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HACER ALGO DIFERENTE

J..] Nuestra incapacidad es discursiva: simplemente
ya no sabemos como hablar de todo esto.

TONY JUDT (2010, PAg. 45)

UNA BATALLA DISCURSIVA

Ahora es mds necesario que nunca cuestionar el papel del
Estado en la economia, que s un asunto candente desde que
Adam Smith publicara Una investigacion sobre la naturaleza
y causas de la rigueza de las naciones (Smith, 1776). Esto s¢
debe a la importante retirada del Estado de la que estamos
siendo testigos en la mayor parte del mundo. Dicha retirada
se ha justificado en términos de reduccién de la deuda y
—quizd de manera mds sistematica— en términos de hacer
que la economia sea maés «dindmica», «competitiva» e «in-
novadora». Se considera que las empresas son las fuerzas
innovadoras, mientras que al Estado se le asigna el papel de
la inercia: es necesario para lo «bdsico», pero demasiado
grande y pesado como para ser un motor dindmico.

Este libro pretende desmontar esta falsa imagen. De la
misma forma que se le robd México a California y Texas
lanzé de manera interesada la imagen del «mexicano perezo-
so» tumbado debajo de una palmera (Acufia, 1976), el Esta-
do ha sido atacado y desmantelado de manera progresiva
mediante imigenes que nos muestran su cardcter burocrd-
tico, inercial y opresivo. Puesto que la innovacién no es la
funcion principal del Estado, ilustrar su potencial innovador
y su cardcter dindmico —su capacidad histérica, en algunos
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28 EL ESTADO EMPRENDEDOR

paises, para jugar un papel emprendedor en la sociedad— es
quizé la forma mas efectiva para defender su existencia y ta-
maifio de una forma proactiva. De hecho, en Algo va mal,
Tony Judt (2010) explica que el ataque al Estado de bienestar
que se ha producido a lo largo de las tres iltimas décadas ha
conllevado una batalla «discursiva» —que ha cambiado la
forma en la que discutimos— en la que se emplean palabras
como «administracién» para calificar al Estado de menos
importante y atrevido, El libro pretende cambiar la forma en
la que hablamos del Estado, y para ello desmantela los cuen-
tos e imagenes ideoldgicas; es decir, separa la evidencia de la
ficcion.

Este trabajo se basa en la revisian y la ampliacién signifi-
cativa de un informe que escribi para DEMOS, un labora-
torio de ideas establecido en Reino Unido, sobre El Estado
emprendedor. A diferencia de escritos académicos mds tradi-
cionales —que pueden requerir afios desde que se empiezan
hasta que se terminan—, escribi el trabajo para DEMOS en
un estilo parecido al de los panfletos del siglo x1x: de forma
rdpida y con un sentido de urgencia, Queria convencer al
gobierno britdnico de que cambiara de estrategia: no debia
recortar los programas piiblicos en nombre de una economia
mds «competitiva» y mas «emprendedora», sino reimaginar
qué podia y debia hacer el Estado para garantizar una recu-
peracion sostenible en el periodo posterior a la crisis. Subra-
yar el papel activo que el Estado ba tenido en los «invernade-
ros» de innovacién y espiritu emprendedor —como Silicon
Valley— era la clave para demostrar que el Estado no solo
puede facilitar la economia del conocimiento, sino que tam-
bién puede crearla de manera activa con una visién atrevida
¥ una inversion dirigida a un propésito.

Esta versién ampliada del informe de DEMOS (mas del
doble de extensién) desarrolla la investigacién inicial y va
mis lejos, ya que extrae mis implicaciones en los niveles sec-
torial y de empresa. El capitulo 5, dedicado de manera inte-
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gra a Apple, examina todo el abanico de apoyo gubemamelm
tal que ha recibido esta empresa lider de la nueva cconomia.
Después de analizar el papel del Estado en la‘ realizacion de
las inversiones mds arriesgadas que hay detrds dg ‘lnrcmcc ¥y
de la revolucion de las tecnologias de la informacion, los ca-
pitulos 6 y 7 se centran en el siguiente «gran» Fema: la tec-
nologia «verde». Como era de esperar, dEsCubrimnls‘qus, en
todo el planera, los paises que encabezan la revuluqon Ygrde
(las energias solar y edlica son los ejemplos paradlgmatmu?
que hemos estudiado) son aquellos en los que el EsFadu estd
jugando un papel activo, mis alla del que su_clc :‘atnhmr%e Ig
teoria de los fallos del mercado. Y las organizaciones pubhl-
cas implicadas, tales como los bancos de des-arrollﬂ de l‘irqsd
y China, no solo estin suministrando crédito con.tu:amch(’:a
(tal como Keynes habria pedido), sino que '[at"nblen estan
«dirigiendo» este crédito hacia los aspectos mas |11nnv:}dor§s
de la economia «verde». Las dudas sobre si tal «direccionali-
dad» deberia generar las preocupaciones _hahitualss sobre la
incapacidad del Estado para «tomar decisiones acertadas» se
afrontan de forma clara, y desmitificando las antiguas supo-
siciones. El libro también analiza de forma explicita el colec-
tivo de actores necesarios para generar crecimiento has_adn
en la innovacion y las dudas acerca de si el actual «ecosiste-
ma» de innovacién es un ecosistema simbidtico funcional o
un ecosistema parasitario disfuncional. (Puede un Estado
inseguro reconocer siquiera la diferencia? ];os capitulos 8 y 9
profundizan en esta cuestion, y plantean como p(_)demus ase-
gurarnos de que la distribucion de las rernuneraclon‘es (bene-
ficios) generadas a partir de inversiones activas del Lsra_do en
innovacion se socialicen en la misma medida que los riesgos
asumidos. De hecho, algunas de las criticas recientes a lqs
bancos (socializacion del riesgo y privatizacion de ]n's benefi-
cios) parecen ser igual de relevantes para la economia «real»
de la innovacion.
El motivo por ¢l cual tanto el informe de DEMOS como
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el presente libro se titulan EJ Estado emprendedor es que e
espiritu emprendedor —aquello que todos los legisladores
parecen querer fomentar hoy en dia— no tiene que ver (\ini-
camente) con las start-ups, el capital riesgo y los «inventores
de garaje». Tiene que ver con la voluntad y la capacidad de
los agentes econémicos para asumir el riesgo y la verdadera
incertidumbre knightiana: aquello que es genuinamente des-
conocido.” Los intentos de innovacion suelen fracasar, pues,
de lo contrario, no se llamaria «innovacién». Este es el mo-
tivo por el que hay que estar un poco «loco» para intentar
innovar. A menudo cuesta mds que los beneficios que supo-
ne, y eso hace que el tradicional andlisis coste-beneficio fre-
ne el proceso desde el primer momento. Pero, a pesar de que
Steve Jobs hablé de todo esto en la célebre conferencia de
Stanford en 2005, al referirse a la necesidad de que los inno-
vadores siguieran «hambrientos ¥ alocados», son muy po-
cos quienes han admitido que parte de esta locura se monté
en la ola de las innovaciones financiadas y dirigidas por el
Estado.
¢El Estado desarrolla innovaciones «de manera alocada»?
Si, la mayoria de las innovaciones radicales y revolucionarias
que han alimentado la dindmica del capitalismo —desde el
ferracarril hasta Interner y la nanotecnologia y la farmacéu-
tica modernas— parten de inversiones iniciales «emprende-
doras» arriesgadas que se caracterizan por un uso intensivo
de capital proporcionado por el Estado. Y, tal como argu-
mentaré en el capitulo s, el Estado financié todas las tecno-
logias que hacen que el iPhone de Jobs sea tan «inteligentex
(Internet, GPS, pantalla tictil y Siri, la reciente aplicacién

1. La «incertidumbre knightiana» se refiere al riesgo «no mediblex, es
decir, al riesgo que no puede estimarse. Este concepto toma el nombre del
cconomista de la Universidad de Chicago Frank Knight (1885-1g72),
quien teorizd sobre el riesgo y la incertidumbre, y sus diferencias en térmi-
nos econdmicos.
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nal de activado por voz). Tales inversiones radicales

b ue implican una incertidumbre extrema— no se produje-
=

i acias a los capitalistas de riesgo o los «in}ventorgs de
o is:». Fue la mano visible del Estado la que }[lm poslbl'e‘s
g;:;jinnovaciones. Y estas no se habrian producido si hubié-
ramos esperado a que el «mercadgn y las empresas las ﬂ‘eiva-
ran a cabo por si solos, o si el ¥,obncmu se hubiera limitado a
echarse a un lado y hacer lo bisico.

MAS ALLA DE LOS FALLOS DEL MERCADO

Pero ;como han abordado los econolﬁis(as esta cues[i(’::il?
O bien no le han prestado atencion o bn?n la han planteado
en términos de que el Estado tan solo estd a[;egiar{du «fgflus
del mercado». La teoria econdmica (UI‘lV(i-nClUﬂ.fil ]l]StlflCa- la
intervencion del Estado cuando el beneficio soqal de una in-
version es superior al beneficio pr']v:_)do, tanto si se trata dela
limpieza de la contaminacién medioambiental (una «exter-
nalidad» negativa no incluida en los costes d? I.as empresas)
como de la financiacion de la investigacion basica [}m «bien
piiblico» dificil de asignar). Aun asi, este planrgamlenro ex-
plica menos de una cuarta parte de las inversiones en I+D
realizadas en Estados Unidos. Los grandes proyectos visiona-
rios —como «poner un hombre en la Luna», o crca,r la idea
que hay detrds de Internet— requerian mucho mis que el
cilculo de los beneficios sociales y privados (Mowery, 2010).

Estos retos requieren una n, una mision, y sobre to(‘jo
confianza en relacion con el p:lpe_l del Estadoen la eccm(l)rma.r
Tal como Keynes argument6 de forma elocuente en El fin del
«laissez-faire» (1988, pig. 293): <Lo impur}amc pararcl go-
bierno no es hacer cosas que ya estin haciendo 195 indivi-
duos, y hacerlas un poco mejor o un poco peor, sino hacer
aquellas cosas que en la actualidad no se hacen en absolutox.
Esta tarea requiere vision y el deseo de hacer que las cosas se
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hagan en espacios especificos, y eso exige no solo capacida-
des burocriticas (a pesar de que estas son decisivas, tal como
Max Weber destac),* sino también experiencia real especifi-
ca para una tecnologfa y para un sector. Solo a través de una
vision estimulante con relacion al papel del Estado puede
adquirirse tal experiencia. Solo entonces se puede disefiar el
panorama relevante en el espacio. De hecho, una parte clave
del «secreto» de la DARPA —Ia agencia del Departamento
de Defensa de Estados Unidos que inventé ¥ comercializd
Internet (véase el capitulo 4)— ha sido su capacidad para
atraer talento y crear entusiasmo alrededor de misiones espe-
cificas. Y no es casualidad que una agencia similar del actual
Departamento de Energia, la ARPA-E, no solo esté a la van-
guardia de las inversiones verdes de Estados Unidos, sino que
también se estd divirtiendo en el proceso (aceptando los pro-
cesos de prueba y error de la investigacion energética en lu-
gar de temerlos) y estd atrayendo grandes cerebros hacia la
investigacion energética (Grunwald, 2012).

A pesar de que muchos de los ejemplos que ofrecemos en
el libro vienen de Estados Unidos —con el objetivo de de-
mostrar que el pais al que a menudo se considera el mas re-
presentativo de los beneficios del «sistema de libre mercado»
tiene uno de los gobiernos mds intervencionistas en lo refe-
rente a innovacion—, los ejemplos actuales llegan en mayor
medida de los paises «emergentes». Los cjemplos de inversio-
nes visionarias proceden de bancos de inversién estatales se-
guros de si mismos de paises como Brasil ¥ China, que no
solo proporcionan crédito anticiclico sino que también estan
dirigiéndolo hacia nuevas dreas inciertas que los bancos y los

2. Evans y Rauch (1999) demuestran, por ejemplo, que una burocra-
cia de Estado de tipo weberiana, que emplea un reclutamiento meritocrd-
tico y ofrece carreras profesionales de largo plazo, predecibles y gratifican-
tes, mejora las perspectivas de crecimiento, incluso cuando se tienen en
cuenta los niveles iniciales de PIB per cipita y el capital humano.
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fondos de capiral riesgo (CR) temen. Y también en este caso,
como en la DARPA, la experiencia, ¢l talento y la v1s1onbson
importantes. No es casualidad que ell lBNDES, el banco. ra-
silefio de inversion del Estado, esté dirigido por dnf p;ralonlas
cuya trayectoria profesional se basa enla economia de la m—I
novacion schumpeteriana: ha sido su equipo lde expertos e
ue ha hecho posible la osadia de asumir riesgos en T.ue—
yos sectores clave como la bimecnol’egla o lg tecnologl;;. 1rn-
pia. A fecha de hoy, el banco estd obteniendo bene: 1cllus
récord en inversiones productivas y no puramente especula-
tivas: en 2010, la rentabilidad fil‘lalllcif-l'a era ‘dc un asombro-
5021,2 % (que el gobierno de Brasil reinvirti6 en dreas como
sanidad y educacién), mientras que la organizacion equiva-
lente del Banco Mundial, el Banco Intgmacmnal c‘le Rcco-rfls—
truccion y Desarrollo (BIRD), ni siquiera alcanzé una cifra
positiva (un -2,3 %). Asimismo, el Banco de Desar‘mllo de
China encabeza las inversiones del pais en economia verde
(Sanderson y Forsythe, 2012). A pesar de la habitual preocu-
pacién acerca de la posibilidad de que estos bancos puhh’cus
tengan un efecto de crowding out (desplazamiento) del crédi-
to privado (Financial Times, 2012), la ve;dad €5 que estos
bancos estin operando en sectores (y en dreas pamc‘ulares
dentro de estos) que los bancos privados temen. El gstndo
esté actuando como una fuerza innovadora y de cambio, no
solo «eliminando el riesgo» a los anorcslprivadus contrarios
al riesgo, sino también liderando el camino de fmfrna atrsvn-l
da, con una vision clara y valiente, que es justo la imagen de
Estado opuesta a la que suele venderse.

DEL «CROWDING IN» (INCENTIVAR) AL DINAMIZAR
Esta es la culminacion. Cuando se organiza de forma efecti-

va, la mano del Estado es firme pero no dura; proporciona la
visién y el impulso dindmico (asi como algunos «empujo-
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nes», a pesar de que estos no llevaron a la revolucién de la
tecnologia de la informacién en el pasado ni a la revolucion
verde hoy en dia) para conseguir que ocurran cosas que no
habrian ocurrido de otro modo. Tales acciones estdn conce-
bidas para aumentar el valor de las empresas privadas. Esto
exige no considerar al Estado ni un «<entrometido» ni un
mero «facilitador» del crecimiento econémico. Es un socio
clave del sector privado, y a menudo un socio mds osado, que
estd dispuesto a asumir riesgos que las empresas no quieren
asumir, El Estado no puede ni debe doblegarse ficilmente
ante grupos de interés que buscan subvenciones, rentas y
privilegios innecesarios, como por ejemplo reducciones de
impuestos. En lugar de esto, el Estado deberia buscar a aque-
llos grupos de interés que trabajan con él de forma dindmica
para conseguir el crecimiento y el cambio tecnolégico.
Entender la naturaleza tnica del secror piiblico —como
algo mds que una version «social» ineficiente del sector pri-
vado— tiene un impacto en la naturaleza de las colaboracio-
nes piblico-privadas que surgen, asi como en los «<benefi-
cios» que estd justificado que el Estado obtenga (un aspecto
en el que me centro en el capitulo 9). Un Estado emprende-
dor no solo «elimina el riesgo» del sector privado, sino que
también visualiza el espacio de riesgo y opera de forma
atrevida y efectiva dentro de este para conseguir que las cosas
ocurran. De hecho, cuando el Estado no estd convencido de
su funcién, es mds probable que sea «capturado» y sometido
a los intereses privados. Cuando no asume un papel de lide-
razgo, se convierte en un pobre imitador de los comporta-
mientos del sector privado, en lugar de una alternativa real.
Y es mds probable que las criticas habituales sobre su caric-
ter lento y burocrético sean ciertas en paises donde se le deja
de lado y se le asigna un papel puramente «administrativos.
Asi pues, tratar al Estado como un ente engorroso que
solo es capaz de corregir «fallos del mercado» es una profecia
que termina por cumplirse. ;Quién querria trabajar en el sec-
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tor piiblico si lo estamos describiendo en estos términos? ¢Es
una casualidad que el problema de Ia «capacidad para tomar
decisiones acertadas» —el miedo de que el Estado sea incapaz
de tomar decisiones atrevidas en la direccion de cambio co-
rrecta— se discuta de manera especial en paises que no tienen
una vision empresarial del Estado, en los que este asume un
papel secundario y después se le echa la culpa en cuanto co-
mete un error? Los principales «retos» socioeconémicos, ta-
les como el cambio climdrico y el «envejecimiento» de la po-
blacion, requieren un Estado activo y hacen que la necesidad
de entender cudl es su papel dentro de una cooperacién piibli-
co-privada sea mds importante que nunca (Foray et al., 2012),

LAS IMAGENES IMPORTAN

Comparemos ahora la imagen de un leén que ruge y la de un
gatito. ;Quién tiene animal spirits (por usar la famosa expre-
sion de Keynes) y quién estd domesticado y se «queda atrds»
por culpa de su pasividad? ;Quién es el Estado? ;Quién es la
empresa? Esta puede ser una dicotomia exagerada, pero debe
tenerse en cuenta puesto que, tal como VOy a argumentar,
siempre se nos estd dando la imagen contraria: un sector em-
Ppresarial que ruge y un sector piiblico buracritico que ronro-
nea. Incluso Keynes, en su explicacion sobre la volatilidad de

inversion en la empresa privada, aliment6 este contraste al
Considerar los animal spirits como el factor que guiaba la
inversion privada; es decir, la imagen del leén que ruge. Pero
®Nuna carra secreta a Roosevelt describio a los empresarios
€0mo «animales domesticados»:

Los empresarios tienen unas ilusiones diferentes de las de los
Politicos y, por tanto, necesitan que los manejen de forma dife-
fente. Sin embargo, son mucho mds blandos que los politicos.
El brillo de 12 publicidad les fascina y les aterroriza al mismo
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tiempo, y es facil convencerlos para que sean «patriotas», Estin
perplejos, desconcertados e incluso horrorizados, ademds de
simplemente demasiado nerviosos, como para tener una vision

optimista, Q sean egoistas, pero también estin muy insegu-
ros de si mismos y resulta patética la manera en que son recep-
tivos a las palabras amables. Uno podria hacer con ellos lo que
quisiera, i los tratara (incluso a los mds grandes) #o como lo-
bos o tigres, sino como animales domésticos por naturaleza, a
pesar de que no han sido educados ni entrenados como uno
querria. Es un error pensar que son mas inmorales que los poli-
ticos. Si se trabajan sus actitudes ariscas, obstinadas y asustadi-
zas, aquellas de las que son tan capaces los animales domésticos
mal adiestrados, no se dejardn al mercado las responsabilidades
de la nacion; y al final, la opinién piiblica cambiard de parecer,

(KEYNES, 1938, pdg. 607; la cursiva es mia).

Esta concepcion de que las empresas no son tigres y leones
sino gatitos implica que el Estado es importante, ¥ no solo
por las habituales razones contraciclicas keynesianas (inter-
viene cuando la demanda y la inversion son demasiado ba-
jas). También es importante en cualquier momento del ciclo
de negocios, puesto que asume el papel de los verdaderos ti-
gres. Esto es especialmente cierto en el mundo de la innova-
cién, en el que la incertidumbre es muy elevada. De hecho, la
revolucién verde que estd despegando a nivel mundial tan
solo coincide con un entorno de crisis (y, de hecho, las inver-
siones gubernamentales relevantes se remontan mucho mds
atrds en el tiempo). Pero, aun en el caso de que estuviéramos
en un periodo de crecimiento, no habria suficiente inver-
sién en tecnologias verdes radicales si no fuera por el Estado.
Incluso durante un boar, la mayoria de empresas y bancos
prefieren financiar innovaciones incrementales de bajo ries-
goy esperar que el Estado tenga éxito en dreas mas radicales.
Por este motivo, igual que sucede con todas las revoluciones
tecnolégicas, la tecnologia verde requiere un gobierno atrevi-
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do que asuma el liderazgo, tal como ha ocurrido con Inter-
net, la biotecnologia y la nanotecnologia.

Al proporcionar este liderazgo, el Estado hace que ocu-
rran cosas que de otro modo no pasarian. Por eso es funda-
mental preguntarse si este papel o bien estd justificado dadas
las caracteristicas de «bien piblico» y el papel de las «exter-
nalidades», o bien estd justificado si se tiene en cuenta la
concepcién del Estado como un actor que toma decisiones
atrevidas en el sistema econémico. La primera interpretacion
lleva al debate sobre las posibilidades de que el Estado «des-
place» (o «incentiver) a la inversion privada, y eso crea una
vision restringida de lo que es el Estado y de cudles son las
opciones politicas aceptables (Friedman, 1979). La segunda
interpretacién conduce a discusiones (mds) emocionantes
sobre qué puede hacer el Estado para mejorar los animal
spirits de las empresas, y eso lleva a que deje de acumular
efectivo y lo gaste en nuevas dreas revolucionarias. Esto im-
plica una gran diferencia en la manera de concebir el «espa-
cio» politico. Para empezar, hace que el Estado sea menos
vulnerable a las exageraciones sobre qué es lo que el sector
privado puede hacer (y hace en realidad). De hecho, son los
Estados mas débiles (la mayoria) los que se dan por vencidos
ante la retérica de que se necesitan diferentes tipos de «recor-
tes de impuestos» y hay que eliminar la regulacién y los «trd-
mites burocraticos». Un gobierno seguro de si mismo acepta
sin reservas que el sector privado «hablex de recortes de im-
Puestos, pero «avanza» hacia donde estdn las nuevas oportu-
nidades tecnolégicas y de mercado, y estas guardan una fuerte
relacién con las dreas caracterizadas por una mayor inver-
si6n del sector publico. ;Acaso Pfizer dej6 en fechas recientes
Sandwich (Kent, Reino Unido) para irse a Boston (Estados
Unidos) a causa de la menor imposicion o la menor regula-
€ién, 0 més bien lo hizo porque los Institutos Nacionales de
Salud (NIH) piiblicos de Estados Unidos han estado gastan-
do cerca de 30.900 millones de délares al afio para financiar
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la base tecnologica a partir de la cual se desarrollan las em-
presas farmacéuticas privadas?

En economia, la hipétesis del efecto crowding out (efecto
desplazamiento o expulsién) se utiliza para analizar la posi-
bilidad de que un aumento del gasto del Estado reduzca la
inversion privada, puesto que ambos compiten por el mismo
ahorro (a través del crédito): esto se traduce en tipos de inte-
rés ms elevados, lo que reduce la inclinacién de las empresas
privadas a endeudarse y, por tanto, a invertir. Aunque el en-
foque keynesiano ha argumentado en contra de esta posibil
dad en periodos de infrautilizacion de la capacidad (Zenghe-
lis, zor 1), el asunto es que, incluso durante el boom (cuando
en teoria hay una plena utilizacion de la capacidad), en la
realidad existen muchos dmbitos dentro del entorno de ries-
80 que la empresa privada teme y en los que el gobierno toma
la iniciativa. De hecho, el gasto que impuls el surgimiento
de Internet tuvo lugar sobre todo en épocas de crecimiento,
igual que la inversién gubernamental que llevé al nacimiento
de la industria de la nanotecnologia (Motoyama et al., 2011).

Por tanto, una defensa adecuada del Estado deberia ar-
gilir que este no solo «incentiva» la inversién privada (au-
mentando el PIB a través del efecro multiplicador) —que es
un argumento correcto pero limitado de los keynesianos—,
sino que hace algo més. La forma en la que 1n:erprcm el de-
safio de Judt es que debemos empezar a utilizar palabras
nuevas para describir al Estado. El efecto crowding in es un
concepto que —a pesar de que defiende al sector piblico—
todavia utiliza como referencia el efecto negativo: la posibili-
dad de que la inversion del gobierno desplace la inversion
privada, y compita por la misma cantidad limitada de ahorro.
Si queremos describir algo positivo y visionario, deberiamos
emplear una palabra mds atrevida y ofensiva, en lugar de
defensiva. En vez de analizar el papel activo del Estado a
través de la correccion de los «fallos del mercado» (en los que
han insistido muchos economistas «progresistas» que identi-
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fican correctamente muchos fallos), es necesario construir una
reoria sobre el papel que desempena el Estado en crear y dar
formaa los mercados, mds en la linea de Karl Polanyi (1944),
quien insistié en que el «mercado» capitalista ha estado fuer-
temente condicionado desde el principio por las acciones del
Estado. En el dambito de la innovacién, el Estado no solo
«incentiva» la inversién privada, sino que también la «dina-
miza»; es decir, crea la vision, la mision y el plan. Este libro
estd dedicado a explicar el proceso a través del cual se produ-
ce este fenomeno.

El libro pretende cambiar la forma en la que hablamos del
Estado, con el objetivo de ampliar nuestra perspectiva sobre
lo que este puede hacer; es decir, adopta la batalla «discursi-
va» de Judr. Pasa de concebir el Estado como un «Leviatan»
burocritico e inercial a considerarlo el verdadero catalizador
de la nueva inversion privada; de ser el «corrector» de mer-
cados a ser el moldeador y creador de mercados; de ser un
mero mecanismo para «reducir el riesgo» del sector privado
a aceptar y asumir el riesgo debido a las posibilidades de cre-
cimiento futuro. Contra todos los prondsticos.

ESTRUCTURA DEL LIBRO

El libro estd estructurado de la forma siguiente:

El capitulo 1 empieza confrontando la imagen popular del
Estado como una maquina burocratica con una imagen dife-
rente segin la cual el Estado asume riesgos. Se presenta al
Estado como un agente emprendedor, que se hace cargo de
las inversiones mas arriesgadas e inciertas de la economia. En
lugar de enmarcar la toma de riesgos por parte del Estado
en el esquema habitual de los «fallos del mercado» —en los
que el Estado actia como un parche inerte en las dreas que el
mercado no satisface—, se introduce el concepto de asuncién
emprendedora de riesgo. El Estado no «elimina el riesgo»,
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como si tuviera una «varita magica» que lo hiciera desapare-
cer. Se hace cargo del riesgo, moldeando y creando nuevos
mercados. El hecho de que los economistas no dispongan de
una palabra para esta funcion ha limitado nuestra compren-
sién del papel que el Estado ha jugado en el pasado —en re-
giones como Silicon Valley— y del papel que puede jugar en
el futuro, en dreas como la «revolucion verde».*

El capitulo 2 proporciona el marco necesario para la dis-
cusién, y examina cémo los economistas conciben el papel de
la innovacion y la tecnologia en el crecimiento econémico.
Mientras que hace una generacién se consideraba el avance
tecnolégico como algo exdgeno en los modelos econémicos,
hoy en dia disponemos de una amplia literatura que demues-
tra que, de hecho, son la tasa —y la direccion— de innova-
cion las que condicionan la capacidad de crecimiento de las
economias. El capitulo superpone dos marcos muy diferentes
para entender el papel del Estado en el crecimiento generado
a través de la innovacién. Ambos estin estructurados en tér-
minos de los diferentes tipos de «fallo» que el Estado corrige.
El primero es el enfoque de los «fallos del mercado», con
arreglo al cual el Estado se limita a compensar el desajuste
entre los beneficios privados y los beneficios sociales. El se-
gundo es el enfoque de los «sistemas de innovacién», que
tiene una vision mas holistica del gasto en 1+D, al que consi-
dera como una parte de un sistema en que el conocimiento no
solo se produce sino que también se difunde a través de toda
la economia. Pero incluso en este segundo enfoque, el Estado
se dedica sobre todo a arreglar fallos, en este caso «fallos

3. Los economistas politicos actuales, tales como Chang (z008) y Rei-
nert {2007}, que se han especializado en la historia de la politica econémi-
ca, hablan, por supuesto, del papel del Estado en el fomento del proceso de
wconvergencia» o en la actuacién contraciclica activa. Aun asi, estas visio-
nes estdn mas en la linea del Estado no como ente emprendedor (de prime-
ra instancia) que asume riesgos, sino como un emprendedor de tltima ins-
tancia mas pasivo,
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sistema». Por tanto, la conclusién es que el Estado «faci-
» la innovacién «creando las condiciones necesarias»
a que esta se produzca. Estos esquemas han proporciona-
o la justificacion para el incremento del gasto gubernamen-
en innovacion, al mismo tiempo que —a causa de la falta
. atencion al papel del Estado como lider en la asuncién de
han permitido que ciertos mitos sobrevivan. Estos
ilustran la relacién que existe entre innovacién y creci-
nto; el papel de las pymes; la importancia de las patentes
a economia del conocimiento; la medida en que el capital
es amante del riesgo, y la medida en que la inversién
nnovacion es sensible a los recortes de impuestos de dife-

 El capitulo 3 presenta una interpretacion diferente, la de
Estado emprendedor que actia como lider en la toma de
sgo y como creador de mercados. Esta interpretacion no
tituye a la que defienden los otros dos marcos tedricos,
no que los complementa. Al haber hecho caso omiso de esta
iva, las politicas basadas en el enfoque de los «fa-
» han sido de una naturaleza limitada y, a menudo, de
cter puramente «ideologico». Presento ejemplos de la
dustria farmacéutica, en la que la mayoria de nuevos far-
s revolucionarios se desarrollan sobre todo con fondos
iblicos y no privados. También examino la forma en que el
capital riesgo «se ha montado en la ola» de la inversion del
o en biotecnologia.
El capitulo 4 ejemplifica los aspectos claves del «Estado
endedor», se centra en la historia reciente de la politica

rcepciones habituales, el Estado ha sido extremadamente
ctivo y emprendedor en el desarrollo y la comerciali-
i6n de nuevas teenologias. El cardcter emprendedor del
do puede adoptar diferentes formas. Se utilizan cuatro
emplos —la creacion de la Agencia de Proyectos de Investi-
i6n Avanzada en Defensa (DARPA), el Programa de In-
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vestigacion para la Innovacién en la Pequefia Empresa (SBIR),
la Ley de los Firmacos Huérfanos (ODA, por sus siglas en
inglés) de 1983 y los desarrollos recientes en nanotecnolo-
gla— para ilustrar este punto. Se amplia la nocién de «Esta-
dodesarrollista» (Block, 2008; Chang, 2008; Johnson, 1982)
¥ se centra en el tipo de riesgo que el sector piblico esta dis-
puesto a absorber y asumir.
Mientras que los capitulos 3 y 4 analizan sectores, el ca-
pitulo 5 se centra en la historia de una empresa concreta
—Apple—, que suele utilizarse para alabar el poder del mer-
cado y la genialidad de los «inventores de garaje» que han
revolucionado el capitalismo, asi como para ilustrar el poder
de la destruccion creativa schumpeteriana.t Yo le doy la vuel-
ta aesta idea, Apple estd lejos de ser el ejemplo del «mercado»
que a menudo se pretende ilustrar con ella, Es una empresa
que no solo recibié financiacion del gobierno en sus etapas
iniciales (a través del Programa SBIC, que estd relacionado
con el Programa SBIR que se analiza ¢n el capitulo 4), sino
que también utilizé de forma «ingeniosa» recnologia finan-
ciada por el sector piiblico para crear productos «inteligen-
tes». De hecho, no existe ninguna tecnologia clave de las que
hay detras del iPhone que no haya sido financiada por el Es-
tado. Dejando de lado las tecnologias de la comunicacién
(examinadas en el capitulo 4), el iPhone es inteligente gracias
a elementos como Internet, el GPS, la pantalla rictil v la nueva
aplicacion personal de activado por voz (Siri). Aunque Steve
Jobs fue, sin duda, un genio inspirador que merece todos
nuestros elogios, el hecho de que el imperio iPhonefiPad se
construyera sobre estas tecnologias financiadas por el Estado

4. Joseph Schumpeter (1968) definia la «destruccién creativas como
el proceso a través del cual la innovacién cambia el statw quo, lo que per-
mite que la cuota de mercado de las empresas que introducen nuevos pro-
ductos y procesos aumente, y que la de las empresas que se resisten al cam-
bio disminuya.
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sorciona una version del cambio tecnolégico ¥ ‘ecnné-
‘mucho mds precisa que la cnnvencian:\-l‘. Si se tiene en

¢l papel decisivo del Estado en la creacion de empresas
mo Apple, resulta especialmente sorprendente que el deba-
jue generd la evasion fiscal de Apple no h?}ra llevado aque
hecho se conozca con mayor profusién. Apple tiene
e pa gar impuestos, no solo porque es la manera correcta de

sino también porque es el paradigma de cmpr8§a que
ita que el Estado disponga de unos recursos piblicos
permitan ser lo suficientemente grande y amante del ries-
no para seguir haciendo las inversiones que emprendedo-

como Jobs exprimirin mds adelante (M;zzucam, 201 3b).
El capitulo 6 examina la siguiente «gran innovacién» dc_s-
de Internet: la revolucién verde, a cuya vangl:l?l‘dla
situado el Estado, igual que lo estuvo la revuluc:tf[s en
 tecnologia de la informacion. En ZD[T.‘C}IIP? anuncid un
an para producir r.ooc GW de energia eohc_a en 2050.
to equivale méds o menos a remplazar md-f]s las [nfraes[ruc—
as eléctricas de Estados Unidos por turbinas edlicas. ¢Son
Estados Unidos y Europa todavia capaces de sofiar tan a lo
grande? Parece que no. En muchos paises, sele p.:1ds al _Lstado
que se eche a un lado y se limite a «subsidiar» o incentivar Ia_s
inversiones del sector privado. Por este motivo, no consegui-
mos construir visiones para el futuro similares a las que hace
dos décadas llevaron a la difusion masiva de Internet. El ca-
pitulo analiza cuéles son los paises del mundo que estin en-
cabezando la visién verde y cudl es el papel de sus Estados
— de la financiacion «paciente» que proporciun.an los ban-
cos de desarrollo estatales— en la creacién de las inversiones
«cataliticas», iniciales y arriesgadas, necesarias para favore-
cer este proceso.

El capitulo 7 se centra en el papel del Estado «cmprenc'le-
dor» que asume riesgos en el Ianzamienm‘dfe tecnologias
limpias especificas; en este caso, turbinas eollca; y paneles
solares FV. La financiacién del Estado y el trabajo de agen-
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Cias estatales concyet.

i . as proporcionaron el i o
financia | impulso inicial, la

it n dellaia etapas mllc‘mles de a.lw riesgo y un entor-
; icional que favorecié a estas importantes tecnolo-
LEQS‘dSl bien cl‘ €apitulo ;5 insiste en el papel del Estado em-
ﬁ:::nlzd?;d; b]sta:r,las Unld_r:\s al fliente de la revolucion de las
i degia indi S:f&nformaC]on. asi como de la creacién de la
o : l‘:i de la biotecnologia, el capitulo 7 lo hace
pap'e 4ue€ paises como Alemania, Dinamarca y China
‘esempenan para encabezar la revolucion verde a medida

que esta se‘expandle a otras economias,
=, LTSdCT[EEUISS 3=-y 9 argumentan que, una vez aceptado el
d;e}]’Z he b‘sta 0 C_"m‘" agente que asume riesgo —mds alld
ok ] dal JtL;alcs funciones de «solucionar fallos de merca-
= o cl enfoque Ajc «crear las condiciones»—, la pregunta
rie: ZE_II)) ar‘l;_ea. ©5 Si este papel se ve reflejado en la relacién
= hg eOELICio. En muchos casos, las inversiones publicas
g Io:ijiovr:;fglsdo ‘e;.r(:gal“s a las empresas, que enriquecen
b:}nef i i ya 1§ha§' EMPresas pero generan muy pocos
g icios {directos o indirectos) para la economia o el Esta-
m::. f.stu eie mas evidente en el caso del sector farmacéutico,
na;ci;]:eé 05 ‘Tj_dltamen_ros que se han desarrollado con fi-
= ]ﬂ Ppublica, terminan siende demasiado caros como
cie,r::_, :SK:[‘ :r: E:J‘mpircn los contribuyentes (quienes los finan-
info[m;;cién e]:lli:'s vcrdad. enel caso de las tecnologias de la
S s s, ql{c‘las Inversiones arriesgadas activas del
I;a 0 generan bemeficios privados, que después se esconden
iyaitol ngzfilﬂ 'MPUESitos a los Estados que las apoyaron. El ca-
| ulo 8 1lustra este punto centrandose en Apple. El capitu-
09 examina ©S1as Cuestiones de forma mas general, y sostiene
g:“::’;(:‘hrjzf,ze::(:i d§ grandes recortes para reducir los défi-
Si(;m L cé’mo el{]s Importante que nunca abrir una discu-
e Estado puede asegurarse de que su «toma
R u:mpel:‘sa.da con un beneficio directo, mas
s g IPUEistos dciles de evadir. Precisamente el he-
que fas inversiones del Estado son inciertas genera un
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gran riesgo de que fracasen. Pero cuando tienen éxito, es in-
genuo y peligroso permitir que los beneficios se privaticen.
De hecho, una critica al sector financiero, relativa a su res-
Ponsabilidad en la actual crisis econdmica, es que, después de
haber cosechado grandes beneficios privados, se haya socia-
lizado el riesgo a través de los impopulares rescates. Esto se
estd convirtiendo en un elemento general e impopular del
capitalismo moderno disfuncional que no deberia convertir-
se en la norma.

El capitulo 10 concluye con la reflexion acerca de como la
idea central de este libro —el papel del Estado como agente
activo, emprendedor ¥ que asume riesgos— no es siempre
una realidad, sino una posibilidad que se desestima con de-
masiada frecuencia. Esta «posibilidad» selo se convierte en
realidad cuando se garantizan unos supuestos clave, Desde
c6mo vemos al Estado dentro de sus propias organizaciones
(fomentando que los departamentos del sector piblico sean
emprendedores, incluida la necesidad de «aceptar» en lugar
de temer el fracaso) a la relacién entre el Estado y otros acto-
res del sistema de innovacion (por ejemplo, aceptindolo
como un agente mds activo habrd muchas instancias donde el
papel del Estado deje de ser «impulsar» e «incentivar» y sea
«ejecutar»). La capacidad del Estado para llevar a cabo y
dirigir depende del tipo de talento y experiencia que sea ca-
paz de atraer. Y la ironia estriba en que este Gltimo problema
es mayor en paises donde el Estado se echa a un lado y se li-
mita a «administrar» en vez de adoptar un enfogue dinimi-
ca. A menos que desafiemos los numerosos mitos referentes
al desarrollo econémico y abandonemos las visiones conven-
cionales del papel del Estado, no podemos aspirar a afrontar
los retos estructurales del siglo xx1 ni a producir el cambio
tecnoldgico y organizativo que necesitamos para garantizar
el crecimiento sostenible y equitativo en el largo plazo.

En conjunto, el libro proporciona una mayor compren-
sion de la centralidad del sector piblico en las actividades
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que implican riesgo y en el cambio tecnologico radical, esen-
cial para promover el crecimiento y el desarrollo. Ofrece una
descripcion muy diferente del Estado de la que conciben los
legisladores econémicos actuales, que tienden a negar su pa-
pel de vanguardia de la innovacién y la produccién. También
desafia la politica industrial convencional, que minimiza de
forma exagerada el alcance del Estado para encabezar y pro-
mocionar nuevas tecnologias. En contra de estas visiones, el
libro describe escenarios en los que el Estado ha proporcio-
nado la principal fuente de dinamismo e innovacion en eco-
nomias industriales avanzadas, sefialando que el sector pi-
blico ha sido el actor principal de lo que suele conocerse
como la «economia del conocimientos, que es una economia
movida por el cambio tecnolégico y la produccién y difusion
de conocimiento. En el desarrollo de la aviacion, la energia
nuclear, los ordenadores, Internet, la biotecnologia vy los ac-
tuales desarrollos en la tecnologia verde, es y ha sido el Esta-
do —y no el sector privado— el que ha arrancado y movido
el motor del crecimiento, gracias a su disposicién a asumir
riesgos en dreas donde el sector privado ha sido demasiado
adverso al riesgo. En la actualidad, en un entorno politico
donde las fronteras politicas del Estado estin siendo retro-
traidas de forma deliberada, es mds necesario que nunca
comprender las contribuciones del Estado. De lo contrario,
desaprovecharemos la oportunidad para generar mds pros-
peridad en el futuro mediante la emulacién de inversiones
puablicas exitosas del pasado.

Lo que necesitamos es una comprension madura de la di-
vision del trabajo innovador en el capitalismo (descrito en el
capitulo 1) y del papel que rtanto el sector privado como
el piiblico juegan en la creacion, produccion y difusion de las
innovaciones. El libro se centra en la innovacién, aunque
esto no sea lo dnico o lo mas importante en lo que el Estado
puede invertir. El papel del Estado de garantizar los derechos
bisicos para todos los ciudadanos —desde la sanidad publi-
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ca a la educacién piblica—, asi como la creacién de la in-
fraestructura y del sistema legal y juridico necesario que
permite que la economia funcione adecuadamente, son acti-
vidades igual o mas importantes. El hecho de centrarse en la
innovacion se debe, en parte, al hecho de que es el punto de
discusion en el que se ataca con mas frecuencia al Estado por
su papel. Si bien es cierto que suele exagerarse el papel del
sector privado, el del sector piblico se ha minusvalorado.
A menudo se ve al Estado como el problema, a pesar de que
esté invirtiendo en nuevas tecnologias o mejorando el funcio-
namiento del mercado. Un aspecto clave del reto es, por
tanto, reequilibrar nuestra comprension sobre como funcio-
nan realmente las economias. Solo cuando se haya hecho
esto podremos empezar a formular el tipo de pgliticas que
funcionan, en lugar de reproducir unos estereotipos y unas
imagenes que solo sirven a propésitos ideologicos.



DE LA IDEOLOGIA DE CRISIS A LA DIVISION
DEL TRABAJO INNOVADOR

Los gobiernos siempre han sido incapaces de tomar
decisiones correctas y probablemente cada vez lo se-
rdn mds, en un enterno en que legiones de emprende-
dores e inventores intercambian disefios en linea, los
convierten en productos en sus casas y los comercia-
lizan a nivel global desde un garaje. A medida que se
impone la revolucién, los gobiernos deberian limi-
tarse a lo bisico: mejores escuelas para proveer una
mano de obra preparada, reglas claras y un campo de
juego para las empresas de todo tipo. Y que los revo-
lucionarios hagan el resto.

The Economist (2012)

En todo el planeta oimos que debe reducirse el tamaiio del
Estado con el objetivo de promover la recuperacién posterior
a la crisis. Se da por sentado que, si dejamos a un lado el Es-
tado, vamos a dar rienda suelta al poder del espiritu empren-
dedor y la innovacién en el sector privado. Los medios de
comunicacion, las empresas y los politicos libertarios plan-
tean este conveniente contraste y alimentan la dicotomia en-
tre un sector privado «revolucionario» dindmico, innovador
¥ competitivo y un sector piiblico «entrometido» indolente,
burocratico e inercial. El mensaje se repite tanto que la ma-
Yoria termina por aceptarlo como una verdad de «sentido
comiin», y mucha gente incluso ha acabado creyendo que la
crisis financiera de 2007, que no tardé en convertirse en una
intensa crisis econémica global, la provocé la deuda del sec-
tor piblico, en lugar de conocer la verdad.

El lenguaje utilizado ha sido muy poderoso. En marzo
de 2011, €l primer ministro britinico David Cameron pro-
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meti6 luchar contra los «enemigos de las empresas» que tra-
bajaban en el gobierno, a quienes defini6 como los «burécra-
tas de los departamentos gubernamentales» (Wheeler, 2011).
Esta retrica se enmarca en el debate mds amplio en ¢l seno
del gobierno de Reino Unido sobre la iniciativa electoral de
la Gran Sociedad de David Cameron, en la que la responsa-
bilidad de proporcionar los servicios piiblicos esta pasando
del Estado a los individuos que operan o bien por su cuenta,
o bien uniéndose a través de la economia social (o tercer sec-
tor), con la justificacion de que tal «libertad» con respecto a
la influencia del Estado revitalizara estos servicios. Los tér-
minos empleados, tales comao escuelas «libres» (el equivalen-
te de las escuelas privadas de Estados Unidos), dan a enten-
der que liberando las escuelas de la mano dura del Estado,
estas interesardn a los estudiantes y ademds se gestionaran de
forma mis eficiente.

Este argumento de «cficiencia» se suele emplear para lle-
var a cabo el incremento del porcentaje de servicios piiblicos
que se «externalizan» al sector privado en todo el planeta.
Sin embargo, casi nunca se lleva a cabo ningiin andlisis ade-
cuado del ahorro real en términos de los costes que tal exter-
nalizacion proporciona, sobre todo si se tienen en cuenta la
falta de «control de calidad» y los costes absurdos que con-
lleva. En fechas recientes se ha producido un escéndalo rela-
cionado con la seguridad de los Juegos Olimpicos de Londres
de zor2. Este servicio se externalizé a una empresa llamada
G485, que al final resulté ser totalmente incompetente. Esto
obligé al ejército britanico a encargarse de la seguridad du-
rante los Juegos. A pesar de que los directivos de G4S fueron
«reprendidos», la empresa hoy en dia sigue obteniendo bene-
ficios y la externalizacién sigue aumentando. Hay ejemplos
de resistencia al proceso de externalizacion, tales como la
decision de la BBC de crear con medios propios una platafor-
ma de Internet para sus emisiones, el iPlayer, que les ha per-
mitido mantenerse como una organizacion innovadora dind-
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mica, que continia atrayendo ‘[alemo y mantc‘ni?ndo su
cuota de pantalla, tanto en radio como en tclcwsxon,_algn
que los canales piblicos de otros paises solo pueden sofiar.
La vision del Estado como enemigo de la empresa cs una
idel que aparcce unay otra vez en Iﬂ PTCTISR economica 'I‘ESPE]
table, como en The Economist, que a menudo se reflen: a
gobierno como el «Leviatan hobbesiano» que deberia gue-
darse en un segundo plano (The F.m‘nmlmst, 2011a). Sus pres-
cripciones para el crecimiento econémico con respecto al Ia‘ﬂ-
rado consisten en que este se centre en crear mercadus‘ mis
libres y las condiciones apropiadas para que Ials nuevas ideas
prosperen, en lugar de adoptar un papel mas activo (The
Economtist, 2012). En un reciente nimero especial ‘sa.bre la
revolucion verde, la revista defendia de manera sxpllcl[;, tal
como se cita a principios de este capitulo, que el gobierno

* deberia «limitarse a lo bdsico», como financiar la educacién y

la investigacion, y dejar el resto a los urcvolu:iorlariﬂ‘ss-, por
ejemplo, las empresas. Aun asi, tal cumo'nrgumcnrare ?n los
capitulos 4 a 8, este espiritu revolucionario suele ser dificil de
encontrar en el sector privado, mientras que ¢l Estado debe
responsabilizarse de las dreas de mayor riesgo ¢ incertidumbre.

Cuando no estin presionando al Estado para que les con-
ceda algiin tipo de apoyo especifico, los lobbies empresaria-
les consolidados —de dmbitos tan diversos coma ell arma-
mento, la medicina y el petroleo— defienden la nccesxc!ad @c
liberarse del brazo del gobierno, que segin ellos estd asfi-
xiando su capacidad para salir triunfantes frente a la impo-
sicion de derechos de los trabajadores, los impuestos y las
regulaciones. El conservador Instituto Ad?m Smi[h‘aﬁrma
que el nimero de reguladores de Reino Um‘dn debem-? redu-
cirse para permitir que la economia britdnica «experimente
una explosion de innovacion y crecimiento» (Ambler y Boy-
field, 2010, pig. 4). En Estados Unidos, lo que une a |qs
simpatizantes del movimiento del Tea Party es el f:leaeo de li-
mitar los presupuestos del Estado y fomentar el libre merca-
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do. Las grandes empresas farmacéuticas, que tal como vere-
mos en el capitulo 3 son algunas de las mayores beneficiarias
de la investigacién financiada por el gobierno, solicitan una
¥ otra vez menos regulacion e «intromisiones» en la que afir-
man que es una industria muy innovadora.

Y EN LA EUROZONA..,

En la eurozona se sigue afirmando que los problemas de los
paises «periféricos» de la UE, como Portugal e Italia, derivan
del hecho de que tienen un sector pblico «derrochador», y
no se tiene en cuenta la evidencia de que estos paises se carac-
terizan por un sector piiblico mas inactivo, que no ha realiza-
do el tipo de inversiones estratégicas que los paises «centra-
les» mds présperos, como Alemania, llevan décadas haciendo
(Mazzucato, zo12bh).

El poder de la ideologia es tan fuerte que la historia se in-
venta ficilmente. Uno de los aspectos mas destacables de la
crisis financiera que empez6 en 2007 es que, a pesar de que
estd claro que la provocé el exceso de deuda privada (sobre
todo, en el mercado inmobiliario de Estados Unidos), se ha
convencido a mucha gente de que la principal culpable fue la
deuda piblica. Es verdad que la deuda del sector piblico
(Alessandri y Haldane, 2009) ha aumentado de manera dras-
tica, y eso es consecuencia tanto de los rescates a los bancos
financiados por el Estado como de la reduccion de ingresos
fiscales provocada por la subsiguiente recesion que se pro-
dujo en muchos paises. Pero es muy dificil asegurar que fuera
la deuda piiblica la que causd la crisis financiera, o la crisis
econémica resultante, El asunto clave no es la cantidad de
gasto piiblico, sino el tipa de gasto. De hecho, una de las ra-
zones por las que la tasa de crecimiento de Italia ha sido tan
baja durante los iiltimos quince afios no es que el Estado
haya gastado demasiado, sino que no ha gastado lo suficien-
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4 4reas como educacién, capital humano e I+D. P_or tan-
. luso con un modesto déficit en el periodo anterior a la
k> oy Irededor del 4 %), la proporcion entre la dcudg yel
mﬂ;rido en aumento, debido a que la tasa de crccilmen.m,
:?; es el denominador de esta proporcion, se ha mantenido
‘m;:ias::\f;:to, algunos paises con crecimiento bajo uengr;
unas deudas publicas elevadas. No obstante, la pregunta »
qué causa qué es altamente polémica. De hecho, la recien t]*
controversia sobre el trabajo de Rogoff v Reinhart {Izou’a
demuestra cudn acalorado es el debate. Sin embargo, g‘mas
4m,-preﬂdente de este debate T es que se haya descul 1em;
que su trabajo estadistico (publ]cadrj en la que se supone qu
es una de las revistas econémicas mds importantes) era mcul
rrecto (y descuidado), sino lo répido que la gente :E i‘r? ;;;;
resultado bésico: que una deuda superior al 90 % del )
reduce el crecimiento se quiera o no. El coxl-olarm no tardé en
convertirse en un nuevo dogma: la ausrend}ad'1 de forma ne-
cesaria (y suficiente), llevard otra vez al crecimiento. Aun a;;
hay muchos paises con deudas mas elevadas que han ;rec: )
de forma estable (véanse Canada, Nueva Zelan}da y A ustral
lia, todos ellos omitidos en los resulmldosj, Mas obvtln es e
argumento de que lo que seguramente importa no es ¢ (amgj
iio agregado del sector piblico, sino en qué gasta elste. >
gasto en papeleo inditil, o los snhogms, tal vez no sea o mi ’
mo que el gasto en mejoras del sistema sanitario E)ar_a‘ q;
este sea mds funcional y eficiente, o el gasto en educacion de
la maxima calidad o investigacion bésnca innovadora, que
puedan alimentar la formacian delcapnal humano y las_rec-
nologias fururas. De hecho, las variables que los cconpnyst:
han descubierto que son importantes para el crecimient
—tales como la educacion y la I+D—‘ son caras. Nu d:b{;:na
sorprendernos el hecho de que los paises ms debllzs cpi;
ropa, que tienen una elevada proporcién entre deuda y : 1(;
hayan estado gastando muy poco en estos aspectos, po:
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que el denominador de esta Proporcion se resiente. Por tanto,
las recetas de austeridad que hoy dia se estin aplicando en
€stos paises no harin mis que empeorar ¢l problema.
Y es aqui donde nos encontramos con una profecia que,
Por su propia naturaleza, se cumple: cuanto mds m i-
cemos el papel del Fstado en la economia, menos capaces
seremos de asignarle un papel relevante y convertirlo en un
actor relevante y, por tanto, menos capaz sera el Estado de
atraer talento de alto nivel, ¢Es una casualidad que el Depar-
tamento de Energia de Estados Unidos, que ha sido el que
mis ha gastado en I+D dentro del gobierno estadounidense y
une de los que mds ha gastado (per cipita) en investigacién
energética en la OCDE, haya sido capaz de contratar al gana-
dor de un Premio Nobel de Fisica para que lo dirija? ;O que
los paises con planes mucho menos ambiciosos para las orga-
nizaciones gubernamentales sean mas susceptibles de tener
un sistema de promocién basado en ami mos y de dispo-
ner de menos experiencia en sus ministerios? Por supuesto,
No estamos ante un mero problema de «“experiencia», pero la
capacidad para atraerla es un indicador de la importancia
que se le da en las agencias priblicas en un determinado pais,

EL ESTADO QUE ELIGE A LOS GANADORES VERSUS
LOS PERDEDORES QUE ELIGEN AL ESTADO

Se nos dice una y otra vez que el Estado deberia tener un pa-
pel limitado en la economia debido de su incapacidad para
«elegir a los ganadores», tanto si estos son las nuevas tecno-
logias como si se trata de Sectores econdémicos o empresas
especificas. Pero lo que se ignora es que, en muchos de los
casos en que el Estado ha «fracasado», lo que estaba inten-
tando hacer era algo mucho mas dificil que lo que hacen
muchas empresas privadas: ampliar el periodo de gloria de
una industria madura (como el experimento del Concorde

DE LA IDEOLOGIA DE CRISIS A LA DIVISION [...] 55

o el Proyecto Estadounidense de Transporte Su?fzrs?f\i?”
ST) o lanzar de manera activa un nuevo sector tecnolégico
(Internet o la revolucién de las TlCJl. i 2
Qperar en un terreno tan cullipllcadqlllcrelner;ta mucho
mds la probabilidad de fracaso. Aun asi, al vapulear una[y
otra vez la capacidad del Estado para actuar como un agin e
efectivo e innovador en la sociedad, no solo le hemos culpa-
do demasiado a la ligera de algunos df: sus fracasos, sfn.o que
ademds no hemos desarrollado los nqdlcadorcs pcucs]anui
para juzgar sus inversiones dc‘forma justa. I-‘f)r Ic](l:mp o,:{._
capital riesgo puiblico es muy‘d:feante del capital riesgo p 3
vado. Esta dispuesto a invertir en dreas con n_luchnl mds ries
£0, a la vez que es mds paciente a la l'm_ra de financiar zt;_en‘e
menores expectativas sobre los beneficios f-'u[uros Por de! |;u—
cion, su papel es més rnmplinadl!. Aun asi, se cnm_pardan os
beneficios del capital riesgo publico con los del privado, sin
cuenta esta diferencia.
1m;{e::lra irénico que la incapacidad del Estaq? para dffgn-
der su propia posicion y difundir su participacién en el ‘.xm?
de los ganadores que ha clegido (de’sdc’]n‘ternle‘t hasta empre-
sas como Apple) haga que sea mis ficil criticarlo por sus
ocasionales fracasos (por ejemplo, el Prpyecm de T‘rz.inspnr[}e
Supersonico). O peor ain, ha respnqdldn a las criticas Vlo -
viéndose mds vulnerable y timido, ficil de «capturar» por los
lobbies que buscan recursos piblicos para su benefu:w pn;a-
do, o por eruditos que repiten como loros los «mitos» sobre
los factores de dinamismo econdmico. 5 ;

A finales de la década de 1970, los Jan.ugstqs sobre los
beneficios del capital cayeron de fana significativa, a ::al:lsz;
de los esfuerzos de los grupos de presién 1 favor del sector del
capital riesgo de Estados Unidos {Le_izuruck, 2009, pag.l']_;).
Los miembros de los grupos de presion sostenian ante el go-
bierno que los capitalistas de riesgo habmp flnan_cu:;:lol tantff
Internet como los primeros tiempos dela mdustr_:a e los se-
miconductores y que sin ellos no podria producirse innova-
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<ién alguna. Asi pues, los mismos actores que se montaron
en la ola de las costosas inversiones del Estado en lo que més
tarde se convertiria en la revolucién de las punto.com, pre-
sionaron con éxito al gobierno para que les bajara los im-
puestos. De esta forma, aquellos cuyo éxito dependia de los
bolsillos del gobierno, tan importantes para financiar la in-
novacién, acabaron vaciandoselos,

Ademis, al no confiar en su propia funcién, el gobierno se
ha dejado atrapar por los mitos que explican de dénde pro-
vienen la innovacién y el espiritu emprendedor. Las grandes
empresas farmacéuticas intentan convencer al gobierno de
que estan sometidas a demasiada regulacién y burocracia, al
mismo tiempo que dependen de la 1+D financiada por el go-
bierno. Las asociaciones de pequenas empresas han conven-
cido a los gobiernos de muchos paises de que, como colecti-
vo, estdn recibiendo una financiacién demasiado escasa. Aun
asi, en muchos paises reciben mas apoyo que las fuerzas po-
liciales, y eso que no proporcionan ni los empleos ni la inno-
vacion suficientes como para justificar tal apoyo (Hughes, 2008;
Storey, 2006), Si el Estado hubiera entendido mejor cémo
sus propias inversiones habian favorecido el surgimiento de
Nuevas empresas mds prosperas, como Google, Apple 0 Com-
Paq, quizds habria organizado una defensa mas solida en
contra de tales argumentos,

Pero el Estado no ha dispuesto de un buen departamento
de marketing y comunicacién. Imaginen cudn ficil habria
sido la lucha del presidente Barak Obama a favor de la poli-
tica sanitaria nacional de Estados Unidos si la poblacién es-
tadounidense estuviera al tanto del importante papel que ha
desempefiado el gobierno en la financiacién de los nuevos
farmacos mas radicales de la industria (véase el capitulo 3).
Esto no es «propaganda», sino mejorar el conocimiento so-
bre la historia de la tecnologia. El Estado no se ha « entrome-
tido» en el campo de la sanidad, sino que ha creado y ha in-
novado. Aun asi, la historia quese cuenta, y que por desgracia
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<e cree, es que las grandes empresas farmacé_ut_icas son mrfnv-
ﬂdun;s v el gobierno se entromete en su actividad. Explicar
j':hiscuria correcta (y compleja) es_importantc por muchas
4 nes. De hecho, la industria iusuﬁca. los elevados precios
ld‘:l.;s medicamentos, con independencia de que los subven-
.gione o no el Estado, debido a los supuestamente n«alevan_ﬂos
costes en I1+D». Revelar la verdad con‘mbuye no solo a dhls]e
fiar mejor las politicas del gobierno, sino [am.blen a posibili
tar que el sistema de «mercado» funcione melor.l s
~ Por supuesto, el énfasis que se pone en el papel de s_tad
como agente emprendedor no pretende negar la existencia de
actividad emprendedora en el sector privado, tanto si setrata
del papel de las jovenes nuevas empresas que pr(l)porrlnn:én
dinamismo a nuevos sectores (pcr_ f:]emplo, G_oog :l) como t?
a importante fuente de financiacién proveniente de s.ectuITa
privados como el capital riesgo. El problema es que esta es la
finica versi6én que suele contarse. Silicon Valley y_la emergen-
cia de la industria de la biotecnologia suelen ambuu‘sF a los
genios que hay detrds de las pequenias empresas tecno]oglc_ns,
como Facebook, o a la plétora de pequenias empresas de §|o-
tecnologia de Boston (Estados Umdus). o Cambridge (Reino
Unido). Por lo general, el «atraso» de Europa con TeSpecto a
Estados Unidos se atribuye al hecho de que e.l sector del capi-
tal riesgo es més débil. Es habitual que los E]B.Illelus de es;f)s
sectores tecnologicos de Estados Unidos se utilicen para afir-
mar que necesitamos menos Estado y mds ljllem?d(). Inclinar
la balanza a favor del mercado le permitiria a Europa crear
sus propios «Googles». Pero jcuanta gente sabe cl]ue una
subvencién piiblica de la Fundacién Nacional para la Cien-
tia financi6 el algoritmo que llevé al éxito de Google (Barte-
]lc, 2005), 0 que los anticuerpos moleculares, que sem_amn
las bases de la biotecnologia antes de que el capjfal riesgo
entrara en el sector, se descubrieron en los laboratorios pu‘!)h—
€os del Consejo de la Investigacion Médica (MRC) de REl;‘lD
Unido? ;Cuanta gente se da cuenta de que a muchas de las
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empresas jovenes mds innovadoras de Estados Unidos no
las financié el capital riesgo privado sino el priblico, como el
que proporciona el Programa de Investigacién para la Inno-
vacién en la Pequeiia Empresa (SBIR )?

Las lecciones que hay que extraer de estas experiencias
son importantes. Fuerzan al debate 2 ir mds alla del papel del
Estado en cuanto a los estimulos a la demanda o la preacu-
pacién sobre la capacidad para elegir a los «ganadores». Fn
su lugar, lo que tenemos es una justificacion para crear un
Estado emprendedor, proactivo y con objetivos, que ademds
sea capaz de asumir riesgos y crear un sistema de actores muy
interconectado, que reiina lo mejor del sector privado a favor
del bien nacional, en un horizonte de tiempo de medio-largo
plazo. Cuando el Estado acta como lider inversor y catali-
zador hace que la red actiie ¥ expanda el conocimiento. El
Estado puede (y, de hecho, lo hace) actuar como un creador
de la economia del conocimiento, en vez de limitarse al papel
de mediador,

Defender un Estado emprendedor no es una politica in-
dustrial «nueva», porque en realidad va ha ocurrido. Tal
como Block y Keller (2011, pdg. 95) han explicado muy bien,
las directivas industriales del Estado estin «ocultas», sobre
todo para evitar una reaccién en contra de la derecha con-
servadora. Abundan las pruebas del papel primordial que

desempeiia el Estado en la historia de la industria informdi-
ca, Internet, la industria famlacéu:1r.;a-b:0recm)|égicﬂ, la na-
notecnologia y el emergente sector de la tecnologia verde. En
todos estos casos, el Estado se ha atrevido a plantearse
—contra todo pronéstico— lo «imposibles: crear nuevas
oportunidades tecnolégicas, realizar las elevadas inversiones
iniciales necesarias, habilitar una red descentralizada de ac-
tores para que lleven a cabo la investigacion arriesgada y, por
liltimo, permitir que el proceso de desarrollo y comercializa-
<ién se produzca de una forma dindmica,
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M‘s ALLA DE LOS FALLOS DEL MERCADO
¥ DE LOS FA LLOS DEL SISTEMA

Los economistas que estin dispuestos a gdmltir queel Es.tndo
desempefia un papel importante suelen justificarlo melcllmz(i
] recurso a un marco especifico, conocido como «fallo del
4 ado». Desde esta perspectiva, el hecho de que los merca-
ﬁ!csean «imperfectos» se considera z{lgo excepcional, y eso
hace que el Estado cumpla una func:_on, aunque esta 10 sea
demasiado interesante, Las imperfecciones puedep surgir por
diversos motivos: la negativa de Iaf‘cmp‘resas pnva(‘las ain-
yertir en dreas, como la investigacién basu:a. en las qlue no
pueden apropiarse de los beneficios privados pnrqucl 0s re-
sultados son un «bien piiblico» accesible para todasd as em-
presas (los resultados de la I+D son una axtemah‘dal posm;
va); el hecho de que las empresas privadas no 1;: uy:ulm’e
coste de su contaminacion (que es una extlel'nahda negativa)
al fijar los precios, o el hecho de que el riesgo de determina
das inversiones sea demasiado elevado como para que uv;.'l
empresa se atreva con ellas por su cuenta, lo que llevaria a ‘a
existencia de mercados incompletos. Dadas estas d1fcrcqms
formas de fallos de mercado, los ejemp_lns de.l Fﬂpc_l previsto
para el Fstado incluirian la investigacién basica hnanrflada
con fondos publicos, los impuesms'suble las empresas que
contaminan y la financiacion piblica de pfqyecros-ée in-
fraestructura, A pesar de que este marco tedrico es iitil, no
puede explicar el papel cstratég]cn‘«vnspnano» que el goi
bierno ha tenido al realizar algunas inversiones. De hc?cho,;:
desarrollo de Internet o el surgimiento de la |ndusma_de a
mnanotecnologia no se produjeron porque el sector prl\fado
':quisiera algo pero no encontrara los FECUISOS para invertir en
cello. Ambos fueron posibles gracias a la vision gugcl gublc‘r-
‘No tuvo en un drea que el sector privado ni siquiera habia
\islumbrado. Incluso después de que el gnhlerno.hnzara e
tas nuevas tecnologias, el sector privado atn tenia demasia-
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do miedo como para invertir. El gobierno tuvo incluso que
apoyar la comercializacion de Internet. Los capitalistas de
riesgo tardaron afios en empezar a financiar a las empresag

de biotecnologia o nanotecnologfa. En este caso —Y en mu-
chos otros— fue el Estado el
Spirits mds agresivos.
Hay muchos contraejemplos en los que el Estado aparece
€OMO un agente que estd muy lejos de ser una fuerza «em-
prendedorax. Al fin y al cabo, desarrollar nuevas tecnologias
¥ prestar apoyo a nuevas industrias no es su tnica funcién
importante, Pero reconocer los ejemplos en que ha desempe-
fiado un papel emprendedor contribuird a conformar unas
politicas que, con demasiada frecuencia, se basen en dar por
hecho que el papel del Estado debe limitarse, a lo sumo, a
corregir fallos de mercado o fomentar la innovacion en el
sector privado «dindmico». Creamos asi varios mitos, como
las premisas de que el Estado debe limitarse a «<impulsar» al
sector privado en la direccién correcta, de que las desgrava-
ciones fiscales funcionarin porque las empresas estdn de-
seando invertir en innovacién, de que es necesario eliminar
los obsticulos y las regulaciones, de que el mero hecho de
que una empresa sea pequeiia hace que sea mds flexible y
emprendedora (y, por tanto, merecedora de apoyo directo e
indirecto) y de que el problema central de Europa es simple-
mente un problema de «comercializacién». Estos mitos han
impedido que las politicas sean todo lo efectivas que seria
deseable para estimular los tipos de innovacién que las em-
presas no habrian intentado Por su cuenta,

EL PANORAMA ABRUPTO DEL RIESGO

Tal como explicaré con mds detalle en el préximo capitulo,
los economistas de Ia innovacién de la tradicion «evolutiva»
(Nelson y Winter, r982) han afirmado que los «sistemas» de

que pareci6 tener los animgl
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6n son necesarios para que el nuevo concc;mlcfnto
a ovacion puedan difundirse a través de l_a ecTnon::i,Dsf
los sistemas de innovacion Esegmna], Vrc‘glo_rla y r[]e A
requieren la presencia de conexiones dmafr_nlcas en rs =
entes actores (empresas, instituciones financiera s, =
acién y educacion, fondos pubhcn_s e |nslmu§101::O =
rmediarias), asi como conexiones horizontales en. il
organizaciones ¢ institumonc_s (I.undval}, \11992.:%l i
1995). No obstante, se ha Ignl:lmd:l) (.]Ill. ucsg)a b
bate) el papel concreto que cada actor desemp e
na realista en este panorama de riesgo -‘aberro»dy _n““pva'
. Muchos de los errores de las actuales politicas de i A
se deben a que se ubica mal a los actores denrro‘ ok
ama (con respecto al tiempo y el esp?uol. Pnr e|lemsra:
ingenuidad esperar que el capital riesgo <:hr||aseacst i
s tempranas y mas arriesgadas de muchos nuevos se e
icos actuales (tales como la tecnologia ll@l};lal.s .0
nologia, nanotecnologia ¢ [r}temet, el cl:zp‘;t_a arnlerega_
6 de quince a veinte afios después de que se 'L;,lm
rado las inversiones importantes con fondos pil icos. i
" De hecho, la historia demuestra que aquellasl ar;asmo-
pan de riesgo (dentro de los sectores en cua qmer) -
nto del tiempo, o al principio d‘e losrnucvc?s sectores glo_
efine: por ser intensivas en C"l])l[-al, intensivas en (;(:: A
con mayor riesgo de mercado tienden a ser e'\é)ta ran}; -
Elsector privado y, por consiguiente, han_ requerido g| e
cantidades de financiacién piblica (de cl’lfersnres nli,c ,,jas
como la visién y el liderazgo del sector ;{ubthl para :rciz o
despegar. El Estado ha aparecido detras? de adrnayCimim"
las revoluciones tecnolégicas y de los periodos de cre =
to de largo plazo. Esta es la razén por la quf se ::e;fiigs,
«Estado emprendedor», que se u'nphﬂue cnla to! et
805 y en la creacién de una nueva vision, en lugar de
S a corregir los fallos del mercado. I
No comprender el papel que desempefan lo:
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actores hace ms ficil que el Estado se convierta en prisione-
ro de aquellos grupos de interés que retratan su papel de
forma retorica e ideolégica, sin pruebas ni razonamientos. A
pesar de que los capitalistas de riesgo han realizado una in-
tensa presion para que se les bajen los impuestos sobre el
capital y los beneficios (cosa que ya hemos mencionado), no
basan en los tipos Impositivos sus inversiones en nuevas rec.
nologias. Por el contrario, se basan en el riesgo percibido,
que suele reducirse después de unas cuantas décadas de in-
versién previa por parte del Estado. Si no comprendemos
mejor a los actores implicados en el proceso de innovacion,
1n0s arriesgamos a que un sistema de innovacién simbiético,
en que el Estado y el sector privado se benefician mutuamen-
te, se transforme en un sistema parasitario, en el que el sector
privado sea capaz de extraer beneficios de un Estado al que,
al mismo tiempo, se niega a financiar.

LOS «ECOSISTEMAS» DE INNOVACION SIMBIOTICOS
VERSUS LOS «ECOSISTEMAS» DE INNOVACION PARASITARIOS

Hoy en dia es habitual referirse a los «sistemas» de innova-
cibn como «ecosistemas». De hecho, parece que este con-
cepto estd en boca de muchos especialistas en innovacion y
legisladores. Pero ¢como podemos asegurarnos de que el
ecosistema de innovacion conduce a una relacion simbidtica
len vez de parasitaria) entre el sector publico y el privado? Es
decir, ;conducird el aumento de la inversién del Estado en el
ecosistema de innovacion a que el sector privado invierta
menos y utilice estas ganancias retenidas para financiar bene-
ficios de corto plazo (a través de pricticas como la «recom-
pra de acciones» ), 0 a que invierta mds en dreas mas arriesga-
das, como la formacion de capital humano y I I+D, para
promover el crecimiento econémico de largo plazo?

En general, esta pregunta podria enmarcarse en el concep-
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del crowding out. La hipotesis del crow.fi'ing out snst'ierle

e el peligro de la inversion del Estado reside en que utiliza
s que podria haber empleado el sector privado para
propios planes de inversion (Friedman, [?79]_ Los ke)'i
esianos han argumentado en contra de la idea dc‘ que el
del Estado desplaza la inversién privada, pero insisten
. que esto solo ocurriria en un periodo de plena unllzacu?n

- los recursos, una situacion que raramente se produce, Sin
mbargo, las ideas que se plantean en este libro presentan un
anto de vista diferente: un Estado emprende‘dor‘ invierte
s en las que el sector privado no invertiria ni aunque
los recursos. No se le presta atencién al pap(‘el visiona-
atrevido y que asume riesgos del Estado. El limite mas .
ante a la inversién de las empresas no es el ghorro,
su propia falta de valor (los animal spirits keynes:.avos),
entalidad de «lo de siempre». De hecho, los esrudlos a
de empresa han demostrado que lo Que incentiva la
ion de entrar en las industrias (que deciden entrar en un
or concreto) no son los beneficios existentes en ese sector,
las teenologias previstas y las oportunidad’es c!e mercado
iet al., 1997). Y tales oportunidades estdn ligadas a la
antidad de inversion del Estado en esas ér-eas. :
Pero ;qué ocurre si este aspecto potencialmente atrevido
sector privado se ve mermado por el he_cho de que E! sec-
piiblico llena el hueco? En lugar de analizar la cuestién en
inos de erowding out, creo que debcriamgs ?Ffucs’;rl:} de
manera que lleve a la creacion de una asociacion piblico-
ivada mds simbidtica y menos parasitaria. El_problen:l? no
es que el Estado haya financiado demasiada innovacion y
cereado, por tanto, un sector privado menos ambicioso, .sx‘na
que los legisladores no han sido lo suficientemente ambicio-
80s como para exigir que tal apoyo sea parte de un esfuerzo
as colaborativo, en el que el sector privado también seim-
Plique en el reto. En lugar de esto, los grandes |f1bnrator|o§ de
+D han ido cerrando, y la [ de la [+D también se ha visto
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reducida, al mismo tiempo que el gasto de las empresas en
I+D ha caido en muchos paises como Reino Unido (Hughes
¥ Mina, 2011). Dado que el gasto en I+D del Estado y el de
las empresas tienden a estar correlacionados (el primero le
abre el camino al segundo, es importante que los legislado-
res sean mds atrevidos, no sola aceptando «financiar» secto-
res, sino también exigiendo que las empresas de esos sectores
aumenten su propia inversién y compromiso con la innova-
cién. Un reciente estudio del MIT afirma que la actual ausen-
cia en Estados Unidos de laboratorios corporativos como el
Xerox PARC (que desarrolls la tecnologia de la interfaz
grafica de usuario que llevé a los sistemas operativos tanto
de Apple como de Windows) ¥ los Laboratorios Bell —am-
bos altamente cofinanciados por los presupuestos de las
agencias gubernamentales— es una de las razones por las que
la miquina de la innovacién de Estados Unidos estd amena-
zada (MIT, 2013).

El problema también se hace evidente en industrias, como
la farmacéutica, en las que existe la tendencia a aumentar las
inversiones en [+D del sector piiblico mientras que el gasto
del sector privado esta disminuyendo, Segiin Lazonick y Tu-
lum (2012}, los Institutos Nacionales de Salud (NIH) han
gastado més de 300.000 millones de délares durante la dlti-
ma década (30.900 millones solo en 201 2) y se han implica-
do cada vez mas en el componente de la I de la 1+D; es decir,
han absorbido mayores costes en el desarrollo de los firma-
cos (por ejemplo, a través de las pruebas clinicas), mientr:
que las empresas farmacéuticas privadas® han gastado me-
nos, en conjunto, en I+D, y algunas de ellas han cerrado to-
talmente sus laboratorios de 1+D. Por supuesto, el gasto total
en I+D puede estar aumentando, porque la parte del desarro-

1. A partir de este punto, farmacéuticass sc referird a las empresas
farmacéuticas, y «grandes farmacéuticas» a las principales empresas far-
macéuticas internacionales.
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llo (D) se esta haciendo cada vez mds cara. Pero esto escozde
Ja cuestion de fondo. Mientras que algun(_)f anahsdt:‘lsd an
sustificado el decreciente gasto en investigacion escuddndose
lm] baja productividad de la I+D (el aumento del gasto no
o aparejado un aumento de los descubrimismos)_, otros,
‘k;i’ l\lilama Angell (1984, antigua editu-ra. del New .!:r:giard
Joumai of Medicine), han sido mds exphcups al culpar a las
's,andes farmacéuticas por no haber cumpluiof con su pan;
‘Sostienen que, durante !:lécadas, los nuevos alrmac?;“r:z)s
radicales han estado saliendo de _los laboratorios pu e
‘mientras que las farmacéurticas prlx-gdas se ha_n p_l'e()c.l.:fal
mds de los firmacos «yo también» (lfge.ras vanac'wnes] e ofs
farmacos ya existentes) y de comcxl'clallzarlns. (v‘/eatse el capi
lti fios, los directores ejecutivos de las
tulo 3). En los dltimos anos, d Fbidmid
grandes farmacéuticas han adrmtlidr_: que sus decisiones
reducir —y en algunos casos, eliminar— sus laboratnl:lms
del+D se deben al reconocimiento de que,en (_:l nlgde]o «abier-
to» de innovacion, la mayoria de sus investigaciones provie-

nen de las pequefias empresas de biotecnologia o de los labo-

ratorios piiblicos (Gambardella, 1995; China Briefing, 101_1].
Por tanto, las grandes farmacéuticas se centran en trabajalr
1 , las ents :
“con tales alianzas e «integrar» los conocimientos pwducll
dos en otra parte, en lugar de financiar la 1+D dentro de la
empresa.

FINANCIARIZACION

Uno de los mayores problemas, al que volvere_mos en el capi-
tulo g, ha sido la forma en la que ta|§5 redugcloneis c!cl ga’stn
en I+D han coincidido con una creciente «financiarizacién»
del sector privado. Por dificil que resulte probar que se trata
de una causalidad, resulta innegable que las empresas fantma-
Cuticas privadas han reducido la !de la1+D, al mlsrn(; u:lm;
PO que han incrementado la cantidad de fondos empleados
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para recomprar sus propias acciones, El propésito de esty

estrategia es presionar al alza la cotizacion de sus acci

opciones. Por ejemplo, en 2011 s junto con los 6.200 mi llones

de dolares pagados en dividendos, Pfizer recompro 9.0o0g

millones en acciones, lo que equivalia a un 90 % de sus ingre-
508 netos y al 99 % de sus gastos en 1+D. Amgen, la mayor
empresa dedicada a la binfarmacéutica, ha recomprado ac-
ciones cada afio desde 1992, por un total de 42.200 millones
hasta finales de 2o11, incluyendo 8,300 millones de 2011,
Desde 2002, el coste de las recompras de acciones de Amgen
ha superado el gasto de la cempresa en 1+D todos los aiios,
EXCepto en 2004, y durante el periodo 1992-2017 fue igual al
115 % del gasto en 1+D yal 113 % del ingreso neto (Lazo-
nick y Tulum, 2011). El hecho de que las grandes farmacéu-
ticas estén gastando una cantidad cada vez menor de fondos
enl+D, al mismo tiempo que el Estado est4 gastando mds —a
la vez que aumenta la cantidad que gastan en recompras de
acciones—, hace que este ecosistema de innovacion en con-
creto sea mucho mds parasitario que simbiotico. Esto no es el
efecto crowding out, sino el free-riding (problema del poli-
z6n). Las estrategias de recompra de acciones incrementan
las cotizaciones bursitiles, De este modo se beneficia a los
directivos, gestores e inversores, que tienen la mayoria de las
acciones de la empresa. Aumentar el precio de las acciones
no crea valor (que es el objetivo de la innovacion), sino que
facilita su extraccion. Por tanto, a los accionistas ¥y directivos
los «recompensamos» por montarse en la ola de la innova-
cién que el Estado ha creado, En el capitulo 9 examinaré con
mayor detenimiento el problema de la extraccion de valor y
plantearé si (y c6mo) parte de estos «beneficios» deberian
devolverse a los trabajadores ¥ al Estado, que son también
participantes y accionistas clave en el Pproceso de innovacién,
Por desgracia, el mismo problema parece estar aparecien-
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sector emergente de las tecnologias limpias. En 2010,
sejo Estadounidense de Innovacion en l_?,nergm_ d_e‘Esi
Unidos (AEIC), una asociacion illldLllstrlaL solicité a
no de Estados Unidos que mul(lpllcasg por tres su
en tecnologia limpia, hasta los Iﬁ.DOlO millones anua-
on 1.000 millones adicionales concedidos a la Agemflx(a
royectos de Investigacion Avanzada y‘Ener_gia (L:mmu.d 5
c). Por otro lado, las empresas d'ei Consejo l{an gasta do
junto 237.000 millones de do_lar.cs en recompras i
es entre 2001 y zo10, Los principales dltggTOtes del
provienen de empresas que en 2011 obmvtcr?n unos
s netos colectivos de 37.000 mjillones de délares y
aron aproximadamente 16.000 millones en [+D. Qlue
empresas consideren que los enormes recursos de los
disponen son inadecuados para promover una mayor
acion en tecnologia limpia demuestra que o\hlen} el Esl—
desempeiia una funcién decisiva como principal impu i
de la innovacion, o bien que tiene una enorme aversion a
Sumir riesgos..., o bien ambas cosas. ) :
problema de las recompras de acciones no es un hef: 0
ado, sino un fenémeno creciente: durante la uln_ma dec;-
las empresas del S&P 500 han gasta.do tres billones de
s en recompras de acciones (Lazonick, 2o012). Las em-
sas que mads acciones han recom_pradu (sobre toda, ;m-
sas petroleras y farmacéuticas) afirman que esto se debe a
falta de nuevas oportunidades. De hecho_, en rr_]uchos ca-
503, el sector piiblico estd realizando las inversiones mds
€aras (por ejemplo, intensivas en capital) en nuevas oportu-
‘nidades, tales como la medicina o la energia rcx}c\fablc, que
€ntrafian un elevado riesgo de mercado y tecno]oglco.(Fried,
Shukla y Saywer, zo12). Esto plantea la pregunta de si el mo-
delo de «innovacion abierta» se esti convirtiendo en un
‘Modelo disfuncional. Que las empresas confien cada vez mds
€n alianzas con pequeiias empresas y con el sector puiblico

Parece indicar que los grandes actores invierten mas en bene-



68 EL ESTADO EMPRENDEDOR

ticios de corto plazo (a través de artimaiias de mercado) que
en inversiones de largo plazo, Regresaré a esta cuestion en log
capitulos 9 y 10.

Ahora que la «<nueva» politica industrial vuelve a estar en
la agenda, y muchos paises intentan «reequilibrar» sus eco.
nomias disminuyendo el peso de las finanzas y aumentandg
el de los sectores de la economia «real», es mds importante
qué nunca preguntar exactamente en qué consistird tal ree-
quilibrio (Mazzucaro, 2012a). Mientras que algunos se han
centrado en la necesidad de diferentes tipos de asociacién
piblico-privada que puedan favorecer la innovacion y el cre-
cimiento econémico, yo voy a afirmar (y me centraré en ellg
en los capitulos 8 y g) que lo que necesitamos es intentar
construir un tipo de asociacién que aumente la participacién
de todos los que estin implicados, ¥ que no produzca proble-
mas parecidos a los de la financiarizacién: socializacion del
riesgo y privatizacion del beneficio.

El trabajo de Rodrik (2004) ha sido especialmente rele-
vante para defender la necesidad de replantear las interaccio-
nes entre el sector piiblico y el privado ¥ centrarse mas en los
procesos que en los resultados de las politicas. El s basa en
los tipos de procesos exploratorios que permiten que los sec-
tores piiblico y privado aprendan uno del otro, sobre todo en
lo referente a las oportunidades ¥ restricciones a las que se
enfrenta cada uno (Rodrik, 2004, pig. 3). Utiliza este con-
cepto para plantear que el problema no es qué tipo de herra-
mientas (desgravaciones fiscales a la [+D versus su bsidios) o
qué tipo de sectores (acero versus softiware) se eligen, sino
cémo las politicas pueden favorecer los procesos de autodes-
cubrimiento que promuevan la creatividad y la innovacién.
A pesar de que estay de acuerdo con el argumento general de
Rodrik acerca de la necesidad de favorecer la exploracion
v el proceso de prueba ¥ error (y esto es, de hecho, un princi-
pio central de la «teoria evolutiva del cambio econémico»
que reviso en el préximo capitulo), creo que la historia del
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bio tecnoldgico nos enseiia que elegir sectores concretos
e este proceso es absolutamente crucial. Inte_met no
ria desarrollado nunca si no hubiera sido «elegido» de
rma contundente por la DARPA, y lo mismo sucede en el
de la nanotecnologia, que fue elegida por la I‘:ISF y des-
és por la NNI {ambos casos explicados en el capltul&? 4). Y,
s importante aun, la revolucién verde no despegara hasta
sea firmemente elegida y respaldada por el Estado (tal
0 explicaré en los capitulos 6 y 7).
olviendo al argumento fundamental de Keynes (1926)
el papel esencial del gobierno, debemos preguntarnos
iente: ¢como pueden las herramientas y politicas hori-
ntales y verticales «hacer que ocurran cosas» que fie lo
itrario no ocurrirfan? El problema de las desgravaciones
alesa la 1+D no es que se trate de herramientas esps‘ciﬁcas
politica, sino que han sido disefiadas de forma errénea vy
‘aumentan las inversiones privadas en 1+D. Las pruebas
westran que es preferible establecer como objetivo el t"f'
0 de I+D antes que los ingresos de la I+D a través dt? cré-
(Lockshin y Mohnen, zo1z). El problema del dmlew
ochado en un drea concreta, como las ciencias de la vida,
10 estd relacionado con el hecho de que fuera «elegidas, sino
que no se transformé para hacerla menos disfuncional
de recibir la ayuda. Cuando hay tantas empresas de
encias de la vida» que se centran en la cotizacion de sus
acciones en lugar de incrementar su parte de la Ien la ITD’
mplemente subsidiar su investigacion solo empeorard el
Problema, en lugar de crear el tipo de conocimiento que Ro-
drik (2004) reclama de manera tan acerrada.
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CIALIZACION DEL RIESGO Y PRIVATIZACION DE
08 BENEFICIOS: ;PUEDE EL ESTADO EMPRENDEDOR
COMER TAMBIEN DE $U TARTA?

Un nuevo firmaco que genera mas de 1.000 millones
de délares al afio en ingresos es un medicamento ¢o-
mercializado por Genzyme. Se trata de un medica-
mento para una enfermedad rara que inicialmente
desarrollaron los cientificos de los Institutos Nacio-
nales de Salud. La empresa fij al alza el precio de la
dosis anual en 3§0.000 délares. A pesar de que I
legislacion da derecho al gobierno a vender estos
medicamentos que ha desarrollado a precios «razo-
nables», los politicos no han ejercido este derecho. EI
resultado es una situacion extrema, en la que los
costes de desarrollar este medicamento se socializa-
ron mientras que los beneficios se privatizaron. Ade-
mis, algunos de los contribuyentes que financiaron
el desarrollo del firmaco no tienen acceso a €l para si
mismos o para sus familias porque no se lo pueden
permitir.

VALLAS, KLEINMAN y BISCOTTI (2009, pdg. 24)

REALIDAD SESGADA DEL RIESGO Y EL BENEFICIO

En el mundo de las finanzas suele aceptarse que existe una
relacién entre el riesgo y el beneficio. Después de la crisis fi-
nanciera, muchos autores han advertido (y con razén) que el
or financiero habia privatizado cada vez mds los benefi-
cios de sus actividades a la vez que socializaba el riesgo (Ales-
ndri y Haldane, 2009). Esta dindmica disfuncional tam-
n se ha producido en la innovacian. La asuncién de riesgo

295
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ha sido un esfuerzo cada vez mas colectivo —con el Estadg
asumiendo un papel fundamental en el sistema de «innovg.
cién abierta»— mientras que los beneficios se han repartidy

de una forma mucho menos colectiva.

Muchos autores aciertan al destacar que la crisis financje.
ra y los subsiguientes rescates son la prueba de que estamog
operando en una economia que socializa los TeSgos ¥ priva-

tiza los beneficios, de tal forma que enriquece a las élites a
expensas de todos los demds. Los rescates pusieron de manj.
fiesto que el sector financiero actda sobre la economia como
una sangria potencialmente parasitaria que estamos obliga-
dos a aceptar. En el sector financiero, los bancos han cortado
el riesgo muy fino, lo han comercializado y lo han rentabili-
zado tantas veces que su participacién en los beneficios S0
brepasa con creces la de la «economia real». Las empresas
financieras han crecido hasta alcanzar tamafios absoluta-
mente incomprensibles y se han insertado de manera tan
profunda en la economia global que se consideran «demasia-
do grandes para caer; a muchos les inquieta que, con inde-
pendencia de su temeridad, el hecho de que su supervivencia
sea esencial les asegura que la préxima vez que colapsen el
Estado este las rescatard (lo que provocars la quiebra del
Estado en el proceso). Ya sea justo o no, estn situadas para
ganar cuando la tendencia es alcista, pero también cuando
las cosas van mal, Deberia revisarse el hecho de que los tipos
de interés se contabilicen en el PIB como «servicios» propor-
cionados por el sector de intermediacién del riesgo, ahora
que sabemos quién asume el riesgo real. Los intereses son, en
este sentido, una mera renta. Usura.

Alo largo de este libro hemos visto que se produce una
disfuncion parecida en el mundo de la produccién, e incluso
en lo mejor de la produccién. A pesar de que la crisis finan-
ciera ha provocado que muchos politicos quieran, de forma
acertada, apoyar a la «economia real a través de la estrategia
industrial, las politicas deberian tener cuidado de no afadir

SOCIALIZACION DEL RIESGO Y PRIVATIZACION [...] 297
ds gasolina al fuego. En lugar de desperdiciar el dinero con

Jas «ciencias de la vida» o las tecnologias de la informacién,

primero deberfan corregirse algunas de las disfuncionalida-

‘des de estos sectores. En el sector farmacéutico, a pesar de

que el Estado asume la investigacién mds arriesgada, son las

grandes farmacéuticas las que ingresan la mayor parte de los

beneficios. Mientras las tecnologias limpias, como las ener-

gias edlica y solar, luchan para afianzarse en los sistemas

energéticos mundiales, los directivos y accionistas (jincluso

los de las empresas que pierden dinero!) consiguen cosechar
illones de beneficios provenientes de actividades suscritas
‘en parte por el Estado (Hopkins y Lazonick, 2o012). En los
sectores de la nueva economia, empresas como Apple obtie-
‘nen los beneficios de las tecnologias financiadas por el Esta-
do, asi como de la financiacion piiblica del riesgo financiero,
y después apenas pagan los impuestos que podrian utilizarse
para financiar las tecnologias «inteligentes» futuras. ;Cudl es
el futuro de este sistema de riesgo socializado y beneficios
privatizados?

Por tanto, la discusion necesaria para reequilibrar la si-
 tuacién no gira solo alrededor del tamaiio y el equilibrio de
las actividades del sector financiero. No basta con que los
paises empujen la innovacion o defiendan la recuperacion
industrial. Lo que se requiere es una dindmica riesgo-benefi-
cio funcional, que sustituya la relacidn disfuncional de «ries-
go socializado» y «beneficio privatizado», que caracteriza la
actual crisis econémica y que se hace evidente tanto en la in-
dustria moderna como en las finanzas. El equilibrio correcto
entre riesgo y beneficio puede promover —en lugar de mi-
nar— la innovacion futura y reflejar su naturaleza colectiva,
a través de una difusion mas amplia del beneficio.

Tal como he afirmado en los capitulos anteriores, el hecho
es que no se ha prestado suficiente atencién a la pregunta
de quiénes asumen en realidad el riesgo dentro del proceso de
innovacion. La distribucion desigual y «desnivelada» del ries-
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80 expuesta en el capitulo 1 ha

tiesgo y, al hacerlo, han exigido una mayor proporcion de |,
beneficios (Lazonick ¥ Mazzucato, 2013). Es mteresan‘::
constatar que, a pesar de que algunos capitalistas de riesgg
famosos reconocen el papel central del Estado Uanewgy
1.0”')’ no estdn dispuestos a renunciar a parte de log beneﬁ:
cios que han sido capaces de capturar gracias a estas inver.
siones, y todavia estin menos dispuestos a permitir que ¢|
Estado aumente los impuestos sobre las ganancias de capiral
y el impuesto de sociedades, en relacion con los cuales la in-
d.ustria del CR ha sido uno de los principales grupos de pre-
sién a favor de su reduccion (Lazonick, zoog, pag. 73). Log'
c,a_pitalistas de riesgo, después de haber convencido a los pos
liticos (y a gran parte de los medios) de que son la fuerza
«emprendedora» de la «economia del conocimiento», se be-
rfeﬁcian de las mayores desgravaciones fiscales y los menores
tipos impositivos dentra de las ganancias de capital (que €0
rresponden a la mayor parte de sus beneficios econémicos).,
La idea de un Estado emprendedor pone de manifiesto
que para permitir el crecimiento no solo hay que ser «inteli-
gente», sino también «inclusivos, lo que requiere una identi-
ficacion y una comprension mas amplias de los agentes que
asumen los riesgos necesarios para que se produzca dicho
crecimiento. Par ejemplo, por légica no deberian criticarse
las bonificaciones bancarias utilizando argumentos en con-
tra de la avaricia y la desigualdad que producen (a pesar de
que estas generen emociones poderosas). En lugar de esto,
para argumentar en su contra deberia atacarse la base logica
subyacente sabre la que se asientan; es decir, que ral compen-
sacion es un reflejo del riesgo asumido en el proceso de de-
sarrollo econémico,
La idea heredada es que los banqueros asumen riesgos
muy elevados y cuando estos riesgos generan un beneficio

| cap permitido que algunos agen.
tes (como los capitalistas de riesgo) del sistema de innovacjén
se describan a si mismos como los principales tomadoreg de
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deben ser recompensados, ya que «se lo merecen», Una lagi-
ca parecida es la que se uriliza para justificar los beneficios
desorbitados que los accionistas poderosos han obtenido en
las dltimas décadas, que han sido otra fuente importante de
la creciente desigualdad. La logica de este aserto es que los
accionistas son los principales tomadores de riesgo, ya que
solo consiguen beneficios una vez que se ha pagado a todos
los demds actores econémicos (el «residuo», si existe, una
vez se¢ han pagado los salarios de los trabajadores y directi-
0s, los préstamos y otros gastos). Por tante, cuando hay un
esiduo elevada, los accionistas son el demandante apropia-
‘do. De hecho, podria darse el caso de que no ganaran nada,
ya que no hay ninguna garantia de que habrd un residuo
{Jensen, 1986; véase una critica de esta idea en Lazonick,
2012). O, al menos, esta es la teoria.

La ideologia del valor del accionista se basa en la vision de
este como el «demandante residual» y, por tanto, el principal
tomador de riesgo, ya que no goza de una tasa de beneficio
garantizada (Jensen, 1986). Este argumento se ha utilizado
para justificar los enormes beneficios de los accionistas (La-
zonick, 2007; Lazonick y Mazzucato, 2o13). Este esquema,
por tanto, asume que los otros agentes del sistema (contribu-
- yentes, trabajadores) tienen una tasa de beneficio garantiza-
da, sin prestar atencion, entre otras cosas, al hecho de que
algunas de las inversiones mds arriesgadas del gobierno no
tienen ninguna garantia: por cada inversién exitosa que lleva
- @ una nueva tecnologia como Internet, hay muchas otras in-
versiones fallidas, y eso es una consecuencia del hecho de que
la innovacion es muy incierta, No obstante, reducir la capa-
cidad del Estado para recaudar impuestos o para recibir la
Pparte justa de los beneficios dafia su capacidad para asumir
este riesgo. Retomaré este asunto en el siguiente apartado.
La identificacién de quién asume el riesgo no puede llevar-
. se a cabo afirmando sin mds que los accionistas son los tini-
€0s actores econdmicos que no tienen beneficios garantiza-
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La cuestién fundamental es la relacién entre aquellos que
gsumen el riesgo al contribuir con su trabajo y capital en el
proceso de innovacion y aquellos que se apropian de los be-
neficios del proceso de innovacion. Como proposicion ge-
neral sobre la relacion entre riesgo y beneficio, cuando la
apropiacion de beneficios supera la asuncién de riesgo en el
proceso innovador, el resultado es la injusticia; cuando el ni-
vel de injusticia afecta a la inversién en el proceso de innova-
6n, el resultado es la inestabilidad; y cuando el nivel de
estabilidad incrementa la incertidumbre del proceso de in-
novacion, el resultado es la ralentizacion o incluso el declive
del crecimiento econdmico. Crear instituciones que regulen
a relacion entre riesgo y beneficio para que se sostenga el
crecimiento econdmico equitativo y estable es uno de los
principales retos.

Para conseguirlo es esencial concebir la innovacién como
‘un proceso colectivo, que implica una divisian del trabajo
extensiva que puede incluir a muchos participantes. Como
base el proceso de innovacién, es el Estado el que suele reali-
zar las inversiones en infraestructura fisica y humana que los
trabajadores individuales y las empresas serian incapaces
de efectuar por su cuenta, tanto a causa del elevado nivel de
costes fijos que requiere la inversion en innovacion como
del nivel de incertidumbre que estas inversiones conllevan. El
' Estado también subvenciona las inversiones que permiten
que los trabajadores individuales y las empresas participen
en el proceso de innovacion. Los investigadores académicos
interactiian a menudo con expertos de la industria en ¢l pro-
ceso de generacién de conocimiento. Dentro de la industria,
hay consorcios de investigacion que pueden reunir a empre-
sas que, de otro modo, estarfan compitiendo entre ellas.
También hay interacciones entre usuario y productor en el
desarrollo de productos dentro de la cadena de valor. Dentro
de la divisién de trabajo jerdrquica y funcional de la empresa
tenemos la integracién del aprendizaje organizativo en las ru-

dlas. Se trata de una premisa central, y falaz, de la econgpy,
financiera, basada em la teoria de la agencia. De hecho. (;)nua
el momento que los aiccionistas se limitan a comprar y ‘ve e:]de
acciones, y estdn disipuestos a hacerlo porque iiquidar: 3
inversiones de cartera es muy ficil, contribuyen muy pocstax
proceso de innovaciién, si es que lo hacen, y asumen -3 e
poca riesgo, si es que lo hacen. En cambio, los gobiemo:l‘uy
vierten capital y los crabajadores invierten trabajo (tiem, o
esfuerzo) en el proceso de innovacion, sin ninguna garaio'y E
dg obtener un beneficio proporcional a sus inversiones ol
ninguna garantia de que serdn «rescatados» (o de qu::;iz -
ranl‘zlespedidos) en caso de fracaso. En beneficio de la inns::
vacion, necesitamos instituciones sociales que permitan
estos tomadores de riiesgo reciban los beneficios del proc‘;:=
de innovacién solamente si este tiene éxito. 3
Una l'flEi.DI' compriension del riesgo da valor al papel del
sector piblico en las actividades innovadoras. Proporciona
dle‘mrnednam una légiica para que se produzca una distribu-
cidn mis colectiva de los beneficios, teniendo en cuenta que
la |qnova.ci6n es el resultado de un proceso acumulativo, Cc]:o-
lectivo e incierto (y no solo un proceso financiero especu,lati-
vocon unos tiempos Ibien definidos). La necesidad de identi-
ficar mejor cémo la division del «trabajo innovador» se
corresponde con una mejor division de los beneficios es fun-
damental para entendierlo. La literatura sobre la innovacién
ha perorcionado interesantes ideas sobre el primer asunto;
por ejemplo, sobre la dindmica cambiante entre las grande;
empresas, las pequeias empresas, la investigacién guberna-
menta‘l ¥ los individwos en el proceso de innovacién. Pero
todavia tenemos probllemas para entender c6mo se reparten
los beneficios. Y, tal como he afirmado, los gobiernos y los
trabaiaiiores también invierten en el pr:)ceso de innovaj;iéﬂ
(y quizd sus inversiones son incluso mayores) sin tener unos
bEl‘lF'lclOS garantizados. El caso de Apple resulta muy ilus-
trativo al respecto.
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¢Qué tipos de actores econdmicos (trabajadores, contribu-
yentes, accionistas) contribuyen con esfuerzo y dinero al pro-
ceso de innovacion a cambio de beneficios futuros inheren-
temente inciertos? ;Son capaces estos tipos de actores de
‘apropiarse de los beneficios del proceso de innovacién si (y
‘cuando) aparecen? Afirmamos que es el hecho de que el pro-
ceso de innovacion sea colectivo, acumulativo e incierto lo
que provoca esta desconexion entre los riesgos v la posibili-
dad de beneficios.

Sostenemos que, cuando entre estos diferentes tipos de
actores colectivos (en el «ecosistemas), la distribucién de los
beneficios financieros del proceso de innovacién refleja la
distribucion de la contribucién al proceso de innovacién,
esta tiende a reducir la desigualdad. No obstante, cuando
algunos actores son capaces de conseguir un porcentaje de
los beneficios financieros del proceso de innovacién que es
desproporcionado respecto a su contribucién en el mismo, la
innovacion incrementa la desigualdad. Este segundo resulta-
do se produce cuando ciertos actores son capaces de situarse
en el punto —a lo largo de la curva de innovacién acumula-
tiva—en que la empresa innovadora genera beneficios finan-
cieros, es decir, cerca de la comercializacién del producto fi-
nal o, en algunos casos, cerca de los mercados financieros
- como la bolsa. Estos actores privilegiados presentan enton-
ces argumentos ideolégicos, que suelen encontrar una base
intelectual en las proposiciones sobre eficiencia de la econo-
mia neocldsica (y la teoria relacionada del «valor del accio-
nista»), que justifican los porcentajes desmesurados de las
ganancias generadas por la innovacién de los que son capa-
ces de apropiarse. Estos argumentos ideolégicos favorecen
de manera invariable las contribuciones financieras al proce-
- so de innovacion, por encima tanto de las contribuciones de
los trabajadores como de las de los contribuyentes. En iiltimo
término, precisamente debido a que la innovacién es un pro-
ceso colectivo y acumulativo, el desequilibrio en la relacién

tinas de proceso, que condicionan las capacidades y log i
fuerzos de mucha gente, esﬁ :
|

UN NUEVO SISTEMA

¢Cudles son los mecanismos que pueden contribuir a aseqy.
rar que_el crecimiento no sea solo «inteligente» sino tamb?;:: 4
wmclus;vp» (por ejemplo, el objetivo de la Estrategia 2020de
la Comimc’m Europea)? ;Cudles son las causas dequela irmc.e '
vacion y la desigualdad hayan ido de la mano? A pesar de-
que los economistas cldsicos (tales como David Ricardo o
Karl Marx) estudiaron la innovacion y la distribucién de
forma conjunta, por ejemplo, a través del analisis del efecto
df la mecanizacion sobre la ratio salario-beneficio, durante
afios la innovacién y la distribucién se han estudiado de for-
ma independiente. Hoy en dia, han vuelto a unirse sobre
[odn_ a través del enfoque de la descualificacion y de la per-
cepeitn de que la innovacion tiene tendencia a permitir que
aqucllos que tienen grandes cualificaciones salgan adelante,
mientras que aquellos que tienen pocas se quedan atrds (Aue:
nfluglu, 2002). Este enfoque considera exogenas las cualifica-
ciones y la tecnologia, cuyas existencias se dan POr supuestas.
_Este esquema tampoco puede explicar de dénde proceden la
mnovacion y las mejores cualificaciones para el trabajo. Sise
tienen €N cuenta estas cuestiones, es muy dificil aceptar que
la principal fuente de designaldad —entre el 1 % que reciben
las rentas mds elevadas ¥ €l 99 % restante— son las «eleva-
das cualificaciones» de este 1 % en comparacién con todos
los d_emés (Atkinson et al., 2011). Explicar esta enorme dife-
rencia salarial requiere un nuevo enfoque.

En Lazonick y Mazzucato (2013) elaboramos un esquema
hasafiu enla relacion entre riesgo y beneficio para estudiar la
relacion entre la innovacion ¥ la desigualdad, que se basa en
una teoria de la innovacién, Nos preguntamos lo siguiente:
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sistemas de innovaciéon, que estan liderados de forma despro-
Porciunada por actores que estan dispuestos a invertir du-
rante décadas antes de que los beneficios aparezcan en el
horizonte. Ademds de esto, el argumento no tiene en cuenta
el hecho de que la evasién de impuestos es frecuente, y no es
realista pensar que va a desaparecer (en Reino Unido, una
investigacién reciente sugiere que la «brecha fiscal», por
ejemplao los impuestos sabre la renta no recaudados, que in-
cluye la evasién fiscal y los pagos atrasados, es de 120.000
millones de libras, una cifra cercana al déficit nacional, que
es de 126.000 millones de libras).”

Si se tiene en cuenta que las empresas modernas a menudo
son organizaciones globales que hacen negocios con malti-
ples gobiernos, en respuesta a las necesidades de muchos Es-
tados desarrollistas, es imposible juzgar si el apoyo del Esta-
- do a la innovacién en una region le es retornado por parte de
las empresas que actdan alli. Los movimientos de capital (y
de empresas) implican que la region concreta que financia la
mayor parte de la innovacién puede #o estar en posicién de
cosechar después los beneficios econdmicos en términos de,
por ejemplo, creacion de empleo e impuestos. Dar por senta-
do que el sistema fiscal captura de forma adecuada el porcen-
taje correcto de beneficios que surgen de la inversion del Es-
.~ tado es tan problemitico como ingenue.

Apple es un ejemplo paradigmitico de esto, Tal como he
expuesto en el capitulo 5, Apple recibié financiacién inicial
~ del SBIR del gobierno de Estados Unidos y todas las tecnolo-
gias que hacen que el iPhone sea «inteligente» fueron tam-
bién financiadas por el Estado (con conexiones con progra-
mas de Estados Unidos): Internet, redes inalimbricas, GPS,
microelectronica, pantallas tactiles y el reciente asistente per-
sonal activado por voz Siri. Aun asi, tal como he expuesto en

entre coste y beneficio no solo lleva a una mayor desiguald,
$ino que ademds debilita el propio proceso de innovacién ;
Encontrar una forma de reequilibrar la asuncién de rie;
con los beneficios es crucial, no solo para reducir la desi ug]Q
dad, sino también para promover la innovacién futura.g .

BENEFICIOS DIRECTOS O INDIRECTOS

Si se tiene en cuenta la relacién cominmente aceptada entre
el Tiesgo y el beneficio en la teoria financiera, si el Estado es
tan importante para financiar las inversiones de alto riesgo
en innovacion, la conclusién deberia ser que el Estado ten-
dria que recibir un beneficio directo sobre su inversion arries-
g.ada. Estos beneficios podrian utilizarse para financiar la
siguiente ronda de innovaciones, pero ademds podrian con-
_mb‘uir a cubrir las inevitables pérdidas que surgen cuando se
invierte en dreas de alto riesgo, Por tanto, en lugar de preocu-
parse demasiado por la capacidad o incapacidad del Estado
para «tomar decisiones», deberia Pprestarse mds atencién a
como premiar los éxitos cuando ocurren para que los benefi-
cios puedan cubrir las pérdidas de los inevitables fracasos, asi
como financiar los éxitos futuros. Por expresarlo de fo;ma
provn?adorg, si al Estado se le hubiera devuelto solo un 1 %
de‘las inversiones realizadas en Internet, hoy habria muchos
mas recursos para invertir en tecnologia verde,

Mucha gente afirma que no es acertado plantearse que
el Estado reciba un beneficio directo porque ya obriene un
bleneflcm de sus inversiones de forma indirecta a través del
sistema ﬁsr:nl. Sin embargo, este argumento parte de la base
de que cll sistema impositivo ya obtiene beneficios «justos ¥
proporqunalcs» de diferentes fuentes y, por extension, el
pago de impuestos refleja la mejor configuracién posible
para apoyar el crecimiento econémico, No obstante, la reali-

dad es que el sistema fiscal no se concibié para apoyar a los 1. huepsifwww.taxresearch.org.uk/Documents/FAQ1TaxGap.pdf

{consultado el T de marza de 2013).
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el capitulo 8, Apple ha utilizado frecuentemente Pricticag
gracias a las cuales paga muchos menas impuestos al gobier
no de Estados Unidos de lo que le corresponderia. Tambigy
ha decidido dispersar sus propias actividades productivag ¥
de 1+D por todo el planeta, dejando muy poco en Estadgg
Unidos, aparte de los empleos con sueldos bajos en la distri-
bucién minorista dentro de una red de tiendas al por menor.
Si se tiene en cuenta la huella global de la compaiifa, el siste,
ma fiscal estadounidense no puede recuperar de forma fiable

ni precisa las inversiones del Estado que contribuyeron ay

forjar «ganadores», como Apple, a través del apoyo de una
serie de innovaciones arriesgadas.

El problema es incluso mds evidente en la industria farma-
céutica. Tal como he planteado antes, tres cuartas partes de
las nuevas entidades moleculares biofarmacéuticas deben su
existencia a los laboratorios publicos. Aun asi, en los dltimos
diez afios, las diez mayores empresas de esta industria consi-
guieron mas beneficios que el resto de las empresas de la
Fortune 500 juntas. La industria también goza de grandes
ventajas fiscales: sus costes de I+D son deducibles, igual que
muchos de sus enormes gastos en marketing, algunos de los
cuales se contabilizan como 1+D (Angell, 2004). Después de
asumir la mayor parte de los costes de 1+D, el Estado a me-
nudo dona los resultados al precio mads bajo posible. Por
ejemplo, el Taxol, un firmaco contra ¢l cincer desarrollado
por los Institutos Nacionales de Salud (NIH), ahora lo co-
mercializa Bristol-Myers Squib por 20.000 délares por dosis
anual, que es veinte veces el coste de produccion. Sin embar-
80, la empresa paga solo el 0,5 % a los NIH en concepto de
royalties por este firmaco. En casi todos los demds €asos, No
se paga nada en concepto de royalties. Tan solo se da por
sentado que la inversién piblica tiene el objetivo de contri-
buir a crear bencficios para las empresas en cuestién, pres-
tando poca o ninguna atencién a la obviamente distorsiona-
da distribucién del riesgo y el beneficio que esto representa.
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:Qué hacer? A continuacion presento algunas sugerencias

concretas.
La participacion privilegiada en [PR
y el «fondo de innovacién» nacional

Cuando el gobierno financia de manera directa una revolu-
cion tecnolégica aplicada, deberia ser capaz de poder extraer

a cambio un royalty de estas aplicaciones. Los heneficios‘ de
los rovalties, obtenidos en diferentss_sectnreiy tecnologias,
deberian ingresarse en un «fondo dg innovacién», que gl go-
bierno podria utilizar para financiar fururas innovaciones.
Garantizar un beneficio para el Estado no deberfa impedir la

 diseminacién de las nuevas tecnologias a través de la econo-

mia, ni desincentivar a los innovadores para asumir su parte

del riesgo. En su lugar, conseguiria que ¢l dinero de los con-

tribuyentes catalizara innovaciones radical_a§ m?s sosteni-
bles, al permitir que una parte de los beneficios InanclETTS
obtenidos volvieran directamente otra vez a! programa a lo
largo del tiempo. Un primer paso h_acm el inicio de este pro-
ceso es incrementar la transparencia de la inversién del go-
bierno. Para ello habria que facilitar el control del gasto gu-
bernamental a favor de la industria y hacer que las empresas
informen del contenido y el valor de sus colahoracuflmgs pu-
blico-privadas, de una forma que no con:l’;)rumcta da mkf!or.
macién patentada. Cuanta mds I‘I'errmalClDl'l se pueda o [:
ner del proceso de innovacién, mds efectiva serd la politica de
decisiones.
1-0rrll;\1(|rj‘:ar|1aqui (2012) afirma que este problema no pue‘dc
solucionarse a través de la cerrecciéfl de los fall9s del Terca-l
do, sino de forma mds amplia a través de la conf:g;r:licmn del‘
mercado, mediante el concepto de «gobernanza del conoci-
miento». Afirma que: «Desde una perspectiva de la guber-
nanza del conocimiento, la pregunta crucial que deberiamos
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1 jerno, mantuvo una participacion en Nokia por sus inver-
jones iniciales. La inversién era exactamente el tipo de in-
yersion de etapa inicial que el CR ha evitado cada vez mas.
0 obstante, la participacion del Estado en empresas priva-
das es algo temido en paises como Estados Unidos o Reino
Unido (y en aquellos paises que estdn copiando el modelo
anglosajon), porque consideran que el paso siguiente es... el
comunismo. Aun asi, esto es capitalismo puro y duro: las
empresas capitalistas con més éxito tienen Estados activos,
que hacen inversiones arriesgadas, a los que se ha criticado
con demasiada rapidez cuando las cosas han ido mal (por
ejemplo, con el Concorde] y se les ha recompensado dema-
siado poco cuando las cosas han ido bien (por ejemplo, en el

caso de Internet).

Bancos de desarrollo

Hay, por supuesto, una herramienta mas directa: un banco de
inversion del Estado. A pesar de que se ha defendido de ma-
nera profusa la importancia de un banco de inversion del Es-
tado para cubrir las necesidades del préstamo contraciclico
(Skidelsky, Martin y Wigstrom, 2012}, otra razén por la cual
es importante es precisamente para recuperar un beneficio
con ¢l objetivo de financiar la inversion futura. En 2012, el
KfW, el banco de inversion estatal de Alemania, declaré unos
beneficios de 3.000 millones de dolares, mientras que la ma-
vorja de bancos privados estin en ndmeros rojos, y muchos
de ellos estan experimentando una caida de los beneficios. De
hecho, cuando la institucion estatal estd dirigida por personas
que no solo creen en el poder del Estado sino que ademis
poseen experiencia en el proceso de innovacion, entonces el
resultado produce un beneficio elevado. Un buen ejemplo de
ello es el Banco Nacional de Desarrollo Economico y Social
de Brasil (BNDES), que ha estado invirtiendo de manera acti-
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va en innovacion, tanto en tecnologia limpia como en biotec.
nologia. En 2010 consiguid un beneficio del 21 % sobre ¢
capital. El porcentaje que el BNDES se quedd fue reinvertidy
en muchos nuevos sectores clave, y se centrd de forma especi.
fica en el estadio del Valle de la Muerte en biotecnologia, en ¢|
que ¢l CR privado estd rotalmente ausente. No obstante, ¢
papel de los bancos de inversion del Estado puede ir mds allg,
y de hecho lo hace, como en el caso del Banco de Desarrollg
de China (CDB), que no es solo un sustituto de las «finanzag
privadas», que son demasiado adversas al riesgo como parg
invertir en los productores de energia solar, sino también up
medio para crear oportunidades para los productores. Up
ejemplo de ello es la financiacion de 3.000 millones de dolares
del CDB para el mayor proyecto de energia edlica en Argenti-
na, que utiliza turbinas eélicas chinas. Los productores argen-
tinos de energia edlica recibieron la financiacién a la que no
podian acceder por vias comerciales, y China consiguié ven-
tas para uno de sus productores de tecnologia edlica, junto
con los intereses de los préstamos, que pueden contribuir a
otros objetivos econémicos futuros (Nielsen, 2012).
En resumen, el crecimiento «inteligentes, inclusivo ¥ 508
tenible no se produciri solo. Se requieren instrumentos espe-
cificos para hacerlo posible. Esta discusion es solo el inicio.
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