
Retos para el País Vasco, tras tres décadas 
de desarrollo del sistema y de las políticas 
de innovación

El artículo analiza, desde el marco de los sistemas regionales de innovación, la evolución ex-
perimentada por el sistema de innovación vasco y sus políticas de innovación desde la pues-
ta en marcha de estas a comienzos de los años 80 hasta la actualidad, y la posición relativa 
que dicho sistema presenta con relación a los países y regiones de la UE-27. Como conse-
cuencia de ello, se identifican una serie de retos tanto en materia de estrategia de innova-
ción como en los grandes tipos de problemas que una política de innovación debe atender: 
debilidades en los componentes del sistema, en las interrelaciones entre tales componentes 
y en su capacidad para diversificarse y no quedar atrapado en fenómenos de lock-in.

Berrikuntzako erregio-sistemaren pentsamoldean oinarriturik, artikulu honek Euskal Autono-
mia Erkidegoko berrikuntzako sistemak eta politikek azken hiru hamarkadetan, politika horiek 
80ko hamarkadaren hasieran abian jarri zirenetik, izandako eboluzioa aztertzen du. Halaber, ar-
tikulu honetan alderatu egiten da berrikuntzako sistema hori EB-27ko herrialde eta erregioeta-
koekin, haren posizio erlatiboa jakiteko asmoz. Azkenik, aurrekoan oin hartuz, Euskal Autono-
mia Erkidegoaren berrikuntzako estrategiarako zein diren erronkak identifikatzen dira eta baita 
bere berrikuntzako politikak aurre egin behar dien sistemaren hiru hutsegiteei: berrikuntzako 
sistemaren osagaietan egon daitezkeen ahultasunei, sistemako osagaien arteko harreman po-
breziari, eta dibertsifikatzeko eta teknologia eta produktu zaharretan katigatuta ez gelditzeko 
gaitasunik ez izateari.

Within the general framework of regional innovation systems, this paper analyses the changes 
over time in the Basque innovation system and its innovation policies since its inception in the 
early 1980s, and compares the Basque innovation system with those in place in the countries 
and regions of the EU-27. As a result, a number of challenges are identified with regard to the 
innovation strategy for the Basque Country, with regard to the major problems that innovation 
policy must address: weaknesses in the components of the system, in the links between those 
components and in the ability of the system to diversify so as not to be trapped in a lock-in 
process.
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1. INTRODUCCIÓN CONCEPTUAL: LOS SISTEMAS REGIONALES
DE INNOVACIÓN

La recuperación de competencias y la puesta en marcha efectiva de un Gobierno 
regional en el País Vasco a comienzos de los 80 coincide en el tiempo con un reco-
nocimiento generalizado de economistas, geógrafos y urbanistas de que los mode-
los de desarrollo regional hasta entonces manejados (inspirados mayormente en la 
teoría de la localización o en la lógica de los modelos de los polos de crecimiento) 
habían ofrecido resultados insatisfactorios. En respuesta a esa crisis, en dicha déca-
da comienzan aparecer distintas escuelas o aproximaciones que enfatizan la impor-
tancia de los factores endógenos y de la innovación en las iniciativas de desarrollo: el 
GREMI (grupo de investigación sobre el mileu innovateur), los distritos industriales, 
la escuela californiana de geografía económica, la corriente francesa de los sistemas 
productivos locales, los enfoques ligados a los sistemas de innovación… (véase para 
una revisión de tales corrientes, Moulaert y Sekia, 2003). 

Entre todas esas corrientes hay una que, tanto en términos académicos como de 
aplicación en políticas públicas, ha prevalecido: la de los sistemas regionales de innova-
ción (Navarro, 2010). Aunque los primeros diseños del sistema de innovación que em-
prenden los gobiernos vascos son bastante pragmáticos y más inspirados en experien-
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cias internacionales que en desarrollos teóricos (Moso, 1999), a medida que se avanza 
en la formalización de una política científica y tecnológica en este territorio va hacién-
dose más palpable la impronta del enfoque de los sistemas regionales de innovación, 
tanto en los planes y políticas que se ponen en marcha por el Gobierno vasco como en 
los análisis que sobre el caso vasco se van realizando. En efecto, como se señala en la 
Introducción al número sobre sistemas regionales de innovación recientemente publi-
cado por Ekonomiaz, investigadores vascos colaboraron en obras clave en el desarrollo 
de este enfoque (especialmente, Cooke, Gómez Uranga y Etxebarria, 1997); algunos de 
los autores internacionales más destacados se ocuparon específicamente del caso vas-
co (por ejemplo, Cooke y Morgan, 1998; Tödtling y Kaufmann, 1999); y las principa-
les aproximaciones que, desde autores locales, se hacen al sistema vasco de innovación, 
también beben de ella (Gómez Uranga et al., 1999 y 2000; Lavía y Olazarán, 2000; 
Lavía et al., 2000; Buesa, 2001; Moso y Olazarán, 2001; Navarro y Buesa, 2003; Gobier-
no Vasco, 2005; Aguado, 2008; Bayona et al. 2009; Navarro, 2009a y 2010).

Cabe entender un sistema regional de innovación como integrado por: 1) un sub-
sistema de generación y difusión de conocimiento o infraestructura de apoyo regional 
(laboratorios de investigación públicos y privados, universidad, centros de formación 
continua…); 2) un subsistema de explotación de conocimiento o estructura de pro-
ducción regional (empresas); 3) un subsistema político de organizaciones guberna-
mentales y agencias de desarrollo regional; 4) un marco socio-económico y cultural; y 
5) un conjunto de ligazones con otros sistemas regionales, nacionales y globales para 
la transmisión de conocimiento (Tödtling y Trippl, 2005). Al igual que sucede en la 
corriente más general de los sistemas de innovación en la que algunos conciben el sis-
tema de innovación en un sentido más restrictivo (esto es, centrándose en las organi-
zaciones e instituciones más ligadas a un tipo de innovación tecnológica, que descansa 
en un conocimiento de base científica) y otros en un sentido más amplio (esto es, abar-
cando también a organizaciones e instituciones ligadas a otros tipos de innovación y a 
conocimientos basados en la práctica) (Lundvall, 2007; y Jensen et al., 2007), también 
en el ámbito de los sistemas regionales de innovación se encuentran concepciones que 
abordan éstos desde una visión amplia o restrictiva (Asheim y Coenen, 2006).

Los sistemas de innovación existentes son fruto de un proceso evolutivo. To-
mando en cuenta que las posibilidades de evolución futura están condicionadas 
(path-dependency), pero no totalmente determinadas (past-dependency), por la evo-
lución pasada, los territorios deben perseguir la construcción de ventajas competi-
tivas (de carácter dinámico, a diferencia del carácter estático de las ventajas compa-
rativas), definiendo y desarrollando estrategias y políticas de innovación (Asheim 
et al., 2006). En efecto, el enfoque de los sistemas de innovación, basado en la teo-
ría evolucionista, sostiene que los sistemas de innovación pueden presentar fallos 
o problemas que requieran una intervención pública para su corrección (Edquist, 
2001 y 2008; Chaminade et al., 2009). Aunque no existe un total consenso sobre ta-
les fallos y el modo de denominarlos (Woolthuis et al., 2009), uno de los más em-
pleados por la literatura de sistemas regionales de innovación (Tödtling y Trippl, 
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2005), al que recurriremos más adelante para la evaluación de las políticas aplica-
das en el País Vasco, es aquél que distingue entre fallos en los componentes del sis-
tema, fallos en las interrelaciones entre los componentes y fallos de la dinámica del 
sistema (de lock-in o transición). 

Por último, para el análisis de un sistema de innovación resulta apropiado distin-
guir entre indicadores de input y de output; y, a su vez, dentro de los de output, entre 
los más directamente ligados a la innovación y los referidos a los efectos económicos 
que de dicha innovación se generan (Arundel y Hollanders, 2008).1 Con relación a es-
tos últimos, tal como señalan Lundvall et al. (2009), el análisis del sistema de innova-
ción debe ligarse al del desempeño económico, pues la función última del sistema de 
innovación no es maximizar la cantidad de innovación sino el bienestar económico (y 
de otro tipo), y el análisis de los sistemas de innovación debe ocuparse de cómo tiene 
lugar la innovación, pero también de cómo ésta es transformada en desempeño eco-
nómico. Pero, como Edquist (2008) indica, tampoco debe confundirse el análisis del 
sistema de innovación con el de todo el sistema económico y hay que tener en cuenta 
que en el desempeño económico no sólo está influyendo la innovación. 

Tras esta breve introducción conceptual, para situar el marco desde el que se 
abordarán los análisis empíricos posteriores, en el apartado segundo trataremos de 
la evolución de los principales indicadores de input y output del sistema de innova-
ción desde 1980 hasta la actualidad. En el tercer apartado procederemos a un análisis 
comparado, con otros países y con las regiones europeas, de la posición que presenta 
el País Vasco en la actualidad. En el cuarto capítulo trataremos de las políticas y es-
trategias de innovación seguidas por el Gobierno Vasco para incidir sobre el sistema 
de innovación. Y, en un quinto y último apartado, efectuaremos un resumen y ex-
tracción de conclusiones.

2. EVOLUCIÓN DEL SISTEMA VASCO DE INNOVACIÓN DESDE 1980

2.1. Indicadores de inputs de innovación

Son escasos los indicadores de innovación disponibles para series históricas lar-
gas, y lo son mucho más aún los referidos a ámbitos regionales. A eso se debe que 
en este apartado dedicado a la evolución mostrada por el sistema vasco desde 1980 
hasta la actualidad las comparaciones de los datos del País Vasco se realicen con 
países, y no con regiones, tal como sería más apropiado. Por otro lado, dado que en 
otros artículos del monográfico se analizan algunas variables relacionadas con la in-

1 En la literatura inglesa con frecuencia se reserva el término output para los indicadores de resultados 
innovadores, y los términos outcome e impact para los de los efectos económicos. Es más, algunos re-
servan el término outcome para referirse al efecto directo de la innovación en la marcha económica del 
agente innovador; y el de impact, para referirse al efecto más global y largo en el conjunto de la econo-
mía o de la sociedad.



140

MIKEL NAVARRO ARANCEGUI

novación, me remitiré en tales casos a tales trabajos salvo que haya en dicha varia-
ble algo especialmente relevante para el análisis de la innovación.2

Nuestro primer indicador de input innovador será la tasa de inversión. No toda 
actividad inversora constituye una actividad innovadora, ciertamente. Pero como 
señala la literatura de innovación (véase, por ejemplo, Smith 2001), la innovación 
para ser llevada a cabo normalmente requiere una inversión de capital y la mayoría 
del gasto de innovación de las empresas corresponde más a compras de maquinaria 
que a actividades de I+D. En tal medida, si se dispone de la formación bruta de ca-
pital desagregada por tipo de productos, la parte correspondiente a productos me-
tálicos y maquinaria (en porcentaje del PIB) puede constituir una aproximación a 
la actividad innovadora basada en compra de maquinaria que realiza un territorio. 
Tales datos han sido estimados para las comunidades autónomas españolas por el 
Instituto Valenciano de Investigaciones Económicas (IVIE) y se encuentran dispo-
nibles para los países europeos y EE.UU. en la base Ameco. 

En la UE-12 están comprendidos los países de la UE-15, excepto Grecia, Luxem-
burgo y Suecia, para los que la base Ameco no proporciona datos para todos los años 
de la serie.

A partir de ellos se ha elaborado el gráfico n.º 1 que muestra, en primer lugar, 
el claro efecto que el ciclo económico ejerce en este tipo de inversión: tasas bajas 
(1980-84), tasas altas (1985-91), tasas bajas (1992-97), tasas altas (1998-2001) y tasas 
moderadas (2001-2006). Por otro lado, la tasa de inversión en productos metálicos y 
maquinaria ha sido mayor en todo el período en el País Vasco que en España, en lo 
que posiblemente ha podido incidir la mayor especialización industrial de la prime-
ra. La tasa inversora del País Vasco ha sido también mayor que la de EE.UU., excepto 
en los momentos de crisis. Y, en cuanto a la UE-12, la tasa inversora de ésta ha supe-
rado a la del País Vasco hasta la segunda mitad de los años 90, período a partir del 
cual la tasa vasca supera a la europea.

Otro importante indicador de input de innovación de base científica que cabe 
reconstituir para el País Vasco, es el gasto en I+D en porcentaje del PIB. A este res-
pecto, a comienzos de los años 80 el País Vasco se encontraba más retrasado incluso 
que la media española (gráfico n.º 2), fruto entre otras cosas de la falta de cultura 
heredada por las empresas (tras los largos años vividos con el franquismo al amparo 
de la competencia); de lo incipiente que era la universidad pública vasca y del sesgo 
hacia la docencia, en detrimento de la investigación, que presentaba la universidad 
privada vasca (con mayor implantación en el País Vasco que en el resto de España); y 
de la ausencia de organismos públicos de investigación en esta región.

2 Así, el capital humano, incluido habitualmente entre los indicadores de input de innovación por ser un 
capacitador de la innovación, no se abordará aquí puesto que se trata en los artículos de Alberdi, y De la 
Rica et al.; e igualmente el de las exportaciones por niveles tecnológicos, considerado habitualmente un 
indicador de output innovador, tampoco se tratará aquí, pues se analiza en el artículo de Alberdi.
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Gráfico n.º 1. INVERSIÓN BRUTA EN PRODUCTOS METÁLICOS Y MAQUINARIA
(en porcentaje del PIB)
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Fuente: IVIE, Ameco e INE. Elaboración propia.

Gráfico n.º 2. EVOLUCIÓN DEL GASTO EN I+D EN % DEL PIB
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3 Los datos del 1981-86 del País Vasco, incorporados en la línea del INE, están tomados de Moso (1999). 
Los datos de Moso difieren ligeramente de los que publicó el Departamento de Educación, Universida-
des e Investigación del Gobierno Vasco para el período 1977-84.
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Como fruto de la decidida apuesta que el Gobierno vasco efectúa a favor de 
la I+D, el gasto en I+D en proporción del PIB experimenta un fuerte crecimien-
to en la década de los 80, de modo que se reducen las diferencias con respecto a la 
UE-15 y EE.UU., y la intensidad de gasto en I+D de la economía vasca logra su-
perar a la de la media española a mediados de dicha década.4 En la primera mitad 
de los años 90, en un contexto internacional de crisis económica y de reducción 
de la intensidad del gasto en I+D en los países avanzados, el crecimiento de la in-
tensidad del gasto en I+D del País Vasco también se detiene. Entre 1995 y 2005, 
dentro en un marco de ligera recuperación de la intensidad del gasto en I+D en 
la UE-15, EE.UU. y España (ordenados de menor a mayor recuperación), las es-
tadísticas del INE y Eustat ofrecen una imagen contrapuesta para el País Vasco: 
aunque el punto de partida y de llegada que ofrecen ambas estadísticas es bastan-
te similar, según el INE la intensidad del gasto en I+D del País Vasco permanece 
relativamente estancado hasta el año 2000 y luego entre los años 2000 y 2005 cre-
ce fuertemente; mientras que, de acuerdo con los datos de Eustat, la intensidad 
del gasto en I+D del País Vasco crece notablemente en la segunda mitad de los 
años 90, y luego se estanca en la primera mitad de la primera década de los años 
2000. Es a partir de 2006 cuando tanto Eustat como INE ofrecen un fuerte creci-
miento de ese indicador en el País Vasco, superior a los que experimentan la me-
dia española y EE.UU. Así, según el INE, en 2008 el País Vasco alcanza un gasto en 
I+D en proporción del PIB del 1,96%, prácticamente similar al 1,99% de la UE-
15. Según Eustat, en cambio, la intensidad del gasto en I+D del País Vasco era en 
2008 del 1,85%, inferior por tanto al de la media de la UE-15.5

La estadística de I+D resulta valiosa también porque permite ver el peso que los 
distintos actores del sistema de innovación tienen en el desempeño de la I+D y su 
evolución en el tiempo. Desgraciadamente, tales datos no resultan muy fiables hasta 
1996, debido a los cambios metodológicos habidos en las estadísticas de I+D relati-

4 Resulta un tanto engañoso hablar de la media española, especialmente en aquel período en que las 
diferencias regionales eran mayores y la mayor parte del gasto se concentraba en Madrid. En 1987, 
primer año con datos regionalizados de gasto en I+D en porcentaje del PIB, sólo Madrid (1,83%) 
y el País Vasco (0,81%) y Cataluña (0,64%) poseían un valor igual o superior a la media española 
(0,64%).
5 Son notables las discrepancias en determinados aspectos de las estadísticas de I+D de Eustat e INE. 
Como ya hemos expuesto en otras ocasiones (Navarro y Buesa, 2003; Navarro, 2009), tanto por razones 
ligadas al modo de elaboración de la estadística (número de entidades encuestadas, procesos de depura-
ción de los datos recogidos…) como por la concordancia que los datos de esta estadística muestran con 
los de otras estadísticas relativas al País Vasco, consideramos que la estadística de Eustat refleja más ade-
cuadamente la situación y evolución de la I+D del País Vasco que la del INE. Otra cosa es que, para com-
paraciones con otras comunidades autónomas o la media española, resulte preferible la del INE, dado 
que los datos que para el País Vasco ofrece el INE son más comparables y homogéneos con aquellos que 
los de Eustat. 
Conviene asimismo recordar que los datos que para el País Vasco ofrece Eurostat son los proporcionados 
por el INE. Para las comparaciones con las restantes regiones europeas o con otros países, considero que 
resultarían preferibles los datos de Eustat, por reflejar más apropiadamente la realidad vasca.
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vas al País Vasco (véase Buesa et al., 2001). De la lectura del gráfico n.º 3, en el que se 
recoge la distribución de dicho gasto, a partir de 1996, se deduce que: 

— Los organismos públicos de investigación (OPI) poseen una importancia ni-
mia en el País Vasco (4% en 2008, su punto más alto en toda la serie históri-
ca, frente al 11% en EE.UU., 12% en la UE-15 y 18% en España). La Admi-
nistración central española concentró la actividad de las OPI en unas pocas 
comunidades autónomas (Madrid, Cataluña, Andalucía y Valencia); y la Ad-
ministración vasca recurrió a otras figuras (centros tecnológicos y de exce-
lencia) que se contabilizan como empresas y no como OPI, para generar in-
fraestructuras científico-tecnológicas.

— La universidad ve reducirse su peso en el sistema vasco a lo largo del perío-
do, de modo que, si bien al comienzo del período suponía en torno al 25% 
de todo el gasto en I+D del País Vasco, en el último año disponible sólo su-
pone un 15% del gasto en I+D, frente un 27% en España o un 22% en la 
UE-15.

— Dado que las infraestructuras científico-tecnológicas, debido a su naturaleza 
jurídica privada, se contabilizan en el sector empresas, se ha desagregado el 
gasto en I+D del sector empresarial entre el correspondiente a los Servicios 
de I+D (categoría en que se incluyen las infraestructuras citadas) y el res-
to de empresas. Por otro lado, ha habido a lo largo de la última década un 
notable proceso de desagregación de actividades de I+D de las empresas,  

Gráfico n.º 3. PORCENTAJE DEL GASTO EN I+D, POR AGENTES, 
EN EL PAÍS VASCO
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para constituirse como unidades de I+D independientes, y así benefi-
ciarse fiscalmente y percibir más ayudas de los programas vascos de apoyo 
a la I+D. Esas nuevas unidades de I+D, que generalmente sólo proveen de 
servicios de I+D a su empresa matriz, se contabilizan por Eustat en el sec-
tor Servicios de I+D, por lo que reducen un tanto ficticiamente el peso de 
la I+D del resto de empresas y aumentan el de servicios de I+D.6 En suma, 
como consecuencia de la contabilización de las infraestructuras científico-
tecnológicas (centros tecnológicos, CIC y BERC) en el sector empresas, éste 
posee un peso relativo (81%) superior al de otros lugares (55% en Espa-
ña, 65% en la UE-15 y 73% en EE.UU. en 2008), y el sector empresas, en su 
conjunto, ha ido ganando peso relativo en las actividades de I+D dentro del 
sistema vasco de innovación (7 puntos porcentuales entre 1996 y 2008), a 
costa fundamentalmente de la universidad. Ese incremento del peso del sec-
tor empresas se debe fundamentalmente al crecimiento de los servicios de 
I+D, que se contabilizan como empresas. La pérdida del peso relativo del 
resto de empresas parece poder explicarse, en cambio, por la desagregación 
de las unidades de I+D en un número importante de empresas y su consti-
tución como unidades independientes de I+D.

2.2. Indicadores de output de innovación

El indicador de output innovador más frecuentemente empleado, a pesar de sus 
limitaciones (véase Buesa et al., 2007), es el de patentes. En el gráfico n.º 4 se recogen 
las patentes EPO (European Patent Office) por millón de habitante en el País Vasco, 
España y la UE-15.

Del citado gráfico se desprende el reducido número de patentes EPO del País 
Vasco y España, con relación a la UE-15. El País Vasco partía de un nivel de paten-
tes EPO por millón de habitantes 25 veces menor que el de la media de la UE-15 en 
1980, y a pesar del gran crecimiento que muestra su indicador en este período (espe-
cialmente, tras 1995), todavía en 2005-2006 su indicador se situaba entre 2,5 y 3 ve-
ces por debajo del de la UE-15. En cuanto a la comparación con España, hasta 1985 
el valor del País Vasco se sitúa por debajo del de la media española; entre 1985 y 
1995 el País Vasco crece y trata de despegarse del valor de la media española, pero sin 
éxito; y es tras 1995 cuando, con la excepción de un pequeño declive en 2002-2004, 
el País Vasco despega y supera ampliamente el valor promedio español (aunque, aun 
así, sigue siendo superado por los valores de Navarra y Cataluña).

6 De acuerdo con una explotación específica solicitada a Eustat, de las 33 unidades de I+D empresariales 
registradas en la Red Vasca de Ciencia, Tecnología e Innovación (RVCTI) y que aparecen en la estadísti-
ca de I+D de Eustat en 2007, sólo 8 existían en el año 2000. Si tales unidades de I+D se registraran en el 
sector empresas, en lugar de hacerlo en Servicios de I+D, el crecimiento del peso relativo de los Servicios 
de I+D entre 2000 y 2007 habría sido 5 puntos porcentuales menor, y el del resto de las empresas habría 
sido 5 puntos porcentuales mayor.
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Gráfico n.º 4. PATENTES EPO POR MILLÓN DE HABITANTES
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Fuente: Eurostat.

2.3. Indicadores de output económico

El principal indicador de output económico ligado a la innovación es la producti-
vidad y en concreto el concepto que según los economistas mejor la refleja es la pro-
ductividad total de los factores (PTF). En el artículo inicial de Alberdi se aborda una 
estimación de la PTF para el País Vasco y España sobre datos de Eustat, que confirma 
unos valores superiores de la PTF en el período que va hasta 1995 y una moderación 
grande para la siguiente década, que en el caso de España se torna en valores negativos. 
Pero hay que señalar que los resultados pueden cambiar dependiendo de las fuentes es-
tadísticas, de la metodología y de las variables consideradas.7 Así un reciente trabajo de 
Erauskin-Iurrita (2008) y otro trabajo de próxima publicación que extiende el análisis 
al período 1964-2006 nos proporciona resultados según fuentes estadísticas, al tiempo 
que los compara también con la Unión Europea y Estados Unidos.

En cuanto a la diferencia de trabajar con los datos de Eustat o del INE para el 
País Vasco, puede decirse grosso modo que Eustat ofrece una tasa media de creci-
miento medio 0,5 puntos porcentuales superior a la del INE, como consecuencia 
fundamentalmente de las diferencias en los deflactores empleados por uno y otro 
instituto. Tal diferencia afecta a las tasas estimadas de variación de la PTF, de modo 

7 Recientemente la NESTA, en el Reino Unido, ha propugnado medir la innovación como la suma de 
los crecimientos de productividad derivados de un incremento del capital intangible (o de conocimien-
to) y de un crecimiento de la productividad total de los factores (PTF). (Véanse NESTA, 2009; Haskel 
et al., 2009) 
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Cuadro n.º 1.  VARIACIÓN MEDIA ANUAL DE LA PRODUCTIVIDAD TOTAL 
DE LOS FACTORES

1975-1995 1995-2006 2004-2006

Base KLEMS

EEUU 0,20 0,70 1,02

UE-10 0,87 0,36 0,82

España 0,49 –0,77 –0,79

Erauskin-Iurrita

España 1,53 –0,36 –0,25

Navarra 1,30 –0,80 –0,19

PV-INE 0,58 –0,02 1,02

PV-Eustat 1,12 0,77 1,46

UE-10: la UE-15 tradicional, a excepción de Grecia, Irlanda, Luxemburgo, Portugal y Suecia.

Fuente: Base KLEMS y Erauskin-Iurrita (2010).

que la estimada con datos de Eustat supera ampliamente la estimada con datos del 
INE. Por otra parte, las tasas estimadas para el País Vasco en base a Eustat se compa-
ran en general de modo favorable con la Unión Europea y los Estados Unidos. Ade-
más, en el período más reciente (2004-2006) tiene lugar una clara mejora en la PTF, 
particularmente evidente en el País Vasco.

3. EL SISTEMA DE INNOVACIÓN VASCO: PERSPECTIVA COMPARADA
ACTUAL

3.1. Estadística de I+D: comparación con países

El peso de las actividades de I+D del País Vasco es muy distinto según la unidad 
empleada para medir su intensidad y según la estadística empleada (cuadro n.º 2): 
medida como porcentaje del gasto en I+D sobre el PIB su intensidad de I+D se si-
tuaba en 2008 casi al nivel de la de la UE-15, mientras que en términos del personal 
de I+D en porcentaje del empleo el País Vasco supera ampliamente a la UE-15. Esa 
discrepancia es fruto fundamentalmente de los mayores costes laborales por persona 
de I+D en los países europeos más avanzados. El menor coste laboral del personal de 
I+D del País Vasco parece deberse, a su vez a: (a) una menor profesionalización, es-
pecialización y productividad del personal de I+D vasco, tal como se refleja en el he-
cho de que en el País Vasco sean menores que en la UE-15 el porcentaje de personal 
de I+D que opera a plena dedicación, los tamaños de los equipos y unidades de I+D 
y el número de patentes por investigador;  (b) por una menor remuneración del per-
sonal de I+D en el País Vasco, que se sitúa en el sector empresas un tercio por debajo 
de la de los países avanzados de la UE-15.
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Cuadro n.º 2. INDICADORES DE LAS ESTADÍSTICAS DE I+D
(2008 o año más próximo)

País
Vasco
Eustat

País
Vasco
INE

España UE-15 EEUU

Gasto total en I+D (en % del PIB) 1,85 1,96 1,35 1,99 2,77

Personal de I+D, en EDP (en % del empleo) 1,50 1,46 1,06 1,24 n.d.

Gasto en I+D de empresas (en % del PIB) 1,50 1,59 0,74 1,28 2,01

Gasto en I+D del Gobierno (en % del PIB) 0,07 0,09 0,25 0,24 0,29

Gasto en I+D universitario (en % del PIB) 0,28 0,28 0,36 0,44 0,36

Gasto en I+D manufacturero (en % del VAB) 2,76 n.d. 2,90 6,30 10,10

Gasto en I+D por empresas > 250 trabaj. (%) 27,40 n.d. 51,15 77,10 85,03

Gasto en I+D empresarial financiado por la Administración 31,20 n.d. 16,30 7,10 8,90

Gasto en I+D empresarial financiado por las empresas 65,00 n.d. 75,10 82,10 91,10

Gasto en I+D empresarial financiado por el extranjero 3,50 n.d. 8,40 10,60 n.d.

Fuente: Eustat, INE, Eurostat y OCDE.

Desde el punto de vista de distribución por agentes ejecutores de la I+D, tal como 
hemos señalado, dentro del sistema vasco destacan las actividades de I+D del sector 
empresas, al computarse como empresas los centros tecnológicos y de excelencia. La 
universidad, en cambio, desempeña un papel claramente inferior al que tiene en la 
UE-15 o en España, si bien Navarro (2009a) muestra que el problema de la universi-
dad vasca está más ligado al gasto por investigador y, sobre todo, a su eficiencia, que 
al menor número de investigadores. Y, es en los organismos públicos de investigación 
donde más evidente resulta la desventaja del País Vasco. Los datos de financiación y 
subcontratación entre agentes, aportados por Navarro (2009a), apuntan además a 
una falta de interrelación de los componentes del sistema.

En 2008 había 1.474 empresas desarrollando actividades de I+D en el País Vasco, 
que suponían un 0,8% del total de empresas. Aunque este porcentaje es superior al de 
las restantes comunidades autónomas españolas (excepto Navarra), cabe calificarlo de 
bajo, y pone claramente de manifiesto que en la gran mayoría de empresas vascas la 
innovación tiene lugar por vías distintas de la I+D. No obstante, aunque suponen un 
bajo porcentaje sobre el número total de empresas, las empresas con I+D del País Vas-
co suponen el 13,5% del empleo empresarial, al ser su empleo medio (87 trabajado-
res) claramente superior al empleo medio de las empresas vascas (5 trabajadores).

Si excluimos del sector empresas las infraestructuras científico-tecnológicas no 
universitarias de naturaleza privada y nos concentramos únicamente en la industria 
manufacturera, la aparente fortaleza del sector empresarial vasco en materia de I+D 
se desvanece. La intensidad del gasto en I+D de la industria manufacturera vasca (es 
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decir, el porcentaje del gasto en I+D sobre el VAB) era la mitad de la de la UE-15 y 
casi cuatro veces menor que la de la estadounidense. Aunque en parte ello es debido 
a la falta de industrias manufactureras de alta tecnología en la estructura productiva 
vasca (o, incluso, a la contabilización por Eustat de las unidades de I+D segregadas 
de sus empresas matrices dentro de los Servicios de I+D), eso se debe sobre todo a la 
menor intensidad del gasto en I+D de la empresa vasca.

Ligado en parte a lo anterior, mientras en el País Vasco sólo algo más de una 
cuarta parte del gasto en I+D empresarial es llevado a cabo por empresas de 250 o 
más trabajadores, en España es aproximadamente la mitad, en la UE-15 tres cuartas 
partes, y en EE.UU. llega incluso al 85%. Aunque en ello pueden influir algunos fac-
tores que dificultan una apropiada comparación, parece innegable que la ausencia de 
grandes empresas en el País Vasco afecta a la consecución de una elevada intensidad 
del gasto en I+D empresarial. No obstante, recientemente se observa que la tenden-
cia antaño existente a la concentración de la I+D en empresas grandes se ha deteni-
do en los países avanzados e incluso ha cambiado de signo, de modo que el peso de 
las pymes en las actividades de I+D ha empezado a crecer.

Otro rasgo del sistema vasco es el mayor porcentaje que supone la financia-
ción de la I+D empresarial con fondos públicos, y en especial con los provenientes 
de la Administración vasca, que en 2008 supuso el 18% del total del gasto en I+D 
empresarial, un porcentaje que superaba ampliamente al aportado por la Adminis-
tración central (13%). A eso habría que sumar el favorable tratamiento fiscal a la 
I+D existente en el País Vasco, uno de los más generosos de la OCDE (Martínez y 
Aguado, 2007). Junto a ello, la financiación de la I+D empresarial procedente del 
extranjero se sitúa, a pesar de la actividad de los centros tecnológicos en ese sen-
tido, dos veces y media por debajo del porcentaje correspondiente a la media es-
pañola, y tres veces por debajo del de la media de la UE-15. Esa es otra más de las 
señales de que el sistema de I+D vasco posee un serio problema de apertura e in-
ternacionalización. 

3.2. Cuadro de indicadores de innovación europeo (EIS)

Para superar el reduccionismo y limitaciones de las estadísticas de I+D (a saber: 
el que la I+D es un indicador de input o recursos, pero no de output y capacidades, el 
que hay otras muchas actividades de innovación distintas de la I+D y el que la I+D 
está muy condicionada por la estructura sectorial y empresarial del territorio), la 
Comisión Europea impulsó la creación de un indicador compuesto de innovación, 
cuyo valor se calcula considerando un amplio conjunto de indicadores. En particu-
lar, tales indicadores se agrupan en 7 dimensiones que, a su vez, aparecen incluidas 
en tres grandes grupos: 1) los habilitadores, bien de recursos humanos o financieros, 
que recogen impulsores de la innovación externos a las empresas; 2) las actividades 
empresariales, dentro de las cuales se distinguen aquellas relacionados con las inver-
siones empresariales, las relativos a colaboraciones y emprendimiento, y las ligadas 
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a resultados de propiedad industrial y rentas tecnológicas; y 3) los de resultados o 
output, bien relativos al número de empresas innovadoras o bien a sus efectos eco-
nómicos en empleo, exportaciones y ventas. Con la metodología del EIS, Eustat es-
tima los valores del País Vasco y los publica en su web. A partir de todo ello hemos 
elaborado el gráfico n.º 5 y el cuadro n.º 3.

El gráfico n.º 5 muestra que, la positiva correlación que aparentemente existe 
entre los valores que tienen en el EIS 2009 y en el PIB per cápita todos los territo-
rios en realidad es fruto de la consideración de territorios muy diferentes para di-
cho cálculo. Si sólo se consideraran los que poseen un valor en el EIS superior a 0,45, 
dicha correlación se desvanece (véase también Fernández y Ruiz, 2004). Sea como 
sea, el gráfico n.º 5 permite ver que para el último EIS estimado el País Vasco presen-
ta un valor superior al de la UE-27, pero inferior al de la mayoría de los países avan-
zados de la UE-15; por el contrario, en PIB per cápita en PPA son pocos los países 
que quedan por encima de él. 

Gráfico n.º 5. VALORES QUE PRESENTAN DIVERSOS PAÍSES EUROPEOS 
Y EL PAÍS VASCO EN EL EIS 2009 Y EN EL PIB PER CÁPITA 
EXPRESADO EN PPA-€ EN 2009
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Fuente: Eustat, EIS, Ameco. Elaboración propia.

Ciñéndonos a los resultados más destacables para cada una de las 7 dimensiones 
(véase cuadro n.º 3), nuevamente aparece como rasgo del sistema de innovación vasco la 
fortaleza en recursos humanos, con la excepción del relativo al número de doctores, in-
dicador este último propio de un sistema de innovación avanzado basado en la ciencia.
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Cuadro n.º 3.  VALORES QUE PRESENTA EL PAÍS VASCO EN LOS INDICADORES 
DEL EIS 2009 
(UE-27 = 100)

Bajo Medio-
bajo Medio Medio-

alto Alto
Con

relación
a UE-27

EIS 2009 106 106

A) HABILITADORES 114 114

A.1) RECURSOS HUMANOS 129 129

Licenciados en Ciencias e Ingenierías y Ciencias Sociales y Humanidades 115 115

Doctores en Ciencias e Ingenierías y Ciencias Sociales y Humanidades 72 72

Población con educación terciaria 174 174

Población que participa en formación permanente 141 141

Población que ha completado al menos educación secundaria 99 99

A.2) FINANCIACIÓN Y APOYO 99 99

Gasto Público en I+D 52 52

Capital-riesgo 129 129

Crédito privado 118 118

Empresas con acceso a banda ancha 113 113

B) ACTIVIDADES DE EMPRESA 103 103

B.1) INVERSIONES DE EMPRESA 81 81

Gasto Privado en I+D 124 124

Gasto en TI 77 77

Gasto en innovación no de I+D 73 73

B.2) VÍNCULOS E INICIATIVA EMPRESARIAL 135 135

PYMEs con innovación interna 92 92

PYMEs innovadoras que colaboran con otras 87 87

Renovación de empresas (entradas + salidas) 252 252

B.3) RENDIMIENTOS 95 95

Patentes EPO 62 62

Marcas comerciales de la comunidad 120 120

Diseños de la comunidad 93 93

Flujos de la Balanza de Pagos Tecnológica 132 132

C) PRODUCTIVIDADES 102 102

C.1) INNOVADORES TECNOLÓGICOS 77 77

Innovadores tecnológicos 90 90

Innovadores no-tecnológicos 68 68

Reducción en costes de personal 109 109

Reducción en uso de materiales y de energía 98 98

C.2) EFECTOS ECONÓMICOS 111 111

Empleo en manufactura de tecnología media-alta y alta 116 116

Empleo en servicios de alto nivel de conocimiento 128 128

Exportaciones de tecnología media y alta 109 109

Exportaciones de servicios de alto nivel de conocimiento 96

Ventas de productos nuevos para el mercado 79 79

Ventas de productos nuevos para la empresa 138 138

Fuente: Eustat, EIS 2009 y elaboración propia.
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En financiación y apoyo los resultados son un tanto engañosos. Ya se ha señalado 
antes que la gran debilidad en gasto público en I+D se debe, aparte de la debilidad 
antes señalada en universidad y OPI, a la contabilización de las otras infraestructuras 
científico-tecnológicas como gasto en I+D privado. En cuanto a la fortaleza en capi-
tal riesgo, cabe señalar que en el EIS 2008 dicho indicador se situaba en el País Vasco 
entre los de valores bajos; y que, por lo tanto, el principal rasgo que presenta este in-
dicador en el País Vasco es precisamente, su volatilidad, más que una supuesta forta-
leza o debilidad. 

Por la misma razón señalada en el párrafo anterior, convendría matizar la forta-
leza que en la dimensión de inversiones de empresa presenta el País Vasco en gasto 
en I+D empresarial. Tal como se ha visto antes, la intensidad del gasto en I+D de las 
empresas manufactureras vascas es muy inferior a la de la UE-15. Lo que sí se con-
firma año tras año es la escasez del gasto empresarial en TIC (Cuesta y Albisu, 2008), 
factor cuya incidencia negativa en el crecimiento económico y de la productividad 
han puesto de manifiesto los estudios de la contabilidad del crecimiento relativos al 
País Vasco (Erauskin-Iurrita, 2008). En cuanto al gasto en actividades de innovación 
distintas de la I+D, la debilidad presente en el EIS de 2009 del País Vasco reitera los 
valores que se obtenían en los EIS de anteriores ejercicios.

En la dimensión de vinculaciones e iniciativa emprendedora, cabría advertir so-
bre el atípico resultado que presenta el indicador de demografía empresarial. Aun re-
conociendo que los indicadores de emprendimiento del País Vasco mostraban unos 
valores y evolución francamente positivos estos últimos años (véanse Peña 2009a y 
2009b), el dato que figura en el EIS 2009, que está calculado con datos del directorio 
Dirae de 2008 de Eustat, son totalmente extraordinarios y sin parangón en toda la 
historia del Dirae. Es más, a esa subida sin par ha seguido en 2009 una caída también 
sin parangón en la historia del Dirae, que por haber aparecido con posterioridad no 
está recogida en el EIS 2009. En suma, parece cierto que el País Vasco se sitúa, con 
relación a otros países avanzados, favorablemente en materia de emprendimiento, 
pero no tanto como refleja el EIS 2009. En lo que, sin embargo, coinciden los EIS de 
diferentes años es en señalar que las pymes innovadoras vascas colaboran menos que 
las de la media europea en proyectos innovadores.

En output innovador empresarial nos encontramos, por un lado, de nuevo, con 
la notable debilidad que presenta el País Vasco en patentes EPO, indicador este típico 
de un sistema de innovación basado en la ciencia. Por otro lado, con una sorpren-
dente fortaleza del País Vasco en balanza tecnológica, que resulta justo de signo con-
trario al valor del indicador en el EIS 2008, a las debilidades señaladas en subcontra-
tación de I+D en el extranjero (véase Navarro, 2009a) y al pasado de dicha balanza 
(véase Giráldez, 1993). En cuanto a marcas y diseños, cuyos resultados son concor-
des con los de anteriores EIS, lo único que cabría señalar es su aparente menor re-
levancia en el sistema de innovación, pues sólo parcialmente hacen referencia a las 
actividades empresariales de marketing y diseño (no sólo estético), que hasta fechas 
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recientes eran un tanto marginadas y hoy, en cambio, son cada vez más reconocidas 
por la economía de la innovación. 

En la dimensión de output de innovadores, el EIS 2009 señala una debilidad en 
innovación no-tecnológica (es decir, en innovación organizativa o de marketing) 
en las empresas vascas, que coincide con la que sobre tal indicador habían puesto 
de manifiesto anteriores ediciones del EIS para el País Vasco. Lo que sucede es que, 
como Arundel y Hollanders (2006) advertían, este tema no está bien recogido en las 
encuestas de innovación para comparaciones internacionales, dado que con su ac-
tual formulación, muchos nuevos Estados miembros presentan tasas de innovación 
organizativa más elevadas que países como Dinamarca y Holanda, donde muchas de 
las empresas habían introducido tales innovaciones organizativas una década antes. 
Así pues, a la hora de valorar la posición del País Vasco en innovación organizativa, 
todavía nos movemos en el campo de la especulación. Ciertamente, cabría aducir 
que el País Vasco presenta valores muy altos en acreditaciones EFQM y de excelen-
cia en la gestión (Heras, 2000; Heras et al., 2006 y 2009; Aguirre, Albizu, et al. 2006), 
o que el movimiento cooperativo de fuerte implantación en el País Vasco favorece 
estructuras de organización más participativas. Pero la verdad es que los pocos aná-
lisis existentes sobre tales cuestiones plantean un panorama de claro-oscuros, quizá 
con más oscuros que claros (Huertas y Garcia, 2004; Aguirre, Charterina et al., 2006; 
Aramburu et al. 2006; y para una reciente y completa revisión de todos los trabajos 
Velasco, 2008).

Por último, en la dimensión de efectos económicos, el País Vasco destaca po-
sitivamente en empleo y exportaciones de niveles tecnológicos medio-altos y altos 
o intensivos en conocimiento, pero presenta una notable debilidad en un indica-
dor clave de innovación radical y, hasta cierto punto, de la innovación basada en 
la ciencia: en el porcentaje de ventas correspondiente a productos nuevos para el 
mercado.

3.3. Regional Innovation Scoreboard (RIS) 2009: comparación regional.

En los apartados anteriores las comparaciones del sistema de innovación vasco 
se han llevado a cabo con los de otros países. Eso se debe a que la disponibilidad de 
datos regionales, aunque está aumentando últimamente, es todavía muy escasa. Ello 
implica un sesgo: la actividad económica, y más aún la innovadora, se encuentra 
muy concentrada en el espacio, y no es apropiado comparar los resultados de una 
región avanzada, como el País Vasco, en la que se concentra buena parte de la acti-
vidad innovadora española, con medias regionales de otros países, en lugar de com-
pararse con los de sus regiones avanzadas. Dicho de otra manera, la comparación 
con medias de países ofrece una visión embellecida de la posición relativa de una 
región avanzada, como la vasca. Por eso, a pesar de las limitaciones citadas en ma-
teria de datos, en los apartados siguientes intentaremos explotar las posibilidades 
existentes de éstos.
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A la hora de iniciar la comparación del sistema de innovación del País Vasco con 
el de otras regiones, el informe de referencia es el Regional Innovation Scoreboard 
(RIS), cuya última edición (véase Hollanders et al., 2009), trata de de replicar para las 
regiones europeas la metodología seguida en el European Innovation Scoreboard de 
países. El problema fundamental es la menor disponibilidad de datos regionales, que 
les ha obligado, por una parte, a considerar un número mucho menor de indicadores 
(17 indicadores, en lugar de los 28 del EIS), a modificar ligeramente la definición de 
algunos de ellos y a estimar un elevado número de datos (al carecerse de datos regio-
nalizados de la encuesta de innovación para países tan importantes como Alemania, 
Suecia, Holanda e Irlanda). A semejanza del EIS, en el RIS los indicadores selecciona-
dos se agrupan en tres grupos: habilitadores, actividades empresariales y outputs. 

Gráfico n.º 6. ÍNDICE REGIONAL DE INNOVACIÓN EN 2006, SEGÚN EL RIS 2009
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 Fuente: HOLLANDERS, et al. (2009).

Si empezamos por el índice global de innovación que presentan las regiones, el 
gráfico n.º 6 muestra que el País Vasco se situaría en 2006 en el grupo de regiones de 
desempeño medio-alto, junto a Navarra, Cataluña, Madrid y una serie de regiones 
de países avanzados de la UE-15. A diferencia de Navarra y Cataluña (que en el aná-
lisis correspondiente a 2004 aparecían asignadas al grupo de desempeño medio), el 
País Vasco se incluía ya en este grupo en el año 2004, por lo que su asignación a este 
grupo parece más firme que la de aquellas regiones.



154

MIKEL NAVARRO ARANCEGUI

En cuanto a la posición en los diferentes grupos de indicadores en que descansa 
el indicador regional de innovación, el cuadro n.º 4 muestra que la CAPV presenta, 
en general, mejores resultados que los de las otras comunidades autónomas españo-
las, pues en ningún caso se sitúa por debajo del nivel medio-alto y en los indicadores 
de output incluso se sitúa en posición alta. 

Cuadro n.º 4.  POSICIÓN DE LAS COMUNIDADES AUTÓNOMAS ESPAÑOLAS 
AVANZADAS EN LOS INDICADORES DEL RIS 2009

CAPV Navarra Cataluña Madrid

Índice de 
innovación regional

2004 Medio-alta Medio Medio Medio-alta

2006 Medio-alta Medio-alta Medio-alta Medio-alta

Habilitadores
2004 Medio-alta Medio Medio Medio-alta

2006 Medio-alta Medio-alta Medio-alta Medio-alta

Actividades 
empresariales

2004 Medio-alta Medio-alta Medio-alta Medio-alta

2006 Medio-alta Medio-alta Medio-alta Medio-baja

Output
2004 Alta Medio-alta Medio-alta Medio-alta

2006 Alta Alta Alta Medio-alta

Fortaleza relativa
2004 Act. empresarial Act. empresarial Act. empresarial Habilitadores

2006 Habilitadores Act. empresarial Habilitadores Habilitadores

Fuente: Hollanders, et al. (2009).

La CAPV presenta fortalezas relativas en actividades empresariales (2004) y ha-
bilitadores (2006), lo cual cabe valorar positivamente, pues el informe RIS muestra 
que casi todas las regiones con alto desempeño muestran fortaleza en actividades 
empresariales; mientras que las de medio-alto desempeño, las tienen en habilitado-
res o actividades empresariales.

3.4. Benchmarking regional de innovación: regiones de referencia, 
inputs y outputs

Aunque la literatura de sistemas de innovación advierte de los riesgos que 
comportan los ejercicios ingenuos de benchmarking en los que se trata de identi-
ficar e importar mejores prácticas de innovación de otros sistemas, sin tener en 
cuenta las características o el contexto singular del territorio en que dicha práctica 
tiene lugar (Lundvall y Tomlinson, 2001), posteriormente la mayoría de los ejerci-
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cios de benchmarking se llevan a cabo sin tratar de identificar aquellas regiones que, 
por partir de un contexto o condiciones de partida similar, son realmente compara-
bles y más apropiadas para aprender de ellas. En dos documentos complementarios, 
Navarro et al. (2010a y 2010b) han establecido una metodología para la identifica-
ción de regiones que presentan condiciones de partida semejantes, cuyos resultados 
serán utilizados en nuestro análisis posterior.8

Para medir el desempeño económico regional Navarro et al. (2010a) toman 
tres indicadores: el PIB per cápita, la tasa de empleo (obtenida como el empleo di-
vidido por la población) y la productividad (obtenida como el PIB dividido por 
el empleo), con los que construyen un indicador compuesto de output económi-
co. En cuanto al desempeño innovador, toman las patentes EPO por habitante, las 
publicaciones científicas por habitante, el porcentaje de empleo en manufacturas 
de alta y medio-alta tecnología y el porcentaje de empleo en servicios intensivos 
en conocimiento, y con todos ellos construyen un indicador compuesto de output
innovador. Por último, como indicadores de input innovador recurren a cuatro 
indicadores de recursos humanos (a los porcentajes de recursos humanos en cien-
cia y tecnología-core, de población de 25-64 años con educación superior o ter-
ciaria, de estudiantes de terciaria sobre la población de 20-24 años y de población 
de 25-64 años participantes en formación continua), a otros cuatro de I+D (a los 
gastos de I+D en porcentaje del PIB en empresas y sector público, y a los porcenta-
jes de personal de I+D sobre el empleo en empresas y en el sector público) y a dos 
indicadores de conectividad (al acceso de familias a banda ancha y al grado de co-
invención de patentes EPO), y con todos ellos construyen un indicador de input de 
innovación. Adicionalmente, en la medida que existen series históricas, tales indi-
cadores se toman no sólo para el último año disponible, sino también en términos 
de variación (generalmente, para los cinco últimos años), y se obtienen indicado-
res compuestos de variación del output económico, del output de innovación y del 
input de innovación.

El cuadro n.º 5 recoge los valores que en los indicadores de nivel de output
económico y de innovación presentan el País Vasco y las 30 regiones de la UE-27 
que partían de condiciones de partida más semejantes al País Vasco, así como los 
promedios que en tales indicadores presentan ese colectivo de 30 regiones, así 

8 En particular, Navarro et al. (2010b) consideran cuatro grupos de variables: 1) Indicadores socio-
geo-demográficos (población, densidad de población, porcentaje de población en edad de trabajar e 
índice de accesibilidad); 2) Distribución del empleo en los 6 grandes sectores económicos; 3) Distri-
bución del empleo industrial en 11 ramas; 4) Distribución de las patentes entre las 8 secciones de la 
clasificación internacional de patentes. Tras recoger datos sobre tales variables para las 262 NUTS2 
de la UE-27, calculan la matriz de distancias de Mahalanobis entre las 262 NUTS2, de modo que, to-
mando la fila del País Vasco, se pueden ordenar todas las 261 NUTS2 restantes de acuerdo con la dis-
tancia a que se encuentran de aquel. Haciéndolo así, las NUTS2 situadas a menor distancia son las 
que, con relación a las condiciones de partida referidas, resultan más parecidas y comparables con el 
País Vasco.
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como el de 262 NUTS2 de la UE-27. De tal cuadro se desprenderían las siguientes 
conclusiones:

— El País Vasco se encuentra dentro del conjunto de regiones europeas, en una 
mejor posición en el indicador compuesto de output económico (la 46 entre 
262 NUTS2 de UE-27) que en el de output innovador (la 121 entre 262). La 
comparativa regional vendría así a confirmar la paradoja de la innovación 
sostenida por Orkestra (2009). Esa peor situación relativa en términos de 
innovación no se explicaría, además, por las condiciones de partida del País 
Vasco (esto es, por sus características socio-geo-demográficas, por su estruc-
tura sectorial, por su especialización industrial o por su especialización tec-
nológica), pues también se da con respecto al grupo de 30 regiones con con-
diciones semejantes: en el índice de output económico se situaría en 5 lugar 
entre las de su grupo de referencia, mientras que en el de output de innova-
ción se situaría la 23.

— En todos los indicadores de output económico el País Vasco se sitúa clara-
mente por encima del promedio del grupo con el que comparte condiciones 
de partida similares, y éste a su vez se sitúa algo por encima del promedio de 
regiones de la UE-27.

— En los indicadores de output de innovación, las mayores debilidades del País 
Vasco se concentran en patentes EPO por habitante, y en menor medida, en 
publicaciones, esto es, en indicadores de output de innovación de base cien-
tífica. En el tema de patentes, además, el hecho de que el promedio de las 
30 regiones con condiciones de partida más semejantes a las suyas presenten 
un promedio de patentes por habitante que duplica al del País Vasco es señal 
de que esa debilidad no se explica por razones de especialización industrial 
o similares (ya que, ese grupo de 30 regiones muestra también una elevada 
especialización en la industria metal-mecánica). En el caso de las publicacio-
nes, el grupo de 30 NUTS2 presenta, en su conjunto, una ratio de publica-
ciones algo inferior al del promedio europeo; pero el País Vasco presenta una 
ratio de publicaciones algo inferior al de su grupo, señal evidente de la debi-
lidad de su sistema universitario.

— La mayor fortaleza del País Vasco en innovación, se encuentra en el indica-
dor: porcentaje de empleo en manufacturas de nivel tecnológico alto o me-
dio-alto. Este es un rasgo que comparte con su grupo de 30 regiones de con-
diciones de partida similares, si bien más acentuado en el caso de la región 
vasca. En cuanto al porcentaje de empleo en servicios intensivos en conoci-
miento, el País Vasco y su grupo de 30 regiones con condiciones de partida 
semejantes se encuentran en una posición ligeramente retrasada con respec-
to al promedio de regiones de la UE-27.

Del cuadro n.º 6, en el que se recoge la variación experimentada por los indi-
cadores de output económico y de innovación, se desprenden las siguientes con-
clusiones:
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— En primer lugar, que la mejora en el output económico del País Vasco ha sido 
notable en el último quinquenio (la 76 entre 262 regiones) y que todavía lo 
ha sido mayor en el output innovador (la 50 entre 262); y, con relación a las 
30 regiones con condiciones de partida similares, se situaría la 6.ª por mejora 
de su índice de output económico, y la 5.ª por mejora de su índice de output
innovador. Eso es tanto más destacable dado que en el conjunto de NUTS2 
de la UE-27 existe una correlación negativa del 36% entre el nivel de output
económico y el grado de mejora en el output económico; y una correlación 
negativa todavía mayor entre el nivel y la variación del output innovador. 

— Si atendemos a los factores que están detrás de la mayor mejora del output
económico del País Vasco encontramos que ella se debe, por orden de im-
portancia, a un mayor crecimiento del empleo, del PIB real y del PIB per 
cápita, tanto con respecto al conjunto de NUTS2 como con respecto a las 
30 NUTS2 con similares condiciones de partida. Por el contrario, la produc-
tividad muestra una tasa de crecimiento anual (0,7%) en los años 2003-2007 
que, aunque mayor que la del promedio de las regiones españolas (0,2%), es 
inferior a la del promedio de regiones de la UE-27 (1,7%).

— Por último, en lo que se refiere a indicadores de output de innovación, la ma-
yor mejora del indicador en el País Vasco se debe al gran avance habido en 
sus patentes EPO por habitante, y en menor medida al avance en el empleo 
en servicios intensivos en conocimiento y en manufacturas de alta y medio-
alta tecnología. Por el contrario, en publicaciones por habitante, el aumento 
habido en el País Vasco se sitúa en una situación intermedia: es algo superior 
al de las 30 NUTS2 con condiciones de partida similares, pero algo inferior al 
promedio de las 262 NUTS2 de la UE-27.

Si con objeto de explicar el posicionamiento en términos de output de innova-
ción se presta atención a los indicadores de input (véase cuadro n.º 7), nos encontra-
mos con que:

— El País Vasco ocupa una posición bastante más favorable en el índice com-
puesto de input de innovación (el 75 puesto entre las 262 NUTS2; y el 7.º con 
relación a las 30 NUTS2 con similares condiciones de partida), que en el de 
output de innovación (el 121 entre 262; y el 23 con respecto a las 30). Eso esta-
ría indicando una menor eficiencia del sistema de innovación vasco a la hora 
de transformar input innovador en output innovador. Pero, como ya hemos 
señalado, tal hecho se contrarrestaría con una mayor capacidad para trans-
formar output de innovación en output económico. Para reflejar esa relación 
entre una base relativamente amplia de input económico, una base estrecha de 
output de innovación y base nuevamente ancha de output económico, Parrilli 
(2010), investigador de Orkestra, ha propuesta la imagen del reloj de arena.

— Dentro de los indicadores de input, al igual que mostraba el EIS, la posi-
ción del País Vasco es particularmente favorable en los indicadores de recur-
sos humanos, y en especial en el porcentaje de recursos humanos en ciencia 
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y tecnología-core (puesto 12, entre 262 NUTS2, y 1.º con relación a las 
30 NUTS2 con condiciones de partida similares). De todos modos, entre los 
indicadores de recursos humanos aparece una debilidad no detectada en el 
EIS: el porcentaje de población de 25-64 años con nivel educativo de secun-
daria superior o terciaria del País Vasco es inferior (63,6%) tanto al de las 
30 regiones de referencia como al promedio de las 262 NUTS2. En efecto, tal 
hecho queda oculto en el EIS, que recoge solamente el porcentaje de pobla-
ción con educación terciaria, y en el que el País Vasco presenta un valor muy 
elevado. La posición en este indicador de las restantes regiones españolas es 
incluso peor, como ilustran los valores de las dos regiones integrantes de ese 
grupo de 30 NUTS2 con condiciones de partida semejantes (Cataluña y As-
turias con un valor de 52,6%).

— En lo que respecta a los indicadores de I+D, el País Vasco sobresale por los 
altos índices de I+D empresarial, especialmente el del personal de I+D en 
porcentaje del empleo (en el que más que duplica el valor promedio de las 
262 NUTS2 de la UE-27). Como anteriormente se ha indicado, las infraes-
tructuras científico-tecnológicas de apoyo a la I+D empresarial del País Vasco 
se basan en gran medida en unas figuras (centros tecnológicos, CIC y BERC) 
que se contabilizan en el sector empresas, mientras que en algunos otros sis-
temas de innovación (por ejemplo, en Madrid y Cataluña) descansan en cen-
tros públicos de I+D o institutos universitarios que se contabilizan como 
I+D pública. Precisamente, en el gasto público en I+D el País Vasco presenta 
una posición ligeramente peor que la que la del total de NUTS2 o que las de 
Cataluña y Asturias, regiones españolas pertenecientes al grupo de 30 NUTS2 
con condiciones de partida similares.

— En los indicadores que se refieren a la conexión de los agentes con fuentes 
de conocimiento, el indicador del porcentaje de familias con acceso a banda 
ancha se encuentra en el País Vasco prácticamente al nivel del grupo de refe-
rencia y de la media de la UE-27, pero claramente por debajo del nivel que 
alcanzan bastantes regiones del grupo de referencia (incluida Cataluña), y 
eso a pesar de que el tipo de conexión mayoritaria a banda ancha en España 
es el ADSL que es un tipo de banda ancha de menor rango que los mayorita-
rios en otros países europeos. En cuanto a la co-invención de patentes, el bajo 
dato del País Vasco parecería apuntar a un problema de falta de interrelación 
entre los agentes del sistema de innovación.9

9 El indicador de co-invención recoge el porcentaje de patentes en el que figura más de un inventor. Ini-
cialmente se diseñó un indicador de co-invención más restrictivo, en la que la co-invención que se medía 
era la llevada a cabo con inventores de otros países. Ese indicador, finalmente abandonado, porque para 
algunas regiones europeas el número de observaciones era muy bajo, ofrecía resultados todavía peores 
para el País Vasco: su valor era 4 veces inferior al de Cataluña y 5 veces inferior al de la media de la UE-
27. Esto es, la falta de relación de los agentes es incluso mayor con los ajenos al País Vasco, lo que sería 
señal de una cierta endogamia y falta de internacionalización del sistema de innovación vasco, a la que 
ya antes hemos hecho referencia.
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Para finalizar el análisis comparado con las regiones europeas, el cuadro n.º 8 
muestra, para los indicadores de input de innovación para los cuales se dispone de 
datos históricos, la variación experimentada por tales indicadores generalmente en 
el último quinquenio. Del mismo se deduce que el País Vasco experimenta un avan-
ce muy notable (el puesto 18 con respecto a las 262 NUTS2, y el 3.º con relación al 
grupo de 30 regiones de referencia). Obsérvese, no obstante, que ese avance en input
innovador del País Vasco se da también en las restantes comunidades autónomas es-
pañolas, e incluso en mayor medida que en el País Vasco (Asturias llega incluso a si-
tuarse la primera de todas las NUTS2 de la UE-27 en mejora de su indicadores com-
puesto de input innovador). 

4. LA POLÍTICA DE CIENCIA, TECNOLOGÍA E INNOVACIÓN
EN EL PAÍS VASCO

La favorable evolución que, según hemos visto en apartados anteriores, muestra el 
sistema de innovación vasco ha estado muy marcada por las políticas de ciencia, tec-
nología e innovación puestas en marcha por la Administración autónoma vasca des-
de comienzos de los años 80. A pesar de ello, han sido menos frecuentes los análisis de 
tales políticas que los realizados sobre el propio sistema de innovación o sobre alguno 
de sus componentes. Entre tales análisis destacan los que, desde una perspectiva socio-
lógica, han llevado a cabo una serie de investigadores de la UPV nucleados en torno 
a Mikel Olazarán: Moso, 2000; Moso y Olazarán, 2001 y 2002; Olazaran et al., 2004; 
Olazaran et al., 2005; y Olazaran et al., 2009. Desde una vertiente más centrada en 
programas y políticas, y en una explotación de los datos proporcionada por el propio 
Gobierno o de las estadísticas de I+D y de innovación, cabría mencionar los trabajos 
de Navarro (2000 y 2002) y Navarro y Buesa (2003). Citemos, por último, los trabajos 
impulsados últimamente desde Orkestra: la revisión de políticas realizada por Bilbao-
Osorio (2009); la extracción de lecciones para el caso realizada por Navarro, en la In-
troducción al número 70 de Ekonomiaz, sobre sistemas regionales de innovación; la 
equivalente efectuada por Navarro y Aranguren (2010) en el libro Innovación y apren-
dizaje: lecciones para el diseño de políticas; o el trabajo de próxima publicación de Na-
varro (2010). A ellos habría que añadir los análisis contenidos en los propios planes de 
ciencia, tecnología e innovación y otras publicaciones del Gobierno Vasco.10

4.1. Estrategia de innovación

Si intentamos ordenar y sintetizar las contribuciones contenidas en los trabajos 
citados de acuerdo con el esquema de análisis de las estrategias y políticas de innova-

10 El Plan de Estrategia Tecnológica elaborado por la UET en 1990, el Plan de Tecnología Industrial 
1993-1996, el Plan de Ciencia y Tecnología (PCT) 1997-2000, el Plan de Ciencia, Tecnología e Innova-
ción (PCTI) 2001-2004 y el Plan de Ciencia, Tecnología e Innovación PCTI 2010.
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ción expuesto en el primer apartado, habría que empezar señalando que el País Vas-
co se ha distinguido, con respecto al resto de España, por haber primado el enfoque 
tecnológico, sobre el científico o el de innovación. A diferencia del modelo seguido 
por la Administración central o por la mayoría de algunas otras Administraciones 
autónomas que en los 80 intentan impulsar políticas en este ámbito y que basan las 
mismas en un modelo de política científica en el que priman los intereses y valores 
académicos, en el modelo vasco se primó un enfoque tecnológico y orientación in-
dustrial, que se refleja en el menor peso asignado a la universidad y a los organismos 
públicos de investigación, en el impulso y financiación pública que se da a centros 
tecnológicos de naturaleza privada, y en la primacía que en las políticas y presupues-
tos en este ámbito posee el Departamento de Industria frente al de Educación. Con 
el transcurso del tiempo, constatando el desequilibrio y hasta división que se genera 
entre el sistema científico y tecnológico se ha intentado corregir tal hecho, de modo 
que en lugar de planes estrictamente tecnológicos se pasa a elaborar planes conjun-
tos de ciencia y tecnología y se impulsan nuevas entidades (BERC y CIC) que desa-
rrollen investigación básica; pero aun así, son correcciones parciales de esos desequi-
librios y divisiones, en las que el Departamento de Industria sigue manteniendo el 
liderazgo.

Si bien esa prevalencia del modelo tecnológico sobre el científico ha sido repeti-
damente destacada por los análisis llevados a cabo por Olazaran y su equipo, y por 
el trabajo de Bilbao-Osorio (2009), ha sido menos destacada la visión un tanto res-
trictiva del sistema de innovación que ha prevalecido en la política vasca, de modo 
que este se ha centrado fundamentalmente en el impulso de la innovación basada en 
la I+D, y ha prestado menos atención a las otras organizaciones y actividades inno-
vadoras que no descansan en la I+D (diseño, mejoras organizativas, marketing…). 
Ciertamente, no cabe negar que desde muy temprano hubo programas que permi-
tían apoyar actividades innovadoras distintas de la I+D; y que incluso algunos de 
ellos funcionaron de modo muy satisfactorio (por ejemplo, la política de mejora de 
la calidad en la gestión, impulsada en los 90). Pero, claramente, tales programas es-
taban dotados de menos fondos, generalmente se llevaban a cabo sin mucha coordi-
nación con los de I+D y, a diferencia de lo que sucedía con éstos, no impulsaron po-
líticas que persiguieran expresamente la generación de una industria proveedora de 
tales servicios (diseño, consultoría, ingenierías…) de primer nivel y competitiva in-
ternacionalmente. En suma, la política de I+D+i del País Vasco ha estado guiada por 
una visión restrictiva del sistema de innovación, muy orientada a las organizaciones 
y programas de I+D, y dentro de ese enfoque, con un mayor énfasis industrial-tec-
nológico que académico-científico.

Otro aspecto relevante de toda estrategia de innovación es el de las apuestas tec-
nológico-sectoriales que la misma contempla. Hay que señalar, al respecto, que, más 
allá de la orientación general hacia la industria, la política de I+D+i de la Adminis-
tración vasca no incorporó ningún tipo de prioridades hasta el Plan de Estrategia 
Tecnológica de 1990. En éste, las opciones fueron definidas muy top-down y se cen-
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traban en unos pocos sectores (auxiliar del automóvil, TIC y máquina herramienta) 
y tecnologías (materiales avanzados, TIC y tecnologías de fabricación), con arraigo 
en la industria vasca (Navarro, 2002). Progresivamente fueron ampliándose las tec-
nologías y las actividades industriales priorizadas (extendiéndose, por ejemplo, a los 
clústeres que van aprobándose en los 90). Pero hay que esperar, realmente, a los pla-
nes de ciencia, tecnología e innovación 2001-2004 y 2007-2010 para que se materia-
lice una apuesta decidida por la diversificación y el impulso de la I+D en sectores de 
futuro intensivos en conocimiento (bios, nano, TIC y energías renovables).

4.2. Componentes del sistema

Habida cuenta de la práctica inexistencia de recursos humanos y materiales en el 
País Vasco en el ámbito de la I+D, la gran prioridad de los primeros gobiernos vascos 
fue la creación de esas estructuras de I+D; y, en particular, la de primar el desarrollo 
de las estructuras de I+D de los centros tecnológicos. Como muy bien se explica en 
la tesis de Moso (1999) y en las posteriores publicaciones que siguieron a la misma 
(Moso y Olazaran, 2001 y 2002), fue un juego combinado de factores estructurales 
(especialización industrial, ausencia de actividades previas de I+D…), actores (fuer-
zas políticas dominantes en el Gobierno Vasco, relación entre el PNV y la industria 
local…), ideas (modelo de adopción de tecnología, frente al modelo científico im-
perante en España), intereses (de los grupos industriales y de los laboratorios de en-
sayo regionales, con exclusión de los universitarios) y variables institucionales y or-
ganizacionales (creación de SPRI…) las que explican la apuesta que se hizo en aquel 
momento a favor de los centros tecnológicos. 

Los centros tecnológicos vieron crecer los fondos públicos a ellos destinados 
por la Administración vasca hasta finales de los 80, momento en que la Adminis-
tración comienza a apercibirse de los desequilibrios que ello estaba generando en 
el sistema: escasa capacidad de la investigación universitaria (desconectada además 
de las necesidades industriales) y poca capacidad de absorción en las empresas de 
esos servicios por sus escasas actividades internas de I+D. Además de ello, se toma 
conciencia de los problemas de oferta que presentan los propios centros (exceso de 
oferta por la multiplicación incontrolada de centros, pobre capacidad de investi-
gación, falta de especialización y alineamiento con las necesidades de los sectores 
vascos, no conexión con la universidad…). Ante eso, el Gobierno Vasco recorta la 
financiación que otorga a los centros vía proyectos genéricos, lo que impulsa a los 
centros tecnológicos a sustituir esa financiación con recursos captados en convoca-
torias competitivas (en programas nacionales y europeos) y a aumentar su financia-
ción vía proyectos empresariales. Según Olazaran et al. (2009), esa especialización 
de los centros en el mercado de proyectos con financiación competitiva posibilitó 
que los centros continuaran creciendo (como se ve en el cuadro n.º 9, el gasto en 
I+D de centros tecnológicos y sectoriales equivalía en 2007 al de toda la universi-
dad vasca), a la vez que aumentó la distancia cognitiva entre centros y empresas. 
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La literatura no se muestra unánime sobre cómo ven las empresas a los centros tec-
nológicos: según algunos autores las empresas valoran positivamente su existencia 
(véanse los trabajos de Zubiaurre, 2000 y 2002; Buesa, 2001; Olazaran et al. 2009), 
mientras que para otros los centros reciben una baja valoración de las empresas 
(Aguado, 2008). Sea como sea, la práctica totalidad de los analistas consideran que 
los centros tecnológicos constituyen un gran activo del sistema de innovación vas-
co, especialmente por el crecimiento de la masa de recursos humanos y materiales 
en I+D localizados en el País Vasco que han posibilitado. Otra cosa es que general-
mente consideren que, a pesar de los cambios en ellos efectuados impulsados por la 
Administración (por ejemplo, la conversión de la mayoría de ellos en fundaciones 
en cuyos patronatos las empresas ostentan la mayoría o el proyecto de fusión muy 
avanzado de varios de ellos en Tecnalia y la creación de la alianza estratégica IK4 de 
otros), todavía persisten bastantes de los problemas que en términos de especiali-
zación y coordinación, nivel científico-tecnológico (porcentaje de doctores, paten-
tes, publicaciones científicas…), orientación al mercado, falta de conexión con la 
universidad, movilidad de los investigadores (internacional o con otros agentes del 
sistema), delimitación de carreras profesionales e incentivos para su personal… se 
detectaron en ellos ya a comienzos de los noventa (Navarro y Buesa, 2003; Olazaran 
et al., 2009; Navarro, 2010). 

Si pasamos a la universidad, cabría decir —siguiendo a Olazaran et al. (2004)— 
que la política del Departamento de Educación no experimenta cambios fundamen-
tales desde comienzos de los 80, y se ajusta al modelo de política de patronazgo: pro-
visión de recursos humanos y materiales a la comunidad universitaria para impulsar 
la investigación básica, con un fuerte sesgo académico, marcada disciplinariedad y 
primacía de la excelencia científica. Los recursos que para la investigación científica 
se otorgan a la universidad vasca son muy inferiores a los otorgados para el desarro-
llo tecnológico y los centros tecnológicos, y además muestran un crecimiento muy 
inferior a los de éstos.11 Tales políticas favorecen la aparición, ya a mediados de los 
noventa, en la universidad pública vasca, de algunos grupos de investigación de exce-
lencia internacional, grupos que en gran medida se convierten en los «clientes prin-
cipales» de tal política, a costa del impulso a los grupos «emergentes» (Olazaran et 
al, 2004). Pero, dejando a un lado a tales grupos, en su conjunto la universidad vasca 
se sitúa muy atrasada en los ranking de excelencia de las universidades, en ratios de 
publicaciones, en patentes, en participación en programas comunitarios… (Navarro 
y Buesa, 2003; Buesa et al., 2009). En parte por ese sesgo académico, la política de la 
administración vasca ignora hasta fechas recientes a las universidades privadas, que 
poseen en el País Vasco un peso superior al del resto de España en el sistema univer-

11 De todos modos, como muestran Navarro y Buesa (2003), el porcentaje de financiación de la inves-
tigación universitaria por la Administración pública española es superior en el País Vasco que en la me-
dia española. Donde la universidad vasca muestra un nivel inferior de financiación es en la captación de 
fondos provenientes del extranjero (programas europeos, fundamentalmente).
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sitario y que, si bien no en investigación, en docencia de grado se ajustan más a las 
requerimientos del tejido productivo. Desde finales de los años noventa se adoptan 
importantes medidas para corregir la situación descrita: aprobación de la Ley del 
sistema universitario vasco, creación de BERC… Pero la inserción de algunas de es-
tas figuras en la estructura universitaria no está bien resuelta, y en particular, con los 
centros de excelencia, más que a la resolución de los problemas que aquejan a la uni-
versidad pública vasca, se ha ido a soslayar los mismos mediante la creación de insti-
tuciones que, bastante acertadamente, han sido calificadas de «peri-universitarias».

Ante el desequilibrio existente en el sistema de innovación vasco entre inves-
tigación científica (o básica) y la tecnológica (aplicada y desarrollo experimental), 
y las insuficiencias anteriormente señaladas en centros tecnológicos y universi-
dad, el Departamento de Industria impulsa en la primera década los Centros de 
Investigación Cooperativa (CIC). Su objetivo básico era abordar proyectos de in-
vestigación básica orientada en las líneas de investigación estratégica para el País 
Vasco, a partir de un modelo de alianza tecnológica temporal entre centros tecno-
lógicos, grupos de investigación, universidades y empresas.12 La aparición de estas 
nuevas figuras (CIC y BERC) ha ocasionado un cambio sustancial en la estructu-
ra de I+D del sistema vasco como se puede apreciar en el cuadro n.º 9: a pesar de 
que en 2007 todavía bastantes de estos centros estaban en la fase de construcción 
de sus capacidades, ya suponían un 4,4% del total del gasto en I+D del País Vasco, 
y aproximadamente un 30% del de la universidad y del de los centros tecnológi-
cos. Y en términos de captación de ayudas, el peso de los centros de excelencia es 
incluso mayor: de acuerdo con los datos de Eustat, en 2007 captaron más de un 
10% de los fondos otorgados por la Administración pública (central, autonómica 
y provincial) hacia el gasto en I+D realizado en el País Vasco. Esa construcción de 
nuevas capacidades en áreas clave de futuro y la correspondiente diversificación 
tecnológica y de la estructura de I+D vasca cabe calificarla de positiva; pero, repli-
cando lo acontecido con otras figuras del sistema vasco, queda pendiente una real 
materialización de esa cooperación con los restantes agentes del sistema, así como 
una clarificación de sus estructuras de gobierno y control.

Otro agente singular de la RVCTI son las unidades empresariales de I+D cons-
tituidas formalmente como independientes. Si bien ya en la década de los noventa 
se impulsa su aparición, su número se multiplica por cuatro y su gasto en I+D más 
que se duplica entre los años 2000 y 2007, como fruto en gran parte del favorable 
tratamiento fiscal y de las ayudas que para tal figura se incluyen en los programas 
de apoyo a la I+D que impulsan las instituciones vascas. Como consecuencia, en 
2007 el gasto en I+D de tales unidades empresariales suponía el 9% de toda la I+D 

12 Cabe ver los BERC, a los que antes nos hemos referido, como una respuesta del Departamento de 
Educación a la creación de los CIC impulsada por el Departamento de Industria. A diferencia de estos, 
aquellos se mueven en el campo de la investigación básica sin más, mientras que los CIC se mueven en 
investigación básica orientada y en cooperación con otros agentes de la red vasca.
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vasca. Muchas de tales unidades de I+D no funcionan realmente como unidades de 
I+D independientes, es decir, como centros que se conciben como unidades de ne-
gocio en sí mismas dedicadas a la producción y comercialización de la tecnología 
que generan, tanto a la matriz como a otras empresas, sino que son unidades que 
han adoptado esa forma jurídica exclusivamente para beneficiarse de las ayudas pú-
blicas y que lo único que suponen es que en las estadísticas dejen de contabilizarse 
como gasto en I+D de la matriz (en el cuadro n.º 2, en la categoría Resto de empre-
sas) y se contabilicen como una categoría propia (normalmente, en el código 73, de 
la CNAE-93). Pero en bastantes casos (quizá en un 20% de los casos), esa necesidad 
de empezar a contabilizar separadamente tal actividad ha favorecido su visibilidad y 
la reflexión diferenciada sobre la misma, de modo que ha propiciado un desarrollo 
de capacidades y maduración de los equipos de I+D empresariales. 

El corazón de todo sistema de innovación lo constituyen, en última instancia, las 
empresas, pues son ellas las que transforman el conocimiento o tecnología generada 
en innovación. La política de innovación vasca ha tendido a responder a las necesi-
dades de éstas, y más que dirigiendo sus programas directamente a ellas, se ha hecho 
de un modo indirecto, favoreciendo el desarrollo de infraestructuras científico-tec-
nológicas: centros tecnológicos y de excelencia, parques tecnológicos,13 etc. que les 
facilitaran la adquisición de conocimiento. También se instrumentaron al comien-
zo programas con ellas como destinatarias directas: primero de apoyo a unidades de 
I+D en las empresas, luego de apoyo a proyectos de I+D (Navarro 2000 y 2002). Pero 
desde comienzos de los 90 se prima sobremanera que las empresas desarrollen sus 
proyectos de I+D en cooperación con otros agentes, en lugar de que los desarrollen 
por sí mismas. El problema es que tales programas favorecían con frecuencia que los 
proyectos en cooperación se llevaran a cabo por la gestión de la financiación pública 
del proyecto que el centro ofertaba a la empresa y no tanto en respuesta a problemas 
o retos tecnológicos identificados por la empresa; que muchos de los proyectos real-
mente no se llevaban a cabo en cooperación, sino que eran proyectos que desarrolla-
ba el centro por su parte y que se entregaban a modo producto cerrado, sin generar 
una real transferencia de tecnología y capacitación de la empresa destinataria; y que 
se guiaban más por una lógica y calendarios del programa de ayudas, que por la de 
co-generación de valor para la empresa cliente (Olazaran et al. 2005 y 2009; Aguado, 
2008).14 Como Bilbao-Osorio (2009: 29) señala, «esa relativa débil capacidad tecno-
lógica de las empresas puede ser vista como una de las más serias debilidades que 
afectan al sistema vasco de Innovación». En apoyo de tal afirmación podría hacerse 
referencia a la escasa intensidad del gasto en I+D de la industria manufacturera vas-

13 Sobre los parques tecnológicos consúltese Navarro y Buesa (2003), y especialmente Aguado (2007).
14 De acuerdo con los resultados preliminares de la tesis doctoral de Edurne Magro, actualmente en 
curso de elaboración y que trata de la valoración del programa INTEK del Gobierno Vasco de apoyo a 
la I+D empresarial, las empresas vascas que desarrollan sus proyectos de I+D en cooperación obtienen 
peores resultados (en patentes, crecimiento de la productividad…) que las que lo hacen independien-
temente. 
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ca, varias veces inferior a la de la UE-15 o de EE.UU. o al bajo porcentaje de empre-
sas con actividades de I+D.

Señalemos, por último, que desde una perspectiva de un sistema de innovación 
amplio, un componente clave lo constituyen los servicios avanzados a empresas in-
tensivos en conocimiento (excluidos centros tecnológicos y de excelencia, comen-
tados antes), que proporcionan a las empresas conocimientos para llevar a cabo in-
novaciones no basadas en I+D: diseño, marketing, mejora organizativa... Este es un 
sector que, arrastrado por la fuerte demanda empresarial existente en el País Vasco, 
ha tenido un notable crecimiento y que presenta incluso superávit comercial en sus 
relaciones con el exterior (Fernandez y Ruiz, 2004; Orkestra, 2008). De todos mo-
dos, a pesar de esa aparente fortaleza, este sector presenta notables debilidades: ex-
ceptuando unos pocos casos (por ejemplo, en ingeniería), en la mayoría de los seg-
mentos del sector se carece de un núcleo de empresas de referencia, relativamente 
especializadas e internacionalizadas, con el suficiente tamaño, con un núcleo estable 
de personal, que gasten dinero en investigar, en formación, en alianzas… (Navarro, 
2010). En todos los últimos planes de ciencia, tecnología e innovación se recogían 
referencias a la importancia de tal sector, especialmente para la innovación tecnoló-
gica. Pero luego, en la realidad, la Administración apenas ha desarrollado actuacio-
nes específicas para la mejora del sector, y una observación al posicionamiento de 
sus componentes en el tiempo muestra que éstos han ido modificando el foco prin-
cipal de su actividad según los tipos de programas que para la mejora de la gestión 
impulsaba la Administración (calidad, agendas de innovación…) en cada momento, 
sin una clara estrategia o posicionamiento, y sin que tales programas públicos favo-
recieran la corrección de los programas del sector. Como contrapunto y ejemplo un 
tanto puntual de aplicación de otro modo de hacer política mediante compras pú-
blicas puede citarse el efecto tractor que ejerció el proyecto del Guggenheim impul-
sado por la Administración vasca para la mejora y el desarrollo de las capacidades 
locales en ingeniería y arquitectura.

4.3. Interrelaciones en el sistema

Paralelamente al reforzamiento de las estructuras de I+D de cada uno de los ac-
tores, la Administración vasca trató, desde un comienzo, de impulsar la colabora-
ción e interrelación entre los diferentes componentes del sistema. Los esfuerzos se 
intensificaron desde finales de los años ochenta, cuando se constató el relativo bajo 
aprovechamiento de las capacidades desarrolladas en los centros por parte de las 
empresas. La reforma del sistema de financiación de los centros y el apoyo a la con-
tratación de proyectos con ellos por las empresas perseguían tal objetivo, aunque, tal 
como se ha señalado anteriormente, los resultados no siempre fueron los esperados. 
Otro pieza clave de ese paso de lo que, en los planes de ciencia y tecnología, se deno-
minaban políticas de oferta a políticas de demanda y de impulso a la cooperación lo 
tenemos en la política de clústeres y la creación de unos comités de tecnología en los 
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que se definían parte de los proyectos estratégicos que podían desarrollar los centros 
tecnológicos con fondos públicos. Ya se ha mencionado igualmente la transforma-
ción de la mayoría de los centros tecnológicos en fundaciones, en cuyos patronatos 
se dio presencia a las empresas, con el objetivo fundamental de que velaran para que 
las actividades de los centros se ajustaran a las necesidades del tejido productivo lo-
cal, aunque luego en la realidad la mayoría de tales patronatos no ejercían efectiva-
mente el papel de control de los directivos de tales centros. O la propia creación de 
los CIC, pensados como plataformas de cooperación en los que participarían uni-
versidades, centros tecnológicos y empresas avanzadas. El resultado final de todo ello 
es que, si exceptuamos aquellas empresas, generalmente de tamaño mediano-grande, 
con claras capacidades tecnológicas y con intereses que coincidían con las líneas de 
investigación prioritarias de los centros, la interacción entre empresas y centros y la 
consiguiente transferencia tecnológica de los segundos a las primeras fue menor de 
la deseable, o el servicio que los centros prestaban no correspondía realmente a ac-
tividades de I+D, sino a otras de menor valor añadido (ingeniería, certificaciones, 
etc.), en bastantes ocasiones en competencia desleal con la que ofertaban otras orga-
nizaciones del mercado que se dedicaban a proporcionarlas sin la financiación pú-
blica que los centros percibían. Como Olazarán et al. (2009) ponen de manifiesto, 
esos problemas de transferencia de conocimiento de los centros tecnológicos a las 
empresas no es un rasgo específico de los centros tecnológicos vascos, sino que pare-
cen bastante generalizados en los sistemas de innovación en que tales figuras se han 
desarrollado.

La política científica, como se ha descrito antes, estuvo marcada por un claro ses-
go académico y por su aislamiento de la política tecnológica. Aunque ya las reflexio-
nes que se hacen en el Departamento de Industria, a finales de los 80, subrayaban la 
necesidad de un entronque de ambos sistemas y aunque formalmente en el plan de 
ciencia y tecnología de 1997-2000 se integraron formalmente ambos subsistemas y 
se crea en 1997 la Red Vasca de Tecnología que incluye a la universidad, la integra-
ción real de ambos sistemas apenas tuvo lugar. El desarrollo de una interrelación real 
entre la universidad, por un lado, y los BERC, los CIC, los centros tecnológicos e in-
cluso las empresas, por otro, es una asignatura pendiente.

En lo que se refiere a las empresas, de lo anterior se deduce que buena parte de 
los problemas de interrelación con los restantes agentes responden a sus propias ca-
rencias y debilidades: a su falta de capacidad relacional y de absorción. Las empresas 
deben perseguir estrategias mixtas de innovación en los que combinen capacidades 
de innovación basadas en la experiencia con las basadas en la ciencia, y fuentes de 
conocimiento internas y externas. En tal sentido, resulta prioritario fortalecer su 
componente más débil: su capacidad de innovación basada en la ciencia, aumen-
tando sus capacidades internas (favoreciendo la incorporación de titulados y docto-
res, aumentando el porcentaje de empresas que hacen I+D, difundiendo la cultura 
de las patentes…), y aumentando su capital relacional, mediante entidades puente 
que les faciliten el contacto con esas fuentes internas de conocimiento. Aunque es 
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posible que, como señalan Cooke y Morgan (1998), el País Vasco carezca de un en-
tramado institucional tan denso y rico como los de Baden-Württemberg o Emilia 
Romagna, durante las últimas décadas se han ido desarrollando todo un conjunto 
de organizaciones que podrían cumplir ese papel de puente o conexión entre fuen-
tes de conocimiento externas y pymes: asociaciones clústeres y sectoriales, agencias 
de desarrollo, cámaras de comercio, Innobasque, Euskalit… (Orkestra, 2009; Nava-
rro y Aranguren, 2010).15

Por último, en lo que respecta a interrelaciones del sistema, no cabe dejar sin 
mencionar la escasa coordinación que ha existido entre los diferentes agentes res-
ponsables de políticas públicas en el ámbito de la innovación en el País Vasco. La 
coordinación entre las políticas de la Administración central y del Gobierno Vasco 
fue muy escasa (Moso y Olazaran, 2001; Bilbao-Osorio, 2009), si bien en la segunda 
mitad de la primera década pareció iniciarse una nueva etapa de colaboración entre 
la Administración central y la vasca (Dorronsoro, 2006). El clima de tensión se debió 
en parte a que, aunque en el Estatuto de Gernika la competencia en materia de in-
vestigación se atribuía en exclusiva a las instituciones vascas en coordinación con el 
Estado, dicha transferencia no se materializó hasta enero de 2009. Mientras tanto, las 
instituciones vascas decidieron ejercer la competencia, aun sin la transferencia de los 
recursos. Esa falta de acuerdo y coordinación entre la Administración central y vasca 
también afectaba a la representación de los intereses de esta segunda en Europa. No 
obstante, la falta de coordinación no tenía lugar únicamente entre las instituciones 
vascas y la española y europea, sino que antes se ha puesto de manifiesto que la coor-
dinación entre los Departamentos de Industria y Educación del Gobierno vasco fue 
insuficiente. A ello habría que sumar que a la actuación del Gobierno vasco venían 
a sumarse la de las tres Diputaciones forales, con niveles de financiación pública del 
gasto en I+D nada despreciables (Navarro y Buesa, 2003; Navarro, 2009a).

Conscientes de tal necesidad, en el último período hay un intento serio en refor-
zar los órganos de dirección, así como los de gestión, ejecución, seguimiento y eva-
luación del sistema vasco de innovación, y surgen plataformas (por ejemplo, Inno-
basque o la red Innovanet) que denotan los esfuerzos para aumentar la coordinación 
y migrar hacia un nuevo modelo de gobernanza de la innovación (Orkestra, 2009). 

4.4. Diversificación o evitar problemas de lock-in

La reciente literatura de los sistemas de innovación propugna que la combi-
nación de diferentes modos de innovación y bases de conocimiento debe ser im-
pulsada, además de porque mejora los resultados innovadores del sistema, porque 
asimismo ayuda a superar procesos de lock-in o de quedar atrapado en tecnologías 
o productos obsoletos. Al mismo tiempo que se desarrolla la literatura del Manage-

15 Las estructuras de interfaz, analizadas por Gómez-Uranga y Borja (1996) son organizaciones algo di-
ferentes de las que aquí planteamos, pues comprenden también los agentes generadores de tecnologías.
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ment sobre capacidades dinámicas y la necesidad que tienen las empresas de rein-
ventarse, la literatura de los sistemas regionales de innovación, muy influida por la 
teoría evolucionista para la cual la diversidad es un elemento clave para la dinámi-
ca de los sistemas, ha advertido sobre los riesgos que estos tienen de caer en fenó-
menos de lock-in y ha propugnado la puesta en marcha de políticas de innovación 
para evitarlo. Tres serían las principales vías de actuación al respecto: fortalecer los 
elementos del modo de innovación basado en la ciencia, impulsar la variedad rela-
cionada y, evitando fenómenos de endogamia, conectar el sistema de innovación a 
fuentes externas del conocimiento.

Empezando por el primero de los tres ámbitos citados, de los diagnósticos efectua-
dos anteriormente sobre el sistema vasco de innovación resulta evidente que el sistema 
de innovación vasco, en parte debido a su especialización industrial en la metal-mecá-
nica que requiere una base de conocimiento más ingenieril que científica, ha descan-
sado más en un modo de innovación basado en la práctica que en uno basado en la 
ciencia. Son múltiples los indicadores vistos en los anteriores apartados que muestran 
la relativa debilidad del sistema vasco en esa base científica: menor peso de la universi-
dad y de los organismos públicos de investigación en la I+D, bajo número de publicacio-
nes científicas y de patentes, reducida intensidad en I+D en la industria manufacture-
ra, bajo porcentaje de empresas con actividades de I+D, exiguo porcentaje de doctores, 
pequeño porcentaje de venta de productos nuevos para el mercado, etc.

Aunque antes ya se ha hecho referencia a diversas iniciativas desarrolladas en 
los 90 para corregir esa situación, realmente el mayor esfuerzo de la Administración 
autónoma vasca para corregir esa debilidad de la base científica tiene lugar del año 
2000 en adelante, y se concentra no tanto en los sectores y organizaciones entonces 
existentes, sino en el impulso de nuevas actividades y organizaciones: en las bio, na-
nos, TIC y energías renovables, por un lado; y mediante los CIC y BERC, por otro. 
No obstante, las nuevas actividades no se lanzan sólo por la actividad o empleo que 
en esos nuevos ámbitos puedan generar, sino porque, debido al carácter transversal 
de sus tecnologías, pueden fertilizar a los sectores tradicionales, como muestra la ex-
periencia de países como Dinamarca. El avance que, en este sentido, ha tenido lugar 
en la última década en la creación de esas capacidades cabe calificarlo de espectacu-
lar y, en general, merece una valoración muy positiva; si bien resta el ir desarrollan-
do los lazos entre esas nuevas actividades y la industria tradicional vasca, para que el 
efecto fertilizador antes mencionado tenga lugar.

Pero las posibilidades de la fertilización cruzada no se limitan exclusivamente a 
esas nuevas tecnologías (bio, nano, TIC…) que se caracterizan por su transversali-
dad. La literatura reciente ha puesto de manifiesto que los spillover o desbordamien-
tos tecnológicos y de conocimiento de unas empresas y organizaciones a otras resul-
ta tanto más fértil, no cuando en un territorio existe una gran especialización (las 
llamadas economías MAR, por Marshall-Arrow-Romer), ni cuando hay una mera 
diversidad pero sin gran relación entre esas actividades diversas (las llamadas eco-
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nomías de urbanización), sino cuando hay diversidad pero de actividades que po-
seen unas bases de conocimiento hasta cierto punto relacionadas (related variety)
(Frenken et al., 2007; Boschma y Frenken, 2007). Como se puede apreciar en algunas 
estimaciones realizadas por Orkestra todavía no publicadas, el nivel de variedad rela-
cionada existente en la CAPV es superior al de las restantes comunidades autónomas 
españolas (excluida Cataluña), lo que crea una base favorable para los procesos de 
fertilización cruzada. La amplia base de asociaciones clústeres y sectoriales existentes 
en el País Vasco posibilitan la puesta en marcha de iniciativas como la del coche eléc-
trico, en la que pueden participar asociaciones del ámbito de la automoción, energía 
y electrónica. Cabría decir a este respecto que, mientras que las cooperaciones den-
tro de un sector o actividad favorecen innovaciones de carácter más incremental, las 
cooperaciones entre industrias o actividades diferentes favorecen innovaciones de 
carácter más radical.

Por último, uno de los factores que conduce a fenómenos de lock-in es cuando el 
sistema de innovación está muy cerrado en sí mismo y no aparece conectado con el 
exterior. Precisamente uno de los efectos indeseados de lecturas miopes de la litera-
tura de los sistemas regionales de innovación ha sido centrar demasiado la atención 
en las relaciones entre los agentes dentro del sistema, ignorando que un sistema re-
gional de innovación será tanto más vibrante y dinámico cuanto más conectado se 
encuentre a fuentes de conocimiento externo. En tal sentido, si bien, como en otros 
aspectos antes analizados, cabe encontrar iniciativas y políticas que perseguían co-
nectar el sistema vasco con el exterior (por ejemplo, las becas y ayudas para estancias 
y desarrollo de estudios en el exterior, por parte del Departamento de Educación; o 
la financiación complementaria otorgada a los centros tecnológicos para los proyec-
tos acogidos a programas comunitarios), no es hasta la última década cuando, en co-
nexión con esa construcción de capacidades científicas vía BERC y CIC, se emprende 
una firme política de conexión del sistema científico con el exterior y de atracción 
de talento vía Ikerbasque. De todos modos, los avances logrados resultan claramen-
te insuficientes y apenas han alcanzado a los actores tradicionales: el porcentaje de 
profesores e investigadores extranjeros en nuestra universidad, centros tecnológi-
cos y empresas es muy reducido, y todavía no son habituales las estancias de nues-
tros profesores e investigadores en el exterior; si bien en licenciatura se ha avanzado 
en el intercambio de estudiantes con el extranjero, en postgrados es reducidísimo el 
porcentaje de estudiantes extranjeros en nuestros programas, así como el número 
de programas que se imparten en inglés; la universidad y las empresas vascas apenas 
obtienen fondos de los programas comunitarios; es mínimo el número de empresas 
extranjeras que han establecido sus unidades de I+D en el País Vasco, atraídas por 
la capacitación de su personal y las potentes infraestructuras científico-tecnológicas 
en él existentes; los porcentajes de co-invención de patentes EPO con inventores re-
sidentes en el extranjero es sumamente bajo… Resulta evidente que los anteriores 
factores deberían convertirse en un área prioritaria de actuación de las políticas de 
I+D+i en el País Vasco.
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5. RESUMEN Y CONCLUSIONES

El análisis del sistema de innovación vasco que se efectúa en este capítulo des-
cansa en el marco conceptual de los sistemas regionales de innovación, brevemente 
esbozado en el apartado primero de este capítulo. A partir del mismo, a la hora de 
analizar la evolución experimentada por dicho sistema desde 1980 hasta nuestros 
días, hemos distinguido entre indicadores de input de innovación, de output de in-
novación y de output económico.

El apartado relativo a la evolución del sistema muestra que el País Vasco ha 
mostrado una evolución más favorable que la media española, la UE-15 y EE.UU.. 
Cabe señalar en particular, con respecto a la economía española, que, tanto por ha-
ber sido golpeado más duramente por la crisis como por la relativa marginación 
que el País Vasco tuvo de la política científica (universidades y OPI, fundamental-
mente) llevada a cabo por la Administración central, en algunos indicadores de in-
novación (gasto en I+D y patentes, especialmente) el País Vasco partía de niveles 
inferiores incluso a la media española; sin embargo, prácticamente desde la segun-
da mitad de los años 80 el País Vasco se sitúa por encima de la media española en 
todos los indicadores aquí manejados y ve aumentar su distancia. La evolución de 
bastantes indicadores muestra una clara correlación con el ciclo, (por ejemplo, la 
inversión en productos metálicos y maquinaria, el gasto en I+D y las patentes expe-
rimentan una ralentización en su mejora en los años 1990-1994 y 2000-2004). 

Otro hecho que importa destacar del segundo apartado es el de las notables dife-
rencias que en la evolución de determinadas variables ofrecen las estadísticas de Eus-
tat y del INE: por ejemplo, en la evolución del gasto en I+D entre 1995 y 2005 o en el 
crecimiento real de PIB. A la vista de los métodos (procesos de estimación top-down
o bottom-up, tamaños de muestra, procesos de depuración…) y de la congruencia de 
los resultados de tales variables con las restantes variables analizadas, parecería poder 
sostenerse que los datos de Eustat reflejan mejor la realidad vasca que los del INE. 

El apartado tercero el análisis comparado, referido al momento actual, abar-
ca tanto a países como a regiones. El primer análisis comparado con países se hace 
a partir de la estadística de I+D y en él se destaca la muy diferente posición relativa 
en I+D del País Vasco según manejemos datos de gasto (ligeramente por debajo de 
la UE-15) o del personal (muy por encima de la UE-15). Eso se debe al menor coste 
laboral por investigador en el País Vasco, que si bien a corto comporta una ventaja, a 
largo puede suponer un fuerte hándicap (para impulsar vocaciones investigadoras o 
para atraer talento, por ejemplo). Asimismo se ha puesto de manifiesto la debilidad 
de la universidad (agente que ha perdido notable peso relativo desde 1995), de las 
OPI y de las empresas manufactureras; y, por el contrario, la fortaleza en infraestruc-
turas científico-tecnológicas no universitarias (centros tecnológicos, CIC y BERC). 
Son muy pocas las empresas que hacen I+D (0,8%) y además, en comparación con 
otros lugares, son relativamente pequeñas. Y el nivel de financiación público es muy 
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superior al de otros lugares, debido al alto peso de los apoyos del Gobierno vasco y 
Diputaciones, dado que la financiación procedente del extranjero es menor que en 
otros países o el resto de España.

La segunda comparación con países se efectúa a partir del European Innovation 
Scoreboard de 2009, en el que, a semejanza del gasto en I+D, el País Vasco se sitúa por 
encima de la UE-27, pero con numerosos países europeos que la aventajan. De todos 
modos, los valores que para el País Vasco ofrecen algunos indicadores del EIS deben 
leerse con precaución, bien porque algunos de ellos responden a peculiaridades ins-
titucionales que desfiguran un tanto los datos (por ejemplo, al contabilizarse las in-
fraestructuras científico-tecnológicas no universitarias como I+D empresarial), bien 
porque los indicadores no están bien planteados (por ejemplo, la innovación no tec-
nológica) o bien porque muestran una excesiva volatilidad de un año para otro (por 
ejemplo, capital riesgo y balanza tecnológica). Aun así, de la lectura del EIS parecería 
poder concluirse que las mayores debilidades del sistema vasco de innovación radi-
can en factores ligados a modos de innovación basados en la ciencia (doctores, gasto 
público en I+D, patentes, ventas de productos nuevos para el mercado…).

La primera comparación con regiones se efectúa a partir del Regional Innovation 
Scoreboard de 2009 y presenta como principal conclusión que el País Vasco ha logra-
do situarse entre el grupo de regiones innovadoras medio-altas, y que además parece 
pertenecer a tal grupo de modo más estable que las otras comunidades autónomas 
españolas avanzadas (Madrid, Cataluña y Navarra).

La segunda comparación con regiones se ha efectuado a partir de una amplia 
batería de indicadores de input innovador, output innovador y output económico. Su 
originalidad radica en que, además de compararse con las 262 regiones (NUTS2) de 
la UE-27, identifica dentro de aquellas las 30 regiones europeas que parten de condi-
ciones más semejantes a las del País Vasco, y que por lo tanto son las más apropiadas 
para comparar. Las conclusiones más relevantes son que los tres grandes conjuntos 
de indicadores del País Vasco podrían verse a manera de «reloj de arena»: una base 
muy amplia arriba (buena posición en el indicador compuesto de input innovador), 
un cuello bastante estrecho en medio (mala posición en el indicador compuesto de 
innovación), y de nuevo una base muy amplia abajo (buena posición en los indica-
dores de output económico: productividad, tasa de empleo y PIB per cápita). El sis-
tema de innovación vasco tendría pues un problema de eficiencia (esto es, de trans-
formación del input de innovación en output de innovación), pero gran capacidad 
de transformar el output de innovación en output económico. 

En los indicadores de output de innovación las mayores debilidades se dan en 
patentes EPO y en publicaciones. Tales debilidades se dan también con respecto al 
promedio de las 30 regiones con condiciones de partida similares (estructura econó-
mica, especialización industrial…), por lo que no cabría justificar dicha debilidad, 
atribuyéndola a una supuesta especialización sectorial en actividades (metal-mecá-
nica) en que las patentes importan menos. Aunque ciertamente un efecto composi-
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ción sectorial puede jugar, ese no parece ser el factor explicativo principal de las peo-
res ratios del País Vasco en ese ámbito.

En cuanto a inputs de innovación, sobresale la fortaleza del País Vasco en los in-
dicadores de recursos humanos, si bien hay uno en el que el País Vasco se sitúa por 
detrás del promedio de las 262 NUTS2 de la UE-27 y del grupo de 30 regiones de re-
ferencia: en el del porcentaje de población de 25-64 años con educación secundaria 
superior o terciaria. Aunque mejor que en el resto de España, el País Vasco tiene una 
debilidad notable en el porcentaje de población que se ha quedado sólo con el nivel 
educativo de la secundaria inferior, sin alcanzar el de la secundaria superior. Y sobre-
salen, asimismo, los peores resultados en los indicadores de conectividad, especial-
mente en los de co-invención de patentes EPO.

Para acabar con las comparaciones regionales, cabría señalar que en los tres ti-
pos principales de indicadores (de input innovador, de output innovador y de output
económico) el País Vasco muestra una evolución en el último quinquenio más favo-
rable que la media de la UE-27 y que su grupo de referencia, a pesar de que por su 
superior nivel de partida cabría haber esperado lo contrario. 

Pasando al cuarto apartado del artículo, que trata sobre las estrategias y políticas 
de innovación, hay que empezar señalando que frente a modelos de política cientí-
fica o de política de innovación no basada en I+D, en el País Vasco ha primado cla-
ramente un modelo de política tecnológica basada en la I+D, con una clara orien-
tación industrial. Inicialmente la políticas de innovación no fijaron prioridades, ni 
tecnológicas ni sectoriales. Posteriormente a comienzos de los noventa comienzan 
las apuestas tecnológicas y sectoriales, inicialmente basadas en sectores existentes. Y 
ya en la última década se apuesta decididamente por una política de diversificación 
en sectores de futuro.

Desde el punto de vista de los componentes del sistema, la Administración vasca 
efectuó una clara apuesta a favor de los centros tecnológicos. A primeros de los años 
noventa, constatando una serie de problemas tanto por parte de la oferta (falta de es-
pecialización, capacidad de investigación…) como de la demanda (falta de capacidad 
de absorción por las empresas), se redujo su financiación por proyectos genéricos y se 
les forzó a salir a proyectos competitivos (nacionales y europeos) y contratar más con 
empresas. Pero no siendo suficiente, se van adoptando sucesivas medidas (transfor-
mación de muchos de ellos en fundaciones, puesta en marcha de procesos de fusiones 
y alianzas…), que no logran resolver satisfactoriamente tales problemas. En suma, los 
centros constituyen uno de los principales activos del sistema de innovación vasco, 
pero necesitan abordar una serie de cambios que mejoren sus capacidades y eficiencia 
y favorezcan su interconexión eficaz con los restantes agentes.

La política respecto a la universidad se ha caracterizado por su continuidad y 
relativo postergación con respecto a otros agentes. Ha consistido en proveer de re-
cursos humanos y materiales a la comunidad universitaria para impulsar la inves-
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tigación básica, con un fuerte sesgo académico y primacía de la excelencia. Ello ha 
permitido que afloren algunos grupos de investigación de excelencia. Pero, la univer-
sidad en su conjunto presenta malos resultados en docencia, investigación y resulta-
dos, y no se ha conectado apropiadamente al resto de los agentes del sistema (BERC, 
CIC, centros tecnológicos, empresas, asociaciones clústeres, parques tecnológicos…).

Ante las insuficiencias detectadas en los dos anteriores agentes y la necesidad de 
corregir las debilidades en investigación básica, y de adentrarse en áreas de actividad 
nacientes y de gran futuro (bio, nano, TIC, energías renovables…) en la última dé-
cada se impulsan los centros de excelencia: CIC y BERC. Éstos permiten la captación 
de un importante número de investigadores internacionales y el desarrollo de unas 
infraestructuras materiales, que de alguna manera recomponen y diversifican el sis-
tema de innovación vasco. Tras la fase de creación de capacidades de I+D falta ahora 
la de lograr que dicho conocimiento se convierta en resultados económicos, tanto en 
nuevas actividades y empresas como por la fertilización de las industrias tradiciona-
les con las tecnologías transversales por aquellos desarrolladas.

En lo que hace referencia a las empresas, el corazón de todo sistema innovador, 
la Administración vasca llevó a cabo una política más de apoyo indirecto, vía el de-
sarrollo de infraestructuras que les proveyeran de las tecnologías que aquellas preci-
saran y la subvención de su uso, que de apoyo directo para el desarrollo en ellas de 
capacidades de absorción. El resultado es que muchas de las empresas carecen de las 
necesarias capacidades de absorción e incluso de capital relacional para ello. Cier-
tamente, un grupo de empresas han logrado desarrollar tales capacidades, e incluso 
en la última década se observa una proliferación de unidades de I+D empresariales 
vascas que se segregan y constituyen como sociedades jurídicamente independientes, 
aunque bastantes de tales casos responden a motivos fiscales y de aprovechamiento 
de ayudas para tales figuras.

Por último, y como señal de la menor prioridad asignada a la innovación no ba-
sada en la I+D y de políticas específicas al respecto, en el sector de servicios a empresas 
intensivos en conocimientos la I+D se ha desarrollado de modo poco ordenado y, 
aunque con saldo comercial superavitario, no resulta competitivo internacionalmen-
te, salvo segmentos muy puntuales (como, por ejemplo, las grandes ingenierías y ser-
vicios de arquitectura). 

De todo lo anterior se puede deducir que la política de innovación tuvo éxito en 
crear las infraestructuras de I+D y una pluralidad de agentes en el sistema vasco de 
innovación; pero no en que los diferentes componentes se interrelacionen apropia-
damente entre sí. Los intentos y diversas medidas adoptados al respecto (desde los 
iniciales cambios en sistemas de financiación hasta la reciente creación de mecanis-
mos como Innobasque o redes como Innovanet) no han dado los frutos esperados. 
Parece evidente que para ello, además de reforzar las capacidades de absorción de 
las empresas (destinatarias últimas de esas infraestructuras científico-tecnológicas), 
hay que actuar sobre las estructuras de gobierno y de control de las organizaciones 
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que componen esas infraestructuras, hay que apoyarse en instituciones puente (aso-
ciaciones clústeres y sectoriales, agencias de desarrollo local, escuelas de formación 
profesional, parques tecnológicos, Innobasque, Euskalit…), hay que dar la máxima 
prioridad a la movilidad laboral entre los diferentes agentes y hay que favorecer la 
creación de capital social y la participación.

Por último, en lo que respecta a evitar fenómenos de lock-in y de impulso a la di-
versificación, hay que celebrar y continuar los esfuerzos para corregir las debilidades 
en la base científica de la innovación (en el sistema en general y en las empresas en 
particular), hay que lograr que tras la creación de capacidades de conocimiento en 
una serie de nuevas áreas (bio, nano y demás) este se transforme en resultados eco-
nómicos, bien en actividades de nueva creación o bien fertilizando con sus tecnolo-
gías transversales los sectores tradicionales, y hay que adoptar firmes medidas para 
superar la endogamia que padece el sistema de innovación vasco.
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