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RESUMEN La sostenibilidad de la Unidn Europea pasa por la disminucion de sus divergencias
estructurales. Bajo esta premisa, y teniendo en cuenta que la politica de 1+D es clave para avanzar
en la transformacion productiva de los paises de la UE menos avanzados tecnoldgicamente, la
Comisiéon Europea acordd con cada uno de los Estados miembros unos compromisos relativos al
esfuerzo en 1+D (gasto en |+D en relacion con el producto interior bruto) que deberian alcanzar en
el ano 2020. En nuestro trabajo ponemos de manifiesto la baja probabilidad de alcanzar esos com-
promisos, especialmente para los paises con mayores necesidades de transformacion productiva,
entre ellos Espana. Y en ese mal prondstico desempenan un papel clave las politicas de austeridad
impuestas por la propia Comisidén Europea a esos mismos paises, las cuales han golpeado de
manera dramatica en sus presupuestos publicos de 1+D. En este escenario, la UE esta avanzando
hacia una mayor divergencia, lo cual genera mayores dudas acerca de su propia viabilidad.

PALABRAS CLAVE convergencia productiva; investigacion y desarrollo (1+D); crisis econémica;
politicas de austeridad

R&D policies and productivity convergence in the European Union

ABSTRACT The sustainability of the European Union depends upon reducing its structural di-
vergences. Under this premise, and taking into account that R&D policies are key to transforming
productivity in EU countries that are technologically less advanced, the European Commission ob-
tained from each of its member states commitments regarding the efforts towards R&D (expenditure
as a percentage of GDP) that they would be making by the year 2020. In this study we demonstrate
the unlikelihood of these commitments being fulfilled, especially in those countries with a greater
need for productive transformation, of which Spain is one example. This predicted failure is heavily
influenced by the austerity measures imposed on the aforementioned countries by the very same
European Commission, which resulted in major cuts in their R&D expenditure. In this context, the
EU is moving towards greater degrees of divergence, generating serious doubts about its continued
feasibility.

KEYWORDS productivity convergence, Research and Development (R&D); economic crisis; aus-
terity policies
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Introduccion

La profunda crisis que azota a la Unién Europea (UE) tiene uno de sus origenes en las divergencias productivas
existentes entre sus Estados miembros. Esta evidencia, que ya fue puesta de manifiesto por diversos analistas
mucho antes de la llegada de la actual crisis, se «oficializd» en 2008, haciendo emerger la necesidad de afrontar
un intenso proceso de transformacion productiva en los paises tecnolégicamente menos avanzados, que les per-
mitiera una insercion mas solida y sostenible tanto en el mercado de la Unidén Europea como en el mercado global.

En este sentido, existe un amplio acuerdo en que una de las principales lineas de actuacion para avanzar en
el deseado cambio productivo debe pasar por la potenciacion de las actividades de investigacion y desarrollo
(I+D). Para ello, la Comision Europea acordd con cada uno de los Estados miembros de la UE unos compromisos
relativos al esfuerzo en |+D (gasto en 1+D en relacion con el producto interior bruto, PIB) que cada uno deberia
alcanzar en el ano 2020.

Nuestro trabajo analiza, en primer lugar, la evolucion del esfuerzo en 1+D en los paises mas avanzados de la
Union Europea (UE-15), tanto en el periodo de crisis como en el periodo previo de expansion econémica; pos-
teriormente, y a partir de los datos del pasado, presentamos los escenarios que se identifican en relacion con el
objetivo de lograr los compromisos «acordados» con la Comision Europea en términos de esfuerzo en 1+D; en
tercer lugar, en funcion de los datos sobre el origen de los fondos destinados a 1+D en cada uno de los paises de
la UE-15, y centrandonos en el caso espanol, analizamos el impacto de la crisis y de las politicas de austeridad
impuestas por la troika en los presupuestos publicos de [+D de los paises europeos tecnolégicamente menos
avanzados y, en consecuencia, mas necesitados de avanzar en el sentido deseado de cambio de modelo pro-
ductivo'. Cerramos el trabajo con el apartado de conclusiones.

1. El gasto en I+D en los paises de la Union Europea

En la tabla 1 se presentan los datos promedio de esfuerzo en |+D llevados a cabo por los paises de la UE-15
(Estados miembros de la UE ya antes de la ampliacion de 2004) en dos periodos distintos: los aflos de mayor ex-
pansion econdmica (2002-2007) y en seis anos de crisis econdmica (2008-2013). Cabe senalar que el concepto
«esfuerzo en 1+D» incluye tanto los gastos en |+D llevados a cabo por el sector publico como los realizados por
parte del sector empresarial privado.

Tabla 1. Esfuerzo promedio en I+D (en porcentaje del PIB)

Rank Rank
Suecia 3,43 1 3,31 2
Finlandia 3,32 2 3,57 1
Dinamarca 2,45 3 2,97 3

1. El término troika hace referencia a la actuacion conjunta del Banco Central Europeo, la Comision Europea y el Fondo Monetario
Internacional en los rescates financieros (de deuda publica o bancarios) de algunos paises de la Union Europea. A cambio de
obedecer a la troika, el pais que lo necesite recibira financiacion del FMI o del BCE. De esta manera, el pais financiado por la troika
se encuentra intervenido dado que al seguir sus directrices pierde gran parte de su independencia politica. La troika realiza la
supervision de la aplicacion de los llamados programas de consolidacion fiscal. Si el pais deja de obedecer a la troika, dejara de
obtener financiacion.
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Rank Rank

Alemania 2,44 4 2,78 4
Austria 2,27 5 2,71 (o)
Francia 2,08 6 2,18 6
EU-15 1,84 2,03

Bélgica 1,83 7 2,10 7
Paises Bajos 1,78 8 1,82 8
Reino Unido 1,66 9 1,68 9
Luxemburgo 1,64 10 1,43 11
Irlanda 1,17 11 1,55 10
Espana 1,09 12 I3l 13
Italia 1,08 13 1,22 14
Portugal 0,83 14 1,46 12
Grecia 0,56 15 0,67 15

Fuente: Calculos propios a partir de Eurostat.

De la tabla se desprende que son los paises con una especializacion productiva basada en productos de alta
y media-alta tecnologia? los paises que realizan constantemente (tanto en expansion como en crisis econdmica)
un mayor esfuerzo en |+D.

Esta constatacion pone de manifiesto que la politica de 1+D de la UE, tal y como estéa planteada, no contribuye
a avanzar hacia una mayor convergencia productiva, sino que, por el contrario, los paises menos avanzados del
grupo (Espana, Grecia, Irlanda, ltalia y Portugal) retroceden y divergen cada vez mas del grupo de paises mas
avanzados. Es evidente que si partiendo de una situacion de desequilibrio, el que va delante invierte mas que el
que va detras precisamente en el componente del gasto que permite avanzar en la escala de contenidos tecno-
l6gicos de sus producciones, el objetivo de acercamiento y de convergencia se aleja®.

Con el proposito de hacer frente a este hecho, la Comision Europea establecié como uno de los cinco obje-
tivos prioritarios del programa Europa 2020, puesto en marcha en el ano 2010, alcanzar un esfuerzo en |+D del
3% del PIB de la UE (en este caso UE-28) para el afio 2020*. Para alcanzar esta cifra, y considerando los puntos
de partida de cada uno de los paises, se establecié de manera consensuada sus respectivos targets.

2. Laclasificacion de las producciones segun sus intensidades tecnolégicas se puede consultar en la pagina web de la OCDE (http://
www.oecd.org/sti/ind).

3. Puede sorprender el hecho de que los paises menos avanzados de la UE-15 realicen un esfuerzo en I+D mayor en el periodo de
crisis que en el anterior de expansion. Esto es asi porque en todos los paises, también en el conjunto de los menos avanzados,
la tendencia desde mediados de la década de los noventa ha sido la de aumentar el esfuerzo realizado en 1+D. Por ejemplo, en el
caso de Espana, el dato para 1997 era del 0,78%, mientras que en 2002 fue del 0,96 y en 2007 del 1,09%, lo cual conduce a un
promedio inferior al que tiene lugar para 2008-2013. El hecho negativo es que esa tendencia creciente es lo que se va a revertir a
partir de 2011 con las politicas de austeridad.

4. Para conocer en qué consiste el programa Europa 2020, se puede consultar el enlace http://ec.europa.eu/europe2020/index_en.htm.
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En la tabla 2 se presentan estos objetivos-pais, el promedio de crecimiento anual del esfuerzo en 1+D llevado
a cabo en el periodo 2000-2011, asi como el requerido para alcanzar el objetivo 2020.

Tabla 2. Objetivo 2020

Promedio de

Promedio de crecimiento anual
Objetivo pactado crecimiento anual del esfue_rzo en
2011 (en % del PIB) del esfuerzo en 1+D 1+D requerido en el
[ durante periodo 2011-2020
2000-2011 para alcanzar el
objetivo 2020
Finlandia 3,78 4,00 +1,1 0,6
Suecia 3,37 4,00 -1,0 1,9
Dinamarca 3,09 3,00 +4.,6 0,0
Alemania 2,84 3,00 +1,3 0,6
Austria 2,75 3,76 +3,3 3,6
Eslovenia 2,47 3,00 +12,5 2,2
Estonia 2,38 3,00 +13,3 2,6
Francia 2,25 3,00 +1,0 3,2
Bélgica 2,04 3,00 +0,4 4,4
Holanda 2,04 2,50 -0,5 2,3
UE-28 2,03 3,00 +0,8 4,4
Rep. Checa 1,84 na +4,2 -
Reino Unido 1,77 na -0,2 =

Irlanda 1,72 2,00 +4,1 1,7
Portugal 1,50 3,00 -0,2 8,0
Luxemburgo 1,43 2,45 -1,3 56
Espaia 1,33 2,00 +3,6 4,6
Italia 1,25 1,53 +1,7 2,3
Hungria 1,21 1,80 +4,6 4,5
Lituania 0,92 1,90 +4,1 8,4
Polonia 0,77 1,70 +1,6 9,2
Croacia 0,75 1,40 -2,7 7,2
Malta 0,73 0,67 +4,7 0,0
Letonia 0,70 1,60 +4,2 8,9
Eslovaquia 0,68 1,20 +0,4 6,6
Grecia 0,60 0,67 +0,6 0,8
Bulgaria 0,57 1,50 +1,1 11,3
Rumania 0,48 2,00 +2,5 17,1
Chipre 0,48 0,50 +6,2 0,5

Fuente: DG for Research and Innovation (2013).
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A partir de los datos de la tabla anterior, se identifican cinco grupos de paises:

1) Aquellos que ya han llegado o estan a punto de alcanzar su objetivo: Finlandia, Dinamarca, Alemania, Malta
y Chipre. Este grupo incluye tanto paises con altos esfuerzos en |+D (Finlandia, Dinamarca y Alemania) como
otros con muy baja intensidad en 1+D (Malta y Chipre). Todos ellos, sin embargo, situaron su objetivo en un
nivel que esta dentro de su alcance dado el contexto econdémico nacional.

2) Paises que estan en camino de llegar a su objetivo en funcién de su tasa promedio de progreso a lo largo del
periodo 2000-2011: Austria, Estonia, Grecia, Hungria, Irlanda, Italia y Eslovenia. Este grupo incluye paises con
objetivos relativamente ambiciosos (Austria y Hungria), habida cuenta de su posicion inicial, asi como otros
cuyos objetivos pueden ser vistos como mas faciles de alcanzar (Estonia, Grecia, Irlanda, Italia y Eslovenia).

3) Paises que necesitan aumentar su tasa de esfuerzo en |+D para alcanzar su objetivo: Bélgica, Francia, Paises
Bajos, Espana y Suecia. Si bien estos paises actualmente no estan en camino de alcanzar su objetivo, el
esfuerzo necesario (es decir, la diferencia entre la tasa de incremento requerida y su tendencia a largo plazo)
es menor o comparable a la media de la UE®.

4) Los que necesitan elevar sustancialmente su tasa de esfuerzo en |+D para alcanzar su objetivo y cuyos
esfuerzos requeridos exceden de la media de la UE: Bulgaria, Letonia, Lituania, Luxemburgo, Polonia, Portugal,
Rumania y Eslovaquia. En este grupo, los paises han establecido objetivos muy ambiciosos respecto tanto a
los niveles de inicio como a sus tendencias del pasado. En consecuencia, las tasas de crecimiento requeridas
son muy superiores a la media de la UE.

5) Finalmente, un pequeno grupo de paises no tienen fijlada una meta de esfuerzo en |+D: Reino Unido vy la
Republica Checa.

2. La financiacion de la 1+D

En la siguiente tabla se muestran los origenes de los fondos dedicados a la 1+D en los paises de la UE-15 tanto
en el periodo expansivo, que va de 1997 a 2006, como en el recesivo, iniciado en 2008.

Tabla 3. Gastos en I+D por sectores de origen de los fondos (en % del total)

Sector Sector privado

empresarial

Universidad sin animo de Extranjero
lucro

97-06 08-13 97-06 08-13 97-06 08-13 97-06 08-13 97-06 08-13

Suecia 66,98 58,20 24,28 27,50 0,30 0,75 2,88 0,98 5,60 10,75
Finlandia 68,23 65,90 26,64 24,87 0,21 0,17 0,91 1,20 4,01 7,82
Alemania 65,97 66,14 31,01 29,50 sd sd 0,38 0,25 2,66 4,04
Dinamarca 59,95 60,84 28,563 28,18 sd sd 2,85 2,97 8,40 7,46
Francia 52,46 53,40 38,10 36,96 0,92 1,18 0,89 0,72 7,61 7,56
Austria 44,16 45,43 35,79 37,42 0,30 0,70 0,38 0,50 19,58 16,47

5. En el caso espafiol, ademas, cabe sefalar que el objetivo inicialmente pactado fue del 3%, que se rebajé al 2% en el marco del
Programa de Estabilidad «acordado» con la troika en 2011.
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Sector privado

Sector AA. PP. Universidad sin animo de

lucro

empresarial

97-06 08-13 97-06 08-13 97-06 08-13 97-06 08-13 97-06 08-13

Bélgica 62,03 59,35 23,38 24,33 2,52 3,03 0,46 0,42 11,61 12,68
Paises Bajos 50,45 47,58 36,15 36,43 0,15 0,38 2,08 2,33 11,20 12,08
UE-15 55,55 51,03 34,18 34,60 0,68 1,27 1,57 1,42 8,22 10,81
Reino Unido 45,22 45,32 30,78 30,30 1,03 1,18 4,59 4,82 18,34 18,35
Luxemburgo 83,60 45,73 11,83 29,87 sd 0,08 0,10 0,48 4,50 15,50
Irlanda 61,71 50,62 27,37 29,70 1,42 0,96 0,34 0,38 9,13 18,26
Italia 40,05 44,84 48,85 42,02 0,75 1,06 2,25 2,47 8,15 9,14
Espana 48,26 44,26 40,41 45,38 4,33 3,70 0,87 0,52 6,13 6,04
Portugal 30,88 45,32 60,72 43,84 1,10 3,72 2,20 2,37 5,11 4,038
Grecia 29,13 32,50 47,18 52,72 2,00 2,17 0,85 0,92 20,88 11,70

Fuente: Eurostat.

Algunas de las principales observaciones de tendencia que se desprenden de la tabla anterior son las siguientes:

a) Que en los paises que mas gastan en |+D en relacion con sus respectivos PIB (tabla 1) (Suecia, Finlandia,
Alemania, Dinamarca, Francia) el principal agente financiador es el sector empresarial privado, mientras que en
los paises que menos gastan en |+D (ltalia, Espana, Portugal y Grecia) el agente financiador mas importante
es el sector publico.

b) Que en la mayor parte de los paises la importancia relativa del sector empresarial privado en los anos de crisis
ha disminuido (y en los casos en que esto no ha sido asi, el aumento de la importancia del sector empresarial
es notablemente modesto).

Del andlisis de como se ha compensado esta disminucion relativa se identifican dos grupos de paises. Por
un lado, aquellos que combinan un aumento de la importancia relativa del sector publico en la financiacion de
la 1+D, consecuencia de aumentar los presupuestos publicos en estos conceptos, con un sensible aumento de
la inversion extranjera en los mismos ambitos (Suecia, Alemania, Dinamarca, Bélgica, Paises Bajos, Irlanda). En
estos paises, por lo tanto, el gasto publico en 1+D aumenta pero este aumento es insuficiente para compensar la
disminucion de la inversion empresarial. El sector exterior se ocupa de cubrir la diferencia.

Por otro lado, en los paises de nivel tecnolégico menos avanzado dentro de la UE-15 y por lo tanto con ma-
yores necesidades de transformacion productiva (ltalia, Espana, Portugal y Grecia), las caidas de la importancia
relativa del sector empresarial en los gastos en |+D han sido compensadas exclusivamente con un aumento del
peso del sector publico. Pero este aumento relativo no es el resultado de aumentos en términos absolutos de
gasto publico en estos ambitos, sino que tiene lugar a pesar de los importantes recortes presupuestarios que,
tanto en términos generales como especificamente en el ambito de la I1+D, han venido sufriendo estos paises
desde la imposicion por parte de la troika de las llamadas politicas de austeridad.

Espafa constituye un ejemplo ilustrativo de este hecho®. El total de gastos contemplado en los Presupuestos
Generales del Estado (PGE) aumentd hasta 2009, ano en que fue todavia un 10,46% mayor al de 2008. Los
primeros PGE restrictivos fueron los del 2010, con un descenso global del 1,63% en relacion con el ano anterior

6. Para un analisis mas detallado del caso espafiol, ver Puig, Soldevila, De la Camara y Mané (2014).
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(tabla 4). Estos presupuestos también significaron el primer ano en el que la dotacion para 1+D disminuyd, y lo hizo
en un porcentaje sensiblemente superior a la caida global (un 4,04%), lo cual significod pasar del 2,90 al 2,83% en
términos de la importancia relativa que los gastos en [+D tuvieron dentro del presupuesto total.

Tabla 4. Variacion presupuestaria en Espana

_ A10/09 A11/10 A12/11 A13/12 A14/13 A15/14

Total PGE -1,63 -11,89 -1,94 8,46 3,64
Despesa publica R+D -4,04 -7,38 -26,39 -6,13 816 4,24

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del informe de CC. OO. (2014), de los informes de la COSCE (2014 y 2015) y de los
Presupuestos Generales del Estado.

Los presupuestos de 2011, ya completamente dentro del periodo de las politicas de austeridad, sufrieron un
recorte total del 11,89% con relacion a 2010, mientras que la disminucion que se aplico a los gastos en |+D fue
inferior al global (7,18%); de esta manera, su peso dentro del conjunto de los PGE volvid a aumentar hasta el
2,97% (el mayor en los ultimos seis anos).

Con la llegada al poder del Partido Popular en enero de 2012 los recortes presupuestarios se intensifican.
En los primeros presupuestos aprobados, ya a mediados de 2012, la 1+D se llevd una de las peores partes en
el reparto de recortes, dado que, en el marco de una disminucion global del 1,94%, los gastos en esos ambitos
cayeron en un 26,39% en relacion con los de 2011.

Por su parte, el presupuesto de gastos para 2013 aumentd en un 8,46% con relacion al de 2012, debido
fundamentalmente a los intereses de la deuda publica (el presupuesto de gastos no financieros aumenté en un
2,2%). Sin embargo, en este contexto de aumento del gasto publico, el presupuesto de 1+D para 2013 siguid
disminuyendo, y lo hizo en un 6,13% menos que el de 2012.

Finalmente, en los PGE para los afos 2014 y 2015, la cantidad total presupuestada para I+D aumenta en
porcentajes muy similares a los del aumento general de los gastos, manteniendo el volumen de gasto en 1+D en
alrededor del 1,5% del total de gasto publico previsto. Estas subidas, sin embargo, no pueden ser calificadas mas
que de tibias subidas, puesto que de hecho no compensan ni de lejos los fuertes recortes de los anos anteriores.

En sintesis, el caso espanol constituye un ejemplo muy evidente de la incoherencia entre los discursos y los
planes oficiales acerca de las politicas que implementar en el ambito de la [+D y las medidas efectivamente lleva-
das a cabo. Y en esta incoherencia desempenan un papel clave tanto la sumision de los gobiernos de los paises
afectados, como las autoridades europeas, que acuerdan unos objetivos en términos de esfuerzo en [+D que
luego acompanan con la imposicion de unas politicas de austeridad que las hacen inalcanzables.

Conclusiones

Uno de los principales retos que afronta la Unién Europea en los proximos e inmediatos anos es el de disminuir
sus desequilibrios productivos y avanzar hacia una mayor convergencia estructural. El logro de este propdésito
deberia conducir a mayores cotas de convergencia real (en niveles salariales, por ejemplo) y, entre otras cosas,
a hacer mas sencilla la gestion macroeconémica de la zona euro. Y, sin lugar a dudas, la politica de 1+D es clave
para alcanzar ese objetivo.

Sin embargo, de los datos presentados y analizados a lo largo del presente texto, se desprende que, hasta
hoy, el camino recorrido va en sentido inverso. Los paises de la UE mas avanzados tecnoldgicamente invierten en
[+D mas que los paises tecnoldgicamente menos avanzados. Y esta es una constante que se identifica tanto en
el periodo expansivo como en el de crisis. Es mas, desde el inicio de la crisis, los paises mas avanzados de la UE-
15 han aumentado su esfuerzo en 1+D en comparacion al esfuerzo promedio (caracter anticiclico de la politica de
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[+D) que realizaron a lo largo del periodo expansivo, mientras que los paises menos avanzados lo han disminuido
(caracter prociclico de la politica de 1+D).

Uno de los principales factores responsable de este hecho han sido las politicas de austeridad impuestas por
la troika a los llamados paises del sur de Europa, las cuales han incidido fuertemente en los gastos destinados a
la 1+D. Y es que estos paises, aunque siempre lejos de los niveles de gasto en estos ambitos llevados a cabo por
los paises europeos tecnoldgicamente mas avanzados, habian ido progresivamente aumentando sus esfuerzos
en I+D a lo largo de los ultimos diez o quince anos. Esta tendencia es la que se revierte a partir de 2011 como
consecuencia de las medidas de austeridad impuestas por la propia Comision Europea.

De ello se desprende que el objetivo de que los paises tecnoldgicamente menos avanzados se acerquen pro-
ductivamente a los mas avanzados se aleja, lo cual amenaza a los primeros con consolidar un modelo productivo
que los separe cada dia mas de los segundos. Pero solo con una financiacion creciente y sostenida en el tiempo
de las actividades de 1+D (los resultados en este ambito son claramente de signo acumulativo) es posible avanzar
en la construccion de un sistema econdmico y productivo competitivo y sostenible.
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