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Resumo

0 obxectivo deste artigo é explicar os cambios acontecidos na politica galega de innovacién durante as ddas ultimas décadas.
Observamos que esta politica xurdiu como unha politica de innovacién, e non sé de ciencia e tecnoloxia, a finais dos anos 90.
En certo modo, existe un patrdén de continuidade ata o 2009 en que os cambios vifieron determinados en boa medida por pro-
cesos de imitacion e aprendizaxe, sendo particularmente relevante as interacciéns con outros niveis de goberno. Asi, a politi-
ca de innovacién espafiola foi moi influente no que se refire ao organigrama institucional de goberno, particularmente ao ini-
cio. A influencia do nivel europeo foi aumentando gradualmente, sobre todo no eido da seleccion de prioridades e instrumen-
tos, ata chegar ao punto culminante na actualidade coa RIS3. Ainda asi, a politica galega de innovacién foi pouco a pouco con-
solidando unha dinadmica propia, debido aos propios procesos internos de acumulacidon de experiencias e de aprendizaxe. A
partir do ano 2009 prodticense mudanzas de certo calado, en boa medida debido & crise econdmica. Esa crise no sé significou
unha diminucién do orzamento publico para a innovacién, senén que tamén posibilitou un escenario para que puideran apli-
carse cambios na orientacidn ideol6xica e nos instrumentos desta politica
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Abstract

This paper aims to explain the changes that occurred in the Galician innovation policy during the last two decades. We note
that this policy emerged as an innovation policy, not only focused on S&T, at the end of the 1990s. In a way, there was a pat-
tern of continuity until 2009, in which the changes came to a large extent to be determined by processes of imitation and
learning. Interactions with other levels of government are particularly relevant. Thus, the Spanish innovation policy has been
very influential in regard to the institutional and governance structure, particularly at the beginning. The influence of the Eu-
ropean level has been gradually increased, especially in the field of the selection of priorities and instruments, until reaching
the highest point at present with the RIS3. Even so, the Galician innovation policy has gradually consolidated its own dyna-
mics, due to the internal processes of accumulation of experiences and learning. Starting in 2009, certain changes have been
made, largely due to the economic crisis. This crisis did not only mean a decrease in the public budget for innovation, but also
made possible a scenario for changes in ideological orientation and in the instruments of this policy.
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1. Introducion

O obxectivo deste artigo é explicar os cambios acontecidos na politica galega de innovacién durante
as ddas ultimas décadas. Galicia serviranos, ademais, como exemplo dun territorio que postie amplas
competencias en politicas de innovacién, ao tempo que esta condicionada por outros dous niveis de
Goberno (o espafiol e o da Unién Europea).

O artigo dividese en catro partes. Na segunda revisamos a literatura sobre os cambios na politicas
da innovacién e sobre a aprendizaxe no seu desefio e implementacién. Centrdmonos nas achegas des-
de o campo da economia da innovacion, incorporando tamén achegas da literatura de ciencia politica.
A continuacién describimos a evolucidn da politica de innovacién galega durante as dltimas duas dé-
cadas, pofiendo o foco nos cambios legais e institucionais, asi como nas variaciéns nos instrumentos
usados. A cuarta seccién aproximase aos mecanismos de aprendizaxe que se tefien manexado na poli-
tica de innovacién galega. Rematamos o artigo cunha conclusién sobre os factores que explican os
cambios na politica galega de innovacidn e sobre as lecciéns que da andlise do caso galego se poden ti-
rar a nivel xeral.

2. Entendendo como mudan as politicas da innovacién

A literatura sobre innovacién ten discutido en profundidade o papel e a xustificacion das politicas
de innovacion pero, agas algunhas excepcions, xeralmente desatendeu o proceso de elaboracién das
politicas propiamente dito (Uyarra, 2010). Un aspecto relevante sobre as politicas de innovacién refi-
rese a como e a por que estas cambian ao longo do tempo, unha cuestion estreitamente relacionada co
proceso de elaboracién das politicas. Como veremos a continuacidn, as achegas da escola evolucionista
trataron superficialmente esta cuestidn, e sé a literatura sobre a aprendizaxe nas politicas (policy lear-
ning) (Borras, 2011; Lundvall e Borras, 1998) a ten discutido con mais detalle. Mesmo asi, a aprendi-
zaxe de politicas é s6 unha das explicaciéns das mudanzas nas politicas de innovacién, habendo cam-
bios que non son atribuibles aos mecanismos de aprendizaxe. Argumentaremos aqui que, para enten-
der como cambiaron as politicas de innovacion, a literatura sobre innovacion teria que botar man ta-
mén de achegas feitas desde a ciencia politica nas que se ten discutido este tema mais en profundida-
de.

2.1. A perspectiva evolucionista sobre os cambios nas politicas de innovacion

A escola evolucionista achega unha robusta base tedrica para entender como as economias cam-
bian. Este enfoque, inicialmente desenvolvido por autores como Nelson e Winter (1982), céntrase na
importancia da innovacién para explicar a dindmica de empresas, industrias e economias. Os elemen-
tos principais de teoria evolutiva refirense a racionalidade limitada dos axentes econémicos cando to-
man decisidns, ao caracter dependente da traxectoria previa do cambio tecnoloéxico (path dependency)
e 4 existencia de multiples mecanismos do cambio determinados polas caracteristicas do contexto no
que as empresas e as industrias operan.

Como a innovacién é entendida como o factor clave para o progreso econémico, o enfoque evolu-
cionista fai fincapé na importancia das politicas de innovacidn, e por iso desenvolveu unha xustifica-
cion para a existencia destas politicas. En contraste coa teoria neoclasica, a escola evolucionista non sé
se centra nos fallos de mercado para xustificar a necesidade das politicas de innovacién senén que ar-
gumenta a necesidade de abordar os fallos sistémicos, entendendo que os procesos de aprendizaxe pa-
ra a innovacién son o resultado de multiples interacciéns en sistemas onde diferentes institucions e
axentes estan implicados (Metcalfe e Georghiou, 1997). Tales interacciéns, como por exemplo entre
universidades e industrias, non sempre son fluidas e as veces nin sequera existen. Cando isto sucede
faise necesaria a intervencion publica con instrumentos que, por exemplo, favorezan a interaccion en-
tre estas institucidns.
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A pesar de que hai unha contribucién sélida da escola evolucionista sobre a xustificacion das politi-
cas necesarias para a innovacion, apenas existen achegas que analicen o proceso de desefio e elabora-
cion destas politicas. A maioria delas refirense unicamente a que a elaboracién de politicas deberia ter
en conta o caracter evolutivo da innovacion e do cambio econémico. Asi, Metcalfe e Georghiou (1997)
remarcan que os formuladores das politicas (policy-makers) deberian ser adaptativos e practicar a
aprendizaxe continua, dado que os resultados das stias accidons estan suxeitos a incerteza:

En correspondencia coa nosa visidn sobre os procesos de mercado como construcions adaptativas,
derivase unha perspectiva do “policy-maker” como un axente adaptativo (...) Operando no contexto
de sistemas de innovacién complexos os “policy maker” deben aceptar un grao considerable de in-
determinacion e impredicibilidade nas consecuencias das iniciativas politicas. Os sistemas comple-
x0s estdn necesariamente gobernados pola ambigiiidade, polo que hai unha forte necesidade de ex-
perimentacion e a aprendizaxe continua na formulacién de politicas (p. 7).

De xeito semellante, no seu artigo Evolutionary policy, Van den Bergh e Kallis (2009) indican que o
pensamento evolucionista ofrece unha perspectiva distinta e til sobre o desefio e o cambio nas politi-
cas publicas. Segundo a sta vision, isto significa ter en conta a racionalidade limitada dos axentes im-
plicados no proceso de politica, a diversidade das ideas nas politicas e a selecciéon de instrumentos
nunha contorna multidimensional e dependente da traxectoria previa desas mesmas politicas. Estes
autores indican que “comprender a evolucién das politicas como un proceso dependente da traxecto-
ria implica a necesidade de analizar acontecementos histéricos pasados, os cales por desefio ou por ac-
cidente poden ter creado certas inercias e traxectorias” (p. 16). Estes autores tamén destacan que, de-
bido 4 dependencia da traxectoria pasada das politicas, a capacidade de mudar as politicas publicas é
moito mais limitada do que tradicionalmente se considera.

A pesar de sublifiar o caracter evolucionista (por tanto, indeterminado e herdeiro do pasado) do
proceso de formulacion das politicas, Uyarra (2010) insiste en que os estudosos evolucionistas se
centran na analise normativa -o que os responsables politicos deberian facer- e desatenden a anali-
se positiva —o que realmente fan-. En termos similares aos autores sinalados anteriormente, Uyarra
pon a énfase na natureza dependente da traxectoria previa tamén no proceso de elaboracién das poli-
ticas:

(...) As politicas non se aplican sobre unha tabula rasa, senén nun contexto onde conviven politicas
e marcos institucionais previos, que foron conformados a través de sucesivos cambios de politica.
As decisidns de politica anteriores limitarian o rango de opciéns dispoiiibles para os que toman as
decisions actuais (...) Polo tanto, ao formular politicas, necesitase tomar como punto de partida non
s6 a base de cofiecemento e a base institucional da rexién, sendn tamén as politicas existentes e a
sua historia, posto que estas limitan os novos obxectivos das politicas (p. 5).

Nun artigo recente, Flanagan e Uyarra (2016) insisten na idea de que a maioria da investigacion
evolucionista sobre politicas de innovacién parte dun punto de vista normativo e teérico, e en moi
poucos casos estd baseado en estudos empiricos. Un destes poucos estudos empiricos é o feito por
Valdaliso, Magro, Navarro, Aranguren e Wilson (2014) para o caso de politica de innovacién do Pais
Vasco. No artigo, os autores amosan como a experiencia previa na formulacién de politica de STI pro-
porciona vantaxes e desvantaxes para o desefio de politicas novas como a Estratexia de Especializa-
cion Intelixente (RIS3) do Pais Vasco. En palabras dos autores:

Por un lado, crearonse capacidades cientificas e tecnoldxicas e impulsaronse cambios institucionais
e a aprendizaxe para o deseflo da estratexia RIS3. Porén, existen enormes inercias e resistencias aos
novos enfoques, tanto nas ideas existentes como nos marcos mentais, asi como por parte dos acto-
res e destinatarios destas politicas, que xa contan con intereses previos (p. 11).
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2.2. A aprendizaxe como fonte de cambio nas politicas de innovacion

Moitas das contribucidns pertencentes a perspectiva evolucionista comentadas anteriormente
identifican o proceso de aprendizaxe nas politicas publicas como unha fonte importante para o cambio
nas politicas de innovaciéon como, por exemplo, Metcalfe e Georghiou (1997), Van den Bergh e Kallis
(2009) ou Witt (2003). A aprendizaxe nas politicas tense convertido nun tema académico de entidade
propia baseado nas ideas da aprendizaxe interactiva, desenvolvido por Lundvall (1992), mentres que
outros autores (Lundvall e Borras, 1998) estableceron as bases para comprender as politicas de inno-
vacion como procesos de aprendizaxe. Os autores refirense a un novo paradigma de politicas para os
sistemas de innovacion onde o proceso de formulacion é fundamentalmente un proceso de aprendiza-
xe e adaptacion continua 4s novas demandas. Forma parte dun proceso de aprendizaxe institucional,
que é definido como un proceso dindmico a través do cal as instituciéns econémicas e sociopoliticas
evolucionan gradualmente. De xeito semellante a algin dos autores da escola evolucionista, Lundvall e
Borras consideraron que as novas practicas de politica de innovacion evolucionaron seguindo unha 16-
xica evolutiva en lugar de ser creadas por un desefio deliberado.

Borras (2011, p. 727) define a aprendizaxe politica como o “proceso especifico no que o cofiece-
mento é utilizado no desenvolvemento concreto da formulacién e da implementacién de politicas”. A
autora argumenta que o cambio e a aprendizaxe politica dependen parcialmente do nivel de capacida-
des que a organizacién goza, combinando fontes de cofiecemento de dentro e de féra do sistema. To-
mando como base achegas previas, Borras (2011) distingue tres niveis de aprendizaxe: a) aprendizaxe
gobernamental por parte dos funcionarios con respecto 4 formulacion de politicas e ao cambio organi-
zacional; b) aprendizaxe en redes, procedente da interaccion con grupos de interese participantes nos
sistemas de innovacidn; e c) aprendizaxe social (gobernanza), procedente do contacto con actores so-
cioecondmicos pertencentes ao sistema politico no seu conxunto. A autora concliie que se deberia po-
fier mais atencioén na creacién de capacidades organizativas na politica de innovacion.

Con respecto aos mecanismos da policy learning, no traballo xa mencionado de Lundvall e Borras
(1998) identificanse catro mecanismos: a) a avaliacién das politicas para a reformulacién das estrate-
xias de innovacion; b) os estudos de diagnose e prospectiva das tecnoloxias; c) a participacién social e
politica na definicién de alternativas politicas; e finalmente, d) a aprendizaxe dos demais (do que se fai
noutras rexiéns ou paises). A avaliacién de impacto e resultados das politicas e instrumentos é un dos
mecanismos mais comuns para a sua reformulacién. A diagnose e a prospeccién tecnoldxica é outra
fonte relevante para a aprendizaxe politica. A diferenza da avaliacién, a diagnose e a prospectiva acos-
tuman levarse a cabo externamente e ténense empregado en gran medida para fixar prioridades e es-
tratexias no medio e no longo prazo.

En canto 4 mellora da participacidn social e politica, normalmente toma a forma de comités repre-
sentativos onde estan as diferentes partes interesadas, independentes das estruturas de goberno.
Ademais do debate politico tradicional nos parlamentos, parece existir unha tendencia crecente cara a
unha maior participacion social. Neste sentido, as estratexias de especializacién intelixente que estan
sendo actualmente aplicadas nas rexions da UE son un exemplo de como a participacion é considerada
como un input importante para o desefio e implementacion das politicas de innovacién (para favore-
cer o denominado “descubrimento empresarial”). Finalmente, aprender dos demais refirese, segundo
Lundvall e Borras, 4 necesidade de ollar coidadosamente o desefio e a aplicaciéon de politicas noutros
paises (ou rexions).

Non obstante, na nosa opinién os mecanismos de aprendizaxe politica non poden restrinxirse aos
anteriores. As ideas, e particularmente aquelas referidas a achegas tedricas no dominio especifico da
politica, tamén inflden na aprendizaxe e nas politicas. Tal e como apuntan Sanz-Menéndez e Borras
(2000) nun estudo sobre a evolucién da politica de tecnoloxia na UE, as ideas e os marcos politicos
formulados polas comunidades expertas tiveron unha forte influencia na reformulacién da politica de
ciencia e tecnoloxia da UE. En particular, foron fundamentais para explicar o chamado “xiro da politica
de innovacién”, onde a visién sistemdtica da innovacidn substituiu ao modelo linear de innovacion nas
politicas da UE.
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Nunha lifia similar, Mytelka e Smith (2002) sinalan que a aprendizaxe politica non pode separarse
do campo do desenvolvemento da investigacion en innovacioén en si mesmo. Analizan as ligazons entre
o0s avances nas teorias sobre a innovacién desde finais dos anos 70 e a evolucién das politicas de inno-
vacion, sinalando que “a continua interaccién e retroalimentacion tiveron un importante impacto tanto
na teoria de innovaciéon como no mundo das ideas politicas” (p. 1476). Estes autores tamén localizan o
proceso de aprendizaxe dentro da escola evolucionista, indicando que a aprendizaxe é normalmente
unha resposta a un problema que xera procuras de soluciéns con resultados incertos. “(...) A aprendi-
zaxe require tempo, e consiste en reavaliaciéns e modificaciéns —un proceso evolutivo en si mesmo-"
(p- 1469).

2.3. Evolucién e cambio nas politicas desde a perspectiva das ciencias politicas

A pregunta de como evolucionan e mudan as politicas foi amplamente explorada e debatida pola li-
teratura da ciencia politica. Non é o obxectivo deste artigo resumir polo mitido toda a literatura da
ciencia politica sobre o tema, pero seranos moi util botar man dalgunhas das stias contribuciéns mais
relevantes ao respecto.

0 institucionalismo histdrico é probablemente a principal referencia teérica desde a perspectiva da
ciencia politica en relacién co cambio nas politicas (Hall, 1993; Thelen, 2004). Segundo Béland (2009),
o institucionalismo histérico baséase no suposto de que as politicas publicas e as institucidns politicas
formais crean tanto oportunidades como restriciéons que afectan ao comportamento dos actores impli-
cados no proceso de desefio e formulacién de politicas.

Nesta lifia, Kay (2005) indica que a dependencia da traxectoria previa (path-dependency), concepto
que xa comentamos anteriormente, é clave para entender os cambios nas politicas publicas desde o
punto de vista desta corrente de pensamento: “para entender o desenvolvemento das politicas, as de-
cisions politicas previas desempefian o papel de institucions para a toma de decisiéns politicas nun de-
terminado momento: poden actuar como estruturas que limitan ou conforman as opciéns de politica
actual” (p. 557). Segundo este autor, esa dependencia da traxectoria previa ocasiona que as politicas,
unha vez establecidas, poden ser dificiles de mudar ou reformar.

Desde a perspectiva do institucionalismo histérico, a dependencia da traxectoria e as restricions
institucionais parecen deixar pouca marxe para cambios na formulacién das politicas que non sexan,
xa que logo, progresivos ou incrementais. Con todo, isto ten sido obxecto de discusién, xa que alguns
autores representativos deste enfoque, como Thelen (2004), tamén apuntan a existencia de “conxun-
turas criticas” (critical junctures) debido a shocks es6xenos que provocan transformacidns institucio-
nais e grandes cambios nas politicas. As conxunturas criticas poderian actuar como un catalizador pa-
ra a introducion de novas ideas nas axendas politicas, e converterse asi nun punto de inflexién na evo-
lucién destas.

Por outra banda, o chamado enfoque do “marco das coaliciéns de causa” (ACF, polas sudas siglas en
inglés advocacy coalitions framework) tamén abordou o cambio nas politicas publicas (Sabatier, 1988;
Sabatier e Weible, 2006). Este marco tedrico trata os cambios de politica centrandose no papel das
ideas, dos sistemas de crenzas e dos procesos de aprendizaxe.

Segundo Sabatier e Weible (2006), o ACF distingue entre cambios nas politicas maiores e meno-
res. Os cambios maiores refirense aos aspectos centrais das politicas, mentres que os cambios me-
nores se refiren a cambios dun subcompofente especifico do subsistema de politicas. Inicialmente,
o ACF identificou dous factores de cambio nas politicas: a aprendizaxe e os shocks externos (Ballart
e Giiell, 2016). A aprendizaxe é definida como o proceso mediante o cal os membros dunha coali-
cion dominante desafian as stias propias crenzas como consecuencia de novas evidencias de infor-
macion, intercambio de ideas, etcétera. Por outro lado, os shocks externos poden deberse as distintas
razons, desde unha crise econémica ata cambios de goberno ou cambios na opinién publica. Mais
tarde, os defensores deste enfoque modificaron parcialmente o esquema anterior definindo tres me-
canismos que conducen a un cambio de politica menor ou maior: 1) shocks externos; 2) un estanca-
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mento prexudiciall; e 3) a acumulacion xeral de evidencia cientifica/técnica (Jenkins-Smith e Sabatier,
1994).

Polo tanto, e en resumo, podemos dicir que a literatura pertencente a ciencia politica sinala que o
cambio nas politicas publicas esta fortemente condicionado -e restrinxido- polas instituciéons e os
procesos dependentes da traxectoria previa, de forma que os cambios incrementais -non os radicais-
serfan a norma. Neste contexto de estabilidade institucional, a aprendizaxe politica é un mecanismo
habitual para explicar os cambios incrementais ou progresivos nas politicas. Neste sentido hai seme-
llanzas claras entre a literatura da economia da innovacion, revisada en seccions anteriores, e a pers-
pectiva da ciencia politica. Porén, a aproximacion desde a ciencia politica tamén indica que hai al-
gunhas “conxunturas criticas” debido a shocks es6xenos que provocan transformacions institucionais
e cambios de politica mais profundos. En certo modo, o papel destas conxunturas criticas que condu-
cen a cambios mais profundos recérdanos a distincion tradicional feita pola literatura do cambio tec-
nolodxico entre innovacions incrementais e innovacions radicais. Paradoxalmente, a perspectiva evolu-
cionista da politica de innovacién parece ter ignorado esta distincién e, como vimos en paragrafos an-
teriores, pon o foco unicamente nas rixideces para o cambio nas politicas debido ao papel determinan-
te das institucions e as politicas preexistentes.

Na seguinte seccidn utilizaremos os diversos enfoques aos que acabamos de achegarnos para abor-
dar a cuestion de como a politica galega de innovaciéon mudou nas ultimas ddas décadas.

3. Politica galega de innovacion: unha revision do que sucedeu nas ultimas duas
décadas

A maioria dos estudos sobre as politicas de innovaciéon en Galicia refirense 4 andlise e caracteriza-
cion do sistema galego de innovacién. Non obstante, ningin destes estudos aborda o proceso de for-
mulacién de politicas en si mesmo, senén unicamente consideraciéns normativas sobre o papel desen-
volvido polas politicas de innovacién no funcionamento do sistema de innovacién (Vence Deza, 1998;
Gonzéalez-Lopez, 2003).

Ata onde sabemos, s6 os traballos de Mellizo-Soto, Menéndez e Castro (2002), de Sanz-Menéndez e
Cruz-Castro (2005) e, mais recentemente, de Borras e Jordana (2016) analizan a politica de innovacién
galega tendo en conta o proceso de formulacién e desefio de politicas. Porén, os primeiros dous estu-
dos refirense ao periodo no que estaba xurdindo a politica de innovacién (a finais dos anos 90 e prin-
cipios dos 2000), polo que estan moi pouco actualizados. O traballo de Borras e Jordana (2016) con-
templa un periodo mais recente pero non se centra no cambio nas politicas, sen6n nas ligazons entre a
politica de innovacion e as caracteristicas do sistema de innovacidon. Ademais, o caso galego non é ana-
lizado en profundidade senén en comparacién con outros tres casos rexionais en Espana.

3.1. Metodoloxia

Este artigo segue unha metodoloxia de estudo de caso. Para obtermos a informacién relevante so-
bre como evolucionaron as politicas galegas de innovacion, en primeiro lugar fixemos unha revisién a
fondo da literatura sobre o tema. En segundo lugar, revisamos todos os plans de [+D implementados
ata agora, asi como a mais recente Estratexia de Especializacion Intelixente (RIS3). Finalmente, rea-
lizamos entrevistas coas sete persoas con maior responsabilidade nas politicas de innovacion de Ga-
licia entre os anos 1989 e 2017 (directores e secretarios xerais da Xunta de Galicia). As entrevistas
eran semiestruturadas e abordaron os distintos aspectos das politicas de innovacién, o seu desefio e
formulacidn, nos seus respectivos mandatos. Foron realizadas entre os meses de xufio e outubro de
2016.

1 Este suposto refirese a que individuos satisfeitos co statu quo actual teran poucos incentivos para procurar cambios.

28



Gonzélez-Lépez, M., e Guntin-Araujo, X. Revista Galega de Economia 2019, 28 (2), 28-38

A pesar de que obtivemos informacidn sobre a politica de innovacidn galega desde o inicio dos anos
90, tomaremos como punto de partida para a nosa analise a posta en marcha do [ Plan de I+D en 1999.
Consideramos esta data como o fito clave que marca a aparicién dunha politica de innovacién propia
para Galicia, cando menos como unha politica cientifica, tecnoldxica e de innovacién integrada, como
tamén sinalaron Mellizo-Soto et al. (2002). Analizaremos a evolucién da politica galega de innovacién
a partir dese momento, tomando como referencia os sucesivos plans de [+D aprobados e aplicados ata
o dia de hoxe. Para o periodo recente referirémonos tamén a RIS3 de Galicia aprobada no ano 2014,
que é hoxe en dia a principal referencia da politica de innovacién en Galicia.

3.2. Cambios no marco legal e institucional

Segundo a Constitucion Espafiola e o Estatuto de Autonomia, a Xunta de Galicia posie competencias
para promover o desenvolvemento industrial, asi como as actividades de investigacion en territorio
galego. Estas competencias tefien a sia primeira referencia legal na Lei de fomento da investigacion e
o desenvolvemento tecnoléxico de Galicia aprobada no ano 1993. A dita Lei presentaba unha visién in-
tegrada das actividades de investigacidn e de innovacion e deulles cobertura legal aos sucesivos Plans
galegos para a promocion da [+D, aprobandose o primeiro no ano 1999. O seguinte cambio normativo
relevante producese coa aprobacion no ano 2013 da Lei de fomento da investigacion e da innovacion
en Galicia, que veu substituir 4 Lei de 1993. Esta nova Lei regula explicitamente o sistema galego de
innovacion e a denominada Axencia Galega de Innovacion, entidade encargada de coordinar e executar
a politica de innovacién e os plans de investigacion e innovacién desde o ano 2015.

O I Plan de I+D, ao que nos referimos anteriormente, era un plan de tres anos (1999-2001), pois
debido ao atraso na sda aprobacidn tivo unha vixencia menor & prevista e un certo caracter transitorio.
0 Plan foi xestionado pola Secretaria Xeral de I+D, que fora creada polo novo Goberno no ano 1997 pa-
ra integrar a maioria dos recursos e os instrumentos relacionados coa innovacidn, ata aquel momento
dispersados en varias consellerias. A Secretaria arrancou practicamente de cero, con escasos recursos
humanos e materiais que foron aumentando gradualmente. Dependia organicamente da Conselleria de
Presidencia o cal, desde o punto de vista institucional, aseguraba o seu caracter transversal, refor-
zando a coordinacion con todos departamentos do Goberno galego. A Secretaria foi creada ao inicio
dunha nova lexislatura, pero co mesmo partido politico e presidente ao fronte do Goberno, é dicir, a
aparicién da politica de innovacién galega non tivo lugar cun cambio politico. Segundo Mellizo-Soto et
al. (2002), a nova organizacion institucional da politica galega de innovacién imitaba a espafiola, a cal
tomara unha orientacién mais empresarial coa chegada ao Goberno central do Partido Popular no ano
1996.

Non houbo cambios relevantes na politica ata o ano 2003, cando a Secretaria Xeral de [+D desapa-
rece e nace a Direccion Xeral (DX) de I+D, dependente da Conselleria de Innovacion, Industria e Co-
mercio. A razén foi novamente a imitacion do desefio da estrutura organica do Goberno espafiol, que
mudara no ano 2000. Aquilo significou a perda do caracter transversal da politica de innovacién e, a
pesar de que a DX continuou a ser a encargada de coordinar o novo Plan galego de I+D (2002-2005),
na opinién da maioria das persoas entrevistadas este cambio foi o preludio dunha fragmentacién mais
profunda da politica de innovacién. De feito, no ano 2005, coincidindo coa formacién dun Goberno no-
vo, producese unha primeira -ainda que lixeira- fragmentacién na politica de [+D+i ao atribuirlle 4 DX
de Universidades algunhas competencias anteriormente xestionadas pola DX de I+D.

Non obstante, o cambio mais relevante deuse no ano 2009, co regreso do Partido Popular ao poder.
0 novo gabinete repartiu os recursos de [+D+i (e, polo tanto, a politica de [+D+i) entre a DX de [+D e
Innovacién (dependente da Conselleria de Economia e Industria) e a DX de Universidades (dependente
da Conselleria de Educacion e Universidades). Esta division entre a politica de innovacién vinculada as
universidades e a politica de innovacion dirixida ao sector empresarial e ao resto dos axentes de sis-
tema da innovacion tivo continuidade coa creaciéon da Axencia Galega de Innovacién no ano 2015. As
razons para esta ruptura son principalmente a orientacién ideol6xica do novo Goberno, que concibiu a
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innovacién como un asunto ligado principalmente aos intereses das empresas. Segundo algunha das
persoas entrevistadas, esta perspectiva non é coherente cunha vision integrada da innovacién, onde
empresas e entidades investigadoras deben ser consideradas como partes do sistema de innovacién
no seu conxunto, polo que deberian estar tamén baixo o mesmo paraugas institucional e politico.

Polo que respecta a creacion da Axencia Galega de Innovacidn (legalmente aprobada no ano 2012,
pero desenvolvida realmente a partir de 2015), o obxectivo era basicamente crear un instrumento
mais flexible e menos burocratico para coordinar e aplicar as politicas de innovacién. O consenso poli-
tico era bastante alto nesta consideracion, e a maioria das persoas entrevistadas estaban de acordo en
que a relacion coas empresas e con outros grupos de interese esixia estruturas mais flexibles.

Finalmente, desde o punto de vista da planificacién, hai certa continuidade entre os anos 1999 e
2015, periodo no que se aprobaron catro plans de [+D. Esta continuidade remata no ano 2015, xa que
non se elaboraron nin se aprobaron novos plans (cando menos ata o ano 2018). Segundo as opiniéns
das persoas entrevistadas, isto foi debido 4 elaboracién do RIS3 (aprobado en 2014), que substituiu de
facto aos plans anteriores, ainda sendo instrumentos metodoldxicos e conceptualmente diferentes. Asi,
os plans de [+D contefien, a diferenza da Estratexia, un compromiso preciso do orzamento que debe
ser discutido e aprobado polo Parlamento. Ademais, a Lei de 2013 mencionada con anterioridade fai
referencia especificamente aos plans de I+D como o “instrumento fundamental” para planificar e coor-
dinar as politicas de innovacion en Galicia. Polo tanto, a inexistencia dun plan de RD especifico semella
unha inconsistencia coa propia Lei de 2013 (Cadro 1).

Cadro 1. Encadramento legal e institucional da politica de innovacién galega

Plan I+D Normativa de referencia Responsable

PGIDT Lei de fomento da investigacion e o desenvolvemento Secretaria Xeral de [+D (Conselleria de
1999-2001 tecnoléxico de Galicia (1993). Presidencia).

PGIDIT Lei de fomento da investigacién e o desenvolvemento DX de [+D (Conselleria de Innovacién, In-
2002-2005 tecnoléxico de Galicia (1993). dustria e Comercio).
DX de Tecnoloxia e Desenvolvemento Sec-
torial (Conselleria de Innovacion, Indus-
tria e Comercio).

PGIDIT Lei de fomento da investigacion e o desenvolvemento DX de [+D+i (Conselleria de Innovacion e
2006-2010 tecnoléxico de Galicia (1993). Industria).
DX de Promocio6n Cientifica e Tecnol6xica
do SUG (Conselleria de Educacion e Orde-
nacion Universitaria).

PGIDIT Lei de fomento da investigacion e o desenvolvemento DX de [+D+i substituida pola Axencia Ga-
2011-2015 tecnoléxico de Galicia (1993). lega de Innovacién (Conselleria de Eco-
nomia e Industria).

RIS3 Lei de fomento da investigacién e da innovacién en Axencia Galega de Innovacién (Conselleria
2014-2020 Galicia (2013). de Innovacidn, Emprego e Industria).

Fonte: elaboracién propia.

3.3. Instrumentos da politica de innovacion e orzamentos
No cadro 2 recéllense os instrumentos das politica de innovacién que foron aplicados en cada plan

de I+D, incluindo no final do cadro aqueles ligados 4 Estratexia de Especializacion Intelixente (RIS3).
Imonos referir unicamente aos “novos” instrumentos en relacién co periodo anterior. En termos xe-
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rais, os instrumentos poden ser divididos en seis grupos: a) subvencions para proxectos de I+D e inno-
vacion (tanto competitivos como nominais); b) programas de capital humano (formacién, mobilidade
e recrutamento); c) financiamento para infraestruturas de ciencia e tecnoloxia (centros de tecnoloxia,
institutos de investigacion...); d) financiamento para redes de innovacién e outros instrumentos de
cooperacion para a innovacion; e) instrumentos financeiros para proxectos de innovacién (capital se-
mente e capital risco, bonificaciéon nos tipos de xuro...); e f) outros instrumentos novos (por exemplo,
demanda publica innovadora).

O I Plan de I+D (1999-2001) incluia varios instrumentos novos nun plan anovador en si mesmo. A
innovacién era por primeira vez entendida como algo mais que investigacion universitaria, de forma
que se puxeron en marcha instrumentos anovadores como as subvenciéns a proxectos de innovacion
das empresas e a4 colaboracién universidade-empresa. Ademais, incorporaronse axudas competitivas
tanto para proxectos de I+D como de innovacién, cando ata entdn a maioria das subvenciéns eran ou-
torgadas sobre bases non competitivas. As axudas a [+D tifian caracter subsidiario e unicamente as
propostas previamente presentadas ds convocatorias de axudas espafiolas ou da UE eran elixibles para
ser financiadas. O financiamento das infraestruturas de ciencia e tecnoloxia foi tamén un instrumento
moi relevante nese periodo, dadas as importantes carencias neste sentido no sistema de innovacion de
Galicia.

O II Plan de I+D (2002-2005) incluia unha relacién de instrumentos moi similar a do Plan anterior.
As novidades principais estiveron na introducion de instrumentos financeiros, particularmente para a
creacion de empresas de base tecnoldxica (EBT), asi como un instrumento particular para promover
os acordos de colaboracién entre os axentes do sistema de innovacién (particularmente entre empre-
sas e universidades).

O Plan de I+D do periodo 2006-2010 foi desefiado e aplicado por un novo Goberno de orientaciéon
ideoloxica diferente ao anterior (unha coalicién entre o PSAG-PSOE e o BNG)), que asume o goberno de
Galicia no ano 2005. Inclufa un elevado nimero de novos instrumentos, particularmente centrados en
promover as redes e a colaboracién (por exemplo, subvenciéns a redes de investigacidn e plataformas
tecnoloxicas). En xeral, este periodo estivo caracterizado por unha certa inflaciéon de instrumentos,
probablemente debido 4 bonanza orzamentaria do inicio do periodo de vixencia do Plan. De feito, o or-
zamento total para este Plan alcanzou os 625 milléns de euros (1,12% do orzamento anual total, en
media). Este periodo é tamén cando o esforzo en [+D na economia galega alcanza o seu maior valor, co
1,05% de gasto en I+D en relacion co PIB no ano 2008, e sendo o sector privado, por primeira vez, o
principal responsable dese gasto.

O IV -e tultimo- Plan de I+D (2011-2015) esta vixente nun periodo marcado polo impacto da crise
econdmica iniciada no ano 2008. Como se apuntou anteriormente, esta é unha etapa de cambios im-
portantes na politica galega de innovacion. En xeral, observamos duas tendencias con respecto aos ins-
trumentos desefiados: a) unha reducién no niimero de instrumentos, procurando que estes sexan mais
selectivos; e b) un maior foco nos instrumentos financeiros, particularmente subsidios ao tipo de xuro
para proxectos de [+D+i .

A explicacion deste cambio atépase tanto no cambio politico e ideoléxico (no ano 2009 o Partido
Popular —conservador- asume novamente o Goberno) como na reducién orzamentaria por mor da cri-
se econdémica. Por unha banda, o novo Goberno quere primar grandes proxectos de innovacién (o cal
obriga a ter instrumentos mais selectivos) sobre a premisa de que durante o periodo anterior houbera
un exceso de instrumentos que orixinara elevados gastos burocraticos. Por outra banda, ponse maior
énfase en instrumentos financeiros, evitando as subvencidns a fondo perdido s que o novo Goberno
era bastante reticente, crendo que ocultaban o compromiso real das empresas coa innovacion.

A eleccién destes instrumentos é, con todo, moi cuestionable, pois coincide cun periodo de fortes
restricions financeiras tanto desde o punto de vista da oferta de crédito como da propia demanda das
empresas, que se atopaban en pleno proceso de desapancamento financeiro. Con respecto as redu-
cions orzamentarias, a cantidade total de difieiro asignada a este Plan de I+D foi lixeiramente inferior a
consignada no Plan anterior. Non obstante, a reduciéon na practica foi claramente superior a inicial-

31



Gonzélez-Lépez, M., e Guntin-Araujo, X. Revista Galega de Economia 2019, 28 (2), 28-38

mente prevista, debido aos baixos niveis de execucién do orzamento no periodo de crise (a modo de
exemplo, se o grao de execucién fora do 87% no ano 2008, no ano 2012 pasou ao 66%). COmpre sina-
lar que neste periodo o esforzo en [+D na economia galega, publico e privado, asi como o nimero de
empresas innovadoras experimentan un claro retroceso (Vazquez-Vicente, 2016).

Finalmente, a Estratexia de Especializacion Intelixente (RIS3), que abarca o periodo 2014-2020, in-
clie 19 instrumentos, algiins do cales son novos, mentres que outros estaban xa presentes nos plans
anteriores. As novidades principais refirense ao programa de demanda publica innovadora e ao pro-
grama de apoio a proxectos estratéxicos publico-privados. Ambos os dous instrumentos supofien unha
alta porcentaxe do orzamento dedicado a politicas de innovacidn. En xeral, o foco desta Estratexia esta
posto na parte empresarial do sistema de innovacién. En calquera caso, a caracteristica mais salienta-
ble respecto dos instrumentos deseflados na Estratexia de Especializacién Intelixente refirese ao nivel
bastante pobre da sta aplicacidn, cando menos ata o ano 2017, xa que durante os tres primeiros anos

de vixencia s6 se executaron 7 dos 19 instrumentos previstos.

Cadro 2. Instrumentos novos da politica de innovacién galega por periodo

Plan Instrumentos novos Orzamento (*)
PGIDT -Subvencidns (competitivas e nominais) para proxectos de investigacion basica  -141 mill6éns de eu-
1999-2001 e aplicada (subsidiaria das convocatorias espafiolas e da UE). ros (plan de tres
-Subvenciéns (competitivas e nominais) para proxectos de innovacién empresa- anos).
rial. -0,80% sobre os
-Financiamento de infraestruturas de innovacion. orzamentos xerais
-Axudas a formacion. (media do periodo).
-Apoio de mobilidade do capital humano.
-Financiamento de contratos de investigadores-emprendedores.
-Cooperacioén internacional (especial atencion a Latinoamérica e norte de Portu-
gal).
PGIDIT -Instrumentos financeiros (capital semente e capital risco) para promover -274 milléns de eu-
2002-2005 acreacion e desenvolvemento de empresas de base tecnoléxica. ros (plan de catro
-Instrumentos financeiros (subsidios ao tipo de xuro): proxectos de [+D+i, anos).
dotacidon de laboratorios, creacion de tecnoloxia para empresas baseadas. -0,91% sobre os
-Bolsas, contratos e axudas a contratacioén: programa de recursos humanos. orzamentos xerais
-Acordos de colaboracidn e concursos publicos: programas horizontais e acciéons  (media do periodo).
estratéxicas.
PGIDIT -Subvencidns (competitivas e nominais) para proxectos de investigacion basica  -625 milléns de eu-
2006-2010 e aplicada (non subsidiaria das convocatoria estatais e da UE). ros (plan de cinco

-Estudos de viabilidade, axudas a creacion de infraestrutura cientifica e
tecnoloxica, axudas a dotacién de laboratorios e departamentos de [+D na
empresa.

-Financiamento para grupos e centros de investigacion: axudas ao funcionamen-
to e incentivos, contratos programa, formacién de novos grupos.

-Redes: creacion, contrato-programa excelencia, formacion redes de excelencia.

-Subvencidns (competitivas e nominais) para proxectos de investigacion empre-
sarial (incluindo innovacion de loxistica, desenvolvemento precompetitivo,
proxectos pilotos).

-Financiamento as plataformas tecnoléxicas.

-Subvencidns para promover a participacion noutros programas (europeos e
estatais).

-Accidns especificas para innovacion: asesoramento, formacion de xestores de
innovacién, creacion de redes de viveiros, empresa-concepto, EBT, formacién
de emprendedores.

anos).

-1,12% sobre os
orzamentos xerais
(media do periodo).
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Cadro 2 (continuaciéon). Instrumentos novos da politica de innovacién galega por periodo

Plan Instrumentos novos Orzamento (*)

PGIDIT -Subvenciéns 4 contratacidén e mobilidade de RR.HH. -566 milldns de eu-

2011-2015 -Axudas a grupos de investigacion (estruturais). ros (plan de cinco
-Contratos programa (consolidacion de centros). anos).
-Subvenciéns para a creacién de unidades mixtas de investigacién. -1,15% sobre os
-Financiamento parcial de estudos de viabilidade tecnoléxica. orzamentos xerais
-Subvencions a proxectos de [+D das pemes, de innovacion tecnoldxica, de in- (media do periodo).

novacion de alto impacto.
-Instrumentos financeiros: programas de capital semente e capital risco.
-Instrumentos financeiros: subsidio do tipo de xuro para a [+D empresarial
e proxectos de innovacidn.

RIS3 -Programas de innovacion sectorial.
2014-2020 -Programas de innovacion aberta.
-Bonos de servizos tecnoldxicos.
-Fomento da capacidade de absorcién das empresas.
-Fondo para atracciéon de centros do desenvolvemento.
-Fondo para compra anticipada.
-Proxectos de demostracion.
-Proxectos estratéxicos publico-privados.
-Complementando Horizonte 2020.
-Enxefiaria financeira e instrumentos para a captacion de fondos.
-Programa para centros tecnoléxicos.
-Investimentos en activos de cofiecemento para centros cientificos e tecnoldxi-
cos.
-Proba de concepto (PoC).
-Contratacién publica para innovacién.
-Promocion de propiedade industrial.
-Programa para aceleracién de innovacion.
-Programa de atraccién, retenciéon e mobilidade de talento.

(*) Orzamento inicial aprobado. Os niveis de execucién de orzamento final son moi heteroxéneos ao longo do tempo, cun des-
censo moi importante a partir do 2009, coincidindo co inicio da crise. Os niveis de execucién do orzamento eran sé do 66%
no ano 2012, mentres que acadaron o 87% no ano 2008. Fonte: elaboracién propia.

4. Aprendizaxe na politica galega de innovacion

Para identificarmos os mecanismos de aprendizaxe adoptados na politica de innovacién galega se-
guimos a taxonomia presentada por Lundvall e Borras (1998) con algunhas modificaciéns. Asi, para os
mecanismos de “aprender dos demais” diferenciamos entre “outras rexions ou paises” e “canles de go-
berno multinivel”, dado que a politica de innovacién galega esta directa e indirectamente afectada por
tres niveis de Goberno: o galego, o espafiol e o europeo. Ademais, en lifia con autores como Mytelka e
Smith (2002), entre outros, incluimos un quinto mecanismo de aprendizaxe relativo as “bases teori-
cas”, intentando avaliar a influencia das teorias da innovacion e os marcos analiticos sobre a evolucién
da politica de innovacion.

O Cadro 3 amosa como os mecanismos mencionados afectaron 4 aprendizaxe de politicas (e, polo
tanto, ao cambio de politica) no caso galego. Os principais inputs para a identificaciéon dos distintos
mecanismos de aprendizaxe proceden das entrevistas realizadas aos responsables da politica galega
de innovacion. As canles formais de aprendizaxe, como a avaliacién e seguimento das politicas ou a
realizacion de diagnoses e estudos de prospectiva tecnolodxica, foron en xeral pouco utilizados. Hai
unha pobre tradiciéon de avaliacién das politicas na Administracién galega (a semellanza con outras
Administracions europeas). Os mecanismos de avaliacion e seguimento foron formalmente incluidos
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desde o III Plan de I+D, pero non foron aplicados (incluindo a RIS3 a altura de mediados do ano 2017).
En canto 4 diagnose e prospectiva tecnoléxica, ao longo do periodo analizado foron contratados diver-
sos informes sobre necesidades de [+D e tendencias tecnoléxicas, ben a empresas consultoras ou as
universidades, especialmente para apoiar o desefio dos plans.

Cadro 3. Mecanismos de aprendizaxe nas politicas

Aprendendo
Avaliacion Diagnose e Participacion dos demais
Plan e/ou prospectiva social e . Base teorica
seguimento tecnoléxica (*) politica Out.r,as M.ult.lples
rexions ou niveis de
paises goberno
PGIDT Non. Non. Moi abaixo (du- Non. Modelo de  Aproximacion
1999-2001 rante o desefio politicade  sistematica de
do Plan) e discu- innovacion innovacion
si6én no Parla- espafiol. (abandonando
mento antes de modelo linear).
aprobacion.
PGIDIT 2002- Non. Contratacion de  Baixo. Seminario Modelo vasco Plan espa-  Aproximacion
2005 informes exter- con expertos du- de centros tec- fioldel+D  de sistemas de
nos na definicién rante o deseflo  noléxicos e alinado innovacion.
das prioridades do Plan e discu- modelo catalan coas priori-
en[+D (antesdo  sién no Parla- para recursos dades do
desefio do Plane mento antesde humanos (am- Programa
durante a imple-  aprobacién. bos os dous Marco da
mentacion). modelos foron  UE.
pouco adapta-
dos).
PGIDIT Formalmente Contratacién de Baixo. Proce- Modelo vasco  Alifiado Aproximacion
2006-2010 si,non na informes externos demento es- para a atrac- coas priori-  de sistemas de
practica. para a definiciéon ~ tandar de dis-  ci6n de talento  dades do innovacidn.
das prioridades en cusiéon en Go- e modelo cata- Programa
I+D (antes do de-  berno e Parla- 1an; modelos Marco da UE.
sefio do Plan e du- mento. noérdicos.
rante a implemen-
tacion).
PGIDIT Formalmente Un informe exter- Abaixo. Proce- Modelo ameri- Modelo de Aproximacion
2011-2015 si,nonna no en [+D. demento es- cano (priorida-  politica de de sistemas de
practica. As prioridades fo- tandar de dis- de acréditosen innovacién innovacién.
ron contrastadas  cusiéon en Go-  vez de subven-  espaifiol. Innovacién
antes do desefio berno e Parla-  ciéns non reem- aberta ;?
do Plan. mento. bolsables).
RIS3 Formalmente Segue as orienta-  Alto. Grupos de Modelo vasco Comisién Especializacion
2014-2020 si,nonna ciéns do RIS; reali- traballo con (rede de centros Europeaali- lista.

practica ata
agora.

zase un informe de
diagnéstico sobre
a potencialidade
de innovacién an-
tes do deseifio da
Estratexia.

grupos de inte-
rese, formula-
dores de politi-
cas, expertos,
etc.

tecnoléxicos);
Catalufa (gru-
pos investiga-
cién competitiva
e o talento que
atrae).

flamento pa-
ra RIS3.

Fonte: elaboracién propia.
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Por outra banda, a participacion social e politica para o desefio e implementacién de politicas ta-
mén foi moi pobre. A maioria dos plans unicamente pasaron por un proceso de socializacién e de dis-
cusion politica formal en sede parlamentaria. O cambio mais destacable ocorreu durante o desefio da
Estratexia RIS3, onde o procedemento seguiu os requisitos da Comisién Europea, credndose grupos de
traballo con actores dos distintos eidos, responsables de politicas e expertos, especialmente para pro-
mover o descubrimento empresarial. Ainda que existen plans para continuar este proceso de partici-
pacién social durante a implementacién da Estratexia, ata o de agora, e pola informacién que temos, s6
existiu para o seu desefio.

O mecanismo de “aprendizaxe dos demais” probablemente foi, no caso galego, a canle mais utiliza-
da para a aprendizaxe e adopcion de novas politicas de innovacién (e novas maneiras de organizalas).
Isto aplicase particularmente aos vinculos intergobernamentais, en concreto entre o nivel autonémico
e o central, e & forte influencia das politicas aplicadas a nivel espafiol sobre as politicas galegas. A imi-
taciéon de modelos organizativos e instrumentos aplicados en Madrid foi unha tendencia constante du-
rante todo o periodo analizado, un esquema que era reforzado pola necesidade de alifiarse cos plans
de [+D espafiois. O nivel da UE tamén foi relevante como fonte de aprendizaxe e imitacién para a poli-
tica de innovacidn galega moi particularmente nos ultimos tempos, xa que o SMaSpe foi desefiado se-
guindo as directrices da Comision Europea. Por outra banda, tamén as politicas aplicadas noutros te-
rritorios influiron nas politicas de innovacion galegas. A maioria das persoas entrevistadas identifica-
ron dous modelos rexionais -o vasco e o catalan- como referencias en diversos eidos. A politica vasca
dos centros tecnol6xicos e o modelo das politicas de recursos humanos cataldn son dous exemplos
significativos.

Finalmente, con respecto as bases tedricas, a politica de innovacidn galega foi en gran parte influida,
segundo as persoas entrevistadas, por varios dos enfoques tedricos mais destacados na innovacion re-
xional das ultimas duas décadas. Nese sentido, o I Plan de [+D foi unha tentativa explicita para aban-
donar o modelo linear de innovacion e incorporar unha vision sistémica da innovacion. Do mesmo xei-
to, o enfoque dos Sistemas Rexionais de Innovacién estivo moi presente no desefio da politica de inno-
vacion galega particularmente desde o Plan 2002-2005. Outras achegas tedricas influiron dalgin xeito
na formulacién da politica de innovacion. Por exemplo, as teorias de innovacién aberta foron referen-
ciadas no IV Plan de I+D. Mais recentemente, o enfoque das Estratexias de Especializacion Intelixente
influiron de forma decisiva na nosa politica de innovacidn, ao igual que noutras moitas rexions euro-
peas, ao ser condicién necesaria a aprobacion desta Estratexia para optar aos fondos FEDER para a in-
novacion.

5. Conclusions

Neste artigo tratamos de explicar como evolucionou a politica galega de innovacién nas dudas ulti-
mas décadas. Observamos que esta politica xurdiu como tal, unha politica de innovacion e non s6 de
ciencia e tecnoloxia, a finais dos anos 90, consoliddndose de forma gradual durante os anos seguintes.
En certo modo, obsérvase un patrén de continuidade desde ese momento ata o ano 2009, a pesar dos
cambios politicos sucedidos nese periodo. Os cambios vifieron en boa medida determinados por pro-
cesos de imitacion e aprendizaxe, sendo particularmente relevante as interacciéons con outros niveis de
goberno. Asi, as politicas de innovacion espafolas foron moi influentes desde o punto de vista organi-
zativo, particularmente nos momentos iniciais. A influencia do nivel europeo foi aumentando gra-
dualmente, sobre todo no eido da seleccién de prioridades e instrumentos, ata chegar ao punto culmi-
nante na actualidade co desefio e implementacién da RIS3. Ainda asi, a politica galega de innovacidn foi
pouco e pouco consolidando unha dinamica propia, debido aos propios procesos internos de acumula-
cion de experiencias e de aprendizaxe e 4 propia existencia de instrumentos propios como o Plan Gale-
go de [+D.

Non obstante, a politica galega de innovacidon experimentou importantes mudanzas a partir do ano
2009, en boa medida debido 4 crise econdmica, que pode considerarse, seguindo termos da ciencia po-
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litica, como unha conxuntura critica para estas politicas. Esta crise no sé significou unha diminucién
abrupta do orzamento publico para a innovacién, senén que tamén posibilitou un escenario para que
puideran aplicarse determinados cambios de caracter politico-ideoléxico. A chegada dun novo Gober-
no no ano 2009 levou 4 introducion de varios cambios nas esferas da organizacion, obxectivos e ins-
trumentos da politica. A politica de innovacion, en realidade, dividiuse en duas partes, sendo a innova-
cion relacionada co sector empresarial xestionada pola Conselleria de Industria, e a relacionada coas
universidades, pola Conselleria de Educacién. Este cambio foi en gran parte debido & premisa ideol6xi-
ca de que os actores clave para a innovacién son as empresas, relegando a funcién das universidades a
subministradores de cofiecemento para as empresas.

Por outra banda, no campo organizativo creouse a Axencia Galega de Innovacién co obxectivo de
conseguir estruturas mais flexibles e reducir custos burocraticos. Con respecto aos instrumentos, iden-
tificanse varios cambios importantes desde o ano 2009. O primeiro refirese 4 maior énfase nos ins-
trumentos financeiros no periodo 2011-2015, en contraposiciéon coa drastica reduciéon das subven-
cions a fondo perdido. En segundo lugar, o novo Goberno deulle prioridade a grandes proxectos de in-
novacion (polo que os instrumentos serian mais selectivos) co obxectivo de evitar altos custos buro-
craticos. Este cambio nos instrumentos seria parcialmente ideoléxico (reticencias en relacién aos sub-
sidios), parcialmente procedente da experiencia (demasiados instrumentos poden reducir o impacto
da politica e aumentar custos burocraticos), e parcialmente debido 4 reducién de orzamentos ptblicos
para innovacién. Os resultados destas politicas foron cuestionados, pois a aposta por instrumentos fi-
nanceiros nun contexto de importantes restriciéons financeiras, por mor da crise, limita o seu alcance.
De feito, tratase dun periodo onde o esforzo en I+D na economia galega, publico e privado, asi como o
numero de empresas innovadoras experimentan un claro retroceso.

Outro cambio importante na politica galega de innovacidn refirese & adopcién da RIS3. Este cambio
veu motivado externamente, xa que o desefio desta Estratexia era unha condicién ex ante para acceder
aos fondos estruturais da UE. A RIS3 fixo posible a posta en marcha de varios mecanismos de aprendi-
zaxe politica. En primeiro lugar, o relacionado co procedemento para desefiar e aplicar esa Estratexia,
que seguiu os alilamentos da Comision Europea. Neste sentido, foi anovador o proceso participativo
co obxectivo de posibilitar o “descubrimento empresarial”. En segundo lugar, hai unha nova base te6-
rica que infle na politica galega de innovacidn, que é o que esta detras do enfoque de Especializacion
Intelixente (que, pola stia vez, influiu de forma clara na politica europea de innovacién). Porén, debe-
mos sinalar que a adopcién da RIS3 tamén implicou un certo abandono da traxectoria e das experien-
cias anteriores da politica galega de innovacién, algo que ¢é bastante contraditorio coa actual configu-
racién legal e que, polo tanto, poderia xerar incertezas. E rechamante neste sentido que desde o ano
2015 non exista ningin plan de [+D en funcionamento, cando este é o principal instrumento que reco-
lle a propia Lei de fomento da investigacion e da innovacioén aprobada no ano 2013.

Finalmente, desde o punto de vista tedrico, o noso traballo amosa que a literatura de innovacion
deberia analizar con mais atencion as achegas da ciencia politica para comprender mellor como mu-
dan as politicas da innovacién. Neste sentido, vimos como o campo da economia de innovacion, coa ex-
cepcién do enfoque da aprendizaxe nas politicas (policy learning), non ten en conta o proceso real de
desefio e formulacidn das politicas de innovaciéon. Do mesmo xeito, centrarse sé nas barreiras institu-
cionais e na dependencia da traxectoria previa pode levar a unha comprension limitada das mudanzas
nas politicas, sen acabar de capturar os cambios de maior calado. No noso caso, a crise iniciada no ano
2008 é un claro exemplo dun choque externo que foi utilizado por un novo Goberno para introducir
cambios profundos na orientacién desta politica.
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