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La colaboracion publico-privada como
instrumento de impulso a la innovacion:
definicion de un marco de analisis*

La literatura cientifica reconoce el relevante papel que la innovacién
Jjuega como factor de crecimiento y desarrollo econédmico en cualquier
pais. Podria decirse que se estd ante un modelo de crecimiento basado
en el conocimiento, una de cuyas manifestaciones concretas mds
importantes es la innovacién tecnoldgica. Parece evidente, por lo
tanto, que los paises que sean capaces de impulsar mds eficientemente
aquellas actividades constitutivas de este paradigma, serdn los mejores
situados para crear riqueza y aumentar el bienestar de sus ciudadanos.
Este objetivo plantea importantes desafios y oportunidades a los
actores publicos y privados que conforman el sistema nacional de
innovacién y que son responsables, por una parte, de la generacion del
conocimiento necesario para innovary, por otra, de la gobernanza del
propio sistema. A través de la revision de la literatura que analiza las
relaciones entre los actores publicos y privados, este articulo concluye
que la colaboracidn entre ellos es necesaria y beneficiosa en ambos
casos. Por ello se plantea un marco conceptual que permita definir el
concepto de colaboracién publico-privada en el dmbito de la innovacion
y analizar con precision los instrumentos de intervencidon publica que
se identifiquen con tal concepto.

Palabras clave: Innovacion Administrativa; Asociacion Publico
Privada; Cooperacién; Gobernanza; Gestion del Conocimiento

Public-Private Partnership as an Instrument to Promote
Innovation: Defining an Analytical Framework

The scientific literature recognizes the key role of innovation in any
country’s growth and economic development. We are facing a growth
model based on knowledge and one of its most concrete expressions
is technological innovation. It's therefore evident that the more
capable countries in promoting efficiently the activities included in this
paradigm will be the better positioned to create richness and increase

Recibido: 29-05-2018 y 17-10-2018 (segunda versién). Aceptado: 19-10-2018.

(*) Este trabajo se enmarca en el proyecto de investigacién “Politicas publicas
de impulso a la innovacioén y su concrecién en instrumentos de colaboracién
publico-privada: un enfoque de evaluacion integral en los sectores de alta
tecnologia espafioles” financiado por el Ministerio de Educacién, Cultura y
Deporte del Gobierno de Espafia, a través de una ayuda de Formacién de
Profesorado Universitario (FPU 15/03926). El articulo se ha completado durante
la estancia de investigacion de uno de los autores en la Universidad de Ciencias
Aplicadas de Ansbach (Alemania) financiada, en parte, con fondos del Programa
Erasmus+ de la Unién Europea.
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their citizen’s welfare. This objective poses important challenges and
opportunities for those public and private actors that shape the
national innovation system and are responsible for generating the
necessary knowledge to innovate and for the system’s governance.
Through the review of the literature that analyzes the relations between
public and private actors, this article concludes that collaboration
between them is both necessary and beneficial. A conceptual
framework is proposed to define public-private partnerships in the
innovation field and to analyze the specific instruments of public
intervention included in this concept.

Key words: Administrative Innovation; Public Private Association;
Cooperation; Governance; Knowledge Management

Introduccién: innovacién y crecimiento econémico
La importancia que la tecnologia tiene en el crecimiento y el desa-
rrollo econémico de un territorio es un hecho reconocido por los
grandes autores clasicos (desde Smith, 1776 a Keynes, 1936). Pero
Schumpeter(1934) ya afirmaba que el desarrollo econémico esta
provocado por un proceso dinamico de “destruccion creativa” (el pro-
ceso de innovacion) a través del cual nuevas tecnologias sustituyen
alas antiguas, originando grandes cambios (innovaciones radicales)
o alimentando de forma continua un cambio progresivo (innova-
ciones progresivas). Posteriormente, diversos autores (por ejemplo
Abramovitz, 1956 o Mansfield, 1968) introdujeron formalmente el
cambio tecnoldgico o progreso técnico en sus modelos de analisis
del crecimiento econémico. Desde entonces la literatura cientifica
ha reconocido el relevante papel de la innovacion en el desarrollo
econémico y en la mejora de la calidad de vida (por ejemplo, Free-
man, 1995; Verspagen, 2006 o Boon y Edler, 2018).

También los mas importantes organismos internacionales re-
conocen este rol de la innovacién. Naciones Unidas, entre cuyos
Objetivos de Desarrollo Sostenible esta el de “construir infraestruc-
turas resilientes, promover la industrializacion inclusiva y sostenible
y fomentar la innovacién™, impulsa la innovacion como elemento
clave para el desarrollo. La Organizacion para la Cooperacién y el
Desarrollo Econémicos (OCDE) ha jugado un papel fundamental
en la toma de conciencia por parte de los decisores politicos de la
necesidad de aplicar politicas de ciencia, tecnologia e innovacion
(CTI) (Fagerberg, 2017: 497), desde que a mediados de los afios 90
adoptara la perspectiva sistémica de la innovacién en sus informes
y evaluaciones (OCDE, 1999). A nivel europeo, la Comisién Europea
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incide desde 1984 en la importancia de la innovacion situandola
en el centro de las politicas europeas para impulsar el empleo, el
crecimiento y la inversion. Asi, uno de los objetivos establecidos en
el marco de la Estrategia Europa 2020 es alcanzar una inversién del
3% del PIB del conjunto de la UE en actividades de I+D+i (Comision
Europea, 2014: 5).

Por ello, los gobiernos deben impulsar la innovacion a través de
politicas publicas orientadas a promover la generacién de conoci-
mientos cientifico-técnicos, su aplicacién y difusién al conjunto del
tejido productivo y de la sociedad, que favorezcan la modernizacién
del territorio (Fernandez-Sirera y Gonzalez-Gago, 2018). El objetivo
de este trabajo es, por lo tanto, definir un marco conceptual y de
analisis que permita estudiar las politicas de innovacion en un pais
o region, a partir de la revisién de la literatura en la materia, desde
dos perspectivas diferentes.

Por una parte, existe una necesidad reconocida de profundizar en
el analisis del fenémeno desde la perspectiva de la gobernanza de las
politicas de innovacién (Edler y Fagerberg, 2017: 15) dado el creciente
protagonismo y participacion de actores no gubernamentales en la
toma de decisionesy en el disefio, financiamiento e implementacién
de instrumentos de politicas de innovacion (Borras y Edler, 2014;
Mazzucato y Semieniuk, 2017). En el presente articulo se adopta
una perspectiva amplia de la colaboracion publico-privada (CPP)
que le reconoce diferentes dimensiones y que permite proponerla
como modelo de gobernanza de las politicas de innovacion (Greve
y Hodge, 2013).

Por otra parte, el andlisis de las experiencias de CPP se ha lle-
vado a cabo generalmente desde un enfoque monodimensional,
centrandose en proyectos especificos (por ejemplo, el Hospital de
La Ribera en Alzira, Valencia; Acerete ...[et al], 2015), en sectores
concretos (sobre todo infraestructuras; Shaoul ...[et al], 2012) o0 en
paises determinados (Akintoye ...[et al], 2016). No existe por lo tan-
to un marco comun que permita analizar y comparar la CPP entre
paises (Carbonara ...[et al], 2013), especialmente en el sector de las
politicas de innovacién donde, adicionalmente, diferentes factores
contextuales han condicionado el camino de la CPP en cada pais con
importantes diferencias entre ellos (Koschatzky y Stahlecker, 2016b).

Para construir este analisis de literatura se revisan, en primer
lugar, las dos principales teorias que justifican la intervencion
publica en materia de CTI, prestando especial atencion a la teoria
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evolucionista. Seguidamente, se analizan los aportes mas impor-
tantes de la literatura al estudio de los sistemas de innovacion,
haciendo hincapié en dos aspectos fundamentales: los modos
de generacién de conocimiento y su relaciéon con los diferentes
modelos de innovacién en el contexto sistémico, y las relaciones
de gobernanza que se establecen entre los agentes que interac-
tlan en ese mismo contexto. Posteriormente, se plantea una
definicion del concepto de CPP en el ambito de las politicas de
innovacién que permita delimitar el tipo de instrumentos que se
pueden considerar con tal concepto. Por ultimo, se establece el
marco de analisis de los diferentes instrumentos de CPP que se
puedan identificar.

1. Enfoque metodolégico

El analisis de la innovacién desde su impulso a través de politicas pu-
blicas sitUa este trabajo en el dmbito de los llamados estudios sociales
de la cienciay la tecnologia (CTS), cuyo objetivo es analizar “/os factores
de naturaleza social, politica o econémica que modulan el cambio cienti-
fico-tecnoldgico"y “las repercusiones (...) de ese cambio” (Garcia-Palacios
...[etal], 2001: 125). La tradicién europea o académica de los estudios
CTS, que se plantea como una reaccién frente a la vision tradicional
de la ciencia como actividad independiente de los contextos en los
que se desarrolla (Gonzalez-Garcia ...[et al], 1996), es un amplio marco
de investigacion de la innovacién, pues confluyen en ella los diferen-
tes enfoques metodolodgicos que proporcionan disciplinas como la
historia de la ciencia y la tecnologia o la teoria de la economia, entre
otras (Garcia-Palacios ...[et al], 2001: 125). Es precisamente en la teoria
econdmica donde se ubica el enfoque adoptado, pues sobre la base
de las ideas de Schumpeter surge la llamada teoria de la economia del
cambio tecnolégico (Nelsony Winter, 1977, se consideran los precurso-
res; para una revision completa puede verse Hall y Rosenberg, 2010).
Este enfoque trata de explicar las propiedades de la economia a partir
de las diferentes trayectorias tecnologicas generadas por la presion
de ciertos factores sobre el proceso de innovacién, en este caso las
politicas publicas en general y la CPP en particular. El analisis de la
innovacién desde su impulso a través de politicas publicas sitla este
trabajo en el ambito de los llamados estudios sociales de la cienciay la
tecnologia (CTS), cuyo objetivo es analizar “los factores de naturaleza
social, politica o econémica que modulan el cambio cientifico-tecno-
l6gico” y “las repercusiones (...) de ese cambio” (Garcia-Palacios ...[et
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al], 2001: 125). La tradicion europea o académica de los estudios CTS,
que se plantea como una reaccién frente a la visién tradicional de la
ciencia como actividad independiente de los contextos en los que se
desarrolla (Gonzalez-Garcia ...[et al], 1996), es un amplio marco de
investigacién de la innovacioén, pues confluyen en ella los diferen-
tes enfoques metodolodgicos que proporcionan disciplinas como la
historia de la ciencia y la tecnologia o la teoria de la economia, entre
otras (Garcia-Palacios ...[et al], 2001: 125). Es precisamente en la teoria
econdmica donde se ubica el enfoque adoptado, pues sobre la base
de las ideas de Schumpeter surge la llamada teoria de la economia
del cambio tecnolégico (Nelson y Winter, 1977, se consideran los pre-
cursores; para una revision completa puede verse Hall y Rosenberg,
2010). Este enfoque trata de explicar las propiedades de la economia
a partir de las diferentes trayectorias tecnologicas generadas por la
presion de ciertos factores sobre el proceso de innovacion, en este
caso las politicas publicas en general y la CPP en particular.

El concepto de innovacién que se sigue en este trabajo es el
establecido en el Manual de Oslo, que define innovacién como “la
introduccion de un producto (bien o servicio) o de un proceso, nuevo o
significativamente mejorado, o la introduccién de un método de comer-
cializacion o de organizacién nuevo aplicado a las prdcticas de negocio,
a la organizacién del trabajo o a las relaciones externas" (OCDE, 2005b:
56). El proceso de innovacién incluye, siguiendo el mismo criterio,
todas aquellas “operaciones cientificas, tecnoldgicas, organizativas,
financieras y comerciales que conducen efectivamente, o tienen por
objeto conducir, a la introduccién de innovaciones” entre las que se
encuentran también las actividades de 1+D? no “directamente vinculo-
das a la introduccién de una innovacién particular” (OCDE, 2005b: 57).

Sobre esta base la revisién de |a literatura se ha planteado desde
un enfoque analitico, de forma que, partiendo desde los aspectos
mas generales, se ha definido el ambito de la misma (Figura 1).
En una primera fase, se ha identificado el papel de la innovacion
dentro de la economia para, a continuacién, analizar las principa-
les teorias econdmicas que justifican la intervencién estatal en el
fomento de la misma. La revision de la literatura, de tipo explo-
ratorio, ha permitido identificar los conceptos o ideas clave y las
fuentes bibliograficas basicas (Arksey y O'Malley, 2005), asi como
los estudios mas recientes sobre el tema, con la idea de encontrar
nuevos enfoques y oportunidades de investigacion (Jesson ...[et
al], 2011: 76).
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Figura 1
Preguntas de investigacién planteadas para la revisién de la literatura
¢Por qué es importante * Rol de la innovacion
la innovacion? en la economia
¢Por qué debe intervenir * Teoria neoclasica vs.
el Estado? Teoria evolucionista
¢Qué papel
puede jugar el + Sistemas de innovacién
Estado?
(Cémo puede
intervenir el . )
* CPP: enfoques y dimensiones

Fuente: elaboracién propia.

Posteriormente se ha revisado el rol del Estado en el proceso de
innovacion y cémo se relaciona con el resto de actores presentes a
través de la teoria de los sistemas de innovacion. En este caso se ha
planteado una revision critica de la literatura (Grant y Booth, 2009:
96-97) en la que se incluyen aquellas contribuciones que, centradas
en los modelos de generacion de conocimiento y la gobernanza de
los propios sistemas, se consideran de interés para el andlisis de las
relaciones entre los agentes del sistema. Finalmente, se ha propues-
to la CPP como el instrumento adecuado para materializar dichas
relaciones, realizando un analisis conceptual (Jesson ...[et al], 2011:
79) con el objetivo de definir la CPP en el ambito de la innovacién e
identificar sus principales caracteristicas. La busqueda de literatura
se ha realizado de forma sistematizada, a través de términos de
busqueda previamente definidos, en las principales bases de datos
cientificas (Web of Science, Scopus, Latindex y Google Scholar).

2. Las politicas de innovacién

Las politicas de innovacién tienen como objetivo reducir o eliminar
las barreras que pudieran limitar las actividades de innovacion en las
empresasy comprenden, por lo tanto, las acciones que emprenden
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las organizaciones publicas y que influyen en los procesos de inno-
vacion para mejorar su desempefio (Borras y Edquist, 2013: 1513;
Reillon, 2016: 3). Existe cierto debate en la literatura entre limitar el
alcance de las politicas de innovacién a aquellas disefiadas con la
intencién explicita de influir en la misma o incluir también las dise-
fladas principalmente para otros fines, pero que pueden tener un
impacto significativo en ella (Edler y Fagerberg, 2017: 5; OCDE, 2010:
260). Fagerberg (2017: 504) habla de una gestidn estratégica de los
sistemas de innovacion que incluye politicas de diferentes ministerios
coordinadas para incidir sobre los que considera factores clave de
dichos sistemas: conocimiento, capacidades, demanda, financia-
cion e instituciones. En cualquier caso, las politicas de innovacion
no cuentan con una formulacién Unica en términos de medidas e
instrumentos (Borras y Edquist, 2013). La literatura cientifica ha
venido justificando la intervencién del Estado y los diferentes tipos
de medidas e instrumentos a aplicar desde dos perspectivas funda-
mentadas en teorias econdmicas: el enfoque neoclasico y el enfoque
evolucionista (Edler y Fagerberg, 2017; Lipsey y Carlaw, 1998).

Desde la perspectiva neoclasica, los estudios sobre el crecimiento
econdmico llevados a cabo en los afios 50 (por ejemplo, Arrow y De-
breu, 1954; Abramovitz, 1956) tomaban el cambio tecnoldgicoy con
ello la innovacién como un elemento exdgeno a la funcién clasica
del crecimiento econémico. Desde esta perspectiva, la intervencion
publica esta justificada por la teoria de las fallas del mercado y las
externalidades que en él se producen (Edlery Fagerberg, 2017: 6). Las
politicas publicas deben dirigirse a apoyar las inversiones privadas
en |+Dy a proteger las invenciones obtenidas para reducir el riesgo,
minimizar los desincentivos que resultan de la no apropiabilidad
plena de las invenciones, y compensar las consecuencias de las
externalidades sobre los creadores del nuevo conocimiento.

El papel de la innovacién o el cambio tecnolégico se reconsiderd a
partir de Solow (1957). Dada la importancia del cambio tecnolodgico
en el crecimiento de la produccion, desde el enfoque evolucionista
se empez6 a considerarlo como un elemento endégeno al mismo,
que respondia también a las sefiales econdmicas del mercado (los
primeros modelos fueron de Arrow, 1962 o Uzawa, 1965, pero
el mayor impulso se produjo con Grossman y Helpman, 1991 o
Aghion y Howitt, 1992, entre otros). La tecnologia se toma como
una combinacion de conocimiento explicito y tacito que no siempre
pueden reducirse a piezas de informacion facilmente procesables,
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almacenables y distribuibles (Nelson y Winter 1982; Cowan ...[et al],
2000). Esta idea es consistente con un reciente analisis de Fagerberg
(2017: 502) sobre datos de la Community Innovation Survey (CIS)® en
el que se concluye que, en la mayoria de los casos, las empresas
innovadoras no consideran la no apropiabilidad del conocimiento
como un problema, lo que les lleva a no aislarse de sus entornos
sino a interactuar estrechamente con socios externos.

En consecuencia, cuanto mas cerca se esté de un enfoque evo-
lucionista, mas se centrard la atencion en todo tipo de capacidades
cognitivas y de aprendizaje de los diferentes actores publicos y
privados implicados (Lundvall 1992 y 2016; Asheim y Parrilli, 2012).
Esta perspectiva enfatiza que la innovaciony la difusién son procesos
colectivos, acumulativos, dependientes de la trayectoria y el contexto,
que varian entre los diferentes tipos de actores, empresas, industrias,
regiones, etc. Por lo tanto, la intervencion publica se justifica por
fallos sistémicos que surgen como consecuencia de las disfunciones
relacionales entre los agentes que integran el sistema de innovacién
(Borrds, 2011; Edler ...[et al], 2016; Fagerberg, 2017).

No obstante, autores como Laranja ...[et al] (2008: 831) plantean
que “existe un efecto acumulativo en el sentido de que las justificacio-
nes mds nuevas parecen no invalidar por completo las elecciones de
instrumentos y los objetivos asociados con fundamentos previos. Mds
bien, tienden a agregar otros nuevos, lo que aumenta la complejidad
de la politica publica”. Podria decirse que no hay politicas puramente
neoclasicas ni evolutivo-sistémicas, sino una coexistencia de politicas.

2.1 Tipos de politicas e instrumentos

Ademads de la clasica distincion entre politicas neoclasicas y evolucionis-
tas, la OCDE (2005a: 22) clasifica las politicas en una estructura matricial
en funcion de sus objetivos (el impulso de la innovacién empresarial
en sentido estricto o, desde una perspectiva mas amplia, la mejora
de la calidad de vida y el bienestar social) y de su transversalidad u
horizontalidad (si se centran en un Unico sector o se trata de politicas
multisectoriales). La OCDE (2010: 260) propone también cuatro grupos
de politicas segulin sus objetivos: de impulso y fomento de la inversion
en actividades de [+D+i, de mejora de las competencias en innovacion
de las empresas, de fortalecimiento de vinculos dentro de los sistemas
deinnovaciony de mejora de las condiciones marco para lainnovacion.
Segln su orientacion general diferencia entre politicas de mejora enla
oferta de innovacién y de impulso a su demanda (Boon y Edler, 2018).
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Edler y Fagerberg (2017: 5) plantean una clasificaciéon funda-
mentada en el alcance de las politicas respecto de las fases del
proceso de innovacion, distinguiendo: las invention-oriented policies,
centradas en la fase de invencién (las actividades de 1+D); las mis-
sion-oriented policies, que inciden en todo el proceso de innovacion;
y las system-oriented policies disefiadas para mejorar el sistema e
incrementar el grado de interaccion entre sus integrantes. Existen
otras clasificaciones con alguna variacién (por ejemplo Izsak ...[et
al], 2013: 91), pero que basicamente se limitan a afiadir un poco de
detalle a las propuestas anteriores. En la Tabla 1 se presenta una
taxonomia de las politicas de innovacién compuesta a partir de los
diferentes criterios revisados.

Tabla 1
Tipos de politicas publicas de impulso a la innovacién

Segun su fundamento teérico

Neoclasicas Evolucionistas
Segun su orientacioén general
De oferta De demanda
Segun su transversalidad
Sectorial Multi-sectorial

Segun su alcance y

objetivos principales

Alcance

Objetivos

Invention-oriented policies: fase de
invencion

Impulso y fomento de las actividades de [+D

Mission-oriented policies: proceso de
innovacion

Mejora de las competencias en innovacion
de las empresas, crecimiento econémico

System-oriented policies: sistema de
innovaciéon

Fortalecimiento de los vinculos dentro de
los sistemas de innovaciéon

Society-oriented policies: impacto
en la sociedad

Mejora de las condiciones marco para la
innovacién y la calidad de vida y el bienestar

Fuente: elaboracién propia a partir de OCDE (2005a: 22 'y 2010: 260) y Edler y Fagerberg (2017: 5).
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En cuanto a los instrumentos aplicados, existe una gran varie-
dad, llegando a plantearse la existencia de hasta 100 instrumentos
diferentes por parte de algunos autores (Borras y Edquist, 2013:
1520). Esto complica su clasificacién, aunque pueden establecerse
tipologias en funcién de criterios similares. Se puede hablar de ins-
trumentos de corte neoclasico, que incluyen aquellos orientados
a la generacién publica de conocimiento, la financiacién directa
de actividades de 1+D+i en las empresas y el fortalecimiento del
régimen de propiedad intelectual y patentes; y de instrumentos
de tipo evolucionista, que son aquellos enfocados a la mejora o
creacion de habilidades y capacidades en los agentes, a fomen-
tar la comunicacion, colaboracién y cooperacion entre ellos, a
fortalecer el marco institucional, a incrementar la demanda de
innovacion, etc.

También se pueden diferenciar medidas de efecto directo o
indirecto sobre la innovacién o instrumentos de financiacién de
caracter competitivo o no competitivo. Igualmente, se distingue
entre instrumentos de impulso de la demanda de innovacion,
basicamente la compra publica innovadora, y aquellos que in-
ciden en la oferta (OCDE, 2010: 267). Edler ...[et al] (2016: 11)
clasifican 15 grupos basicos de instrumentos en funcién de sus
posibles objetivos (un total de 7), valorando la relevancia que
cada grupo de instrumentos tiene para aquellos objetivos sobre
los que incide. Esta clasificacion permite apreciar que un mismo
instrumento se puede plantear para diferentes objetivos y que
un objetivo concreto puede ser alcanzado con una combinacion
de diferentes instrumentos.

Borras y Edquist (2013: 1520) parten de la clasica taxonomia de
Vedung (1998: 30) para establecer tres tipos basicos de instrumentos:
los regulatorios, los econémico-financieros y los soft, basados en la
persuasioén, el intercambio mutuo de informacion entre los actores y
formas de cooperacién entre el sector publicoy los actores privados
(Borrasy Edquist 2013: 1516). Consideran que cualquier instrumento
es susceptible de ser incluido en una de estas tres categorias y pos-
teriormente los clasifican en funcién de la actividad de innovacién
concreta sobre la que actian. De esta forma se puede apreciar qué
instrumentos son los que permiten impulsar o promover en mayor
medida una determinada actividad y, también, qué grado de trans-
versalidad tiene un determinado instrumento en el conjunto del
proceso de innovacion.
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En definitiva, los decisores publicos se enfrentan a una ardua tarea
para encontrar las combinaciones especificas éptimas que se ajusten a
los propésitos buscados, teniendo en cuenta los efectos que cada poli-
ticay cada instrumento puede tener sobre las diferentes actividades de
innovacién y sobre los objetivos planteados (Leibowicz, 2018). Ademas,
deben tenerse en cuenta las particularidades de cada sistema de inno-
vaciony de los agentes que lo integran, los problemas que se pretenden
resolver, los contextos econdmico, cultural y sociopolitico de partida y
otros posibles factores. Esta combinacion de politicas, de instrumentos
y de factores que condicionan a la propia combinacién de elementos
es lo que la literatura llama innovation policy mix (OCDE, 2010: 251 y ss.).

3. Los sistemas de innovacién

El concepto de sistema de innovacion nace originalmente como
marco de analisis en el ambito nacional, para revisar y comparar
la evolucion de diferentes economias y determinar la influencia
que sobre ellas ejercian determinadas estructuras institucionales
y productivas. En particular, fue Freeman (1987) quien argumenté
que el éxito de la economia nipona era el resultado de un modelo
de cooperacion entre el gobierno, la academia, el sector publico de
investigacion y la industria, al que llamo sistema nacional de inno-
vacién. Lundvall (1992) realizé una serie de estudios tedricos sobre
este modelo centrandose especialmente en el aprendizaje interactivo
y el cambio institucional; Nelson (1993) llevé a cabo comparaciones
internacionales e identificé que existian enfoques muy diversos
para el desarrollo de sistemas nacionales de innovacion entre los
paises; y Edquist (1997) profundizé en la construccién de una base
conceptual y teérica mas sélida y sofisticada para el estudio continuo
de innovaciones en un contexto sistémico.

A partir de ellos la literatura cientifica se ha ampliado conside-
rablemente (entre otros Fagerberg y Srholec, 2008; Fagerberg y
Sapprasert, 2011; Gutiérrez ...[et al], 2016; Aguirre-Bastos y Weber,
2018). Ademas, pronto emergieron otros conceptos como sistema
regional de innovacidn (Cooke, 1992; Borras y Jordana, 2016; Kroll,
2016), sistema sectorial de innovacién (Bresciy Malerba, 1997) o siste-
ma tecnoldgico de innovacién (Carlsson y Stankiewicz, 1991; Carlsson,
1997; Bening ...[et al], 2015). Algunos trabajos tratan sobre sistemas
locales de innovacién (Chung, 2016) y otros sobre la innovacién en
un contexto transnacional, internacional o incluso global (Carlsson,
2006; Binz y Truffer, 2017).
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Desde la perspectiva evolucionista y sistémica el disefio de los
instrumentos de intervenciéon gubernamental se sustenta en el
reconocimiento explicito del entramado institucional que forman
los diferentes actores publicos y privados del sistema, pues sus
interacciones y relaciones determinan el modo en que se creay se
transfiere el conocimiento dentro del proceso de innovacion y el
modelo de gobernanza del propio sistema.

3.1 Los modelos interactivos de innovacion

El enfoque neocldsico defiende un modelo lineal de innovacién
(Bush, 1945) en el que prima la autonomia e independencia de
los diferentes agentes participantes. Cuestionando este modelo, y
paralelamente a la aparicion del concepto de sistemas de innova-
cién, Kline y Rosenberg (1986) definieron el modelo de innovacién
de enlaces en cadena que reconoce desde un enfoque evolucionista
la necesidad de fomentar la interaccién y colaboracién entre los
mismos. A partir de él una parte importante de la literatura ha
profundizado en el analisis de estas interacciones. Gibbons ...[et
al] (1994), por ejemplo, identifican el modelo lineal con el Modo 1
de generacion de conocimiento, que deja la creacion de conoci-
miento en manos y a iniciativa del investigador, frente al Modo 2
en el que la investigacion basica es de caracter interdisciplinar,
impulsada por la deteccién de determinados problemas, por
iniciativas industriales externas y por la colaboracién universi-
dad-empresa (Bermejo-Ruiz y Lopez-Eguilaz, 2014: 71). El Modo
2 esta intimamente relacionado con el modelo de innovacién de
Triple Helix de Etzkowitz y Leydesdorff (1995 y 2000; sobre estudios
previos de Sabato y Botana, 1968) segun el cual el potencial de
innovacién y desarrollo econémico radica en un papel destacado
de la universidad y en la hibridaciéon de elementos de esta, de
la industria y del gobierno, promoviendo no solo la destruccién
creativa (Schumpeter, 1934), sino también la renovacién creativa
que surge dentro de cada una de las tres esferas institucionales
asi como en sus intersecciones.

Mas adelante Carayannis y Campbell (2006) plantean el Modo 3
que establece un sistema de producciéon de conocimiento con una
proyeccién mas social. La investigacién surge de las necesidades de
la propia comunidad a través de un mecanismo bottom-up que, sin
eliminar los flujos tradicionales top-down, crea un escenario mas diver-
so, heterogéneo y colaborativo, con mas actores participantes. Entre
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ellos cobran especial importancia quienes antes fueron consumidores
o beneficiarios de la ciencia, que pasan a ser sujetos con potencial
para asumir una postura politica y transformar su propia realidad
(Acosta-Valdeledn y Carrefio-Manosalva, 2013: 83; Roa-Mendoza,
2016: 105 y ss.). Carayannis y Campbell (2009) vinculan el Modo 3
con un modelo de innovacion que llaman de Quadruple Helix al in-
cluir a la sociedad civil. También desarrollan el modelo de Quintuple
Helix que aporta la perspectiva ecologica al considerar el entorno
medioambiental en el que se sitdan los sistemas de innovacion y de
produccion de conocimiento (Carayannis ...[et al], 2012; Carayannis
y Campbell, 2010).

A su vez, estos modelos engarzan con la estrategia de Open
Innovation de Chesbrough (2003) para quien la innovacién se
genera a partir de la experimentacién y la cooperacion entre
empresas, universidades, gobierno y usuarios finales, de forma que
todas estas interacciones generan valor para todos los interesados.

3.2 La gobernanza de los sistemas de innovacién

La literatura que se ha centrado en analizar el papel del sector publi-
co enelimpulso de lainnovaciény la complejidad en la formulacion
de politicas publicas es amplia (por ejemplo Smits ...[et al], 2010;
Edler...[et al], 2016); y reconoce la existencia de dos factores criticos
condicionantes en el disefio e implementacién de estas politicas:
el aspecto territorial, pues las politicas publicas en general (Kaze-
pov, 2010; Keating, 2014) y las de innovacién en particular (Edler
y Fagerberg, 2017; Hassink y Marques, 2015) se integran cada vez
mas en un enfoque multinivel; y la necesidad de encontrar la mas
certera combinacién de medidas e instrumentos que involucren
a los actores adecuados para mitigar los problemas* previamente
identificados, a través de la innovation policy mix (Cunningham ...
[et al], 2016; Reillon, 2016).

Para Magro y Wilson (2013: 1649) los dos factores descritos se
convierten en las dos dimensiones de los sistemas de politicas de
innovacidn. Por su parte, Hassink y Marques (2015) establecen
la necesidad de combinar un modelo de gobernanza vertical o
multinivel, que incluya desde el nivel local al nivel supranacional,
pasando por el nacional y obviamente el regional, con un modelo
horizontal de colaboraciény coordinacién entre actores publicos
y privados®. Estos modelos se identifican en gran medida con las
dos dimensiones establecidas por Magro y Wilson, de forma que
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podria hablarse de innovation policy mix como dimension o gober-
nanza horizontal y de las relaciones multinivel como dimensién
o gobernanza vertical.

Profundizando en la dimensién horizontal, a partir de la lla-
mada Regional Innovation Paradox®, Oughton ...[et al] (2002: 98)
identifican la necesidad de combinar politicas de innovacion y
politicas industriales y definen, como solucién a la misma, inicia-
tivas politicas basadas en el aprendizaje colectivo y la innovacién
institucional, mas que en aspectos puramente financieros, y un
modelo de gobernanza de las mismas sustentado en la colabo-
racién entre el sector publico y privado. Muscio ...[et al] (2015)
concluyen que resolver la paradoja requiere de una continua
inversion en la “maquinaria” de la gobernanza de los sistemas de
innovaciény del decidido fomento de alianzas en la gestién de las
“plataformas de innovacién”. Grillo y Landabaso (2011) inciden en
la necesidad de sustentar las politicas de desarrollo regional en
politicas de fomento de la innovacién basadas en una sélida co-
laboracién publico-privada y hablan de “estructuras de gobernanza
horizontales y verticales que traspasen los limites administrativos y
las estructuras de poder” (2011: 559).

Por su parte, Chung (2016) incide en la necesidad de alinear las
estrategias de CPP entre cada uno de estos multi-niveles de sistemas
de innovacién. Para este autor los clUsteres de innovaciéon son el
elemento basico de la CPP en investigacién e innovacién y una he-
rramienta esencial para el disefio de instrumentos de politica como
los parques cientificos o tecnologicos (2016: 161-62). Para Giachi
(2017: 112) este tipo de instrumentos, junto con las incubadoras de
empresas, los organismos de interfaz o los centros de investigacion
colaborativa, son el resultado del “giro colaborativo” que se produce
en el disefio de las politicas de innovacion.

En resumen, existe un amplio sector de la literatura que con-
sidera la colaboracién entre el sector empresarial y el sector
publico como un mecanismo esencial de gobernanza y de pro-
tagonismo creciente en el impulso de la innovacion (Ambroziak,
2017; Weresa, 2017: 202).

4. CPP: de instrumento generador de innovacioén a
modelo de gobernanza

La CPP, nosiendo un fendmeno nuevo (Grimsey y Lewis, 2004), se
perfila para muchas administraciones publicas como la respuesta

60 Revista del CLAD Reforma y Democracia, No. 72, Oct. 2018



Daniel Catald Pérez y Maria de Miguel Molina

a las expectativas de una ciudadania con necesidades cambiantes
y que demandan infraestructuras de mayor calidad, unos servi-
cios publicos mas eficientes, una utilizacién responsable de los
fondos publicos y un gobierno capaz de controlar y regular todo
ello (Allard y Trabant, 2006: 11). Para la literatura cientifica su
aplicacion presenta una serie de ventajas fiscales, econémicas,
sociales, politicas y tecnoldgicas entre las que destacan, en esta
ultima categoria, las que atafien a su capacidad de abrir vias a la
innovacién en el sector privado y la transferencia de su expertise
al sector publico, incidiendo en la importancia de la interaccién
entre |los distintos agentes del sistema de innovaciéon (Cunningham
y Gok, 2016).

Rasmussen (2016: 28) concluye que entre las herramientas
mas efectivas y habitualmente mas utilizadas en el fomento
de la innovacion esta la CPP. Ademas, Rasmussen y Redi (2016:
141) la consideran como la mejor formula para conseguir una
transferencia efectiva de conocimientos y una comercializacién
mas rapida de las innovaciones, ademas de centrar su atencién
en las colaboraciones intersectoriales y transfronterizas e incluso
en la necesidad de explorar la participacion de los ciudadanos a
través de los llamados public-private-people partnerships (PPPP's),
gue permiten la innovacidn abierta impulsada por los propios
usuarios.

Cunningham y Gok (2016: 239) afirman que la colaboracién
con clientes, proveedores, instituciones de educacién superior e
incluso competidores contribuye a una mayor productividad vy,
por lo tanto, la colaboracion puede asociarse positivamente con
la eficiencia innovadora de las empresas, lo que proporciona un
claro incentivo para su promocién por parte de los gobiernos. Por
su parte, la OCDE (2014: 9) afirma que la CPP tiene una funcién
particularmente importante para reducir la incertidumbre y la
complejidad inherentes a los procesos de innovacion empresarial
y puede ayudar a reducir el riesgo técnico y financiero asociado con
las tecnologias y aplicaciones emergentes, sobre todo en los secto-
res de alta tecnologia. Para Witters ...[et al] (2012: 86) la CPP tiene
ademas la capacidad de fomentar las habilidades y capacidades
necesarias en el capital humano para impulsar el pensamiento y
cultura innovadora y la creatividad. Heijs y Buesa (2016: 40) resu-
men en cinco las multiples razones que la literatura plantea para
justificar la aplicacion de la CPP (Figura 2).
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Figura 2
Razones para la CPP en innovacién
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Fuente: elaboracién propia a partir de Heijs y Buesa (2016: 40).

Pero la literatura académica es confusa a la hora de plantear una
definicion Unica y clara de la CPP, pues tampoco se plantean unos
limites bien definidos (Van Ham y Koppenjan, 2001; Hodge y Greve,
2005; Meiduté y Paliulis, 2011). En ocasiones se separa claramente
lo que es la contratacion publica tradicional de las formulas de CPP
mas novedosas, mientras que en otras se aplica el término CPP en
cualquier tipo de relacion contractual publico-privada. Ademas,
se tiende a identificar Unicamente al Estado y al mercado como
partes implicadas, restando importancia a otros posibles actores,
y a reducir su aplicabilidad a un sector determinado, generalmente
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infraestructuras, obviando el papel que puede jugar en otros am-
bitos, como por ejemplo las politicas de innovacion.

Para Weihe (2005 y 2009) la falta de una definicion unanime del
concepto se deriva del hecho de que existen diferentes enfoques
de investigacién en CPP y que, por lo tanto, no tiene sentido tratar
de construir una unica definicién oficial ni una unica clasificacion.
Esta autora identifica cinco enfoques cualitativamente distintos en
la literatura cientifica (Tabla 2).

Tabla 2
Enfoques de la CPP
Regeneracion Politicas Infra-
. Gobernanza | Desarrollo
local publicas estructuras

Definiry eva-

luar la division Nuevas formas | Desarrollo
o - ; Proyectos de - .
O | Debilidaddelas |y lasfuncio- |. de prestacién | de paises
) . infraestructura -
e economias locales | nes de los ublica de servicios sub-desarro-

sectores pu- P publicos llados

blico y privado
©
2
U .
= S, Cuestiones de
Fo . | Combinacién o Alcanzar
o | Desarrollo econé- . - . | Aspectos organizacién L
pn o . optima publi- | .. . i objetivos
] mico; cuestiones , financierosy |y de gestidn, .
L o co-privada o estratégicos
£ | delegitimidad . legales del las condiciones
S " en diferentes de desarrollo
g€ | democratica e contrato para la coo- ;
o politicas S sostenible
2 peracién
o]
[5)
S
o

Fuente: adaptado de Weihe (2005: 20).

La CPP desde el enfoque de gobernanza tiene un amplio alcance
y es la base del modelo de las dimensiones del fenémeno de la CPP de
Hodge y Greve (2013: 4), quienes identifican cinco niveles de orga-
nizacion de la CPP desde el ambito de gestidn, del mas concreto al
mas general: la CPP como proyecto puntual, herramienta de gestién,
estrategia politica, modelo de gobernanza y contexto histérico-cul-
tural influenciado por la existencia de un entorno institucional, la
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definicion de un marco legal y el alcance de las reformas administra-
tivas (Hammerschmid e Ysa, 2010: 342); la ideologia de los gobiernos
(Krumm, 2016); la cultura administrativa (Pollitt y Bouckaert, 2017);
el disefio territorial (Kazepov, 2010); y las condiciones econémicas y
financieras (Parker y Figueira, 2010).

La CPP se perfila como un instrumento adecuado para la innova-
cion, pero es también vital tener en mente los retos y riesgos que
puede entrafiar. De ahi nace la importancia que para el decisor
publico tiene escoger la forma organizativa y establecer las condi-
ciones mas adecuadas para construir la colaboracién en funciéon
de la complejidad del emprendimiento innovador perseguido, asi
como de las capacidades de las organizaciones involucradas (Esteve
...[et al], 2012). Surge asi la necesidad de definir claramente la CPP
en el ambito de las politicas de innovacién y establecer un marco
conceptual y de analisis claro que permita identificar y analizar los
posibles instrumentos de CPP.

5. Marco conceptual y de andlisis de la CPP en innovacién
Una de las definiciones mas extendidas considera la CPP como
cualquier tipo de “cooperacion entre agentes publicos y privados, con
una duracién determinada establecida, a través de la cual se producen
conjuntamente bienes y/o servicios y se comparten los riesgos, costes y
recursos asociados a la produccién de dichos bienes y servicios” (Van
Ham y Koppenjan, 2001: 598). Klijn y Teisman (2003) presentan
una definicién similar como “la cooperacién entre agentes publicos
y privados con un cardcter duradero en el que los actores desarrollan
productos y/o servicios y en el que se comparten los riesgos, los costos
y los beneficios”. Ambas definiciones introducen tres elementos
fundamentales: la participacién de agentes publicos y privados;
una estabilidad temporal sustentada en el medio o largo plazo; y el
reparto de los riesgos, costes, recursos y beneficios inherentes a la
prestacion del bien o servicio en cuestion.

La Comision Europea (2004) identifica el objeto de la CPP con la pres-
tacién de un servicio o la financiacion, construccién, renovacion, gestion
y/0 mantenimiento de una infraestructura. La OCDE (2008: 17) establece
gue entre los agentes privados habra agentes financiadores y agentes
gestores, e incide -como lo hace Naciones Unidas (United Nations. General
Assembly, 2011: 5)- en que los acuerdos de colaboracion han de suponer
la existencia de objetivos comunes, un reparto de responsabilidades y
una efectiva transferencia de riesgos a los agentes privados.
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Por su parte, Koschatzky (2013: 20-21) define la CPP como aquel
servicio publico y/o actividad econémica privada financiado y opera-
do conjuntamente por el sector publico y la industria sobre la base
de un contrato que regula el financiamiento y la operacién. Intro-
duce tres aspectos importantes: la posibilidad de que la CPP tenga
como finalidad una actividad econdmica privada; la financiacion
y la gestién como aspectos en los que se puede basar la CPP; y la
necesidad de sostenerla contractualmente. Ciertos autores (Klijn y
Teisman, 2005: 102-103) distinguen entre los acuerdos contractuales
y los acuerdos de colaboracion o CPP organizacional, en los que las
partes comparten capacidad de decision y existe cierta conexion
entre los actores, considerando estos ultimos como determinantes
de la auténtica CPP. En este sentido, la Comisidon Europea (2004)
establece dos grandes categorias de CPP: la contractual, basada en
vinculos exclusivamente convencionales de caracter contractual’; y
la institucional, que implica la cooperacién en el seno de una entidad
diferente, de nueva creacién o preexistente, pero que asume nue-
vas funciones. Siguiendo a Weihe (2005 y 2009), la CPP contractual
generalmente se identifica con el enfoque de las infraestructuras,
mientras que la CPP organizacional o institucional esta mas relacio-
nada con enfoques como el de la gobernanza. Esto no es 6bice para
que este tipo de CPP no se formalice también a través de acuerdos
contractuales, mas relacionados con la gestion y la organizaciéon de
los procesos de colaboracion y/o de las instituciones resultantes de la
misma, que con los aspectos mas estrictamente legales y financieros
de un proyecto de colaboracion concreto.

En resumen, se encuentran al menos cinco caracteristicas, intima-
mente vinculadas entre si, que una relacién de CPP ha de cumplir
para poder considerarla como tal y que, aplicadas al ambito de las po-
liticas de innovacion, permitiradn establecer una definicién de la CPP
eninnovacién para el marco de andlisis de la presente investigacion.

La primera es la identificacién del objeto de la CPP y de los actores
involucrados. El conocimiento se constituye en un bien publico cuya
generacion, difusién, transferencia y/o proteccién debe promover
el sector pubico como recurso principal del proceso innovador.
Igualmente, la innovacion y las actividades que la conforman se
constituyen en una actividad econémica fundamental en la creacién
de riqueza, e indirectamente en un factor transversal de mejora
para diferentes politicas sectoriales cuyo objetivo es el bienestar
de la sociedad. Por lo tanto, el conocimiento como bien publico y
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la innovacién como actividad de creacién de riqueza y factor de
incremento del bienestar publico se configuran en el objeto de la
CPP. Identificar a los agentes del sector publico es relativamente
sencillo, pero cuando hay que referirse a los agentes privados cabe
recordar los modelos de Quadruple o Quintuple Helix o la estrategia
de Open Innovation. Munksgaard ...[et al] (2012) establecen una rela-
cion directa entre esta estrategia y los PPIP (Public-Private Innovation
Partnerships) y Fagerberg (2017: 500) concluye que en el proceso
innovador, ademas de la colaboracién con las instituciones publicas,
para el sector empresarial es fundamental la cooperacién con clien-
tes, proveedores, organismos privados de |1+D u otras empresas.

El segundo factor es la duracién. Sila CPP es de tipo institucional
o se planea como una estrategia que ha de guiar el proceso en su
conjunto, se deberia plantear desde una perspectiva a largo o muy
largo plazo. Roumboutsos y Saussier (2014: 359) concluyen que se
esperan mayores niveles de inversién para periodos contractuales
mas largos. También la OCDE (2014) establece que los acuerdos de
CPP en innovacién deben tener un enfoque estratégico. Solo si se
recurre a ellacomo formula de gestién de un determinado proyecto
o de una fase muy concreta del proceso innovador, podria estable-
cerse un medio plazo, aunque en este caso seria el analisis de otros
factores lo que permitiria considerar si se trata de una relacion de
CPP en los términos que se plantean en este trabajo o no.

Un tercer factor fundamental se refiere a la intensidad o complejidad
de la colaboracién en relacion al papel que asume cada una de las partes.
Ciertos autores consideran que la CPP es una relacién principal-principal
(Hodge, 2004; Klijn y Teisman, 2003). Otra gran parte de la literatura con-
sidera que la administracion publica, como responsable ultimo vy titular
de los bienes o servicios publicos objeto de la CPP, es la encargada de su
regulacion, supervision y control situandose en un nivel superior (Allard y
Trabant, 2006; Vecchiy Hellowell, 2018). Seeleib-Kaiser (2008: 11) o Pestoff
(2008) sittan los servicios publicos en un espacio tridimensional definido
por las funciones de regulacion/supervision, financiacion y provision. Las
funciones de financiaciény provision son susceptibles de ser asumidas por
los agentes privados, en parte o en su totalidad, en las tareas que disponen
de una ventaja comparativa respecto del resto (Acerete, 2004: 22).

El cuarto factor, la existencia de recursos, costes, beneficios y
riesgos compartidos entre los agentes publicos y privados, enlaza directa-
mente con el anterior. Respecto de los beneficios, la literatura acuerda que
la CPP puede reportar beneficios de tipo fiscal, econdmico, tecnologico,
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social y/o politico en diferente grado para cada uno de los agentes
participantes (Allard y Trabant, 2006; Cunningham y Gok, 2016).
Desde el sector publico es fundamental considerar los beneficios
sociales. En cuanto a la existencia de riesgos compartidos, el riesgo
operacional incluye a su vez los diferentes riesgos que se presentan
en la Tabla 3, aplicables cada uno de ellos en diferente grado a la
CPP en innovacion (Ter-Minassian y Ruiz, 2006: 45).

Tabla 3
Tipos de riesgo operacional

Tipo de riesgo Descripcion

Riesgo de construccion trasos en la construccion y desviaciones

Problemas econémicos derivados de re-

de costes en su materializacién

Riesgo financiero

Desviacion entre tipos de interés previs-
tos en el disefio del proyecto y reales du-
rante el periodo de amortizacién de los
préstamos

Riesgo de disponibilidad la prestacion de los servicios asociados

Falta de continuidad y/o baja calidad en

al proyecto

Riesgo de demanda

Demanda real del servicio inferior a la
prevista

Riesgo del valor residual de mercado del activo en el que se con-

Incertidumbre respecto del valor futuro

creta el proyecto

Fuente: elaboracién propia a partir de Ter-Minassian y Ruiz (2006: 45).

En el caso de las actividades de innovacién, debido al niUmero de
partes implicadas o la complejidad de los contratos, los costes legales
y de transaccién pueden resultar elevados y existe también la posibi-
lidad de que se produzca un incremento en los costes de financiacion
o incluso la no recuperacién de la inversion, dada la incertidumbre
que rodea ciertas fases del proceso de innovacién (OCDE, 2014: 9).
Esta situacién estd también vinculada con el riesgo derivado de la
mayor o menor apropiabilidad del conocimiento generado y las po-
sibles formas de explotacion de los hallazgos o resultados obtenidos
en lainvestigacidn a través del desarrollo de productos por parte de
los agentes privados, o a través de otras formas de transferencia de
conocimiento y tecnologia por parte de los agentes publicos (tesis,
publicaciones, presentaciones...) (Koschatzky y Stahlecker, 2016a: 5).
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Como Ultima caracteristica de la CPP estas cuestiones relativas a dere-
chos de propiedad o confidencialidad, a los riesgos que cada parte debe
asumir, o los recursos y fondos que debe aportar, entre otros, son los
aspectos que deben documentarse formalmente. Bonaccorsiy Piccaluga
(1994: 239) plantean una taxonomia que recoge seis modelos de relaciones
de colaboracion entre el sector empresarial y la academia (se centranenla
CPP eninvestigacion), clasificados de menor a mayor grado de implicacién
de los agentes en funcion de los recursos aportados, la duracion de la
relaciony el nivel de formalizacién. Las relaciones van desde los contactos
personales y redes informales hasta la creacién de complejas estructuras
comunes. A partir de esta taxonomia, Koschatzky y Stahlecker (2016a:
11) definen tres categorias de relaciones plenamente formalizadas, que
se pueden relacionar facilimente con los dos tipos de CPP, contractual e
institucional, resultando cuatro posibles modelos de CPP (Tabla 4). Estos
autores entienden que la CPP solo es posible a partir de la creacion de
nuevas instituciones o estructuras de investigacion, pero en este trabajo se
considera que si una relaciéon contractual reine las caracteristicas descritas
hasta este punto puede tratarse igualmente de una CPP.

Tabla 4
Tipos de CPP en innovacidn

CPP Contractual CPP Institucional

Acuerdos formaliza-
dos para la colabora-

Acuerdos forma-

Acuerdos formali- lizados para la

bas de concepto

condicionadas

Tipo de Acuerdos formaliza- z7ados con obieti- cién a través de es- creacion de nue-
relacién dos con objetivos VoS estraté iéos tructuras, organiza- | vas estructuras,
& ciones y/o institucio- | organizaciones
nes existentes y/o instituciones
Vigencia Medio/largo plazo Largo/muy largo plazo
* Acuerdos/Con-
+ Contratos y conve- '
ios de i —_ .- | venios marco o )

nios de investigacion | | investigacién | * Contratos de asociacion, fusiones

* Proyectos de . Catedras de * Consorcios/centros/institutos de

investigacion i igacié i

oo elfgativa empresas investigacion cooperativa

. P - Grupos de + Centros de apoyo a la innovacion
Ejemplos | . Contrato de for- | . >
., I, investigacion * Incubadoras de empresas
macién y cualifica- MiXtos o
cién de empleado o . Centr,os./|nst|tutos /plataformas
* Patrocinios, tecnoldgicas
* Desarrollo de mecenazeo o o
prototipos; prue- donacionges' * Parques cientificos y tecnolégicos

Fuente: adaptado de Bonaccorsiy Piccaluga (1994: 239) y de Koschatzky y Stahlecker (2016a: 11).
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Revisados los cinco factores criticos, puede definirse a la CPP en
el ambito de las politicas de innovacién como aquellas relaciones
establecidas formalmente entre determinados agentes publicos y
privados, mas alla del corto plazo y en los términos planteados por
la administracion publica competente, con el objeto de financiar y/o
ejecutar conjuntamente actividades de innovacién y cuyos riesgos y
beneficios son compartidos entre los agentes implicados.

En cualquier caso, la puesta en practica de experiencias de CPP
varia entre paises, sectores y proyectos, e incluso dentro de un mismo
sector (por ejemplo, Akintoye ...[et al], 2016; Koschatzky y Stahlecker,
2016b). A pesar de ello, Carbonara ...[et al] (2013: 801) concluyen
que no son muchas las contribuciones de la literatura internacional
destinadas a elaborar un marco comun para analizar y comparar
la CPP entre sectores y paises y proponen un marco analitico teé-
rico sobre la base de un conjunto de parametros y/o criterios que
caracterizan todo el espectro de CPP. En el ambito concreto de las
politicas de innovacion la carencia de aportaciones es mas notable
si cabe. Entre las mas recientes, Koschatzky y Stahlecker (2016a: 12)
definen un marco analitico para la CPP fundamentado en diferentes
aportes teoricos, algunos de ellos presentes en la revisidn llevada
a cabo en este trabajo, pero desde una perspectiva de la CPP mas
restringida que la planteada aqui, sobre todo en lo que se refiere a
su alcance, agentes participantes y tipo de relacién®.

Partiendo del modelo de Carbonara ...[et al] (2013: 801), en la Tabla
5 se propone un modelo sobre tres niveles de andlisis, caracterizado
cada uno de ellos por un conjunto de dimensiones y variables. En este
caso se han considerado como dimensiones de andlisis: el nivel de pais
con la dimension territorial, el nivel de sector con la dimension sectorial
y el nivel de proyecto con la dimensién organizacional. En cuanto a lo
que Carbonara....[et al] laman dimensiones, en el modelo propuesto se
identifican con los diferentes niveles de organizacion de la CPP que plan-
teaban Hodge y Greve (2013: 4) de forma que la dimensién territorial
incluye la CPP como contexto y la CPP como modelo de gobernanza, la
dimension sectorial incluye la CPP como politica y la dimension organi-
zacional incluye la CPP como instrumento de gestién y como proyecto.

Por ultimo, las variables presentes en cada uno de estos niveles
se han definido a partir de las principales aportaciones tedricas re-
visadas en este trabajo en cuanto a los factores que influyen en la
mayor o menor extension de la CPP en cada pais; a los sistemas de
innovacion, sus agentes integrantes y las relaciones que se establecen
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entre ellos; a los tipos y principales caracteristicas de las politicas de
innovacién y sus instrumentos; y las caracteristicas de la CPP en
general y respecto de su aplicacién a lainnovacién y las actividades
del proceso innovador en particular.

Tabla 5

Marco de andlisis de la CPP en innovacion

Dimensiones Niveles Variables
Influencias politico-ideolégicas
CPP como
. . Disefio territorial
Dimensién | contexto
territorial histoérico- Situacién macroecondémica
cultural Cultura administrativa
Marco legal
Agentesy roles
Gobernanza Nivel d
CPP como horizontal _hvelde
Marco implicacion /
modelo de institucional: participacion
gobernanza Sistema de Agentes y roles
Innovacion Gobernanza
vertical Reparto
competencial
Dimensién Evolucién
sectorial Estrategia
Responsable
Factor del sistema sobre el que incide
CPP como Tipo
politica Politicas Objetivos
Alcance
Tipo
Instrumentos Objetivos
Alcance
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Dimensién
organizacional

Bien/servicio/actividad

Alcance

Objeto de la CPP —
Objetivo

Agentes involucrados

Vigencia temporal | Medio/largo/muy largo plazo

CPP como
herramienta c leiidad Reparto de funciones
is omplejida

de gestion/ Pl Grado de control y supervisién publica
CPP como
proyecto Recursos

Responsabilidades | COStes

compartidas Beneficios

Riesgos

Tipo de relacién de CPP

Formalizacion

Modo de formalizaciéon

Fuente: elaboracion propia.
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5.1 Aplicacion del marco analitico: un ejemplo ilustrativo
Las capacidades analiticas del modelo presentado vendran determi-
nadas por el grado de certeza con el que, a través de su aplicacién,
sea posible concluir que una determinada intervencion publica para
el fomento de la innovacion puede ser considerada un ejemplo de
CPP. En este sentido, todas las variables incluidas en dicho modelo
son de caracter descriptivo, pero ademas, las que conforman los
niveles propios de las dimensiones territorial y sectorial asumen un
papel explicativo, mientras que en gran medida las variables de la
dimensién organizacional tienen también funciones prescriptivas.

A partir de estas ideas, es razonable pensar que determinadas
intervenciones publicas podran encontrar acomodo en la categoria
de CPP, con mayor o menor facilidad en funcion de la mas o menos
detallada definicién que de ellas se haga ya desde su disefio. En
algunos casos puede ser necesario un profundo trabajo de estudio
tedrico y un exhaustivo andlisis empirico para conocer si efecti-
vamente se comportan como lo que se ha considerado CPP en el
presente trabajo.

A modo de ejemplo ilustrativo y a grandes rasgos puede revisarse
el caso de Espafia, donde existe una cierta tendencia al alza en la im-
plementacion de la CPP en los ultimos 15 afios en diversos sectores
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(sanidad, educacién, dependencia, politicas activas de empleo, in-
fraestructuras...). Ella esta en la linea de lo sugerido por las corrientes
reformistas de la administracion publica y como medida tedrica de
optimizaciény racionalizacién en la aplicaciéon de los recursos publicos,
en el contexto de austeridad en el que se mueven las finanzas publicas
de la mayoria de las economias de mercado (Del Pino y Catala Pérez,
2016; Catala Pérez y Del Pino, 2018). Las influencias, sugerencias y
recomendaciones provenientes desde el ambito europeo también
han contribuido en este sentido, aunque a nivel interno los ultimos
cambios en los gobiernos nacional y, sobre todo, regionales (con la
llegada al poder de partidos de izquierdas), han empezado a frenar
o incluso revertir la tendencia en ciertos sectores (sanidad, politicas
activas de empleo...) (Del Pino y Catala Pérez, 2016; Catald Pérez y
Del Pino, 2018). Las complejas relaciones que se establecen entre los
diferentes niveles de gobierno que interactian en cualquier sector de
politica publica en Espafiay los factores ideoldgicos tienen, por tanto,
influencia en la mayor o menor aplicacién de la CPP.

En el caso concreto de las politicas de innovacién, la Ley 14/2011,
de 1° de junio, de la Ciencia, la Tecnologia y la Innovacién (Boletin
Oficial del Estado, 2011), es el marco legal que define el complejo
Sistema Espafiol de Ciencia, Tecnologia e Innovacién en el que in-
teractyan los diferentes niveles de gobierno entre si, pero también
un heterogéneo conjunto de agentes que incluye a actores publicos
y privados con un diferente grado de implicacién. El modelo de go-
bernanza horizontal que se plantea para este sistema nacional de
innovacién se define en la Estrategia Espafiola de Ciencia, Tecnologia
y de Innovacion 2013-2020 (Gobierno de Espafia, 2013), marcada
por el imperativo europeo de fomento de la colaboracién entre los
mencionados actores publicos y privados, como férmula éptima para
el impulso de la innovacién como factor clave de crecimiento y desa-
rrollo (Comisién Europea, 2014). En este sentido, la mencionada es-
trategia plantea diferentes politicas definidas en los Planes Estatales
(el dltimo aprobado para el periodo 2017-2020) que incluyen, a su vez,
una serie de instrumentos entre cuyos objetivos aparece, de forma
casi constante, el fomento de la CPP. Algunos de estos instrumentos,
como pueden ser la financiacién directa de ciertas actividades de
innovacion o la incentivacion fiscal, se enmarcan claramente en un
enfoque neoclasico que favorece un modelo lineal de innovacién y
por lo tanto, estan lejos de poder ser considerados CPP. Existen, sin
embargo, otros instrumentos cuya definicion tedrica los presenta
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como instrumento de CPP, pero la falta de informacion, sobre todo
en su dimensién organizacional, hace necesario el estudio tedrico
y analisis empirico a los que se ha hecho referencia anteriormente.

Este seria el caso, por ejemplo, de las Plataformas Tecnoldgicas
sectoriales, consideradas por el Plan Estatal de Investigacion Cienti-
ficay Técnica y de Innovacion 2017-2020 como agentes imprescin-
dibles para impulsar el dialogo y la CPP y que constituyen, a su vez,
un instrumento fundamental de la politica de I+D+i. Las Plataformas
Tecnoldgicas, analizando su dimensién territorial, surgen en Espafia
a partir de las Plataformas Tecnolégicas Europeas (PTEs) impulsa-
das desde la Comisién Europea, sobre todo desde la EU Strategy
Horizon 2020, que las define como comunidades de conocimiento e
innovacion. Su impulso lo ha llevado a cabo el Gobierno de Espafia
para lo que ha convocado una serie de ayudas en los ultimos afios.
Dependiendo de la plataforma, la participacién regional de las admi-
nistraciones publicas y universidades es mayor (eficiencia energética)
0 menor (sectores manufactureros tradicionales).

En el nivel de la gobernanza en la dimensién sectorial, las Platafor-
mas Tecnoldgicas son sistemas horizontales con una estructura pu-
blico-privada de trabajo en equipo liderada por la industria, en la que
todos los agentes interesados en un campo tecnoldégico trabajan con-
junta y coordinadamente para identificar y priorizar las necesidades
tecnoldgicas, de investigacion y de innovacién a medio o largo plazo.

Como politica, este programa se puso en marcha en 2008. Su
principal objetivo es conseguir los avances cientificos y tecnolégicos
que aseguren la competitividad, la sostenibilidad y el crecimiento
del tejido empresarial, alineando las estrategias de los diferentes
agentesy concentrando los esfuerzos de I+D+i. El responsable es el
Ministerio de Ciencia, Innovacién y Universidades, que en un principio
fomenta la creacién y consolidacion de las plataformas financiando
determinadas actividades:

a) Acciones de difusion.

b) Foros de intercambio de informacion o de trabajo, conducentes
a asesorar a los 6rganos responsables en materia de |+D+i.

) Actuaciones encaminadas a promover la cooperacién entre
entidades para el desarrollo de proyectos de investigacion aplicada,
proyectos de desarrollo tecnoldgico y proyectos de innovacion.

d) Actuaciones encaminadas al establecimiento de sinergias con
otras plataformas tecnolégicas existentes.

e) Congresos, reuniones de trabajo, jornadas, publicaciones e informes.
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f) Creacién de forosy grupos para la integracion en las Plataformas
Tecnoldgicas Europeas.

En su Ultima convocatoria (2016), ademas se han especificado
algunas de estas actividades como por ejemplo:

a) Organizacion de la Asamblea Anual de la Plataforma.

b) Elaboracién de estudios prospectivos y de demanda temprana.

c) Fomento de la participacion en actividades de internacionali-
zacion de la [+D+i.

Se trataria, por tanto, de una clara politica de corte evolucionista
que incide sobre la oferta en un ambito sectorial determinado y
cuyo alcance es el proceso completo de innovacién, con los objetivos
fundamentales de impulsar todas las actividades que lo conforman
y fortalecer los vinculos dentro del sistema. Para ello se opta por
instrumentos que tengan un efecto directo en el proceso innovador,
combinando aquellos de tipo econdmico-financiero y los denomina-
dos soft, centrados en el intercambio de informaciény la cooperacion.

Al acercarse al andlisis de su dimensién organizacional es donde
aparece el mayor déficit de informacién, pues cada plataforma se
organizay trabaja de manera auténoma, y aunque existen algunas
agrupaciones de plataformas en ciertos ambitos concretos, no pa-
rece que haya una comision que coordine a todas ellas. De entre las
plataformas relacionadas con los sectores de alta tecnologia puede
tomarse el ejemplo de la Plataforma Espafiola de Nanomedicina
-NANOMED Spain, cuya mision es promover y facilitar la CPP en la
investigacion e innovacion en nanomedicina en Espafia, con el obje-
tivo de acelerar el desarrollo de terapias y diagnosticos innovadores
basados en las capacidades que ofrece la nanotecnologia aplicada
al cuidado de la salud. Se creé en 2005 y su vision es situar a Espafia
en los mejores puestos a nivel internacional, por lo que su estrategia
es a largo plazo. Esté integrada por 123 actores: 44 empresas, 50
centros de investigacién, 13 centros tecnolégicos, 7 hospitales y 9
observadores. Ademas de las relaciones entre sus miembros, se
relaciona con otras plataformas, como MATERPLAT, la Plataforma
Tecnoldgica Espafiola de Materiales Avanzados y Nanomateriales.
Para darse de alta en NANOMED se puede enviar una solicitud que
es evaluada por la plataforma. De su coordinacién se encarga el
Instituto de Bioingenieria de Catalufia y mas alla de esta informacion
basica, poco mas es accesible en la red.

En esta breve aproximacioén preliminar al ejemplo propuesto de
las Plataformas Tecnologicas, no se ha podido obtener informacion
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sobre el grado de control publico, reparto de funciones, responsa-
bilidades compartidas, tipo de relacién entre agentes y modo de
formalizacién de la misma, variables todas ellas fundamentales para
completar su analisis y establecer su clasificacién como CPP. Lejos de
tratarse de una debilidad del marco analitico planteado, la necesidad
de profundizar en estos aspectos, lo convierte en un sélido modelo
sobre el cual construir interesantes trabajos de caracterizacion, no
solo de instrumentos o politicas concretas, sino de sistemas de inno-
vacion completos, abriendo asi nuevas posibilidades de investigacién
en el ambito de los estudios comparados de la CPP en innovacién.
De hecho, se prevé que este modelo sea la base sobre la que se
asienten futuras publicaciones de los autores en esta linea de trabajo.

6. Consideraciones finales

El presente trabajo se ha planteado con el objetivo fundamental de
definir un marco conceptual y de andlisis de la CPP en las politicas
de innovacién de un pais determinado, a través de la revision de la
literatura en la materia. Para ello, a partir de una perspectiva amplia
de la CPP, que le reconoce varias dimensiones y que permite propo-
nerla como modelo de gobernanza de las politicas de innovacién,
se ha planteado una definicion del propio concepto de CPP en el
ambito de las politicas de innovacién que permite delimitar el tipo
de instrumentos que se pueden considerar como tal.

Enlarevision se ha evidenciado que el disefio de los instrumentos
de intervencién gubernamental se sustenta sobre el reconocimiento
explicito del entramado institucional que forman los diferentes acto-
res publicos y privados del sistema de innovacién, pues sus interac-
cionesy relaciones determinan el modo en que se creay se transfiere
el conocimiento dentro del proceso de innovacién y el modelo de
gobernanza del propio sistema. En este sentido, un amplio sector
de la literatura considera la colaboracién entre el sector privado y
el sector publico como un mecanismo esencial de gobernanzay de
protagonismo creciente en el impulso de la innovacién.

Através del analisis conceptual llevado a cabo, se han establecido
cinco factores que determinan la condicién de CPP en el ambito de
las politicas de innovacién: la identificacion del objeto de la CPP y de
los actores involucrados; la duracién; la intensidad o complejidad
de la colaboracion en relacion con el papel que asume cada una
de las partes; la existencia de recursos, costes, beneficios y riesgos
compartidos entre los agentes publicos y privados; y el grado de
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formalizacion de la relacién. De esta forma, se ha alcanzado la de-
finicion de la CPP en el ambito de las politicas de innovaciéon como
aquellas relaciones establecidas formalmente entre determinados
agentes publicos y privados, mas alla del corto plazo y en los tér-
minos planteados por la administracién publica competente, con
el objeto de financiar y/o ejecutar conjuntamente actividades de
innovacion y cuyos riesgos y beneficios son compartidos entre los
agentes implicados.

En cualquier caso, la puesta en practica de experiencias de CPP
varia entre paises, sectoresy proyectos, incluso dentro de un mismo
sector, y no son muchas las contribuciones de la literatura internacio-
nal destinadas a elaborar un marco comun para analizary comparar
la CPP entre sectores y paises. Por ello se ha propuesto un modelo
sobre tres dimensiones: la territorial, la sectorial y la organizacional
que incluyen, a su vez, diferentes niveles de analisis y un conjunto
de variables para cado uno de estos niveles, definidos a partir de las
principales aportaciones tedricas revisadas en este documento. Este
modelo abre la posibilidad de plantear futuros trabajos que permitan
realizar estudios comparativos de la situacion de la CPP en diferentes
paises, establecer diagnodsticos sobre el grado de interaccion entre
los agentes de un sistema en concreto, asi como profundizar en el
andlisis de determinados instrumentos gubernamentales.

Notas

(1) http://www.un.org/sustainabledevelopment/es.

(2) Para la definicion de las actividades de I+D se sigue lo establecido
en el Manual de Frascati (OCDE, 2015: 44-45).

(3) http://ec.europa.eu/eurostat/web/microdata/community-innova-
tion-survey.

(4) Edquist (2011) aboga por una sustitucion del término fallo por el
de problema.

(5) Schepers (2016) identifica este modelo bidimensional con la idea
de gobernanza colaborativa planteada por Ansell y Gash (2007: 544) por
la que “una o mds agencias publicas involucran directamente a partes inte-
resadas no estatales en un proceso de toma de decisiones colectivo que es
formal, consensuado y deliberativo”.

(6) La Regional Innovation Paradox plantea, en el ambito de la Unidn
Europea, la aparente contradiccién entre la necesidad comparativamente
mayor de invertir en innovacién en regiones rezagadas y la capacidad
relativamente menor que estas tienen para absorber los fondos publicos
y destinarlos a actividades relacionadas con la innovacion.
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(7) Cada una de las posibles formulas de CPP contractuales es conocida
por el acronimo que forman las iniciales del nombre de cada una de las ta-
reas y/u operaciones que incluye: Design, Build/Construct, Finance, Operate,
Mantain, Own, Transfer, Lease/Rent, Develop, Buy, Sale. Las mas comunes son
los contratos llave en mano (DB) o los arrendamientos financieros (BLT),
los contratos de gestion y mantenimiento (O&M), los contratos basados
en el desempefio (DBFM/O) y los contratos de concesién (BOT) (Vecchiy

Hellowell, 2018: 384).

(8) Koschatzky y Stahlecker (2016a: 12) plantean la CPP como la cola-
boracion institucional entre la academia y la industria en el ambito de la

investigacion.
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