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INTRODUCCION

1. CONTEXTO Y PLANTEAMIENTO.

Esta tesis trata el Espacio Europeo de Investigacidon y la libre circulacién de los
investigadores, los conocimientos cientificos y las tecnologias, que debe darse en dicho
espacio como condicién para la consecucion de los objetivos que los tratados, en
particular el Titulo XIX del tratado de Funcionamiento de la Unidn Europea, prevén para

la politica europea de investigacion y desarrollo tecnoldgico (1+D).

Los factores que me han impulsado a la realizacién de esta tesis doctoral son

fundamentalmente dos.

Por un lado, la fascinacion que me ha producido siempre el proceso de
integracidén europeo, esa realidad que percibimos como algo alejado pero que permea
tantos aspectos de nuestra vida y, desde luego, en mi caso, el desempefio de la labor

profesional.

Por otro, mi actual ocupacién profesional. En 2008 comenzaba a trabajar en
Tekniker, un centro tecnoldgico situado en Eibar, orientado a la investigacién y el
desarrollo de tecnologias susceptibles de impactar en el tejido empresarial. Una [+D
puntera, localizada en el Pais Vasco, que no puede concebirse sin enmarcarla en la [+D

que se realiza a nivel europeo.

La investigacidon en cualquier area del conocimiento llevada a cabo hoy por un
grupo de investigacion en el Pais Vasco se esta haciendo necesariamente en el contexto
de un area mas amplia, en el contexto de un espacio europeo donde circulan el
conocimiento y la tecnologia. Se esta haciendo, en definitiva, en el Espacio Europeo de
Investigacion, tal y como lo enuncia el articulo 179 del Tratado de Funcionamiento de la
Unién Europea. Y el Espacio Europeo de Investigacion es un ejemplo o la demostracion

clara de uno de los prismas del proceso europeo de integracién.

Uno de los mayores logros de la Unién Europea, de ese proceso de integracion
vivo es, sin duda, la consecucidon de un mercado interior donde se han suprimido las

barreras comerciales entre los Estados y donde los fundamentos de la originaria



Comunidad Econdmica Europea son hoy una realidad. Esos fundamentos son las
conocidas libertades europeas de circulacion de mercancias, personas, servicios y

capitales sobre las que se ha asentado el proyecto de la Unién Europea.

Los esfuerzos realizados para hacer efectivas esas libertades, junto con las
politicas de acompanamiento necesarias, son los motores de la integracién europea. La
evolucidn social, econdmica y politica ha ido ampliando progresivamente el dmbito y el
numero de las actuaciones comunitarias, configurando diferentes politicas vy
actuaciones en distintos niveles de integracion en funcién también de los
acontecimientos histéricos, la voluntad politica de los estados implicados en el proceso

y la evolucién de la economia y de la sociedad.

Hoy el mercado interior europeo engloba casi 450 millones de personas?, la
Unidn Europea es la potencia comercial mas abierta al mundo, es la principal
exportadora de bienes manufacturados y es socio comercial prioritario en muchos
sectores precisamente por esa politica aperturista. En la dimensién interna de ese
mercado, mercado en constante evolucion, la libre circulacién de mercancias es una
realidad patente. Los ciudadanos europeos pueden moverse libremente dentro de las
fronteras europeas; se ha avanzado espectacularmente en la libre circulacidon de
servicios; y la crisis econdmica de 2008 propicié también espectaculares avances en la
consecucion de la libre circulacién de capitales. En este contexto, veremos que el
Espacio Europeo de Investigacion (EEI) se configura como la dimension tecnolégica del
mercado interior o un componente adicional de ese mercado, donde el conocimiento,
como un factor econdmico mas, debe circular libremente. La libre circulacion del
conocimiento, las tecnologias y los investigadores vendrian asi a constituir la “quinta

libertad” en el mercado interior europeo.

Por otro lado, la realizacién del EEl viene reveldndose como un potente

instrumento promotor de la integracién. El proyecto de EEl y su quinta libertad y la

L El dato es de 2020 y corresponde a la UE-27. Fuente: Eurostat.

2 Sobre la politica comercial de la Unién, datos vy estadisticas, informacién en:
https://ec.europa.eu/trade/policy/accessing-markets/goods-and-services/ , ultimo acceso el
28/01/2021.
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politica comunitaria de 1+D tienen capacidad para contribuir a la ampliacidén sucesiva de
las competencias de la Unidn, incluso en momentos de verdadera falta de voluntad
politica y aun cuando, a lo largo de su historia, se ha encontrado con la resistencia de la
ciudadania, en este caso, de la comunidad cientifica e investigadora europea. Pese a
ello, la realidad hoy es que los investigadores de cualquier punto de la Unién generan
conocimiento y lo comparten con investigadores de cualquiera de los otros EEMM o de
los paises asociados a los programas marco de investigacion comunitaria, en un contexto
y una dimensién europea que se ha vuelto consustancial a su actividad de una forma

natural®.

Por estas razones, este trabajo pretende hacer una aproximacién al concepto de
Espacio Europeo de Investigacion, analizando el proceso de construccién que ha llevado
hasta él y que puede y debe situarse en el origen mismo de las comunidades europeas
y sus primeras inquietudes en torno a una investigacién y un desarrollo tecnoldgico
comunitarios. La dimensidn europea de la investigacidon se empieza a constatar como
necesaria desde el origen del proyecto de mercado comun, pasando de una etapa
sectorializada y asociada a cada una de las comunidades hasta una aproximacion a la
materia mucho mas transversal a todos los aspectos de la economia y de la sociedad, ya

a finales del siglo pasado.

La introduccién en el Derecho originario de una politica de I+D, que se producia
con el Acta Unica Europea, junto a todo el catdlogo de politicas de las que
progresivamente se iba haciendo cargo la Comunidad Econdmica Europea hizo crecer
paulatinamente el objetivo inicial de un mercado europeo comun también de la

tecnologia.

3 STAJANO, Attilio lo refleja asi: “EU- funded Research programmes have played an important role in the
implementation of the EU policies and in the process of integration of the member states. While the
milestones of the new treaties marked the institutional evolution of the European Economic Community
towards the European Union, European citizens, and particularly, researchers, scholars, industrialists and
students, became more and more aware of being part of a borderless community much wider than their
own country”, en Research, Quality Competitiveness. European Union Technology Policy for the
Knowledge-based Society, Springer, New York, 2009 (second edition).



Con el cambio de siglo y un escenario internacional globalizado y asomado ya a
la nueva sociedad y economia digitales, el proyecto de Espacio Europeo de Investigacion,
en el que el conocimiento debe circular libremente, recibe un gran impulso y se coloca
en el centro de la Estrategia de Lisboa*, agenda politica de las instituciones europeas
concebida para culminar una nueva revolucion industrial y lograr una economia y una
sociedad basadas en el conocimiento. El EEl y su “quinta libertad” se erigen en un finen
si mismo y se plasman en los tratados. En la siguiente década, con la Estrategia Europa
2020, el objetivo politico sera la consecucién de una economia inteligente, sostenible e
integradora caracterizada por altos niveles de empleo, productividad y cohesidn social
gue permita a la ciudadania europea una vida de alta calidad y sana, sostenida por el

modelo social de Europa®.

A las puertas de una nueva década que inicia su andadura en una situacion de
crisis sanitaria sin precedentes por la pandemia de la COVID-19 y su duro impacto social
y econdmico a nivel mundial, la Unidn, que ha perdido a uno de sus miembros y se
enfrenta a nuevos retos globales procedentes del cambio climatico, la digitalizacién o la
inestabilidad politica de sus paises vecinos y los consiguientes flujos de inmigracién,
sigue confiando en la investigacién y la innovacidn como instrumentos fundamentales
para la resolucion de todos esos retos. Al adentrarnos en la agenda politica para esta
nueva década y en el disefio del Marco Financiero Plurianual 2021-2027
(excepcionalmente reforzado por un nuevo fondo comunitario, el Next Generation EU,
para hacer frente a la crisis de la COVID) veremos que las instituciones europeas se
preparan para desplegar tanto su politica de I+D a través de un nuevo Programa Marco
de Investigacién e Innovacién (Horizon Europe) como su nueva concepcion de Espacio
Europeo de Investigacion, desde un enfoque cada vez mas integrado y coherente con

todas las politicas comunitarias.

4 Conclusiones del Consejo Europeo de Lisboa de 23 y 24 de maro de 2000. Se pueden consultar en:
https://www.consilium.europa.eu/media/21032/consejo-europeo-de-lisboa-conclusiones-de-la-
presidencia.pdf, ultimo acceso el 28/01/2021.

5 COM (2010) 2020 final, Comunicacién de la Comisién. “Europa 2020. Una estrategia para un crecimiento
inteligente, sostenible e integrador”, Bruselas, 03.03.2010.
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El proyecto de Espacio Europeo de Investigacion ha sido desde sus inicios
realmente ambicioso y las percepciones sobre su culminacion o, al menos, sobre su
progreso son dispares. La politica comunitaria de 1+D ha crecido en actuaciones, en
presupuesto y en peso o importancia tanto en las agendas politicas como en las propias
instituciones europeas. Su principal plasmacién, el Programa Marco de Investigacién
incrementa sus recursos en cada presupuesto europeo plurianual. En paralelo, muchos
de los objetivos del EEl avanzan, sin embargo, muy lentamente debido a la conjuncién
de muchos factores. Entre ellos, el mas importante, quiza, la falta de vinculatoriedad
para los Estados de sus metas y planes, lo que ha provocado un compromiso teérico sin
fisuras en los EEMM, pero mas “suave”, diriamos, en el terreno practico u operativo. La
configuracion de la competencia de la Unién en la investigacion y el desarrollo
tecnolégico, inicialmente como una competencia complementaria y, desde la reforma
de Lisboa, como una compartida sin preclusién, explican en buena parte la naturaleza

voluntaria y no enforceable del proyecto de EEI.

Pero nos detendremos en mas factores que han pesado en la velocidad de su
progreso. El EEl es un ecosistema multinivel en el que ademas de los distintos niveles
politicos, confluyen una gran variedad de actores y agentes pertenecientes a multiples
sectores, lo que en ultimo término requiere la conjugacién de mas actuaciones politicas
que la de los departamentos institucionales al cargo de la |+D. Esta, en principio,
debilidad o amenaza del proyecto, se ha convertido, sin embargo, en la ultima década,
en una oportunidad para, bajo el discurso tedrico del EEl, incidir de una forma mas

integrada en todas esas areas de actuacion publica.

El EEl puede resultar en cierto modo algo decepcionante por la persistente falta
de progreso en torno a los ejes prioritarios que lo componen. Pero, si proyectamos sobre
su estudio una mirada desde otros angulos, veremos que ha resultado un eficaz marco
envolvente que, en el contexto de una transiciéon a una sociedad y economia del
conocimiento, estad permeando e inspirando actuaciones en el ambito de la politica de
cohesidn territorial, de educacién, de industria y de una gran variedad de politicas mas,
incluyendo, por ejemplo, la de defensa, tan ligada a la soberania estatal y con poco

recorrido comunitario.



2. ESTRUCTURA Y DESARROLLO

La tesis esta estructurada en cinco capitulos. El Capitulo PRIMERO, destinado a
comprender el Espacio Europeo de la Investigacién y la Innovacion, hace un recorrido
histérico por las actuaciones y politicas de 1+D europeas, analizando los elementos y
caracteristicas que progresivamente lo han ido conformando. Para ello, nos basamos
fundamentalmente en la actividad traccionadora de la Comisién Europea, plasmada en
multitud de andlisis, informes, comunicaciones y recomendaciones (soft law) que han
tenido una influencia decisiva no sélo en la concepcion del actual EEl sino en el
contenido y elaboraciéon de mucha normativa europea, empezando por los tratados.
También hemos prestado atencion especifica a la politica de 1+D y a los llamados
programas marco de investigacién, desarrollo e innovacién que constituyen su
plasmacién mas clara. Y ello, porque la dimensién tecnoldgica de la comunidad europea
nace légicamente unida a ella y en el desarrollo histérico de la misma, la politica de [+D
y el Espacio Europeo de Investigacion se han alimentado mutuamente y no es posible

analizar uno sin el otro.

El desarrollo progresivo de una politica comun de 1+D ha sido el contexto en el
qgue se ha alumbrado el EEl. La puesta en marcha del EEI, a su vez ha sido un factor
determinante en la definicién y caracterizacién de esa politica comun. En la dltima
reforma de los Tratados, la de Lisboa, la atribucion competencial otorgada a la UE ha
adquirido una dimension mucho mdas amplia que la que subyacia bajo las primeras
actuaciones comunitarias en materia de ciencia e investigacion. Por eso destinamos el
Capitulo SEGUNDO a poner de relieve los cambios significativos que la reforma de
Lisboa, cocinada durante la década en la que se alumbraba el EEl, ha traido para esta
politica y para su proyecto estrella. La reforma de Lisboa ha llevado al Derecho originario
el EEl y su quinta libertad y ha definido cémo ha de ejecutar la Unidn Europea la politica
de I4+D. Es en este eje del EEI, en su eje supranacional, en el que centramos este segundo

capitulo.



El EEl ha contribuido a la integracion de la 1+D europea buscando la consecucién
de un mercado interior de la tecnologia. Y a ese mercado ha asociado la libre circulacién
de su propio factor econdmico: la libre circulacién del conocimiento y de las tecnologias,
asi como la de aquellos que los generan y transmiten, los investigadores. Eliminar las
barreras para la circulacion de estos factores, asi como implementar las medidas que la
favorezcan supone ejecutar un gran catdlogo de actuaciones que en muchas ocasiones
se salen del dmbito material de la investigacién y el desarrollo tecnoldgico. El Capitulo
TERCERO se dedica a analizar la relacidn del EEl con otros ambitos competenciales o
politicas de la Unidn. Veremos que la naturaleza de los objetivos de la politica de [+D y
del propio Espacio Europeo de Investigacidn orientados a la competitividad industrial, al
servicio de los retos sociales, a la consecucion de una libertad de circulacién de
conocimiento, que es hoy también una libertad de circulacién virtual o digital, ponen de
manifiesto la diversidad y el nimero de politicas que inciden directamente en el

proyecto de EEl y al mismo tiempo, se benefician del mismo.

Ahora bien, las ramificaciones de esta interrelacion son amplisimas e
inabarcables en el contexto de este trabajo, el cual, por ello, ha limitado el andlisis a
unas cuantas politicas. Tampoco se ha pretendido un analisis exhaustivo de cada politica
seleccionada, similar al que si se hace de la de I+D -no sdlo en este capitulo, sino en todo
el trabajo-. Nos interesa mas bien una visidon general de los elementos que las relacionan
con el EEI, en particular con los elementos consustanciales a ese espacio europeo de

investigacion sobre los que pivota todo el estudio.

Asi, en este tercer capitulo, ademas de volver sobre la politica de investigacion,
nos detenemos en aquellos aspectos de la politica de competencia que, en el contexto
de un mercado Unico de investigacidn, actividad de naturaleza eminentemente pre-
competitiva, tienen mas relevancia como son las ayudas estatales. Veremos también la
politica de cohesién territorial o regional, que ha incorporado la investigacion y la
innovacion a su agenda y constituye hoy una fuente importante de inversién en el
contexto EEI. La politica espacial, por primera vez incluida en los tratados tras la reforma
de Lisboa y ubicada, ademas, en el mismo titulo que la politica de investigaciéon y

desarrollo tecnoldgico, esta ligada a la politica de 1+D en los contenidos de su ambito



material, en los objetivos que persigue e incluso en su delimitacidn competencial.
Precisamente esta relacidén con la politica de I+D va a hacer de la espacial un elemento
relevante dentro del ecosistema del espacio europeo unificado de investigacion e

innovacion de los proximos afios.

Lo mismo sucede con la politica comun de seguridad y defensa: el protagonismo
de estas areas en la préxima hoja de ruta europea propicia la orientacion de la 1+D al
servicio de la seguridad de la ciudadania europea y la defensa de las fronteras
integrando las tecnologias aplicadas a estos sectores en el mercado interior de la

tecnologia y convirtiéndolas en parte del EEIl del 2030.

Ademas, el proyecto EEI es un proyecto vivo que evoluciona constantemente
influenciado por las mega tendencias de la globalizacién y la digitalizacién. La innovacién
y la digitalizacidn que permean todas las actuaciones publicas hoy dia estdn muy ligadas
a la politica de investigacién y se mueven en un terreno difuso a caballo entre
efectivamente, la politica de 1+D, la politica industrial o la de redes transeuropeas.

También serdn objeto de atencién en el capitulo Ill.

El Capitulo CUARTO se fija en otro aspecto del EEl. Ademas de un ecosistema
multisectorial, el EEl es también un complejo ecosistema politico multinivel, con una
dimensién internacional -necesaria por la propia naturaleza de la actividad investigadora
y por el contexto globalizado en el que vivimos-, una dimensién supranacional que
constituye la columna vertebral del proyecto EEl y una dimensién nacional y, en su caso,
regional, que van ganando peso en la construccién del EEI. Las politicas nacionales (y
sub-estatales, en el caso de los estados descentralizados) suman los esfuerzos
presupuestarios mds importantes en materia de 1+D y la busqueda de su coordinacién
ha sido uno de los motores del proyecto para un drea unificada de investigacioén.
Analizaremos como el mayor o menor progreso en la consecucidon del EEl viene
histéricamente dependiendo de la efectiva articulacién de las dimensiones
supranacional y nacional. Aunque, como veremos, otros factores como la
heterogeneidad de todos esos sistemas tiene también enorme importancia. Por eso, el
capitulo IV analiza la I+D espafiola en el contexto de la dimension europea, deteniéndose

también, por la naturaleza descentralizada del estado espafiol, en la dimension sub-
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estatal. Interesa desgranar los elementos del EEIl en los distintos niveles y subniveles y
ver de qué forma la politica espafiola, y, en este caso, la vasca, se integran en el EEl para
hacerse una idea del impacto bidireccional: lo que la politica nacional supone para el EEI

y lo que el EEIl supone para la politica nacional.

El Capitulo QUINTO busca anticipar las caracteristicas del EEl de la década 2021-
2030 que ahora comienza, y describir las principales actuaciones previstas en politica de
I+D. Los progresos y resultados tanto a nivel de todo el EEl como de las politicas
nacionales que dentro de él conviven con la comunitaria, son monitorizados y evaluados
de forma permanente para optimizar su implementacién. En el contexto de la politica
de 14D, la Comisidn hace lo propio con los programas marco ejecutados. Todas las
evaluaciones, junto a las prospectivas de los grupos de expertos, toda la intensa
actividad que con el fin de la pasada década y del marco financiero plurianual y con la
renovacion del Parlamento y la constitucion de la nueva Comisidn se estan produciendo
en el seno del EEl en el trienio 2018-2020 constituyen el germen de la proxima evolucion
del EEl'y definen la orientacidn de la proxima politica de 1+D europea. El Ultimo capitulo,
el V, quiere recoger toda esa actividad, los actos preparatorios, los informes de
prospectiva, las iniciativas legislativas... practicamente en tiempo real, segin se van
produciendo. Y contextualizandolos en las orientaciones politicas que constituiran la
agenda de la UE de la préxima década, tratara de contribuir a vislumbrar la politica de
[+D comunitaria de la préoxima década y a describir los elementos novedosos, o no tan
novedosos pero que pueden ser relevantes en el corto o medio plazo, que configuraran

el EEl de 2021 a 2030.

El ultimo afio de la década 2011-2020 nos ha traido ademas una situacion sin
precedentes en la construccién europea. La pandemia de la COVID-19 ha provocado una
crisis sanitaria y una crisis econdmica y social de dimensiones dificiles todavia de
concebir a la fecha en que se cierra este trabajo. La agenda politica de la Unidn se adapta
a marchas forzadas para hacer frente al reto y el EEl y la ciencia y la investigacidon

europeas, lédgicamente, también.

Por esta razén, el ultimo capitulo de este trabajo también analizara las

tendencias y elementos novedosos que se integrardn en el EEl o las nuevas dreas de
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actuacién comunitarias que se veran afectadas por el empuje del EEl en su dimensién
de herramienta integradora, partiendo de la situacion en que se encuentra al finalizar

2020.

Abordamos, por tanto, en los cinco capitulos que componen esta tesis esos 5
aspectos del Espacio Europeo de Investigacidn: su origen y desarrollo histérico, el marco
competencial y legislativo de la politica de I+D en la Unidn, la dimensidn intersectorial y
su conexion con otras politicas comunitarias, el eje vertical del EEl y la conexidn de los
distintos niveles politicos y, por ultimo, el contexto politico y punto de partida del EEl en
la década que ahora se inicia y las iniciativas legislativas aprobadas, o en curso de

aprobacioén, en torno al EEl y la politica de I+D.

Para tratar cada uno de esos grandes bloques tematicos hemos recurrido a los
tratados y a la normativa europea en la materia, no muy cuantiosa. Tampoco es un area
con gran participacion de la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea.
Sin embargo, se trata de un ambito donde se da un gran protagonismo de documentos
y fuentes alternativas como planes, estudios, recomendaciones de expertos vy
documentacioén variada que constituye, de hecho, una parte importante del material
analizado y estudiado para desgranar cada elemento del EEl tratado en los distintos
capitulos. La otra fuente fundamental de recomendaciones, comunicaciones,
documentos marco, etc., estd constituida por la actuacion de la Comisidn en su calidad
de institucion tractora y lider del proyecto de Espacio Europeo de Investigacion. Sus
publicaciones, propias e internas, asi como las externas procedentes de los grupos de
expertos formados por ella con mandatos expresos en torno a temas concretos de la
politica comunitaria de 1+D o del EEIl constituyen también una fuente de informacién

muy relevante en el estudio de esta drea de actuacion comunitaria.

Lo mismo sucede cuando nos adentramos en la dimensién estatal, o subestatal,
del EEI. Tanto en el ambito de la Administracion General del Estado como en el de la
Comunidad Auténoma Vasca la politica de 1+D se despliega sobre la base de muy poca
actividad legislativa y, en contrapartida, una variada y heterogénea publicacion de

estrategias, planes e informes que orientan la actuacion publica en esta materia.
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CAPITULO I: ORIGEN Y DESARROLLO DEL ESPACIO EUROPEO DE
INVESTIGACION

1. INTRODUCCION
Aunque el Espacio Europeo de Investigacion irrumpa en el panorama
comunitario con el cambio de siglo, definido como proyecto fundamental de la hoja de
ruta politica de la Agenda de Lisboa destinada a guiar la década 2000-2010, sus inicios
se remontan a unas décadas antes y han de ligarse necesariamente al comienzo del

despliegue de una politica comunitaria de ciencia e investigacién.

Situar el origen del denominado EEl en un momento histdrico concreto es por
tanto complicado pues, aunque se enuncie como tal de forma oficial en esa década y
agenda politica, no es posible entender su cambiante conceptualizacion y su evolucién,
sin analizar los origenes mismos de las primeras actuaciones comunitarias en materia

de investigacion.

De hecho, para entender todos los componentes y elementos que subyacen en
el concepto “Espacio Europeo de Investigacién” (European Research Area -ERA-, su
denominacion en inglés, la que se utiliza en todos los textos oficiales) se requiere, ante
la ausencia de definicidn precisa y concreta aplicable a todas sus etapas, observar su
desarrollo histdrico, describir sus origenes y contextualizar su cristalizacién en la hoja de
ruta de la Unidn, y asistir a sus sucesivas reconceptualizaciones para adaptarse a la
realidad del ecosistema de ciencia e investigacidon en el continente europeo y en el

mundo.

Las sucesivas adaptaciones del proyecto ya sélido, es decir a partir del 2000, son
también consecuencia de la evolucidn de una politica de I+D comunitaria en expansion,
particularmente a partir de la reforma de Lisboa y se caracterizan en cada momento a
la medida de las posibilidades que el juego de equilibrios entre los poderes y las

actuaciones de la Unién y los Estados Miembros va generando.

Este primer capitulo, por tanto, realiza un repaso cronoldgico de la idea del

espacio europeo de investigacion, de la posicion que ocupa en la agenda de la
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Comunidad, y luego la Unidn, y de los intentos de conceptualizacién del proyecto, y lo
hace a partir de los elementos relevantes de las agendas politicas de las diferentes
décadas, de las sucesivas reformas de los tratados y de las principales actuaciones en

politica de 1+D comunitaria, los llamados Programas Marco de investigacion.

2.  LOS PRIMEROS PASOS: LA COMUNIDAD DE CIENCIA Y TECNOLOGIA

2.1. LAS PRIMERAS ACTUACIONES COMUNITARIAS EN MATERIA DE INVESTIGACION Y
DESARROLLO TECNOLOGICO: EL ORIGEN DE LOS PROGRAMAS MARCO Y LA
APROBACION DEL PRIMERO.

Cuando a mediados del siglo pasado se firman los tratados internacionales
constitutivos de las comunidades europeas, hoy Unién Europea, los paises firmantes y
los demas Estados europeos en general, disponen de una menor capacidad econdmica
que EE. UU. o la URSS, ademas de otras prioridades en las agendas, para definir e
implementar una politica cientifica y de investigacién tecnoldgica. La [+D no era una
cuestién de Estado y ademads en cada pais europeo habia una realidad diferente. Lo que
si existid, como sefiala Sdenz Lorenzo®, fue un especial esfuerzo por institucionalizar la
internacionalizacién de la ciencia que se puso de manifiesto en la firma de varios
tratados internacionales entre diversos paises, encaminados a la creacion de agencias,
fundaciones, laboratorios o infraestructuras cientificas para soportar ese espiritu de
cooperacion internacional. Surgen asi infraestructuras cientificas internacionales (como
el Consejo Europeo para la Investigacion Nuclear, o CERN por sus siglas en francés),

programas de cooperacidon cientifica y tecnoldgica (como el COST —European

6 SAENZ LORENZO, José Félix. “Evolucién del sistema ciencia, tecnologia e industria en el mundo y en la
UE". Llull: Revista de la Sociedad Esparfiola de Historia de las Ciencias y de las Técnicas, 2000. Vol. 23, n?
47, pp.399-429.

La fortaleza de la aproximacion internacional a la ciencia y a la investigacion, aunque en su version
intergubernamental y no supranacional, se pone de relieve también en el repaso del EEl de LAREDO,
Philippe en “Vers un espace européen de la recherche et de linnovation”. Revue francaise
d’Administration publique 2004/4 n2 112, p. 677. ULNICANE, Inga, sefiala también que la investigacion es
un area de la integracion europea con una larga tradicion de colaboracién internacional, acorde a la
esencia de la actividad, en “Research Paper on the European Research Area Initiative and Free Circulation
of Knowledge”, Anexo 1 al Informe Parlamentario PE 581.382 The cost of the Non-Europe, pp. 22-23.
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Cooperation in Science and Technology, gestionado por la asociacion internacional del
mismo nombre con sede en Bruselas) o agencias y fundaciones (como la Agencia
Espacial Europea o la Fundacién Europea para la Ciencia) que son todavia hoy
protagonistas y agentes imprescindibles en la politica de ciencia, investigacion vy
desarrollo tecnolégico que se desarrolla en el continente europeo, bien como
impulsores y promotores de iniciativas y programas y por tanto desempefiando un rol
paralelo al de la Unién Europea, y en coordinacién con ella, profundizando en la
internacionalizacion de la investigacion europea, bien como participes y/o agentes

facilitadores de los propios programas de la Union Europea en la materia.

Pese a este contexto histérico de cooperacién e internacionalizacién de la
investigacion cientifica y tecnoldgica, los tratados constitutivos de las comunidades
europeas, negociados y firmados en los mismos afios que muchas de esas iniciativas

internacionales, no contemplaron un tratamiento general de esta materia.

Tanto el Tratado CECA como el Tratado CEEA regularon las actuaciones en
materia de 1+D a desarrollar por sus instituciones, aunque légicamente se trataba de una
investigacion circunscrita a los ambitos materiales de esos tratados: el sector del carbén

y el acero en el primero y el de la energia atémica, en el segundo.

En concreto el tratado CECA recogia en su articulo 55 un mandato a la Alta
Autoridad para promover la investigacion técnica y econdmica tendente al desarrollo de
la produccion y del consumo del carbén y el acero, asi como a la mejora de las
condiciones de trabajo de estas industrias. Regulaba varias alternativas para la
implementacion de esta investigacion, a eleccién de la Alta Autoridad previa consulta al
Comité Consultivo, y garantizaba eso si, que cuando esa investigacion no fuera
financiada con fondos propios de las empresas involucradas, los resultados de la

investigacion fueran puestos a disposicion de toda la comunidad del carbdén y el acero.
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El Tratado CEEA, con una filosofia mds “intervencionista”’, dedica mayor
atencidn a la investigacion comunitaria en el campo de la energia atémica. El articulo 2
sefiala que, para cumplir su mision, la Comunidad de la Energia Atdmica “deberd, en las

condiciones previstas en el presente tratado:
a) Desarrollar la investigacion y asegurar la difusion de los conocimientos técnicos”

Y contiene todo un primer capitulo, titulado “Desarrollo de la investigacion”, donde se

regulan aspectos como:

- El rol de la Comisién para coordinar y consensuar la investigacidon en este campo entre

los Estados miembros.
- Sus posibles actuaciones: facilitar materias primas, instalaciones, equipamientos, etc.

- La posibilidad de aprobar programas comunitarios de investigacién quinquenales sobre

temas de interés comuné.
- El régimen de licencias y transferencia de conocimiento.

- La creacidn (articulo 8) de un centro comunitario de investigacion nuclear®.

7 Asi lo describe ELIZALDE, José, en “Legal aspects of community policy on Research and technological
development (RTD)”, Common Market Law Review, 29, 1992, pp. 309-346, cuando alude a la
aproximacion sistematica y rigurosa a la investigacion que hace este Tratado frente al Tratado CEE, del
que sefala que su falta de atencidn a la innovacion tecnoldgica fue quizd una de las principales debilidades
en sus origenes.

8 Esta regulacidn recogida en el articulo 7 del originario Tratado CEEA, es el precedente de la metodologia
seguida posteriormente por la Comunidad en politica de 1+D en opinién de CALONGE VELAZQUEZ,
Antonio: “La técnica de la programacion en la investigacion comunitaria tiene su origen explicito en el
marco de este Tratado” en “Investigacion y desarrollo tecnolégico y espacio”. Revista de Derecho de la
Union Europea, n2 20 - 1er semestre 2011.

También ELIZALDE, José subraya el practico concepto de los programas multianuales en el contexto de
una politica de investigacion, y lo que el TCEE debe, en este sentido, al TCEEA, en “Legal aspects of
community policy...”, op. cit., p. 30.

9 El Joint Research Center —JRC- o Centro Comun de Investigacién fue creado por el articulo 8 del Tratado
de la Comunidad de la Energia Atédmica para centralizar y coordinar la investigacidn en materia nuclear,
aunque en la década de los 70 sus dmbitos de actuacion se diversificaron. Hoy es una Direccidn General
de la Comisidn adscrita al actual Comisario de Educacion, Juventud, Cultura y Deporte y en materia de
investigacién nuclear sigue liderando la investigacion, la gestién del conocimiento y la educacion
fundamentalmente en seguridad nuclear, pero ademas juega un importante rol fuera del ambito nuclear
como Servicio de Ciencia y Conocimiento de la Comisidon europea asesorando a ésta en sus politicas.
Cuenta con seis sedes en 5 paises diferentes (Ispra —Italia-, Bruselas y Geel —Bélgica-, Karlsruhe —Alemania-
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Frente a las previsiones de los tratados originales de creacidn de la CECA y la
CEEA, el Tratado CEE, mucho mas centrado en las cuestiones econdmicas y de mercado,
no hace mds que una pequeiia mencion a la investigacién comunitaria y lo hace, ademas,
en un ambito concreto: el de la Politica Agricola Comun. El articulo 41 del Tratado CEE,
en el Titulo dedicado a la Agricultura, establecia que a fin de lograr los objetivos
sefialados en el articulo 39, se podrd prever en el marco de la politica agricola comun
una coordinacion de esfuerzos en las dreas de la formacion profesional, la investigacion
y la divulgacion agronémica, pudiendo para ello desarrollar proyectos financiados en

comun.

Tras los primeros afios de andadura de las comunidades, éstas empiezan a
interiorizar la necesidad de desarrollar una actividad cientifica e investigadora
comunitaria mas coordinada, orientada y posicionada en el escenario internacional. En
la reunién de Paris de 19 y 20 de octubre de 1972, los Jefes de Estado o Gobierno
expresaron “su voluntad de promover el desarrollo de una politica comun en el dmbito

10 v asi el Consejo decide, en la década de los 70, crear un

cientifico y tecnoldgico {(...)
Comité especifico para coordinar las politicas nacionales y definir los proyectos de
interés comunitario en el ambito de la ciencia y la tecnologia (CREST — Scientific and
Technical Committee, hoy ERAC - European Research Area Committee), participar en los
trabajos para la creacidon de la Fundacion Europea de la Ciencia®l, poner en marcha el

primer programa de accién de las Comunidades Europeas en el ambito de la cienciay la

, Petten -Paises Bajos- y Sevilla —Espafia-), un gran nimero de infraestructuras y varios miles de cientificos
e investigadores adscritos. Se financia a través de los presupuestos que la Union Europea destina a los
Programas Marco, tanto de los créditos presupuestarios destinados a las prioridades nucleares (los
programas especificos que se aprueban en el contexto Euratom) como a las no nucleares. Realiza
actuaciones de forma directa como los analisis de las politicas en materia de medio ambiente, energia,
seguridad alimentaria, transporte, salud y proteccidn de los consumidores, ademas de seguridad nuclear,
y realiza también acciones indirectas, por ejemplo, como una entidad mas participante en los Programas
Marco de I4D. (Informacién en https://ec.europa.eu/jrc/).

10 Resolucidn del Consejo de 14 de enero de 1974 relativa a la coordinacidn de las politicas nacionales y a
la definicion de los proyectos de interés comunitario en el dmbito de la ciencia y de la tecnologia, DOCE n?
C 7/2 de 29 de enero de 1974.

11 Resolucidn del Consejo de 14 de enero de 1974 relativa a la participacién de las Comunidades Europeas
en la Fundacion europea de la ciencia, DOCE n2 C 7/5 de 29 de enero de 1974.
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tecnologia y por ultimo, crear un programa de un afio de duracién en materia de

prevision, evaluacion y metodologia que debia responder a dos cuestiones:

1. Si en este ambito, las Comunidades Europeas debian acometer un gran estudio
que definiera los previsibles desarrollos que en los préximos 30 afos afectarian al

progreso de Europa®?.

2. Si se debiera crear una Oficina de Evaluacidn Tecnoldgica que asesorara a las
Comunidades sobre el impacto de los desarrollos cientificos y tecnolégicos en la

sociedad y economia europeas.

En este contexto de inquietud comunitaria en torno al lanzamiento de una
politica comun en I+D, una comunicacion de la Comision [COM (75) 535]*3 identifica las
areas prioritarias para la investigacion y desarrollo tecnolégico, con un avance
preliminar sobre los instrumentos y los recursos financieros que requeririan e invita al
Consejo a pronunciarse sobre los programas a ejecutar en los afios siguientes. Era el
germen de lo que en el afo 1983 seria el Primer Programa Marco. La Resolucion del
Consejo de 25 de julio de 1983 sobre los programas marco para la actividad comunitaria
de investigacion, desarrollo y demostracion y sobre el primer Programa Marco para
1984-1987 consagra los Programas Marco, con periodicidad entonces cuatrienal, como
instrumento para implementar una politica comun en el ambito cientifico y tecnoldgico
y aprueba el primero de todos ellos con un presupuesto de 3.750 millones de ECUs para
la investigacion comunitaria orientada a la consecucidon de los siguientes objetivos:
promocién de la competitividad agricola, promocién de la competitividad industrial,

mejora de la gestién de las materias primas, mejora de la gestidon de las fuentes de

12 Furope Plus 102/75, Information, Science and Research. Commission of the European Communities,
Information Directorate-Generale. En esta comunicacion de la Comisidon se avanza ya la necesidad
evidente de estudios de prospeccion sobre las tendencias y necesidades de la sociedad, entonces
planteados a 30 afios vista, realizados desde un enfoque multidisciplinar que aunase lo politico y lo
cientifico y que tratase de concebir la vida de las futuras generaciones en el contexto de los avances
tecnoldgicos para actuar a modo de mecanismo de alerta para la toma de decisiones politicas.

13COM (75) 535, Communication of the Commission to the Council: “Common Research and Development
Policy: objectives, priorities and resources”. 29.10.1975.
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energia, refuerzo de la ayuda al desarrollo, mejora de las condiciones de vida y laborales

y mejora de la efectividad del potencial cientifico y técnico de la Comunidad.

Este primer Programa Marco se aprueba por tanto antes de la inclusién en el
Derecho originario de una politica de 1+D como la concebimos hoy y por tanto de la
atribucidén expresa de esta competencia a las instituciones comunitarias. De hecho, la
mencionada Resolucidn del Consejo se realiza sobre la base juridica del articulo 235 del

TCEE®, o cldusula de imprevisidn, como veremos mds adelante en el capitulo 2.

Nace por tanto el primer Programa Marco como exponente claro de la politica
de investigacion de la Comunidad y lo hace supeditado a la consecucién del objetivo de
mercado comun, perfilado por el principio de subsidiariedad y con vocacion al mismo

tiempo de coordinar la cooperacion entre los EEMM.

2.2. LA COMUNIDAD DE CIENCIA Y TECNOLOGIA

2.2.1. El concepto de la Comunidad de Ciencia y Tecnologia

En 1985, coincidiendo con el ecuador de este primer programa marco europeo,
la Comisién lanza un Memorandum, “Towards a European Technology Community”*>,
donde se recoge la idea de avanzar hacia la creacién de una Comunidad Europea de
Ciencia y Tecnologia que permita a Europa encarar con éxito los retos a los que se

enfrentaba.

En efecto, la Comisidn advierte que el progreso tecnolégico se esta convirtiendo
en un factor estratégico del crecimiento econdmico y que, a la luz de los progresos de
Estados Unidos y Japdn, la Comunidad Europea se estd quedando atrds, viendo

mermada su capacidad por una realidad incontestable: el mercado interior europeo aun

14 E| articulo 235 TCEE, hoy art. 352 TFUE, fue “masivamente empleado como base juridica para la
adopcion de actos normativos en materias sobre la que la Comunidad no tenia atiin competencia expresa
(...)", tal y como sefiala MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, José en Las competencias de la Union Europea
en AAVV, Tratado de Derecho y Politicas de la Union Europea. Tomo I. Ed. Aranzadi. Cizur Menor, 2009,
Capitulo 8, pp. 444 y ss.

15 COM (85) 350 final, Memorandum “Towards a European Technology Community”, 25 de junio de 1985.
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siendo similar en tamafio al de estos paises, estd fragmentado y las politicas de I+D y los
recursos a ellas dedicadas por los Estados miembros no estan en absoluto coordinados.
La Comisién sefiala que mientras el crecimiento europeo en produccién de alta
tecnologia desde 1972 presenta ratios del 5% anual, Estados Unidos crece en este sector
a un ritmo del 7,6% y Japdn, del 14%. Se trata de una tendencia que pone en peligro el
progreso econdmico y social europeo y que conduce a una posicidon débil en el panorama
internacional donde, ademas, los paises asidticos y latinoamericanos se preparan para

disputar cuotas de mercados a los actores cldsicos?®.

La Comisién destaca en este memorandum que la Comunidad Econdmica
Europea estd perdiendo cuotas de mercado, creando menos empleo, aumentando su
dependencia tecnoldgica del exterior y perdiendo a sus talentos investigadores atraidos
por las mejores circunstancias de Japén o EE. UU. Y urge al establecimiento de una
Comunidad Europea de Tecnologia que explote la dimensiéon comunitaria y promueva
las sinergias en este campo entre los esfuerzos a nivel nacional de los Estados miembros

y a nivel nacional con la Comunidad.

En paralelo, la puesta en marcha del primer Programa Marco esta demostrando
las ventajas de las sinergias de una actuacidon conjunta en este sentido y el

aprovechamiento de las economias de escala a nivel de la Comunidad.

Pese a ello, la Comisidn es realista y ambiciosa a la vez: no se trata de agrupar
todos los esfuerzos bajo el paraguas de la Comunidad restringiéndolos a los
presupuestos comunitarios en esta materia, aunque éstos, sefiala, deban crecer
sustancialmente en los préximos afos. Sino que se deben construir puentes entre los
programas nacionales, comunitarios e internacionales para contribuir a los objetivos
cientificos y tecnolégicos que lideren una verdadera estrategia de comunidad cientifica

y tecnoldgica.

16 E| Memorandum de la Comisidn plantea un reto a los Jefes de Estado: Europa lanzé las dos primeras
revoluciones industriales, ¢se esta quedando fuera de la tercera? En diciembre el Consejo Europeo de
Luxemburgo recogia el reto y trataba de cerrar cualquier incégnita en este sentido como veremos mas
adelante.
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Es asi como surge el embrién de lo que hoy denominamos Espacio Europeo de
Investigacion, un afio antes incluso de que los Estados miembros atribuyan
expresamente competencias en la materia a la Comunidad Econdmica Europeal’. De
hecho, la Comision propone como base juridica para su iniciativa un compromiso politico
por parte de los estados miembros, con fuerza contractual, que dote de poderes y

recursos a esta nueva comunidad para que lidere las actuaciones en esta materia.

El objetivo fundamental debia ser el fortalecimiento de las bases tecnoldgicas de
la industria europea, asi como el desarrollo de su competitividad internacional'®. Para
lograrlo, la Comunidad Europea de Tecnologia debia contar con los recursos necesarios
para ejecutar programas de 1+D con la participacion de los Estados miembros (en
geometria variable segun los programas), las empresas y los centros de investigacion,
asi como para implementar toda una serie de actuaciones horizontales que soportaran

esos programas de investigacion.

En este primer intento de la Comisidn, subyacen ya dos ideas recurrentes en el
futuro EEl aunque con desigual evolucidn: la primera, la obsesidn por la competitividad
industrial como el objeto u objetivo de la investigacion'®, idea que a lo largo del
desarrollo del EEIl y la politica de |+D se ha ido modulando y abriendo paso a una
investigacion europea mas basica y precompetitiva y a una investigacién orientada a los
grandes retos sociales; y una segunda idea, la cual se queda de forma permanente, de
progresar hacia una investigacién generalista o transversal abandonando Ila

sectorialidad con la que nacié?.

17 Es el Acta Unica Europea, en 1986, la que introduce por primera vez en los tratados una regulacién
exhaustiva de la politica de I+D.

18 Es significativa y natural por coetdneos, la similitud en la enunciacién de los objetivos entre este
memorandum de la Comisién de mediados del 85 y la redaccién del articulo 130F.1, que abre el titulo VI
introducido en el TCEE por el Acta Unica Europea que establece que la Comunidad se fija como objetivo
fortalecer las bases cientificas y tecnoldgicas de la industria europea y favorecer el desarrollo de su
competitividad internacional.

19| AREDO, Philippe, “Vers 'espace européen...”, op. cit., p. 669.

20 MOLINA DEL POZO, Carlos resalta, en su recorrido por la progresiva implantacion de una politica
comunitaria de 1+D, que “la elaboracion y posterior aprobacion del Primer Programa Marco de actividades
cientificas y técnicas comunitarias constituye por si mismo una innovacion respecto a los programas
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En concreto, la Comision propone las siguientes actuaciones:

- Investigacién en tecnologias genéricas: investigacion precompetitiva en el
ambito de materiales, microelectrénica, optrdnica y biotecnologia que pueda a
futuro extenderse a aplicaciones especificas industriales, modernizacion de
procesos o incluso, creaciéon de nuevos productos, y llevada a cabo por la
industria en conjuncién con universidades, centros de investigacién y
autoridades publicas que culminen en el medio plazo en la creacién de redes de
colaboracidn estables de cara a la produccién y comercializacién industrial.

- El desarrollo y explotacion conjuntos de instalaciones cientificas para
investigacion basica. En Europa, tanto a nivel comunitario como no comunitario
se habia explorado ya esta senda a través de iniciativas como el Centro Comun
de Investigacidn o JRC por sus siglas en inglés, en el primero de los casos o como
el CERN, en el dmbito intergubernamental.

- Programas estratégicos especificos, en campos como el espacio o las
telecomunicaciones, cuya [+D intensiva se concibe como una fase previa a la
inversion publica o la explotacidon comercial privada. Estos programas deberian
aspirar a lograr una amplia contratacién publica en sectores estratégicos
combinando asi su efecto de “technological-push” con instrumentos “demand-
pull’, como formula de aceleracion del desarrollo tecnolégico como factor
competitivo. El modelo a seguir: la Agencia Espacial Europea o, por sus siglas en

inglés, ESA?l, European Space Agency, o alguno de los programas (RACE, por

sectoriales mds o menos dispersos en que hasta entonces se habia basado la actuacion comunitaria en
1+D”, en El Derecho comunitario y la I+D+T. Hacia el disefio de un perfil para el futuro, Ed. Dykinson, S.L.,
Madrid, 2009.

21 | 3 Convencidn para el establecimiento de la Agencia Espacial Europea, una organizacion internacional
independiente, fue firmada el 30 de mayo de 1975 por Bélgica, Dinamarca, Francia, Alemania (Republica
federal), Italia, Holanda, Espafia, Suecia, Suiza y Reino Unido, aunque sus antecesoras, la ELDO (European
Launcher Development Organisation) y la ESRO (European Space Research Organisation) datan de 1962.
El objetivo de la AEE o ESA no es otro que la cooperaciéon y la coordinacion de la 1+D en el espacio y de sus
aplicaciones, entre los paises europeos. Esta financiada por los Estados miembros en contribuciones
proporcionales a su PIB y desarrolla programas “obligatorios” en lo que todos los Estados deben participar
y otros “opcionales”, cuya eventual participacion y nivel de implicacion dependen de la voluntad de sus
miembros. La ESA financia algunas actividades directamente (tiene 8 sedes en Europa y unos 2.500
empleados) y dedica alrededor de un 85% de su presupuesto (en el 2017 éste asciende a 5.750 millones
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ejemplo, en el dmbito de las telecomunicaciones??) puestos en marcha en el

contexto del Primer Programa Marco de investigacion y desarrollo.

Y todas estas actuaciones, acompafiadas por una serie de medidas horizontales
o transversales, algo que se convertira también en un principio basico y sefia de

identidad de la politica europea de I+D:

- La cooperacion internacional: la Comunidad Europea de Tecnologia debia
negociar con paises terceros tanto el acceso a los programas internacionales de
investigacion como la participacidn en la concepcion de los estandares
industriales internacionales, el disefio de la politica de propiedad intelectual e
industrial internacional o la politica de competencia y la politica de trasferencia
de tecnologia.

- La coordinacion de las politicas nacionales de 1+D: la Comunidad Europea de
Tecnologia debe buscar la complementariedad entre las acciones nacionales.

- La divulgacion y explotacidén de los resultados de la investigacién comunitaria
debia ser también una tarea primordial de esta nueva Comunidad Europea de
Tecnologia.

- Por ultimo, el fomento y apoyo permanente al potencial cientifico-técnico de la
Comunidad. A sugerencia del Comité Econdmico y Social, la Comunidad debia
establecer y apoyar una red de centros de excelencia para el intercambio de
informacién y la promocién de la movilidad de los investigadores, asi como para

la contribucion al disefio y ejecucion de las politicas de I+D.

En este mismo Memorandum, la Comisién esboza un plan exponiendo quién,
cémo, con qué recursos y sobre qué materias debian versar tanto las actuaciones
concretas propuestas como las medidas horizontales de acompafamiento. En concreto,
se remite al sistema institucional de las entonces comunidades europeas para atribuirse

el rol de institucién tractora de esta Comunidad de Ciencia y Tecnologia lanzando las

de €) a contratos con la industria (Informacién en: www.esa.int). Volveremos sobre esta agencia en el
capitulo lll, seccién 3, dedicada a la politica espacial europea.

22 85/372/CEE de 1985-07-25, Accién comunitaria (CEE) en el sector de las telecomunicaciones. Referencia
del Diario Oficial: L 210 de 1985-08-07.
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propuestas e iniciativas que el Consejo, previa consulta al Parlamento, debia aprobar
para luego delegar su ejecucion, revision y evaluacion de nuevo en la Comisién. La
Comision por tanto lideraria la configuracién y el disefio de una estrategia comunitaria
de I4+D, utilizando como principal herramienta el programa marco. Programa que se
definiria ademas con la colaboracién de los Estados Miembros, lo que ayudaria a
coordinar y llevar a objetivos comunes a las distintas estrategias nacionales de 1+D?3,
Pero como ya sefialdbamos anteriormente, en esta Comunidad habria un tercer nivel de
cooperacion ademas del comunitario y el de los estados: la dimensidn internacional de
la I+D europea. Seria nuevamente la Comisién la que lideraria la interaccion con terceros
paises para dotar a esta Comunidad de esa apertura mas alld de sus fronteras
geograficas e institucionales, bien mediante la participacion de la propia CEE de forma
directa, bien apoyando y coordinando la participacidon de sus paises miembros en la
medida de sus intereses. La Comisién opta por un método flexible de creaciéon de
comunidad: el peso de la actividad de |+D sigue correspondiendo fundamentalmente a
los Estados Miembros por lo que consigna la flexibilidad y la voluntariedad como una de
las bases de la cooperacion y coordinacién que debe subyacer en esta Comunidad

Europea de Tecnologia?*.

Como consecuencia natural de ese multinivel de actuaciones (I+D nacional,
comunitaria e internacional®®), el plan contempla también distintas herramientas e

instrumentos financieros:

23 La Resolucion del Consejo de 25 de julio de 1983 sobre los programas marco para las actividades de
investigacion, desarrollo y demostracion de la Comunidad y primer programa marco 1983-1987 (Official
Journal of the European Communities, 4.8.1982 No C/208) ya sefialaba en su articulo 2, parrafo segundo:
“These framework programmes shall be drawn up by the Commission in consultation with the Member
States”.

24 | as experiencias internacionales a nivel europeo, pero fuera de la CEE, que sirvieron como ejemplo (la
ESA o el programa AIRBUS) se sustentan en el mismo principio. Y como se vera mas adelante a lo largo de
distintas secciones, es también un principio del actual Espacio Europeo de Investigacidn, pues el EEl y la
politica europea de I+D mantienen esas actuaciones multinivel y la flexibilidad y voluntariedad de la
participacion como consecuencia natural del desarrollo y ejecucién de la regulaciéon del hoy TFUE,
heredero de la regulacién del AUE.

25 DRATWA, Jim. “Analysing Community policies”. En DELANGHE, H., MULDUR, U. y SOETE, |. (Eds)
European Science and Technology Policy, towards integration or fragmentation?, Ed. Edward Elgar
Publishing Ltd., Chettleham, 2011. Capitulo 5, pp. 78-97.
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Programas de investigacion con dos vertientes: aquellos en los que la Comunidad
financiaria parcialmente los costes de los participantes y aquellos en los que la
contribucién de la Comunidad serviria Unicamente para sufragar los costes de
coordinacion y concertacion entre los Estados miembros.

Desarrollo y explotacion de instalaciones conjuntas a través de empresas
conjuntas con participacion o no de la Comunidad (eventualmente a través del
Joint Research Centre), de los estados miembros interesados y de paises
terceros.

Programas especificos y estratégicos desarrollados por agencias especializadas
de la Comunidad o por asociaciones publicas o privadas de empresas europeas,
siguiendo el ejemplo del programa Airbus?®. Estas actuaciones se financiarian
parcialmente por el presupuesto comunitario, por los Estados miembros y por
las propias agencias participantes mediante la facturacién de sus servicios.
Medidas para fomentar y apoyar el talento cientifico e investigador europeo que
se financiarian a través del presupuesto comunitario en la materia y
adicionalmente por los fondos estructurales.

Medidas de apoyo a la explotacidn de los resultados obtenidos en los programas
de investigacion: fundamentalmente préstamos a las PYMES e instrumentos de

capital riesgo.

Al memorandum “Towards a European Technology Community” siguid, a los

nueve meses del primero y sélo un mes después de la firma del Acta Unica Europea, una

nueva Comunicacién de la Comision titulada “The Science and Technology Community.

Guidelines for a new Community Framework Programme of technological research and

% En efecto, el actual grupo industrial aeroespacial nacié como una agrupacién de interés econémico
europea, fruto de los acuerdos y negociaciones de 1967 entre tres gobiernos comunitarios: el francés, el
aleman y el britanico (que mas tarde se retiraria), que decidieron embarcarse en el disefio y fabricacidn
del Airbus A300 como contrapeso a la poderosa industria aeronautica americana de la época, liderada por
Boeing, que amenazaba con relegar a la industria europea a un rol de mero fabricante auxiliar proveedor
de las compaiiias americanas. (Fuente: https://www.airbus.com/company/history.html, uGltimo cceso el
20/01/2021).
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development 1987-1991”%’. Estableciendo las guias para ese Segundo Programa
Marco?®, la Comisién en una linea continuista con los argumentos esgrimidos para
destacar la necesidad y la urgencia de la Comunidad Europea de Tecnologia,
caracterizaba asi el escenario en el que nacia este segundo programa marco:

“Europa empieza a organizarse para posicionarse en un mundo donde la innovacion, el
desarrollo de los servicios y la importancia de la defensa y la industria espacial se estdn
acelerando. El segundo Programa Marco nace al amparo del lanzamiento de la

Comunidad de la Ciencia y Tecnologia®’, la creacién de la iniciativa internacional

27.COM (86) 129 final, 17.03.1986. Communication from the Commission to the Council and the European
Parliament. Esta comunicacién contenia una propuesta de prioridades tematicas, con un gran peso de la
competitividad y marcadas por la presién exterior y ademas listaba las lineas de actuacion de la
Comunidad de Ciencia y Tecnologia: una serie de medidas de acompafiamiento como el tratamiento
favorable de las ayudas de estado, el uso de los fondos estructurales, medida de apoyo a las PYMES, la
puesta en marcha de programas como el COMETT: Community Programme for Education and Training in
Technology; la estandarizacion y la normalizacién, como primer area, la metrologia donde invitaba a la
puesta en marcha de un programa de colaboracién entre los institutos nacionales de metrologia. La
Comision hablaba también de la Europa de los Investigadores y apoyaba la promocién de la movilidad y
educacioén para los investigadores, la optimizacion del uso de las instalaciones cientificas y la eliminacién
de obstaculos para la libre circulacién de equipamiento cientifico-técnico. Por ultimo, incidia en otros dos
elementos clave de su comunidad europea de investigacién: la diseminacién/difusion y explotacion para
las que proponia el programa SPRINT (Strategic Programme for the Trasnational Promotion of Innovation
and Technology Transfer) y la dimensidn internacional: cooperacidn con las instituciones internacionales,
acuerdos con los paises de la EFTA y atencion especial a iniciativas internacionales como COST o EUREKA,
cooperacién internacional con los paises industrializados y con los paises en desarrollo.

28Decision del Consejo de 28 de septiembre de 1987 relativa al programa marco de actividades de la
Comunidad en el dmbito de la investigacion y desarrollo tecnolégico (1987-1991). (87/516/Euratom, CEE).

29 La Comisidn ha abandonado la denominacién “Comunidad Europea de Tecnologia”. De hecho, como ya
hemos visto, la Comisidn titulaba asi su COM (86) 129 final, “The Science and Technology Community”
insistiendo en la necesidad y la oportunidad de caminar hacia una Comunidad de Ciencia y Tecnologia
sobre la base de la voluntad politica de los ahora 12 Estados Miembros, expresada en la adopcién por
parte del Consejo Europeo de Mildn del 28 y 29 de junio de 1985, del memorandum de la Comision
“Towards a European Technology Community”, COM (85) 350 final. En realidad, el texto literal de las
conclusiones establece que el Consejo aprueba y respalda el informe de la Comision sobre el
fortalecimiento de la cooperacion tecnoldgica en Europa. Las conclusiones establecen de hecho, tras el
apartado destinado a la consecucidon del mercado interno con la adopcion del Libro Blanco sobre el
mercado interior con el que relaciona la actuacién en materia de tecnologia, que: el Consejo Europeo,
constatando la importancia de la innovacion tecnolégica como factor de competitividad, ha decidido dotar
a la Comunidad de una nueva dimension tecnoldgica (enfatizo la traduccién literal de esta frase asi como
la denominacion utilizada para hacer referencia al mencionado memorandum porque a mi modo de ver
rebaja notablemente la enunciacidn del proyecto de la Comisiéon “Comunidad Europea de Tecnologia” —
COM (85) 350-, unos meses mas tarde denominada “Comunidad de Ciencia y Tecnologia” —COM (86) 129-
y que era mucho mas ambiciosa). Entre ambas comunicaciones de la Comision, media la COM (85) 530
final de septiembre de 1985 titulada “Implementation of the Commission’s Memorandum: towards a
European Technological Community”, dirigida al Consejo para informar de las acciones adoptadas tras los
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EUREKA y tras el acuerdo de los Estados, plasmado en el Acta Unica Europea, de

formalizar la politica de 1+D en el ambito comunitario”.

En definitiva, 1985 fue un afio importante para la politica de I+D europea y para
la consolidacién del concepto de un espacio europeo de investigacidn, asi como para
constatar y asumir por todas las instituciones comunitarias la necesidad de contar con
ese espacio o comunidad investigadora de dimensidn europea como complemento

Ill

basico en el proceso de definitiva consolidacion del “mercado interno”. En este afio, la
I+D y la innovacidon tecnoldgica en general se configuran como un factor de
competitividad imprescindible en un escenario mundial en el que la CEE empezaba a
guedarse atras frente a sus principales competidores, EE. UU. y Japdn, y empezaba
también a sentir los efectos de la gradual aparicion de paises emergentes en el sector

como China, India, Brasil, Corea o México.

En 1985, el Consejo adoptd varios programas especificos en el marco del Primer
Programa Marco en curso (RACE, Biotechnology programme, BRITE -Basic Research in
Industrial Technologies for Europe-), |la investigacidon europea dio importante frutos en

el marco de iniciativas ambiciosas como el JET Programme3* o el Joint Research Center;

mandatos del Consejo de Milan en particular con relacidn al nuevo programa Marco y a la iniciativa
Eureka. En esta comunicacién, la Comisidn utiliza ambas terminologias. La terminologia es ambiciosa digo,
pues, estamos en la etapa de las comunidades europeas, originadas en base a contratos/tratados
internacionales orientados a un sector especifico y con unos objetivos concretos.

30 En el mismo Consejo Europeo en el que se decidié la adopcién del 22 PM, se declara el apoyo al proyecto
francés EUREKA vy a las iniciativas de internacionalizacién de la Comisién, a la que se pide expresamente
colabore con el gobierno francés para crear un comité especifico con participacién de todos los Ministros
de Investigacion de la Comunidad interesados, para trabajar en el proyecto. EUREKA es una organizacion
intergubernamental que engloba hoy a mas de 40 paises europeos como miembros y a varios mas como
asociados en todo el mundo, orientada a mejorar la competitividad europea apoyando la investigacion y
la innovacion orientada a mercado y realizada sobre la base de la cooperacidn internacional entre
empresas, universidades y centros de investigacion. Creada en 1985 a iniciativa de Mitterrand y como
reaccion al programa SDI, Strategic Defence Initiative, programa militar de investigacién y desarrollo
impulsado por Reagan, es hoy un importantisimo actor de la I+D europea, claramente involucrado en el
proceso de construccidon del ERA. EUREKA esta financiada por los Estados participantes, que contribuyen
a las acciones de coordinacidn y gestién de programas conjuntos que realiza la organizacién. Las acciones
indirectas resultantes, por ejemplo, proyectos de |+D colaborativos entre distintas entidades de los
diversos paises miembros asociados no son financiados a nivel internacional y pueden estar o no
soportadas publicamente por los distintos gobiernos nacionales. (Informacion: www.eurekanetwork.org).

31 The Joint European Torus, es una joint venture europea puesta en marcha en mayo de 1979 y que
investiga el potencial de la fusidn nuclear como fuente de energia segura, limpia y virtualmente ilimitada
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el Consejo Europeo celebrado en marzo en Mildn adopté el memordandum de la
Comision sobre la Comunidad de Ciencia y Tecnologia; en noviembre, en la ciudad de
Hannover 18 paises europeos y la Comisién adoptaron el borrador de la “carta” Eureka
y finalmente, el texto y las conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo celebrado
en diciembre en Luxemburgo adoptaron los contenidos del articulado que el Acta Unica
Europea introduciria en su reforma al Tratado de Roma inaugurando asi la “politica
comun” europea de I+D. Politica que nacid estrechamente ligada a la consecucion del
mercado interior y orientada a dar respuesta a los retos de la tercera revolucién
industrial®?, con una clara orientacién a la potenciaciéon de la competitividad de la
industria europea y revestida de los principios, que se mantienen en la actualidad, que
ya conformaban tanto el primer programa marco como todos los informes vy

documentos de trabajo instados por la Comision.

2.2.2. Los principales hitos en el marco de la Comunidad de Ciencia y

Tecnologia

2.2.2.1. Acta Unica Europea y 22 Programa Marco

La reforma realizada en los tratados constitutivos por el Acta Unica Europea en
1986 introdujo por primera vez en el Derecho originario una politica comunitaria de | +D
que se plasmé en la insercién en la tercera parte del TCEE de un titulo, el VI,

integramente dedicado a ella con un conjunto de articulos (130F al 130Q) que suponen

para el futuro. Actualmente se financia a través de un contrato de la Comisién Europea con el Culham
Centre for Fusion Energy, firmado en 2014 por un importe de 238 millones de €, lo que asegura su
viabilidad hasta 2018. Su principal funcién hoy es actuar a modo de banco de ensayos para la construccion
y operacion de las tecnologias que se trasladan luego al ITER. ITER es hoy el mayor experimento a escala
mundial en el campo de la fusidn nuclear; la infraestructura estd en proceso de construccién en el sur de
Europa en el marco de un contrato internacional entre Europa, China, India, Japdn, Corea, Rusiay EE. UU.
y es la principal infraestructura internacional para la implementacién del Fusion Roadmap internacional.

(Fuente: www.iter.org)

32 Las Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de 2 y 3 de diciembre de 1985 en Luxemburgo
establecen en su primer apartado “Situacién econdmica y social”, parrafo tercero: “For the future, the
Council reaffirms that the achievement of the full internal market by 1992 and increased technological co-
operation in Europe will make it possible to lay the foundations for the international competitiveness of
the European economies and to meet the challenges of the third industrial revolution”.

30


http://www.iter.org/

la primera regulacién exhaustiva de la misma y que con algunas modificaciones son la

base de la actual regulacion.

El art 130F.1 sefiala, como ya hemos visto, que la Comunidad se fija como
objetivo fortalecer las bases cientificas y tecnoldgicas de la industria europeay favorecer
el desarrollo de su competitividad internacional. De forma mas especifica, prosigue el
apartado 2 del mismo articulo, la Comunidad buscara permitir a las empresas la plena
utilizacion de las potencialidades del mercado interior de la Comunidad, en particular
por medio de la contratacion publica nacional, la definicion de normas comunes vy la

supresion de los obstaculos juridicos y fiscales que se opongan a dicha cooperacién®.

En el desarrollo e implementacién de esta politica el AUE define una serie de
acciones para la Comunidad Europea y sus instituciones y otras, para los Estados

Miembros. En concreto, la Comunidad llevara a cabo (articulo 130G AUE):

- aplicacion de programas de investigacién, de desarrollo tecnolégico y de
demostraciéon, promoviendo la cooperacidn con las empresas, centros de investigaciéon

y universidades;

- promocién de la cooperaciéon en materia de investigacion, de desarrollo
tecnolégico y de demostracidon comunitarios con los terceros paises y las organizaciones

internacionales;

- difusidon y explotacion de los resultados de las actividades en materia de

investigacion, de desarrollo tecnolégico y de demostracién comunitarios;

- estimulo a la formacidn y a la movilidad de los investigadores de la Comunidad.

33 La Comisidn resaltaba los avances logrados en los 28 afios de andadura de la CEE en la eliminacién de
barreras comerciales, el establecimiento de acuerdos de cooperacidén entre compaiiias y la adopcidén de
algunas normas comunes en contratacion publica. Resaltaba en particular los esfuerzos en
estandarizacion tanto en los productos clasicos como en las tecnologias de la informacion, asi como los
realizados en el marco de la Convencidn de Luxemburgo para avanzar en temas de propiedad industrial,
en COM (85) 530 final, Comunicacion de la Comision al Consejo sobre “Implementation of the
Commission’s Memorandum: towards a European Technological Community”, pp. 12-13. Dentro de la
iniciativa Eureka, se habia empezado también a trabajar en la idea del “Eurotype Product Warrant” como
certificado de calidad europeo asociado al cumplimiento de los estandares europeos.
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El articulo 130G del AUE plasma en los tratados la obligacién de las instituciones
europeas de implementar una politica de I+D a nivel comunitario que es necesaria para
maximizar las potencialidades del mercado Unico, manteniendo los ejes principales de
la etapa anterior: sobre la base de un principio de cooperacion entre los agentes sociales
involucrados (empresas, centros de investigacion y universidades), con una proyeccién
internacional basada en la cooperacién con terceros paises, con una orientacién
aplicada a objetivos claros de difusion y explotacion a nivel comunitario y todo ello,
estimulando la formacién y la movilidad de los investigadores en ese mercado interior.
En este contexto situa el AUE la politica de I1+D a desarrollar por la Comunidad, pero se
concibe como un pilar mas a afiadir a las politicas nacionales de 1+D, que siguen siendo
la responsabilidad de los Estados Miembros, con la particularidad de que por imperativo
ahora del articulo 130H, éstos coordinaran sus politicas contando para ello con la ayuda

de la Comision.

Como veremos mas detenidamente en el siguiente capitulo, la politica de 1+D se
perfila desde su inclusidn en el Derecho originario como una politica a doble escala: la
accidén a realizar por la Comunidad basada sobre el principio de subsidiariedad, que se
va a desarrollar conjuntamente mediante la voluntad comun de los Estados plasmada
en el Consejo (éste decide por unanimidad la aprobaciéon del Programa Marco
consagrado en el articulo 130l como la principal herramienta de ejecucién de la [+D
comunitaria, la aprobacién de su presupuesto y la creacion de empresas comunes que
faciliten su ejecucién o cualquier otra accion comunitaria); y la accion a realizar a escala
de los EEMM, que disponen de plena autonomia para desarrollar sus politicas de 14D,
eso si, buscando una coordinacion entre ellos que sera apoyada por la Comisién vy
permitiendo que dos o mds Estados exploren actuaciones de cooperacién entre ellos y
entre ellos y la Comisidon. El Consejo aprobara estas actuaciones de varios Estados,

eventualmente con participacién de la Comunidad, esta vez por mayoria cualificada.

El AUE se firmd en 1986 y entrd en vigor el 1 de julio de 1987, en paralelo se
ejecutaba el Primer Programa Marco europeo y se preparaba el segundo, que fue
finalmente aprobado mediante Decisién del Consejo de 28 de septiembre de 1987 para

el periodo 1987-1991. Este Programa Marco se aprobd ya sobre una base juridica
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diferente a la del primero; el 22 sefala al inicio: “Visto el Tratado constitutivo de la
Comunidad Econémica Europea, y, en particular, el apartado 1 de su articulo 130 Q” (el
articulo 130 Q sefala que el Consejo por unanimidad, a iniciativa de la Comisién y previa
consulta al Parlamento, podrd adoptar un programa marco de actuacién comunitaria en

[+D).

El Segundo Programa Marco se aprobd con un presupuesto de 5.396 millones de
ECU frente a los 10.000 millones que proponia la Comisién3* (una propuesta ambiciosa
la de la Comisién, que implicaba un salto importante respecto del Primer Programa
Marco pero que asi y todo cuantificaba la accién comunitaria en materia de [+D en un
5% del gasto total en esta materia de los EEMM). El Segundo Programa Marco®’
estableci6 como ejes prioritarios de actuacién en torno a los cuales aprobar los

programas especificos que regulaba el articulo 130K del AUE, las siguientes areas:
1. Calidad de vida.

2. Hacia un gran mercado y una sociedad de la informaciéon y de las

comunicaciones.

3. Modernizaciéon de los sectores industriales.

4. Explotacidon y maximo aprovechamiento de los recursos biolégicos.

5. Energia.

6. Ciencia y tecnologia al servicio del desarrollo.

7. Aprovechamiento del lecho marino y evaluacion de los recursos marinos.
8. Intensificacion de la cooperacién europea en ciencia y tecnologia.

Y dejaba sujeto a la aprobacidn del programa especifico de cada area, el presupuesto,
las acciones a apoyar (acciones directas del Centro de Investigacion Comun europeo —

JRC- o acciones indirectas, a realizar por empresas, universidades y centros de

34 COM (86) 129 final. Esta Comunicacién de la Comision ademas de definir el concepto de Comunidad de
Ciencia y Tecnologia como hemos sefalado en la seccion 2.2.1., avanzaba las areas tematicas sobre las
que discurriria el 22 PM y planteaba un presupuesto para las acciones previstas.

35 Decisién del Consejo de 28 de septiembre de 1987, op. cit.
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investigacion), asi como el tipo y la intensidad de la ayuda o contribucidn financiera
(“considerar la utilizacion de diversos niveles de tales contribuciones, segun, entre otras
cosas, la naturaleza de los participantes, el grado de competitividad previa del proyecto
y los avances de la investigacion, por una parte, y los recursos disponibles, por otra”,
decia en sus considerandos), aunque eso si, la Decisidn incluye un Anexo | con las
cantidades mdaximas desglosadas por areas y sub-areas tematicas y un Anexo Ill que
marca los criterios de seleccion de los proyectos y actuaciones a financiar por la
Comunidad, como contraposicidén a las de los EEMM, aspecto éste sobre el que nos

detendremos en detalle en el siguiente capitulo.

2.2.2.2. El Tratado de Maastricht. 3er y 42 Programas Marco

El Tratado de la Unidn Europea aprobado en Maastricht en febrero de 1992, no
trajo grandes cambios a la regulacion de la politica de |+D en el Derecho originario,

excepcion hecha de la notable ampliacién de sus objetivos.

El articulo 3 sefala que la Comunidad Europea para cumplir su misién,
detalladamente descrita en el articulo 2, llevara a cabo una serie de actuaciones que
lista y entre ellas, en el apartado m), sefiala: “el fomento de la investigacion y el
desarrollo tecnolégico”. Mdas adelante en la parte correspondiente a las politicas
comunes de la Comunidad Europea recoge practicamente — aunque no todos- los
mismos articulos que el AUE (del 130F al 130P). La diferencia mas relevante respecto a
la regulacion del AUE es la enunciacién del objetivo de la politica de 1+D: Maastricht
afade al texto anterior, es decir al objetivo de favorecer la base cientifico-tecnoldgica
de la industria europea y su competitividad, el de “fomentar todas las acciones de
investigacion que se consideren necesarias en virtud de los demds capitulos del presente

Tratado” (art. 130 F)3°.

36 Como sefiala CALONGE VELAZQUEZ, Antonio, el AUE, al incorporar la politica de 1+D al Derecho
originario y consagrar sus objetivos (art. 130F), vinculaba “la I+D, de un lado, al desarrollo de la industria
comunitaria y al fomento de la competitividad internacional y, de otro, a la pretension del establecimiento
del mercado interior”. Maastricht supera la critica doctrinal al AUE “por lo restrictivo de sus objetivos
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El Tratado de Maastricht supuso la ampliacién del catalogo de politicas comunes
de la Comunidad. Interesa particularmente, por su gran conexion con la politica de 1+D,
la inclusion de la politica comun sobre industria, con un Unico articulo, el 130, que sufre
pocas modificaciones hasta la versidn actual del Tratado de Funcionamiento de la Unién
Europea, y que, desde su origen, relaciona la politica de 1+D con la politica de innovacion
e industria. Ese articulo 130 seflala que, en materia de industria, la Comunidad vy los
Estados asegurardn las condiciones necesarias para la competitividad de la industria
europea y a tal fin, entre otros, uno de sus objetivos sera “favorecer un mejor
aprovechamiento del potencial industrial de las politicas de innovacion, de investigacion

y de desarrollo tecnoldgico”.

En 1992, aiio de la firma de este Tratado, la Comunidad Europea ejecutaba ya su
Tercer Programa Marco. Fue aprobado por Decisidon del Consejo del 23 de abril de
1990%, para el periodo 1990-1994 y con una dotacidn inicial de 5.700 millones de ECU.
La estructura de la actuacion de la Comunidad es similar a la del 22 PM en el sentido de
aprobar un gran marco de actuacién con objetivos tematicos y presupuestos definidos
pero sujetos a la aprobacion de programas especificos posteriores que determinaran las
modalidades de accién y la contribucién de la Comunidad. El 3er PM sefiala como areas
tematicas prioritarias: las tecnologias de difusion (Tecnologias de la informacién y de las
comunicaciones y Tecnologias industriales y de los materiales); la gestién de los recursos
naturales (Medio ambiente, Ciencias y tecnologias de los seres vivos y Energia) y el
aprovechamiento de los recursos intelectuales (Capital humano y movilidad). Asi mismo,
contiene los mismos criterios justificativos de la dimension comunitaria de la accién e
instaura un sistema de aprobacién de programas marco que se solapan en el tiempo con
el anterior todavia en vigor, al objeto de aprovechar las revisiones y acciones

pendientes, asi como los remanentes presupuestarios si los hubiera.

expresos (..) y situa la politica de 1+D en una doble perspectiva, sintetizada del modo siguiente:
fortalecimiento de la vocacion industrial y ampliacion de horizontes”, (en “Investigacion y desarrollo
tecnoldgico y espacio”, op. cit., pp. 108 y 109).

37 Decision del Consejo de 23 de abril de 1990, relativa al programa-marco de acciones comunitarias de
investigacion y desarrollo tecnoldgico (1990-1994). 90/221, EURATOM, CEE. DOCE 8.5.1990 N2 L 177/28.
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Como sefiala Francisco Caballero Sanz3%, en 1992, la politica tecnoldgica
comunitaria se basaba en tres principios fundamentales: el de pre-competitividad (que
exige que cualquier iniciativa llevada a cabo para mejorar las bases cientificas de las
empresas no introduzca restricciones a libre competencia, que es la base de los tratados
constituyentes), el de subsidiariedad (consagrado precisamente en el Tratado de
Maastricht, aunque las actuaciones de la I+D comunitaria, venian de facto aplicandolo)
y el de la cooperacion trasnacional entre empresas. Son sin duda principios basicos e
inherentes también a los futuros programas marco. El 32 los recoge, pero ademas
contiene otra serie de lineas basicas que seguiran repitiéndose en los futuros programas
marco. Todos desde entonces, y hoy esta a punto de iniciarse el noveno, han mantenido
ese catdlogo de principios o caracteristicas basicas, amplidndolas sucesivamente como
consecuencia natural de su adaptacion a las agendas politicas de cada momento y a la

necesaria relacién y consistencia entre todas las politicas europeas.

Por ello, resulta de interés ahora detenerse brevemente en los considerandos

del 3er PM, que apuntan esos grandes principios rectores de los programas marco:

Principio de cooperacién entre empresas, universidades y centros de investigacion:

Considerando que es necesario que la Comunidad estimule a las empresas, incluidas las pequefias
y medianas, a los centros de investigacion y a las universidades en sus esfuerzos de investigacion

y de desarrollo tecnoldgico y que con tal propdsito apoye sus esfuerzos de cooperacion mutua a

través de acciones adecuadas;

Con especial atencion a las PYMEs:

Considerando que se admite que las pequefias y medianas empresas pueden contribuir de modo
sensible al proceso innovador, (...) seria oportuno, en consecuencia, conceder especial atencion a
las necesidades especificas de estas empresas, con el fin de fomentar su acceso a la informacion,
su participacion efectiva en los programas comunitarios y su aptitud para explotar los resultados

de la investigacion comunitaria

Principio de subsidiariedad:

38 CABALLERO SANZ, Francisco. “La politica tecnolégica de las Comunidades Europeas”. Ekonomiaz:
Revista vasca de Economia n? 23. 1992, pp. 102-117.
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Considerando que las acciones de la Comunidad han de inspirarse en el principio de subsidiariedad
y que, de esta forma, las acciones comunitarias de investigacion y de desarrollo tecnoldégico han
de tener un valor afiadido en comparacion con las acciones que se llevan a cabo a nivel nacional

y a otros niveles;
Iteracion en la cadena |+D+i:

Considerando que el proceso de los avances tecnoldgicos implica una serie continua de acciones
con interrelaciones multiples que van desde la investigacion fundamental hasta la demostracion

de las aplicaciones de las nuevas tecnologias;
Principio de pre-competitividad:

Considerando, no obstante, que el aspecto precompetitivo debe mantener un cardcter central y

preeminente dentro de las acciones comunitarias de investigacion y desarrollo tecnoldgico;
Contribucién a la estandarizacién y normalizacién:

Considerando que la dimension pre-normativa contemplada en el articulo 130 F del Tratado CEE
podria permitir que las acciones comunitarias de investigacion y desarrollo tecnoldgico sienten

las bases cientificas y técnicas necesarias para la fijacion de normas y patrones adecuados
Amplia difusién y explotacion de los resultados:

Considerando que la difusion y el aprovechamiento de los resultados de las acciones de
investigacion y de desarrollo tecnolégico son un elemento indispensable del proceso de

innovacion,
Movilidad y formacién de los investigadores europeos:

Considerando que es conveniente lanzar una nueva iniciativa para dar mds movilidad y mejor

formacion a los investigadores jovenes de nivel doctoral y posdoctoral
Cooperacién internacional con terceros paises e iniciativas internacionales:

Considerando la disponibilidad de la Comunidad para cooperar, de un modo mutuamente
ventajoso, con paises terceros, especialmente con los que hayan celebrado acuerdos-marco con

las Comunidades; (COST y EUREKA, por ejemplo, aparecen también en los Considerandos).

Como habia sucedido en las ocasiones anteriores, en el ecuador de la ejecucién
de este Tercer Programa Marco, la Comisién avanzé su primera propuesta para el

cuarto.
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El 42 Programa Marco®® se ejecutd entre 1994 y 1998, y conté con un
presupuesto de 11.046 millones de ECUs, al que hay que afadir el presupuesto
aprobado para un programa marco para investigacion y formacion para la Comunidad
Europea de la Energia Atémica (también 1994-1998), por un total de 1.254 millones de
ECUs, lo cual situa el total de la actividad comunitaria de IDT en 12.300 millones de ECUs.
En términos presupuestarios supone un salto respecto a los importes consignados en
programas marco anteriores. Ademads, el Consejo preveia la posibilidad de afiadir, en
una segunda fase, otros 1. 000 millones de ECUs. La Comisién mostré su disconformidad
durante el proceso de adopcidn de la decision?®: en primer lugar, por la incertidumbre
que la reserva de recursos a una eventual segunda fase de crédito presupuestario
generaba en los destinatarios de esos fondos y el perjuicio que ello acarreaba a los
planes de investigacion europeos. Pero, también, porque el Consejo sugirié una
distribucién presupuestaria entre las cuatro lineas de actividad que no encajaba con la
politica disefada por la Comision. El Consejo redujo la parte presupuestaria destinada a
las actuaciones de internacionalizacidn, de difusién y explotaciéon de resultados y de
promocién de la movilidad de los investigadores, y en el bloque destinado a la I1+D en las
distintas materias, introdujo también variaciones en el desglose que la Comisiéon no

compartia®l. El otro punto discutido por la Comisidn fue el rol del JRC en el contexto del

39 Decision N° 1110/94/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de abril de 1994, relativa al cuarto
programa marco de la Comunidad Europea para acciones comunitarias en materia de investigacion y
desarrollo tecnoldgicos y demostracion (1994-1998). DOCE 18.5.94 N2 L 126.

40 SEC (94) 20 final. Communication from the Commission to the European Parliament pursuant to the
second subparagraph of Article 189 B. (2) of the EC Treaty concerning the common position of the Council
with a view to a decision- adopting the Fourth Framework Programme of Community activities in the field
of research, technological development and demonstration (1994 to 1998).

41 La Comisién habia hecho un andlisis exhaustivo de las posibilidades brindadas por la regulacién en los
Tratados (ella misma sefialaba que su propuesta de 42PM se enviaba en base al AUE pero también en base
al tratado de Maastricht, que ya habia sido firmado pero no habia entrado aun en vigor) en su COM (92)
406 final “Working document of the Commission concerning the fourth framework programme of
Community actitivities in the field of research and technolgical development (1994-1998)”, y habia
resaltado un tecnicismo juridico que afectaria a las normas financieras: el AUE hablaba en términos de
“medios o importes que se estimen necesarios” (Arts. 130 | y 130 K) al describir la adopcion del programa
marco y los programas especificos en él incluidos. Mientras que Maastricht sefialaba que para el Programa
Marco el Consejo aprobaria el “importe global maximo” y en cuanto a los programas especificos sefialaria
“los medios estimados necesarios”. Y la Comisién, mas en consonancia con las multiples enmiendas
introducidas por el Parlamento, discrepd del Consejo en la distribucidn por dreas de esos importes.
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programa marco: el Consejo proponia una disminucién paulatina de los recursos que
recibia de forma directa, empujandolo por tanto a participar en las acciones indirectas,

como otro agente europeo mas, para realizar sus investigaciones.

Pese a estas discrepancias, finalmente se adopta la Decisidon para el 4°PM
articulada en torno a los principios generales que ya hemos visto en el 3er PM y con
algunos elementos novedosos. Todos ellos se suman a las caracteristicas basicas de los
programas marco, al cuarto y sucesivos. Asi, a los principios ya sefalados en el andlisis

del 32 PM cabe afiadir ahora:

- La mejora de la calidad de vida y un desarrollo sostenible como objetivos
afadidos a la competitividad industrial.

- La confirmacion de la naturaleza genérica y no sectorial de la 1+D comunitaria.

- La orientacidon de todas las actuaciones a las necesidades de la sociedad vy
usuarios finales. Ademas, se promovera la consulta y el debate con los agentes

de la I+D (centros de investigacién, industria, usuarios etc.).

Estos principios son consecuencia légica del espiritu de horizontalidad que supuso la
reforma de Maastricht para la politica de 1+D y es natural que se plasmen en la
herramienta comunitaria por excelencia en esta politica, que son los programa marco.

Inspiran también el 42PM:

- Lainclusion de la obligada atencion a los requerimientos éticos, en particular, los
bioéticos en la actividad de investigacion (asi lo recoge el 92 de los considerandos
de la decisién por la que se aprueba el 42 PM: “Considerando que las actividades
de IDT comunitarias deben tener en cuenta las consideraciones éticas”).

- La consagracién en las actuaciones en |+D de la Comunidad del principio de
igualdad de oportunidades para los investigadores de ambos sexos (la
descripcién de la cuarta accidon del programa, “Estimulo a la formacion y la
movilidad de los investigadores en la Comunidad”, considera que garantizar la
plena igualdad es precisamente un factor de contribucion a la eliminacién de las
barreras que subsisten para el pleno aprovechamiento del capital humano

investigador en Europa).
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Basado en todos estos principios, el 42 PM se aprobd y ejecutd en torno a las siguientes

areas tematicas:

- La primera accién con un presupuesto global de 9.432 millones de ECUs para la
realizacion de proyectos de investigacién, desarrollo tecnoldgico y demostracion
en: TICs (3.405 millones de ECUs), Tecnologias industriales, materiales, medicion
y prueba (1.995 millones de ECUs), Medio ambiente y tecnologias marinas (1.080
millones de ECUs), Ciencias y tecnologias de la vida (1.572 millones de ECUs),
Energias no nucleares (1.002 millones ECUs), Transporte (240 millones de ECUs)
e Investigacion socioecondmica con fines propios (138 millones de ECUs).

- Cooperacidn con terceros paises y organizaciones internacionales, 542 millones
de ECUs.

- Difusion y explotacion de resultados, 332 millones de ECUs.

- Estimulo a la formacién y a la movilidad de los investigadores, 744 millones de

ECUs.

2.2.2.3. Las reformas de Amsterdam y Niza y el 52 Programa Marco

Cuando el 42 PM estaba ya en su recta final y se preparaba la regulacidn relativa
al 52, se firmé el Tratado de Amsterdam. La regulacién de la politica comunitaria en
materia de investigacion no sufrié modificaciones de gran calado, una vez mas con una
excepcion, esta vez afectando a la forma de adopcidon de decisiones en torno a los

programas marco y otras actuaciones comunitarias en la materia.

Como sucedié en otros ambitos comunitarios por el objetivo general de la
reforma de Amsterdam de dotar de mayor transparencia a la toma de decisiones, hay
gue destacar la modificacién operada en la adopcion de decisiones relacionadas con
algunos de los elementos de la politica de I+D: se suprime la necesidad de la unanimidad
en el Consejo, bastara con la mayoria cualificada, para la adopcion de las decisiones
sobre la creacién de empresas comunes o estructuras que a juicio de la Comunidad sean
necesarias para la correcta implementacion de los proyectos comunitarios de

investigacion. La otra novedad, es el procedimiento de adopcién de los programas

40



marco: el Consejo aqui también sustituird la regla de la unanimidad por la de la mayoria
cualificada. Con la reforma de Amsterdam, los programas marco se hacen mds
comunitarios en el sentido de que comienzan a alejarse poco a poco del control que
sobre los mismos venian manteniendo los EEMM, como analizaremos en el siguiente

capitulo.

Y esto se traduce en la regulacién del 52PM??, aprobado en 1999 y en ejecucion
en los afios 1998-2002, que refuerza la presencia del Parlamento Europeo y su potestad
para hacer un seguimiento cercano al programa en prevision precisamente de ese rol
primordial que tendra en los futuros programas marco. Asi lo recoge en el considerando
24: “Considerando que el Parlamento Europeo, como uno de los érganos encargados de
la toma de decisiones en cuanto a los futuros programas de investigacion, tiene intencion
de efectuar un seguimiento de los progresos en la ejecucion del programa marco por
parte de la Comision, sin interferir por ello en el papel ejecutivo de la Comision ni

limitarlo”.

El 52 Programa Marco esta inspirado por lo demas, en los mismos principios que
sus predecesores. Insiste en la preocupacion por los principios éticos fundamentales que
deben guiar la investigacion responsable, como ya lo hiciera el 49, introduciendo una
precaucién protectora del derecho a la intimidad, e insiste también en el principio de
igualdad de oportunidades entre sexos, haciendo hincapié en el refuerzo del papel de la
mujer en el mundo de la investigacidn y en la necesidad de fomentar su participacion en

el mismo.

El 52 Programa Marco se aprobd con un presupuesto global de 13.700 millones
de ECUs, de los cuales 3.140 constituian un importe fijo y seguro a aplicar en los
ejercicios 1998 y 1999 (este sera el ultimo programa marco que solape periodos de
ejecucién). Los otros 10.560 millones de ECUs estaban sujetos a la disponibilidad

presupuestaria en el periodo 2000-2002.

42 Decisién N2 182/1999/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 22 de diciembre de 1998, relativa al
quinto programa marco de la Comunidad Europea para acciones de investigacion, demostracion y
desarrollo tecnoldgicos (1998-2002). DOCE 1.12.1999, L26.
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El programa se estructurd en torno a 8 ejes, de los cuales 4 eran tematicos, 3
transversales y el Ultimo correspondia a la investigacion a desarrollar en el marco
Euratom. Tanto este ultimo como el programa marco comunitario propiamente dicho
contemplaban junto a las acciones indirectas, las llamadas directas que no son otra cosa
que la investigacion ejecutada directamente por la Comisién a través del Centro Comun
de Investigaciones, o como lo hemos identificado en este trabajo JRC —Joint Research

Center-.
Los programas tematicos seleccionados para este periodo fueron:

- Calidad de vida y gestion de los recursos vivos (LIFE QUALITY); que proponia
actuaciones con el objetivo de mejorar la calidad de vida y la salud de todos los
ciudadanos de Europa, investigando en Alimentacién, nutricién y salud, Control de
enfermedades infecciosas, La “fabrica celular”, Medio ambiente, Agricultura, pesca y

silvicultura sostenibles y Envejecimiento de la poblacién y discapacidades.

- Sociedad de la informacién facil de utilizar (IST); poniendo el foco en obtener el mayor
rendimiento posible de la sociedad de la informacién, promoviendo la investigacién
continua para facilitar su extensién y uso (normalizacidon, interoperabilidad...) pero
también su aceptacién y asimilacidon por la poblacién. Asi se investigard en torno a
Sistemas y servicios para el ciudadano, Nuevos métodos de trabajo y comercio
electrénico, Contenidos y herramientas multimedios y Tecnologias e infraestructuras

basicas.

- Crecimiento competitivo y sostenible (GROWTH); este es quiza el objetivo tematico
mas asociado a la industria directamente orientado a contribuir al crecimiento
econdémico y la creacién de empleo sobre la base del desarrollo de nuevos productos y
procesos de fabricacidon. Las acciones en este eje irdn orientadas a facilitar la
consecucion de Productos, procedimientos y organizacion innovadores, Movilidad
sostenible e intermodalidad, Transporte terrestre y tecnologias marinas y Nuevas

perspectivas para la aeronautica.

- Energia, medio ambiente y desarrollo sostenible (EESD); la investigacidn en este pilar

tematico se entiende como una accidn transversal y con efecto en todas las politicas de
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la Unidn, pues los resultados de esta investigacién deben ser la base para la elaboracién
de las politicas comunitarias y los tratados internacionales. Estas materias son: Gestion
sostenible y calidad del agua, Cambios globales, clima y diversidad bioldgica,
Ecosistemas marinos sostenibles, La ciudad del mafiana y su patrimonio cultural,
Sistemas energéticos menos contaminantes, incluidos los renovables, y Energia

econdmica y eficiente para una Europa competitiva.

Al conjunto de las acciones a desarrollar bajo estos blogues tematicos se
reservaban 10.843 millones de ecus, y un 10% de este importe debia ir destinado a las

PYMEs.

Una partida de 475 millones se destind a la primera de las lineas transversales
que perseguia consolidar el papel internacional de la investigacion comunitaria. Otra
partida presupuestaria, de 363 millones, se destind a la segunda linea transversal que
buscaba fomentar la innovacién y facilitar la participacion de las PYMEs en los procesos
de innovacidn. La ultima de las lineas transversales, con un presupuesto de 1.280
millones de ECUs, estaba destinada a incrementar el potencial humano de investigacién
(fomentando la formacién y la movilidad de los investigadores y mejorando el acceso a
las infraestructuras de investigaciéon) e incrementar también la base de conocimientos
socioecondmicos, impulsando la investigacion en el dmbito de la economia, la sociologia
y las humanidades. Por ultimo, una partida de 739 millones de ecus estaba destinada al

CCl 0 JRC para las acciones de investigacion directas.

Durante la ejecucidn de este 52 Programa Marco se produjo una nueva reforma
de los tratados: la reforma de Niza, la cual no trajo modificacidn alguna a la redaccién

del articulado sobre la politica de |+D.

Cabe en todo caso sefialar que, como ya prevido el 52 PM en uno de sus
considerandos (” Considerando que es necesario reforzar la incorporacion progresiva en
el programa marco, de conformidad con los requisitos de elegibilidad, de determinadas
actividades de investigacion relacionadas con los sectores del carbon y del acero que se
estdn llevando a cabo en la actualidad sobre la base del Tratado constitutivo de la

Comunidad Europea del Carbon y del Acero que expira en el afio 2002”), |a finalizacidon
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del 52 PM y la reforma de Niza coincidieron en el tiempo con la expiracién del Tratado
CECA, bajo el cual se habia desarrollado también una labor de [+D centrada en el sector
del carbdn y el acero con sus propios presupuestos y mecanismos que ahora debian
converger. La reforma de Niza incorporé un Protocolo sobre las consecuencias
financieras de la expiracién del Tratado CECA y el fondo de investigacién del carbén y
del acero, cuyo articulo 1.1. seiala: “Todos los elementos del patrimonio activo y pasivo
de la CECA a 23 de julio de 2002 serdn transferidos a la Comunidad Europea a partir del
24 de julio de 2002”, y prosigue en el apartado 2: “el valor neto de dichos elementos, tal
como figuren en el balance de la CECA a 23 de julio de 2002, se considerard como un
patrimonio destinado a la investigacion en los sectores relacionados con la industria del
carbén y del acero, designado como «CECA en liquidacion». Tras el cierre de la
liquidacion, el patrimonio se denominard «Activos del Fondo de Investigacion del Carbon

y del Acero»”.

Hoy el Fondo de Investigacion para el Carbdn y el Acero*3, mas conocido por sus
siglas en inglés RFCS —Research Fund for Coal and Steel- esta gestionado por la Comisién
Europea y su programa tecnoldgico de investigacion se cuenta entre las denominadas

“tecnologias facilitadoras” de la Comision**. EI RFCS destina anualmente 50 millones de

43 El debate se inicié en la década de los 90, el Consejo Europeo de Amsterdam en 1997 invité a la Comisidn
a trabajar en propuestas que permitieran destinar los activos de la CECA a labores de investigacion en el
sector y finalmente en 2001, con la presidencia sueca, se llegd al actual acuerdo. El Fondo de Investigacidn
para el Carbdn y el Acero tiene su base legal en la Decision del Consejo de 1 de febrero de 2003, por la que
se establecen las disposiciones necesarias para la aplicacion del Protocolo anejo al Tratado constitutivo de
la Comunidad Europea sobre las consecuencias financieras de la expiracion del Tratado CECA y el Fondo
de Investigacién del Carbén y del Acero, (2003/76/CE), DOCE 5.2.2003 L22.

44 “Key enabling technologies”, KETs, o tecnologias facilitadoras esenciales son un grupo de tecnologias
transversales de aplicacion en multiples sectores cuyo desarrollo deben incidir en la innovacién de
productos o procesos en todos los sectores industriales, y, en consecuencia, en el crecimiento de la
competitividad. La Comision a finales de 2009 lanzéd una comunicaciéon sentando las bases de una
estrategia comun europea en torno a las KETs: COM (2009) 512 final de 30.9.2009, Comunicacion de la
Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Economico y Social y al Comité de las Regiones,
“Preparar nuestro futuro: desarrollo de una estrategia comun en la UE para las tecnologias facilitadoras
esenciales”. Hoy, la investigacion sobre el carbdn y el acero forman parte del paquete de accidn publica
sobre KETs en la estrategia industrial europea: https://ec.europa.eu/growth/industry/policy/key-
enabling-technologies/european-strategy en, ultimo acceso el 29/02/2021.
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euros a la investigaciéon focalizada en este sector, apoyando proyectos colaborativos

entre las empresas del carbdn y el acero y las universidades y centros de investigacion.

3. AGENDA LISBOA 2000, LA APUESTA DECIDIDA POR EL ESPACIO EUROPEO DE
INVESTIGACION Y LA QUINTA LIBERTAD. EL EEI EN EL DERECHO ORIGINARIO

Con una politica de 1+D asentada y que, entre otras cosas, aporta cinco
programas marco de experiencia, en un mercado comun consolidado, una unién
econdmica y monetaria en marcha, la comunidad europea encara el nuevo siglo con una
agenda politica integrada orientada a lograr objetivos econdmicos y sociales ambiciosos
que contribuyan a consolidar la integracion. En este contexto, el proyecto de comunidad
europea de la ciencia y la tecnologia resurge con fuerza para colocarse en el centro de

la hoja de ruta de la década 2000-2010.

3.1 EL CONCEPTO DE ESPACIO EUROPEO DE INVESTIGACION (EEI)

“Hacia un espacio europeo de investigacion” es el titulo de la Comunicacion de
la Comision al Consejo, al Parlamento Europeo, al Consejo Econdmico y Social y al
Comité de las Regiones de 18 de enero de 2000%, preparatoria del Consejo Europeo que
se celebraria en Lisboa en marzo bajo el titulo “Empleo, reforma econémica y cohesién

social - Hacia una Europa basada en la innovaciéon y el conocimiento”.

Europa se adentra en el siglo XXI, han transcurrido dieciocho afios desde la
aprobacién y ejecucién del Primer Programa Marco de investigacion y quince desde que
la reforma del Acta Unica Europea elevara a categoria de politica comUn europea las
actuaciones en I+D a nivel de la Unidn. Sin embargo, el escenario que dibuja la Comisién

no difiere tanto® del que urgia a avanzar en esa comunidad europea de ciencia y

45 COM (2000) 06, Comunicacion de la Comisién al Consejo, al Parlamento Europeo, al Consejo Econémico
y Social y al Comité de las Regiones “Hacia un espacio europeo de investigacion”, de 18.01.2000.

46 De hecho, este va a ser el leitmotiv en la justificacién de la necesidad de profundizar en el proyecto de
constitucion del Espacio Europeo de Investigacion. Robert BOYER, escribe a finales de la década Lisboa
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tecnologia en la década de los 80: persisten los problemas de pérdida de competitividad
de Europa frente a EEUU o Japon (o Asia, como constata la Comisidn, pues ya se han
consolidado otros actores ademas de Japdn en la competicién internacional por atraer
inversion en 1+D), y los retos de la globalizacién y de la transicidn a una economia del
conocimiento siguen evidenciando la necesidad de avanzar en la investigacion y el
desarrollo tecnoldgico como factor critico de crecimiento econdmico, de desarrollo

social y bienestar.

“(...) la investigacion y la tecnologia producen del 25 al 50% del crecimiento
econdmico y determinan en gran medida la competitividad, el empleo y la calidad de
vida de los ciudadanos europeos. (...) Si el progreso tecnoldgico crea los empleos del
mafana, es la investigacion la que crea los empleos de pasado mafiana”. La Comision
resalta en su documento la necesidad de incrementar el esfuerzo publico en la
investigacion mas bdsica y de potenciar y facilitar el aumento de la inversién privada en
la investigacion mas cercana al mercado y en los desarrollos tecnoldgicos. En estos,
como en otros indicadores, EE. UU. o Asia siguen aumentando la diferencia con
Europa®’. Es necesaria una mejor inversion en el conocimiento puesto que, desde los
ultimos afos del siglo pasado, caminamos ya de forma globalizada en una sociedad del
conocimiento, y su produccién, adquisicion y utilizacion son las claves del desarrollo

econdmico y social (como ejemplo la Comisidn apunta al sector de la biotecnologia,

que, al releer la fundamental Comunicacién de la Comisidon que lanza el EEl, “uno tiene la impresion de
que se ha escrito hoy” y abunda en la idea de que el EEI como pilar de la estrategia de Lisboa nacia para
responder a ese gap frente a EEUU, el conocido “American challenge”, al que él afiade el “Asian challenge”
(en “From the Lisbon Agenda to the Lisbon Treaty: National Research systems in the context of European
integration and globalization”, en DELANGHE, H. et. al. European Science and Technology, op. cit. pp. 101-
126). En efecto, como sefiala también CHOU, Meng-Hsuan, la publicaciéon en 1968 de “The American
challenge”, de J.SERVAN-SCHREIBER, que describia el gap tecnoldgico de Europa frente a EEUU en cuanto
a inversidn publica en 1+D, en cuanto a atraccion de talentos y creacidon de empresas de base tecnoldgica,
se interiorizé fuertemente en las instituciones europeas que lo convirtieron en el punto de partida y la
base de la argumentacién para el disefio de la estrategia de Lisboa( en “The evolution of the European
research area as an idea in European integration”, en CHOU, M., GORNITZKA, A. (Eds.) Building the
knowledge economy in Europe, Ed. Edward Elgar Publising Ltd, Cheltenham 2014, p. 37) .

47 “E| esfuerzo de investigacion medio de la Unién (las divergencias entre paises son importantes) sélo es
hoy del 1,8% de su PIB, contra un 2,8% para Estados Unidos y un 2,9% para Japon. La diferencia entre los
gastos totales de investigacion, publicos y privados, estadounidenses y europeos, ascendié a
aproximadamente 60.000 M€ en 1998 (12.000 M€ en 1992)"; son sdlo algunos de los datos comparativos
que ofrece la Comision en su COM (2000) 06, basados en estudios de la DG Investigacion, EUROSTAT y la
OCDE.
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cifrado entonces, en ese afio 2000, en 60.000M€ pero con proyeccion a 5 afios de
multiplicarse hasta alcanzar los 250.000 M€, o el de la alta tecnologia, responsable de
una parte importante de los 2 millones de empleos creados anualmente en EEUU desde

1991).

Y es, o podriamos decir, sigue siendo, pues como en tantos otros aspectos se
repiten las caracteristicas de la situaciéon de 1985, extraordinariamente urgente un
esfuerzo por una mejor organizacion de la investigacidon europea: la accién de la Unidn,
aun siendo importante, sigue representando un pequefio porcentaje del total de la
inversién en I+D realizada en Europa. El principal marco de referencia de las actividades
de |+D sigue siendo nacional y el resultado, en la practica, es que el esfuerzo europeo
en 1+D es el esfuerzo de 15+1; no es mds que la adicién de los esfuerzos aislados y
compartimentados de los Estados Miembros y la Unidén. Se impone una nueva y
profunda reflexién y una apuesta decidida por abandonar esa estructura estatica de
15+1 y evolucionar hacia una estructura mas dinamica “que permita reunir «masa
critica» en los grandes dmbitos de progreso del conocimiento, realizar economias de
escala, asignar mejor los recursos y reducir los efectos externos negativos derivados, en
especial, de la insuficiente movilidad de los factores y la mala informacion de los
protagonistas. (...) el mercado europeo de oferta y demanda de conocimientos y

tecnologias atin tiene que crearse”*.

En definitiva, ha de mejorarse y mucho la politica europea de I+D y no sdélo por
todas las ideas ya apuntadas, sino porque, ademas, en breve, esa I+D europea de 15+1
va a convertirse en una I+D de 25 6 30 paises. La solucion que propone la Comisidn, sin

ser nueva como ella misma reconoce?’, parece ahora, en los comienzos del siglo XXI, con

48 En esta descripcién [texto literal del apartado 5 de la COM (2000) 06] de lo que debe ser el Espacio
Europeo de Investigacion se apunta también el concepto de la libertad de conocimiento, tecnologias e
investigadores. La Comision constata la necesidad de una libre circulacion de estos factores en el marco
de un mercado o espacio comun o europeo de investigacion. Es la denominada “quinta libertad”, sobre la
que volveremos en la seccién 3.3. de este capitulo.

49 ANDRE, Michel, “L’espace européen de la recherche: histoire d’une idée”. JEIH Journal of European
Integration History, Volume 12 (2006) Issue 2. En este trabajo, Michel André pone de manifiesto, entre
otras muchas cosas, que la idea del espacio europeo de investigacion, en contra de la version mas
conocida de que procede de la Agenda Lisboa, se remonta a la década de los 70, y que es una vieja idea
que desde entonces ha aparecido y desaparecido en numerosas ocasiones de la agenda europea.

47



un mercado comun y una Europa consolidada y la irrupcion de las nuevas tecnologias,

ciertamente factible: es necesario crear un Espacio Europeo de Investigacion.

La propuesta de la Comisidon, sobre la que ya habia trabajado el Consejo de
Ministros en 1999 y que contaba también con apoyo por parte del Parlamento Europeo
que llevaba afios solicitando una mayor apuesta en el area de la I+D, recibié el
espaldarazo definitivo en el Consejo Europeo de Lisboa, que adopté la denominada
Agenda Lisboa 2000°°. En una sesién especial celebrada los dias 23 y 24 de marzo, éste
decidié adoptar como objetivo estratégico de la Unidn para la década 2000-2010:
“convertirse en la economia basada en el conocimiento mds competitiva y dindmica del
mundo, capaz de crecer econdmicamente de manera sostenible con mds y mejores
empleos y con mayor cohesion social”. El Consejo Europeo ante la evidente
mundializacién y transformacion de la economia y partiendo de una Unidn Europea
fuerte y estable con una economia consolidada, refrendé la idea del Espacio Europeo
de Investigacién como herramienta fundamental en su paquete de medidas para hacer
frente, entre otros, a problemas como unas altas tasas de desempleo
(fundamentalmente entre las mujeres, los mayores de 55 afios y en algunas regiones
determinadas), un sector servicios subdesarrollado frente a otros sectores y frente a
otros mercados y un déficit importante en cualificacion y formacién, fundamentalmente
en el drea de las nuevas tecnologias, las TICs (Tecnologias de la Informacién vy la
Comunicacion). Las conclusiones del Consejo de Lisboa en el apartado |, enfocado al
crecimiento y al empleo, constituyen la expresién de la denominada Estrategia Lisboa,
una estrategia global orientada a ese objetivo general enunciado y asentada sobre tres

ejes:
ler eje: ECONOMIA BASADA EN EL CONOCIMIENTO

Las acciones que Europa debe emprender para el paso a una economia

competitiva, dindmica y basada en el conocimiento son:

50 Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Lisboa de 23 y 24 de marzo de 2000, publicadas
en http://www.consilium.europa.eu/es/european-council/conclusions/1993-2003/.
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Sociedad de la informacion, eEurope: el Consejo Europeo apuesta por invertir en
infraestructuras de conocimiento y un acceso generalizado a Internet; por el uso
de las TICs en todos los sectores (desarrollo regional, urbano, en el area de medio
ambiente etc.); y por un impulso definitivo al comercio electrénico.

Creacion de una zona europea de investigacion e innovacion: el Consejo Europeo
refrenda la comunicacién de la Comisién “Hacia un Espacio Europeo de
Investigacion” y solicita al Consejo, a la Comisidn y a los Estados Miembros que
trabajen en su consecucion; en particular: disefiando mecanismos de
coordinacion de los programas nacionales de [+D; mejorando las condiciones
para la inversiéon privada en la 1+D; fomentando la utilizaciéon de un “método
abierto de coordinacién” para medir y monitorizar la innovacién en los estados
miembros, con el mandato expreso ademads de definir un cuadro de indicadores
para 2001 que facilite el proceso de monitorizacién; creando, con el apoyo del
BEI, un red transeuropea de alta velocidad para conectar el conocimiento;
suprimiendo los obstdculos para la movilidad de los investigadores; y por ultimo,
trabajando por la adopcién de una patente comunitaria.

Desarrollo de PYMEs innovadoras: el Consejo Europeo considera que debe
crearse un entorno favorable a la innovacién mejorando aspectos como la
regulacién de los tramites burocraticos, favoreciendo los interfaces en torno al
triangulo del conocimiento: empresa — centros de investigacién — formacion y
también el capital. Se busca favorecer en particular a las PYMEs en este paisaje
de la innovacidn por ser éstas mayoritarias en el tejido industrial europeo vy
creadoras naturales de empleo. Se anima a los estados a que adopten politicas
en este sentido.

Reformas econdmicas para lograr un mercado interior plenamente acabado: la
Agenda de Lisboa se propuso completar la supresiéon de obstaculos a la libre
circulacion de servicios y la liberalizacion de determinados sectores como el gas,
transporte, electricidad o los servicios postales. El Consejo Europeo se marca
también el objetivo de modernizar la contratacion publica en una era digital, la

e-contratacion y de utilizarla ademas como herramienta de apoyo a las PYMEs,

49



estudiando medidas para facilitarles el acceso a estos procedimientos. Y por
ultimo, este paquete de reformas debia llevar al fomento de la competencia
mediante la reduccién o re-orientacion de las ayudas estatales®® para incidir
directamente en objetivos horizontales o transversales a toda la estrategia:
empleo, desarrollo regional, medio ambiente, formacién e investigacion.

- Mercados financieros eficaces e integrados: trabajar por una mejora de los
servicios financieros y de las condiciones para atraer fondos inversores, siempre,
también aqui, con especial atencidn a las PYMEs; elaborar un Plan de Accién de
Capital Riesgo; reestructurar y sanear las entidades de crédito, asi como las
compaiiias de seguro y desbloquear el paquete fiscal pendiente.

- Politicas macroecondmicas, orientadas a facilitar el paso a una economia basada
en el conocimiento: despliegue de politicas para aliviar la presidn fiscal sobre el
trabajo, para reorientar el gasto publico y apoyar la 1+D+i y para lograr la

sostenibilidad de las finanzas publicas.

22 EJE: MODERNIZACION DEL MODELO SOCIAL EUROPEO MEDIANTE LA INVERSION EN
CAPITAL HUMANO Y LA CONSTITUCION DE UN ESTADO ACTIVO DE BIENESTAR

51 En la década 2000-2010, la Comisidn realizd un importante esfuerzo normativo en términos de
simplificacién y modernizacion de la legislacién relativa a las ayudas estatales, y entre ellas, a las otorgadas
a la I+D. Como se vera en el capitulo Il, seccidén 4 de este trabajo, por la naturaleza precompetitiva de la
I+D y el volumen de financiacién publica necesario en este sector, la normativa sobre ayudas estatales no
solo garantiza el cumplimiento de los requisitos basicos de un mercado interior, sino que se convierte en
una herramienta necesaria (la estrategia Europa2020 asi lo determina) para la implementacién de las
politicas de [+D. En este periodo concreto y fruto de las reformas impulsadas por Lisboa, la Comisidn
emitié el 30.12.2006 una Comunicacidon sobre el Marco Comunitario sobre ayudas estatales a la
Investigacién y el Desarrollo e Innovacién (2006/C 323/01) y en su introduccién incidia en esta idea: “En
su reunion de Barcelona en marzo de 2002, el Consejo Europeo adoptd un objetivo claro para el futuro
desarrollo del gasto en investigacion. Se acordd incrementar el gasto global de la Comunidad en
investigacion y desarrollo (1+D) e innovacion hasta aproximarse al 3 % del PIB en 2010. El Consejo Europeo
determind asimismo que dos tercios de las nuevas inversiones debian proceder del sector privado. Para
alcanzar este objetivo, la inversion en investigacion debe aumentar a un ritmo medio anual del 8 %,
repartido entre un 6 % de aumento del gasto publico y un 9 % de crecimiento anual de la inversion privada.
El objetivo es aumentar mediante ayudas estatales la eficiencia econdmica y contribuir de ese modo al
crecimiento sostenible y el empleo (...)”. Este Marco comunitario tenia una vigencia de siete afios,
coincidiendo con el septenio presupuestario, hasta el 31.12.2013; sin embargo, fue prorrogado hasta el
30.06.2014, fecha a partir de la cual entré en vigor un nuevo marco, con objetivos similares, pero con
algunos métodos simplificados, en vigor y que analizaremos en mas detalle en el capitulo 3 al detenernos
en la politica de competencia y sus conexiones con el EEl y la politica de I+D.
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El segundo eje prioritario de accion aspira a convertir a las personas en el centro
de las politicas y que el paso a una sociedad o economia basada en el conocimiento no
genere o incremente las desigualdades y los problemas sociales. Aqui también el
Consejo Europeo desgrana una serie de acciones, entre las que destacar, en lo que a
Espacio Europeo de Investigacidn se refiere, las previsiones en torno a una educacion y
formacion para la vida y el trabajo en una sociedad del conocimiento, incrementando la
inversién per cdpita en educacion e incidiendo ademds en el aumento de centros de
educaciéon conectados a Internet y en la asociacidn para el aprendizaje entre las escuelas
las empresas y los organismos de investigacion, promoviendo las cualificaciones en las

TICs y fomentando la movilidad de estudiantes y profesorado en el espacio europeo.

3er EJE: PUESTA EN PRACTICA DE LAS DECISIONES: UN PLANTEAMIENTO MAS
COHERENTE Y SISTEMATICO

De corte transversal a toda la estrategia, este tercer eje apela a la necesidad de
mejorar las directrices generales de las politicas econdmicas para hacerlas mas
coherentes, simplificadas y coordinadas con las implicaciones a medio plazo de las
politicas estructurales, dirigidas todas a promover la transicién hacia una economia
basada en el conocimiento. El Consejo Europeo propone una aproximaciéon basada en el
meétodo abierto de coordinacion -MAC-, para extender las mejores practicas en torno a
los objetivos generales de la UE y en una accidn totalmente descentralizada acorde con
el principio de subsidiariedad, en la que UE, estados Miembros, autoridades regionales

y locales y organizaciones sociales y ciudadanos participen activamente.

Ademas, el Consejo Europeo reserva a la Unién el papel de catalizador de todos
los recursos necesarios para la ejecucién de una agenda tan ambiciosa, requiriendo la
implicacion del sector privado, de la colaboracién publica-privada en los estados, y
agradeciendo al Banco Europeo de Inversiones su disposicion a movilizar recursos
también para la ejecucion de la “Iniciativa de Innovacién 2000”, aportando en torno a
15.000 millones de euros en concepto de capital riesgo y préstamos para la formacion
del capital humano, el empuje de las PYMES innovadoras, la I+D y las redes en los

sectores de la tecnologia de la informacién y de las telecomunicaciones e innovacion.
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El Consejo de Lisboa consagra por tanto el proyecto de Espacio Europeo de
Investigacion como elemento clave y objetivo critico en el primero de los ejes de
actuacion en su plan por el crecimiento econdmico y empleo previsto para la década, y
lo considera también herramienta importante para los otros ejes, convirtiéndolo en una
expresion mas del mercado interno en el contexto de una sociedad que debia acometer
su transicion hacia una economia basada en el conocimiento; apostando por la

innovacion y la digitalizacion en un escenario internacional globalizado.

Con todo, frente al mérito de la primera mitad de la década de Lisboa en cuanto
al lanzamiento del EEI, son numerosas las criticas esgrimidas por la doctrina®? por la falta
de conceptualizacién clara del proyecto. Es cierto, que el proyecto se enuncia de una
forma muy tedrica y amplia, que se conceptualiza al mismo tiempo como objetivo en si
mismo y como herramienta al servicio de toda una agenda politica. Un objetivo, ademas,
muy ambicioso. Este despliegue tan soberbio se encuentra pronto con la necesidad de

ser precisado y redefinido, inaugurando asi su naturaleza esencialmente evolutiva.

3.2. REVISION DE LA ESTRATEGIA DE LISBOA

3.2.1. El mid-term review

Durante el 2004, la Comision trabajé en una revision y evaluacidén de los

progresos realizados respecto a los objetivos marcados por la estrategia de Lisboa. La

52 CARACOSTAS, Paraskevas, MULDUR, Ugur y ORSINI, Kristian sefialan que hasta finales de la década
Lisboa todos los debates y reflexiones en torno al EEl no habian producido todavia una visidn y una mision
clara (en: “The future of the European Research Area”, en DELANGHE, H. et al. (Eds.) European Sciende
and Tehcnology..., op. cit., p. 348). En el mismo monografico, pero en otro capitulo, BOYER Robert critica
el mal funcionamiento de la estrategia Lisboa y lo argumenta en base a los siguientes factores: las
condiciones macroecondmicas de la década, la falta de mecanismos de enforcement de la agenda Lisboa
frente a, por ejemplo, las politicas presupuestarias o de déficit, es decir la poca eficiencia del MAC, y la
existencia de un espiritu mas préximo al juste retour que a la promocién y consecucion de la excelencia
en la ejecucion de los PMs (“From the Lisbon Agenda to the Lisbon Treaty...”, op. cit.). Tampoco DE ELERA,
Alvaro es optimista respecto de la primera etapa del EEl de Lisboa: “The European Commission has been
making serious efforts, based on ERA, to build a common research policy in spite of all its previous failures,
but to what extent this policy will succeed and in addition shape the European society/societies of the
future is still unclear” (en: “The European Research Area: On the Way Towards a European Scientific
Community?” European Law Journal, Vol. 12, No. 5, September 2006, pp. 559-574).

52



conclusién general fue que, pese a haberse producido avances “Europa estd muy lejos

de lograr el potencial de cambio que presenta la estrategia de Lisboa®3”.

Los valores medios de los indicadores recopilados (datos de 2003) evidenciaban

esta situacion:

Tabla n2 1. Indicadores Estrategia Lisboa, afio 2003.

OBJETIVO EUROPA-15

INDICADORES
2010 2003

Tasa de Empleo Total (%) 70 65
Tasa de Empleo femenino (%) 60 56
Tasa de Empleo Mayores de 55 afios (%) 50 42
Inversion 1+D (%PIB) 3 2
Inversién 1+D privado (% Total) 66 57
Emision Gases Efecto invernadero 92 97

Fuente: Guia de la Estrategia de Lisboa®

Sin embargo, la nueva Comisidn Europea (2005-2009) mediante Comunicacion
conjunta de su Presidente Barroso y Vicepresidente Verheugen®>, no renuncié al plan
Lisboa ni a sus objetivos y aposté por el relanzamiento de una Estrategia de Lisboa
reformada, simplificando y racionalizando los objetivos del 2000, con una mejor

orientacién de las acciones de la Unién y un mayor apoyo a los cambios, involucrando

53 COM (2005) 24 final de 2.2.2005. Comunicacidn al Consejo Europeo de primavera. “Trabajando juntos
por el crecimiento y el empleo. Relanzamiento de la estrategia de Lisboa”.

54 Guia de la Estrategia de Lisboa, coordinada por Carmen BURRIEL DEVESA y Elda GARCIA-POSADA
GOMEZ y editada por la Direccién General de Asuntos Europeos de la Comunidad de Madrid y la Red
Europea de Informacion de la Comunidad de Madrid, con la colaboracidn, entre otros, de la propia
Comision Europea a través de su Direccion General de Empresa e Industria. (Version digital descargable
en: www.madrid.org/publicamadrid ,ultimo acceso el 29/01/2021). Los datos de 2003 recogidos incluyen
los valores para Espafia, mas alejada que la media EU-15 de los objetivos 2010. En concreto Espafia
invertia en 2003 un 1,1% de su PIB en 1+D y sélo un 49% de esa inversién correspondia al sector privado.

55 COM (2005) 24 final. Ibidem.
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en ellos a todos los afectados por las reformas. El Consejo Europeo de Bruselas
celebrado el 22 y 23 de marzo de 2005 refrendd la renovacion de la estrategia de Lisboa
y su relanzamiento, manteniendo como eje esencial de la reactivacidn el conocimiento
y la innovacién®® y aprobando practicamente todas las propuestas de la Comisidn. En

concreto, el Consejo:

- Abunda en la idea del espacio europeo del conocimiento y en el tridangulo
investigacion, educacidn e innovacion como medios para trasformar el
conocimiento en valor afiadido y crecer y crear empleo.

- Ratifica el objetivo de alcanzar una inversion en 1+D equivalente al 3% del PIB.

- Enfatiza el papel que el 72 Programa Marco, en estas fechas en preparacion,
habrd de jugar en el impulso a la competitividad y también como herramienta
gue contribuya a la atraccion de talento investigador y a la movilidad y mejora
de sus condiciones. Considera de interés la creaciéon de un Consejo Europeo de
Investigacion (ERC, siglas en inglés por las que es conocido -European Research
Council-) que centralice, coordine y promueva la investigacién fundamental y en
la frontera, promoviendo asi uno de los grandes hitos del EEl y de la politica

europea de 1+D*’.

56 Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Bruselas de 22 y 23 de marzo de 2005.
7619/1/05.

57 El Consejo Europeo de Investigacidn o ERC es uno de los hitos mas importantes dentro del proyecto de
EEl. Luca GUZZETTI lo califica como el logro mas significativo en términos de integracién en el campo de
la investigacidon europea, porque es una iniciativa donde no opera el “juste retour”, no hay
consideraciones politicas de los EEMM en las decisiones y porque no se imponen los equilibrios, no
formales pero que se dan, multi-geograficos y multisectoriales, propios de otras actuaciones de los PM.
Incluso, afirma: en el campo de la investigacion basica hay un auténtico EEI, es el Consejo Europeo de
Investigacidon (en: “The «European Research Area» idea in the history of Community policy-making”,
European Science and Technology Policy, op. cit., pp. 64-77).

Son muchas las razones por las que el ERC se puede considerar un gran hito en el EEl: la entrada de la
investigacion basica en el ambito material de la politica, aunque se acabe denominando “investigacion
frontera”, la constitucidn a nivel europeo de un érgano propio de investigacién a imagen y semejanza de
los érganos o consejos nacionales, la entrada del concepto de la excelencia y competencia en el cajén de
“valor afiadido” europeo -veremos en el proximo capitulo la importancia del ensanchamiento de este
concepto-, hasta ahora concebido mas como la trasnacionalidad, el incremento presupuestario
permanente de programa marco a programa marco y su incidencia también en los presupuestos de fondos
o programas relacionados con otras politicas o competencias,...etc. Son interesantes en este sentido:
LUUKKONEN, Terttuu, “European Research Area: an evolving policy agenda”, y BRAUN, Dietmar, “Actor
constellations in the European Funding Area”, ambos en: L. Wedlin y M. Nedeva (Eds), Towards European
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- Requiere a los Estados una apuesta decidida por la innovacién y apuesta por un
nuevo programa europeo centrado en la competitividad y la innovacidon®g,
fundamentalmente de las PYMES.

- Refrenda la iniciativa de la Comisién de trabajar en iniciativas tecnolégicas
basadas en asociaciones de actores publicos y privados y la organizacién de
plataformas tecnoldgicas destinadas a definir programas de investigacion a largo
plazo, conminadndola a presentar sus trabajos preparatorios en el plazo de unos
meses. La mayoria de estas iniciativas acabarian viendo la luz en el marco del 72
Programa Marco. El Consejo Europeo de Bruselas de 13 y 14 de marzo de 2008
inst6 a la inminente puesta en marcha de éstas y de otra iniciativa que también
apuntaba la Comision en su Comunicacién de 2005: la creacion de un Instituto
Europeo de Innovacion y Tecnologia, la cual cristalizé en 2008 en un organismo
mas en el Espacio Europeo de Investigacidn, con sede en Budapest y al cargo de
la gestidn de las llamadas Comunidades del Conocimiento y la Innovacién, mas
conocidas como los KICs, Knowledge and Innovation Communities, creadas como
apoyo a la innovacién en torno al tridangulo educacién-investigacion-
emprendimiento para impulsar mejoras en las tres areas y contribuir al

lanzamiento de nuevas empresas. El Instituto Europeo de Innovacion y

Science, Dynamics and Policy of an evolving european research space, Ed. Edward Elgar Publising Ltd,
Cheltenham, 2015. Capitulo 3, pp. 37-60 y Capitulo 4, pp. 61-82, respectivamente.

58 El Programa Marco para la Competitividad y la Innovacién 2007-2013 (conocido como CIP programme,
por sus siglas en inglés) fue aprobado por Decision n? 1639/2006/CE del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 24 de octubre de 2006, por el que se establece un programa marco para la innovacion y la
competitividad (2007 a 2013). El articulo 1.2. establece su objetivo y orientacién: “El programa marco
contribuird a la competitividad y a la capacidad innovadora de la Comunidad en calidad de sociedad
avanzada del conocimiento, con un desarrollo sostenible basado en un crecimiento econdmico sdlido y una
economia social de mercado altamente competitiva, y con un elevado nivel de proteccion y mejora de la
calidad del medio ambiente”. En el siguiente apartado del mismo articulo delimita claramente su campo
de accidn frente a los programas marco de investigacion: el CIP no apoyara la I+D sino la innovacion,
particularmente la ecoldgica y la brecha existente entre la investigacion y la innovacion. La idea es lograr
que las PYMES, fundamentalmente, mejoren su competitividad, se acelere el desarrollo de una sociedad
de la informacion innovadora y sostenible, con especial atencién a la eficiencia energética y las fuentes
de energia renovables. El Programa se ejecuté entre 2007 y 2013 con un presupuesto de 3.600 M€. En el
actual septenio presupuestario, el CIP se ha integrado en Horizon2020, octavo Programa Marco de
Investigacién e Innovacion.
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Tecnologia viene desarrollando su actividad desde el 72 Programa Marco y su
labor continta al amparo de Horizon2020.

- Insta al Banco Europeo de Inversiones a ampliar su Mecanismo de Financiacién
Estructurado para apoyar proyectos de I1+D.

- Hace hincapié en la I+D en el ambito de las TIC en el marco de la Iniciativa i2010.

3.2.2. El Libro Verde sobre el Espacio Europeo de Investigacion

En 2007, a punto de iniciarse el Ultimo ciclo trienal de la Estrategia de Lisboa, la
Comisién lanza una nueva revision del Espacio Europeo de Investigacién®®, esta vez en
forma de consulta y debate en el que pide que se impliquen las instituciones europeas
(Consejo, Parlamento, Comité de las Regiones y Comité Econdmico y Social), los Estados
Miembros (no sélo debatiendo sino promoviendo en sus territorios el mismo debate a
nivel nacional y regional), los organismos de investigacidén, organismos de ensefianza y

empresas, asi como organizaciones de la sociedad civil y ciudadanos.

El denominado Libro Verde sobre el EEl resume el concepto del EEI, cada vez mas
sélido einteriorizado, y los elementos que lo componen, y formula en torno a ellos varias
preguntas y enunciados para la reflexién que influirian en el dltimo trienio de la Agenda
Lisboa, pero que marcaran al mismo tiempo las caracteristicas del EEI, asi como las
principales lineas de la politica de 1+D de la siguiente década (la que se configura en la
Estrategia Europa2020). Efectivamente todas las iniciativas puestas en marcha tras la
consulta influirdn en la ejecucion del 72 Programa Marco (que habia echado a andar a
principios de ese mismo afo) y se consolidaran en el Horizon2020, octavo programa
marco. Desde la asuncién del proyecto “Espacio Europeo de Investigacion” en 2000, los
avances vy las dificultades, en definitiva, la experiencia y la ejecucién del proyecto,
permiten delimitar de forma concreta los campos de actuacidn. El Libro Verde pretende
enmendar los resultados del proyecto que estdn lejos del potencial planificado, pero

pretende también construir la agenda de los préximos afios en torno al EElI con un

9 COM (2007) 161 final, Libro Verde El Espacio Europeo de Investigacidn: nuevas perspectivas, Bruselas,
4.4.2007.
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enfoque mas abierto (el método abierto de coordinacién era ya una constante en las
conclusiones de los Ultimos Consejos®®), involucrando a todos los agentes del EEI para
maximizar el contenido del proyecto y al mismo tiempo involucrar a todos los

“constructores” del EEI.

Tabla n? 2. Definicidn del EEl en la Estrategia de Lisboa revisada.

En el 2007, asistimos a una segunda conceptualizacién del EEI, evolucionada, mas
pragmatica que consiste en:
i) un mercado europeo de la investigacidn en el que los investigadores,
la tecnologia y los conocimientos pueden circular libremente;
ii) una coordinacién de programas y politicas de investigacién nacionales
y regionalesy

iii) las actividades de |+D fomentadas y financiadas por la Unién Europea.

Fuente: elaboracion propia sobre la base de la COM (2007) 16 final, op. cit.

En 2007, Europa ha de reflexionar y debatir por tanto en torno a las
caracteristicas principales de un EEI plenamente realizado. Es decir, en torno a una
circulacion adecuada de investigadores competentes, a infraestructuras de
investigacidn punteras, a instituciones de investigacion excelentes, a la puesta en comun

de los conocimientos, a la coordinacion de los programas y prioridades de investigacion,

80 EI MAC aparece como una innovacién en la estrategia con precedentes en anteriores Consejos y en el
largo proceso de maduracién en torno a la idea llevada a cabo en los afios precedentes por la Comisién y
que culmind con la adopcidn en 2001 del Libro Blanco sobre la Gobernanza. Desde entonces, “la cuestion
de la gobernanza se ha convertido en un imperativo de la UE. La expresion «gobernanza europea» designa
el conjunto de normas, procedimientos y prdcticas relativos a la manera en que se ejercen los poderes en
la UE. El objetivo consiste en fortalecer la democracia a escala europea y acercar a los ciudadanos a las
instituciones europeas. La gobernanza europea se basa en los siguientes principios: la apertura y la
transparencia de las instituciones europeas; la implicacion de la sociedad civil en la toma de decisiones; la
formulacion y la aplicacidn de politicas coherentes y bien gestionadas; la garantia de un marco normativo
claro, estable y predecible que facilite el crecimiento y la creacion de empleo; el respeto de los principios
de proporcionalidad y subsidiariedad; la garantia de que cada institucion de la UE y pais de la UE explica
y asume la responsabilidad por lo que hace en Europa; la contribucion al debate sobre la gobernanza
mundial a fin de mejorar el funcionamiento de las instituciones internacionales” (extractado del Glosario
de Eur-lex http://eur-lex.europa.eu/summary/glossary/governance.html?locale=es). Volvemos sobre el
MAC en la siguiente seccidn de este capitulo.
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y, por ultimo, en torno a la apertura internacional del EEl. La Comision lanzé las

siguientes preguntas:

- Sobre el mercado unico de trabajo para los investigadores: cdmo abrir las
vacantes nacionales a candidaturas trasnacionales, la transferibilidad de la
seguridad social, el principio de “flexiguridad”®! en el mercado de trabajo de los
investigadores, la atraccion de talentos de terceros paises etc.

- Sobre las infraestructuras de investigacion de categoria mundial: estudio de los
medios financieros necesarios para implementar la hoja de ruta establecida por
el Foro Europeo sobre Infraestructuras de Investigacion®?, disefio de los
instrumentos juridicos para la creacion de asociaciones que gestionen esas
infraestructuras, asi como disefio de los principios de su gestién y debate en
torno a la actuacidn a nivel internacional.

- Sobre las instituciones europeas de investigacion publicas: analisis de los mejores
métodos para la orientacién de los recursos publicos a la excelencia y la
competitividad internacional, promocién de comunidades virtuales de
investigacion basadas en las nuevas TICs, conveniencia de legislar sobre la
creacién de asociaciones publico-privadas para potenciar la relaciéon entre

ambos sectores etc.

61 También del 2007, aunque unos meses mas tardia, es la COM (2007) 359 final, Comunicacién de la
Comision al Parlamento, al Consejo, al Comité Econdmico y Social y al Comité de las Regiones titulada
“Hacia los principios comunes de la flexiguridad: mds y mejor empleo mediante la flexibilidad y la
seguridad”, de 27.06.2007.

62 ESFRI, por sus siglas inglés: European Strategy Forum in Research Infraestructures. Es un foro informal
establecido en 2002 que, por mandato del Consejo Europeo de junio de 2001 (mandato renovado en
2004, 2007 y 2012), se encarga: de apoyar y disefiar una politica coherente de desarrollo de
infraestructuras de investigacion en Europa, de facilitar iniciativas multilaterales para su uso, de
establecer la hoja de ruta de las infraestructuras necesarias en los préoximos 10-20 afios, y de monitorizar
los proyectos ya iniciados y/o finalizados. Estd compuesto por representantes nacionales, Estados
miembros y Estados asociados, (nombrados por los Ministros de Investigacion de cada pais) y un
representante de la Comisidn. Se reunen periédicamente de forma general o en grupos de trabajo y
coordinan el lanzamiento y construccién o puesta en marcha de las infraestructuras punteras necesarias
para el desarrollo de la investigacion en el EEl en areas tan diversas como Medio Ambiente y Ciencias de
la Tierra, Ciencias médicas y bioldgicas, Energia, Instalaciones para Ciencia de los Materiales, Ciencias
Fisicas, Ciencias Sociales y Humanidades y Matemadticas y TICs. Informacidon en: www.esfri.eu 6
https://ec.europa.eu/research/infrastructures/.
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Sobre compartir los conocimientos: politica de acceso abierto al conocimiento y
a las publicaciones cientificas procedentes de la investigacion generada con
fondos publicos, aproximacion europea a la normativa en torno a la difusion y la
explotacién de conocimientos (propiedad industrial, régimen de propiedad
conjunta y excepcion de la investigacidon, periodo de gracia..) e incluso,
promocién de la innovacién en la comunicacion de la ciencia.

Sobre la optimizacion de programas y prioridades de investigacion: cémo
profundizar en la coordinacién y la coherencia de todos los programas de
investigacion en el EEl; viabilidad de dotar a todos ellos de unos principios de
gestion financiera similar que permitiera a investigadores de cualquier
nacionalidad acceder a programas de cualquier estado, profundizar en Ia
programacién conjunta y la programacién a partir de plataformas tecnoldgicas
segun las posibilidades del articulo 171 TCE -hoy art. 187 TFUE-, conveniencia de
ampliar la experiencia de desarrollo del art. 169 TCE —hoy art. 185 TFUE- basada
en la creacidon de asociaciones publicas para la programacién coordinada y
analisis del papel de la UE en las organizaciones intergubernamentales de
investigacion.

Sobre la cooperacion internacional en ciencia y tecnologia: establecimiento de
métodos de trabajo entre la Comisién y los EEMM para tener una sola voz en las
organizaciones internacionales, para ser eficientes y evitar duplicidades y
solapamientos; definicién conjunta de las prioridades de investigacién

internacional, politica de vecindad: cdmo integrar en el EEl los paises vecinos etc.

La consulta publica asi lanzada por la Comisidn estuvo abierta durante el afio

2007 y tras su analisis®3, la Comision lanzé 5 iniciativas a partir del 2008, con el objetivo

8La consulta estuvo abierta hasta el 31 de agosto de 2007, para todos aquellos agentes del EEI que
respondieran on line, y hasta el 31 de diciembre del mismo afio, para las contribuciones off line y en
formato libre. Un trabajo de la Direccién General de Investigacidn, titulado “Green Paper, The European
Research Era. New perspectives. Public consultation results”. SEC (2008) 430 de 2 de abril de 2008, recoge
datos estadisticos de participacion (se obtuvieron 658 respuestas correspondientes a instituciones
europeas, Estados miembros, Estados asociados, universidades e instituciones de ensefianza, organismos
de investigacion publicos y privados, agencias o administraciones financiadoras de la investigacion,
grandes empresas y PYMES y personas fisicas, investigadores fundamentalmente) y también los
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de reforzar el EEIl, de favorecer el sistema de investigacion europeo y contribuir a la
creacién de una quinta libertad en Europa, la libertad de conocimiento. Estas iniciativas
extenderian su impacto en el dltimo trienio de ejecucidon de la Agenda de Lisboa,
utilizando el 72 Programa Marco, el cual ya se habia puesto en marcha y contaba con un
ambicioso programa de trabajo y un presupuesto importante, y marcarian las bases y
las pautas para la futura estrategia politica que ya se empezaba a madurar para la

siguiente década.

Analizaremos en seguida esas iniciativas que se construyen en torno a la idea de
la libre circulacion del conocimiento o quinta libertad. Pero antes, y porque es un pilar
en la Agenda Lisboa y, al mismo tiempo, caracteriza muchas de las circunstancias y
contradicciones que componen el EEl, es preciso hacer una breve resefia sobre el

método politico elegido para la consecucién del EEI.

3.2.3. -MAC- Método Abierto de Coordinacion

Como sefiala Jean-Victor LOUIS®, la Estrategia de Lisboa consagrd el Método
Abierto de Coordinacién, el MAC. Este autor sostiene que el recurso al MAC o “este
método «inventado» para que pueda producirse una intervencién comunitaria cuando
no hay mucha voluntad politica o es momento inadecuado para la intervencion
normativa”, que consagré el Consejo Europeo de Lisboa, fue propiciado por el momento
que se vivia: los retos de la mundializacién y las nuevas tecnologias, el retraso de la
ciencia y la investigacidn europea frente a sus competidores... De hecho, el autor seiala
que, pese a que hubo posturas que defendieron la inclusiéon de una cldusula general

sobre esta forma de hacer politica o “soft law” durante la Convencidon preparatoria de

posicionamientos agrupados sobre las cuestiones lanzadas en el Libro Verde, constatando cuales eran los
principales focos de preocupacion, en este orden: acceso compartido al conocimiento, desarrollo de
infraestructuras excelentes de investigacion, refuerzo de la posicidn de los organismos de investigacion,
optimizacion de los programas de investigacion y su coordinacion, cooperacion internacional en ciencia 'y
tecnologia y mercado laboral para los investigadores.

64 | QUIS, Jean-Victor, "Las competencias de la Unién Europea”, en BENEYTO PEREZ, Jose M2, MAILLO-
GONZALEZ ORUS, Jerénimo y BECERRIL ATIENZA, Belén (Coords.), Tratado de Derecho y Politicas de la
Union Europea, Ed. Aranzadi. Cizur, 2009, Tomo |, Cap. 9., pp. 487 y ss.
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la Constitucidon Europea, las cuales no se tuvieron finalmente en cuenta, tanto el fallido
tratado como el actual Tratado de Lisboa recogen el MAC en algunas disposiciones
especificas. Pues bien, entre ellas, el articulo 181. 2 TFUE, en el titulo destinado a la

politica de 1+D.

La aplicacién del MAC o de las practicas sobre la nueva “gobernanza” lanzadas
en la Estrategia de Lisboa excede el ambito y alcance de este trabajo. Sin embargo, es
un tema relevante en el ambito del Espacio Europeo de Investigacion donde los poderes
multinivel y la multisectorialidad de los agentes implicados son algunas de sus
principales caracteristicas. Y desde Lisboa, la aplicacion de las practicas propugnadas por

este método es una constante, que se consolida en la Estrategia Europa 2020.

En efecto, Lisboa traia consigo el MAC (coetaneo al Libro Blanco de la Comisién
Prodi® sobre el tema) y lo recomendaba en todos los puntos de la agenda politica y
obviamente también en el de creacién del EEIl. Decian las Conclusiones del Consejo
Europeo de Marzo de 2000, en el apartado destinado a la “Creacién de una zona

europea de investigacién e innovacion”:

“El Consejo Europeo solicita al Consejo y a la Comision que, junto con los Estados
Miembros cuando proceda, hagan lo necesario en el marco del establecimiento de un

espacio europeo de investigacion para:

(...) fomentar el desarrollo de un método abierto de coordinacion para efectuar una
evaluacion comparativa de las politicas nacionales de investigacion y desarrollo y
establecer, a mds tardar en junio de 2000, indicadores para medir los resultados en

distintos sectores {(...)”%°

5 COM (2001) 428 final. “La Gobernanza Europea. Un Libro Blanco”. DOCE, 12.10.2001. (2001/C 287/01).
En esta Comunicacion de la Comision se recoge expresamente el MAC. En concreto la Comision sefiala
que “la accion comunitaria puede completarse o reforzarse mediante la utilizacion del método conocido
como «método abierto de coordinacion»”, y también que: “no deberia utilizarse alli donde fuera posible
una accion legislativa en el marco del método comunitario”.

86 Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Lisboa de 23 y 24 de marzo de 2000 publicadas
en http://www.consilium.europa.eu/es/european-council/conclusions/1993-2003/.
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Estas conclusiones eran ratificadas en el Consejo de Competitividad de mayo de
2008, celebrado en Ljubljana, que suponia el respaldo definitivo a la revision de la
estrategia de Lisboa y forzaba la definicion de una reformada visién del EEIl, como se
puede deducir de su titulo: Council Conclusions on The Launch of the “Ljubljana Process"

- towards full realisation of ERA®’.

En efecto, Ljubljana confirmé un EEl basado en la libre circulacién del
conocimiento, la quinta libertad, con una gobernanza mejorada que debia incluir, entre
otros, el principio de una visidén comun y compartida del EEl sobre la base de criterios de
evaluacion e indicadores para la monitorizacién, y un sistema efectivo de informacién

basado en el MAC, a desarrollar conjuntamente por la Comisién y los EEMM.

Como ya hemos apuntado, es cierto que en la primera parte de la década el
proyecto EEl empezd a andar de una forma bastante vacilante y desorientada. Es la
revision de la estrategia de Lisboa, los primeros resultados del 62PM vy la puesta en
marcha del 792, los que permiten dar un empujoén al proyecto y, de hecho, la revisién de
la estrategia se fragua de forma muy acorde con la metodologia del MAC: consultas

amplias a todos los sectores implicados y un gran debate a nivel europeo.

Pero el MAC no es sdlo una practica adoptada por el Consejo Europeo o una
conveniencia politica: los tratados han adoptado esta metodologia politica y la han
puesto al servicio de la Comisién. La primera regulacion de la politica de I1+D, en el AUE,
contemplaba la obligacién para los Estados miembros de coordinar sus politicas. Lo
hacia, de hecho, el articulo 130 H: “Los Estados miembros coordinardn entre si, en
contacto con la Comision, las politicas y programas desarrollados a nivel nacional. La
Comision podrd tomar, en estrecho contacto con los Estados miembros, cualquier
iniciativa util para promover dicha coordinacion”, pero era muy abierto en cuanto a los
métodos a seguir por la Comisidn para apoyar a los Estados en esa tarea. El actual art.
181 del TFUE contiene un primer apartado que recoge esa misma obligacién de

coordinacion para los EEMM. Y en el segundo apartado, al contenido clasico que decia:

87 Council of the European Union. 10231/08. Council Conclusions on The Launch of the “Ljubljana Process"
- towards full realisation of ERA. 03.06.2008.
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“La Comision (..) podrd adoptar cualquier iniciativa apropiada para promover la
coordinacion prevista en el apartado 1”, se afiade ahora la siguiente previsién: “.. en
particular iniciativas tendentes a establecer orientaciones e indicadores, organizar el
intercambio de mejores prdcticas y preparar los elementos necesarios para el control y

la evaluacion periddicos”.

Frente a posturas no muy alineadas con el método, como puede ser la de Jean-
Victor Louis, que lo considera un remedio de segunda ante la falta de voluntad politica,
existen otras aproximaciones que ponen en valor los aspectos positivos de este método,
por ejemplo, el hecho de que abra la posibilidad de seguir avanzando en la integracién
o la profundizacién en determinadas areas, siendo el EEl una de ellas. O que subrayan
su apertura, transparencia y caracter participativo, que dota de cierta legitimacién
democratica a las politicas que se ponen en marcha bajo este método. El Método
Abierto de Coordinacién es para Susana Borras y Kerstin Jacobsson un “instrumento
nuevo y flexible capaz de introducir pardmetros mds democrdticos en la toma de
decisiones”®®. Los procedimientos principales para seguir en la aplicaciéon de este
método son: por un lado, la aprobacién de unas guias comunes que los EEMM trasladan
a sus politicas nacionales combinadas con practicas periddicas de monitorizacién y de
evaluacion entre pares, organizadas como procesos de aprendizaje mutuo en torno a
una serie de indicadores y por otro, el establecimiento de marcos de referencia como
medio para comparar las mejores practicas. En seguida, en el transcurso de nuestro
repaso histérico al desarrollo del EEI, veremos la implementacion de todos estos
procedimientos. En el fondo, la dindmica tiene mucho en comun con el denominado soft
law, practica tipica en la UE y que, como hemos visto, es trascendental en la formacién

del EEI. Sostienen Borrds y Jacobsson que “el MAC es una recopilacion de mecanismos

Traduccidn libre del texto de BORRAS, Susana y JACOBSSON, Kerstin. “The Open method of coordination
and new governance patterns in the EU”. Journal of European Public Policy 11:2 April 2004, pp. 185-208
(p.187). También es cierto que las autoras en este trabajo ponen de manifiesto la conveniencia del
mecanismo para sortear problemas de profundo calado politico (aqui si, en la linea de la critica de Jean-
Victor Louis): “The OMC is a convenient formula for placing issues high on the EU agenda whilst preserving
national autonomy”.
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desarrollados previamente bajo la amplia tradicion de soft law de la UE”%°. Aunque en
su diseccion de las caracteristicas del MAC frente al soft law realizan una distincién: el
primero es un método politico insertado en los procedimientos intergubernamentales,

mientras que la practica europea del soft law es esencialmente comunitaria.

En este contexto, volviendo a la fundamental comunicacién de la Comision
“Hacia un Espacio Europeo de Investigacién” y su llamamiento a la utilizacién de “toda

770 es significativo constatar cémo

la panoplia de instrumentos a disposicion de la Unidn
el mix de instrumentos y modos politicos de la UE en la construccion del EEl determina
también sus caracteristicas y peculiaridades. En el seno del EEl en construccion, se ha
dado por ejemplo la plasmacién de un quinto factor econdmico y la construccion de la
dimension tecnoldgica del mercado interior en un proceso que ha ido del soft law a la
consagracién en el Derecho originario. En paralelo, la construccién de la gobernanza del
EEl se ha hecho fuertemente basada en el MAC, sin medidas vinculantes para los EEMM
o para la enorme variedad de agentes que operan en él, y el propio ERA Roadmap, como
veremos mas adelante, seiiala sus limitaciones politicas, en particular, la autonomia de

cada Estado Miembro, al tiempo que construye una hoja de ruta para el EEl de la década

2011-2020 firmemente apoyada en la metodologia de la coordinacidn inter-estados.

3.3. LA “QUINTA LIBERTAD”: LA LIBRE CIRCULACION DEL CONOCIMIENTO

3.3.1. La “quinta libertad”: la fragua de un concepto

Al inicio del ultimo trienio de la Agenda Lisboa, el Consejo Europeo de Bruselas
celebrado en marzo de 2008, confirmaba, como ya hemos visto, los planes nacionales y
las actuaciones europeas propuestas para ese ultimo ciclo de Lisboa, acusando ademas
el inicio de la ralentizacién econémica en EE. UU. que desembocaria en los afios
posteriores en una importante crisis econédmica. También invitaba a reflexionar ya sobre

la continuidad, mas alla de 2010, de los objetivos y los planes de desarrollo social, de

59 BORRAS, S. y JACOBSSON, K., op. cit., p. 188.
70 COM (2000), 06, op. cit., p. 22.

64



cohesion territorial y de crecimiento econdmico basado en el conocimiento que se habia
propuesto la Estrategia Lisboa. En el apartado de las Conclusiones de la Presidencia
dedicado a “Invertir en conocimiento e innovacion”, el Consejo Europeo llamaba a la
creacion de una “quinta libertad”. La justificaciéon de su necesidad es desde luego una
consecuencia natural de la Estrategia de Lisboa y esta llamada a constituir un
fundamento légico del Espacio Europeo de Investigacion: “Para que su economia llegue
a ser verdaderamente moderna y competitiva, y apoydndose en los trabajos ya
realizados sobre el futuro de la ciencia y la tecnologia y sobre la modernizacion de las
universidades, los Estados miembros y la UE deben eliminar los obstdculos a la libre

circulacion del conocimiento mediante la creacion de una «quinta libertad»".

Habia sido Janez Potocnik (Comisario de Ciencia e Investigacion entre 2004 y
2009) quien habia acufiado por primera vez el concepto de la “quinta libertad”’* o “libre
circulacién de conocimiento”. En un discurso ante el Consejo informal de Competitividad
celebrado en Wuerzburg, Alemania, el 26 de abril de 2007 (coincidiendo en el tiempo
con el lanzamiento del Libro Verde’?), titulado “The EU’s Fifth Freedom: creating free
movement of knowledge’?”, el Comisario Potocnik abogaba por una sacudida radical a

la situacidn de la ciencia y la investigacidn en Europa, que debia realizarse sobre la base

de las conclusiones de la consulta lanzada a principios de ese mismo mes (Libro Verde)

7 Asi lo apunta CHOU, Meng-Hsuan, en: “The evolution of the European research area as an idea in
European integration”, en Building the knowledge economy in Europe, op. cit., pp. 27-50.

El concepto de “quinta libertad” en el marco del proceso de integracidon europeo aparece en obras
doctrinales nacionales también en referencia a la denominada libre circulacidn de decisiones judiciales en
el contexto del Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia. Lo menciona, por ejemplo, OREJUDO PRIETO de
los MOZOS, Patricia cuando describe la quinta libertad comunitaria como “la proyeccion del principio de
reconocimiento mutuo a las resoluciones extranjeras desde instancias comunitarias”, en “Tratamiento
procesal del reconocimiento de resoluciones extranjeras en la practica de las autoridades espafiolas”
Revista Electronica de Estudios Internacionales, n? 16, 2008. JOYA CARRASCO, Marina sefala a su vez “En
vista a la consecucion de la denominada «quinta libertad comunitaria», la conquista de la libre circulacion
de resoluciones en el espacio judicial europeo, el nuevo Regl. (UE) 1215/2012 que sustituye al antiguo
Reglamento Bruselas I, constituye uno de los pilares mds fuertes y destacados de este proceso”, en
“Reconocimiento y ejecucidén de resoluciones extranjeras en la UE”, Diario La Ley n® 8247, 2014. Sin
embargo, el término no aparece en disposiciones de las instituciones europeas en relacién con el ELSJ y si
es, en cambio, una constante institucional en el ambito del EEI.

72 COM (2007) 161 final, op.cit.

3 Commission Press Release SPEECH 07/257. Disponible en: http://europa.eu/rapid/press-
release SPEECH-07-257 en.htm (ultimo acceso el 29/01/2021).
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y que, de llevarse a cabo con éxito, debia conducir a Europa a la instauracién de una
quinta libertad: la libre circulacion del conocimiento. Si las cuatro libertades
fundamentales habian llevado tan lejos al mercado interno europeo y habian
transformado radicalmente la vida de los europeos, el potencial de la implementacidn
de una quinta libertad era incontestable. Con todos los paises europeos integrando el
Espacio Europeo de Investigacién, la libre circulacion del conocimiento traeria

necesariamente beneficios para todos.

En su discurso, Potocnik, que busca construir esa quinta libertad sobre el acervo
comunitario de las cuatro libertades afiadiendo la dimension del conocimiento’,
desgrana algunos de los elementos que la definen: por un lado, la eliminacién de todas
las barreras a la investigacion europea, por ejemplo, todas aquellas de corte
administrativo que bloquean la movilidad de los investigadores por el EEIl. Pero también,
un cambio de actitud: la interiorizacion de la nocidn de investigacion europea en pos de
un interés europeo frente a la competencia de terceros paises; el politico esloveno habla
incluso de unos “Estados Unidos de la Investigacién” para hacer hincapié en la idea de
gue un esfuerzo comun en clave de Europa favorece los intereses nacionales, que como
venimos viendo desde los inicios de las comunidades, siguen tratdndose
individualmente y en consecuencia fragmentando y lastrando el avance de la [+D

europea frente a la de sus competidores.

Desde que en el afo 2000 se habia lanzado la idea del Espacio Europeo de
Investigacion, habia habido algin avance, pero tanto la Comision como el Consejo
Europeo incidian en la necesidad de seguir empujando el espacio europeo y para ello
habia que trabajar en el desarrollo de esa quinta libertad. La idea ahora se habia
convertido ademds en un “mandato constitucional”: la reforma de Lisboa modificé el
articulado destinado a la regulacion de la politica de 1+D. El articulo 179 TFUE dice ahora:
“La Union tendrd por objeto fortalecer sus bases cientificas y tecnolégicas, mediante la
realizacion de un espacio europeo de investigacion en el que los investigadores, los

conocimientos cientificos y las tecnologias circulen libremente, y favorecer el desarrollo

74 CHOU, Meng-Hsuan, “The evolution of the European Research Area....”, op. cit., p.28.
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de su competitividad incluida la de su industria, asi como fomentar las acciones de
investigacion que se consideren necesarias en virtud de los demds capitulos de los

tratados”.

Como en tantas otras ocasiones y ambitos, los tratados recogen, esta vez
mediante la reforma de Lisboa en 2007, lo que en la practica ya se estaba llevando a
cabo o al menos intentdndolo, y al mismo tiempo, sirven de soporte fundamental para
incrementar los esfuerzos en el proyecto. El disefio es similar al proyecto de mercado
interior o en realidad, es una extensiéon de este. En una sociedad basada en el
conocimiento éste es un factor mds, o una variante de factor econdmico que igualmente
ha de circular sin restricciones en un mercado interior (EEl). Han de consagrarse las
libertadas fundamentales que permitan la libre circulacién de los factores, y en ese
sentido, siguiendo la légica comunitaria de las cuatro libertades fundamentales del
TCEE, la primera de las actuaciones es necesariamente eliminar todos los obstaculos que
existan. El siguiente paso serd la implementacién de diversas politicas que logren la
homogeneizacién del mercado para que sea mas facil el desarrollo de la quinta libertad,
la libre circulacién de conocimiento, pero hay que tenerlo presente, el conocimiento
circula de multiples formas. En concreto, el Tratado habla del conocimiento en si mismo,

de los investigadores y de las tecnologias.

Con la consagracion del concepto de la quinta libertad en el Tratado, el EEl queda
definitivamente contextualizado como un mercado interior de la 1+D. El Tratado lo
asocia al esquema clasico de mercado mas libertades de circulacién de factores
econdmicos. Y aunque esta plasmacion en el Derecho originario es otro gran hito del
EEI, esta dimensidn del mercado interior no se plasma en los tratados de forma similar,
en cuanto a atribucidn competencial, a las otras libertades. Si es cierto, sin embargo,
gue la plasmacion en el tratado de la construccién tedrica de la Comision, refrendada
en paralelo por el Consejo y promovida politicamente por el denominado proceso de
Ljubljana, consolidan el proyecto, ensanchan el ambito material de la politica de 1+D de
la Unién y abren un camino con un gran potencial de integracion. Lo repasaremos mas

detalladamente en el siguiente capitulo.
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La “quinta libertad” o la libre circulacion de un quinto factor econdédmico
originado por la evolucion hacia una economia y una sociedad del conocimiento,
presenta una realidad con multiples aproximaciones a la hora de considerar los
componentes de ese factor que ha de circular libremente y actuar publicamente en la
eliminacion de las barreras que lo limitan, asi como promover las medidas que lo
favorecen. Seiiala Roberto Cippitani que “en una «Sociedad del conocimiento», la
investigacion (la produccion del conocimiento), la educacion (el principal medio de
intercambio de conocimientos) y la innovacion (que transforma la investigacion y la
educacion en desarrollo) constituyen la parte fundamental del proceso de integracion

europea en su conjunto””>.

Como apuntaba el Comisario Potocnik, Cippitani sostiene que, sin movilidad, sin
intercambio y sin cooperacidn entre los involucrados en el conocimiento y los bienes del
conocimiento no se puede construir la sociedad del conocimiento. La “2020 Vision”7®
adoptada por el Consejo de Competitividad de diciembre de 2008 anticipaba que para

2020 todos los actores del EElI debian beneficiarse de una plena quinta libertad.

Es sin duda, una meta ambiciosa, que hoy esta lejos de lograrse, también por la
variedad de los conceptos sobre los que descansa. Una libre circulacion de
investigadores, es decir de las personas involucradas en el conocimiento’’ es la
evolucidn natural de la libre circulacién de personas, donde es igualmente necesario
eliminar los obstaculos juridicos y administrativos (un ejemplo préctico lo constituye la
eliminacion del requisito de la nacionalidad para la contratacién de investigadores por
organismos publicos nacionales de investigacidn). Entre estos actores es ademas

necesaria la colaboracién en las actividades conectadas con el conocimiento (de ahi el

7> CIPPITANI, Roberto, “Derechos que derivan de la «libertad de conocimiento». Libre circulacién en
Europa de investigadores, docentes, estudiantes y operadores de la innovacién”. Quid luris, vol. 29; pp.
131-166, ISSN: 1870-5707.

76 Council conclusions on the definition of a "2020 Vision for the European Research Area", 16012/08
RECH 379 COMPET 502, Brussels 9 December 2008.

77 CIPPITANI, Roberto (“Derechos que derivan...”, op. cit.) incluye en el grupo de personas involucradas en
el conocimiento cuya libre circulacién debe establecerse a los estudiantes y doctorandos, entroncando el
tema con el Espacio Europeo de Educacién Superior.
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papel relevante de la colaboracién promovida por los programas marco o los acuerdos
de cooperacion -colaboracion publico-privada, por ejemplo-). Pero no termina ahi, la
libre circulacion del conocimiento tiene como consecuencia la definicion de bienes
nuevos’®. Bienes “raros”, describe Cippitani, en comparacién con las definiciones de
“bien” de los cédigos civiles europeos. Porque se poseen, se usany se disfrutan de forma
diferente a los, por contraposicién, bienes mas clasicos: titulos de propiedad intelectual

e industrial, software, bases de datos, informacion....

Y en paralelo al desarrollo de una libre circulacién y junto a la consagracion de la
libertad de la investigacidon cientifica del articulo 13 de la CDFUE, Carta de Derechos
Fundamentales de la Unidn Europea’?, habran de tenerse en cuenta, como sucede con
las otras libertades, las limitaciones marcadas por el propio derecho europeo. La propia
CDFUE en su articulo 3 (en relacién con la medicina y la biologia y el consentimiento
informado), en el articulo 8 (en relacién con la proteccidn de datos de cardcter personal),
o incluso el 17.2 y su proteccién de la propiedad intelectual, incide sin duda en el
desarrollo de una politica de 1+D europea y el desarrollo de la quinta libertad (sirvan de
ejemplo los condicionantes éticos que acompanan a los programas marco de
investigacion, o el papel de los titulos de proteccidn intelectual e industrial en la
implementacion de la libre circulacion de bienes y/o libre circulacién de conocimiento,

en este caso bajo la forma de invenciones).

La quinta libertad, para Cippitani, marca la tercera época o generacion de
libertades europeas y también del ciclo de integracidn, en el que distingue distintas
etapas: primero, la de las libertades de contenido y alcance exclusivamente econémico
orientadas a una integracién econdmica; luego, aquella en que las libertades se amplian
y originan derechos de las personas, individuales, orientadas a una integracién europea
de derechos; y por ultimo, la etapa de la libertad de circulaciéon de conocimiento, que

puede llevar a una integracién cultural, pues la investigacion y la educacién

78 Una vez mas siguiendo a Roberto Cippitani en su analisis y desglose de esta quinta libertad.

7 Articulo 13 CDFUE, Libertad de las artes y de las ciencias: Las artes y la investigacién cientifica son libres.
Se respeta la libertad de catedra.
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tradicionalmente caracterizadas como parte de la “identidad nacional” pasarian ahora

a caracterizar una identidad europea®.

Esta quinta libertad contiene por tanto un mix de componentes cuyo alcance no
se ha definido con precisidn y cuya naturaleza los hace dinamicos y cambiantes. Poner
en marcha la consecucion de esa libertad, siguiendo el esquema de otras libertades,
requiere abolir los obstaculos a esa libre circulacién por un lado y generar una bateria
de recomendaciones y medidas, legislativas o no, que la fomenten, como se ha hecho

en los casos de las otras libertades. ¢Como se llevé a la practica esta libertad?

La Comision lanzd, como consecuencia de la revision realizada en 2007, cinco
iniciativas: todas contemplan algin elemento que forma parte de esa quinta libertad
descrita en el articulo 179 TFUE. Su recorrido y grado de desarrollo es hoy todavia
desigual y por ello siguen siendo parte importante de las politicas europeas,
fundamentalmente de la de I+D, pero también de actuaciones enmarcadas en otras

politicas cuya ejecucién afecta a la construccion de un Espacio Europeo de Investigacién.

80 En esta linea, CHOU Meng-Hsuan y GORNITZKA, Ase, subrayan los retos que para la Europa del
Conocimiento supone la accidn europea en dominios o sectores como la investigacion o la educacion,
donde la trasnacionalidad es cada vez mas creciente, siendo al mismo tiempo sectores enormemente
sensibles a la soberania nacional. Son también sectores que tradicionalmente han estado alejados de la
sociedad o la ciudadania general, mdas focalizados en agentes, instituciones u organismos mas
tecnocraticos con una importante autonomia en la autoorganizacién y donde son necesarios importantes
cambios culturales (en “Building a European knowledge area: an introduction to the dynamics of policy
domains on the rise”, en Building the knowledge economy, op. cit., pp. 1-26).

La idea de libre circulacion del conocimiento como paradigma de una tercera fase en el proceso de
integracion o de la construccion de una Europa del Conocimiento estd, de forma clara, intimamente
relacionada con la construccion del EEIl, pero sobrepasan el alcance posible y deseado a este repaso
histérico de construccidn del EEI. Para una profundizacién en el tema: el monografico con que se inicia
esta cita, asi como los trabajos de la autora Meng-Hsuan CHOU, con Inga ULNICAINE, por ejemplo: “New
Horizons in the Europe of Knowledge”, Journal of Contemporary European Research Volume 11, Issue 1
(2015), y las obras que en él se referencian.

De hecho, ya a principios de la década la Comisidén acufiaba el concepto del Espacio Europeo del
Conocimiento, lo que a juicio de Alvaro DE ELERA y respecto al proyecto del EEI, contribuia a generar mas
confusidon sobre el impreciso concepto de EEl que se habia lanzado en el contexto de Lisboa (“The
European Research Area”, op. cit., p. 564)
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3.3.2. Asociacion Europea para los Investigadores

La Comisién lanzé en 2008 una propuesta®! para el establecimiento de una
asociacién entre Estados miembros y la Comisién orientada a actuar, una “asociacién
para la accién” en el dmbito de la formacién y la movilidad de los investigadores, asi
como en la capacidad del EEIl para atraer y retener los talentos europeos y de terceros

paises en el EEI.

Los investigadores, que para la Comision son los productores de nuevos
conocimientos, pero también los agentes para su transferencia integran un colectivo al
gue le afectan los mismos factores de inquietud ya comentados, la competencia frente
a EE. UU.,, el envejecimiento de la poblacién activa y la necesidad de relevo, la necesidad
de trabajar por la “flexiguridad” en el ambito laboral... Por esa razdn, en la primera etapa
de Lisboa ya se lanzaron iniciativas orientadas a reforzar la carrera del investigador y su
movilidad®?, a hacer mas atractivo el mercado laboral europeo, a atraer a los jévenes
altamente cualificados hacia la carrera investigadora®, pero los resultados eran, en

2008, todavia escasos.

En 2005 la Comision lanzdé su Recomendaciéon de 11 de marzo de 2005, relativa a
la Carta Europea del Investigador y el Cédigo de Conducta para la Contratacién de

Investigadores®, al objeto de lograr contrataciones de investigadores mds justas y

81 COM (2008) 317 final. Comunicacién de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo, “Mejores
carreras y mds movilidad: una asociacion europea para los investigadores”, de 23.5.2008.

82 COM (2001) 331, “Una estrategia de movilidad para el espacio Europeo de Investigacién”, de 20.6.2001.

8 COM (2003) 436, “Los investigadores en el espacio europeo de la investigacion: una profesion con
multiples carreras”, de 18.7.2003.

84 Como Recomendacidn de la Comisién es un acto juridico no obligatorio que se limita a sugerir a sus
destinatarios determinados comportamientos. Ahora bien, la Comisidon por ejemplo exige su
cumplimiento en las acciones y proyectos de investigacion financiados con los fondos del programa
marco: como consecuencia del articulo 18.5 del Reglamento (UE) n® 1290/2013 sobre las normas de
participacion en Horizon2020, el acuerdo de subvencién o Grant Agreement que firma todo participante
en una accién H2020 financiada por la UE recoge en su articulo 32: “Recruitment and working conditions
for researchers: obligation to take measures to implement the European Charter for researchers and the
Code of Conduct for the recruitment of researchers”. El Considerando n222 de Reglamento (CE) n?
1906/2006 por el que se establece el 72 Programa Marco, recomendaba su seguimiento en la medida de
lo posible, aunque entonces todavia el propio texto normativo sefialaba “respetando su caracter
voluntario”. En el caso espafiol, una Resolucién del Consejo de Universidades de 16 de septiembre de
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transparentes. En 2008, y mediante la citada comunicacion, la Comision llamaba a los
estados miembros a asociarse con ella para velar por unas normas de contratacion de
investigadores basadas en procedimientos abiertos y transparentes, velando porque
todas las vacantes en instituciones dedicadas a la investigacién sufragada con fondos
publicos figurasen en el portal EURAXESS, y animando a trabajar por conseguir la
transferibilidad de las subvenciones concedidas por las entidades nacionales y la propia
Comision cuando ello redunde en beneficio de la carrera del investigador y satisfaga las
necesidades de investigacion de las entidades financiadoras (el principio de “money

follows researcher”).

También en 2005 se lanzé un paquete de medidas orientadas a facilitar la
incorporacion de investigadores de terceros paises al EEl. Entre ellas®®, el denominado
“visado cientifico”: el Consejo aprobd la Directiva 2005/71/CE de 12 de octubre de 2005
relativa a un procedimiento especifico de admisiéon de nacionales de terceros paises a
efectos de investigacién cientifica que introducia un procedimiento especial para la
entrada en la UE de investigadores que fueran a realizar un proyecto de investigacién
de minimo 3 meses. El permiso podia solicitarlo el investigador o el organismo de
investigacidon de acogida, con quien éste debia haber firmado un convenio. Y se podia
solicitar también para su familia. La Directiva debia ser incorporada al derecho nacional
para octubre de 2007; algunos paises, entre ellos Espafia, se retrasaron en su

Ill

transposicion®®. Hoy, la Directiva 2005 del “visado cientifico” ha sido derogada por la

Directiva (UE) 2016/801 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de mayo de 2016,

2008, manifestaba la asuncidn por parte del Pleno del Consejo de la Recomendacién de la Comisién y
subrayaba el acuerdo de éste con el entonces Ministerio de Ciencia e Innovacién para estudiar la
aplicabilidad de sus sugerencias e identificar los eventuales problemas que pudieran surgir en las
Universidades para su adhesion. Hoy todos los contenidos de la Carta y del Codigo se han llevado a la Ley
14/2011 de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, con lo que se han insertado en el sistema espafiol de ciencia,
tecnologia e innovacion. Lo veremos en el capitulo IV.

8 Un afio antes se habia aprobado otra, la Directiva 2004/114/CE del Consejo, de 13 de diciembre de 2004,
relativa a los requisitos de admision de los nacionales de terceros paises a efectos de estudios, intercambio
de alumnos, prdcticas no remuneradas o servicios de voluntariado, que regulaba entre otras, la situacidn
de doctorandos que vinieran a realizar investigacidn relacionada con su tesis o proceso de formacion.

8 Espafia finalmente lo hizo dos afios después de finalizado el plazo mediante la Ley Orgdnica 2/2009, de
11 de diciembre, de reforma de la Ley Orgdnica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los
extranjeros en Espafia y su integracion social.
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relativa a los requisitos de entrada y residencia de los nacionales de paises terceros con
fines de investigacidn, estudios, practicas, voluntariado, programas de intercambio de

alumnos o proyectos educativos y colocacion au pair®’.

En este contexto, la Comisién buscaba un compromiso para la accidn al objeto
de que en los ultimos afios de la Agenda Lisboa empezaran a materializarse algunos de

los objetivos planificados en materia de movilidad de investigadores.

3.3.3. Gestion de la propiedad intelectual por los organismos publicos de
investigacion

Para poner en valor los resultados de los esfuerzos en investigacion, en particular
de aquellos realizados con fondos publicos y apoyar su transformaciéon en nuevos
procesos, productos o servicios y su llegada al mercado, la Comisidon adoptd una
recomendacion sobre buenas practicas en torno a la gestidn de la propiedad intelectual
y su transferencia dirigida a los organismos publicos europeos®, con el objetivo ultimo,
como la propia Comision manifiesta, de “contribuir a la construccion de la sociedad del
conocimiento y marcar un nuevo hito en el camino hacia la creacion de una quinta

libertad: la libre circulacion del conocimiento”.

Los Estados Miembros disponian de sus propias politicas, marcos normativos y
practicas en relacién con la gestién tanto de la propiedad intelectual e industrial como
de la transferencia de tecnologia, pero las discrepancias entre los diferentes regimenes

impedian en la practica la transferencia trasnacional de conocimientos y suponian un

87 Esta Directiva, publicada en el diario oficial de 21.5.2016 L132, se aprueba al objeto de paliar las
carencias observadas en la evaluacién de la aplicacién de las Directivas 2004/114/CE y 2005/71/CE;
agrupa los casos contemplados en ambas afadiendo alguno mas, aunque en lo relacionado con el ambito
de investigacidn es relevante que aplica tanto a los investigadores como a los doctorandos. Entré en vigor
al dia siguiente de su publicacidon y debe ser traspuesta para el 23 de mayo de 2018. Su efectiva
incorporacion interna, asi como su difusidon por un lado (de cara a los eventuales beneficiarios de su
aplicacion) e implementacidn mas eficiente, superadas algunas trabas observadas durante la aplicacidn
de las normas anteriores, constituyen uno de los retos del actual EEI.

88 C (2008) 1329 final, Recomendacion de la Comisién, de 10 de abril de 2008, sobre la gestion de la
propiedad intelectual en las actividades de transferencia de conocimientos y Cédigo de buenas prdcticas
para las universidades y otros organismos publicos de investigacion.
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obstdculo para la consecucion del EEI. Por esta razén la Comision recomendé una serie
de principios en forma de CAdigo de Buenas Practicas para que los EEMM los utilizaran

en sus politicas y normativas y facilitar asi la circulacién del conocimiento.
El Cédigo se estructura en torno a tres grupos de principios:

- Politica interna de propiedad industrial: la Comisién llama a los Estados a la
promocion en el seno de sus organismos publicos de investigaciéon (OPIs) de
politicas internas de gestion de la propiedad intelectual que establezcan pautas
para la gestién del nuevo conocimiento, para que se forme y sensibilice a los
investigadores en esta materia, se promueva la explotacion con fines
comerciales y se divulgue al maximo ese conocimiento bajo sistemas de acceso
abierto (“Open Access” sistema que en la década siguiente constituira un pilar
basico de la “Open Science”, lo veremos mas adelante); todo ello previa
proteccion si fuera necesario.

- Politica de transferencia de conocimiento: se recomienda a los OPIs examinar y
estudiar la viabilidad de todos los mecanismos de explotacién del conocimiento:
la concesidn de licencias, la creacion de empresas derivadas, etc., asegurandose
para ello de contar con personal cualificado para la transferencia capaz de
asesorar a los investigadores en temas juridicos y de proteccidén, financieros,
comerciales y de respeto a la propiedad industrial. El objetivo es dotar a los OPIs
de sus propias politicas de concesion de licencias y creacion de nuevas empresas
que comprendan un plan para la utilizacién de los retornos econdmicos
derivados de la transferencia del conocimiento, tanto para el OPl como para el
investigador.

- Principios relativos a la investigacion en colaboracion y la investigacion bajo
contrato. Ambas modalidades pueden presentarse en la interaccion trasnacional
entre universidades, empresas y organismos de investigacidon europeos asi que
han de definirse las normas que regulen las actividades de ambos tipos con el
objetivo que satisfagan los fines de cada parte. Debe establecerse el régimen de
titularidad de los resultados de la investigacidén en uno y otro tipo, la titularidad

y los derechos de acceso del conocimiento previo propiedad de cada parte antes
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de iniciar actividades conjuntas y todo ello, ha de recogerse preferiblemente en

un contrato a celebrar con anterioridad al inicio de la investigacion.

La recomendacidon de la Comision de 2008 es solo un primer paso de un
despliegue mucho mas decidido en cuanto a circulacién del conocimiento que, en el
contexto de la Open Science de la década Europa2020 y el mandato del Comisario
Moedas, ha experimentado un importante impulso, facilitado y apoyado por la
vertiginosa evolucion de las tecnologias digitales. Siendo este avance un punto
importante en la consecucién de una circulacién libre del conocimiento, presenta como
veremos mas adelante, algunos problemas y tensiones en relacién con su conciliacion
con algunas limitaciones a esta libertad. Por ejemplo, la del articulo 36 TFUE, articulo
que limita la libre circulacion de mercancias al excepcionar la prohibiciéon de las
restricciones a la importacién y exportacién entre EEMM en varios casos, entre ellos el
de la propiedad industrial. Y que incluso plantea contradicciones entre la supeditacién
de la generacidn y transferencia del conocimiento al objetivo de crecimiento inteligente,
es decir a los objetivos de mercado, y los efectos que su difusidn sin limites pueda tener

sobre los mismos®°.

3.3.4. Programacion conjunta

La Comunicacién de la Comisidon “Hacia una programaciéon conjunta en
investigacion: trabajar juntos para abordar de forma mas eficaz las cuestiones

preocupantes comunes”®, es una ambiciosa iniciativa estratégica, planteada a largo

8 En este sentido, esa tensidn se refleja en diversos pronunciamientos de los diferentes SHOs del EEI.
Como ejemplo: “EARTO Paper: Is there still room for Open Innovation in a Digital Single Market built on
Open Science?”, de 13 de noviembre de 2015, o “Joint Statement on the Revision of the PSI Directive”,
documento de noviembre de 2018 que recoge el posicionamiento conjunto de Business Europe, Earto,
EUA, Digital Europe y Science Europe, es decir, de una nutrida representacion de SHOs (business, centros
tecnoldgicos y organismos de investigacidn, universidades, industria digital y organismos publicos de
investigacidn y financiacion) frente a los Gltimos pasos aprobados por las instituciones europea en materia
de apertura y difusidn de conocimientos y datos. Accesibles en: https://www.earto.eu/our-publications/
ultimo acceso el 29/02/2021.

% COM (2008) 468 final, Comunicacién de la Comisién al Paramento Europeo, al Consejo, al Comité
Econdmico y Social y al Comité de las Regiones “Hacia una programacion conjunta en investigacion:
trabajar juntos para abordar de forma mds eficaz las cuestiones preocupantes comunes”, de 15.7.2008.
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plazo y entroncada con uno de los elementos que Janez Potocnik identificaba en el
contenido de la denominada quinta libertad y el EEI: la interiorizacion de la realizacidon
de una investigacidn en clave europea. La principal deficiencia del sistema comunitario
de I+D, identificada y diagnosticada desde los inicios mismo de la puesta en marcha de
la politica comunitaria de I+D, es la falta de colaboracién y coordinacion entre los

programas publicos nacionales de |+D. La fragmentacién resta peso a la [+D europea.

En el 2008, afio de esta comunicacion, el 85% de la 1+D publica en toda Europa
se programa, se ejecutay se evalua de forma nacional. Sélo el 15% de la I+D civil europea
se ejecuta en colaboracién transfronteriza: un 10% corresponde a las agendas y los
programas de las instituciones internacionales de ciencia y tecnologia y un 5% a la I+D
financiada por los programas marco. La fragmentacién genera duplicidades, limita o
incluso bloquea la investigacidon transfronteriza y el intercambio de conocimiento y

coarta las vocaciones o la aspiracién internacional de las carreras de los investigadores.

Por ello, la Comision propone un ambicioso concepto: la programacion conjunta.
“La programacion conjunta implica que los Estados Miembros participan de forma
voluntaria y con geometria variable en la definicion, elaboracion y ejecucion de agendas

comunes de investigacion estratégica”

Se trata de un proceso que va mas alld del método abierto de coordinacion, que
como reconoce la Comisidn ha sido util en términos de intercambio de buenas practicas,
pero no ha logrado que cuaje ninguna iniciativa conjunta. Va mas alld también de
iniciativas que venian recogidas en los tratados desde el Acta Unica Europea, pero cuya
potencialidad empezaba a explorarse en esta década, como las iniciativas publicas de
financiacion conjunta (el programa ERA-Net, que veremos mads adelante o las Iniciativas
Tecnolégicas Conjuntas, como ENIACy ARTEMIS). Es un proceso estratégico a largo plazo
con un ambicioso objetivo estructurador y que exige que “los Estados miembros estén
preparados para avanzar hacia la definicion y ejecucion de agendas comunes de
investigacion con actividades multianuales, decididas de comun acuerdo {(..) y

mecanismos de financiacion”
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Y todo esto no significa que los Estados deban abandonar sus programas vy
agendas nacionales, recuerda la Comision. Los tratados invitan al ejercicio de esta
politica de forma conjunta con un claro enfoque basado en la subsidiariedad; lo que la
Comisién propone es que ya que sumando los esfuerzos individuales de los Estados
miembros y el de la propia Unidn Europea, Europa no consigue salir del estancamiento
en la inversidn en I+D frente a la situacién de sus competidores, tanto los clasicos como
los nuevos, habrd de maximizarse el impacto del esfuerzo existente innovando en la

forma de abordarlo y gestionarlo.

Sélo un afio antes, Europa habia disefiado y acordado la agenda politica en
materia de energia y cambio climatico, el denominado Plan Estratégico Europeo de
Tecnologia Energética®’. La aproximacién que proponia la Comisién en el &mbito de la
I+D se sustentaba sobre esa experiencia piloto: identificar campos especificos de interés
para varios paises (envejecimiento activo y/o enfermedades asociadas, por ejemplo),
siempre escogiendo una investigacién orientada a solucionar los problemas sociales y
las necesidades de los ciudadanos europeos, y trabajar en la elaboracion de una visién
comun en torno a ese campo concertado sobre la base de un acceso abierto (a la
incorporacién de cualquier otro) y mediante la colaboracion de los expertos cientificos
y politicos. Tras esta primera fase, se iria a la de definicidon de una estrategia inteligente
de investigacion en esa darea, y finalmente, se entraria en la fase de ejecucién de esa
agenda de forma que todas las instituciones y programas de los estados implicados se
orientaran a partir de ese momento a la consecucién de los objetivos de esa agenda

estratégica comun, monitorizando su implementacion y evaluandola.

El planteamiento aparentemente sencillo esconde una enorme dificultad de
ejecucion; algo demostrado también por el escaso avance realizado en este ambito. La
Comision se ofrecia a los Estados miembros como agente colaborador y facilitador de
sus iniciativas conjuntas. No descartaba incluso un eventual apoyo financiero

procedente de los fondos de la Unién, por ejemplo, en el contexto del programa

91 COM (2007) 723, Comunicacién de la Comisién al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité Econémico
y Social Europeo y al Comité de las Regiones, Plan Estratégico Europeo de Tecnologia Energética — “Hacia
un futuro con baja emision de carbono”, de 22.11.2007.
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marco®?. Desde finales de la pasada década se han producido algunas experiencias en
este ambito, cuya evaluacion o impacto habra de analizarse a su finalizacién, pero esta
linea de actuacidn en el contexto del EEIl y su incidencia en la consecucion de la quinta
libertad es todavia hoy escasa. Existen varias iniciativas®® pero el volumen de recursos
movilizado sigue siendo una parte muy pequena de ese 85% del total de la inversién en

I+D europea que se realiza por los Estados Miembros.

92 Es el caso por ejemplo del Programa “Vida cotidiana asistida por el entorno”, més conocido, por sus
siglas inglés, como el programa AAL, Active & Assisted Living Programme, que se cred en julio de 2008 por
la iniciativa conjunta de Alemania, Austria, Bélgica, Chipre, Dinamarca, Eslovenia, Espafia, Finlandia,
Francia, Grecia, Hungria, Irlanda, Italia, Luxemburgo, Paises Bajos, Polonia, Portugal, Reino Unido,
Rumania y Suecia (a los que hay que sumar tres Estados asociados —veremos la figura de “estado asociado”
en subsiguientes secciones- no miembros de la UE como son Israel, Noruega y Suiza) y en el que se decidid
la participacién de la UE: Decision 742/2008/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 9 de julio de
2008 sobre la participacion de la Comunidad en un programa de investigacion y desarrollo emprendido
por varios Estados miembros y destinado a mejorar la calidad de vida de las personas mayores mediante
la utilizacion de las nuevas tecnologias de la informacion y la comunicacion. A las contribuciones
financieras de los estados participantes se unieron fondos procedentes del 72 Programa Marco. El
Programa AAL tiene continuidad en el septenio 2014-2020, a iniciativa de Austria, Bélgica, Chipre,
Dinamarca, Eslovenia, Espafia, Francia, Hungria, Irlanda, Luxemburgo, los Paises Bajos, Polonia, Portugal,
Reino Unido, Rumania, Suecia y, nuevamente como estado asociado, Suiza. La UE, sobre la base juridica
del articulo 185 TFUE se ha implicado otra vez a través de la Comisidn, esta vez aportando fondos del
programa marco Horizon 2020, mediante Decision N2 554/2014/UE del Parlamento Europeo y del Consejo
de 15 de mayo de 2014, relativa a la participacion de la Union en el programa de investigacion y desarrollo
«Vida cotidiana asistida y activa», emprendido conjuntamente por varios Estados miembros. El programa,
desde sus inicios es gestionado por la «Asociacién en favor de la vida cotidiana asistida por el entorno»
aisbl («AALA»), una asociacion internacional sin danimo de lucro y con personalidad juridica, constituida al
amparo de la legislacién belga por todos los estados miembros. El Programa financia acciones indirectas
llevadas a cabo por empresas, con especial atencidn a las PYMES, orientadas a la investigacion aplicada
en el campo de las TICs para un envejecimiento activo y saludable.

Otras iniciativas de programacion conjunta empujadas por la UE (pero aqui no hay financiacion de Estados
Miembros; digamos que es una fase previa a una eventual iniciativa de varios EEMM en el campo) y
lanzadas como iniciativas piloto lo constituyen los “Programas de Investigacion Integrados”, Integrated
Research Programmes en el ambito de la energia lanzados el ultimo afio del 72 Programa Marco. La
existencia de un Plan o agenda politica conjunta en este dmbito y la necesidad de incrementar la
coherencia de la investigacion europea llevada a cabo por los agentes investigadores nacionales en esta
linea animd a introducir en los planes de trabajo un nuevo tipo de proyecto que combina la investigacion
colaborativa con la actividad de coordinacién de programas nacionales, traccionado por los agentes
investigadores pero involucrando en lo posible a las autoridades nacionales para avanzar en la definicion
de una visidn conjunta de investigacion en el campo y un diagndstico de los programas financiadores. Se
pusieron en marcha en 2013 varios en el campo de la energia solar concentrada, fotovoltaica, redes
inteligentes, bioenergia y almacenamiento electroquimico.

93 Ademas de la mencionada en la nota anterior.
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3.3.5. Infraestructuras paneuropeas de investigacion

La creacidn, gestioén y utilizacién de infraestructuras de investigacion supera por
lo general las posibilidades de un Estado y ha sido desde el inicio una preocupacién
constante en el ambito de la [+D comunitaria. La creacion del Foro Europeo Estratégico
de Infraestructuras de Investigacién (ESFRI, por sus siglas en inglés) en 2002 supuso un
avance importante en este sentido y su contribucidon en este ambito es notable. Sin
embargo, en los ultimos afios de la década y como consecuencia de la consulta
planteada en torno a la Estrategia de Lisboa, la Comisidn lanzé una iniciativa en este

sentido para paliar algunos de los problemas detectados en el impulso a este proyecto.

I "

En particular, el “gap” juridico para la regulacién de estas infraestructuras
creadas por varios Estados interesados. Es asi como se adopta, tomando como base
juridica el entonces articulo 171 del TCE, el Reglamento (CE) no 723/2009 del Consejo de
25 de junio de 2009 relativo al marco juridico comunitario aplicable a los Consorcios de
infraestructuras de investigacion europeas (ERIC). El reglamento se modificaba en la

siguiente década, en concreto en 2013%.

Como sefialan los considerandos del Reglamento n2 723/2009, la forma clasica
de apoyar la creacién y explotacion de grandes infraestructuras de investigacion venia
siendo (y asi se programa en el 72 PM, dentro del pilar “Capacidades”) una ayuda en
forma de subvenciones a infraestructuras ya existentes en los Estados. Estos, las
instituciones comunitarias y los agentes investigadores venian constatando la necesidad
de dotar de un marco juridico especifico a estas entidades de caracter muchas veces
internacional, llamadas a gestionar una investigacidon mayoritariamente precompetitiva
y a dar servicio en esa actividad a investigadores y entidades de investigacién de diversos
paises. El Reglamento ERIC ofrece ese marco, mucho mas sencillo que la constitucion de

una asociacion al amparo del derecho internacional, regulando algunos aspectos clave

% Reglamento (UE) N2 1261/2013 del Consejo de 2 de diciembre de 2013 por el que se modifica el
Reglamento (CE) n® 723/2009 relativo al marco juridico comunitario aplicable a los Consorcios de
Infraestructuras de Investigacion Europeas (ERIC). DO L 326, 6.12.2013.
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mediante el Derecho comunitario y dejando como legislacién secundaria la del Estado

en el que se ubique la infraestructura de investigacion.

Un ERIC (European Research Infrastructure Consortium) es un consorcio de
entidades que crea, desarrolla y gestiona una infraestructura de investigacion cuyos
objetivos serdn contribuir a la I+D comunitaria y la consecucién del EEl, por lo que estara
abierta a todos los investigadores de la UE y paises asociados favoreciendo su movilidad
y el intercambio de conocimientos. Se debe tratar ademas de una infraestructura que
aporte valor afadido en el campo cientifico y/o tecnoldgico en el que se crea, a nivel
europeo y mundial. El Consorcio estard integrado por estados, administraciones
regionales y organismos internacionales y realizara fundamentalmente actividades sin

animo de lucro.

La creacién del ERIC debe ser autorizada por la Comisidon tras el andlisis del
efectivo cumplimiento de los requisitos que marca el reglamento (ademas de su misién
-articulo 3- y la naturaleza publica de sus fundadores y socios como hemos visto, debe
comprender al menos a tres paises distintos, siendo uno al menos miembro de la UE y
los otros dos también Estados miembros o asociados). Tras la autorizacién para la
creacion del ERIC (el proceso de solicitud y autorizacidn esta regulado en los articulos 5
y 6), éste es considerado organismo internacional a efectos de aplicacion de la
normativa, fundamentalmente directivas, sobre el IVA, impuestos especiales vy
contratacién publica. El reglamento regula la responsabilidad de las entidades afiliadas,
asi como un régimen minimo de organizacidon (articulo 7 a 9), autogestion,
contribuciones financieras y responsabilidad por deudas (articulos 10 a 14) asi como el

régimen juridico aplicable.

El Consejo adoptd este reglamento practicamente al final de la década Lisboa.
Los avances conseguidos se cuentan ya por tanto en la siguiente década: hoy existen 19
ERICs creados entre 2011 y 2018 y varios de los proyectos de creacion de grandes

infraestructuras de los de la “hoja de ruta” del ESFRI prevén la utilizacion de esta figura
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juridica tras la fase de construccion para su establecimiento®. En el 2013, se modificd,
como ya se ha adelantado, el Reglamento, fundamentalmente para atender la demanda
de algunos Estados asociados (Noruega, por ejemplo) para superar el régimen de
gobierno establecido segun la primera regulacién: los Estados no miembros podian
participar en el Consorcio, pero carecian de poder para participar en su gestion vy
gobierno. La reforma otorgd el mismo estatuto a los Estados no miembros que fuesen

creadores (o se incorporaran después) de ERICs.

3.3.6. Cooperacion internacional en ciencia y tecnologia

La quinta iniciativa estratégica lanzada por la Comision tras su Libro Verde es la
que se fija en el eje internacional del EEIl: busca una mayor profundizacién del mismo
gracias a la cooperacién con los socios internacionales en un contexto mundial donde la

globalizacion también afecta a la forma de producir y utilizar el conocimiento.

El EEl debe hacerse visible a nivel mundial, debe ser un espacio abierto al mundo
y contribuir a que la quinta libertad de la UE se materialice a nivel mundial. Y, ademas,

debe ser el soporte de una voz europea mas eficaz en el dialogo internacional.

% Asi lo constata la COM (2018) 523 final de 6.7.2018 “Informe de la Comisién al parlamento europeo y el
Consejo. Segundo informe sobre la aplicacién del Reglamento CE n® 723/2009 de 25 de junio de 2009,
relativo al marco juridico comunitario aplicable a los Consorcios de Infraestructuras de Investigacion
Europeas (ERIC)”. El primer informe, de 2014, constataba la existencia de 7. Este segundo informe se
congratula de los avances, 12 nuevos ERICs creados en solo 3 afios, y lo atribuye a que “El Reglamento
ERIC ha demostrado que, en efecto, ha colmado la laguna existente entre las organizaciones
internacionales basadas en tratados y las entidades juridicas nacionales para la creacion de
infraestructuras europeas de investigacion”, y al proceso de aprendizaje conjunto entre a Comisién y los
EEMM. Hoy existen, sin embargo, todavia varias cuestiones pendientes, recurrentes, que deben
solucionarse para allanar ain mas esta via de construccion del EEl a través de la desfragmentacion de las
infraestructuras de investigaciéon: como registrar estas entidades en los registros administrativos
nacionales, la exencidén del IVA para las contribuciones en especie, la clarificacion entre actividades
econdmicas y no econdmicas, su posible rol en la implementacion de las estrategias de especializacion
inteligente (y su acceso a fondos FEDER), el estatus laboral de sus empleados etc. Este informe, la
regulacién aplicable, el paisaje de ERICs etc., puede consultarse en: https://ec.europa.eu/info/research-
and-innovation/strategy/european-research-infrastructures/eric_en (ultimo acceso 17/01/2021).

Las Decisiones de la Comisidn por las que se crea cada uno de ellos pueden consultarse en: http://eur-
lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=LEGISSUM:ri0005. (Ultimo acceso 17/01/2021).
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Con estos objetivos en mente la Comisidn pide a los EEMM una nueva asociacidon
de esfuerzos a través de una Comunicacion®® en la que, tras explicar las metas como
acabamos de ver, desgrana los principios y describe unas orientaciones sobre los que
debe basarse esa accién conjunta UE-EEMM en materia de cooperacioén internacional

en ciencia y tecnologia en el proceso de construccién del EEl y la 52 libertad.

En primer lugar, hay que ampliar y abrir el EEI para intensificar la cooperacion y
la competencia como método de consecucidn de la excelencia en la investigacion. Hay
que reforzar la dimensidn internacional del EEl mediante la integracién en el mismo de
los paises vecinos. De hecho, el 72 PM se contemplard como herramienta al servicio de
la PEV — Politica Europea de Vecindad- y se busca también la asociacién al mismo de los

paises de la Europa oriental y balcanica.

En esta labor de dimensionar internacionalmente el EEI hay que fomentar la
cooperacion estratégica con paises terceros clave y para ello, la UE y los EEMM deben
realizar una seleccidén estratégica conjunta que evite duplicidades. Con los paises
avanzados en ciencia y tecnologia se habrd de buscar un equilibrio entre la cooperacién
y la competencia, que es mucha, para la consecucion de soluciones a los grandes retos
globales (el cambio climatico, la pobreza, las enfermedades infecciosas, los riesgos
energéticos, el suministro de agua y alimentos, la proteccidon de los ciudadanos, la
seguridad de las redes y la brecha digital). Con los paises en vias de desarrollo de sus
bases cientificas, la estrategia de cooperacion debe elaborarse en coherencia
precisamente con la politica europea de cooperacion al desarrollo y los objetivos de la
agenda internacional: Objetivos de Desarrollo del Milenio (hoy Objetivos de Desarrollo

Sostenible).

Para favorecer todas estas actuaciones es necesario trabajar en la creacién de
unas condiciones marco favorables. En este sentido, las infraestructuras mundiales de
investigacidn constituyen un ambito cientifico esencial en el contexto de la cooperacién

internacional. Son ejemplos en los que seguir trabajando y a la vez vehiculos para

% COM (2008) 588 final “Marco estratégico europeo para la cooperacién internacional en ciencia y
tecnologia”, Bruselas, 24.9.2008.
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profundizar este aspecto: el proyecto europeo GEANT®/, que en esta década sigue
sumando adhesiones de paises y regiones de todo el mundo, o la “hoja de ruta” de ESFRI,
cuyas iniciativas resultan atractivas para terceros paises y posibilitan la investigacién

conjunta.

El otro aspecto esencial, junto a la creacién de infraestructuras mundiales de
investigacion, es la movilidad de los investigadores. Y no sélo en el espacio europeo:
Europa debe ser capaz de atraer talentos de terceros paises y al mismo tiempo,
conseguir que los investigadores europeos desplazados a terceros paises se mantengan

Ill

conectados al EEl. El paquete de medidas conocidas como el “visado cientifico” o las
actuaciones promovidas y financiadas por el 72 Programa Marco en el pilar denominado

“Personas”, son ejemplos de las actuaciones que pueden completarse en este sentido.

Otros aspectos transversales que trabajar en el marco de acuerdos
internacionales multilaterales son los relacionados con la propiedad industrial o con las

actividades de pre-normalizacion y estandarizacion.

Pero todas estas actuaciones pasan necesariamente por una asociacion entre
Estados Miembros, Consejo y Comisidn para asumir un compromiso claro con el marco
estratégico dibujado en esta comunicacién para lograr una sola voz europea en el
escenario internacional de la investigacion y al mismo tiempo, mejorar el atractivo del

EEl y de la UE como socio prioritario de investigacion.

97 Géant es una red o infraestructura electrénica que ofrece servicios para la investigacién y la educacion.
Actualmente conecta 34 sistemas de investigacion nacionales y mdas de 3500 universidades. Nace en el
2000 tras la liberalizacion a partir de 1994 de los servicios de telecomunicaciones, y por su propia
concepcion se subordina desde el inicio al proyecto de EEI.

Sobre el proyecto Géant, ahora Géant 2: https://www.geant.org o https://ec.europa.eu/digital-single-
market/en/news/europes-géant-worlds-highest-speed-computer-network-goes-global (ultimo acceso el
2/01/2021).
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3.4. LA REFORMA DE LISBOA: EL EEI, LA 52 LIBERTAD Y LA POLITICA DE I+D EN LOS
TRATADOS EN VIGOR

La segunda mitad de la década Lisboa no trae sélo una nueva conceptualizacién
del proyecto de EEl y un impulso renovado del mismo, mucho mejor enfocado, ademas.
En esta segunda mitad de la década se produce la ultima, hasta ahora, reforma de los

tratados.

En 2009, entra en vigor la reforma de Lisboa (Tratado de reforma de los Tratados
constitutivos, aprobado en Lisboa en 2007), y con ella el EEIl y la libre circulacién del
conocimiento, los investigadores y la tecnologia se hacen parte del Derecho originario

de la Union.

En este sentido, la reforma de Lisboa es otro gran hito del proyecto de Espacio
Europeo de Investigacion®®. Los Tratados recogerdn y respaldardn juridicamente este
proyecto y todas las actuaciones realizadas con motivo de la agenda politica con la que
se inauguraba la década. La asimilacidn del EEl al mercado interior de la tecnologia con
su propia libertad de circulacién, la quinta libertad, quedan plasmadas en los tratados

de la UE.

La reforma de Lisboa modifica la regulacién contenida en el Titulo XIX:
Investigacion y desarrollo tecnolégico y espacio: arts. 179 a 190. En primer lugar, el
articulo que sefiala sus objetivos, ahora el 179 TFUE®, que ya hemos visto, recoge
expresamente el EEl y la quinta libertad. Ademads, el propio Titulo recibe una nueva
politica, la del espacio que se inserta asi en los tratados evidenciando su enorme

conexioén con la I1+D.

% ULNICANE, Inga. “Broadening aims and building support in science, technology and innovation policy:
the case of the European Research Area”, Journal of Contemporary European Research, volume 11, Issuel.
2015, p. 38. En su repaso a la evolucion de la iniciativa EEI, que abarca el periodo entre 2000 y 2015,
recoge una tabla resumen con 15 hitos significativos del proyecto entre los que se halla, en 2009, la
entrada en vigor del Tratado de Lisboa que dota de base legal al proyecto.

9 Como es sabido, el antiguo Tratado de la Comunidad Europea o TCE pasa ahora, gracias a la reforma de
Lisboa, a denominarse Tratado de Funcionamiento de la Unidn Europea o TFUE.
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Es también obra de Lisboa, como ya hemos mencionado, la inclusion de la
metodologia del MAC en el articulo 181 TFUE que venia desde el origen regulando la
coordinacion de las politicas de 1+D de los EEMM entre ellos y con la Comisidn, que ahora

deberd hacerse conforme a ese método.

Y por ultimo, es también Lisboa (aunque como sucede en los casos mencionados,
las novedades ya venian recogidas en el texto de la fallida Constitucién Europea) quien
introduce un nuevo parrafo, el 5 en el articulo 182, para abrir la posibilidad a otro
método o forma de “hacer EEI”: “Como complemento de las acciones previstas en el
programa marco plurianual, el Parlamento Europeo y el Consejo establecerdn, con
arreglo al procedimiento legislativo ordinario y previa consulta al Comité Econémico y

Social, las medidas necesarias para la realizacion del espacio europeo de investigacion”.

No sélo el titulo, hoy XIX, del Tratado expresamente dedicado a la politica de I+D
sufre modificaciones con la reforma de Lisboa. Esta reforma respondia también al
“amplio consenso en torno a la necesidad de introducir reformas en el sistema

100”7 ¥ |a realidad es que, en cuanto a la politica de 1+D se

competencial comunitario
refiere, la reordenacion competencial de Lisboa trajo consigo cambios importantes;
cambios que, parece ldgico pensar, son en gran parte consecuencia de la extraordinaria
atencién que la década Lisboa dedico a las politicas relacionadas con el conocimiento, y
en particular, a la politica de I+D y su proyecto de creacién de un Espacio Europeo de

Investigacion.

Los EEMM atribuian competencia en politica de 1+D a la Comunidad Europea
desde el Acta Unica Europea, pensando fundamentalmente en que actuara como
complemento a las actividades que ellos ya desarrollaban. La politica de 1+D comunitaria
empez6 asi a fraguarse, a través fundamentalmente de los programas marco como
hemos visto, que se promulgaban siempre con ese caracter complementario y bajo el

principio de subsidiariedad. Lisboa supone un giro fundamental en este escenario: la

100 DjEZ-HOCHLEITNER, Javier, en “El sistema competencial comunitario ante la CIG’04: los trabajos en
curso de la Convencion”. Autonomies, nium. 29, noviembre de 2003.
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competencia en materia de I1+D pasa a ser competencia compartida entre la UE y los

EEMM, con una peculiar configuracion que excluye la preclusion.

Por lo que al EEl se refiere, la reforma de Lisboa significa consagrar su naturaleza
de ecosistema multinivel donde conviven las politicas conjuntas de la Unién, de los
EEMM, de los niveles subestatales en los estados descentralizados y por supuesto, las

iniciativas internacionales de corte intergubernamental.

En paralelo, otras politicas criticas en la consecucidon del EEl o de la quinta
libertad se mantienen en el grupo de las competencias complementarias o de menor
intensidad (industria o educacion, por ejemplo). El impulso a la libre circulacidon del
conocimiento que la UE “constitucionaliza” en su nuevo art. 179 TFUE acusara esta
heterogeneidad. Al fin y al cabo, esta quinta libertad de circulacion se predica respecto
de un factor o un conjunto de bienes de muy variada naturaleza, y el poder de la UE, en
este sentido, esta mas limitado que el que los tratados vienen de siempre confiriéndole

en materia de las 4 libertades clasicas.

La reforma de Lisboa es por tanto crucial. Y lo es porque se produce en la década
en la que se lanza el EEI. Es, por tanto, una reforma cocinada al calor del proyecto EEI. Y
también porque es el marco en el que, salvo sorpresas, se definira el EEl de la préxima
década 2021-2030. Por esta razén, y aungque en consonancia con el esquema seguido
hasta el momento, vayamos ahora a analizar los programas marco de esta década,
volveremos en el capitulo Il sobre esta reforma para profundizar con mds detalle en las

implicaciones de esta sobre el tema aqui tratado.

3.5. LOS PROGRAMAS MARCO DE LA DECADA 2000-2010

La “década Lisboa” es, en lo que a la investigacidon europea se refiere, la década
del EEl y la quinta libertad. Durante la primera mitad de la década, la actuacién
comunitaria se centra por un lado, en la adopcién de la agenda politica asi lamada cuyo
objetivo general suponia colocar al conocimiento, por tanto, a su generacion y
utilizacidn, en el centro del crecimiento econdmico y de la sociedad, y por otro, en la

asimilacion de los cambios, los nuevos conceptos y el nuevo enfoque de las actuaciones.
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El 62 PM disefiado por la Comision responde precisamente a este enfoque y se convierte
en el plan operativo que sirve de espejo a los Estados y demas agentes de la comunidad

investigadora.

En la segunda mitad de la década, tras una profunda revisién abierta y a gran
escala de esa agenda y del proyecto EEI, se reforman algunos aspectos, se redefinen los
objetivos y se relanza la Agenda Lisboa y el proyecto EEIl de una forma mas consistente
y pragmatica. El 72 PM serd, entonces, ese plan operativo que se disefia precisamente
en pleno proceso de revisidn y consulta y se nutre, por tanto, de todas las experiencias
de los primeros afios del EEI, aprovechandolas tanto para la mejora de las actuaciones

en marcha como para anticipar los nuevos retos de la siguiente década.

3.5.1. El Sexto Programa Marco

El Sexto Programa Marco se concibe como el principal instrumento legal y

financiero de la Comunidad Europea para aplicar el Espacio Europeo de Investigacion.

La Comisidn envid en febrero de 2001 su propuesta de decision!®! sobre el mismo
al Parlamento Europeo y al Consejo para su aprobacién mediante procedimiento de
codecisién. La propuesta también se envié al Comité Econdmico y Social, consulta
preceptiva, y al Comité de las Regiones. Tras una tramitacion de casi afio y medio, el 62
PM fue adoptado mediante la Decision n° 1513/2002/CE del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 27 de junio de 2002, relativa al sexto programa marco de la Comunidad
Europea para acciones de investigacion, desarrollo tecnoldgico y demostracion,
destinado a contribuir a la creacion del Espacio Europeo de Investigacion y a la

innovacién (2002-2006)°2,

101 COM (2001) 94 final, “Propuesta de Decisidn del Parlamento Europeo y del Consejo relativa al Programa
Marco plurianual de la Comunidad Europea 2002-2006 de acciones de investigacion, desarrollo
tecnoldgico y demostracion, destinado a facilitar la creacion del Espacio Europeo de la Investigacion”, de
21.2.2001.

102 pyblicada en el Diario Oficial n° L 232 de 29/08/2002.
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El texto de la Decisidn recorre todos los principios basicos de la Agenda Lisboa
(incluida su dimension relativa al medio ambiente incorporada un afio después en el
Consejo Europeo de Gotemburgo, en junio de 2001), recoge el mandato del Consejo
para una instauracion rapida del EEIl y para la promocidon de la e-Europa y dibuja los

elementos bdsicos sobre los que debe construirse el EEI.

Asi, el Considerando n? 15 llama a la dimensién internacional del EEl abriendo el
62 PM a la participacién de paises con quienes se hayan celebrado acuerdos de
asociacién y en determinadas ocasiones, a la participacién incluso de entidades e
investigadores de terceros paises, aun no asociados, cuando ello redunde en beneficio
de ambas partes. El n2 18, por su parte, se ocupa de la movilidad de los investigadores,
una constante ya desde los primeros programas marco, aunque ahora aparece también
como un pilar basico del EEl y desde luego, de la consecucion de la quinta libertad. En el
siguiente considerando se vuelve sobre el papel de la mujer en la investigacién
comunitaria y se alinea el 62 PM con el Plan de Accidén “Mujeres y ciencia”. También se
recoge la preocupacion por el respeto escrupuloso a los principios éticos fundamentales
en la I+D, apelando a los derechos contenidos en la Carta de Derechos Fundamentales
de la Unién Europea y en particular, a la proteccion de la dignidad y la vida humanas, la
proteccion de los datos personales y la intimidad y el bienestar de los animales. Se
recogen expresamente ademas los criterios y derechos amparados en los convenios y
acuerdos internacionales en el contexto del Consejo de Europa y de las Naciones Unidas
(derechos del nifio, prohibicién de la clonacién de humanos, etc.) asi como de otras

organizaciones internacionales como la Organizacién Mundial de la Salud.

Como ultima caracteristica general, merece la pena resaltar, sobre todo por el
peso que ha tenido en el octavo programa marco y el que tendra en el noveno, la
consideracion de la innovacién como proceso puente entre la investigacién vy la
plasmacién de los resultados de la misma en la consecucidn de los objetivos industriales
y sociales. El articulo 1.3. de la Decisién dice: “El Sexto Programa Marco contribuird a la

creacién del Espacio Europeo de la Investigacién y la Innovacioni%”,

103 Enfasis nuestro.
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En el plano operativo, el 62 PM se aprobd con un presupuesto global de 17.500
millones de euros (como en programas marco anteriores, una parte de ese presupuesto,
1.230 millones de euros, constituian el programa paralelo aprobado para el plan de
investigacion en el contexto Euratom) a ejecutar entre enero de 2003 y diciembre de
2006 mediante acciones directas e indirectas estructuradas en torno a tres ejes:
concentracion e integracidn de la investigacién comunitaria; estructuracién del Espacio
Europeo de Investigacion y fortalecimiento de las bases el Espacio Europeo de
Investigacion. Cada uno de estos ejes aparece detalladamente descrito en el Anexo Il de

la Decision. Vedamoslo un poco mas detenidamente:
1. Concentracion e integracion de la investigacion comunitarias

Las actividades agrupadas bajo este epigrafe constituyen el grueso del programa marco
y representa un 85% (13.800 millones de euros) del total del presupuesto no nuclear. El
objetivo de este primer pilar era integrar los esfuerzos y las actividades de investigacion
a escala europea. Se seleccionaron 7 areas tematicas de investigacion: Ciencias de la
vida, gendmica y biotecnologia aplicadas a la salud; Tecnologias para la sociedad de la
informacién; Nanotecnologias y nanociencias, materiales multifuncionales basados en
el conocimiento, y nuevos procedimientos y dispositivos de produccién; Aerondutica y
espacio; Calidad y seguridad de los alimentos; Desarrollo sostenible, cambio planetario
y ecosistemas; y Los ciudadanos y la gobernanza en una sociedad basada en el

conocimiento.
2. Estructuracion del Espacio Europeo de Investigacion

A este pilar se destinaron 2.605millones de euros a distribuir en cuatro grupos de

actuaciones, intimamente relacionadas con los pilares del EEl:

- Investigacion e Innovacion: el objetivo de estas actividades es estimular en la
Comunidad y en todas sus regiones, sin olvidar las zonas menos desarrolladas, la
innovacion tecnoldgica, la explotacion de los resultados de la investigacion, la
transferencia de conocimientos y tecnologias, y la creacion de empresas
tecnoldgicas. Los programas marco empiezan a convertir la innovacion en un fin

desde el punto de vista operativo: la idea ya estaba presente. Desde hacia
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décadas se diagnosticaba la carencia de la investigacion europea en el sentido
de su falta de capacidad para traducir en resultados en el mercado su produccion
cientifica. Es la denominada “paradoja europea”%,

- Recursos humanos y movilidad: el objetivo aqui era “apoyar el desarrollo, en
todas las regiones de la Comunidad, de recursos humanos abundantes y de
categoria mundial, mediante el fomento de la movilidad transnacional con fines
de formacion, la mejora de la cualificacion o la transferencia de conocimientos,
especialmente entre sectores diferentes, mediante la promocidn de la excelencia
y mediante iniciativas que aumenten el atractivo de Europa para los
investigadores de terceros paises”.

- Infraestructuras de investigacion: la finalidad de las actuaciones en este grupo
era contribuir a la creacidon de una red europea de infraestructuras de alta
calidad para la investigacion, fomentando al mismo tiempo su éptima utilizacion
a escala europea.

- Ciencia y sociedad: bajo este epigrafe se definieron una serie de acciones
encaminadas a provocar la reflexion conjunta de investigadores, industriales,
ciudadanos y responsables politicos en torno a las preocupaciones de la sociedad
y la orientacion de la I+D hacia ellas. Pese a que una de las prioridades tematicas
del primer bloque, la enunciada como “Los ciudadanos y la gobernanza en una
sociedad basada en el conocimiento”, podia presentar similitudes en cuanto al
contenido, el enfoque alli era diferente: en ese epigrafe se apoyaba la
investigacion en torno al ciudadano en la sociedad del conocimiento y la
gobernanza de esa sociedad. Aqui, se busca la creacion de espacios y encuentros
que enriquezcan la reflexién sobre el marco social en el que se encuadra la I+D.

3. Fortalecimiento de las bases del EEI

104 1 3 idea de la paradoja europea es una constante que alimenta todo el argumentario del EEl desde sus
primeras concepciones. La paradoja europea consistiria en la relativamente escasa capacidad europea
para llevar al mercado los resultados de una investigacion que es, en contraste, excelente cuantitativa y
cualitativamente hablando. La idea de la paradoja europea esta presente por lo tanto en todo el trabajo
y volveremos sobre ella mds adelante, haciendo también referencia a las opiniones encontradas sobre la
validez de su enunciacion.
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Los 320 millones de euros presupuestados para este pilar se destinaron a reforzar la
coordinacion a nivel nacional de las politicas de investigacién, asi como a fomentar el
desarrollo coherente de todas las politicas de I1+D+i en Europa, politicas a nivel europeo,

nacional y regional.

Este tercer eje del 62 PM, especialmente orientado a fortalecer el EEI, supone en
términos presupuestarios un 1% del total del presupuesto. Un importe muy modesto
frente a la ambicidn del proyecto EEl que da nombre al programa marco. En la linea de
las criticas de algunos autores!® y reflejo, también, de la dicotomia en la que el proyecto
se mueve: los EEMM le han dado un papel relevante en la agenda politica de la década,
pero persisten los recelos hacia el mismo y hacia una politica de I1+D de la Comunidad en

claro crecimiento. Tendremos ocasién de verlo en detalle en el siguiente capitulo.

En cuanto a los instrumentos definidos para la ejecucion de las acciones
indirectas, el 62 PM siguié en parte apoyando los esquemas clasicos de proyectos de
investigacion ejecutados por consorcios de composicion heterogénea (empresas,
universidades, organismos de investigacion...) y multinacionales (con representacion de
al menos 3 EEMM o asociados), asi como las acciones que fomentaban la movilidad de
los investigadores. No obstante, se dio entrada a 2 nuevos tipos de instrumento que
buscaban materializar las ideas sobre las que se sustentaba el EEl en esta década: los
llamados “redes de excelencia” y “proyectos integrados”. Se trataba de grandes
iniciativas en torno a programas generales de investigacion a largo plazo que debian
orientarse a la consecucién de colaboraciones e integracién de capacidades de
investigacion, y en los que, ademas de la investigacion, la busqueda y gestidn de esa
estabilidad y esa proyeccion a largo plazo debian tener también un peso relevante en el
conjunto de la actuacidon. La comunidad cientifica y la industrial no acogieron
favorablemente estas medidas por acaparar partes importantes del presupuesto para

actividades que no eran exactamente investigacién; estos grandes instrumentos que

105« .on ne peut qu’étre frappé par la faible place accordée & la construction du tissu européen de la
recherche publique: malgré la place qu’elles occupent dans la rhétorique de présentation des programmes
cadres, les actions ayant trait aux réseaux de recherche académique, a la mobilité et a la formation
représentent toujours moins du diziéme des interventions européennes”, LAREDO, Philippe “Vers I'espace
européen”, op. cit., p. 675.
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buscaban masa critica impactaron, por ejemplo, disminuyendo el nimero de proyectos
del 62 PM frente a los precedentes (con muchos mas participantes pero menor nimero
de iniciativas) y restringiendo también la participacién industrial en el PM%, Otros,
reconociendo su insuficiencia, les atribuyen al menos el mérito de haberse orientado a
solventar la fragmentacion en la investigacidon europea y de su vocacién de aunar masa

critical?’.

3.5.2. El Séptimo Programa Marco

Si el 62 PM fue el programa marco del Espacio Europeo de Investigacion, el 72
PM fue el del relanzamiento de la estrategia de Lisboa reformada. Partiendo de los
logros del 62PM en la creacion del EEl, el 72 tiene en cuenta la revision de la Agenda
Lisboa llevada a cabo en 2005 y las tendencias que se anticipaban para el Gltimo trienio
de la década, y se convierte en un simbolo de la importancia de la investigacién en la
estrategia encaminada a hacer de Europa la sociedad basada en el conocimiento mas
competitiva del mundo. El 72 Programa Marco se aprueba asi para 7 afios'®, haciéndolo
coincidir con la duracion del marco financiero plurianual (el septenio 2007-2013). El
importe global aprobado supone un salto cuantitativo importante, pues representa mas
de una vez y media el presupuesto anual del Sexto Programa Marco, sumando 50.521
millones de euros. 2.700 millones de euros adicionales fueron aprobados para el

programa de investigacidn en el contexto de Euratom?!® para los afios 2007 a 2011.

106 PROTOGEROU, Aimilia, CALOGHIROU, Yannis, SIOKAS, Evangelos, “Twenty-five years of science-
industry collaboration: the emergence and evolution of policy-driven research networks across Europe”,
Journal Technology Transfer, Springer, 2013, p. 880.

107 | AREDO, Philippe, “Vers un espace européen de la recherche...”, op. cit.

108 Decisién 2006/1982/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 18 de diciembre de 2006, relativa al
Séptimo Programa Marco de la Comunidad Europea para acciones de investigacion, desarrollo tecnoldgico
y demostracion (2007 a 2013).

109 pecisién 2006/969/CE del Consejo, de 18 de diciembre de 2006, relativa al séptimo programa marco de
la Comunidad Europea de la Energia Atomica (Euratom) de acciones de investigacion y formacion en
materia nuclear (2007 a 2011).
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El 72 PM, como el 62, se centra en construir el Espacio Europeo de Investigacion
y recoge los mandatos de sendos Consejos de 2005 y 2008, ambos en Bruselas, de
trabajar en el denominado triangulo del conocimiento como medio de transformacion
del conocimiento en valor afadido para crecer y generar empleo. De hecho, en los
considerandos de la Decision reguladora se apuesta por la complementariedad del
programa marco con otras actuaciones en materia de educacidn, industria,
competitividad e innovacién, asi como con aquellas que se ejecuten con los fondos

estructurales y en el marco de las politicas de agricultura, empleo y medio ambiente.

El principio de coherencia de las politicas se completa con la alusiéon a los
convenios internacionales suscritos de cara a la consecucion de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio, en materia medioambiental y como ya venia recogiéndose en
anteriores programa marco, respecto a los principios éticos''® y derechos basicos que la

investigacion debe salvaguardar.

Por otro lado, aparecen dos nuevas preocupaciones plasmadas en el texto

normativo:

- La primera consiste en la necesidad de caminar hacia un programa simplificado y
cercano que facilite la participacidn en sus actividades a todo participante potencial. El
79PM hace un esfuerzo en la simplificacion de las normas y los tramites, y en lograr una
transparencia y comunicacion general pertinente. Esas normas se recogeran en el
Reglamento (CE) n° 1906/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 18 de
diciembre de 2006, por el que se establecen las normas de participacion de empresas,
centros de investigacion y universidades en las acciones del Séptimo Programa Marco, y

las normas de difusion de los resultados de la investigacion (2007-2013).

110 Ademaés el articulo 6.2 de la Decisién 2006/1982/CE sefiala que “No se financiardn con cargo al presente
Programa Marco los siguientes campos de investigacion: — las actividades de investigacion orientadas a
la clonacion humana con fines reproductivos, — las actividades de investigacion orientadas a modificar la
herencia genética de los seres humanos que podrian hacer que tales modificaciones fuesen hereditarias
y— las actividades de investigacion orientadas a la creacion de embriones humanos tunicamente con fines
de investigacion o para conseguir células madre, incluido el método de la transferencia nuclear de células
somdticas”. El apartado siguiente regula la investigacion sobre células madre humanas.

93



- La segunda, la proteccion de los intereses financieros de la Unidn, que, si bien eran
mencionados ldgicamente también en programas anteriores, ahora aparecen
especialmente resefiados con alusién a las normas de aplicacidn y las instituciones
encargadas de velar por su cumplimiento. Asi, con el objetivo de controlar la eficacia de
la ayuda concedida y de evitar irregularidades y fraudes, la Comisién, incluida la Oficina
de Lucha contra el Fraude, dard los pasos necesarios para reparar los errores e
irregularidades habidos en la ejecucion presupuestaria conforme al: Reglamento (CE,
Euratom) n2 2988/95 del Consejo, de 18 de diciembre de 1995, relativo a la proteccion
de los intereses financieros de las Comunidades Europeas, el Reglamento (Euratom, CE)
ne 2185/96 del Consejo, de 11 de noviembre de 1996, relativo a los controles y
verificaciones in situ que realiza la Comision para la proteccion de los intereses
financieros de las Comunidades Europeas contra los fraudes e irreqularidades, y el
Reglamento (CE) n° 1073/1999 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 25 de mayo de
1999, relativo a las investigaciones efectuadas por la Oficina Europea de Lucha contra el

Fraude (OLAF).

En el contexto del Espacio Europeo de Investigacion y el mandato del Consejo de
caminar hacia una quinta libertad (que se plasmaba sélo unos meses después de la
aprobacién del 72 PM en los tratados), este programa marco se propone cuatro

objetivos especificos, para cada uno de los cuales se crea un subprograma:

ler objetivo: Apoyar la cooperacion trasnacional a todas las escalas de la UE para

integrar la investigaciéon comunitaria. Se crea el programa especifico COOPERACION.

Este programa busca promover la cooperaciéon en el EEl en torno a diez campos
tematicos correspondientes a otros tantos dmbitos del conocimiento y la tecnologia,
con el fin de superar los retos sociales, econdmicos, medioambientales e industriales
qgue afronta Europa y, en ultima instancia de contribuir al desarrollo sostenible. Los
programas de trabajo de estos diez “temas” (en terminologia del 72 PM) fueron
elaborados en colaboracion con las plataformas tecnolégicas europeas y se apoyaron
actuaciones en forma de investigacidon colaborativa (entendida como proyectos de
investigacion llevados a cabo en colaboracion por empresas, universidades y organismos

de investigacion de varios Estados), iniciativas tecnoldgicas conjuntas (grandes
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asociaciones publico-privadas que dieron lugar a empresas comunes con participacion
de la UE o a paternariados publico-privados, sobre la base del articulo 187 TFUE,
entonces 171 TCE, que veremos en seguida), acciones de coordinacién de programas no
comunitarios tendentes a lograr una integracién y coordinacién de las programaciones
nacionales y regionales (como las acciones ERA-Net y las iniciativas de programacion
conjunta basadas en el articulo 185 TFUE, que también analizaremos) y por ultimo,

acciones de cooperacion internacional.

Este primer bloque del 72 PM es el mas importante en cuanto a presupuesto, contaba
con 32.413 millones de euros repartidos en esos campos temdticos de la siguiente
manera: Salud, 6.100 M€; Alimentos, agricultura y biotecnologia, 1.935 M€; Tecnologias
de la informaciéon y la comunicacién, 9.035 M<€; Nanociencias, nanotecnologias,
materiales y nuevas tecnologias de produccion, 3.475 M€; Energia, 2.350 M€; Medio
ambiente (incluido el cambio climatico), 1.890 M€; Transporte (incluida la aeronautica),
4.160 M€; Ciencias socioecondmicas y humanidades, 623 M€; Espacio, 1.430 M€ y
Seguridad, 1.400M&£.

29 objetivo: mejorar la investigacidén basica impulsada por los investigadores y
basada en la excelencia. Se crea el programa especifico IDEAS: que sera gestionado por
el Consejo Europeo de Investigacion (mds conocido por sus siglas en inglés ERC —
European Resarch Council-). El Consejo Europeo de Investigacién fue un proyecto
debatido en el seno de las instituciones europeas y de la comunidad cientifica durante
afos debido a que el apoyo y la promocidon de una investigacidn bdsica europea se veian
necesarios, pero al mismo tiempo, la actuacion comunitaria en este sentido se veia
limitada por la regulacién que habia quedado plasmada en los tratados de la politica de
ciencia y de investigacion (orientada a la aplicacion industrial y, por ello, concebida de
forma mds cercana al mercado). Finalmente, la Comisién lanzd la iniciativa en su

111

propuesta de séptimo programa marco'*, y la creacién del ERC -European Research

111 COM (2005) 119 final, “Propuesta de Decision del Parlamento Europeo y del Consejo relativa al Séptimo
Programa Marco de la Comunidad Europea de Acciones de Investigacion, Desarrollo Tecnoldgico y
Demostracion (2007 a 2013)”, de 6.5.2005. La Comisién proponia: “Las actividades comunitarias de
investigacion en las fronteras del conocimiento serdn ejecutadas por un Consejo Europeo de Investigacion
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Council- fue definitivamente aprobada por el Parlamento y el Consejo. Durante el 72 PM
el ERC fue el encargado de gestionar las acciones en la “frontera del conocimiento”
llevadas a cabo bajo este bloque de IDEAS y, como veremos, es también el responsable
de la gestidn del pilar “Ciencia excelente” del Horizon 2020. En el 72 PM el ERC gestiond
7.510 millones de euros en forma de subvenciones concedidas a equipos de
investigacion del sector publico o privado sobre temas de su eleccién sobre la base de
la excelencia de su propuesta, juzgada ésta por un procedimiento de revision entre

pares.

La creacidon del ERC es un punto de inflexion en el desarrollo de la politica de 1+D
comunitaria y también en el proyecto de Espacio Europeo de Investigacién. Las
implicaciones de su creacidn y puesta en marcha, asi como las consecuencias de su éxito
(por ejemplo, la réplica que se propone para la préxima década en el ambito de la

innovacion) seran nuevamente tratados tanto en el capitulo segundo como en el quinto.

3er objetivo: reforzar el potencial humano de la investigacion y la tecnologia en
Europa tanto cuantitativa como cualitativamente, programa PERSONAS: basado en
ayudas denominadas Acciones Marie Curie. Estas ayudas apoyan la formacién vy
cualificacion de los investigadores mas jovenes, asi como el relanzamiento de las carreas
investigadoras mas experimentadas apoyando al mismo tiempo la movilidad
trasnacional y también intersectorial y estdn destinadas a los investigadores europeos,
pero también a los de terceros paises que quieran desarrollar en el EEIl parte de su
investigacion. De esta forma se logra incidir, por un lado, en la transferencia de
conocimiento hacia la industria, y por otro, en el eje de internacionalidad del EEI, al
tiempo que se promueve la libre circulacion de investigadores que en el marco de estas

acciones desarrollan un proyecto de investigacién de varios afios trasladandose entre

(CEl), compuesto de un consejo cientifico, apoyado por una estructura de ejecucion especializada”. No fue
la Unica externalizacion llevada a cabo durante el 72 PM, metodologia por cierto en expansion
ampliamente utilizada también en el actual Horizon2020 y con perspectivas de extenderse al futuro
noveno programa marco. Para la implementacién del 72PM se crearon agencias que bajo la
responsabilidad de la Comisidon se han especializados en la gestion de determinadas acciones y
tramitaciones de los programas marco. EL ERC esta constituido por un Comité Cientifico compuesto por
cientificos de gran reputacion y perfil independiente y por una agencia, la EARCE —Executive Agency for
the European Research Council- que constituye el aparato administrativo de Consejo.
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las entidades (académicas e industriales) de diferentes Estados que han formado el
consorcio que ejecuta el proyecto de investigacion. El bloque PERSONAS dispuso de un

presupuesto de 4.750 millones de euros.

Por ultimo, el 42 objetivo: desarrollar y mejorar la excelencia de las instituciones
de investigacion y las universidades, las infraestructuras de investigacion y la capacidad
innovadora de grupos con potencial de crecimiento como las PYMEs, programa
CAPACIDADES. Este bloque del 72 PM, mas heterogéneo, con un presupuesto de 4.097
millones de euros, puso en marcha iniciativas muy variadas: el apoyo al acceso a las
infraestructuras de investigaciéon mediante la financiacion de proyectos de grandes
consorcios de entidades orientadas a un tema especifico de investigacién y con
infraestructuras de interés cuyo acceso debian compartir los investigadores de los
equipos miembros; el apoyo al acceso de las PYMEs a una investigacién de calidad
mediante la financiacion de proyectos llevados a cabo por varios organismos de
investigacion en interés de un grupo de PYMEs; y otras actuaciones de perfil mas
transversal como el apoyo a actividades de cooperacién internacional o acciones bajo el

epigrafe Ciencia y sociedad etc.

Por ultimo, y como en todos los programas marco, una parte del presupuesto,
1.751 millones de euros, estaba reservada al JRC para la ejecucién de las acciones
directas, o, dicho de otra forma, la investigacidn comunitaria directa en el seno de la
Comisién.

Durante la ejecucion del 72 PM, empezé la gran crisis econdmica de finales de la
década pasada que, ademas de condicionar la agenda politica europea, como veremos
en el contexto de Europa 2020, obligd a la adopcién de medidas urgentes con el objetivo
de no frenar el esfuerzo investigador en sectores industriales especialmente afectados.
Esto se tradujo, en el contexto del programa marco, en el lanzamiento de las
Asociaciones Publico-Privadas o paternariados europeos. Con la aportacion de una parte
de los fondos por parte de la Comisidon Europea vy, otra, por pate de los sectores
industriales implicados, muchas convocatorias del programa marco bajo los “temas” del
blogue de Cooperacidn se recondujeron programaticamente para dar cabida ala agenda

de investigacidn propuesta por la industria de esos sectores. No fueron iniciativas en el
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sentido del entonces art. 171 TCE (hoy 187 TFUE, que veremos al analizar la actual
regulacién de la politica de 1+D), porque estas asociaciones no requerian legislacion
suplementaria en el sentido de que era la Comisién quien seguia gestionando la
financiacion mediante sus procedimientos habituales. Pero pese a ello, es importante
resaltar su creacion: 4 en concreto en el contexto del 72 PM y otras 6 bajo el Horizon
2020%2, porque desde entonces vienen jugando un papel fundamental en el contexto

EEl y en la ejecucion de los programas marco.

Dentro del 72 PM, y en torno al afio 2009, en el contexto de ese Plan de Recuperacion

Econdmica, se crearon:

- Fabricas del futuro (FoF — Factories of the Future): dirigidas a ayudar a los
fabricantes comunitarios, especialmente a las empresas pequefias y medianas, a
adaptarse a las presiones competitivas mundiales mejorando su conocimiento y
uso de las tecnologias del futuro. En el desarrollo de esta iniciativa colabora junto
a la Comision, la asociacidon europea EFFRA: European Factories of the Future
Research Association.

- Edificios energéticamente eficientes (E2B — Energy Efficient Buildings): para el
fomento de las tecnologias ecoldgicas y de la creacidn de sistemas y materiales
eficientes energéticamente en los edificios europeos. En este caso la Comision
colabora con la ECTP, European Construction, built environment and energy
efficient building, Technology Platform, asociacidn del sector de la construccion
creada en 2004, que hoy aglutina a mas de 180 socios industriales interesados
en el sector de los edificios y distritos eficientes en Europa.

- Coches ecoldgicos (GV- Green Vehicles-): en torno al fomento de fuentes de
energias renovables y no contaminantes, asi como a la seguridad y la fluidez del
trafico automovilistico. Su agenda esta intimamente relacionada con los

compromisos comunitarios en torno a la reduccion de las emisiones. Aqui junto

112 para més informacion relacionada con las asociaciones publico-privadas creadas como consecuencia
de ese Plan de Recuperacion Econdmica, (también las que pertenecen ya a la presente década y al actual
programa marco en ejecucion que se explican aqui por consistencia de contenido) se puede acudir a sus
sitios web. Los enlaces se listan en la seccién 4 del apartado de Fuentes de este trabajo bajo el epigrafe
conjunto de “Asociaciones Publico-Privadas o PPPs”.
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a la Comision se encuentra también la industria automovilistica europea,
agrupada bajo la forma de asociacidén internacional sin animo de lucro con el
nombre de European Green Vehicles Initiative Association- EGVIA, creada en
2013 y actualmente con mds de 80 miembros.

- Internet del futuro (F/ — Future Internet-): fundada por 16 de las empresas del
sector TIC en Europa para abordar los desafios de la Internet del futuro en
Europa. Esta PPP (como se las conoce por su nombre en inglés Public Private
Partnerships) esta también fuertemente ligada al proyecto de Mercado Digital
Unico.

En el contexto del Horizon2020 se han creado otras 6 PPPs de este tipo y sus agendas de
investigacion estan ya interiorizadas en los programas de trabajo sobre los que se basan

los proyectos de I1+D financiados por el actual programa marco. Son:

- Asociacién publico-privada Infraestructura 5G (5G PPP): donde junto a la
Comisidon se encuentra la Asociacion Infraestructura 5G con el objetivo de
avanzar en esta infraestructura y que agrupa a todos los actores privados de la
comunidad industrial digital y de las telecomunicaciones. Es la sucesora de FI-
Future Internet-.

- SPARC o Robotics PPP, asociacién publico-privada en robdtica impulsada, junto a
la Comisidn, por la asociacidon internacional sin animo de lucro EU Robotics, que
aglutina a todo el sector industrial implicado en el desarrollo de la robdtica que
ya venia trabajando conjuntamente en el contexto de la plataforma tecnoldgica
europea sobre robdtica, la EUROP.

- Photonics PPP, asociacion publico-privada en el ambito de la foténica, impulsada
junto a la Comisién por la plataforma tecnolégica europea Photonics 21, que
cuenta con mas de 2000 socios del sector.

- HPC cPPP: High performance computing contractual public private partnership o
asociacién publico-privada en el ambito de la informatica de alto rendimiento,
sustentada a su vez por la plataforma tecnoldgica en torno a ese ambito que

desarrolla su actividad en torno a tres ejes de investigacion: la excelencia en la
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Estas iniciativas

generacidon y provision de tecnologia, la creacion de las infraestructuras
informaticas necesarias y el “expertise” en las aplicaciones.

La asociacién en torno a la ciberseguridad, ECS PPP, European Cybersecurity
Public Private Partnership creada por la Comision y la Asociacién Europea en la
materia, la ECSO, European Cyber Security Organisation, que busca soluciones
innovadoras para que la ciudadania europea pueda acceder a soluciones TICs y
software seguro y fiable. Se cred en julio de 2016 y aunque su recorrido es, por
tanto, aun poco significativo, cabe esperar un aumento de su importancia a la
vista de los problemas cada vez mas habituales que genera hoy la
ciberdelincuencia. Tanto esta asociacidn como la anterior sobre la informatica
de alto rendimiento seguirdn presentes en la década 2021-2030 con un
protagonismo relevante en el contexto del 92 PM y otros nuevos programas en
torno a la digitalizacién, como el Programa Europa Digital. Lo veremos en el
ultimo capitulo.

La asociacion en torno a la industria de transformacion sostenible o SPIRE PPP,
Sustainable Process Industry, dedicada a la investigacidn en torno al uso eficiente
de los recursos y de la energia en las industrias de transformacion. La Asociacién
agrupa a mas de 130 industrias del sector.

Big Data Value PPP o asociacion publico-privada en el ambito de los “big data”,
la cual fue creada en 2014 por la Comisién y la asociacion europea Big Data Value
con el objetivo de crear un mercado funcional europeo en torno a este incipiente
sector econdmico para crear nuevos negocios orientados a los datos

interoperables y su valor econémico-comercial.

113 constituyen otros de los instrumentos, o mas bien acciones de politica

de I+D significativas en esta década Lisboa en la que se ha lanzado ya el proyecto EEI.

113 yolveremos sobre ellas en el Gltimo capitulo pues en el noveno programa marco van a sufrir, al menos
asi se plantea en el reglamento en negociacidn, una importante reordenacion y un intento de
racionalizacién. Junto a las surgidas al amparo de los arts. 184, 185 y 187 TFUE, que veremos al estudiar
la politica de 1+D en el capitulo Ill, estas asociaciones publico-privadas juegan un importante papel en el
EEl marcando las agendas de investigacion en prdacticamente todas las areas cientifico-técnicas,
gestionando en algunos de los casos parte de los presupuestos de los programas marco e interactuando
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Trascienden las actuaciones mds pequenas y circunscritas a los proyectos de
investigacion que parcialmente financiaba la Comisién a los que se reducian los
programas marco previos, que parecian constituir toda la actividad de [+D
(supranacional) de la Comunidad europea®!*. El 62 PM con sus instrumentos novedosos
(las redes de excelencia y los proyectos integrados) y el 72 PM con la integracion en el
PM de otras actuaciones en materia de 1+D, cuya viabilidad normativa existia desde el
AUE, pero cuya implementacién préctica no habia encontrado momento ni justificacion,

impactan poco a poco en el desarrollo de algunos de los ejes o ideas del EEI.

4. EUROPA 2020: CRECIMIENTO INTELIGENTE Y ESPACIO EUROPEO DE
INVESTIGACION

La ejecucién de la primera mitad del 72 PM es simultanea a los trabajos
preparatorios de la UE para la nueva década. La UE aborda esos trabajos sumida en una
crisis econdmica que pone a prueba los cimientos mismos del proyecto europeo. La
agenda politica que se consensua para superar el grave momento es la denominada
Estrategia Europa 2020, en la que el EEl y la politica de I+D al servicio de la cohesion
social econémica y territorial, y también de los grandes retos sociales, siguen jugando

un papel fundamental.

2011-2020 es por tanto la década de Europa2020, de un EEI consolidado v, al

mismo tiempo, en constante evolucién. Y es también la década del Horizon2020, un

y colaborando tanto con el sector publico como con la industria en la implementacion de la politica de I+D
europea.

114 13 conceptualizacién de la politica de I+D bajo el proyecto de creacién del Espacio Europeo de
Investigacidn ensancha la actuacién comunitaria, que venia desplegando apoyos financieros a proyectos
de 1+D especificos en los programas marco previos, en determinados sectores de importancia estratégica
industrial, basados en la existencia de un defecto de mercado y ahora pasa a fundamentar su actuacion
en otras rationales: la creacion de un EEl, un objetivo politico en si mismo y al mismo tiempo pilar de la
agenda politica de Lisboa por un lado y por otro, la necesidad de promover actuaciones orientadas a la
correccion mas de un defecto de sistema o de ecosistema, que incluye ademas las nociones de economia
y escala. En este sentido: VONORTAS, Nicholas S., “Scale and scope in Researc”h, European Science and
Technology Policy, op. cit., pp. 142-159.
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instrumento critico, aunque no el Unico, de consecucién del EEl y la quinta libertad,

ahora digital.

4.1. LA EUROPA 2020 y EL ESPACIO EUROPEO DE INVESTIGACION

4.1.1. La estrategia Europa 2020. La agenda politica de esta década

La Comisidn en su Comunicacién COM(2010) 2020 final*'®, propone una nueva
hoja de ruta para los siguientes 10 afios denominada EUROPA 2020, que contiene una
estrategia con unos objetivos claros y con un reparto de tareas coherente que debe
llevar a Europa no sélo a salir de la crisis, sino a situarse en un escenario mejor al de pre-
crisis que le permita enfrentarse a los grandes retos procedentes del contexto
internacional, fundamentalmente el hecho de que las economias emergentes pujen
cada vez con mayor autoridad en el comercio internacional, o a sus propios problemas

estructurales (por ejemplo, el envejecimiento de la poblacidn europea).

La Estrategia Europa 2020 esta concebida para lograr un crecimiento inteligente,
sostenible e integrador que deberia culminar en 2020 con la consecucién de los

siguientes 5 objetivos:
- Una tasa de empleo de la poblacion entre 20 y 64 afios del 75%.
- Una inversion del 3% del PIB en 1+D.

- Una reduccion del 20% (frente a valores de 1990) en las emisiones de gases de
efecto invernadero, un porcentaje de consumo de energias renovables del 20% del

consumo total energético y un incremento de un 20% de eficacia en el uso de la energia.

- Una tasa de abandono escolar del 10% y un porcentaje del 40% de personas

entre 30 y 34 afios con estudios superiores.

- Una reduccidn del 25% en el numero de europeos que viven por debajo del

umbral nacional de pobreza.

115 COM (2010) 2020 final, Comunicacién de la Comisién: “EUROPA 2020. Una estrategia para un
crecimiento inteligente, sostenible e integrador”, de 3.3.2010.
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La Comisién anticipa ya en su Comunicacion la necesidad de traducir estos
objetivos a “valores” nacionales dentro de cada Estado Miembro tomando como
referencia la situacién de partida de cada uno. Para la realizacidon de estos objetivos,
serdn necesarias una gran cantidad de acciones que se aglutinaran en torno a 7
iniciativas emblematicas, que, como los objetivos, se interrelacionan y refuerzan entre
Si:

- “Unidn para la innovacidon”: mejorar la financiacion para la investigaciéon vy

desarrollo optimizando la cadena de innovacién para que impacte en el mercado.

- “Juventud en movimiento”: mejora de los resultados en educacién para que

faciliten el acceso de los jévenes al mercado laboral.

- “Agenda digital para Europa”: despliegue de internet de alta velocidad que

permita un mercado Unico digital para particulares y agentes econémicos.

Estas tres primeras iniciativas se asocian a la busqueda de un crecimiento inteligente.

Para lograr un crecimiento sostenible, se articulan la cuarta y la quinta:

- “Una Europa que utilice eficazmente los recursos”: el crecimiento debe ser
respetuoso con los recursos, basarse en una economia con bajas emisiones de carbono,

gue sea mas verde, mas eficaz energéticamente y, a la postre, mas competitiva.

- “Una politica industrial para la era de la mundializacién”: desarrollar empresas

e industrias, con especial foco en las PYMEs, capaces de competir a nivel mundial

Y, por ultimo, con el foco puesto en un crecimiento integrador o inclusivo, las dos ultimas
iniciativas:

- “Agenda de nuevas calificaciones y empleos”: para modernizar los mercados

laborales

- “Plataforma europea contra la pobreza”: para garantizar que el crecimiento

llegue a todos.

Estos objetivos e iniciativas prioritarias marcan el enfoque tematico que seguiran
tanto la UE como los Estados miembros. Los instrumentos de la UE, en particular el

mercado unico, las ayudas financieras y la politica exterior se movilizaran para lograr los
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objetivos listados. Los Estados miembros, por su parte, disefiaran sus estrategias para
conseguirlos (con las adaptaciones segun sus especificidades) y contaran con los
informes nacionales para monitorizar el progreso y orientar sus politicas hacia ese
crecimiento, ademas de las evaluaciones del Pacto de Estabilidad y Crecimiento —PEC-,
gue se mantienen simultanea e independientemente en un contexto de reforzamiento
de la gobernanza econdmica y la coordinacidn politica, bajo nuevas directrices

integradas que apunten en la linea de esta Estrategia Europa 2020.

La Comunicacién de la Comisidn, ademds de desplegar la agenda para toda la
década, recogia también una serie de medidas a mas corto plazo para una inmediata
salida de la crisis que permitiera definir un punto de partida creible para tan ambicioso
plan. Estas medidas se planifican para recuperar una situacion normalizada, alterada, a
principios de 2010, por incentivos de apoyo y estimulo sectoriales, al empleo, etc. que
la crisis habia hecho necesarios, y para reformar el sistema financiero, sanear las
finanzas publicas y, por ultimo, para buscar una mayor coordinacién en la Unién
Econdmica y Monetaria —UEM- que en un futuro pudieran contrarrestar situaciones de

desequilibrio dentro de la Unién.

En esta agenda para diez aiios, la Comisidn otorga ademas un rol a todos los
agentes europeos: no sdlo a la propia UE, sus instituciones y organismos, sino también,
alos Estados, sus instituciones, las autoridades regionales, e invita a involucrarse a todos
los agentes sociales y partes interesadas. Unido a ello, disefia una arquitectura para la
implementacion de Europa 2020 basada en una gobernanza mas fuerte. Esa concepcién
de una gobernanza mads fuerte y fuertemente marcada por los informes de

monitorizacién y evaluacién permanente se trasladara también el EEI.

Estamos ante un EEIl que sigue estando en el corazén de esta agenda politica
europea, en particular como una de las actuaciones prioritarias de la iniciativa Union por
la Innovacion. Pero al mismo tiempo, el proyecto que se inicid con Lisboa 2000 ha
madurado y ha evolucionado, y, por otro lado, la crisis econdmica de finales de la pasada

década y los cambios politicos en la Unidn consecuencia de ella impactan en su
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concepcion'’®, En esta década el EEIl evoluciona, trascendiendo la 1+D, abarcando la
innovacion, poniéndose al servicio de los desafios sociales y “descentralizandose” en el
sentido de salir del ambito comunitario, para llegar a los Estados miembros. También se
traslada a los organismos promotores y ejecutores de la investigacidn y a los organismos
sociales como consecuencia del método abierto de coordinacion y gobernanza
multinivel, apoyado, ademas, en la imparable digitalizacion de la sociedad que afiade un
nuevo matiz a la quinta libertad: la ciencia, el conocimiento y las tecnologias circulan

ahora por canales digitales.

4.1.2. El Espacio Europeo de Investigacion en la “Union por la Innovacion”

“Los investigadores e innovadores deben poder trabajar y cooperar por toda la
UE con la misma facilidad que dentro de las fronteras nacionales. El Espacio Europeo de
Investigacion debe completarse en cuatro afios, estableciendo los marcos para una
verdadera libre circulacion del conocimiento”. Esta es una de las diez actuaciones o
elementos que componen la iniciativa “Unidn por la Innovacién” tal y como las describe
la Comision'’. Europa ha cambiado de década y de agenda, pero algunos de los
objetivos planificados se mantienen, tal y como hemos visto por ejemplo en relacidon con
el indicador de la inversién en I+D, y algunas de las condiciones marco del escenario
europeo de la investigacion, también: Europa tiene potencial, pero sigue perdiendo
competitividad frente a Japdén, EE. UU. y China porque la inversién sigue siendo
insuficiente y la fragmentacion de los esfuerzos, excesiva. Las condiciones para que las

empresas inviertan en I[+D son insatisfactorias: lenta normalizacién y estandarizacion,

116 E| Semestre Europeo era objeto de una amplia reforma en 2010 en el contexto del Pacto de Estabilidad
y Crecimiento y se implementa por primera vez en 2012. También en 2012, y coincidiendo con el Consejo
Europeo de primavera, se firma el Tratado de Estabilidad, Coordinaciéon y Gobernanza. La crisis econdmica
empujo a los Estados Miembros a mejorar la falta de coordinacién y supervision financiera y los
mecanismos impuestos por estas nuevas normas y acuerdos internacionales, en cuanto a presentacién e
informes, revision y monitorizacion, impactaron en la ejecuciéon de todas las politicas europeas vy
I6gicamente también en el plano operativo del proyecto de consecucion del EEL.

117 COM (2010) 546 final, Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité
Econdmico y Social Europeo y al Comité de las Regiones, “Iniciativa Emblemdtica de Europa 2020, Union
por la Innovacion”, de 6.10.2010.
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coste elevado de los derechos de propiedad industrial, acceso deficiente a la
financiacion y uso ineficaz de la contratacion publica. La Unién por la Innovacion se
enfrenta a un escenario ya conocido, esta vez, con un planteamiento basado en la
innovacion: “el mayor reto al que se enfrentan la Unidn y sus Estados miembros es el de

adoptar un planteamiento mucho mds estratégico con respecto a la innovacion”.

Por esta razédn nos encontramos en esta comunicacién, junto al objetivo de
completar el EEl para 2014, otras actuaciones como: la mejora e interconexién de los
sistemas de investigacion e innovacion de los Estados, el refuerzo de la cooperacién
ciencia-empresa para “sacar mas innovacioén de la investigacion”, la eliminacion de las
barreras para llevar “las ideas al mercado”, la inversidn en el triangulo del conocimiento,
ahora reformulado como de educacién-I+D-innovacidon acompafiado de la inversion en
TICs, o el apoyo a la innovacién social. No son medidas tan diferentes a los principios
informadores del EEI tal y como se concibieron estos en la década pasada, pero ahora
hay una urgencia por traducirlos en resultados. Se apela a la innovacién como puente
que una por fin el conocimiento con el mercado para que impacte en la recuperacién

econdémicay el crecimiento!?®,

Solo medio afio después del que el Consejo Europeo adoptara la Estrategia
Europa 2020y, con ella, lainiciativa emblematica “Unidn por la Innovaciéon”, en su sesidn
de 4 de febrero de 2011, en Bruselas, en el contexto todavia de la crisis financiera
iniciada a finales de la década anterior (sobre la que obviamente debian seguir
tomandose medidas), el Consejo Europeo, insistiendo en la importancia de seguir
construyendo bases sdlidas para un crecimiento econdmico sostenible, dedicé sendas

sesiones a la Energia y a la Innovacion.

118 En la Comunicacién “Unidn por la Innovacién”, la Comisidn estima que de conseguirse en 2020 una
inversién media del 3% del PIB europeo en I+D, la Unidn crearia 3,7 millones de empleos y aumentaria el
PIB anual en 800.000 millones de euros para 2025. La Comision se basa en el documento “The cost of a
non-innovative Europe” del profesor Paul Zagamé y el equipo investigador que ha desarrollado el proyecto
“DEMETER”, financiado bajo el contrato n2 217397 del 72 Programa Marco vy titulado “Development of
methods and tools for evaluation of research”.
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En lo relativo al capitulo de la Innovacién dentro de sus conclusiones!®®, hay
algunas ideas que van a marcar los programas v las politicas de la década Europa 2020

y que van a influir en el concepto del EEl de principio de década:

“La innovacidn contribuye a responder a los desafios sociales mas esenciales a
los que nos enfrentamos”. El Consejo Europeo apuesta por movilizar los recursos
de la Unidén y de los Estados miembros “a fin de asegurar que las innovaciones
que ofrecen beneficios sociales lleguen mds rdpidamente al mercado”. Hay una
orientacién clara hacia la innovacién en el sentido de acelerar el camino a la
puesta en practica de los resultados de la investigacidon, que desde luego siguen
asociados a la competitividad de la industria europea y al crecimiento si, pero
también orientados ahora a lograr beneficios sociales y responder a los desafios
de la sociedad: el envejecimiento de la poblacién europea, el medio ambiente,
la eficiencia energética, la salud etc. El nuevo programa marco que ya se estaba
preparando por la Comision, reflejara esta inquietud mediante la inclusion de un
pilar denominado precisamente “Retos sociales” con una parte importante
respecto del presupuesto global. Los programas de trabajo de este nuevo pilar,
en sintonia con los objetivos de Europa 2020 seran también los que marquen las
politicas nacionales y regionales (incluidos los objetivos tematicos de los fondos
estructurales) de los ultimos 7 afos de la década que corresponden al periodo
presupuestario 2014-2020.

- La otra idea importante en estas conclusiones del Consejo Europeo es el
mantenimiento del compromiso con la fijacién de un plazo para la consecucion
del EEl: “Europa necesita un espacio unificado de investigacion. Para ello deben
subsanarse las lagunas (...) para que pueda realizarse en 2014 el EEI, con lo que
se habrad creado un verdadero mercado unico del conocimiento, la investigacion

y la innovacidn”.

119 EUCO 2/1/11 Nota de transmisién de la secretaria a las Delegaciones de 8.3.2011, disponible en:
https://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/es/ec/119193.pdf.
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El Consejo Europeo adoptd la decision en el afio 2000 de crear ese espacio unico,
ese mercado Unico donde circulara libremente el conocimiento y durante la década
“Lisboa” muchos esfuerzos e iniciativas habian contribuido a definir ese espacio, su
contenido, sus objetivos y las herramientas para realizarlo. El proyecto es ahora mas

maduro y urge ponerle un plazo de finalizacién a aquella primera etapa de creacion.

- Unatercera idea que se encuadra en el capitulo de la innovacién pero que estd
fuertemente ligada a otra de las iniciativas emblematicas Europa 2020, la
“Agenda Digital para Europa”, tiene que ver también con un plazo de
consecucion: el Consejo Europeo invita a la Comisidn a progresar con rapidez en
el desarrollo de la economia digital para garantizar la creacion de un mercado
digital Unico para 2015. La estrategia Europa2020 para un crecimiento
inteligente, sostenible e integrador se apoya en estas dos iniciativas fuertemente
relacionadas entre si para la consecucién de un crecimiento inteligente: la
innovacion y la digitalizacién. La “digitalizacién” del mercado europeo influird
naturalmente en el Espacio Europeo de Investigacidon, que en su evolucién
durante la presente década tomara légicamente esta dimensién: el EEl digital o

“Digital ERA”.

4.2. LA EVOLUCION DEL ESPACIO EUROPEO DE INVESTIGACION

4.2.1. Larevision del concepto EEI en la primera mitad de la década

En julio de 2012, la Comisién en una nueva comunicacion a las instituciones

120 recoge los mandatos del Consejo Europeo vy revisita el concepto del EEI

europeas
definiendo los ejes prioritarios del mismo para los siguientes anos. El EEl es un espacio
unificado de investigacién, abierto a la innovacion donde los sistemas de investigacion
de los Estados miembros también se abren para cooperar y al mismo tiempo competir

en pos de la excelencia. En este espacio, la capacidad de retener el talento europeo y

120 cOM (2012) 392 final, Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité
Econdmico y Social y al Comité de las Regiones “Una asociacion del Espacio Europeo de Investigacion
reforzada en pos de la excelencia y el crecimiento”, de 17.7.2012.
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atraer el extranjero sigue siendo un reto, la cooperacién internacional también debe
estar presente y aun con un claro foco en la innovacién, la empresa cientifica que exige
cada vez mas colaboracién requiere la plena realizacion de la quinta libertad ahora
matizada: es “la libre circulacion de conocimiento, investigadores y tecnologias, en
particular, a través de los medios digitales”*?!. Es decir, la quinta libertad sustenta ahora
el EEI digital, un espacio en linea unificado para la circulacion del conocimiento vy la

tecnologia.

Para la concrecion de este espacio unificado, asi definido, la Comisién marca
cinco acciones prioritarias para el 2014. Hay dos novedades importantes: la introduccién
de la dimensién de género como un pilar del EEI**? y, como ya he comentado, su

dimension digital. Veamos las acciones prioritarias:

Mayor eficacia de los sistemas nacionales de investigacion

Se anima a los EEMM a financiar la investigacion a través de convocatorias que evalten
las propuestas a nivel internacional y se les solicita a los organismos publicos que asignan
fondos publicos la I+D que utilicen los principios basicos de la revisién inter pares. Por
su parte, la Comisién apoyard la coordinaciéon y el intercambio de buenas practicas,
ayudara las regiones y a los Estados en la implementacidn de sus estrategias de
especializacion inteligente RIS3 a través de su plataforma S3'23, y apoyarad las “catedras

EEI”.

- Cooperacion y competencia transnacionales dptimas

121 1bidem, p. 3. El énfasis es nuestro.

122 Como sefiala PILNIOK, Arne, la introduccién de la igualdad de género como una prioridad del EEl es,
consecuencia del requisito impuesto por el articulo 3.3. del Tratado de la Unién Europea mds que del
articulo 179 TFUE (en “The measures necessary for the implementation of the European research Area:
what is the future role of EU legislation in research policy?”. Este capitulo es una version revisada del
estudio “Translating ERA into legislation? How to ensure the completion of ERA” encargado por la DG
Research and Innovation en febrero de 2014. La revision que manejo me fue amablemente facilitada por
los servicios documentales de la Comisidn tras solicitud cursada al efecto).

123 yeremos las estrategias de especializacion inteligente RIS3 y la plataforma europea S3 en el contexto
de la politica regional, capitulo Ill, seccién 5.
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Pese a la puesta en marcha de algunas iniciativas en torno a la programacion conjunta,
los avances en esta linea son escasos. La Comision insiste en que no es tan necesario la
creacién de financiacién trasnacional ad hoc, sino que se alineen los programas
nacionales e internacionales. Esta alineacidn es hoy todavia escasa y sin ella es imposible
abordar la solucidon de los grandes y complejos retos comunes a toda la sociedad
europea. Por ello, es necesario definir las agendas de las Iniciativas de Programacién
Conjunta, por supuesto tratar de ejecutarlas conjuntamente y, ademads, la ejecucion y
financiacion de convocatorias conjuntas, para lo cual habria que uniformar
procedimientos y normativas, muy diversos segun los paises. Y todo ello, sobre la base
de infraestructuras excelentes de investigacién (y por supuesto, de las e-
infraestructuras). Por eso, los Estados deben profundizar y confirmar su voluntad
politica ante la hoja de ruta ESFRI, porque infraestructuras de este tipo tienen el

potencial de retener y atraer el talento investigador.
- Mercado laboral abierto para los investigadores

Sigue siendo necesario trabajar para la eliminacién de los obstaculos a su libre
circulacion: la adopcidn por parte de los estados miembros de los principios de apertura,
transparencia y mérito en la contratacién de investigadores y el principio de “money
follows researcher” ayudarian enormemente. También hay que actuar en temas como
la equiparacién de las cualificaciones académicas, la creacién de un marco favorable
para la movilidad laboral, la utilizacién por parte de los organismos de investigacién de
los mismos principios para la contratacion mencionados y la utilizacion del portal
EURAXESS, asi como trabajar por la movilidad intersectorial de los investigadores
(academia-industria). La Comisidn por su parte, se propone revisar la directiva del
“visado cientifico” (en 2016 esta revision ha cristalizado, como hemos visto, en una
nueva directiva) asi como retomar el proyecto de Directiva sobre la transferibilidad de

las pensiones.

- lgualdad entre los sexos e integraciéon de la perspectiva de género en la

investigacion
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Pese al aumento de mujeres doctoradas, el nimero de investigadoras no se incrementa
en la misma proporcion, y menos aun, en los puestos de responsabilidad de los
organismos e instituciones investigadores. Llegar al 25% de mujeres en ese tipo de

puestos serd el nuevo objetivo marcado por la Comisién.

Tampoco se tiene en cuenta la perspectiva de género a la hora de disenar y elaborar las

politicas de 1+D+i.

La Comision se compromete a lograr en el proximo programa marco (a la fecha de esta
comunicacion ya se estaba trabajando en el 82, Horizon2020) al menos un 40% del sexo
menos representado en todos los paneles, comités y grupos de trabajo. Se anima a los

EEMM y organizaciones interesadas en el EEl a implementar planes similares.

- Circulacion, acceso y transferencia éptimos del conocimiento cientifico, en

particular a través del EEI digital

La investigacion y la innovacién se benefician cuando todos, cientificos, politicos,
industrias y sociedad en general, pueden acceder a los conocimientos cientificos. El
impacto econédmico de la investigacién se maximiza a través de la innovacién abierta
(“open innovation”; volveremos sobre esta idea). También son importantes en este
sentido los esfuerzos en torno al tridangulo del conocimiento (educacién-investigacién-
empresa) como, por ejemplo, las comunidades de conocimiento e innovacion, las KICs,

gestionadas y fomentadas por el Instituto Europeo de Tecnologia e Innovacién.

En este sentido, y en la misma fecha que la Comunicacién que ahora analizamos,

la Comision lanzé la Recomendacién de 17 de julio de 2012 relativa al acceso a la

124

informacién cientifica y a su preservacion***, animando a los EEMM a adoptar politicas

124 De hecho, esta recomendacién es un paso mas en los intentos de implantacidn de la politica de acceso
abierto pues, ya desde 2007, la Comisién habia promovido estas practicas, que luego fueron ademas
refrendadas por las Conclusiones del Consejo de noviembre de 2007 sobre la informacion cientifica en la
era digital. Se trata, en efecto, de un objetivo en el contexto del EEI, pero también en la iniciativa de la
sociedad digital tanto en la estrategia Lisboa como en la de Europa 2020, a través de su iniciativa
emblemadtica “Agenda Digital”. De hecho, el 72 PM implementé un piloto en algunos de los temas del
bloque de COOPERACION (Energia y TICs fueron algunos de ellos). En ellos, salvo indicacién expresa en
contrario de los beneficiarios de acuerdos de subvencion (indicaciones légicamente razonadas por
ejemplo en base a motivos de protecciéon de propiedad industrial o estrategias de explotacion de los
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de acceso abierto para las publicaciones cientificas y para los datos y resultados de la
investigacion financiada con fondos publicos. Aun reconociendo el reto que ello supone
frente a las estrategias de proteccion y explotacidn que también son necesarias, el
impacto del acceso libre al conocimiento cientifico contribuiria a evitar duplicidades,
hacer un mejor uso de los fondos publicos y fomentaria la innovacién. No se puede
ademas olvidar la influencia de Internet en el mundo de la investigacién y la realidad de

la dimensidn digital como vehiculo prioritario para la circulacidon del conocimiento.

La Comunicacién acerca de la asociacidn reforzada que venimos comentando,
tras la definicion de los objetivos y el repaso a las actuaciones a realizar para
conseguirlos, dedica la ultima seccidn a definir la metodologia y los responsables. Y aqui,
encontramos otra novedad. En la década pasada, el EEl fue un proyecto respaldado por
los Estados, pero traccionado y ejecutado fundamentalmente por la Comision. Los otros
actores, desde los Estados miembros y las regiones a todos los demas agentes que
operan en el EEl habian sido, ademads de destinatarios de la actuacidon comunitaria, sobre
todo informados y consultados. En esta década, su rol se modifica. Se pretende cerrar
esa etapa. El EEl estd definido e interiorizado y la dimensién comunitaria del proyecto

encauzada. Son otros niveles del multisistema los que deben actuar.

En septiembre de 2014, a punto de finalizar el plazo que la Comisién y luego el
Consejo Europeo habian marcado como hito importante y cuando los primeros
compases del Horizon2020 ya se habian dado, la comisaria europea encargada de
Investigacion, Innovacién y Ciencia, Mdire Geoghegan-Quinn, ya en el tramo final de su
mandato declaré lo siguiente: «Hemos realizado buenos progresos en el Mercado Unico
de Investigacion en los ultimos afos. Ahora corresponde a los Estados miembros y los

organismos de investigacion llevar a la prdctica sus compromisos y efectuar las reformas

resultados) estos se comprometian a realizar sus publicaciones cientificas en revistas de acceso abierto.
En el Horizon2020, esto se ha convertido en una obligacion general en todas las areas: la publicacién en
régimen distinto al acceso abierto es un incumplimiento contractual. Ademas, el acceso abierto es
requisito para que los costes de realizacion de esas publicaciones sean susceptibles de financiacion.
Adicionalmente, desde el 1 de enero de 2017, la inclusidon de un plan de gestidon de los datos de la
investigacidon que, cuando sea posible ademas prevea su acceso abierto, se ha vuelto obligatorio, al objeto
de lograr mayor y mejor preservacion de la investigacion, asi como facilitar el acceso y promover su
reutilizacion.
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necesarias. La Comision les ayudard en la medida de lo posible, entre otras cosas con los
80 000 millones de euros procedentes del nuevo programa de investigacion e innovacion,
Horizonte 2020. Es preciso, en particular, que los trabajos de investigacion que se
realizan a nivel nacional y a nivel de la UE mantengan entre si vinculos mucho mds
estrechos para que el impacto a escala de la UE sea mayor»'?>. Sus declaraciones se
enmarcan en la presentacién del informe de progreso del EEl en 2014 [uno de los
compromisos adquiridos por la Comisién en la COM (2012) 392 final], que el Consejo
aprobaria a finales de ese ano, con la recomendacién de proceder a la definicién de una
nueva hoja de ruta para el EEl, recomendacion que cristaliza en el denominado ERA

ROADMAP 2015-2020.

Asistimos a una tercera conceptualizacion o etapa de la evolucion tedrica del EEI:
el EEl de la primera parte de esta década (que coincide, ademads, con esa primera fase
de creacién que, por mandato del Consejo, debe finalizar en 2014) es un EEIl que se
centra en 5 ejes fundamentales, que ya hemos visto. Este EEl abandona por el momento
otras acciones que auln no funcionaban y busca, a través de una asociacién reforzada, la
implicacion de nuevos responsables: los Estados Miembros que formaran parte del
Comité del Espacio Europeo de Investigacién, mas conocido como ERAC —European

126

Research Area Committee-'*°, que se crea en 2013, pero también las organizaciones

125 Comunicado de prensa de la Comision Europea IP-14-1003 de 16.9.2014. Disponible en:
http://europa.eu/rapid/press-release IP-14-1003 es.htm (ultimo acceso el 20/01/2021).

126 E| ERAC o CEEIl es un comité consultivo estratégico de elaboracién de politicas que asesora al Consejo,
a la Comisidn y a los Estados miembros sobre cuestiones de investigacidn e innovacién pertinentes para
el desarrollo del Espacio Europeo de Investigacion. Es en realidad la actualizacién del antiguo CREST que,
como hemos visto, se cred con las primeras actuaciones politicas en 1+D de las entonces Comunidades
Europeas. El ERAC configura en 2017 su estructura definitiva (aunque entre los planes para el nuevo EEI
2030 se contempla su revisién) en torno a 7 grupos de trabajo -Working Groups-, uno por cada eje
prioritario de los que conforman el EEl a partir de 2015, teniendo en cuenta que la segunda las prioridades
se subdivide en dos. Sus grupos de trabajo son, en concreto: el WG1 o ERAC, para la prioridad sistemas
nacionales de [+D mas efectivos; el WG Joint Programming, en torno a la éptima cooperacién trasnacional;
el ESFRI, Strategic Forum for Research Infrastructures para esta subprioridad; el WG Human Resources
and Mobility, para la prioridad sobre el mercado abierto para los investigadores; el WG on Gender in
Research and Innovation en torno a la prioridad de igualdad y dimensién de género en la investigacion; el
WG on Open Science and Innovation, para la dptima circulacion del conocimiento en acceso abierto y, por
ultimo, el SFIC o Strategic Forum on International Cooperation, en torno al eje de la cooperacion
internacional del EEIl. Adicionalmente, el ERAC constituye, cuando asi lo requieren las circunstancias,
grupos de trabajo ad-hoc con un mandato especifico. Veremos en el capitulo V, por ejemplo, los trabajos
generados por el WG on European Partnerships o el WG on Future ERA.
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interesadas o “stakeholders” del EEIl. Es también un EEl estrechamente ligado al
mercado Unico digital (objetivo de otra iniciativa Europa 2020: “Agenda Digital”), lo que
supone un esfuerzo para la reforma de politicas, leyes y habitos . Por ultimo, es también,
un EEI donde la innovacién empieza a coger peso y donde ya estd completamente
asimilada la confluencia de las estrategias de cohesién regional y de investigacién e

innovacion.

Desde este escenario el Consejo obliga a caminar hacia la segunda etapa,
apoyandose en el citado Roadmap que es efectivamente elaborado por ERAC. El EEI
tiene ahora organismos centralizadores, tiene una hoja ruta clara y tiene mecanismos

de monitorizacidn y evaluacidén, que serdan ademas anuales.

El EEl podemos decirlo asi, esta creado, tal y como se queria, en 2014. Asi lo
constatod el Consejo de Competitividad en sus conclusiones del Consejo de diciembre de
2014: las condiciones para la consecucion del EEl se han conseguido; sin embargo, como
sucede con el mercado interno, hace falta seguir trabajando para asegurar un
funcionamiento 6ptimo. El Roadmap 2015-2020 pretende ser una herramienta para
mantener constante ese trabajo y como tal no es un fin en si mismo, es un instrumento

gue ademas debe estar “vivo”.

4.2.2. El despliegue del nuevo EEI a partir de 2015

En noviembre de 2014 se configura la Comision Juncker, que nombra a Carlos
Moedas como Comisario de Investigacion, Ciencia e Innovacién. Su labor arranca al final
del primer afo de ejecucion del Horizon2020, el programa marco mas ambicioso de la
historia del EEI, un EEI que mira ahora a una segunda etapa ya de pleno funcionamiento
durante la que modular y optimizar sus dindmicas para la plena realizacién de sus

objetivos.

El Espacio Europeo de Investigacion de principios de la década ha evolucionado

ahora hacia una Asociacion reforzada entre la UE, los EEMM vy las organizaciones de
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partes interesadas (ERA Stakeholders Platform) para la consecucién de un Espacio

Europeo en linea de la Investigacion y la Innovacion.

4.2.2.1. La Asociacion reforzada para el EEL: ERA in partnership

La asociacién reforzada entre la UE y los Estados miembros y también con las
partes interesadas en el EEl es el enfoque prdactico que debe alimentar esta segunda
etapa. El proyecto de construccion de un espacio o mercado europeo de investigacién
ha ido progresivamente avanzando, no sélo desde comienzos de este siglo, que es
cuando se definié e impulsd, sino desde el origen mismo de la consideracion de la
actividad de investigacién y desarrollo tecnoldgico como politica comunitaria. Pero por
su propia concepcidn y evolucién, el EEl es un complejo ecosistema politico multinivel
gue exige una gobernanza coordinada en la que cada agente se apropie de sus roles y
se coordine eficientemente con los demas, de una forma mds profunda y eficaz que
hasta este momento. Y significa que se ha de dar entrada en la asociacién primaria UE-
EEMM, a todos los agentes o partes interesadas en el EEl de forma sistematica y

permanente.

Por eso, tras la Comunicacion de la Comision sobre la asociacion reforzada en
2012 se iniciaron los contactos para llevar a la prdctica el concepto, creando primero un
foro informal de discusién y debate entre la Comisién y varias organizaciones de
“research stakeholders”'?’, tal y como estas mismas habian sugerido en las consultas

publicas y como el propio Consejo habia recomendado.

El 13 de diciembre de 2013, la Comisién y seis organizaciones del mundo de la

investigacion europea firman una declaracién conjunta de compromiso hacia los

127 El término inglés “stakeholder” significa en una acepcién sencilla y general (la literatura en torno a sus
significados es muy extensa) cualquier persona o grupo que tenga un interés o pueda afectar al logro de
los objetivos de una organizacion. En castellano el término comunmente admitido para su traduccion es
“parte interesada”. En este trabajo hemos hablado hasta ahora de “parte interesada” u “organizacion
interesada” para referirnos a los actores del EEl y ahora, en su condicidn de actores que se organizan en
torno a una “Stakeholders Platform” (en inglés, en su nombre original) y que adquieren un peso mayor en
la organizacion del EEl, utilizaremos también el término original “stakeholder”. En el contexto de los
informes y documentos del EEI, el término escogido es “stakeholders organisations”, abreviado como
SHO.
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objetivos del EEI, donde reiteran su intencidn de trabajar en cumplimiento de las

obligaciones asumidas en los memorandum of understanding firmados con la Comision.

Las SHOs firmantes son en concreto: European Association of Research and
Technological Organisations (EARTO), European University Association (EUA), League of
European Research Universities (LERU), NordForsk, la iniciativa conjunta de investigacion
e innovacidon del Consejo Nordico, Science Europe, la asociacion europea de
organizaciones de financiaciéon de la investigacion y organizaciones investigadoras, y la
Conference of European Schools for Advanced Engineering Education and Research

(CESAER).

Las obligaciones asumidas fueron, por el lado de la Comisién: la creacidn de una
plataforma permanente para el debate y discusion de todos los aspectos relacionados
con el EEl entre las instituciones y las SHOs y entre las propias SHOs, cuyas
deliberaciones y propuestas debian formar parte de los planes de actuacion. Y por parte
de estas organizaciones, sus MoUs'?® contemplaban la promocién, formacion y
recomendacién de uso de las politicas y acciones del contexto EEI entre sus miembros.
Entre estas politicas subrayariamos: la utilizacién de los principios definidos en la Carta
de Contratacion y Cédigo de buenas practicas, la adscripcion de sus miembros a las
politicas de acceso abierto, la puesta en marcha de planes de género, la busqueda de
instrumentos y alianzas con la industria para promover la movilidad intersectorial de los
investigadores, etc. Ademas, todo ello, guiado por un plan de mejora continua que

incluye la evaluacién e informes periddicos sobre los avances registrados.

A dia de hoy Nordforsk no ha renovado su MoU con la Comisién, aunque sigue
siendo parte activa del EEl. Se han sumado a la Stakeholders Platform otras
organizaciones europeas como EU-Life (alianza de centros excelentes de investigaciéon
en el campo de las ciencias), EIRMA (European Industrial Research Management

Association), ERRIN (European Regions Research and Innovation Network), ERF Aisbl

128 | os Memorandum of Understanding asi como las declaraciones conjuntas de la Comisién y las SHOs se
encuentran disponibles en: https://ec.europa.eu/programmes/horizon2020/en/area/partnerships-
industry-and-member-states, (Ultimo acceso el 01/02/2021).
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(Association of European-level research Infraestructures) y TAFTIE (European Network of

Innovation Agencies).

La asociacién reforzada con los Estados miembros se canaliza a través de la
creacion del Comité del Espacio Europeo de Investigacion e Innovacion (ERAC por sus
siglas en inglés), que, como ya hemos visto, es en cierto modo heredero del antiguo
CREST, pero que en esta etapa va a asumir, junto al papel de érgano asesor en el campo
de la ciencia y la investigacion, el mandato del Consejo de construir la asociacién
reforzada entre UE y EEMM para lograr en 2020 los objetivos planificados en el contexto
del Espacio Europeo de Investigacion 2020. El ERAC (European Research Area
Committee) esta constituido por representantes de la Comision y de los Estados
miembros y participan, como observadores, los estados asociados al EEl a través de su
asociacién al Horizon2020: Albania, Bosnia y Herzegovina, Islas Feroe, Macedonia,

Islandia, Israel, Moldavia, Montenegro, Noruega, Serbia, Suiza, Turquia y Ucrania.

El ERAC se organiza en grupos de trabajo. El Grupo de Alto Nivel “Programacién
Conjunta”, el Foro Estratégico para la Cooperacion Internacional en Ciencia y Tecnologia
(SFIC, por sus siglas en inglés), el Grupo de Trabajo Permanente sobre Ciencia e
Innovacion Abiertas, el Grupo de Trabajo Permanente sobre recursos Humanos vy
Movilidad, el Grupo de Trabajo Permanente sobre Perspectiva de Género en la
Investigacion y la Innovacion y el Foro Estratégico Europeo sobre Infraestructuras de

Investigacion (ESFRI, por sus siglas en inglés)??°.

En mayo de 2015, el Consejo de Competitividad adopta, a través de su Comité
de representantes permanentes, el ERA Roadmap 2015-2020 que habia sido elaborado
por los EEMM con la Comisién y con la colaboracion de los stakeholders, y revisado y

adoptado también por el ERAC el mes anterior. De hecho, es el documento denominado

129 Se  puede consultar toda la informacién relatva a este Comité en:
https://www.consilium.europa.eu/es/council-eu/preparatory-bodies/european-research-area-
innovation-committee/, Ultimo acceso el 31/01/2021. En su sitio web se explica sus funciones y estan
recopilados los mandatos expresos al ERAC y a cada uno de sus grupos de trabajo. Como hemos
comentado en la seccion precedente, ademas de los permanentes, el ERAC constituye grupos ad-hoc
especificos sobre temas concretos cuando las circunstancias lo requieren, por ejemplo, a peticién del
Consejo para el estudio de una materia concreta relacionada con el EEI.
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“ERAC Opinion on the European Research Area Roadmap 2015-2020"*° el texto que
sirve de referencia para la monitorizaciéon y evaluacion y para la confeccion de los
informes de progreso que la Comisién presenta (el ultimo disponible es precisamente
de 2018, lo veremos mads adelante). La primera parte del ERA Roadmap analiza las
prioridades de actuacion del actual EEl, deteniéndose en sus objetivos y en las acciones
sugeridas para su consecucion. Hay una segunda parte que contiene una “libreria de los
documentos clave sobre el EEI”, y, por Ultimo, una tercera parte en la que se describen
iniciativas alineadas con una o varias de las prioridades del EEI llevadas a cabo en
diversos Estados y que se recogen a efectos de ilustrar las actuaciones esperadas con
buenas practicas ya en marcha. Todo este contenido esta precedido por una
introduccion que ilustra perfectamente la foto actual del EEI, su potencial de desarrollo,

pero también sus limitaciones intrinsecas.

Este Roadmap o hoja de ruta se considera un documento vivo (tal y como lo
demandaba el Consejo), que debe actuar como guia para los Estados miembros, y que
puede y debe (por la propia dinamica del EEI) ser actualizado y adaptado de forma
regular. El documento ha sido realizado con la aportacidon y participacién de las
instituciones europeas, los Estados miembros, las organizaciones que forman parte de
la ERA Stakeholders Platform y todos los grupos relacionados de una u otra manera con

el EEl, algo que sin duda le afade un gran valor.

El Roadmap recuerda a todas estas instituciones y organismos, pero

particularmente a los EEMM, que:

- EIEEI debe conseguirse a través de una asociacion reforzada, en este sentido, se
hace en cierto modo una llamada a los Estados a hacerse duefios de su papel de
lideres de esta fase del proyecto.

- Que el EEl y esta hoja de ruta giran en torno a la investigacién, pero también la

innovacion.

130 ERAC 1208/15 de 20.04.2015, ERAC Opinion on the European Research Area Roadmap 2015-2020".
Disponible en el sitio web de ERA (EEI), ver FUENTES, seccién 3.

118



- Que todas las partes implicadas deben entender y asumir que es absolutamente
necesario ejecutar los compromisos adquiridos y demostrar los progresos

alcanzados en 2020.

Ademas, esta introduccion se detiene también en conciliar el necesario equilibrio
politico: el documento insiste en que esta elaborado a partir del escrupuloso respeto a
los sistemas nacionales de investigacion y en subrayar que contiene un mandato. Sobre
ese mandato, matiza que se trata de una obligacién genérica de adoptar planes y
actuaciones para avanzar en el EEl, y que, en ultima instancia, los estados podran
acometerlas siempre adecuandolas a sus particularidades. El Roadmap y sus prioridades
y acciones sugeridas no significan que todos los Estados deban implementar todas las
actuaciones, “los Estados miembros tienen plena autonomia para identificar las
actuaciones mds adecuadas a las estructuras y dindmicas de sus sistemas nacionales de

investigacion e innovacién”*3!,

En cuanto a las prioridades seiialadas en el Roadmap, hay pocas diferencias con
las que la Comisidn habia recogido ya en su comunicacién de 2012 sobre la asociacién
reforzada (COM 2012 329 final). La principal, en una nueva evolucidon o cuarta
conceptualizacion del EEl (segln nuestra cuenta), que ahora se sefialan seis ejes de
actuacion (los cinco procedentes de la mencionada Comunicacion y la cooperacién
internacional, que habia sido considerada como actuacién transversal en 2012 vy
momentaneamente tratada de forma algo distinta, volviendo ahora a la agenda en
forma de prioridad). Para cada uno de estos 6 ejes se describen los objetivos
pretendidos, ya conocidos, y las posibles acciones a emprender tanto a nivel nacional

como europeo con recomendaciones, cuando procede, también a los ERA stakeholders.

131 ERAC 1208/15 Ibidem p. 3. Traduccidn libre del texto literal del informe que en su versién original
sefiala: “Member States obviously have full autonomy in identifying the approaches most suited to the
structures and dynamics of their national research and innovation systems when it comes to implementing
these actions”.
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4.2.2.2. Lainnovacidn y la digitalizacién en el EEI: Innovation ERA y Digital ERA

En junio de 2015 tuvo lugar en Bruselas una gran conferencia en torno al Espacio
Europeo de Investigacion. S6lo un mes antes, el Consejo habia aprobado el Roadmap
2015-2020 y medio afio antes la nueva Comision Juncker recogia el testigo del proyecto
de EEIl con unos principios generales claros que suponen un concepto evolucionado: el
EEl debia realizarse mediante la asociacién de todos los actores involucrados y con
especial protagonismo de los EEMM. A esta conceptualizacién del EEl, se afiade su
orientacién hacia la innovacién como medio de maximizar el impacto econdmico de la
investigacion, y teniendo en cuenta también, la imparable digitalizacién a todos los
niveles que genera nuevas formas de creacién del conocimiento y de su uso vy

explotacién.

En su intervencidn en la mencionada conferencia, el Comisario de Investigacion
e Innovacidn, Carlos Moedas, presenté los puntos principales de la estrategia que la
Comisidn seguiria para cumplir con este proyecto de EEl reformado. Su discurso3?
anticipaba sus planes en materia de EEl y politica de 1+D. En efecto, el mensaje de la
Comisién en esa conferencia global y dirigida a todos los EEMM, instituciones
financiadoras y ejecutoras de la I+i, a todos los organismos europeos integrantes de la
ERA Stakeholders Platform, a los investigadores y a la sociedad civil, lama a considerar
una reorientacién de la estrategia de investigacién e innovacion europea teniendo en
cuenta que el mundo de hoy es un mundo abierto, digital y global. Desde que en el afio
2000 se lanzé el proyecto de EEl, la comunidad europea ha logrado avances importantes,
pero es necesario ser consciente de que la concepcion del proyecto, entonces, era
fundamentalmente una vision fisica del espacio europeo investigador. Se buscaba
promover la movilidad de los investigadores a través de los EEMM y los paises asociados
y se pensaba en el flujo trasnacional del conocimiento. Hay que abrir, sin embargo, un

segundo capitulo en ese espacio europeo, que tiene otras dimensiones: por un lado, los

sistemas de I+i que lo forman deben abrirse radicalmente, internamente y hacia el

132 SPEECH 15/5243 European Commission Speech “Open Innovation, Open science, Open to the World”.
Disponible en: https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/SPEECH 15 5243 , (dltimo
acceso el 20/01/2021).
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exterior; y por otro, el EEl debe ser capaz de integrar lo fisico y lo digital. Y estos objetivos
genéricos significan para la Comision hacer frente a tres retos claros, dos de ellos
convertidos ya en una constante en el contexto de la comunidad cientifico-tecnoldgica

europea:

1. Europa no ha logrado todavia equipararse, frente a otras potencias mundiales,
en la tarea de llevar con éxito al mercado los resultados de su investigacion (la
“paradoja europea”, ya ha salido antes y volveremos sobre la idea).

2. Europa genera un conocimiento cientifico excelente cuantitativa y
cualitativamente hablando, pero el modo en el que “se hace ciencia” hoy ha
cambiado; el proceso es ahora abierto y colaborativo y Europa debe ser capaz de
adaptarse a él.

3. Europa, con una Unica y eficaz voz, debe hacerse mucho mas presente en el

escenario internacional de la I+i.

El plan de la Comisidn para hacer frente a estos retos es el plan para trabajar por
la innovacién abierta, la ciencia abierta y la apertura del EEI al mundo. O en su
denominacidn originaria en inglés, “The three Os: Open Innovation, Open Science and

Open to the World”.

La Comision propone varias medidas para lograr una innovacion abierta, abierta
en el sentido de que involucra no sélo a los investigadores y emprendedores, sino
también a los usuarios de esa innovacién, a los gobiernos, a la sociedad civil... Son
medidas que pasan, por un lado, por trabajar en un marco normativo mads favorable que
sea capaz de adaptarse a la velocidad que requieren las dinamicas de la innovacidn, y
por otro, por crear el Fondo Europeo de Fondos para intentar paliar un problema
estructural europeo: la escasez de capital riesgo que apuesta por la innovacion. Ademas,
propone en el contexto de Horizon2020, la creacidon de un Consejo Europeo de la
Innovacion tratando de copiar el modelo exitoso del Consejo Europeo de Investigacion
(el ERC), que ha liderado y lidera la investigacion mas basica en Europa con notable éxito,
y el fomento de sinergias entre el Horizon2020 y los fondos estructurales para impedir
qgue la limitacion de oportunidades y/o fondos en uno de los programas, deje sin

alternativas de desarrollo a proyectos innovadores de gran potencial.
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No nos detendremos aqui en las implicaciones que este planteamiento tiene,
sino que reflexionaremos sobre ello mas adelante al analizar la politica de I4+D. La
creacién del ERC o Consejo Europeo de Investigacion requirié un esfuerzo de
construccion tedrica, puesto que el tratado no habilitaba a la Comunidad a fomentar la
investigacion mas bdsica. Veremos cémo por la via de la motivacién o justificacion del
valor afadido europeo (base de la subsidiariedad) salié adelante una iniciativa que,
ademas, contaba con un enorme respaldo de la comunidad cientifica. La réplica que se
pretende, asentada en la construccidn teérica de la politica de las 3 Os se enfrenta a un
escenario bastante similar: étiene la UE hoy, en el tratado en vigor, esa atribucién

competencial en el terreno de la innovacion?

En cuanto al impulso a la Open Science o ciencia abierta, éste se considera
primordial para acortar los tiempos necesarios para llevar al mercado los avances
cientificos y supone también una garantia para una mayor excelencia, al tiempo que
contribuye a optimizar el uso de los recursos fundamentalmente publicos, pero también
privados. Por ello, la Comisidon pretende lanzar el proyecto de Nube Europea de la
Ciencia, un proyecto que permita un acceso libre y sencillo al conocimiento cientifico
para la comunidad cientifica. En el contexto de Horizon2020 se trabaja ya (en la fecha
de esta conferencia, el Horizon2020 llevaba 18 meses en ejecucion) bajo el mandato de
publicar en abierto, y Moedas avanza la intencion de extender la apertura también a los
datos de la investigacion, que de momento sélo se esta ensayando en algunas

experiencias piloto bajo el paraguas de H2020.

La dimension digital del EEl ha supuesto también una evolucién del concepto, o
mejor, una nueva acepcién de la denominada quinta libertad, acufiada ocho afios antes.
La comunidad politica, la investigadora, incluso la industrial y comercial empiezan a
hablar de la libre circulacion de datos; una quinta libertad digital: ahora los datos
circulan digitalmente y la sociedad se ha vuelto dependiente de las operaciones de

procesamiento y transferencia de datos. “Casi todas las transacciones involucran en
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algun momento el movimiento de datos y nuestras economias se basan en el flujo libre

y constante de datos”'33.

Ahora el EEI, instrumento y objetivo al mismo tiempo de la iniciativa “Union por
la Innovacién”, confluye, como ya hemos sefialado, con otra iniciativa emblematica de
la agenda Europa2020: la “Agenda Digital”. El Consejo habia empujado igualmente la
consecucion de un mercado Unico digital para 2015. Y aqui también, existen importantes
obstaculos para lograr su efectiva consecucién: por un lado, los condicionantes técnicos,
en torno a los cuales se han lanzado ya varias iniciativas, muchas bajo los planes de I4+D,
de cara a conseguir la interoperabilidad e interconectividad de las plataformas digitales,
y por otro, los obstaculos legales. Uno de ellos, la conciliacién entre la proteccion de la
intimidad y la privacidad y la libertad de circulacién de datos. Existen también otros
problemas legales asociados a la propia dindmica del mercado digital como,por ejemplo,
que aun cuando los datos puedan circular libremente dentro del mercado interno,
muchas de las operaciones en ese mercado interno se realizan a través de servidores

localizados fuera del territorio de la UE.

La dimensién digital del EEl es sin duda un instrumento integrador por su

potencial, pero supone al mismo tiempo uno de los grandes retos de los préximos afos.

Por ultimo, el tercer eje de trabajo del plan Moedas, openess to the world,
persigue un objetivo conocido, el de convertir a Europa en lider mundial de los debates
internacionales en el area. Y para ello, la Comision se propone lanzar varias iniciativas

de cooperacion internacional, en concreto con América Latina y Africa para consensuar

133 Kommerskollegium, National Board of Trade Sweden, “Data flows — a fifth freedom for the internal
market?”, Stockholm, 2016. El texto arriba es una traduccion libre del original en inglés: “Almost all
transactions involve the movement of data at some point and our economies are relying on a smooth and
free flow of data”, extracto del informe de 36 pdaginas de la Cdmara de Comercio sueca que realiza un
interesante analisis del concepto y fundamento de una eventual quinta libertad, la libre circulacién de
datos, su conciliacidn con los derechos fundamentales a la privacidad y a la intimidad y su encaje con el
esfuerzo legislador europeo por la proteccion de estos derechos Reglamento (UE) 2016/679 del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 27 de abril de 2016, relativo a la proteccion de las personas fisicas
en lo que respecta al tratamiento de datos personales y a la libre circulacion de estos datos y por el que se
deroga la Directiva 95/46/CE (Reglamento general de proteccion de datos).
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una agenda de investigacion del Atlantico Sur, asi como el plan de investigacion PRIMA

sobre agua y alimentos en el contexto de la region mediterranea.

El proyecto reformado del EEl de esta segunda parte de la década es
verdaderamente ambicioso y su ejecucidén por parte de las instituciones europeas se

asienta fundamentalmente sobre dos lineas de trabajo claras:

- Por una parte, un apoyo financiero importante procedente de los presupuestos
europeos. Estaria constituido por el programa Horizon2020 que, como veremos
en la siguiente seccidn, gestiona un presupuesto considerablemente mas
ambicioso que el programa marco predecesor,

- Y por otra, un trabajo en el plano politico que permita la creacidén de un marco
favorable para la consecucion del EEIl a través de la coherencia de las politicas
comunitarias. Veremos también en este sentido, en el capitulo tercero, la
interaccion de algunas de las politicas comunitarias en relacién con algunos de

los elementos constitutivos del EEI.

4.3. HORIZON 2020

El programa de investigacién e innovaciéon de la Unidn Europea 2014-2020,
Horizonte 202034 (en este trabajo Horizon2020'%°) se convierte, tal y como venia

sucediendo con el 62 y 72 programas marco en el principal instrumento politico de la

134 Aprobado por el Reglamento (UE) n ° 1291/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de
diciembre de 2013, por el que se establece Horizonte 2020, Programa Marco de Investigacion e Innovacion
(2014-2020 y por el que se deroga la Decisién n ° 1982/2006/CE.

135 E| esfuerzo de la Comisidon europea en términos de comunicacién en torno a este programa marco y
en general, en torno a sus politicas de 1+D+i de cara a la sociedad europea es una constante del nuevo
programa marco. De hecho, se opta por uniformar la marca y la imagen corporativa del programa,
publicando una serie de exhaustivas recomendaciones (para los firmantes de acuerdos de subvencién de
las acciones de Horizon2020 son obligaciones) que eliminan la proliferacién de logos y formas de
comunicacién de los distintos programas especificos, que se habia dado, por ejemplo, en la etapa del 72
PM. Horizon2020 se convierte en el emblema a comunicar, acompafiado en todo caso de la bandera
europea, tal y como sucede con la politica de comunicacion de los FEIE, y evitando asi la diversidad de
mensajes hacia la opinion publica que producen confusidn y restan eficacia. Toda la informacion en este
sentido, junto a cualquier aspecto relacionado con el programa se centraliza en el denominado H2020
online manual, disponible en: https://ec.europa.eu/info/funding-
tenders/opportunities/portal/screen/support/manuals (Gltimo acceso e 02/02/2021).
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Unidn Europea para lograr los objetivos del EEl en el marco de la estrategia Europa 2020;
el mas significativo, el de alcanzar una inversién en |+D+i equivalente al 3% del PIB

europeo.

Para ello, el Reglamento (art. 6) que lo regula aprueba un presupuesto total de
77.028,3 millones de euros con los que se pretende reforzar la base cientifica y
tecnolégica de Europa, y mejorar el uso del potencial econdmico e industrial de las
politicas de innovacién, investigacién y tecnologia. El programa marco recoge vy
consolida la estrategia volcada en la innovacion que informa la revisién del EEI de la
segunda parte de la década. Hasta ahora todos los programas marco lo eran de
investigacidon y desarrollo tecnoldgico. El Horizon2020 es un programa marco de
investigacion e innovacién. Las modificaciones en su denominacién, incluida la de una
“marca” propia en lugar del correlativo 82 programa marco, ademads de responder a
razones de imagen, buscan reforzar el nuevo enfoque orientado al impacto y a los
resultados sobre la base de un mayor apoyo a las actuaciones innovadoras'3®, y por
tanto mas cercanas al mercado que las tradicionales de investigacion aplicada,
desarrollo tecnoldgico o demostracidon que recogian los predecesores. El Horizon2020
es una aproximacién estratégica y global a toda la actuacién comunitaria en el dmbito
de la I+D+i, es un programa integrado e interrelacionado con las iniciativas
emblematicas de Europa 2020, fundamentalmente con las asociadas al objetivo de
crecimiento inteligente, aunque no sélo. Es un planteamiento en consonancia con una
politica de I+D que es ahora nucleo central de la actuaciéon comunitaria, que actia como
herramienta al servicio de las demds y que ha pasado a componer una parte importante

del marco financiero plurianual 2014-2020'%.

136 LUUKKONEN, Terttu sefiala que la denominacién del 82 PM es un significativo indicador del énfasis
puesto en la innovacion en esta etapa de la Unién por la Innovacion (en “European Research Area: an
evolving policy agenda”, Towards European Science, op. cit., p. 39).

137 E] Marco Financiero Plurianual 2014-2020 con una dotacidn superior al billén de euros se distribuye en
6 grandes bloques de gasto: en primer lugar, con un importe de 420.000 millones de euros se sittan los
fondos destinados al Crecimiento sostenible y los recursos naturales. Los FEIE, fondos estructurales y de
inversién europeos destinados a la cohesion territorial, econdmica y social suponen un volumen de
371.400 millones de euros. El tercer bloque mds cuantioso lo constituyen los fondos destinados a la
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El presupuesto de Horizon2020 agrupa, tal y como proponia la Comision!®® en el
2011, afio de inicio de preparaciéon del programa, las actividades que financiaba el 72
Programa Marco de investigacion, la parte correspondiente a la innovacién del
Programa Marco para la Innovacion y la Competitividad y el Instituto Europeo de

Innovacion y Tecnologia.

Reflexionaremos mas adelante sobre las implicaciones de esta aproximacién
integrada del Horizon2020, aunque podemos anticipar ya que en la practica supone un
notable ensanchamiento del ambito material de la denominada en el TFUE “politica de
investigacion y desarrollo tecnoldgico” o, al menos de su principal herramienta, el
programa marco. Programas como el mencionado CIP o iniciativas como la del EIT
(proyecto emblema de la Comisidn Barroso) se mueven competencialmente en las areas
de las politicas europeas de industria y de educacidn, pese a su innegable asociacion a
la de investigacion, sobre todo, cuando contextualizamos todo en la sociedad vy la
economia del conocimiento y en un mercado interior donde circule libremente. Su
integracion en el programa marco abre algunos interrogantes sobre quién y con qué
alcance es responsable de esas actuaciones, si la actuacién de la UE en materia de
competitividad e innovacidn en la industria, por ejemplo, estd complementando la de
los EEMM o si se esta desplegando una verdadera actuacion comunitaria de fomento de

la innovacion.

La Comision propuso un plan de trabajo que se aprobd en términos generales

(con alguna modificacion en la operativa y en los esquemas o tipos de proyectos, como

Competitividad para el crecimiento y la creacidon de empleo, con un importe total de 142.100 millones de
euros, de los cuales, la mitad, componen el presupuesto de Horizon2020. La Administracién copa 69.600
millones de euros. El denominado bloque Europa Global, que incluye la ayuda para la cooperacion al
desarrollo e instrumentos de politica exterior supone 66.300 millones €. Seguridad y Ciudadania, donde
se incluyen las actuaciones en materia de migracion, culturay justicia, suponen 17.700 millones €. Fuente:
COM (2017) 358 de 28.6.2017, “Reflection paper on the future of EU finances”.

138 COM (2011) 810 final, “Propuesta de Reglamento europeo del Parlamento y el Consejo por el que se
establece Horizonte 2020, el Programa Marco de Investigacion e Innovacion (2014-2020)”, de 30.11.2011.
En esta comunicacion, en la parte introductoria que describe la rationale de la propuesta de reglamento,
la Comisidon defiende este enfoque integrado del programa como la mejor opcion de las que se barajaron
durante el 2011 cuando se empezo a disefiar el programa y, ademds, como la opcion preferida de entre
los participantes (Consejo Europeo, EEMM, y stakeholders del mundo industrial, académico, investigador
y sociedad civil) en la consulta publica basada en el Libro Verde «Del reto a la oportunidad: hacia un marco
estratégico comun para la financiacion de la investigacion y la innovacion por la UE, COM (2011) 48.
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veremos) aunque con un presupuesto 13.000 millones de euros inferior al solicitado en

la propuesta. El finalmente aprobado se ha distribuido de |a siguiente manera:

Prioridad I: “Ciencia excelente”, dotada con 24.441 millones de euros y gestionada por
el ERC, el Consejo Europeo de Investigacién, que financia la investigacion mas
prometedora en las fronteras de la ciencia. Se trata de “actividades intrinsecamente
prospectivas”, como las describe el Anexo | al Reglamento, que buscan mejorar las
competencias cientificas de la Unidn a largo plazo. Este pilar estd a su vez subdivido en

tres programas especificos:

- Lainversiéon en “Tecnologias futuras y emergentes”, programa FET por sus siglas
en inglés, que apoya la colaboracidn cientifica multidisciplinar en ideas
completamente nuevas y de alto riesgo.

- Las acciones Marie Sktodowska-Curie, conocidas como MSCA por sus siglas en
inglés, que como en el 62 y en el 72 PM, ofrecen programas internacionales de
movilidad y formacidn a investigadores.

- Las “Infraestructuras de investigacion”, o programa INFRASTRUCTURES, que
financia instalaciones, equipos y fuentes de datos de investigacion para atraer a

investigadores de renombre internacional.

Prioridad II: “Liderazgo industrial” dotada con 17.015 millones de euros. Este pilar estd
centrado en acelerar las innovaciones (mediante el apoyo a tecnologias transversales o
“facilitadoras esenciales” en terminologia de la Direccién General de Investigacion, las
KETs que ya hemos visto) sobre las que trabajaran las empresas, asi como en facilitar a

las PYMEs europeas el acceso a la innovacion. También aqui hay 3 subprogramas:

- El “Liderazgo en las tecnologias industriales y de capacitacién”, que son las
tecnologias de la informacién y la comunicacién, la nanotecnologia, los
materiales avanzados, la biotecnologia, la fabricaciéon y el procesamiento
avanzados y el espacio. En este bloque se apoyan los proyectos de investigacién
y desarrollo tecnoldgico, asi como las actuaciones en materia de certificacion y

estandarizaciéon para que las industrias lleven innovaciones al mercado,
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orientadas por las necesidades de los usuarios y relacionadas al mismo tiempo
con los desafios o retos sociales definidos en el tercer pilar.

- El“Acceso a la financiacién de riesgo”, que tiene por objeto subsanar las brechas
de financiacidn crediticia (por ejemplo, a través de préstamos) y de capital
(vendiendo acciones a inversores) para apoyar proyectos de I+D. Se trata de una
medida de apoyo adicional a la que ya presta el denominado programa
COSME?**, Programa de Competitividad de las Empresas y de las pequefias y
medianas empresas.

- La “Innovacidén en las Pymes”, que ofrece ayuda a microempresas, ademas de a

pequeiias y medianas empresas, para fomentar cualquier tipo de innovacion.

Horizon2020 pretende que las actuaciones en este bloque estan fundamentalmente
lideradas por las empresas y claramente orientadas a la innovacién. Sin olvidar a las
PYMEs, fundamentalmente aquellas con potencial de crecimiento e
internacionalizacion. Por esa razdon el Horizon2020, crea un nuevo instrumento
financiero, diferente al clasico proyecto de colaboracién trasnacional e intersectorial
gue constituyen el grueso de las actuaciones financiadas bajo el programa marco. Es el
denominado Instrumento PYME (“SME instrument”), donde se prima el potencial de
creacién de negocio frente a otras cuestiones, financiandose actividad de 1+D+i muy
cercana al mercado y sin necesidad de contar en la participacién con representatividad
de al menos 3 Estados diferentes, como viene siendo habitual en las acciones de los

programas marco??, Si han de ser, l6gicamente, proyectos con una dimensién europea,

139 Aprobado por el Reglamento (UE) n® 1287/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo de 11 de
diciembre de 2013 por el que se establece un Programa para la Competitividad de las Empresas y para las
Pequefias y Medianas Empresas (COSME) (2014-2020) y por el que se deroga la Decision no 1639/2006/CE.
COSME es el programa de la UE para la Competitividad de las Empresas y las PYME que ayuda a los
emprendedores y las pequenas y medianas empresas a empezar a operar, acceder a financiacién e
internacionalizarse, ademas de apoyar a las autoridades a mejorar el entorno empresarial y facilitar el
crecimiento econdmico de la Unién Europea. Supone una continuidad del Programa para la Iniciativa
Empresarial y la Innovacién (EIP) desarrollado en 2007-2013 tanto en su objetivo como en sus actuaciones.
COSME cuenta con un presupuesto de 2.300 millones de euros, a ejecutar desde 2014 hasta 2020.

140 En la introduccidn de este instrumento (un beneficiario individual y eliminacidn del requisito de la
trasnacionalidad) podriamos ver la influencia que la evolucion en la rationale del concepto” valor afiadido
europeo” y en el uso del principio de la subsidiariedad han tenido los PMs. En particular, de uno de los
hitos mas importantes, que es la creacidn del ERC. Horizon2020 es ya el primer PM post-Lisboa y como
veremos en el siguiente capitulo hay en efecto toda una evolucién tedrica que legitima estas novedades.
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por ejemplo, en términos de impacto en la cadena de valor. Con la misma filosofia, y a
peticion del Parlamento Europeo, que introdujo esta novedad durante la negociaciéon
del Reglamento, se crea otro nuevo instrumento: el “Fast track to innovation”. Aqui los
criterios de colaboracién trasnacional se mantienen, pero como sucede en el
Instrumento PYME, el foco esta puesto en la rdpida implementacién en el mercado de
las tecnologias e innovaciones generadas, estableciéndose medidas especificas para
acelerar la ejecucion de los proyectos (entre otras, la reduccién de los plazos de las

evaluaciones de las convocatorias o de la firma de los contratos).

Prioridad Ill: “Retos de la sociedad”, dotada con la partida mds cuantiosa del programa
marco, 29.679 millones de euros. Este tercer pilar constituye la novedad programatica
mas llamativa del Horizon2020 frente a los programas marco anteriores. Es
consecuencia del enfoque integrado del programa y de su cardcter de instrumento
concebido para el logro de los objetivos de una estrategia politica también integrada,
Europa 2020. Responde directamente a las prioridades politicas y retos de la sociedad
expuestos en dicha estrategia y se propone estimular la masa critica de esfuerzos de
investigacion e innovacion necesaria para alcanzar los objetivos politicos de la Unidn. La

financiacion se centra en los siguientes objetivos especificos o retos sociales:

- Salud, cambio demografico y bienestar;

- Seguridad alimentaria, agricultura y silvicultura sostenibles, investigacidn
marina, maritima y de aguas interiores, y bioeconomia (es decir, la produccién
sostenible de recursos renovables del medio terrestre, la pesca y la acuiculturay
su conversion en alimentos, forrajes, productos biolégicos de fibra y bioenergia,
ademas de los bienes publicos relacionados);

- Energia segura, limpia y eficiente;

- Transporte inteligente, ecoldgico e integrado;

- Accién por el clima, medio ambiente, eficiencia de los recursos y materias
primas;

- Europa en un mundo cambiante: sociedades inclusivas, innovadoras y reflexivas

(por ejemplo, investigacion para abordar la exclusidn social y la discriminacion);
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- Sociedades seguras: proteger la libertad y la seguridad de Europa y sus

ciudadanos.

Estos tres pilares constituyen los ejes temdticos del Horizon2020. Pero el
programa marco, como en esquemas anteriores, se completa con otra serie de
actuaciones mas transversales: las medidas para “Difundir la excelencia y ampliar la
participacién” cuentan con 816,5 millones de euros destinados a maximizar las ventajas
de una economia centrada en la innovacién. La iniciativa de “Ciencia con y para la
sociedad” destina 462,2 millones de euros para sumar nuevos talentos a las filas de la
ciencia y emparejar la excelencia en este campo con la conciencia social y la
responsabilidad (acciones que implican no solo a cientificos, sino a también a

ciudadanos, responsables politicos y organizaciones de ciudadanos).

Como en los programas marco anteriores, el Centro Comun de Investigacion
(JRC) cuentan con un presupuesto de 1.902,6 millones de euros para su actividad no
nuclear!!. Y, por ultimo, el Instituto Europeo de Innovacidn y Tecnologia (EIT), gestiona
la actividad de los KICs, o comunidades de conocimiento e innovacion, procedentes del
72 PM y promueve la creacion de nuevos KICs, para trabajar en la alineacion de la
investigacidn, la innovacidn y la educacidn superior excelentes. Dispone para ello de una

dotacion maxima de 2.711 millones de euros.

El Horizon2020 aglutina también todas las actuaciones e iniciativas de los
programas marco 62 y 72 disefiadas para incidir en el EEl: ademas de las ya vistas en
materia de formacién, movilidad y atraccidon y retencidn de talento investigador,
prosigue y se incrementa la actividad desarrollada a partir de los art. 185 TFUE vy art.
187TFUE (lo veiamos en el contexto del programa marco anterior). También hace

hincapié en la cooperacién internacional promoviendo tanto los acuerdos de asociacién

141 £l Reglamento (Euratom) n? 1314/2013 del Consejo, de 16 de diciembre de 2013, relativo al Programa
de Investigacion y Formacion de la Comunidad Europea de la Energia Atomica (2014-2018) que
complementa Horizon 2020, Programa Marco de Investigacion e Innovacidn, ha aprobado un presupuesto
de 1.789ME, de los cuales 355M€ iran destinados a Fision, 709M£€ a Fusion y 725M€ al JRC (Joint Research
Center). El programa Euratom complementard a Horizon 2020 ya que tienen las mismas reglas de
participacion. Ademas, en Horizon2020 existe la posibilidad de acciones transversales, dentro del propio
Euratom y entre este programa y Horizon 2020.
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al programa marco como los bilaterales para la cooperacién puntual en determinadas
materias. El Horizon2020 se inspira, ademas, en todos los principios que estan en la base
de sus predecesores. Contribuye también a la difusién del conocimiento generado,
como hemos visto, sobre la base de la obligatoriedad de recurrir al acceso abierto para
las publicaciones cientificas y, adicionalmente, poniendo en marcha un programa piloto
(que, desde el 1 de enero de 2017, se ha extendido a absolutamente todos los pilares y
subprogramas) sobre el acceso abierto a los datos de la investigacién. El Horizon2020 ha
hecho también un gran esfuerzo simplificador en su operativa y gestidn, creando, entre
otras medidas, un portal central europeo!*? (“ventanilla Gnica”) donde se centraliza la
informacidn, la gestion, la ejecucion y la evaluacién de los proyectos bajo el Horizon2020
y algunos fondos y programas mas de la Unidn relacionados con la investigacién. Desde
el punto de vista operativo, el Horizon2020 ha pasado de la confeccién y publicacién
anual de los programas de trabajo especificos a la elaboraciéon y publicacién de
programas de trabajo bianuales, siendo el ultimo trienal, lo que redunda en una mayor
estabilidad y capacidad de planificacion para todos los stakeholders del EEI, algo que, en
ultima instancia, contribuye a su eficiencia. Toda la normativa relativa a la participacién
en el programa marco, asi como la relacionada con la difusién y la explotacién del
conocimiento generado, se recoge, a los efectos de uniformar sobre todo lo relacionado
con este Ultimo aspecto de la difusién, en el Reglamento (UE) n°® 1290/2013 del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de diciembre de 2013, por el que se establecen
las normas de participacion y difusion aplicables a Horizonte 2020, Programa Marco de
Investigacion e Innovacion (2014-2020) y por el que se deroga el Reglamento (CE) n°

1906/2006.

El Horizon2020 es por tanto un programa de trabajo global, estratégico,
integrador basado en la amplia experiencia de sus predecesores, con una orientacion
concreta a la resolucién de los problemas sociales europeos y con el foco puesto en la

innovacion, sin abandonar por ello la investigacion mas basica. Es el programa marco de

142 European Research Participant Portal: https://ec.europa.eu/info/funding-

tenders/opportunities/portal/screen/home, hoy rebautizado como Funding and Tenders Portal y abierto
a practicamente todos los programas que la Unidn gestiona de forma centralizada.
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un EEl innovador o Innovation ERA que tiene una imperiosa necesidad de progresar en
una de sus deficiencias cronicas: la transferencia de los resultados de la investigacién al

Ill

mercado. Es decir, de atravesar el “valle de la muerte”, segiin se denomina en multitud
de documentos de la Comisidn y otros organismos asociados al EEl. Ademds del impulso
pretendido en este sentido en el marco del segundo pilar que hemos visto, merece la
pena resefiar, fundamentalmente por su previsible continuidad y refuerzo en la préxima

década, dos aspectos mas, de caracter novedoso, del Horizon2020.

En primer lugar, la introducciéon con desiguales resultados de aceptacion, de
nuevos mecanismos o esquemas de participacion o disefio de las acciones indirectas y
el incremento del uso de otros, que aun existiendo en programas anteriores han sido
escasamente utilizados. Veiamos ya el instrumento PYME y el denominado Fast track to
innovation, basados en el principio cldsico de la ayuda mediante subvenciones no
reintegrables concedida en base la evaluacion, aunque nuevos en su orientacion en la
aplicacion de algunas excepciones a las reglas generales. Pero no son los Unicos. El
Horizon2020 apuesta por la utilizacién del premio!*® (en algunos programas y
convocatorias, de cuantias importantes) para estimular la innovacion y la competitividad
o por la compra publica pre-comercial y la compra publica innovadora con el doble
objetivo de estimular la innovacidon desde el polo de la demanda y de modernizar e
innovar también en la prestacién de los servicios publicos por parte de las

administraciones nacionales y regionales.

El otro aspecto relacionado con el impulso a la competitividad y la innovacion
compete al plan de trabajo 2018-2020 asociado al segundo pilar. La Comision destinara

recursos en el marco de ese programa de trabajo a la denominada “fase preparatoria”

143 Haciendo uso de los mecanismos previstos por el, entonces en vigor, Reglamento (UE, EURATOM) n2
966/2012 del Parlamento Europeo y del Consejo de 25 de octubre de 2012 sobre las normas financieras
aplicables al presupuesto general de la Union y por el que se deroga el Reglamento (CE, Euratom) n2
1605/2002 del Consejo. Este reglamento ha sido a su vez derogado por el Reglamento (UE, Euratom)
2018/1046 del Parlamento Europeo y del Consejo de 18 de julio de 2018 sobre las normas financieras
aplicables al presupuesto general de la Unién, por el que se modifican los Reglamentos (UE) n® 1296/2013,
(UE) n© 1301/2013, (UE) n? 1303/2013, (UE) n® 1304/2013, (UE) n® 1309/2013, (UE) n? 1316/2013, (UE)
ne223/2014 y (UE) n.© 283/2014 y la Decisién n® 541/2014/UE y por el que se deroga el Reglamento (UE,
Euratom) n2 966/2012.
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del nuevo Consejo Europeo de Innovacién o EIC -European Innovation Council-. De
hecho, en 2016 selecciond un grupo de expertos a partir de una llamada publica para
gue trabajaran durante dos afios en el asesoramiento a la Comisidn sobre este nuevo
Consejo que el Comisario Moedas ya habia anunciado en 2015 durante la conferencia
del EEI. Ellos conduciran el EIC y disefiaran el programa de trabajo piloto durante el
ultimo trienio del Horizon2020. La fase preparatoria del EIC pretende apoyar a
innovadores en fase de desarrollo de sus innovaciones con potencial de crear mercado
y promover el crecimiento y la creacién de empleo en el corto plazo, a través del
instrumento PYME, el fast track to innovation y los premios y, a mas largo plazo, a través
de las acciones FET (Future Emerging Technologies) o acciones de investigacién

temprana sobre ideas radicalmente novedosas y con potencial disruptivo.

Esta ultima etapa del Horizon2020 anticipa las lineas de trabajo de cara a lo que

serd, ya en la década que acaba de comenzar, el noveno programa marco.

El 92 PM, el Horizon Europe, y todo el paquete legislativo en torno a la I+D+i que
junto a él han negociado las instituciones europeas determinaran sin duda alguna
muchas de las caracteristicas del EEl de la préxima década, como hasta la fecha han
hecho los sucesivos PMs puestos en marcha por la Unidn desde la década de los 80. Esa
linea de actuacién, la de los PMs e iniciativas asociadas (art. 185 y 187 TFUE) ha
constituido un vector critico en la construccién del EEI. Pero, como hemos visto, hay mas
aspectos que la mera actuacién comunitaria a través de los PMs (de hecho, la linea de
los PMs es, en algunos casos, contradictoria y desaconsejable frente a algunas de las
caracteristicas del EEl): la agenda politica que lo pre-definid, la de Lisboa, que finalmente
lo lanzd, su evolucién en la Unidn por la Innovacidn de la Europa2020...han ido

modelando ese EEIl y haciendo evolucionar su definicién y contenidos.

Finalmente, y por obra de la reforma de Lisboa, se ha producido la plasmacién
del EEI en los tratados. Y su engarce, asi como el de la politica de 1+D, en el Derecho
originario europeo hoy en vigor, quedaron fijados a partir de esta reforma. La intensa
actividad politica desplegada y toda la historia de su desarrollo culminan en esa inclusién
en el tratado europeo. Una inclusion que refleja las tendencias politicas en torno a la

configuracion de una politica “comunitaria” de I+D y en torno a la construccion de un
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mercado interior de la tecnologia. El planteamiento normativo contiene por ello,
simultaneamente, posibilidades de actuacion intergubernamental (por efecto de la
tendencia cldsica a la salvaguarda nacional de un area sensible) y posibilidades de
actuacién supranacional en el contexto de ese mercado interior novedoso por su factor

econdmico, el conocimiento, no previsto en los tratados originarios.

Veremos en el siguiente capitulo, nuevamente con cierta perspectiva historica,
el impacto del EEl en la politica de I+D y su potencial integrador en ese ambito material
o competencia especifica. Analizaremos dicha competencia, su ejercicio, el papel de las
instituciones europeas y la actividad legislativa derivada del mismo, con particular

I"

atencion a la reforma de Lisboa, es decir, al actual encuadre “constitucional” de la

politica de 1+D, el EEl y su 52 libertad.

Es significativo también, como ya se ha apuntado, el prisma opuesto: el impacto
que una politica de I+D en expansion, dificilmente caracterizable como comunitaria para
algunos autores, ha tenido en el proyecto EEI***, La doctrina lo ha analizado y ha
subrayado su efecto negativo: la politica de I+D como politica distributiva de fondos bajo
el control de los EEMM no ha hecho mds que remar en direccién contraria a la
integracidn y la busqueda de la supranacionalidad que representa el EEI. De hecho, los
expertos dibujan un contorno de los problemas encontrados para el progreso y plena
constitucidn del EEl que va mas alla de la tradicional pugna entre los intereses nacionales
de los EEMM y la cesion de su soberania a las comunidades, o a la Unién. En concreto,
Thomas Banchoff'#>, después de reconocer algunos avances, sostiene que la falta de
integracion en la politica de 1+D de las comunidades no puede achacarse Unicamente al
“intergubernamentalismo y su énfasis en la soberania nacional”. El EEl y su concepcién
integradora y supranacional de una actuacion publica en materia de investigacion y

desarrollo tecnoldgico, se han visto también lastrados por la concepcion desde los 80 de

144 Es una referencia en este sentido, BANCHOFF, Thomas, quien hace un anélisis critico del progreso del
entonces recién alumbrado EEI, exponente y base de las criticas doctrinales de otros muchos autores que
durante la década Lisboa revisaron y estudiaron un “decepcionante” arranque del proyecto de EEl (en
“Institutions, Inertia and European Union Research Policy”, Journal of Common Market Studies, 2002,
Volume 40, number 1, pp. 1-21).

15 Ibidem.
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la equivalencia de politica de |+D a Programas Marco, es decir, por la configuracion de
una politica eminentemente distributiva. Politica que, ademas, desde el inicio, se llevd
a los tratados sobre la base de procesos realmente complejos que han absorbido la
energia de la Comisién a la hora de ponerla en marcha: los esfuerzos por implementar
esos PMs cada vez mds ambiciosos han coartado otras iniciativas politicas o reformas
necesarias para ir en la linea de un verdadero EEI. Y, por ultimo, sefala, los constantes
incrementos en presupuesto de los PMs, han convertido a la financiacién europea en
una fuente de ingresos mas, de importancia también creciente, para muchos agentes
del ecosistema de |+D europeo, reacios por tanto a profundizar en reformas que desvien
recursos hacia otras prioridades. Cuando hemos repasado el 62 PM, el PM del EEI, hemos
constatado ya la resistencia que suscité en la comunidad cientifica la orientacidn politica
de este PM vy la creacién de instrumentos o esquemas de financiacién como las Redes
de excelencia, que explicaria en parte, el giro o la reconduccion de planteamiento que

se harian luego en el 72 PM.

Con todo, y teniendo presente esa dicotomia en el disefio de la politica de [+D y
del proyecto de EEI que sin duda es determinante, nuestra aproximacion va a tratar de
fijarse en la influencia que la construccién tedrica de este Espacio ha tenido en la
ampliacion del poder de la UE en materia de I1+D. Aunque el EEl, como reflejo de un
escenario ideal de integracion de la 1+D europea estd lejos de materializarse (también
hoy, casi 20 afios después), su rationale ha empujado, y sigue haciéndolo, una enorme

actividad “comunitaria” en el terreno de la I+D, y en areas adyacentes.
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CAPITULO II: LA REFORMA DE LISBOA DE LOS TRATADOS Y EL ESPACIO
EUROPEO DE INVESTIGACION

1. INTRODUCCION

Como hemos visto en el capitulo 1, donde hemos hecho un recorrido histérico
de la actuacién comunitaria en materia de 14D, fundamentalmente a través del andlisis
de los PMs, en paralelo al analisis del origen y desarrollo del proyecto del EEI tratando
de conceptualizarlo o caracterizarlo segin el momento que atravesaba en el contexto
de la agenda politica que tocara, el Espacio Europeo de Investigacién impulsado y puesto
en practica en este siglo XXI es en realidad un proyecto que hunde sus raices en los
primeros afios de las comunidades europeas y que nace fuertemente ligado a una
politica de 1+D que ha ido creciendo en peso a lo largo de las décadas. Conforme la
politica de I+D y las agendas politicas de las comunidades iban evolucionando, el EEl
también lo iba haciendo. Nace como un proyecto ambicioso, pero sin una definicién o
unos limites precisos y claros?®; esto es un handicap, pero, al mismo tiempo, es
precisamente lo que le ha dotado de una flexibilidad y un dinamismo que lo mantienen
vivo. Y es lo que ha permitido diversos y sucesivos impulsos que han ahondado
progresivamente en el proyecto y en la integracion de la I+D europea y en las

actuaciones colaterales.

Con la ultima reforma de los Tratados, se produce un gran hito en el proyecto

III

EEI: éste se convierte en un objetivo, 0 mds bien en una herramienta, “constituciona

146 | o destacan muchos autores, por ejemplo, Laura DE HAAN, Paul VROONHOF y Simon BOREK, en su
“Research paper on the implementation of an integrated European Research Area”, que forma parte del
Estudio del Servicio de Investigacion del Parlamento Europeo: Informe PE 581.382 sobre European
Research Area, Cost of Non-Europe Report. Sefialan en este informe que el EEIl es un proceso con final
abierto y no un proyecto que pueda darse por completado o finalizado (es decir, en la linea de la vision
del ERA Roadmap de 2015, mds que de la vision de la Comision de 2012 en la que llamaba a finalizar el
EEl, como hemos visto en el capitulo precedente) y sefialan también que las prioridades o ejes y los
objetivos del EEl no se han traducido nunca en metas cuantificables a través de indicadores determinados.

También PILNIOK, Arne, sefiala la imprecisa definicion de sus objetivos, lo que hace dificil evaluar los
logros del EEI, pero, al mismo tiempo, sostiene, que eso es lo que lo hace dinamico y posibilita sus
sucesivos desarrollos (en “The measures necessary for the implementation of the European Research
Area...”, op. cit., p. 3).
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El primer articulo dedicado a la politica de 1+D'*’, que como sucede en todas las politicas
recoge el enfoque funcional y objetivo ultimo de la regulacion que sigue a posteriori,
consagra el EEl y su libertad de circulacidn asociada, la del conocimiento, investigadores
y tecnologias: “Art. 179.1. La Unidn tendrd por objetivo fortalecer sus bases cientificas y
tecnoldgicas, mediante la realizacion de un espacio europeo de investigacion en el que
los investigadores, los conocimientos cientificos y las tecnologias circulen libremente, y
favorecer el desarrollo de su competitividad, incluida la de su industria, asi como
fomentar las acciones de investigacion que se consideren necesarias en virtud de los

demds capitulos de los Tratados”.

Con ello, se amplia enormemente el alcance de esta politica. También en otras
reformas previas se habia ido transformando (lo veremos en el capitulo dedicado a las
politicas que hacen EEI dentro de la seccidn de la politica de 1+D). Pero la redaccién en
vigor incluye en el Derecho originario el objetivo de lograr un EElI donde ademas
funcione una libre circulacién de conocimiento, tecnologias e investigadores como
medida para fortalecer las bases cientifico-tecnolégicas de la Unién, asi como para

apoyar mediante investigacion todo aquello que se considere necesario en los Tratados.

La vieja idea del espacio cientifico-técnico europeo pasa a los tratados (lo hacia
ya en la que hubiera sido la Constitucién Europea) confirmandose asi su importancia o

peso en la agenda de la Unidn.

La enunciacion del articulo 179 TFUE no es, sin embargo, el Unico gran cambio
propiciado por Lisboa en esta materia. Otros cambios impactan también en el desarrollo
del EEI. La caracterizacidn de la competencia en investigacion y desarrollo tecnolégico
como compartida (particular) es también obra de esta reforma y supone importantes

cambios.

Efectivamente, la reforma de los tratados de Lisboa supuso un avance
importante en lo que a la clarificacién y racionalizacién del sistema de competencias se

refiere. La doctrina es unanime en sefialarlo, aunque haya opiniones diferentes en

147 politica que, recordemos, queda regulada en el Titulo XIX del TFUE: “Investigacién y desarrollo
tecnoldgico y Espacio” (arts. 179-190).
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cuanto a si el alcance efectivamente logrado es suficiente o el mas adecuado. El Titulo |
del TFUE explica un sistema que se habia vuelto complejo y opaco'*® debido a la
flexibilidad y el dinamismo de su evolucidn, caracteristicas que a su vez han sido uno de
los vectores facilitadores de un proceso de integracidén abierto, también hacia dentro
(sucesiva ampliaciéon de competencias de la UE). El EEl no es ajeno a esta realidad; es,

de hecho, un claro exponente.

Cuando hablamos de un proyecto, el EEl, concebido y desarrollado sobre todo,
aungue no sélo, como sostenemos a lo largo de todo este trabajo, en el marco de la
politica de I+D, el impacto de esta reforma en el mismo es logico, y ademds alineado con
los impactos en este sentido producidos en otras politicas, aunque aparecen aqui
algunas peculiaridades porque se trata de una materia que ha quedado recogida (junto
a la politica espacial y la de la cooperacién al desarrollo) de una forma algo diferente al

grueso de politicas bajo la Tercera Parte del TFUE.

Hecha esta introduccion para poner de relieve la importancia y el impacto que la
reforma de Lisboa tiene sobre el EEl y, a su vez, la influencia que todo el recorrido
histérico del proyecto EEl ha tenido en la redaccidon del propio tratado, procede
detenerse en un analisis mds detallado de esta relacién bidireccional: la influencia del

EEl en la reforma de Lisboa y el impacto de la reforma de Lisboa en el EEI.

Por eso en este capitulo trataremos tres cuestiones fundamentales. En primer
lugar, abordaremos el andlisis de la competencia europea en I+D. Porque su naturaleza
es peculiar y diferente al grueso de competencias atribuidas por los Estados a la UE en
régimen compartido y ello contribuye sin duda a configurar las principales
caracteristicas del EEI. Puede decirse, incluso, que el reflejo en el actual tratado es
consecuencia directa de la forma en la que se ha concebido la politica de I+D en Europa
y en el EEl, con sus tres ejes: internacional, nacional (y su dimensidon regional o

subestatal) y el propiamente comunitario o supranacional.

148 MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, José. “La delimitacién de competencias entre la Unién Europea y los
Estados Miembros: sobre el dificil equilibrio entre la flexibilidad, |a eficacia y la transparencia”. Revista de
Derecho Comunitario Europeo, 2002, afio 6, n2 12, pp. 343-391.
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Es también pertinente, dada esa peculiar naturaleza, analizar, en segundo lugar,
el modo en que esa competencia se ejerce y se viene ejerciendo por parte de las
instituciones comunitarias y la influencia que ello tiene en la configuracién del EEl, que
es, como también venimos sosteniendo, un complejo ecosistema multinivel que ha ido
construyendo su propio método de gobernanza o co-gobernanza, algo que también

impacta en el grado y ritmo de consecucidn de los objetivos del EEI.

Por ultimo, en este capitulo nos interesaremos, también, en describir el proyecto
del EEl, no ya desde el punto de vista de su construccién o de las caracteristicas
propiciadas por la particularidad de la competencia en la materia y su ejercicio en los
distintos niveles del espacio unificado de investigacidén, sino desde su vertiente de
herramienta o instrumento con un enorme potencial integrador cuando sigue la I6gica
del mercado interior de la tecnologia y la quinta libertad: el progreso histdrico en
términos de integracién y dentro de la integracion, el progreso en la legitimacion
democratica y al mismo tiempo, la capacidad del EEl -como mercado interior del
conocimiento- de permear y trascender la politica de I+D y conciliar y consensuar
voluntades nacionales en torno a otras materias y politicas con normativas de atribucién

de titularidades o de ejercicio, muy diferentes.

2. PECULIARIDAD DE LA NATURALEZA COMPETENCIAL DE LA 1+D EN LISBOA

La reforma de Lisboa deja en los tratados, en concreto en los articulos 2 a 6 del
TFUE, una clasificacién, largamente demandada, de las competencias que los EEMM han

atribuido a la Unidn.

El art. 3 enuncia las competencias exclusivas de la Unidn, el art. 6 lista aquellas
competencias de la Unién de caracter complementario, apoyo o coordinacién y el
articulo 4 recoge las competencias compartidas con los EEMM, el grupo mds numeroso.
En este ultimo grupo, el de las compartidas, se encuadra la politica de 1+D. Pero no se
recoge en el listado del art. 4.2 TFUE, el apartado genérico sobre competencias
compartidas. La politica de [+D, junto con la de espacio, se regula especificamente en un

tercer apartado del articulo 4, de una forma distinta a las demas compartidas.

140



¢éCudl es la razén de este tratamiento diferenciado? ¢ Cdmo se habia tratado esta
politica en el conjunto de las carteras comunitarias desde el inicio del ensanchamiento
de las competencias comunitarias? éSe concibié como un drea de competencia
compartida o las actuaciones de la Comunidad se limitaban mas bien a buscar la

complementariedad de la actuacién estatal?

Pensemos en las actuaciones de la década de los 70 del siglo pasado, cuando las
Comunidades Europeas se plantean unas primeras actuaciones en investigacién muy
humildes en presupuesto y con un foco en la prospectiva necesaria para contribuir en
otras &reas, sectores o politicas de la Comunidad'* y comparémoslo con el actual
paisaje de la investigacidon europea, donde las redes entre los grupos de investigacion, o
las iniciativas conjuntas trasnacionales, aun sin responder todavia plenamente a los
ambiciosos planteamientos sobre el papel del proyecto de Espacio Europeo de
Investigacion en sus distintas formulaciones, son una realidad en el dia a dia de la

comunidad cientifica e investigadora.

éCémo se ha evolucionado desde aquel origen, caracterizado por una timida
aceptacion por parte de los Estados a ceder parte de poder a la Comunidad en esta area
hasta el actual disefio de la politica comunitaria de I+D centrada en la creacién de un

espacio unificado de investigacion?

Hemos trazado esa evolucion en el capitulo anterior, tratando de contextualizar
la principal actuacidn comunitaria en materia de |1+D, es decir, los programas marco, en
las agendas politicas de su tiempo y en las posibilidades que los tratados daban cada vez

a la actuacion.

Y todo ello, en paralelo al origen y el desarrollo de esta idea de espacio unificado
de investigaciéon en el que puedan circular libremente los conocimientos y sus

generadores, es decir los investigadores.

149 COM (75) 535, Communication of the Commission to the Council: “Common Research and Development
Policy: objectives, priorities and resources”, de 29.10.1975. En esta Comunicacion, la Comisién -pag.8-
sefiala los criterios que deben gobernar las selecciones de la Comunidad en términos de programas de
investigacidn y son su supeditacion a otras politicas sectoriales, que sean trasnacionales por naturaleza y
que no puedan realizarse a nivel nacional.
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Hemos constatado, asimismo, el salto cualitativo que la agenda politica de Lisboa
supuso para esta area: si Europa se marca como objetivo convertirse en la sociedad y la
economia basadas en el conocimiento mas competitivas y dindmicas del mundo, es
evidente que las politicas publicas relacionadas con la generacidon de conocimiento y
nuevas tecnologias se verdn notablemente impactadas y transformadas.
Consecuentemente, esta transformacion politica y social ha debido tener su reflejo en
el Derecho originario de la Unién: precisamente en la década de la agenda politica de
Lisboa, que formula el proyecto de consecucidn de un Espacio Europeo de Investigacidn,
se produce la ultima reforma de los tratados, con un intento intermedio por promulgar

una constitucion europea.

La reforma de Lisboa llevé a los tratados toda esa transformacién de la politica
de I+D: que todo este proyecto politico cuente con una base legal anclada en los tratados
es en si mismo un importante avance para el proyecto de EEI. Pero, ademas, y lo
veremos a continuacién, la plasmacidn “constitucional” del EEl y la configuracidn de la
politica de I+D tras la reforma de Lisboa, respetan, o si se quiere, permiten que el EEI
pueda seguir desarrollandose de forma flexible y dindmica habiendo dejado espacio
para su potencial evolutivo e integrador, al tiempo que salvaguarda y respeta el poder
de los EEMM, a través de varios mecanismos, el primero de ellos el peculiar reparto

competencial.

2.1. LA 14D DE LISBOA, HEREDERA DE LA CONSTITUCION EUROPEA

La reforma de Lisboa, como sucedié en tantos otros ambitos, se limitd a plasmar
el texto originalmente planteado para la fallida Constitucién Europea®* en casi todo su
articulado, excepcién hecha de los articulos que en el texto de la constitucidn
enumeraban los actos normativos y procedimientos de adopcién de los mismos, que

Lisboa modificd, asi como de algunos pequenos cambios en algun articulo como

150 Tratado por el que se establece una Constitucién para Europa (2004).
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veremos mas adelante, aunque sin impacto en el tema que ahora nos ocupa, es decir en

el de su peculiar naturaleza competencial.

Un sector importante de la doctrina®! explica la peculiar naturaleza de la
competencia de I+D (les ocurre lo mismo a la espacial, que entra por primera vez en el
Derecho originario con la reforma de Lisboa, y a la de la cooperacidn al desarrollo -art.
4.4 TFUE-) como el resultado de la necesidad de conciliar las posturas enfrentadas en la
Convencion Europea para la Constitucién en torno al alcance que debia de darsele a la

accion comunitaria en materia cientifico-técnica.

Si tomamos como punto de partida el documento de trabajo del Grupo V de la
Convencion para una Constitucion Europea, grupo sobre las competencias
complementarias, situariamos la competencia de 1+D pre-Lisboa precisamente en esa

categoria.

El documento de trabajo n? 1*°2 del Grupo V sefialaba los dmbitos que iban a ser
objeto de estudio y revision de este grupo y situaba bajo la rdbrica “medidas de

”153 3 la 1+D, junto a empleo, cooperacion comercial, educacion, cultura, salud

apoyo
publica, proteccién de los consumidores, redes transeuropeas, industria y cooperacion

al desarrollo.

Bien, la I+D, como las otras materias mencionadas, fue revisada por este grupo
y, de hecho, fue una de las que mas debate suscitd. Dos posturas bien diferentes fueron

llevadas a dicho grupo:

151 LOUIS, Jean-Victor, “Las competencias de la Unién Europea”, en: Tratado de Derecho y Politicas de la
Union Europea, op. cit., pp. 487 y ss. El autor recoge en esta obra como exponentes de esta opinidn a
Lenaerts y Van Nuffel.

152WG V- WD 1. First outline of treaty provisions concerning areas covered by complementary competence.
4 de julio de 2002.

153 “Medidas de apoyo” fue el término que a juicio de este grupo deberia utilizarse para denominar a las
competencias complementarias de apoyo segun una de las recomendaciones de su informe final. CONV
375/1/02, Bruselas 22 de noviembre de 2002. Informe Final del Grupo V. Este y los informes de la
Convencioén a los que se hace referencia en las notas de esta seccidn estan accesibles en: http://european-
convention.europa.eu/ES/docpraes/docpraes198f.html?lang=ES (ultimo acceso, 19/01/2021).
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Por un lado, la de Joachim Wuermeling, en representacion de la CDU y CSU, que
abogaba claramente por una actuacion comunitaria en +D fuertemente
delimitada por el principio de subsidiariedad, limitada a otorgar ayudas
financieras a aquellas investigaciones costosas que los EEMM no pudieran
asumir de forma separada y, ademas, Unicamente en aquellos dominios que
presentaran un potencial de valor afladido europeo, complementando los
esfuerzos de los Estados.
Su aportacion defendia el mantenimiento de la competencia de la I1+D en el
grupo de las complementarias, es decir en el &mbito de la soberania estatal®**, y
pretendia la limitacidn de la capacidad reglamentaria de la UE en esta materia
posicionandose a favor de métodos no coercitivos como el Método Abierto de
Coordinacion para la realizacion del EEI, reduciendo el proyecto a un mecanismo
de coordinacién e intercambio de buenas practicas
Por otro lado, la posicion de Danny Pieters, Belgian Alternate Member of the
Convention, cuya contribucién a este grupo de trabajo se recoge en el
documento de trabajo n2 23%°° y que constituye una defensa del proyecto EEI
totalmente alineada con el proyecto politico de la Agenda Lisboa instado por la
Comision, defendiendo un marco de actuacidon comunitaria en I1+D que se
ensancha notablemente. Aun categorizando la I+D como competencia
complementaria, su aportacién parte de la idea de que la consecucién de una
sociedad y una economia basadas en el conocimiento requiere un
replanteamiento de algunos de los puntos basicos de la politica de I+D:

o la consideracion del proceso de investigacion y generacion de

conocimiento en todo su ciclo de vida, superando la enunciacién en el

Derecho originario de una investigacion aplicada orientada a la industria,

154 WG V-WD 15. Note de M. Joachim WUERMELING, Membre de la Convention, 16 septiembre 2002. “//
ne faut pas oublier non plus que les objectifs de la recherche sont aussi I'expression d’options politiques
diverses choisies par les Etats membres (recherche génétique, recherche nucléaire, etc.). Les objectifs
centralisés de I'Union ne devraient donc pas entraver la responsabilité politique des Etats en matiére de
décision et de financement de leurs propres politiques de recherche”.

155 WG V — WD 23. Note by Mr Danny Pieters, Belgian Alternate Member of the Convention, 16 de
septiembre de 2002.
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y superando, igualmente también, la tradicional separacion vertical de
actuaciones segun la cual la investigacion mas basica se venia reservando
a los Estados y lo que se compartia era esencialmente la actuacion en
investigacion orientada y sobre todo aplicada;

o la necesaria asociacion de la investigacidn a la educacidn, y por tanto la
necesidad también de integrar ambas areas desde una visién europea;

o la promocién de la movilidad de los investigadores (se aboga por la
implementacién de un visado cientifico, que, como hemos visto, acabara
materializandose) y de la creacion de infraestructuras o capacitacion en
investigacion a nivel de Europa.

En el Informe Final del Grupo V*°%, se describen los principios y caracteristicas de
lo que seran finalmente las competencias complementarias, las que hoy estan en el art.
6 TFUE, delimitando su rationale y su contenido: definian este tipo de competencias
como “medidas de apoyo” subrayando asi que se tratan de disposiciones del Tratado
que otorgan a la Unidén una facultad de actuacién de baja intensidad, sélo para
complementar la actividad de los Estados, que pueden consistir en ayudas econdmicas,
cooperacion administrativa, proyectos piloto, etc. y sin posibilidad de adoptar

reglamentos o directivas, salvo que asi lo determine expresamente el tratado.

Sefialaban, también, que, como precisamente algunas medidas de apoyo pueden
requerir disposiciones financieras, éstas, siguiendo la doctrina del Tribunal de Justicia de
la Unién Europea, deberan sustentarse en un acto juridico de base que podr3, o no, ser
un reglamento (en el caso de la 1+D se venian adoptando Decisiones para la adopcién
del programa marco y ocurria lo propio con las actuaciones en el dmbito de la
cooperacion al desarrollo y en el ambito de la politica de proteccidn a los consumidores,

donde ademas el tratado lo autorizaba expresamente).

Tras su definicidn, el informe final del grupo V sacé definitivamente del grupo de
medidas de apoyo (respecto de las inicialmente incluidas en el documento de trabajo n?

1) las politicas de cooperacion aduanera, la proteccion a los consumidores y la

156 CONV 375/1/02, Bruselas 22 de noviembre de 2002. Informe Final del Grupo V, op. cit.
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cooperacion al desarrollo, re-categorizandolas como competencias compartidas. Dejo,
sin embargo, la politica de I1+D entre las medidas de apoyo, y ello, pese al intenso debate
en la materia, en gran parte propiciado por el proyecto del EEl, protagonista en la
agenda politica de la década, y a pesar, también, de presentar ciertas similitudes (como,
por ejemplo, la capacidad de reglamentar de la Unién) con politicas que si fueron

finalmente consideradas como compartidas.

Como muestra del dubitativo tratamiento dado a la politica de I+D en esos afios,
es resefiable que, sélo unos meses antes de la publicacion de los trabajos de este grupo
de trabajo de la Convencién, se publicara una Resolucién del Parlamento Europeo,
conocida como el Informe Lamassoure>’ (informe en que se apoyaron ciertos debates
del grupo V y de algunos otros Grupos de la Convencidn), que consideraba de forma

diferente a la politica de I+D.

En efecto, el Informe Lamassoure solicita a la que iba a ser la Constitucion
Europea que se delimite por fin el juego de competencias en atencidn a los principios de
subsidiariedad y proporcionalidad y sobre la base de la distincidn entre competencias
(1) esencialmente de los Estados, (2) competencias de la Unién y (3) competencias
compartidas (junto a un cuarto grupo que también denomina competencias, pero
negativas, por tratarse de prohibiciones). Y en ese contexto, incluye a la politica de [+D

en el grupo de las competencias compartidas.

En la subdivision que el Informe Lamassoure hace de este grupo de competencias
compartidas en atencion a los objetivos de sus ambitos, se distinguen entre:
competencias compartidas en las que la UE fija normas generales, competencias
compartidas en las que la UE sélo complementa la accién de los Estados y por ultimo,
aquellos ambitos en los que la UE coordina las politicas nacionales. Pues bien, la politica

de I+D se cita expresamente en el primero de los subgrupos:

157 Informe del Parlamento Europeo sobre la delimitacién de competencias entre la Unidn Europeay los
Estados (Informe Lamassoure), de 24.4.2002, Doc. A5-0133/2002. PE304.276.
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“(...)22. Considera que, alli donde se compartan las competencias, la Union debe

fijar las reglas generales en dos categorias de materias:

o las que constituyen las politicas complementarias o de acompafiamiento
del espacio unico: proteccion de los consumidores, agricultura, pesca,
transportes, redes transeuropeas, medio ambiente, investigacion vy
desarrollo tecnolégico, energia, politica social y de empleo, politica de
inmigracion y otras politicas vinculadas a la libre circulacidon de personas,
fomento de la igualdad entre hombres y mujeres, asociacion de los paises
y territorios de ultramar, cooperacion al desarrollo y régimen fiscal
vinculado al mercado unico;

o las relativas a la realizacion de la politica exterior y de la politica de
defensa 'y seguridad, interior y exterior, en su dimension

transnacional;”1>®

Vemos a la politica de I+D, en esta enumeracion, asociada a muchas de las que
hoy aparecen en el art. 4.2. TFUE. De hecho, cuando el Informe Lamassoure enumera
aquellas asociadas al segundo subtipo, aquellas donde la Unidn sélo debera completar
la accion de los Estados, aparecen muchas de las que hoy forman parte del art. 6 TFUE,

pero no la 1+D.

Ni la primera opcion (la del Informe Final del Grupo V) ni esta segunda contenida
en el Informe Lamassoure fueron finalmente plasmadas, como resultado de la
Convencion europea, en el texto de la Constitucidon propuesto para la CIG 2003-2004
(donde no sufrié modificaciones pese a la cantidad de enmiendas presentadas): la
politica de investigacion y desarrollo tecnoldgico fue incluida en el ambito de las
competencias compartidas, si, pero dicha inclusidn se hizo bajo un régimen diferente al

grueso de las competencias compartidas enumeradas bajo esta rubrica.

En concreto, el articulo I-14 del Tratado por el que se establece una Constitucion

para Europa en su apartado 2 recoge los ambitos de competencia compartida entre la

158 Informe Lamassoure, op. cit., el énfasis es nuestro.
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UE y los EEMM, al igual que luego lo hard Lisboa, pero no incluye entre ellos ni la politica
de 1+D y espacial ni la de la cooperacion al desarrollo y ayuda humanitaria a los que

destina sendos apartados 3y 4.

Decia el apartado 3 (calcado hoy en el art. 4.3. TFUE): “En los dmbitos de la
investigacion, el desarrollo tecnolégico y el espacio, la Unidn dispondrd de competencia
para llevar a cabo acciones, en particular destinadas a definir y realizar programas, sin
que el ejercicio de esta competencia pueda tener por efecto impedir a los Estados
miembros ejercer la suya.”
¢En qué momento, todas estas incertidumbres en torno a la I+D acaban cristalizando en
una competencia diriamos “hibrida” en el sentido de ser compartiday, al mismo tiempo,
marcada por la peculiaridad de la anulacién del principio de preemption’>°? ¢ Responde
a una salvaguarda de los EEMM por su asociacion tradicional al core de politicas ligadas
a la soberania nacional? En principio, la Convencidon abogaba por considerarla
complementaria, es decir, competencia estatal. ¢ Lo propone entonces la Comision, que
veia en ella un area con amplio potencial de desarrollo y de poder sobre todo al calor

del recién arrancado proyecto politico del EEI?

Es interesante recordar que otra resolucidn del Parlamento Europeo de aquellos
afios, la Resolucidon Leinen-Mendez de Vigo!®®, también habia apoyado la inclusién, en
el entonces articulo 11 sobre competencias compartidas del anteproyecto de un tratado
para la constitucién, el mismo listado de competencias compartidas contenido en el
Informe Lamassoure. Y no las diferenciaba en atencién a la aplicacion de la preemption,
como finalmente hizo el proyecto de arts. 1 a 16 presentado por el Praesidium a la

Convencion.

El baile, deciamos, es constante: en el anteproyecto facilitado por el Praesidium
en octubre de 2002, la I+D no aparece en el listado de “dmbitos para actuacion de

apoyo” (recordemos que en el mandato al Grupo V sobre competencias

159 Esto es, la peculiaridad de que el ejercicio de la competencia compartida no pueda impedir que los
Estados ejerzan la suya.

160 posiciones del Parlamento Europeo con respecto al Anteproyecto del Tratado Constitucional, PE
314.676.
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complementarias de unos meses antes, si). Aparece en el grupo de las compartidas y ya
no se mueve de ese grupo en los sucesivos proyectos de esa parte del articulado. Cinco
meses después, en febrero de 2003, en el proyecto de los articulos 1 a 16 dado por el
Praesidium a la Convencion, las competencias de 1+D y espacio, aun incluidas en el
articulo 14 de las competencias compartidas, aparecen en un apartado propio y la
cooperacion al desarrollo en otro. Asi se instaura esa peculiar clasificacion a medio

camino entre las compartidas y las complementarias.

Y asi las configuré el proyecto de texto de la Constitucidn, pese a la multitud de
enmiendas en torno a esta forma de recogerlas, que recomendaban no describir una
categoria diferenciada. Una de esas enmiendas, por ejemplo, reprochaba
explicitamente al Praesidium esos apartados especificos del art I-14, que se desviaban
del trabajo de estandarizacién que se estaba llevando a cabo en torno a las categorias
de competencias y a las compartidas en particular. Se trata en concreto, de la enmienda
de Mr. Andrew Duff, Mr. Dimitrij Rupel, Mr. Paul Helminger, Mr. Istvan Szent-Ivanyi y
Mr. Lamberto Dini'®: argumentaban que, como compartidas que eran, éstas debian ser
agrupadas junto a todas las demas y en todo caso, si su ejercicio requeria alguna
particularidad, esto podia recogerse en el articulado especifico de cada una de ellas. De
hecho, sostenian que la ya larga tradicidn en torno a estas competencias “paralelas” no

requeria una regulacién especial.

161 “The Praesidium has given both research and technological development and development cooperation

and humanitarian aid their own special category of shared competence (Articles 12.5 and 12.6) on the
grounds that Member States may not be prevented from exercising their own competence in parallel to
that of the Union. In other words, there is the concept of active partnership between the EU and national
levels in these sectors.

The way that the Constitution treats all shared competences should be standardised. We propose the
deletion of Articles 12.5 and 12.6, and the inclusion of these two policy fields alongside the other shared
competences in Article 12.4.

The Union already has ample experience of implementing current policies in these two areas, and of
achieving the necessary degree of cooperation in practice. Moreover, the concept of parallel action is also
present in all the other fields specified in Article 12.4 and it is not clear why the old formulations of the
existing Treaty of Rome should now be maintained. 'Shared competences' are by definition to be shared.

If special forms of partnership are really required in R & D and development cooperation, these can be laid
down in Part Two”. Amendment to article 12, Mr. Duff, se puede consultar en:
https://web.archive.org/web/20160312111928/http://europa.eu/scadplus/cig2004/negociationsl es.h
tm (dltimo acceso, 19/01/2021).
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Pese a ésta y muchas otras enmiendas mads, se quiso regularlas como
competencias compartidas, si bien asegurando la accién nacional en estas materias,
protegiéndolas de la tendencial vis expansiva de las actuaciones comunitarias en las
politicas compartidas, reservando a las mismas una configuracién y un apartado propio
en el Derecho originario. Un tratamiento diferenciado o peculiar (respecto de las demas
competencias compartidas), que, tras la reforma de Lisboa, también han heredado los
tratados actuales (art. 4.3 para la |+D y desarrollo; y 4.4 para la cooperacién al desarrollo,

del TFUE).

En una linea totalmente opuesta a ésta que buscaba la salvaguarda del poder
estatal, habria que situar aquella (obra también de la fallida constitucién) que origind la
inclusidn del proyecto de EEIl y su quinta libertad en el Derecho originario: el EEl como
eje fundamental de la agenda politica de Lisboa era una realidad, si bien no estaba
recogida en el proyecto de constitucion que propuso el Praesidium. El documento
resultante de la Convencidn, sin embargo, daba entrada a la redaccién que hoy

conocemos del art. 179 TFUE.

Ciertamente, la 1+D que se hace hoy en la Unién es eminentemente estatal (o
sub-estatal) en términos de presupuesto publico; sélo una parte muy pequefia todavia
tiene escala internacional, con un doble componente de ciencia o investigacion
intergubernamental y comunitaria. Los datos aportados por la propia Comision asi lo
constatan: el 85% de la I+D europea se implementa a nivel nacional®2. Pero también es
cierto, insistimos en esta idea, que el crecimiento de la politica comunitaria viene siendo
espectacular y que los datos tratados por la Comisién responden a una valoracion global
del EEI. La percepcidn variaria entrando en el andlisis de los fondos destinados a la |+i
en cada pais, atendiendo no sélo a quién los gestiona o al uso eminentemente nacional
gue se les da, sino también al origen de las orientaciones programaticas y de las

estrategias y objetivos Ultimos. Esto nos permitiria apreciar un mayor peso de la [+D+i

162 COM (2008) 468 final, op. cit., p. 4.
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liderada desde la Unién'®3 (pensemos no sélo en el marco de los PMs y la politica de I+D,
sino en el conjunto de iniciativas orientadas a la I+i, como, por ejemplo, en el contexto
de la politica regional). En los paises lideres en innovacién®4, el presupuesto procedente
del 72 PM representaba en esos afios entre el 5 y el 10% del total de presupuesto
destinado a la [+D%, mientras que, entre los paises del grupo mas rezagado en
innovacion, este porcentaje se situa entre el 15 y el 25%. Es decir, el peso del
presupuesto comunitario es muy significativo en el total del gasto publico en I+D de
algunos paises; pero es que, ademas, como sefialabamos, este peso cuantitativo, supone
en la practica una enorme influencia en la seleccién de las areas y temas de
investigacion, asi como en la eleccion de los estandares de evaluacién a nivel nacional®®®.
Si cambiamos la perspectiva y no nos detenemos Unicamente en el gasto publico (siendo
un 85% a nivel nacional, la fragmentacion es evidente) sino que atendemos a otros
aspectos, por ejemplo, la influencia de la politica regional, de la agenda de investigacién
marcada desde la Comisién y los SHOs, la expansion de las practicas y metodologias...la

efectividad del EEI es mds palpable.

Pese a ello, el ejercicio paralelo de la competencia en I+D tanto por la UE como
por los EEMM arroja escenarios y perfiles diferentes entre los distintos EEMM,
precisamente en funcién de la politica de I+D elegida a nivel nacional. Esto puede
explicar por qué el escenario que se deriva, en el contexto de la construccién del EEI, no
es el resultado perfilado en los primeros impulsos del EEI. Es en todo caso quizd mas

acorde a las sucesivas revisiones del proyecto: la realizada en la segunda mitad de la

163 \VELAZQUEZ ALVAREZ, Rosa, al analizar la concurrencia de competencias en ID que se da en el estado
espanol sefiala en esta linea que “la Unidn Europea actta de hecho como guia indirecta de la investigacion
en todos los paises miembros dado el abultado volumen de fondos que maneja” (en “Articulo 44”, en
PEREZ -TREMPS, P y SAIZ ARNAIZ, A. (Dirs), Comentario a la Constitucién Espafiola. 40 aniversario 1978-
2018. Libro homenaje a Luis Lopez Guerra. Tirant lo Blanch, Valencia, 2018, pp. 843-849).

164 Segun la clasificacion del European Innovation Scoreboard. Ver  en:

https://ec.europa.eu/growth/industry/innovation/facts-figures/scoreboards en (ultimo acceso el
19/01/2021).

165 VEURGELERS, R. “Undercutting the future? European Research Spending in Times of Fiscal
Consolidation”. Bruegel Policy Contribution, Issue 2014/06.

166 ULNICAINE, I. Research Paper on the European research area Initiative and Free Circulation of
Knowledge. Annex | to European Research Area, Cost of the Non-Europe, Report from the European
Parliamentary Research Service, Authors: Christian SALM and Thomas ZANDSTRA, PE 581.382.
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década Lisboa y, sobre todo, la revisién durante la década 2011-2020, donde el ERA
Roadmap reconocia la particularidad de cada Estado y acondicionaba los objetivos del

EEl a los puntos de partida nacionales'®’.

Asi que la reforma de Lisboa mantiene la realizacién de los programas marco y
cualesquiera otras iniciativas adicionales (generalmente nacidas al amparo de los
programas marco) basadas en los articulos 185 y sobre todo 187 TFUE, pero ahora
orientadas a la consecucién del EEl y la quinta libertad, siendo estos conceptos todo lo
amplios en alcance que se quiera y sujetos a evolucién constante. Es decir, la
competencia de la UE se ha ensanchado notablemente, y al mismo tiempo, salvaguarda
el control de los EEMM en este ambito. La reforma de Lisboa plasma el resultado de la
Convencion Europea en lo que a competencia sobre la 1+D se refiere, decantandose, de
entre las diversas posturas defendidas durante esos afios en las distintas instituciones
europeas, por aquella que apuesta por mantener tanto a la UE como a los EEMM al
frente de las actuaciones en esta materia. Y, como iremos viendo, en torno a este
escenario de dudas y debates entre la configuracién de una competencia estatal
complementada por la Unidn y el paso a una politica supranacional integrada de 1+D,
sigue sobrevolando, y asi se plasma en la regulacidn constitucional, la doble tendencia
en esta actuacién publica presente desde el inicio: cooperar en materia de 1+D o, yendo
un paso mas alla, coordinar las politicas de 1+D hasta integrarlas, haciendo una toda la

actuacién publica en I+D.

167 Sostiene Robert Boyer que la defensa de la equidad en la distribucidn de los recursos (el problema del
“juste retour” en los Programas Marco de |+D) es un obstdculo para una politica europea de 1+D integrada
que promueve la eficiencia y el crecimiento futuro y que es légico que los EEMM prefieran mantener el
poder sobre sus sistemas de ciencia e investigacion domésticos. Adicionalmente, se trata de areas publicas
de larga tradicién politica y fuertemente enraizadas en los sistemas productivos nacionales. De ahi, las
diversas trayectorias nacionales de los sistemas de investigacion, que, aunque evolucionan bajo la presion
de factores comunes, estan muy lejos de converger. Por esta razdn, prosigue el autor, la busqueda del EEI
no deberia olvidar el lema de la UE “Unity in diversity”, precisamente porque este principio se revela como
un importante vector de resiliencia y dinamismo. “From the Lisbon Agenda to the Lisbon Treaty: national
research systems in the context of european integration and globalization”, en European Science and
Technoloy Policy...op. cit., p. 108-109.
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2.2. LA I+D COMO COMPETENCIA COMPARTIDA “PARTICULAR"”

Fuera el que fuera el origen y las circunstancias que llevaron a la inclusion de esta
competencia de este modo peculiar en la fallida constitucion, lo cierto es que hoy los
tratados determinan que la competencia en materia de investigacion y desarrollo
tecnolégico sea compartida entre la UE y los EEMM, lo que, a tenor del art. 2.2 TFUE,
significa que ambos “podrdn legislar y adoptar actos juridicamente vinculantes en dicho
dmbito”.

Ahora bien, el mismo precepto contiene a continuacion una “norma de

7168 enunciando el principio de la preemption o preclusiéon: “los Estados

ejercicio
miembros ejercerdn su competencia en la medida en que la Unidn no haya ejercido la
suya”. Se trata de una norma cuya aplicacién esta confiriendo, ciertamente, un extenso
poder de ampliacién de facultades para las instituciones europeas y en consonancia, una
clara erosién en los poderes estatales y, por derivada, en su caso, en los poderes

subestatales o regionales que ven afectadas sus competencias amparadas por la

normativa estatal de reparto competencial.

Sin embargo, ya hemos visto que la naturaleza competencial de la politica de I1+D,
siendo compartida (aunque con matizaciones por parte de la doctrina, como es el caso
de Martin y Pérez de Nanclares'®®), queda fuera del grupo de las compartidas

concurrentes y se define como una “competencia compartida complementaria”*°.

En efecto, la competencia sobre investigacion y desarrollo tecnolégico aparece

recogida en el articulo 4 del TFUE, el relativo a las competencias compartidas, pero lo

168 DiEZ-HOCHLEITNER, Javier en “El sistema competencial comunitario ante la CIG’04: los trabajos en
curso de la Convencion”. Autonomies, nim. 29, noviembre de 2003, Barcelona y su diferenciacién entre
normas que atribuyen competencia y normas que determinan su ejercicio.

169 MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J. (“El nuevo sistema de competencias en el Proyecto de Constitucién
Europea”. Cuadernos Europeos de Deusto, 2004 n2 30, p. 102) sostiene que “(...) bien mirado en el fondo
no seria una competencia compartida en sentido propio”, y argumenta que “(...) sin «desplazamiento» de
la intervencion del Estado no hay preemption y sin preemption no hay competencia compartida”.

170 | 3 caracterizacidn o descripcidn de este tipo de competencias varia en la doctrina; se recogen en esta
seccién diversas interpretaciones y definiciones de varios autores diferentes. Esta de denominar
concurrentes frente a complementarias a las competencias compartidas del art.4.3. TFUE es de Diez-
Hochleitner, op. cit., p. 116 y ss.
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hace de una forma especial, pues, no estd recogida en el listado general (no taxativo) de
las competencias compartidas (art. 4.2 TFUE), sino que, lo que es mas importante,
aparece prevista en el art. 4.3 TFUE mediante un régimen especifico, distinto del
régimen general de las competencias compartidas sefialado en el ya mencionado
articulo 2.2. TFUE, al establecerse que la Unidn tendrd competencia para actuar en dicho
ambito, pero “(...) sin que el ejercicio de esta competencia pueda tener por efecto impedir

a los Estados miembros ejercer la suya”.

El articulo 4.3 TFUE reserva asi, una regulacién diferenciada para los “ambitos de
la investigacion, el desarrollo tecnoldgico y el espacio” (y hara lo propio, en el siguiente
apartado, el art. 4.4., con idéntica redaccidn, con los “ambitos de la cooperacién para el
desarrollo y de la ayuda humanitaria”). Se puede decir que caracteriza, de hecho, dicha

competencia compartida como “particular”. En palabras de Jean-Victor Louis’*

una
“competencia compartida especial” frente a las compartidas comunes o generales.
Enrique Linde Paniagua, por su parte, califica esta competencia de la Unidon como
» . . ., - . ,
competencia compartida extraordinaria”, definiendo las competencias asi
caracterizadas como “aquellas competencias cuyo ejercicio es plenamente compatible
con el ejercicio de competencias idénticas por los Estados miembros sobre la misma

materia”’2.

Roberto Baratta sostiene!’3 que la intencién del articulo 4.3. TFUE, cuando
establece “sin que el ejercicio de esta competencia pueda tener por efecto impedir a los
Estados miembros ejercer la suya”, es la de eliminar, respecto del ejercicio de esta
politica, el efecto de preemption o preclusion. Este principio determina el ejercicio de

las politicas enumeradas en el apartado 2 de ese mismo articulo, es decir en las que

171 LOUIS, Jean-Victor “Las competencias de la Unidn Europea”. Tratado de Derecho y Politicas de la Unién
Europea, op. cit.

172 | INDE PANIAGUA, Enrique. “Cap. Il. Gobernanza del sistema espafiol de ciencia, tecnologia e
innovaciéon”. Ciencia, Tecnologia e Innovacion. Nuevo régimen juridico. Dir.: Antonio Calonge Veladzquez.
Ed. Comares, Granada, 2013, pp. 25y ss.

173 BARATTA, Roberto. “Art.4 Trattato su funzionamento dell’Unione Europea”, en TIZZANO, Antonio.
Trattati dell’Unione Europea. Giuffré Editore, Milano, 2014, pp. 386 y ss. LOUIS, Jean-Vitor es de la misma
opinién (“Las Competencias de la Unidn Europea”, op. cit.)
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Louis denomina “competencias compartidas generales” vy, al hacerlo, conlleva la
paulatina desaparicion del ejercicio competencial del Estado produciendo unos
resultados similares a los ambitos donde la Unidn ejerce su competencia de forma
exclusiva: aunque en esa materia el titulo competencial siga siendo compartido, la
accién exhaustiva de uno de los titulares genera en la prdctica una ocupacién total del
espaciol’* del otro titular de la competencia que, de facto, deja de ejercerla. El articulo

4.3. TFUE se introduce para impedir en la practica ese efecto.

La verdad es que la politica de I+D (ahora orientada a la consecucién del EEIl) se
habia basado siempre en el esfuerzo colectivo, coordinado eso si, de las politicas de los
Estados y de la Unidén. Tras la reforma de Lisboa, su base juridica ha quedado asi

configurada como excepcion a esa eventual preclusién.

Sin embargo, como recuerda Robeto Barattal’>, la conservacidon de un espacio
de competencia por parte de los Estados debido al no sometimiento a la preclusién no
significa que en su intervencion los Estados no deban observar el principio de
cooperacion leal (recogido en el art. 4.3 TUE); légicamente, han de ejercer su

competencia en armonia con el ejercicio de la Unidn.

Los EEMM tienen, por tanto, la obligacién de, en el ejercicio de su competencia,
articular una politica nacional de I+D disefiada bajo el principio de la cooperacién leal,
es decir, de ayudar a la Unidn en el cumplimiento de su misidn al respecto y abstenerse

de adoptar medidas que puedan poner en peligro la consecuciéon de sus objetivos.

Pero no sélo eso, por mandato del Tratado, los EEMM habran de coordinar sus
politicas con la de la UEY’®; siendo, como veremos, la Comisidn la institucidn europea
gue promovera y facilitara esa coordinacion. Las politicas nacionales, por tanto, aunque

coordinadas, mantienen su espacio. En este sentido, la Declaracién n2 34 sobre el

174 MARTIN Y PEREZ DE NANCARES, J., “El nuevo sistema de competencias ...”, op. cit., p. 84.
175 BARATTA, Roberto. “Art. 4 Trattato su funzionamento dell’Unione Europea”, op. cit. p. 391.

176 Esta obligacién estaba en los tratados antes de Lisboa, en concreto es la reforma de Maastricht la que
afnade este mandato. Lo veremos en mayor detalle en el analisis de la politica de 1+D, en el capitulo III.

155



articulo 179 TFUEY’, insiste en la soberania nacional de los EEMM en el campo de la
investigacion y el desarrollo tecnolégico, reforzando el papel de sus politicas y opciones
en la materia y fortaleciendo el principio de subsidiariedad como base de atribucién de

competencia a la Unidn en esta materia®’8.

El principio de subsidiariedad es, de hecho, un elemento sustancial con un
impacto importantisimo en la historia de la construccion del EEI, incluso en la actual
implementacién del vigente EEI. Segun sostiene Peter Tindemans, el nacimiento de la
politica europea de I+D, en el contexto de las discusiones en torno al tema de finales de
los 60 y primeros afios de los 70, se produjo de forma muy pragmatica, pero enterrando
la cuestion critica sobre la diferenciacion de las responsabilidades de las comunidades
europeas Yy las responsabilidades de las autoridades nacionales en la materia bajo “el
mantra de la subsidiariedad”!’. De hecho, conviene recordar'® que el CREST,
predecesor del actual ERAC, guid los primeros pasos comunitarios en materia de [+D
sobre la base de la coordinacién. El principio de la coordinacidn que defendia el
comisario Dahrendorf impregnd las primeras iniciativas frente a la politica, de corte mas
federalista, defendida por Spinelli. En efecto, Altiero Spinelli, que firmaba el prefacio de
la Comunicacién de la Comisidon al Consejo sobre la necesidad de articular una politica
en 1+D*®!, en su condicién de Comisario de I+D y de Industria, defendia una 1+D de las
Comunidades Europeas mas decidida y auténoma, financiandola y, al mismo tiempo,

racionalizando su organizacidon a través de centros de excelencia. Spinelli defendia

177 “| g Conferencia conviene en que la accién de la Unién en el dmbito de la investigacidn y el desarrollo
tecnoldgico tendra debidamente en cuenta las orientaciones y opciones fundamentales contenidas en las
politicas de investigacion de los Estados miembros”

178 GEIGER, Rudolf, KHAN, Daniel-Erasmus, KOTZUR, Markus. Title XIX Research a. technological
development, en European Union Treaties. Treaty on European Union. Treaty on the functioning of the
European Union. Verlag, C.H. Beck oHG, Miinchen, 2015.

179 TINDEMANS, Peter, “Post-war research, education and innovation policy-making”, en European
Science and Technolgy policy, op. cit., pp. 14y ss.

180 | o veiamos en la seccidn dedicada a los primeros pasos de la comunidad de ciencia y tecnologia, ver
seccion 2.1. del capitulo I.

181 COM (72) 100, Communication of the Commission to the Council: “Objectives and instruments of a
common policy for scientific research and technological development”, de 14.06.1972.
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también la coordinacion de la investigacidn mas basica y la aplicada y de la politica de

I+D vy la politica industrial, que debian ir de la mano.

Todas estas cuestiones han enraizado en la construccién del EEl y siguen, sin
duda, caracterizandola hoy dia. La Unidn Europea, a través de sus programas marco
nacidos bajo la visidn, inicialmente, de un complemento a las politicas de I+D nacionales,
hace hoy |+D propia. Esa I+D propia compone la columna vertebral del EEI, siendo hoy
su eje mas afianzado. La coordinacién entre las politicas nacionales y de estas con la de
la Unidn, aunque obligatoria, es todavia muy deficiente. Los EEMM mantienen un alto
grado de autonomia en materia de I+D, asi como en otras politicas criticas en la
transformacién en una economia o sociedad del conocimiento como por ejemplo la
politica industrial o la de educacion -definidas en el TFUE como competencias de apoyo,
coordinacidon y complemento-. Esto explica las lagunas y tendencias divergentes del
actual EEl y lo lejos que todavia se encuentra la consecucion de algunos de sus objetivos.
Explica también su transformacién constante y sus sucesivas re-conceptualizaciones,
que en ocasiones han venido determinadas mds por las opciones posibles que deja el
dificil juego de equilibrios y poderes que por su alineacién con la hoja de ruta del EEl y

su plan de trabajo.

El EEl de la préxima década contempla, como veremos en el capitulo V: una
potente actuacion de la Unidén en |+i asentada sobre un nuevo programa marco
nuevamente incrementado en presupuesto; un mantenimiento de la tendencia a
orientar hacia la |+i otros fondos europeos de inversidon, como son los estructurales; una
apuesta por profundizar en el mercado interior en su dimensidon de mercado interior
tecnolégico o del conocimiento, apostando por la fase temprana de generacidon de
conocimiento, es decir, a partir de la I+D e incluyendo sectores tradicionalmente mas
reacios (por ejemplo, defensa) o sectores novedosos derivados de la innovacién y la
digitalizacidon (la economia de los datos), que apuntan a una nueva evolucién y
conceptualizacién del EEl y que, de alguna manera, lo mantienen en la agenda politica
(aunque no sea ya con esa condicion de proyecto estrella de Lisboa). Lo que no esta tan
claro es que algunos de los ejes del EEI, que pasan necesariamente por la voluntad de

los EEMM, a partir del concepto de asociacién reforzada del EEl de la segunda mitad de
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la década Europa2020 como veiamos en el capitulo precedente, vayan a progresar
definitivamente o al menos, sustancialmente: no cabe programacién conjunta de la
I+D+i si las politicas nacionales no se coordinan, no cabe un mercado abierto para los
investigadores cuando las regulaciones laborales y sociales nacionales, por ejemplo en
los organismos publicos de investigacion, son totalmente contrapuestas a este eje, no
cabe la mejora en la eficacia y eficiencia de los sistemas nacionales de investigacién
cuando algunos no han recuperado todavia niveles de inversién similares a los existentes
antes de la crisis de 2008 (el caso espafiol, por ejemplo, como veremos mas adelante).
La nueva década se inicia envuelta en otra crisis, la provocada por la pandemia de la
COVID-19, que puede suponer un nuevo paso atras en este sentido. Aunque también es
cierto que las medidas de la UE para combatirla, en particular, el Instrumento de
recuperacién conocido como Next Generation EU*¥2, constituye una oportunidad pues
la I+i se considera herramienta clave para la lucha contra la enfermedad, asi como para

la articulacién de los planes de recuperacién.

El proyecto del EEI como objetivo funcional ultimo de la politica de I+D es mas
débil en este eje, el de la coordinacién de las politicas nacionales, aunque se haya
progresado en estos 20 afios. Esto, como hemos apuntado ya, contribuye a ampliar el
espacio que la Unién va ocupando en las actuaciones publicas en materia de
investigacidon e innovacién, aun siendo una politica publica en la que no opera la

183

preclusién, y pone de manifiesto la dimensién de herramienta integradora'®® que tiene

este proyecto.

3. EL PRINCIPIO DE SUBSIDIARIEDAD EN EL EIl Y EN LA POLITICA DE I+D

A tenor de lo ya senalado, parece que la Unién estd ocupando un espacio cada

vez mas amplio, lo cual es légico pues el Tratado de Lisboa atribuye a la Unién una

182 \yeremos este Instrumento de recuperacién Next Generation EU en el capitulo V.

183 En el sentido ya apuntado de integracién como sucesiva ampliacién de competencias de la UE de
MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, “La delimitacién de competencias...”, op. cit.
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competencia que contempla mas ambicién que la meramente complementaria de los
primeros programas marco pre-Lisboa. En paralelo, los EEMM, sobre todo los incluidos
en el grupo de cabeza en materia de I+D, siguen llevando a cabo una importantisima
actuacién publica en la materia. La UE crece en su actuacién, pero no puede ocupar todo

el espacio; este es el escenario dibujado por la reforma de Lisboa.

Por otro lado, el EEI, no esta conformado sélo por la politica de I+D de la UE. En
la década de la Estrategia Europa 2020, la revisidn del proyecto pone el foco en el papel
de los EEMM. Les pide que hagan suyo el proyecto y que encaminen sus actuaciones a

su consecucion.

¢Como se coordinan todas estas actuaciones? ¢ COmo se desarrolla en la practica
este ejercicio competencial?

Cabria pensar en que, en cierto modo, compiten®* la |+D que fomentan y

185 0 a la vista del notable

ejecutan ambas administraciones, nacional y europea
crecimiento de esta politica publica en la cartera de la Unidn, e incluso del peso
significativo que la investigacién y la innovacién han ido adquiriendo en las politicas de
cohesién y los fondos estructurales que las ejecutan, podria deducirse un importante
ensanchamiento de los poderes comunitarios en la materia, en detrimento de los

poderes estatales y/o regionales como ha sucedido en otros ambitos materiales.

184 Esta idea de la competencia o conflicto entre politicas de 1+D procedentes de distintos niveles no hace
referencia Unicamente al conflicto competencial juridico-politico en su dimensidn mas constitucional,
como conflicto habitual en un sistema multinivel, como se viene analizando. En un plano mas operativo,
resulta particularmente interesante la aproximacién de Dietmar BRAUN, que pone de manifiesto que en
el Espacio Europeo Financiador de la I1+D (enunciado originalmente en inglés como el European Funding
Area) es necesario encontrar un equilibrio y armonizacidn entre las agencias financiadoras para evitar
conflictos que perjudican al proyecto de EEl. Sefiala que el conflicto entre las agencias nacionales de
investigacion y la UE puede perjudicar a los sistemas nacionales en dos vertientes: en primer lugar, el
“brain drain” de cientificos e investigadores hacia el nivel supranacional, si en éste estan mejor
financiados o gozan de mejor reputacién, y en segundo lugar, la otra vertiente, la de sustitucién del
presupuesto, en el sentido de conflictos presupuestarios entre lo que se queda a nivel nacional y lo que
se destina al nivel supranacional (en “Actor constellations in the European Funding Area”, Towards
European Science, op. cit, pp. 61-82).

185 En realidad, el juego de equilibrios se extiende a mas niveles, pues en gran parte de los Estados
descentralizados de la UE, la I+D es también competencia de instancias subestatales, como veremos con
mas detalle en el capitulo IV.
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Por otro lado, su peculiar configuracién, es decir, la excepcidon expresa que los
tratados hacen de la preemption, salvaguarda o deberia salvaguardar en la légica
comunitaria, la soberania estatal en las politicas nacionales acometidas en la materia,
politicas especialmente importantes desde la transformacion de la sociedad y la
economia propiciada por la revoluciéon del conocimiento y de las tecnologias, en

particular, las tecnologias de la informacién.

La convivencia en el ejercicio competencial de al menos dos instancias
administrativas, la comunitaria y la estatal, estd legitimada por el articulo 4.3. TFUE, y la
eleccidn de actores y sus actuaciones deberad realizarse, como sucede en otros ambitos
competenciales -a excepcion de los recogidos en el articulo 3 del TFUE-, en base al

principio de subsidiariedad.

3.1. LA SUBSIDIARIEDAD EN LA POLITICA DE I+D Y EN EL EEI

3.1.1. ;El principio de subsidiariedad como dique de contencion del proceso

de integracion que el EEI impulsa?

La regulacién del principio de subsidiariedad en el Derecho originario se produce
desde la reforma de Maastricht de los tratados. Se introdujo entonces por su dimensién

de dique de contencidn del proceso de integracion'®®.

Hoy se regula en el articulo 5.3. del Tratado de la Unidn Europea, que sefala: “En
virtud del principio de subsidiariedad, en los dmbitos que no sean de su competencia
exclusiva, la Unidn intervendrd sdlo en caso de que, y en la medida en que, los objetivos
de la accidn pretendida no puedan ser alcanzados de manera suficiente por los Estados
miembros, ni a nivel central ni a nivel regional y local, sino que puedan alcanzarse mejor,

debido a la dimension o a los efectos de la accion pretendida, a escala de la Union.

186 RODRIGUEZ-IZQUIERDO SERRANO, Miryam. Primacia y subsidiariedad en la Unién Europea, Madrid,
Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2011, 444 pags. Seala la autora (p. 242) que “se habld de
ella [la subsidiariedad] como la palabra que salvé Maastricht. (...) El principio de subsidiariedad fue la
norma elegida para ejercer de muro de contencion ante la avalancha expansionista del orden europeo”.
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Las instituciones de la Union aplicardn el principio de subsidiariedad de conformidad con
el Protocolo sobre la aplicacion de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad.
Los Parlamentos nacionales velardn por el respeto del principio de subsidiariedad con

arreglo al procedimiento establecido en el mencionado Protocolo”.

En este sentido, el principio de subsidiariedad que a tenor del art. 5.3 TUE aplica
en el ejercicio de la politica de I+D, parece llamado a ser un principio modulador del
ejercicio de ambas instancias, la supranacional y la nacional, que busca limitar la
intervencion del nivel superior a lo estrictamente necesario. Ahora bien, cuando las dos
instancias tienen adjudicado un poder y una capacidad de ejercicio para llevar a cabo
una actuacidn publica con el mandato expreso de que se ejerzan de forma paralela, la
articulacion del juego de la subsidiariedad como barrera a la interferencia comunitaria
parece menos necesaria. Cabe por ello preguntarse como opera el principio de
subsidiariedad en esta politica de I+D post-Lisboa de naturaleza hibrida. De hecho, équé
papel juega este principio en el Espacio Europeo de Investigacion?

éCudles y como han sido los avances propiciados por la vieja idea de un area

187 3 la vista del escenario histérico y el contexto juridico de

unificada de investigaciéon
hoy? ¢hay un antes y un después tras la definicidén precisa tanto de la titularidad como
de la modalidad del ejercicio en la [+D europea y la consignacién en los tratados de su

proyecto mas emblematico?

En el proceso de creacion y desarrollo del proyecto de EEI no se han producido
conflictos competenciales. Es, de hecho, un proyecto aglutinador. Algunos autores lo
atribuyen a su mecanismo de implementacion, el Método Abierto de Coordinacién, no

enforceable y ciertamente flexible y cémodo para los EEMM?88,

Otro factor que explicaria esa ausencia de conflictos entre administraciones seria
la convivencia en paralelo de las actuaciones de todas las instancias competenciales (UE,

EEMM vy en los estados descentralizados, los poderes subestatales), que ha sido

187 ANDRE, Michel. “L’espace européen...”, op. cit.

188 BOYER, Robert, “From the Lisbon Agenda to the Lisbon Treaty: national research systems in the context
of european integration and globalization”, en European Science and Technoloy Policy..., op. cit., p. 105.
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histéricamente la forma en la que se han desarrollado las politicas de [+D y es sello de

identidad del propio EEI.

Por ultimo, no se puede olvidar que la actuacidn comunitaria en la materia
consiste principalmente en la distribucién de fondos (fundamentales en una actividad

precompetitiva y necesitada de intervencion publica).

El mecanismo del “juste retour” presente de facto en los fondos financiadores de
esta actuacién pese a que no sea precisamente ése el espiritu del instrumento
“programa marco”, ha operado hasta la fecha en beneficio del proyecto, o mejor dicho
a favor de no soliviantar en exceso la voluntad y el compromiso de los EEMM, con una

I”

redistribucidn de la parte “supranacional” de la inversidn europea en I+D que sitla entre
el grupo de beneficiarios netos a los que mas fondos aportan a los programas marcoy a
otro colectivo de paises que aun no siendo beneficiarios netos han obtenido
importantes ventajas de la articulaciéon de una 1+D colaborativa'®. Sin embargo, este
equilibrio empieza ahora a verse amenazado. El EEl prima en la distribucién con sus
fondos a los mds excelentes y poco a poco el gap entre los beneficiarios netos,
localizados en el grupo UE-15 y los menos beneficiados en el programa marco,
mayoritariamente ubicados en el grupo UE-13, crece mas. Es éste un debate importante

gue, al menos durante la negociacion para lograr el acuerdo parcial sobre el reglamento

del nuevo Programa Marco!®® previo a las elecciones europeas de 2019, consiguid

189 | a importancia de los fondos europeos, no sélo los procedentes de los programas marco, también, por
ejemplo, los fondos estructurales que se dedican a la I+, ha de tenerse siempre presente cuando
trabajamos en el contexto del EEl y en particular, en torno al equilibrio entre el poder nacional y el de las
instancias comunitarias. Como resume Inga ULNICAINE, pese a que la financiacidon europea de la I+i
pretende inicialmente complementar la actuacidon de los Estados, en algunos nuevos EEMM el importe de
fondos estructurales orientados a la I+i es igual al importe nacional total destinado a la I+i, y los fondos
procedentes de los programas europeos representan hasta el 25% del total de la I+D financiada en esos
paises. Es decir, en algunos paises hay una importante dependencia econédmica de los fondos europeos
(en su estudio “Research Paper on the Eurpean Research Area Initiative and Free Circulation of
Knowledge”, op. cit.).

190 En efecto, las reclamaciones de los paises del grupo UE-13 ante el primer borrador del reglamento
presentado por la Comisidn solicitaban por ejemplo la consideracidn de la inclusion de esos paises en el
consorcio trasnacional que ejecutaria las acciones indirectas o proyectos como criterio de evaluacidn. Esta
propuesta fue rechazada en la primera ronda de negociaciones; eso si, a cambio de un compromiso mayor
del noveno Programa Marco con el objetivo de superar la brecha. Ese compromiso se ha materializado en
un incremento del porcentaje de presupuesto destinado al pilar transversal “Widening participation and
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superarse a duras penas, y gracias a ciertas concesiones; aunque si no se revierten, o al
menos se modifican significativamente, los resultados en términos de retornos por pais
durante el proximo septenio, puede convertirse en un freno importante a la marcha del

EEITL,

Volviendo, a la vista de todas estas circunstancias, al juego de la subsidiariedad
y teniendo presente que los EEMM no han visto amenazada su capacidad para desplegar
sus politicas nacionales de 1+D y que, en todo caso, el despliegue de la [+D comunitaria
ha complementado sus capacidades y ha supuesto para los agentes mas destacados de
sus sistemas de I+D una fuente adicional de ingresos, éitiene el mismo sentido, o el
mismo alcance juridico y politico ese principio de subsidiariedad, limitador de la
expansion comunitaria, en esta competencia compartida que en otras? Y a la vista de la
evolucidon histérica de la naturaleza competencial de esta politica, éaplica la
subsidiariedad de forma diferente en la época pre-Lisboa con una competencia europea
meramente complementaria, que en la época post-Lisboa, con una competencia

configurada como compartida sin preclusiéon?

La realidad arroja un importante crecimiento del poder comunitario que se
refleja en un presupuesto que de programa marco en programa marco se incrementa
notablemente, en una potente maquinaria administrativa e institucional, dominada por

la Comisidn y en un significativo seguidismo politico en agendas y metodologias de los

strengthening the ERA” que el acuerdo interinstitucional logrado en marzo de 2019 sobre el reglamento
recoge en el considerando 8 a): “The overall budget for the Widening participation and spreading
excellence strand of the "Widening participation and strengthening the European Research Area" part of
Horizon Europe should be at least 3.3% of the overall Horizon Europe budget. This budget should mainly
benefit legal entities in the widening countries”.

191 Una muestra de la tensién que genera la brecha, cada vez més evidente y al mismo tiempo cada vez
mas contestada, entre el grupo UE-15 y el grupo UE-13 se observa en una de las primeras declaraciones
publicas de la nueva Comisaria con competencias en la materia tras la constitucidon de la Comisidn Von
der Leyen. Mariya Gabriel declaré6 como una de sus prioridades la revitalizaciéon e impulso del EEl e
identific, como uno de los principales obstaculos a superar, este desequilibrio, remarcando
concretamente que los UE-13 reciben sélo un 4,8% de los fondos del actual programa marco en vigor (el
Horizon 2020 en la fecha de sus declaraciones). Por eso, se marcaba como una prioridad para sus cinco
anos de mandato reducir el gap, y apuntaba algunas medidas especificas como por ejemplo la de reducir
las diferencias salariales entre los investigadores de un grupo y del otro. Fuente: Science Business
https://sciencebusiness.net/framework-programmes/news/new-