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1. Introducciéon

El disefio e implementacion de politicas cientifico-tecnol6-
gicas y de innovacién supone uno de los elementos centrales
de los sistemas de innovacién. La capacidad de aprendizaje
institucional en el proceso de formacion de politicas constitu-
ye un factor clave en el éxito de suimplementacion, por lo que
es necesario realizar un especial hincapié en la construccién
de capacidades organizativas (Borras, 2011). Este factor cobra
mayor relevancia en regiones periféricas, en donde la carencia
de masa critica, asi como la inestabilidad y debilidad institu-
cional representan mayores desafios (Markusen, 1996; Todt-
ling y Trippl, 2005). Salvo en contadas ocasiones, como en el
caso del Pais Vasco o Catalufia (Valdaliso et al., 2014; Ahedo,
2018), la literatura existente tendi a centrarse en el analisis
de los componentes e interacciones de los sistemas de innova-
cién, desatendiendo los procesos de elaboracién de politicas
(Uyarra, 2010).

En relacién con la experiencia de Galicia, los escasos estu-
dios que se centran en el ambito de la formacién de politicas
tienden a analizar dicho proceso durante un corto periodo
temporal (Fernandez, Sanz y Cruz, 2002; Gonzalez-Lépez,
2019). Por lo tanto, es preciso analizar dichos procesos con un
enfoque de largo plazo, con el fin de complementarlos y faci-
litar el estudio de las diferentes vias de aprendizaje y su evo-
lucioén.

El objetivo principal de este articulo consiste en analizar el
proceso de formacion de las politicas cientifico-tecnolédgicas y
de innovacioén en Galicia desde el inicio de la autonomia en
1981 hasta el afio 2020. El estudio aborda el proceso de elabo-
racién de dichas politicas, asi como la evolucién del proceso
de aprendizaje institucional. Se analiza la influencia de los
diferentes niveles de gobierno (supranacional, estatal, regional
y local) y sus capas (politica, administrativa y operacional) en
el disefio de las politicas de innovacion, siguiendo la clasifica-
cién de Magro, Navarro y Zabala-Iturriagagoitia (2014). La me-
todologia se basa en la consulta de actas e informes de diversos
6rganos relacionados con las politicas de innovacion. Para tal
cometido, se consulté documentacién proveniente de diferen-
tes consejerias de la Xunta de Galicia depositada en el Archivo
de Galicia y en la Axencia Galega de Innovacién (GAIN). Ade-
mas, se realizé una consulta de la legislacién y de la literatura
existente mas relevantes.

El articulo se estructura en tres epigrafes. En el primero de
ellos se realiza una breve descripcion tedrica de la evolucién
de las politicas de innovacion en regiones periféricas y de los
canales de aprendizaje institucional. Posteriormente, se anali-
za la experiencia de Galicia durante el primer periodo tempo-
ral, comprendido entre los afios 1981 y 1998. Finalmente, se
examinara el proceso de formacion de politicas desde el I Plan
de I+D hasta la Estrategia de Especializacién Inteligente RIS 3.

2. Aproximacion a la evolucion de las politicas cientifi-
co-tecnologicas y de innovacion en regiones periféricas

Mas alla de una nocién puramente geografica, las regiones
periféricas se caracterizan por una carencia de masa critica,
una reducida capacidad innovadora, asi como de una conside-
rable inestabilidad institucional y macroeconémica (Marku-
sen, 1996. p. 306-307; Todtling y Trippl, 2005, p. 1208). Dado
que el desempefio innovador y las capacidades cientificas a

nivel regional constituyen los cimientos para sostener un cre-
cimiento econémico a largo plazo, el disefio e implementacion
de politicas en este ambito se considera capital para el desa-
rrollo econémico. No obstante, en las regiones periféricas el
proceso de formacion de estas politicas se enfrenta a un mayor
nimero de desafios especificos debido a una menor capacidad
de absorcion e innovacion, debilidad institucional, asi como de
un reducido entramado y aprendizaje institucional (Coenen et
al., 2017, p. 603). En relacién con las estrategias de especializa-
cién inteligente a nivel europeo (S3), Marques y Morgan (2018,
p. 280-284) enfatizan que, especialmente, las regiones mas
desfavorecidas pueden fracasar en el proceso de formacién de
sus politicas de innovacién debido a diversos factores. Desta-
can la falta de capacidad institucional, la ausencia de compro-
miso de las élites regionales con la innovacién, el excesivo
énfasis en el modelo lineal de innovacién de las S3, la carencia
de vinculos e intereses alineados de universidad, industria y
gobierno y la falta de coordinacién institucional multinivel. Por
esta razon, esta tipologia de areas necesita un analisis especi-
fico del proceso de configuracién de sus sistemas de innova-
cién, asi como del proceso de formacion de politicas y estrate-
gias (Coenen et al., 2017, p. 614). El principal objetivo es la
deteccion de las debilidades y fortalezas estructurales e incre-
mentar el aprendizaje institucional.

Tradicionalmente, las politicas cientifico-tecnoldgicas y de
innovacion siguieron un modelo lineal, puesto que se conside-
raba que solo la ciencia podia ser el motor de la innovacién. De
este modo, la oferta de capital humano cualificado, de infraes-
tructura tecnolégica adecuada y de capacidades empresariales
constituirian catalizadores de un proceso de innovacién basa-
do en la ciencia (technology push) (Pavitt, 1984, p. 353-365). No
obstante, progresivamente se entendi6 el proceso de innova-
cién como un conjunto de fases donde primaba la interrelacion
entre los diferentes agentes que intervenian en la creacién y
difusion de nuevo conocimiento valorizable econdmicamente
(Lundvall, 1992, p. 2). De esta forma, fue ganando protagonis-
mo el proceso de innovacién basado en el aprendizaje y la
interaccién con proveedores y competidores, consumidores,
etc. (demand pull). Las politicas de innovacién (sean de caracter
horizontal o vertical) implementadas por los Gobiernos, em-
presas o capital riesgo, pueden actuar tanto por el lado de la
demanda como por el de la oferta. Asi, se podrian citar, a modo
de ejemplo, intervenciones ptiblicas como la compra ptiblica
de innovacion o la financiacion de infraestructura tecnolégica,
respectivamente. Siguiendo esta vision holistica, Pavitt (2005,
p. 88-89) divide el proceso de innovacion en tres fases parcial-
mente superpuestas y que se retroalimentan mutuamente.
Estas fases son la produccién de conocimiento cientifico-tec-
nolégico, su traslacion a artefactos y la respuesta a las deman-
das del mercado.

Dado el papel transversal del sector piblico para incentivar
la innovacién, es necesario analizar la evolucién del proceso
de formacién de politicas de innovacion. A su vez, en el proce-
so de formacioén, el aprendizaje institucional desempefa un
papel central para su mejora. De esta forma, Borras (2011, p.
727) considera que el aprendizaje institucional consiste en un
conjunto de fases en las que una organizacién aprovecha el
conocimiento (adquirido dentro o fuera de ella) para el disefio
e implementacion de politicas. La misma autora resalta que
existen tres vias para dicho aprendizaje. La primera consistiria
en el aprendizaje por la propia experiencia en la formulaciéon
de politicas (policy-makers y funcionarios responsables). La
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segunda se basaria en la interaccion con otros agentes impli-
cados en el sistema de innovacién (en este caso, el gallego).
Finalmente, la tercera seria producto de la interacciéon con
otros agentes de diferentes niveles institucionales (suprana-
cional, estatal, regional y local). Asi, es necesario resaltar la
influencia de los diferentes niveles de gobierno o instituciona-
les en el proceso de formacion de politicas de innovacion re-
gionales (OECD, 2011, p. 115-148; Gonzalez-L6opez, 2019, p. 5).
Magro, Navarro y Zabala-Iturriagagoitia (2014, p. 370-371)
incorporan a cada nivel institucional tres diferentes capas. La
primera de ellas es la politica, que abarca los organismos gu-
bernamentales encargados del establecimiento de estrategias
y prioridades (por ejemplo, consejerias o ministerios). La capa
administrativa es aquella que implementa y administra los
programas e instrumentos de innovacion (por ejemplo, agen-
cias de innovacién). Por tltimo, la capa operacional incluye a
los agentes que intervienen en la ejecucion final de los instru-
mentos (desde empresas a universidades o inversores, etc.)

Por lo tanto, es clave analizar el proceso histérico de forma-
cion de politicas de innovacién y, en especial, la capacidad
institucional de aprendizaje y como es influida por otros nive-
les de gobierno y agentes del sistema de innovacion. Esto per-
mitara examinar las fortalezas y debilidades en la elaboracién
de politicas a nivel regional, y cémo decisiones pasadas condi-
cionaron el presente. En los siguientes epigrafes se analizara
coémo histéricamente diferentes niveles de gobierno influen-
ciaron la formaciéon de la politica de innovacion gallega, asi
como su resultado en términos de politicas y arquitectura
institucional.

3. El desarrollo incipiente de las politicas cientifico-tec-
nolégicas y de innovacion en Galicia, 1981-1998

El nacimiento del Estado de las autonomias en la Espafia de
comienzos de los afios ochenta abria la posibilidad de que cada
territorio, como parte de sus competencias, disefiara e imple-
mentara politicas de investigacién adaptadas a sus necesida-
des especificas. Una posibilidad que, en el caso gallego, queda-
ba amparada por el articulo 27.19 de su Estatuto de Autonomia
aprobado en 1981.

Para Galicia, desarrollar politicas cientifico-tecnolégicas a
partir de aquella competencia genérica representaba a princi-
pios de los ochenta un reto dificil. Por una parte, porque se
trataba de un momento donde las urgencias por frenar la san-
gria de cierres empresariales y del desempleo ocasionado por
la segunda crisis del petréleo dejaban en segundo plano otras
preocupaciones'. Por otra, aunque la Universidade de Santiago
(USC) tenia una pequefia tradiciéon de investigacion ligada a la
industria, en términos de masa critica empresarial e institu-
cional la situacién no era la mejor de las posibles. Si utilizamos
como indicador de resultados el nimero de patentes registra-
das en el trienio 1981-1983, este no alcanzaba en Galiciael 3%
del total de las registradas en Espafia, lo que significaba en
términos per capita la mitad de la media espafiola. Tampoco
la especializacién ni la dimensién de la empresa parecian las
mas adecuadas para contribuir a la construccién de un sistema
regional de innovacion pujante. Sectores maduros en su mayor

! Una vision general de la crisis en Espafia con abundante bibliografia en
Maluquer de Motes (2014). Sobre su incidencia en Galicia véase Carmona
y Nadal (2005).

parte, como la conserva de pescado, la construccién naval o el
automoévil (Carmona y Nadal, 2005), y pocas empresas con
sede local y dimensién suficiente como para embarcarse en
politicas de innovacién ambiciosas.

En el afio 1981, de las 1620 empresas espafiolas que factura-
ban mas de 1300 millones de pesetas tenian su sede en Galicia
40, el 2,47 % de un total dominado por Madrid, Barcelona y Pais
Vasco (Fomento de la Produccién, 1985, p.11). Bancos y eléctri-
cas, como se ha seflalado para el caso del Pais Vasco, fueron no
solo importantes demandantes para las empresas mas avanza-
das tecnol6gicamente, sino también socios en ellas (Lépez et al.,
2008). En Galicia, Fenosa y el Banco Pastor también habian
destacado en el mismo sentido (Miguel Pascual y cia., Fenya,
Norcontrol). Pero el Banco Pastor, muy debilitado desde comien-
zos de la década anterior por los problemas de sus participacio-
nes industriales, estaba precisamente en pleno proceso de aban-
dono de aquellas. Fenosa, la joya de la corona, fue absorbida por
Unién Eléctrica en 1982, de forma que el traslado de sus centros
de decisién a Madrid arrastraria progresivamente también los
efectos externos positivos que aquella generaba.

Finalmente, tampoco eran muchos los mimbres con los que
contaba la Administracién autonémica para desarrollar politi-
cas de innovacién. Ni transferencias destinadas a ello ni ins-
trumentos para hacerlo. En el momento de la aprobacién del
Estatuto, las tinicas instituciones de investigacion transferidas
a la Xunta eran las correspondientes al Plan Marisquero de
Galicia?, es decir, el Centro de Cultivos Marinos de Ribadeo y
el Centro Experimental de Vilaxoan, que en aquel momento
atravesaban una situaciéon muy conflictiva (Labarta, 1985, p.
227-231). Las de los centros dependientes hasta entonces del
Ministerio de Agricultura (Centro de Investigaciones Agrarias
de Mabegondo y el Centro de Investigacion Agraria de Louri-
zan) no llegarian hasta diciembre de 19833, La transferencia de
la Universidade de Santiago (USC) no se haria efectiva hasta
19874 Los que eran en realidad los dos centros mas importan-
tes de investigaciones marinas, el centro vigués del Instituto
Espariol de Oceanografia y el Instituto de Investigaciones Pes-
queras (CSIC) siguieron en manos del Gobierno central.

Lo expuesto anteriormente también se refleja en los datos
de inversién en [+D total y empresarial. Desde el tltimo tercio
de la década de 1980 (primeros datos disponibles para Galicia)
existe un diferencial relevante, especialmente marcado en el
empresarial, entre la economia gallega y la espafiola (Por todo
lo dicho, no es de extrafiar que las primeras medidas de poli-
tica cientifico-tecnoldgica e innovacién auspiciadas por la Xun-
ta de Galicia demoraran su aparicion hasta la segunda mitad
de la década y que se dirigieran a sectores en los que Galicia
mantenia una fuerte especializacién como eran la agricultura,
la pescay el marisqueo, sectores que ademas era en los que se
situaban las instituciones de investigacién que habian sido

2 Real Decreto 1634/1980 de 31 de julio, sobre transferencias de la
Administracion del Estado a la Xunta de Galicia en materia de trabajo,
industria, comercio, sanidad, cultura y pesca. BOE n.? 191, de 9 de agosto
1980.

3 Real Decreto 3424/1983, de 28 de diciembre, sobre traspaso de funciones
y servicios del Estado a la Comunidad Auténoma de Galicia en materia de
investigacion agraria. BOE n.? 36, de 11 de febrero de 1984.

4 Real Decreto 1754/1987, de 18 de diciembre, sobre traspaso a la
Comunidad Auténoma de Galicia de los servicios e instituciones y medios
personales, materiales y presupuestarios en materia de Universidades.
BOE n.? 16, de 19 de enero de 1988.
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transferidas. E igualmente que fueran implementadas por la
consejeria de cada ramo (Agricultura, Pesca, Marisqueo y Acui-
cultura o Educacién), sin que existiera ninguna entidad que
coordinase las diferentes iniciativas.igura 1). Asimismo, se
constata una paulatina convergencia, puesto que la I+D total y
empresarial gallega avanzan a una tasa anual acumulativa del
4,8 y del 7%, repectivamente, y las espafiolas un 2,2 % ambas?®.
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Figura 1. Evolucién de la inversién total y empresarial en [+D en Galicia y
Espafia, 1987-2018.

Fuente: IGE e INE.

3.1. Los antecedentes de las politicas cientifico-tecnolégicas en
Galicia, 1981-1992

Por todo lo dicho, no es de extrafiar que las primeras medi-
das de politica cientifico-tecnolégica e innovacion auspiciadas
por la Xunta de Galicia demoraran su aparicion hasta la segun-
da mitad de la década y que se dirigieran a sectores en los que
Galicia mantenia una fuerte especializacién como eran la agri-
cultura, la pesca y el marisqueo, sectores que ademas era en
los que se situaban las instituciones de investigacion que ha-
bian sido transferidas. E igualmente que fueran implementa-
das por la consejeria de cada ramo (Agricultura, Pesca, Maris-
queo y Acuicultura o Educacién), sin que existiera ninguna
entidad que coordinase las diferentes iniciativas.

Estas primeras medidas consistieron en ayudas a activida-
des de capacitacion y divulgativas en aquellos sectores, asi
como en subvenciones a la ampliacién, modernizacién e inno-
vacion que se extendieron también al ambito de la acuicultura
y de la transformacién de productos agropesqueros®. Al lado
de las medidas destinadas a los citados sectores productivos,
la Consejeria de Educacion iniciaria también en el afio 1985 las
primeras convocatorias de ayudas a la I+D universitaria, des-
tinadas a incentivar publicaciones académicas (Conde-Pumpi-
do, 2007, p. 76).

La financiacién de este primer I+D gallego dependié duran-
te esta etapa inicial basicamente de fondos propios, que repre-
sentaron en el afio 1987 el 78,1% del total destinado a aquel
efecto por el conjunto de las consejerias’. Las entidades que

> Todas las tasas se calcularon para el periodo 1987-2018, salvo la I+D
empresarial gallega, puesto que los primeros datos disponibles
corresponden a 1995.

6 A modo de ejemplo se puede citar la Orden del 3 de agosto de 1987,
sobre concesién de ayudas para la organizacién de actividades conducentes
aladivulgacion de la tecnologia y formacién en el marisqueo y acuicultura.
DOG n.% 172, de 8 de septiembre de 1987.

7 Archivo de Galicia (ES. 15078. AG). Legajo 22607. Carpeta n.® 1.

recibieron aquella financiacion fueron, sobre todo, los centros
de investigacion propios (ya transferidos) (figura 2). El sistema
universitario y una pequeiia partida dedicada a la formacion,
a través de becas de investigacion (investigacion general y
agricola para desarrollarse en Espafia y en el extranjero), al-
canzaban el 11,3 % de los fondos de I+D. Sin embargo, se cons-
tata la escasa o nula financiacion del I+D empresarial en este
periodo. Esto implicaba una reducida colaboracién publi-
co-privada desde el nivel autonémico y los escasos esfuerzos
en impulsar la innovacién empresarial basada en la ciencia.

1.200.000
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miles de pesetas

400.000
200.000
0
Financiacion de  Financiacion de  Financiacion de  Financiacionde  Becas de TOTAL
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propios entidades

Fondos propios Otros fondos

Figura 2. Distribucién de la financiacién del I+D de la Xunta de Galicia, 1987.
Fuente: Archivo de Galicia.

En este contexto, es cominmente aceptado que, ademas de
los canales tradicionales de aprendizaje institucional (Nauwe-
laers y Wintjes, 2008, p. 225-268), los diferentes niveles de
gobierno acostumbran a tener influencia directa o indirecta en
otros de rango superior o inferior con relacién a la elaboracién
de las politicas (OECD, 2011, p. 115-148; Gonzalez-Lépez, 2019,
p. 5). Especial importancia en el caso gallego tendria una nor-
ma estatal, la Ley de Fomento y Coordinacién General de la
Investigacion Cientifica y Técnica, aprobada en 1986 y que
seria popularmente conocida como «ley de la ciencia»®.

Esta ley suponia en el ambito espafiol transitar desde un
modelo sectorializado de la I+D, en el que cada departamen-
to o ministerio integraba en su seno todas las funciones eje-
cutoras de la I+D, hacia otro con un enfoque mas horizontal
y transversal (Mufioz y Garcia, 2006, p. 4). La principal he-
rramienta de la ley de la ciencia era el Plan Nacional de In-
vestigacion Cientifica y Desarrollo Tecnolégico (PNICDT), que
pretendia estructurar transversalmente y dotar financiera-
mente las diferentes actividades de [+D basandose en pro-
gramas de caracter plurianual, y ademas de hacerlo coordi-
nadamente con las CC.AA. El papel desempefiado por las
CC.AA. seria doble, puesto que participarian en el Consejo
General de la Ciencia y Tecnologia, asi como también podrian
incluir determinados programas que, por su interés, podrian
ser tomados en consideracion en el Plan Nacional y ser fi-
nanciados, parcial o totalmente, con fondos estatales. Para
este Gltimo objetivo, el Consejo General de la Ciencia y Tec-
nologia se constituy6 en marzo de 1987 en Madrid para que
las CC. AA. pudieran presentar sus propuestas para su inclu-
si6n en el PNICDT.

Este impulso legislativo a nivel estatal derivado de la ley
de ciencia supuso un incentivo al desarrollo institucional en
Galicia a través de la creacién de un nuevo ente, la Comisién

8 Ley 13/1986, de 14 de abril, de Fomento y Coordinacién General de la

Investigacion Cientifica y Técnica. BOE n.2 93, de 18 de abril de 1986.
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Interdepartamental de Ciencia y Tecnologia de Galicia (CICET-
GA)°. Esta se constituiria apenas un mes antes de la reuniéon
programada en Madrid del Consejo General de la Ciencia y
Tecnologia. La CICETGA, que tendria su reunién constitutiva
el 22 de abril de 1987, se presentaba seglin su acta de consti-
tuciéon' como el ente encargado de la coordinacién y plani-
ficacion de las actividades de I+D y desarrollo tecnolégico en
Galicia. Asimismo, comenzaba su andadura presidido por
Mariano Rajoy Brey, en concepto de vicepresidente de la Xun-
ta, y con Luis Castedo Expoésito, que era director general de
Ordenacion Universitaria y Politica Cientifica, en el de vice-
presidente. Los objetivos generales de la CICETGA constituian
la coordinacién de las actividades de promocién cientifi-
co-tecnolégicas, asi como el disefio de un Plan de Investiga-
cion Cientifico y Desarrollo Tecnolégico de Galicia, y la deter-
minacién de aquellos programas que incluir en el Plan
Nacional de [+D.

De las dos tareas enunciadas, la segunda era la mas urgente
porque el Consejo Estatal comenzaria a trabajar pronto, y si la
Xunta queria tener voz en la definicién de los programas ge-
nerales o promover la inclusién de alguno especifico habia que
comenzar a trabajar. De esta manera, en una segunda reunién
celebrada el 25 de mayo del mismo afio", la CICETGA discute
ya varias propuestas que incluir en el Plan Nacional para reco-
ger financiacién con fondos estatales en areas como la agroa-
limentaria, marina y tecnoldgica. Ademas, se analiza la posibi-
lidad de creacion de un centro asociado de biotecnologia, con
el objetivo de incluirlo como prioridad de Galicia dentro del
PNICDT.

Como se puede apreciar en las prioridades elevadas por
Galicia al Plan Nacional, aquellas que presentan un enfoque
vertical se concentran en la promocién de sectores primarios
y secundarios tradicionales de la economia gallega, salvo en
el caso de la biotecnologia. Todos estos sectores presentaban
conjuntamente un peso considerable en la economia regio-
nal, y estaban en un proceso de reconversion durante la dé-
cada de 1980.

Las propuestas de la CICETGA, asumidas por la Xunta, ha-
brian sido consideradas inicialmente como demasiado polari-
zadas hacia la investigacion en el ambito maritimo. Esto habria
suscitado una fuerte reaccion de algunos cientificos préximos
a la Comisién, que insistieron frente a esta en la importancia
que tenia, tanto el sector como la investigacion desarrollada
en él, dentro del conjunto del Estado™.

Respecto a la tarea de elaboracién del Plan de I+D de Gali-
cia, se decidiria nombrar una comisién que se encargaria de
elaborar un documento base para su discusién posterior. En
la comisién se integrarian once miembros, de los cuales seis
provenian de la USC y el resto del CSIC (Instituto de Investi-
gaciones Marinas), del Instituto Geol6gico Minero de Espafia
(IGME) o el Centro de Investigaciones Agrarias de Mabegondo
(CIAM). De este modo, el disefio de politicas y planes cienti-
ficos-tecnoldgicos quedaba influenciado claramente por la

9 Decreto 19/1987, del 14 de enero, por el que se crea la Comision
Interdepartamental de Ciencia y Tecnologia de Galicia (CICETGA). DOG n.*
23, de 4 de febrero de 1987.

10 Archivo de Galicia (ES. 15078. AG). Legajo 22607. Carpeta n.1.
" Archivo de Galicia (ES. 15078. AG). Legajo 22607. Carpeta n.® 2.

12 Carta de Uxio Labarta a Luis Castedo. Archivo de Galicia (ES. 15078. AG).
Legajo 22607. Carpeta n.? 2.

universidad y, en menor medida, por los centros de investi-
gacion. Quedaba clara, en todo caso, la intencién de que en la
elaboracién del Plan participaran no solo los organismos
transferidos con actividad investigadora, sino también aque-
llos que no lo habian sido y que continuaban bajo titularidad
estatal. En cambio, la interaccién con las empresas era mas
reducido, estando circunscrita, fundamentalmente, a la Con-
sejeria de Industria. Posteriormente, la Consejeria de Educa-
cion y la Fundacién Empresa-Universidad Gallega (FEUGA)
firman un acuerdo el 22 de julio de 1987 para encargarle a
esta dltima un documento de base para la elaboracion de un
Plan de Investigacién Cientifica y Tecnol6gica de Galicia'. Los
miembros de la comisién para la elaboracién del documento
de base son aquellos determinados por la Consejeria y con la
composicién mencionada anteriormente.

En septiembre de 1987, tras una mocion de censura al Go-
bierno de Xerardo Fernandez Albor, pasaria a ocupar la presi-
dencia el economista Fernando Gonzélez Laxe. El cambio de
Gobierno significaria un impasse que retrasaria los trabajos de
la CICETGA, pero no en su direcciéon efectiva, que continuaria
en manos de Luis Castedo, y manteniendo las dos tareas que
habian dado lugar a la creacién del organismo. De hecho, en la
tercera reunién celebrada en 24 de noviembre de 1987 se
informaba que se seguia trabajando en el documento de base
para el Plan de [+D de Galicia. Como novedad, el reciente ingre-
so de Espafia en la Unién Europea significaba la posibilidad de
acceder a los progamas marco de investigacion a nivel europeo.

Pero la efectividad de la CICETGA se demostré pronto muy
distante de las esperanzas que se habian manifestado en sus
primeras reuniones. A comienzos de 1988, el organismo ape-
nas disponia de infraestructura y en una de sus reuniones ya
se escuchan lamentaciones sobre la escasa asuncién de com-
petencias y propuestas por parte de los agentes que se debian
implicar en ellas™. En otra se habla ya de la falta de operativi-
dad, de medios y de autonomia, que dificultaba desarrollar el
Plan Gallego de I+D', Siguiendo esta dinamica, el papel de la
CICETGA durante el mandato de Fernando Gonzalez Laxe se va
progresivamente diluyendo, no volviéndose a reunir durante
los dos afios de su presidencia.

Las causas de esta falta de efectividad de la CICETGA fueron
probablemente varias. Algunos autores apuntan a que existian
discrepancias sobre el papel desempefiado por la CICETGA,
puesto que en algunas consejerias se percibia a este ente como
muy ligado a la universidad y, en cierto sentido, una intromision
de la Consejeria de Educaciéon y Universidades en sus respectivas
areas de gobierno (Fernandez, Sanz y Castro, 2002, p. 45).

Esta inefectividad de la CICETGA en la politica cientifico-tec-
nolégica se redujo atin mas con la aprobacién de la Ley 8/1988
del Plan General de Investigacion Cientifica y Técnica en 1988".
Asi, Fernandez, Sanz y Cruz (2002, p. 46) afirman que con esta
ley se transitaba desde un modelo de coordinacién realizada
por un organismo (CICETGA) a otro realizado mediante un
plan. Este, a su vez, seria gestionado por la Comision Delegada
de la Xunta de Galicia para Investigacién Cientifica y Técnica,

3 Archivo de Galicia (ES. 15078. AG). Legajo 22607. Carpeta n.® 6.
4 Archivo de Galicia (ES. 15078. AG). Legajo 22607. Carpeta n. 3.
> Archivo de Galicia (ES. 15078. AG). Legajo 22607. Carpeta n.® 12.
16 Archivo de Galicia (ES. 15078. AG). Legajo 22607. Carpeta n.% 5.

7 Ley 8/1988, de 18 de julio, del Plan General de Investigacién Cientifica y
Técnica de Galicia. DOG n.? 147, de 2 de agosto de 1988.
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que sustituiria a la CICETGA. La elaboracién del Plan General
se realizaria con la colaboracién de la Administracién autoné-
mica, universidades, centros de investigacién, empresas y sin-
dicatos. Sin embargo, la Ley 8/1988 también se caracterizaba
por una orientacién académica.

La CICETGA habria sido asi el primer organismo autonémico
gallego orientado a la elaboracién de politicas regionales de [+D
e innovacion. Habria nacido de la necesidad de engancharse al
Plan Nacional. La necesidad de buscar financiacion estatal y, en
menor medida, europea para las propuestas gallegas habria ser-
vido como incentivo para la elaboracién de las primeras politicas
de ciencia y tecnologia. La formula escogida primigeniamente
para esas politicas fue el establecimiento de prioridades suscep-
tibles de financiacién de niveles de gobierno mas elevados. No
obstante, también se manifiesta una segunda utilidad de caracter
mas endégeno. Asi, la elaboraciéon del Plan Gallego podria cons-
tituir el fundamento para la politica cientifica de la Xunta y, por
lo tanto, incrementar sustancialmente los fondos de I+D en los
presupuestos autonémicos de 1989 en adelante™. En todo caso,
este Plan no llegd a aprobarse hasta una década después, a pesar
de promulgarse dos leyes gallegas de ciencia.

La orientacién de la CICETGA se circunscribi6 a la politica
cientifico-tecnolégica dirigida a universidades y centros de in-
vestigacion. Su eficacia fue muy limitada, asi como sus esfuerzos
por coordinar la actividad cientifica y tecnolégica de los diferen-
tes departamentos. En todo caso, es menester seflalar que esta
falta de coordinacion no fue exclusiva de Galicia, y que incluso
se manifest6 histéricamente en CC.AA. con mayor desarrollo
tecnolégico como el Pais Vasco (Valdaliso et al., 2014, p. 397).

Tampoco la orientacién marcadamente académica fue ex-
clusiva de Galicia. Este modelo fue también seguido desde la
década de 1980 por Andalucia, motivado por el peso de las
universidades en el sistema de innovacion (Romero, Cruz y
Sanz, 2003, p. 21-31). Segtn Cruz, Fernandez y Sanz (2003, p.
26-28), Catalufia partié también de un enfoque académico de
su politica cientifico-tecnolégica, en la que el peso de las uni-
versidades y la escasa incidencia del tejido empresarial regio-
nal en la toma de decisiones fue decisivo. Asimismo, Ahedo
(2018, p. 186-191) incide en las mismas caracteristicas estruc-
turales del proceso de formacién de las politicas de innovacién
catalanas. Este sesgo cientifico y académico de las politicas
publicas a lo largo de esa década contrasta con la senda segui-
da por el Pais Vasco, que se fundamento en la vertiente tecno-
l6gica, con el objetivo de renovar el tejido productivo existen-
te y promover su internacionalizacién (Valdaliso et al., 2014, p.
397). Posiblemente, esta senda se motivé por la necesidad
acuciante de facilitar la reconversion industrial de la década
de 1980 (Valdaliso, 2019, p. 211).

El cambio de Gobierno autonémico tras las elecciones de
1989, que supuso la llegada del conservador Manuel Fraga
Iribarne a la presidencia de la Xunta de Galicia, desencadené
un cambio organico en la politica cientifico-tecnolégica. En
este sentido, Luis Castedo Exposito fue sustituido por José
Manuel Tourifian Lopez en la Direccion General de Universi-
dades y Politica Cientifica, puesto que ostentd entre 1989 y
1997. Algo mas tarde, los conservadores promulgarian la Ley
12/1993 de Fomento de la Investigacién y Desarrollo Tecnold-
gico de Galicia®, que venia a abolir la ley de Gonzalez Laxe y

8 Archivo de Galicia (ES. 15078. AG). Legajo 22607. Carpeta n.° 3.
9 Ley 12/1993, de 6 de agosto de 1993, de Fomento de Investigacion y de

consolidar el nuevo marco que se habia comenzado a definir
con el cambio de Gobierno.

3.2. El despegue de las politicas cientifico-tecnolégicas, 1993-
1998

A nivel legislativo, uno de los primeros cambios en politica
cientifica y tecnolégica llegd con la Ley 12/1993 de Fomento
de Ia Investigacion y Desarrollo Tecnoldgico, que supuso un
cambio de orientacién. Se comienza a realizar un mayor énfa-
sis en la orientacién empresarial, también denominada indus-
trial, que en la académica. No obstante, no es hasta 1995 cuan-
do se empieza a desarrollar dicha ley, estableciendo la
composicion del Consejo Asesor de Investigacién y Desarrollo
de Galiciay de la CICETGA (Conde-Pumpido, 2007, p. 80). Den-
tro de este cambio de perspectiva en el disefio de politicas, la
Consejeria de Industria inicia las convocatorias de ayudas a
proyectos de I+D empresarial en el afio 1990, que se mantuvie-
ron sin apenas cambios hasta finales de esa década (id.). A
pesar del cambio de Gobierno, sigue sin haber una coordina-
cion efectiva entre los diferentes departamentos autonémicos,
dependiendo en mayor medida de Educacioén la politica cien-
tifica y de Industria el contacto con las empresas.

A finales del aflo 1992 se crea el Instituto Galego de Pro-
mocién Econémica (IGAPE)?, que desempefia el papel de una
agencia de desarrollo regional. Cuenta desde sus inicios con
un area de innovacién y constituye el principal instrumento
a nivel autonémico para apoyar el sistema productivo gallego
(Fernandez, 2003, p. 1; Conde-Pumpido, 2007, p. 80). Las dos
principales iniciativas, principalmente centradas en pymes,
durante la década de 1990 fueron los programas PIMEGA y
LANZA (Fernandez, 2003, p. 10-11). El primero de ellos con-
sistia en subvenciones a fondo perdido centradas en la pro-
mocién de innovaciones organizativas o la implantacién de
sistemas de calidad. El plan LANZA se basaba en el fomento
del emprendimiento empresarial, desde la concepcién de la
idea hasta la madurez. Ademas, el IGAPE promocion6 la red
de Centros de Innovacién y Servicios (CIS). Estos centros se
focalizaron en la mejora de la competitividad mediante la
transferencia tecnolégica, la investigacion basica, la forma-
cion, asi como la innovacién. A pesar de estas iniciativas,
durante la década de 1990 el IGAPE se situ6 entre las agencias
de desarrollo regional espafiolas con menor musculo finan-
ciero, aunque su tamafio se incrementoé en la siguiente déca-
da (Uruena, 2006, p. 433).

La CICETGA retoma su actividad con su cuarta reunién el 23
de julio de 1997%, en la que destaca la exposicion de los prin-
cipales resultados de dos informes referentes a la demanda
empresarial de personal altamente cualificado, y del informe
del Decreto de Creacién de Centros de Innovacion y Tecnologia
(CCIT). Igualmente, se aborda la creacién de comisiones para
la elaboracién e implementacién de los programas que com-
pondran el Plan Gallego de Innovacién y Desarrollo Tecnolégi-

Desarrollo Tecnolégico de Galicia. DOG n.? 161, 23 de agosto de 1993.

2 Decreto 317/1992, del 12 de noviembre, por el que se aprueba el
reglamento del Instituto Galego de Promocién Econémica (IGAPE). DOG
n.2 229, de 24 de noviembre de 1992.

21 Archivo de Galicia (ES. 15078. AG). Legajo 71355-001. Direccién General
de Programas Industriales e Infraestructura Tecnoldgica (DGPIIT)-
CICETGA. Carpeta n.° 1.
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co (PGIDT), asi como de la normalizacién procedimental de las
convocatorias de innovacion y desarrollo tecnolégico (IDT).

Las iniciativas de la Administracién autonémica para mejo-
rar la coordinacién de la politica cientifica y tecnolégica que-
daron patentes en las siguientes medidas referentes a las lineas
de interés estratégico de cada consejeria y por la normaliza-
cién de las convocatorias. En primer lugar, se desarroll6 una
encuesta para definir y agrupar los intereses de cada departa-
mento en grandes programas que serian abordados en el futu-
ro PGIDT. En este sentido, las consejerias quedarian adscritas
a los diversos programas en funcion de sus lineas de interés
estratégico. Para favorecer la coordinacion, se detalla la crea-
cién de mesas de negociacién, bajo la figura de comisiones, que
establecerian los objetivos y las acciones de cada programa. De
esta manera, cada programa seria financiado por las conseje-
rias interesadas. En segundo lugar, en esta reunion se aprueba
proceder a la normalizacién de los procesos de publicacién de
las convocatorias de IDT que haga cualquier departamento de
la Xunta de Galicia. Ademas, la CICETGA tendria que ser infor-
mada de cada convocatoria y deberia ser oida. Estas medidas
supondrian, en teoria, un notable paso en la coordinacion de
las acciones emprendidas por los diferentes departamentos,
que en muchos casos actuaban con diferentes objetivos y
orientaciones. Igualmente, suponen reforzar el papel de la
CICETGA como ente supervisor de las actuaciones implemen-
tadas por los diferentes departamentos. En la practica, el pro-
pio 6rgano constaté que los diferentes departamentos convo-
caban sus acciones sin notificarle, por lo que la coordinacién
en este ambito era nula®.

Tras las elecciones autonémicas de octubre de 1997, el
Gobierno reelegido de Manuel Fraga Iribarne realiza un cam-
bio relevante en el entramado institucional de la investiga-
cion gallega. De este modo, a la Direcciéon General de Politica
Cientifica se le retiran las competencias sobre innovacion, que
se conceden a la nueva Secretaria General de [+D, directa-
mente dependiente de Presidencia. En principio, esta nueva
secretaria coordinaria toda la politica tecnolégica y de inno-
vacion. Segin Fernandez, Sanz y Cruz (2002, p. 54), la causa
de este cambio fue la intencién de restarle influencia al am-
bito académico sobre las politicas de innovacién. Asimismo,
esta nueva configuracion institucional imitaba la estructura
organica a nivel estatal, que también empezé a primar la
orientacion empresarial desde 1996 (Gonzalez-L6pez y Gun-
tin-Araujo, 2019, p. 29).

En relacion con los proyectos de [+D adscritos a las diferen-
tes consejerias, y siguiendo las pautas establecidas en la cuar-
ta reunion de la CICETGA, el 5 de marzo de 1998 dicho orga-
nismo determina en su quinta reunion los datos econémicos
de los proyectos de I+D e innovacién cofinanciados con los
fondos FEDER?. Estos proyectos cofinanciados por la UE con-
sistian en colaboracién piblico-privada, en los que, a las ayu-
das competitivas de las Administraciones publicas, se le su-
maban aportaciones de los organismos de investigacion y de
las empresas participantes. De esta forma, esta tipologia de

22 Os desafios da investigacion cara a innovacién tecnoléxica na Galicia de
1997 (pag. 61). Documento elaborado por la CICETGA y solicitado a la
Axencia Galega de Innovacién (GAIN).

2 Archivo de Galicia (ES. 15078. AG). Legajo 71355-001. Direccién General
de Programas Industriales e Infraestructura Tecnolégica (DGPIIT)-
CICETGA. Carpetan.® 1.

proyectos tenderia a crear y consolidar los lazos entre orga-
nismos de investigacion y el tejido empresarial. En este sen-
tido, cada consejeria deberia determinar una relacién de pro-
yectos en funcién de la prioridad estratégica de aprobacion
establecida. Asi, de un total de 121 proyectos a la Consejeria
de Industria y Comercio se le asigné 40. En relacién con el
conjunto de los proyectos, en la mayoria de esta convocatoria
intervenian las tres universidades gallegas, hasta alcanzar el
92 % del total (112 proyectos), como se puede apreciar en la
figura 3.

UPM _ANFACO CHUS CSIC__1IAG
1% 1% 1% 1% 2%

H IEO
| 2%

Figura 3. Distribucién por organismos del conjunto de los proyectos de
[+D+i cofinanciados por los fondos FEDER, 1998,

Fuente: Archivo de Galicia.

El andlisis de la distribucién de proyectos por sectores puede
resultar de utilidad para aproximarse al grado de especializacion
del sistema de innovacion, asi como a las prioridades en materia
de politicas publicas. La Estas discrepancias ponen de manifies-
to cierto grado de descoordinacién en las actuaciones imple-
mentadas, asi como en el mecanismo de toma de decisiones. A
partir de las evidencias documentales se manifiesta que la toma
de decisiones seguia un modelo top-down, que adolecia de
falta de comunicacién. Esta carencia es relevante cuando los
diferentes departamentos tenian que preevaluar la prioridad
estratégica de los proyectos, redundando en el potencial éxito
de la convocatoria. 4 sefiala el peso relativo de los diferentes
sectores en los cuarenta proyectos asignados a la Consejeria de
Industria y Comercio. Como se puede apreciar, una parte muy
relevante de los proyectos se localizaban en sectores con un peso
econémico elevado y en los que Galicia presenta, tradicional-
mente, una especializacion productiva relativa en comparacién
con el resto del Estado. A partir de los datos del marco input-ou-
tput del afio 1998 del Instituto Galego de Estatistica (IGE, 2020),
podemos apreciar como la rama energética destacaba con una
aportacion del 4,3% del VAB gallego y se le asignaron nueve
proyectos de la convocatoria (sumando carbdon). Asimismo, el
conjunto de la industria agroalimentaria contribuia al 2,5% del
VABYy se le asignan siete proyectos si sumamos los proyectos del
sector conservero. Otro ejemplo puede ser el sector maderero,
con una aportacién del 1,6% del VAB y tres proyectos, asi como

24 UDC y UVigo se corresponden con los acronimos de Universidade da
Corufia y Universidade de Vigo, respectivamente. Por su parte, la UPM es
la Universidad Politécnica de Madrid, y el CHUS el Centro Hospitalario
Universitario de Santiago de Compostela. Asimismo, el IEO se refiere al
Instituto Espafol de Oceanografia, el IIAG al Instituto de Investigaciones
Agrobioldgicas de Galicia y el CSIC al Consejo Superior de Investigaciones
Cientificas.
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el del automévil con una contribucién de aproximadamente el
2,9% del VAB y tres proyectos.

Mas alla de la orientacién y priorizacién de los diferentes
proyectos, los criterios de adjudicacién a los diferentes depar-
tamentos fueron objeto de controversia por su falta de comu-
nicacién al resto de areas del Gobierno autonémico. El 12 de
marzo de 1998, la Direccion General de Programas Industriales
e Infraestructuras Tecnoldgicas le pregunta a la CICETGAy a la
Secretaria General de Investigacion y Desarrollo por los crite-
rios de imputacién de proyectos, ya que eran desconocidos por
ellos®. Ademas, consideran que deberian ser revisados, puesto
que algunos de los proyectos asignados no tenian relaciéon con
su ambito de actuacion, por lo que resulta complejo realizar
una evaluacién de su interés estratégico. Igualmente piensan
que hay otros proyectos que no les fueron asignados, pero que
tienen una conexién relevante con el desarrollo industrial y
empresarial de areas de su competencia.

Otros Conservas

Sanidad N Distribucion
. 3% 3% 2% 5%
Pizarra
3%
Ceramica Plastico
5% Madera 2%

7%

Calidad total
Naval 3%
3%

Figura 4. Distribucién de proyectos por sectores asignados a la Consejeria
de Industria y Comercio, 1998.

Fuente: Archivo de Galicia.

Estas discrepancias ponen de manifiesto cierto grado de
descoordinacién en las actuaciones implementadas, asi como
en el mecanismo de toma de decisiones. A partir de las eviden-
cias documentales se manifiesta que la toma de decisiones
seguia un modelo top-down, que adolecia de falta de comuni-
cacion. Esta carencia es relevante cuando los diferentes depar-
tamentos tenian que preevaluar la prioridad estratégica de los
proyectos, redundando en el potencial éxito de la convocatoria.

Esta etapa en las politicas cientifico-tecnolégicas y de in-
novacion finalizé con la aprobacién en 1999 del I Plan Galle-
go de I+D. Supuso un cambio clave en este ambito, asi como
un esfuerzo de estructuracion y de coordinacién de politicas.
La CICETGA continuara funcionando durante la siguiente dé-
cada, pero su labor se ira diluyendo progresivamente. La Ley
5/2013, de Fomento de la Investigacion y de la Innovacién de
Galicia, la derogard, asumiendo GAIN sus competencias. A
modo de resumen de esta etapa, la figura 5 indica las carac-
teristicas mas importantes sefialadas en este epigrafe.

25 Archivo de Galicia (ES. 15078. AG). Legajo 71355-001. Direccién General
de Programas Industriales e Infraestructura Tecnoldgica (DGPIIT)-
CICETGA. Carpeta n.® 1.
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Figura 5. Proceso de formaci6n y principales caracteristicas de las politicas
cientifico-tecnolégicas y de innovaci6n, 1981-1998.

Fuente: elaboracion propia.

4. Los planes gallegos de innovacién y desarrollo tecnolé-
gico, 1999-2020

Los cuatro planes gallegos de innovacién y desarrollo tecno-
l6gico y la estrategia de especializacion inteligentes vigentes en
diferentes intervalos desde 1999 hasta 2020 presentaron carac-
teristicas especificas en relacién con los procesos de formacién
de sus politicas y estrategias. Asimismo, los objetivos y la tipo-
logia de politicas desarrolladas también variaron durante este
periodo. De esta forma, en este epigrafe se analizaran este con-
junto de planes, subdivididos en dos etapas. La primera de ellas
hasta 2013, puesto que los planes aprobados hasta ese momen-
to se regian por la Ley 12/1993 de Fomento de la Investigacion
y el Desarrollo Tecnolégico de Galicia. La segunda etapa comien-
zaen 2013 con la aprobacién de la Ley 5/2013 de Fomento de la
Investigacion y de la Innovacion en Galicia®.

4.1. Elinicio de los planes de I+D, 1999-2012

A pesar de que la CICETGA desarrollaba documentos de base
del primer plan de I+D de Galicia desde 1987, el I Plan de I+D
(1999-2001) de la Xunta de Galicia se aprueba al amparo de la
Ley 12/1993. Dado que desde 1997 las competencias en mate-
ria de innovacion las ostentaba la Secretaria General de I+D,
seria este departamento quien gestiono el I Plan. Esto logré un
mayor grado de transversalidad al depender de Presidencia
(Gonzalez-Lépez y Guntin-Araujo, 2019, p. 29). Este [ Plan de
I+D contintio con las inercias de la Ley 12/1993, asi como por
las estrategias a nivel estatal del III Plan Nacional. Este hecho
queda manifiesto en un mayor hincapié en el ambito empre-
sarial, que era un claro reflejo de lo acontecido a nivel estatal.
Dado el papel de referente del Pais Vasco para el resto del Es-
tado en este ambito, pudo existir un intento de réplica por
parte de otras CC.AA., puesto que la estrategia vasca destacaba
por su mayor énfasis en la politica tecnoldgica basada en el I+D
empresarial y por la reducida relevancia de las universidades
y la ciencia basica (Valdaliso et al., 2014, p. 396; Valdaliso, 2019,
p. 215). En la elaboracién del I Plan también se manifestaron
inercias con respecto al sentido de la coordinacién de estrate-

% Ley 5/2013, de 30 de mayo, de Fomento de la Investigacién y de la
Innovacion en Galicia. DOG n.° 114, de 17 de junio de 2013.
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gias. De este modo, la CICETGA manifestaba que los diferentes
departamentos trataban de saltarse la supervision de este 6r-
gano, asi como su papel de interlocutor directo con Madrid?’.

En relacién con los instrumentos implementados, este plan
se centraba en subvenciones a proyectos de innovacién em-
presariales, a la colaboracién universidad-empresa, asi como
a la financiacién de infraestructura cientifico-tecnolégica. A
pesar de que previamente se sefialé que este plan contempla-
ba la innovacién como algo mads que investigacién universita-
ria (Gonzalez-Lépez, 2019, p. 8), este plan era continuador de
inercias de la segunda mitad de la década de 1990. Como se
observo en el epigrafe anterior, en esa década se concedieron
ayudas de innovacion financiadas con fondos europeos a pro-
yectos de colaboracién piblico-privados en los que se primaba,
ademas de la produccién cientifica, la transferencia de resul-
tados a la empresa. Asimismo, como indica Gonzalez-Lopez y
Guntin-Araujo (2019, p. 34), este plan también se caracteriz6
por una carencia de evaluacion y/o seguimiento del plan, asi
como de participacion social y politica.

Durante el II Plan de [+D (2002-2005), hubo un cambio
institucional en materia de politicas cientifico-tecnolégicas y
de innovacion. La Secretaria General de I+D desaparece y es
sustituida por la Direccién General de I+D, dependiente de la
Consejeria de Innovacién, Industria y Comercio. Este cambio
organico también constituyé un reflejo de lo sucedido previa-
mente a nivel estatal. Esto causé que se perdiese transversali-
dad, puesto que el II Plan se gestion6 a través de la Direccién
General de I+D y de la Direccién General de Tecnologia y De-
sarrollo Sectorial, esta Gltima dependiente de la Consejeria de
Innovacién, Industria y Comercio (Gonzalez-Lépez y Gun-
tin-Araujo, 2019, p. 29-30). Este plan implement6 instrumen-
tos para fomentar la creacién de empresas de base tecnolégica
(EBTs) mediante capital riesgo y semilla. Por tltimo, es nece-
sario resaltar los programas de recursos humanos y los con-
cursos publicos de proyectos (Gonzalez-Lopez, 2019, p. 9). Sin
embargo, este plan, como el anterior, adolece de falta de segui-
miento o evaluacién de su grado de cumplimento y de una
reducida participacién social. Igualmente, sigue influenciado
por el IV Plan Nacional de I+D (2000-2003), que, a su vez, se-
guia las directrices del Programa Marco de la UE. Ademas, se
adopt6 con pocos cambios el modelo de centros tecnolégicos
vasco y el de capital humano catalan (Gonzalez-Lopez y Gun-
tin-Araujo, 2019, p. 34). En el Pais Vasco se fortaleci6 la infraes-
tructura tecnolégica y cientifica durante el periodo de entre
1991 y 1998, fomentando el I+D empresarial y la colaboracién
entre centros tecnolégicos, empresas y clusters (Valdaliso,
2019, pp. 208-215). En relacion con el modelo catalan de re-
cursos humanos, Catalan (2019, p. 186) afirma que seguia un
modelo liberal basado en la captacién de capital humano de
excelencia, llamado modelo Pompeu Fabra. Sin embargo, com-
binaba una considerable precariedad laboral en universidades
y centros de investigacion.

El nuevo ejecutivo autonémico liderado por el PSdeG-PSOE
y BNG se encargé del disefio del III Plan de I+D de Galicia
(2006-2010). Este plan se caracterizé por un mayor énfasis en
el fomento de las redes y la colaboracién, asi como en un ma-
yor esfuerzo publico y privado en I+D (Gonzalez-Lépez y Gun-
tin-Araujo, 2019, p. 31). Entre los instrumentos potenciados, se

7 Os desafios da investigacion cara a innovacién tecnol6xica na Galicia de
1997 (pag. 60). Documento elaborado por la CICETGA y solicitado a GAIN.

puede resaltar el fomento de las redes de excelencia, la finan-
ciacion de plataformas tecnoldgicas, subvenciones para pro-
yectos de investigacion basica y aplicada o las subvenciones
para favorecer la participacién en programas estatales o euro-
peos (Gonzalez-Lépez, 2019, p. 9). A diferencia de los planes
anteriores, el Il Plan se caracterizé por una mayor influencia
de las estrategias europeas y de los modelos implementados
anteriormente en los paises nérdicos, Pais Vasco y Catalufia
(Gonzalez-Lépez y Guntin-Araujo, 2019, p. 34).

Con la llegada del nuevo ejecutivo liderado por el PP, se mo-
dific6 nuevamente la estructura institucional encargada del
disefio del IV Plan de I+D de Galicia (2011-2015). De este modo,
se repartieron las competencias entre la Direccién General de
I+D (Economia e Industria) y la Direcciéon General de Universi-
dades (Educacién)?®. Segiin Gonzalez-Lopez y Guntin-Araujo
(ibid., p. 29-30), esta division viene motivada por una vision
excesivamente empresarial de la innovacién. En este sentido, el
IV Plan reduce el niimero de instrumentos con el respecto al
anterior y se centra en los financieros, como por ejemplo subsi-
dios en los tipos de interés de proyectos de I+D. En el proceso
de formacion de este plan fueron claves la influencia del nivel
estatal y del modelo americano de créditos a la [+D en sustitu-
cién de subvenciones no reembolsables (Gonzalez-Lopez, 2019,
p. 9). Finalmente, este plan fue el Gltimo al amparo de la Ley
12/1993, puesto que la RIS3 se disefi6 en base a la Ley 5/2013.

4.2. Tendencias recientes en los planes de I+D, 2013-2020

La promulgacion de la Ley 5/2013 de Fomento de la Inves-
tigacién y de la Innovacién en Galicia, asi como de la estrategia
RIS3 (2014-2020), que sustituyé provisionalmente a los planes
de I+D, constituyeron un punto de inflexién en la planificacién
de la politica cientifico-tecnolégica y de innovacion en Galicia.
A diferencia de los planes de I+D que contienen informacion
presupuestaria detallada, la RIS3 se circunscribe a la orienta-
cion de las politicas e instrumentos. De hecho, no fue hasta el
afio 2018 cuando se publicé el nuevo plan de I+D (Galicia In-
nova 2020), teniendo como principal objetivo apoyar la imple-
mentacioén de la RIS3. Dado el retraso en la aprobacién y la
corta vigencia del plan, la consecucién de los objetivos de la
RIS3 puede quedar lastrada, puesto que el plan supondria un
conjunto sistematico de recursos e instrumentos para la reali-
zacién de dicha estrategia. Ademas, otra debilidad en el disefio
de Ia RIS3 consiste en el gran nimero de prioridades (hasta
diez), lo que contraria el espiritu del enfoque de la especiali-
zacion inteligente. Asimismo, otra novedad fue la creacién de
GAIN (dependiente de la Consejeria de Innovacién, Empleo e
Industria), que fue la encargada de gestionar la RIS3 y el nuevo
plan. La motivacién principal para crear GAIN consistia en al-
canzar un ente mas flexible y menos burocratico, puesto que
era una demanda del ambito empresarial y otros agentes (Gon-
zalez-Lopez y Guntin-Araujo, 2019, p. 30)

En relaciéon con los instrumentos implementados, la RIS3
destaca por la incorporacién de novedosos instrumentos, como
la compra piblica de innovacién, que destaca por su utilizacién
en el sector sanitario a nivel espafiol (Sanchez-Carreira, Pefia-
te-Valentin y Varela-Vazquez, 2019, p. 128-139; Uyarra et al.,

28 Estos drganos seran sustituidos por GAIN, creada en 2012 mediante el
Decreto 50/2012, del 12 de enero (DOG n.* 16, del 27 de enero). No
obstante, no entraria en funcionamiento hasta 2015.
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2020, p. 5-8). También cabe destacar los programas de apoyo
a proyectos estratégicos de colaboracion (Digital Innovation
Hubs) publico-privados como otro instrumento novedoso en
esta estrategia (Gonzalez-Lopez y Guntin-Araujo, 2019, p. 32).

Dado que para recibir los fondos FEDER de innovacién era
necesario alinear las estrategias regionales con ese enfoque, la
RIS3 esta estrechamente influenciada por el nivel administra-
tivo europeo. Asimismo, trata de imitar la perspectiva vasca de
red de centros tecnolégicos y la catalana referente a la promo-
cién de grupos de investigacion competitiva (Gonzalez-Lopez
y Guntin-Araujo, 2019, p. 34-35). Con respecto a la imitacién
de la red vasca de centros tecnolégicos, durante el periodo
1999-2008 el Gobierno vasco realizé una considerable rees-
tructuracion, agrupandolos en dos grandes grupos: Tecnalia y
la alianza IK4. Ademas, cre6 nuevas instituciones de apoyo
como la Agencia Vasca de Innovacién (Innobasque), el Institu-
to Vasco de Competitividad-Orkestra o Ikerbasque (Valdaliso,
2019, p. 217). De este modo, también se comprueba que, en
mayor o menor medida, la creaciéon de GAIN pudo estar influi-
da por el éxito de Innobasque. A pesar de la relativa estabilidad
de los ejecutivos autonémicos en los Gltimos veinte afios, se
comprueba cémo el aprendizaje institucional por la experien-
cia propia fue limitado, siendo mas relevante la importacién y
transferencia de planes y practicas de otras zonas.

A modo de resumen de esta etapa, la figura 6 sefiala las
caracteristicas mas importantes sefialadas en este epigrafe.

Tipo de Fuente de Organismo Ente Planesy  Actores mas
politica aprendizaje politico coordinador-  programas beneficiados
aplicada resp bl impl d relevantes
Politica de Nivel de Consejerias Direccion PGIDT Tejido
a innovacion gobierno de las dreas  General de I+D empresarial
L, orientada al estatal y de (CICETGA
2 S estimulodel  regional (otras  Presidencia, pierde
2 ; tejido CCAA)-capa Economia, paulatinamente
= Q empresarial politica Industria e protagonismo)
e Innovacion
E
3:'3 Politica de Nivel de Consejeria GAIN (creado RIS3 Enfasis en
& innovacion gobierno de en 2012 yen (2014)y determinados
S con europeo-capa Innovacion, pleno Plan sectores y
S introduccion politica Empleo e funcionamiento Galicia ambitos
= de nuevos (estrategias de Industria en 2015) Innova sociales
E o instrumentos  especializacion 2020 considerados
£ 2 (cj: compra inteligente) (publicado  prioritarios
= o publica de Nivel de en 2018)
= innovacion) gobierno
5 regional (otras
- CCAA)-capas
@ politica y
= administrativa

Figura 6. Proceso de formacion y principales caracteristicas de las politicas
cientifico-tecnolégicas y de innovacién autonémicas, 1999-2019.

Fuente: elaboracién propia.
5. Conclusiones

Desde los comienzos de la politica cientifico-tecnolégica y
de innovacién en Galicia con el nacimiento del Estado de las
autonomias, el proceso de formacion de dichas politicas pre-
sentd diferentes caracteristicas en relacién con su proceso de
aprendizaje. Durante su evolucion, se constata la preponde-
rancia de diferentes grupos de interés y agentes de su sistema
de innovacion, asi como la influencia de distintos niveles de
gobierno. Estas singularidades implicaron una serie de conse-
cuencias sobre los objetivos de las politicas de innovacién, su
grado de coordinacién o su transversalidad. Este proceso evo-
lutivo se puede dividir en dos fases, que presentan rasgos sin-
gulares: la primera abarcaria desde 1981 hasta 1998, y la se-
gunda desde 1999 hasta 2020.

La primera fase se caracteriza por el nacimiento de la poli-
tica cientifico-tecnolégica gallega, subdividiéndose en dos
subperiodos (de 1981 a 1992 y de 1993 a 1998). Durante el
primer subperiodo, las politicas se centraban, fundamental-
mente, en el ambito cientifico y formativo, dada la relevancia
de la Direccién General de Universidades y Politica Cientifica.
En todo caso, las actuaciones estaban escasamente coordina-
das, puesto que cada departamento de la Xunta de Galicia di-
sefiaba e implementaba programas de esta tipologia sin apenas
comunicacién con el resto. En todo caso, el primer paso a una
mayor coordinacién fue la creaciéon de la CICETGA en 1987,
impulsada por la necesidad de establecer las prioridades ga-
llegas en los programas de I+D del I Plan Nacional. Por lo tanto,
se comprueba en este subperiodo la influencia del nivel estatal
(capa politica) en las politicas autonémicas. No obstante, el
papel de coordinacién desempeiiado por la CICETGA fue in-
completo, puesto que carecié de autoridad para lograr siner-
gias entre los diferentes departamentos autonémicos. Asimis-
mo, la falta de coordinacién y autoridad provocé que no
pudiera lograr la aprobacion del I Plan Gallego de I+D, objetivo
clave que tenia encomendado. El segundo subperiodo comen-
z06 con un cambio de orientacién, desde el ambito académico
al empresarial. Esto se manifesté con un apoyo al I+D empre-
sarial desde comienzos de la década de 1990y la promulgacién
de la Ley 12/1993. Dentro de estas dindmicas, en el afio 1997
se le retiran las competencias de I+D a la Direccién General de
Politica Cientifica y se las conceden a la Secretaria General de
I+D, lo que consagra el giro del ambito académico al empresa-
rial. Este cambio también es reflejo de lo que sucede organica-
mente a nivel estatal.

Con la aprobacion del I Plan Gallego de I+D en 1999 se in-
augur6 una nueva fase en la que se realizé un mayor hincapié
en la innovacién como un proceso sistémico y transversal,
primando el &mbito empresarial. Desde la aprobacién del I
Plan y 2013, la formacién de politicas estuvo influida signifi-
cativamente por los sucesivos planes nacionales, asi como de
experiencias exitosas del Pais Vasco y Catalufia. No obstante,
durante esos afios la politica de innovacién perdi6 transversa-
lidad. Finalmente, el subperiodo mas reciente se caracterizé
por una creciente influencia del nivel europeo en las politicas
de innovacion gallegas, asi como la aparicion de novedosos
instrumentos de promocién y la creaciéon de GAIN para flexi-
bilizar la interaccién con el tejido empresarial.

Las politicas de innovacion gallegas se caracterizaron duran-
te su emergencia por su caracter reactivo a otros niveles de
gobierno. Esto era perceptible por los cambios a nivel organico,
pero también en los instrumentos implementados y en las prio-
ridades de las politicas. A pesar de que los cambios frecuentes
en la arquitectura institucional afectaron negativamente al
aprendizaje por experiencia propia, se comprueba que el apren-
dizaje institucional fue influido, en mayor medida, por experien-
cias de otros niveles de gobierno. Asimismo, la carencia de coor-
dinacién y de transversalidad fue, en mayor o menor grado,
estructural. Recientemente, se percibe cierto grado de aprendi-
zaje interno (en la implementacién pionera y exitosa de algunos
instrumentos en Espaifia), asi como en la interlocucién con agen-
tes en el disefio de politicas de innovacién. De este modo, el
modelo gallego de formacion de politicas de innovacién sigue
unas pautas similares al catalan, puesto que la relativa estabili-
dad de los ejecutivos autonémicos no redundé en una estabili-
dad en las politicas ni en un aprendizaje institucional a largo
plazo, a diferencia de lo ocurrido en el Pais Vasco.
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