrals de la
politica cientifica —o potser el més important— és la
posada en marxa i la consolidacié de I’Agencia; la
transformacid, i fins i tot la ruptura, amb les practiques
organitzatives de gestio dels programes i les
convocatories publiques de finangament de I'R+D dels
anys passats. La Secretaria General del Pla Nacional
d’R+D es va convertir, en els anys vuitanta i noranta, en
I’estandard d’una bona institucionalitat de la gestié del
finangament competitiu de I'R+D; avui el desafiament
és, potser, més complex perqué s’han consolidat
practiques que es poden millorar i pels efectes
perversos de la penetraci6 de les rutines
administratives i burocratiques, que sembla que
provoquen que es perdi el sentit de la missio del
finangament de I'R+D, ofegada pels aspectes formals de
la necessitat de complir les normes administratives,
pressupostaries, comptables, etc.

L’experiéncia en la construccio institucional del Consell
Europeu d’Investigacié (ERC) ha permeés extreure les
lligons seglients (Mas-Colell, 2017): 1) L'ERC esta
sotmés a les decisions pressupostaries de la Unid
(Horitzé 2020, H2020), pero disposa d’una autonomia
institucional decisiva i es governa per la instancia més
alta (el Consell Cientific), que és responsable fins i tot
de seleccionar i nomenar els avaluadors i els membres
dels panels de seleccid; la solvéncia i reputacié de qui
avalua és central per a la credibilitat de la institucid; 2)
El principi de seleccid i assignacié de les ajudes és
exclusivament I’excel-léncia, la qualitat de la proposta
d’investigacid; 3) Les ajudes es destinen a individus, a
investigadors principals que tenen la capacitat
d’organitzar el seu equip i desenvolupar el projecte. En
conjunt, principis en les
organitzacions d’investigacié espanyoles és el que ha

I'aplicacié d’aquests

d’alimentar un cercle virtuds en I'atraccio i retencié del
talent.

Aixi doncs, és imprescindible promoure unes politiques
d’investigacid centrades en I’excel-lencia, en la seleccié
competitiva d’atorgar les ajudes i en el finangament de
les institucions i universitats amb creixents components
de finangcament associat als resultats investigadors i de
transferencia.
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4.3 Millorar la qualitat institucional de les
organitzacions publiques d’R+D i de les
universitats

Finalment, encara que tradicionalment en matéria de
politica  cientifica  solament s’ha  considerat
explicitament el finangament competitiu de I'R+D, és
necessari assenyalar altres linies d’actuacié que son
molt rellevants per millorar el sistema d’R+D i que
contribueixen a millorar la qualitat institucional de les
organitzacions publiques d’R+D (Sanz-Menéndez, 2017).
En general, universitats i OPI pateixen alguns problemes
derivats de les seves estructures organitzatives que
generen greus ineficiéncies a I’hora de complir les seves
missions i que mereixen una atencié especial en
qualsevol programa de reformes.

Les linies essencials d’actuacié sobre els actors
organitzatius del sector public es podrien definir de la
manera seglent:

1. Reformes en la governanga de la universitat.
2. Transformacio del CSIC i dels OPI.

3. Enfortiment (i expansié com a model de gestio de la
ciéncia) dels centres d’'R+D “de nou encuny”.

Addicionalment, per la rellevancia per al futur del
sistema public i per la transversalitat en totes les
organitzacions d’R+D, és important revisar el model
funcionarial i de relacions laborals dominant, i els
sistemes de reclutament de les organitzacions
publiques d’investigacié. Es un punt important perqué
I'eix de la politica cientifica (en termes d’impacte a llarg
termini) rau en com i a qui se seleccioni per ocupar les
noves places o llocs que es convoquin en universitats i
OPI, un cop acabada la congelacié de les taxes de
reposicid; com gestionara cada universitat i OPI aquesta
renovacié i el que facin les administracions de tutela
amb aquests nous recursos seran elements que
condicionaran si se selecciona o no el millor talent
disponible.

Es imprescindible garantir que Iexpansié de les
plantilles investigadores en universitats i centres d’R+D
es produeixi en el marc de sistemes oberts i
competitius, que rebutgin I’endogamia, i que s’adaptin
als estandards europeus (com ara l'acreditacié de la
Human Resources Strategy for Researchers (HRS4R) i
I’'adhesié a la Carta Europea de I'Investigador i el Codi
de Conducta per a la Contractacié d’Investigadors).

Aquestes decisions estan en mans dels professors i
investigadors de les universitats (i, en menor mesura,
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dels OPI), que no podran culpar el govern pels resultats
dels processos de seleccid del seu personal. Preocupa,
per exemple, que algunes universitats considerin
I'acreditacié ANECA com a merit suficient (no solament
necessari) per obtenir una plaga, com s’evidencia en els
criteris d’adjudicacié de places que algunes universitats
han establert; sens dubte, no és una bona practica que
es tanquin, de forma efectiva, les convocatories als
externs i es reforci I’endogamia.

a) Transformar les universitats

Les universitats representen la major part del sistema
public d’'R+D i s6n unes institucions clau en la produccié
i difusi6 del coneixement, i, per tant, en Ila
modernitzacié de I'economia i la societat. En altres
paisos europeus, en les dues ultimes decades s’han fet
reformes a les universitats, algunes de caracter general,
com les destinades a enfortir la capacitat de decisio dels
responsables, en el context d’una major autonomia
atorgada pels governs pero sense oblidar que han de
retre comptes, o les que han introduit parametres de
finangcament de les universitats lligats a diverses
maneres d’avaluar els resultats i el rendiment. Altres
transformacions més especifiques s’han relacionat amb
la integracié dels centres publics d’R+D a les
universitats, com a Dinamarca, o a potenciar i
incentivar les fusions i la reorganitzacio de les
universitats, com a Franga.

En termes generals, es podrien destacar uns trets
comuns en els processos de reforma que han dut a
terme nombrosos paisos europeus del centre i nord
d’Europa (K. Kruger, M. Parellada, D. Samoilovich i A.
Sursock, 2017):

e La grandaria dels organs de govern s’ha reduit i,
entre ells, els organs equivalents al claustre —el
senat. A més, les competéncies dels organs col-lectius
gue representen el professorat i altres membres de la
col-lectivitat universitaria s’han limitat a les questions
académiques. En tots els paisos s’ha reforcat la
preséncia de representants externs a la universitat en
els organs de govern i, com a regla general, el rector
és designat per I'0rgan de govern i, en alguns paisos,
els degans son designats pel rector.

e De manera complementaria, reforcar I'autonomia
universitaria ha estat paral-lel a l'augment de la
rendicié de comptes. Els governs han retingut alguns
elements sota el seu control: les politiques
d’assignacié de recursos, I'avaluacié de la qualitat i,
amb diferéncies entre els paisos, les politiques de
personal. En relacié6 amb |'avaluacié de la qualitat,
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s’ha tendit cap a wuna avaluacid de caracter
institucional, més que a la dels programes.

e Els models de finangament de les universitats es
desenvolupen entre la necessitat de garantir un
finangament equitatiu dels recursos basics i el
financament de I'excel-léncia; per aquest motiu,
aquesta necessitat ha suposat complementar els
recursos incondicionals rebuts per les universitats
amb altres recursos basats en indicadors de
rendiment.

e Les universitats d’aquests paisos son institucions
que es defineixen per la qualitat del seu capital huma;
per aix0 estan obligades a atreure talent, a oferir
itineraris académics tan transparents com sigui
possible i a desenvolupar processos de promocio.
Amb aquests objectius, els sistemes universitaris, de
manera general, han modificat |'estatus del personal
académic, que ha passat de ser funcionari public a
contractat laboral.

A Espanya, cada vegada que s’ha obert el debat de la
reforma de la universitat, aquest debat s’ha
transformat en un problema politic que ha frenat
qualsevol iniciativa d’aveng, i les actuacions ministerials
s’han limitat a “solucions” lligades a un major control
administratiu de les universitats. En els Gltims anys
s’han plantejat propostes de reformes estructurals de la
universitat (Bricall, 2000; Tarrach, 2011; Miras-Portugal,
2013), pero convé recordar alguns aspectes que es
podrien abordar sense grans canvis legislatius, perque
se centren en les practiques dels propis actors
universitaris.

Per la importancia que té en el conjunt del sistema de
ciencia i tecnologia a Espanya, caldria situar en un
primer planol la reforma del model universitari en linia
amb els canvis que s’han dut a terme a d’altres paisos
europeus: modificar la governanga, substituir el model
de funcié pdudblica pel contractual, aprofundir en
I'avaluacio de la qualitat institucional en contrapartida a
I'avaluacié de programes, desenvolupar un sistema de
finangament més estable en el temps i en el qual el
finangament per resultats sigui més present, definir una
estratégia nacional en Ila qual s’inscriguin les
orientacions estratégiques de les universitats, etc.

Recentment s’han proposat unes accions per intentar
canviar la inércia (Pefia, 2016 y 2017). Aquests canvis,
impulsats pel Govern i les comunitats autonomes,
podrien contribuir a modificar els incentius dels actors
del sistema per cercar un cercle virtués. Aquestes
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propostes sén concretes i es podrien implementar, en
alguns casos, amb modificacions puntuals de la vigent
LOMLOU, i, en uns altres, amb canvis en les practiques
de les propies universitats. Aquests canvis s’agrupen en
tres ambits: en general, les practiques de reclutament
del professorat i dels investigadors tenen marge per
millorar; estan condicionades per la Llei i el
funcionament de I’ANECA, pero les practiques estan
molt marcades per les comunitats autonomes i,
sobretot, per les propies universitats i la seva capacitat
de resistir la pressio dels interessos que s’hi han creat;
ja hi ha models de bones practiques a Europa que es
poden implantar a les nostres universitats, perquée les
practiques depenen d’elles mateixes, com I'esmentada
Carta Europea de I'Investigador i el Codi de Conducta
(Charter & Code), i I'acreditacié HRS4R.

Una altra questio és el financament de les universitats
per part de les comunitats autonomes i el suggeriment
que una part significativa d’aquest financament, com ja
es fa en d’altres paisos, i singularment al Regne Unit,
estigui associada a indicadors de resultats o a
avaluacions dels resultats de les diverses activitats de
les universitats mitjangant la modalitat peer-review.

Finalment, no es pot oblidar la necessitat d’abordar
millores en la governancga interna que enforteixin la
sensibilitat de les universitats i els seus membres a les
demandes de la societat que les financen i que
augmentin la flexibilitat en el funcionament, la
capacitat de retre comptes, i la capacitat d'implementar
les decisions per part dels responsables, aixo si, sense
perdre llibertat
consubstancial a I'activitat universitaria.

'essencia de la académica

b) La reforma de les organitzacions publiques d’R+D

La reforma i reorganitzacio interna de les institucions
d’investigacié que depenen de I'’AGE és també una
assignatura pendent. El futur del CSIC i dels OPI en el
sistema d’investigacid exigeix una reflexié especial i
diferenciada, perque el CSIC i la resta dels OPI tenen
una naturalesa i unes missions molt diferents.

En aquests anys s’han desenvolupat processos de
convergencia de les practiques administratives entre
OPI derivades d’'una dependéncia comuna, com també
la integracio de les escales d’investigacio, convocatories
integrades de places, etc. No obstant aixo, les identitats
i missions de cadascun dels OPl sén singulars,
irrepetibles i molt relacionades amb els ministeris
sectorials i els sectors productius que demanden ser
coneguts i tenir suport. El desenvolupament d’aquestes
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practiques administratives comunes, desenvolupades
per millorar la coordinacié, no és, ni pot ser, la
justificacid d’una proposta de fusio i integracio de tots
sota el paraigua CSIC que —ja des del primer govern del
Partit Popular el 1996— es ve patrocinant.

La fusid en fred o la integracié dels altres OPI en el CSIC,
0 sota un paraigua comu, no és una proposta basada en
cap analisi rigorosa associada a les missions o al paper
dels diversos OPI en el sistema, sind una ocurréncia
administrativa derivada d’augmentar la grandaria dels
problemes per veure si es resolen sols. La veritat és que
en el CSIC hi ha alguns instituts i grups que fan
investigacio aplicada que podrien estar millor en els OPI
que desenvolupen aquestes tasques, i fins i tot podria
plantejar-se  un  “transvasament d’actius” per
racionalitzar els diversos OPI. No obstant aixo, la
reforma d’aquests organismes no pot comengar sense
haver-se iniciat la reforma del CSIC, i convertir-lo en un
holding de control de les inversions en instituts
d’investigacié més autonoms i que puguin ser avaluats i
finangats d’acord amb els seus resultats.

El CSIC és, per pressupost, per plantilla i per quantitat
de produccio cientifica, la principal institucié cientifica
d’Espanya. Després d’un creixement exponencial dels
recursos, entre el 2005-2009, el CSIC va patir els efectes
de la reduccio radical de les transferéncies directes des
del Ministeri de Ciéncia i Innovacid, ja el 2009, que el
van portar a una crisi de tresoreria sense precedents

|u

I’estiu del 2013 i que va fer que es parlés del “rescat del

csic”.

La crisi, la reduccié de les transferéncies directes i la
gairebé congelacid de les places del CSIC i els altres OPI
han fet visibles els déficits de la governanga d’aquestes
institucions i han plantejat els desafiaments a que
s’enfronten per sobreviure i adaptar-s’hi.

Al CSIC, com a les universitats, els efectes de les
retallades pressupostaries s’han distribuit de manera
molt desigual i afecten la supervivéncia de
I'organitzacié. Les decisions adoptades han servit
sobretot per protegir els investigadors funcionaris, i
afavorir la sortida dels joves talents, per la qual cosa ara
el CSIC ha de fer front a un problema d’envelliment de
la plantilla, un buit generacional i una falta d’horitzé
estrategic. A més, el CSIC, com a conseqiiéncia de la
creixent centralitzacié de les decisions, ha reforgat
extraordinariament el control administratiu i la
burocratitzacié interna, sotmetent la investigacid a
I"'administraciéo i no posant aquesta administracié al
servei de la investigacio. Al mateix temps, com a

epeG

Grup d'Opini6 i Reflexié en Economia Politica

paradoxa, al CSIC l'autonomia i la discreciéd dels
investigadors de plantilla s6n maximes, com a les
universitats, la qual cosa dificulta el desenvolupament
de projectes col-lectius que superin I'ambicid dels grups
d’investigacio.

El CSIC, amb uns 120 instituts repartits per tot Espanya,
gairebé el doble que la Societat Max Planck, malgrat
que aquesta té tres vegades més pressupost i el doble
d’investigadors i plantilla, té un problema serids
d’estructura organitzativa, de govern cientific i
d’heterogeneitat interna.

La reforma del CSIC ha de fer front, entre d’altres, al
canvi en alguns temes essencials: a) El primer és
estratégic i té a veure amb la relacié del CSIC amb la
investigacid que es desenvolupa a la universitat i que ha
de respondre a la pregunta sobre el “valor afegit” del
que es fa en el CSIC; b) El segon té a veure amb la
dependencia extrema del CSIC de la politica, del
Ministeri, com es dedueix de la designacio politica del
president, que és qui controla el Consell Rector; sense
expandir aquesta autonomia i canviar el sistema de
seleccid i designacio del president del CSIC, el futur esta
amenacat; ¢) No hi pot haver projecte col-lectiu avalat
per la institucid, en instituts ben definits cientificament,
sense reforcar el paper dels directors cientifics en la
presa de decisions i limitant la discrecionalitat
administrativa de la presidéncia del CSIC i la
discrecionalitat cientifica dels investigadors principals,
per crear espai per a projectes col-lectius que siguin
representats pels instituts; d) Aixo suposa afrontar una
reorganitzacio a fons dels instituts i del seu personal, de
manera que es construeixin projectes cientifics
d’excel-léncia que siguin viables i sostenibles.

Amb aquests desafiaments en el cami, 'aplicacié de la
nova Llei de régim juridic del sector public (Llei
40/2015) al CSIC i als OPI planteja un futur poc
prometedor, per les condicions administratives flexibles
que es necessiten per a una correcta execucié de
I'activitat investigadora.

c) Protegir els centres d’investigacié de nou tipus

En el panorama ombrivol de les activitats d’investigacid
a Espanya, cal assenyalar alguns canvis molt positius
que han tingut lloc en els ultims vint anys: la
consolidacié de nous centres d’'R+D (“centres de nou
encuny” va ser I'etiqueta que se’ls va donar) utilitzant
noves formes juridiques (fundacions sense finalitat de
lucre) ha generat una poblacié de centres d’R+D de
grandaria mitjana que, dotats inicialment de gran
flexibilitat organitzativa i responent a mandats politics
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de fer investigacid d’excel-léncia, pero produida en el
context de la seva utilitzacié (que Donald Stokes va
denominar “quadrant de Pasteur”), ara soén el principal
puntal de la investigaci6 d’excel-lencia a Espanya.

En aquest nou sector es troben els centres promoguts
per diverses administracions: Ministeri de Sanitat
(CNIO, CNIC), Generalitat (Centres CERCA), Comunitat
de Madrid (IMDEA), Govern Basc (Centres CIC), etc.
Inclou instituts d’investigacidé que, sense perdre la seva
naturalesa publica i sotmesos al control governamental,
han adoptat formes juridiques que permeten una gestio
eficag dels recursos i més eficiencia en el maneig de les
activitats d’R+D. Els resultats d’aquests nous instituts en
termes de publicacions i patents, per euro public
invertit, i les conseqliéncies de reputacid obtingudes,
per exemple en grants del Consell Europeu
d’Investigacid, son extraordinaris. Promoure una bona
politica d’atraccio i retencié del talent s’ha demostrat
que és la millor estratégia i eina per invertir en
investigacio.

Pero la crisi i les mesures excepcionals que s’han pres
han comencat a “desmuntar” significativament aquests
espais protegits amb una alta delegaci6 i amb
autonomia de gesti6. Aquests centres d’R+D han
comencgat a patir parcialment una pérdua de les
condicions de flexibilitat que els va permetre prosperar.
De manera creixent s’han comengat a aplicar les
normes retributives del sector publicc, amb
independencia de la productivitat i dels ingressos
obtinguts pels investigadors, aixi com els controls a la
contractacié o a les compres publiques, etc., amb
conseqliéncies de desanim. La resposta del sistema
politic (amb alguna excepcié com la de la Generalitat)
ha estat assimilar les condicions d’aquests nous centres
a les condicions de funcionament de la resta del sector
public, que n’ha empitjorat la situacid, en lloc d’atorgar
al CSIC i a altres OPI les condicions de qué gaudien
aquests nous centres, com reclamava fa temps el
president del CSIC. Com a conseqliéncia de tot aixo hi
ha I'amenaca de transformar aquests nous centres en
institucions fetes a I’antiga. Les politiques anticrisi, i ara
la nova Llei de regim juridic del sector public, sén
amenaces greus per a les condicions de treball i, per
tant, per als resultats que es poden esperar d’aquestes
institucions.
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