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RESUMEN

El creciente interés que hoy despierta la innovacioén, como instrumento que puede elevar
la capacidad competitiva de las empresas, mejorar la calidad de vida y contribuir a la soste-
nibilidad ambiental, ha motivado que sea objeto de atencién preferente tanto de las investi-
gaciones en ciencias sociales como de las politicas de desarrollo regional. La proliferacién
de enfoques tedricos que pretenden explicar las ventajas de los territorios asociadas a su
capacidad de innovacion ha condicionado la propia concepcidn de las politicas de promocién
de la innovacion, por lo que las modificaciones de estas dltimas han discurrido paralelas a las
que ha experimentado el propio concepto de innovacion.

Con este marco de referencia, este articulo tiene como principales objetivos describir y
valorar las lineas de intervencion publica que en materia de innovacién se han venido imple-
mentando en las ultimas décadas, a la vez que reflexionar sobre los retos que se les plantean
a las nuevas politicas de innovacion.
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ABSTRACT

The rising importance of the innovation, like tool may raise competitive capacity of the
enterprises, improve the welfare and contribute to environmental sostenibility, has aroused
the interest of social science studies, as soon as the attention of regional development poli-
cies. Proliferate of theoretic approaches that try to expound the advantages of territories
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associated with their innovation capacity has conditioned the idea of innovation policies, so
that their modifications have passed parallel to the concept of innovation.

In this framework the main aim of this paper is to describe and value the public innova-
tion policy in the last decades, moreover to reflect on the challenges of the new innovation
policies.

Key words: Innovation, Innovation Policy, Territorial Innovation.

. INTRODUCCION

En el mundo actual se hacen compatibles dos tendencias que, en principio, pudieran
parecer contradictorias: los crecientes y profundos procesos de globalizacién y la revalori-
zacion del papel ejercido por las sociedades locales. Sin embargo, existe un nexo de unién y
de puente entre estas dos escalas, que supedita el modo de articulacion de los territorios en el
espacio de los flujos y las redes: la innovacién (Aydalot, Ph., 1986; Maillat, D. 1995; Veltz,
P, 1996,...). De esta manera, la capacidad de las empresas y de los territorios que las acogen
para desarrollar los conocimientos cientificos y sus aplicaciones pricticas es determinante,
condicionando, pues, su posicionamiento en un mundo cada vez mds sesgado hacia la forma-
cion de grupos espaciales diferenciados por su capacidad innovadora.

En un contexto de creciente atencién por el papel que ejerce la innovacion, no es de extra-
flar que hayan proliferado enfoques tedricos que pretenden explicar las ventajas competitivas
de los territorios asociadas a su capacidad de innovacién y a la creacion de redes empresa-
riales (Méndez, R., 2002). Dentro de los mismos se encuentran aquéllos que sostienen que
la innovacién estd condicionada, no sélo, por las capacidades individuales de las firmas, sino
por toda la red de agentes socioecondmicos, institucionales, politicas, recursos e iniciativas
del dmbito que conformarian un entorno propicio al desarrollo y/o absorcién de innovacio-
nes. La vinculacién entre innovacién y territorio ha sido desarrollada por varias aproxima-
ciones tedricas entre las que se encuentran las surgidas en torno a conceptos como el de
medios innovadores (Aydalot, Ph, 1986; Maillat, D., 1995; Crevoisier, O., 2001...), sistemas
territoriales de innovacién (Nelson, R. y Winter, S., 1982; Pavitt, K., 1984; Lundvall, B.A.,
1988...), nuevos espacios industriales (Castells, M., 1995; Storper, M., 1997; ...), dindmicas
de proximidad (Rallet, A. y Torre, A., 1995; Gilly, J.P. y Torre, A., 2000...) y regiones inteli-
gentes (Asheim, B., 1996; Florida, R., 1995; Antonelli, C. y Ferrao, J., 2001; ...).

Pero, el protagonismo alcanzado por la innovacién no ha quedado relegado al campo
académico siendo, en las dltimas décadas, objeto de atencion preferente de las actuaciones
publicas. Las politicas de promocién de la actividad innovadora se han visto imbuidas por las
diferentes concepciones que de la innovacién se han desarrollado, produciéndose constantes
modificaciones en sus objetivos, estrategias e instrumentos. La nueva politica de innovacién
que ahora se estd perfilando persigue objetivos mas ambiciosos que sus predecesoras, requi-
riendo, por tanto, de la planificacién integrada de aspectos que van mas alld de los mera-
mente econdmicos o tecnoldgicos, como los culturales, sociales y politico-institucionales
(Comisién Europea, 2001a; 2001b).

Con este marco de referencia, este articulo tiene como principales objetivos describir y
valorar las lineas de intervencion publica que en materia de innovacién se han venido imple-

122 Boletin de la A.G.E. N.° 42 - 2006



Innovacion territorial y politicas publicas

mentado en las dltimas décadas, a la vez que reflexionar sobre los retos que se le plantean a
las nuevas politicas de innovacion.

Il. UNA APROXIMACION A LAS POLITICAS DE INNOVACION
1. Las primeras politicas de innovacion

La intervencién puiblica sobre la innovacidn, a diferencia de otro tipo de actuaciones de
promocién econdémica, no se inicia hasta bien entrado el siglo veinte, cuando las principales
escuelas de pensamiento econdémico vinculan cambio tecnolégico y desarrollo econémico
(Solow, R., 1957). De esta manera, la evolucién de la politica en esta materia ha discurrido
paralela a la del concepto de innovacion y, asi, de la visién schumpeteriana de la innovacion,
concebida como resultado de una accién individual, se la ha pasado a considerar un proceso
colectivo, una actividad social (Cuadro 1).

A partir de la Segunda Guerra Mundial la estructura de generacién de innovaciones y
nuevas tecnologias sufre un cambio sustancial, al sistematizarse la actividad cientifica que,
hasta entonces, se habia basado en las labores realizadas por genios individuales; de esta
forma, de la disociacién entre generacidon de innovaciones y su aplicacion técnica, se paso a
la sistematizacion de los complejos procesos de I+D llevados a cabo por las empresas y los
Estados.

Cuadro 1
EVOLUCION DE LAS POLITICAS Y LOS MODELOS INTERPRETATIVOS DE LA INNOVACION
MODELO LINEAL MODELO EVOLUTIVO MODELO INTERACTIVO
Anterior a los 70s Durante los 70-80s Posterior a los 80s
FORMA DE | Lainnovacién es una se- | La innovacion no sélo | Lainnovacién surge en el
GENERA- cuencia ordenada de eta- | procede de la investiga- | proceso de retroalimen-
CION pas desde la dotacion de | cidn bésica, también sur- | taciones que tiene lugar
recursos a la investiga- | ge como consecuenciade | entre el ciclo productivo,
cion, hasta la obtencion | cambios acumulativos en | las fases previas y pos-
de resultados. los procesos productivos, | teriores al mismo, y los
los productos y la organi- | elementos del entorno.
zacién empresarial.
AGENTE Empresa = Elemento de
PROTAGO- Empresa = Ente individual un sistema de innovacio-
NISTA nes.
TIPO DE Politica cientifica- tecnoldgica (I+D) Politica de innovacién
POLITICA Politica de oferta (I+D+1)
Politica de demanda

Fuente: Elaboracién propia.
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Las primeras intervenciones acometidas por las administraciones publicas en materia
de innovacién fueron politicas de investigacion y tecnologia, dirigiéndose los esfuerzos a
fomentar dichas actividades. Las medidas iniciales se disefiaron bajo una concepcion lineal
del proceso de generacion de innovaciones, segin la cual éste respondia a una secuencia
ordenada de etapas desde la dotacién de recursos a la investigacién y el desarrollo hasta la
obtencién de resultados (Freeman, Ch., 1975).

A partir de los setenta tendrd mas fuerza el modelo evolutivo en la interpretacion de la
generacion de las innovaciones dentro del sistema productivo, de forma que se consideraba
que aquéllas no sélo procedian de la investigacién bdsica, sino que también eran fruto de
cambios acumulativos y adaptaciones (Nelson, R. y Winter, S., 1982; Rosenberg, R., 1982,
Dosi, G., 1984; Ayres R., 1994, Freeman, Ch, 1995;...). Asi pues, ademds de considerarse
como innovaciones a las que poseen un caricter radical y se basan en el conocimiento
cientifico de instancias ajenas al proceso productivo, se amplia la definicién a los cambios
introducidos sobre los productos o procesos ya existentes; de esta forma, se acepta que la
innovacion pueda obtenerse fuera de las actividades estrictamente de investigacidn y desa-
rrollo. Esta ampliacién del concepto de innovacién supuso que en los programas econémi-
cos los fondos piblicos fueran, no s6lo destinados a los centros de investigacion publica o
a la compra de tecnologia extranjera, sino también a financiar procesos innovadores en el
seno de las empresas, sin que éstas tuvieran que contar con departamentos de 1+D formal-
mente constituidos.

Hasta esos afios las intervenciones publicas en materia de innovacion se limitaron a poli-
ticas de oferta, emitidas desde los gobiernos centrales, constituidas por meras acciones des-
tinadas a la construccién de infraestructuras fisicas, la creacién de incentivos para atraer la
investigacion externa y el fomento de la innovacién interna de la empresa, siempre conci-
biendo como individuales las capacidades de las firmas y excluyendo al entorno de cualquier
tipo de responsabilidad en el proceso innovador.

2. Las politicas de innovacion de las décadas de los 80 y 90

En los afios ochenta, se generaliza una nueva concepcién tedrica del proceso de genera-
cion de innovaciones bajo una vision sistémica, segtn la cual en dicho proceso tienen lugar
retroalimentaciones entre las actividades directamente productivas, las ligadas a otras fases
de la cadena de valor (marketing, distribucién y comercializacion) y los elementos de su
entorno territorial. Esto tltimo supone que la innovacién deja de estar relacionada, exclusi-
vamente, con los gastos y capacidades individuales de las empresas para desarrollar procesos
de I4+D y para absorber conocimientos desarrollados en el exterior (Pavitt, K.,1984; Dosi,
et al, 1988; Hall, P., 1994). De este modo, el enfoque sistémico rechaza el caricter lineal
del proceso de innovacién y se centra en los enlaces interactivos que tienen lugar entre las
instituciones y los agentes que crean o difunden conocimiento y lo transforman en nuevos
productos o procesos. Asi pues, desde esta perspectiva el sistema de innovacién esta consti-
tuido por todos aquellos organismos que desarrollan actividades de 1+D, centros educativos,
empresas, instituciones puente, cuyo principal objetivo es poner en contacto a los elementos
anteriores, y a las administraciones, que disefian y ejecutan la politica cientifica y tecnold-
gica, intentando dar coherencia a todo el sistema.
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La adopcién por las politicas de innovacién del enfoque sistémico ha provocado signifi-
cativas modificaciones en las mismas. Por una parte, la concepcién de la innovacién como
un proceso en el que existen retroalimentaciones entre los componentes del sistema, exige
que cada uno de ellos tenga que ser concebido de manera conjunta y no aisladamente. Por
otra parte, el sistema se halla en permanente cambio ante las exigencias de un mercado en
constante transformacién que juega un papel fundamental, lo que requiere dirigir el esfuerzo
de la administracion hacia la identificacién y estimulo de la demanda, por lo que la politica
debe ser flexible, dindmica y orientada al mercado. Por todo ello, la politica de innovacién
ha pasado de estar orientada, exclusivamente, desde el lado de la oferta a estarlo del de la
demanda y, dado que ésta experimenta mutaciones permanentes, para una mayor efectividad
de las actuaciones publicas se precisa una evaluacién constante de las decisiones y de los
resultados obtenidos con las mismas.

Pero, a partir de los ochenta las politicas de innovacién no sélo se han visto influenciadas
por la teorfa de sistemas sino también por renovados marcos tedricos e institucionales de
intervencién, nuevos instrumentos y la creciente importancia del enfoque local que impe-
raba en las politicas de desarrollo. De esta manera, los niveles administrativos de interven-
cién, como el regional o el local, cobran cada vez mds importancia y pasan a afiadirse al
hasta entonces dominante nivel estatal (Sweeney, G. P., 1988). La proximidad fisica de las
administraciones a los agentes empresariales favorece, de esta forma, el disefio de actuacio-
nes hechas a medida de las necesidades de los empresarios regionales o locales, perdiendo
importancia las propuestas procedentes del exterior.

Por lo que se refiere a las infraestructuras utilizadas, la novedad la van a constituir los
parques cientificos y tecnoldgicos, los centros de formacién especializada, los centros
tecnoldgicos y las entidades de transferencia de tecnologia. También, el enfoque endé-
geno del desarrollo, junto a los procesos de descentralizacién productiva, influirdn en las
politicas de innovacién a la hora de determinar a los protagonistas de las mismas, y asi,
de centrarse en la gran empresa, pasan a ser las de pequefio y mediano tamaiio las que se
convierten en objetivo fundamental de intervencion (Storh, W., 1988; Méndez, R., 1993,
Ferrao, J., 1997).

3. Las deficiencias de las politicas de innovacion

Las sustanciales modificaciones y avances que han experimentado las politicas de inno-
vacion a lo largo de las dltimas dos décadas no han sido suficientes para superar las deficien-
cias que, de manera reiterada, han existido en la concepcién, implementacién y desarrollo de
las mismas. En ese sentido, las carencias mas importantes que se detectan son las siguientes
(Landabaso, M, 2000; COTEC, 2002; Fonfria, A., 2002; Heijs, J. et al, 2005):

e Las actuaciones han tendido a primar a las empresas que han evidenciado ya una
capacidad manifiesta de desarrollar actividades de investigacién y desarrollo, antes
que ayudar a la adopcién y absorcién de innovaciones a firmas que previamente no
han demostrado su predisposicién innovadora.

* Los sectores econdmicos que se han visto favorecidos por las actuaciones de promo-
cién de la innovacién han sido fundamentalmente los vinculados con las nuevas tec-
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nologias que son, precisamente, los que estan experimentando los mds altos niveles de
crecimiento (informética, telecomunicaciones, biotecnologias, nuevos materiales...).

e La utilizacién excesiva de la subvencion como instrumento de ayuda a la promocién
de la innovacidn, unido al cardcter burocratico de la solicitud y los largos plazos de
concesion han motivado que las empresas hayan entendido las ayudas de la adminis-
tracién como una reduccién de los costes del desarrollo o absorcién de innovaciones
que, en cualquier caso, hubieran realizado.

* Las reconocidas deficiencias de los sistemas de innovacién de las regiones menos
desarrolladas han hecho proliferar las actuaciones encaminadas a favorecer el surgi-
miento de los agentes e infraestructuras atn inexistentes (universidades, centros de
investigacién, centros tecnoldgicos,...), sin prestar la suficiente atencién a la articula-
cidén entre los mismos y entre éstos y las empresas.

e La falta de coordinacién entre las politicas de formacion, investigacion y empresa,
reduce los beneficios sociales y econémicos de las mismas, lo que implica una mala
gestién de los fondos publicos.

e La ausencia o insuficiente coordinacion entre los organismos de investigacion publi-
cos y privados multiplica los esfuerzos y resta rentabilidad a los recursos financieros.

* La superposicién e inadecuada coordinacién entre las politicas de innovacién nacio-
nales y regionales suelen ser una constante en regiones con bajos niveles de desarro-
Ilo.

e La escasa participacion de los agentes privados en la elaboracién de las politicas de
promocidn de la innovacion puede alejar a estas dltimas de las demandas reales del
tejido empresarial.

Parece, pues, que la consecucién de territorios innovadores exige una profunda reno-
vacion de los objetivos, de las estrategias, de la implementacién y de los instrumentos mas
habitualmente empleados en las politicas de innovacion. En ese sentido, resulta necesario que
éstas contemplen tanto aspectos relacionados con la predisposicién empresarial al cambio y
desarrollo de procesos innovadores como otros de indole social y politico-institucional.

lll. TENDENCIAS ACTUALES EN LA PROMOCION DE LA INNOVACION EMPRESARIAL
1. La aproximacion de la actividad investigadora al tejido empresarial

La consecucién de un territorio innovador requiere el desarrollo de un tejido empresarial
dindmico y abierto al cambio y, en esa direccién, las actuaciones habran de intentar modi-
ficar aquellos aspectos relativos a la escasa predisposicion de las empresas a la innovacion,
mientras se adoptan medidas que contribuyan a potenciar en ellas el interés por la misma
(Comision Europea, 2001a; COTEC, 2002).

Por lo que se refiere a la relacion de las PYMESs con la investigacién, la primera
medida que han de adoptar las administraciones es eliminar ese halo de magnificencia
que envuelve la percepcién que tienen los pequefios empresarios de esa actividad (cuadro
2). El acercamiento entre éstos y los investigadores es bdsico para conseguir traducir
las necesidades del mercado a la investigacidn; en este sentido, las unidades de inter-
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Cuadro 2
ACTUACIONES DIRIGIDAS AAPROXIMAR LAACTIVIDAD INVESTIGADORA A LA DEMANDA
EMPRESARIAL
INFRAESTRUCTURA
ACTUACIONES INSTRUMENTOS INSTITUCIONAL

Politica: Investigacion orientada a la innovacion

e Promocién de la coopera-
cién entre las empresas,
centros de investigacion y
universidades (publicos o
privados)

 Proteccion intelectual e in-
dustrial

* Reducciény simplificacién
de los trdmites burocraticos
para registrar invenciones

* Consorcios entre centros
de investigacién y empre-
sas

* Normativa de proteccién
de invenciones

* Fiscalidad favorable a la
investigacion y al registro
de invenciones

e Jornadas para la difusién
de la investigacion

Organismos de investiga-
cién

Centros de transferencia
de la investigacién
Ventanilla tinica

Centros de servicios avan-
zados a empresas

Centros tecnolégicos

Politica: Prospeccion de nuevas necesidades del mercado

* Fomento de estudios de
prospectiva tecnoldgica

* Promocidn de los flujos de
informacién entre clientes
y empresas

* Elaboracion de planes es-
tratégicos sectoriales

e Ayudas para contratar ser-
vicios de prospectiva

* Financiacién y/o subven-
cién a la compra de equi-
pos informadticos y de tele-
comunicaciones.

* Ferias especializadas

Institutos de prospectiva
tecnoldgica

Centros de servicios avan-
zados a las empresas

Politica: Financiacion innova

cion

¢ Promocién del uso de nue-
vos instrumentos financie-
ros

* Sociedades de capital ries-
go

* Fondos de garantia

¢ Préstamos

* Subvenciones

Institutos de créditos pu-
blicos
Agencias de desarrollo

Politica: Difusion de la innovacion

¢ Fomento de la comunica-
cién interempresarial, en-
tre empresas e institucio-
nes e interinstitucional.

e Desarrollo de la oferta de
servicios avanzados

e Jornadas para la concien-
ciacién de los beneficios
de la innovacién y divulga-
cion de novedades tecnold-
gicas

Unidades de informacion
tecnoldgica

Centro de servicios avan-
zados a la empresa

Fuente: elaboracién propia
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faz ciencia-empresa, como son los centros de transferencia de la investigacién, cobran
una importancia creciente. Ademads, para rentabilizar econémicamente la investigacién
publica habrd que conseguir que la que se desarrolle sea capaz de anticiparse a las futuras
necesidades del mercado, lo que se verd favorecido a través de la realizacion de estudios
de prospectiva tecnoldgica.

Algunos de los instrumentos a emplear para implicar a las PYMEs en actividades de
investigacioén pueden ser el establecimiento de consorcios entre centros de investigacién y
empresas o el uso de medidas fiscales para estimular la I+D de las empresas: reducir o exi-
mir de impuestos sobre la renta los beneficios derivados de actividades de I+D, disminuir o
eliminar de cargas fiscales a las rentas procedentes de los derechos de patentes o aligerar de
impuestos a los tramites para proteger la propiedad intelectual e industrial. Otra de las medi-
das para divulgar y hacer mas asequible el acceso de las PYMEs a los resultados de la inves-
tigacién es que las administraciones faciliten la contratacién de consultores tecnolégicos o
de doctores; estas ayudas pueden realizarse en forma de subvenciones para la contratacién
de tecndlogos, de deducciones del impuesto sobre la renta por cada trabajador que realice
actividades de I+D o asumiendo la administracién los gastos del pago de la seguridad social
de este tipo de contratados.

Pero, para seleccionar las innovaciones se tendrdn que conocer cudles son las necesidades
tanto de la propia empresa como de los clientes; para esto tltimo habran de promoverse los
flujos de informacidn entre €stos y los empresarios. La adaptacion a las necesidades del mer-
cado sélo puede hacerse a partir de una correcta informacion y unos eficaces canales de difu-
sién de esa informacion. Para lo primero, la asistencia a ferias especializadas, las agencias de
comercio exterior e institutos de prospectiva tecnoldgica son bésicos; para lo segundo, que
las firmas cuenten con equipo informadtico y de telecomunicaciones y con el asesoramiento
adecuado para su explotacion, se convierte en un elemento fundamental, a lo que los centros
de servicios avanzados a las empresas pueden contribuir en buena medida.

2. La creacion de empresas innovadoras

El desarrollo de proyectos o empresas innovadoras no es tarea facil, dado el alto riesgo
que conlleva, pero los problemas se agudizan en el caso de las PYMEs caracterizadas, en
su gran mayoria, por su escasa capitalizacioén y disponibilidad de personal cualificado para
este tipo de actividades; en este sentido, algunas de las actuaciones que pueden ponerse en
marcha para contrarrestar la incertidumbre y los inconvenientes asociados a la actividad
innovadora pueden ser la realizacién de planes de empresas, asi como la evaluacién y el
seguimiento de los proyectos por parte de expertos tecnoldgicos. Con esta finalidad, la red
de centros de innovacion y empresa y las unidades de informacion tecnoldgica conforman
algunos ejemplos de la infraestructura institucional al servicio de la puesta en marcha de
proyectos innovadores. Pero, cuando no son firmas existentes las que emprenden proyectos
innovadores sino que éstos parten de empresas atin no constituidas las dificultades y los cos-
tes se acrecientan; asi, la disponibilidad de una ventanilla Gnica para la tramitacién de toda la
documentacion necesaria para emprender una actividad empresarial, la existencia de incuba-
doras de empresas o de suelo empresarial con una oferta de infraestructura y equipamientos
adecuada a las nuevas necesidades, asi como el favorecer la constitucion de sociedades de
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Cuadro 3

ACTUACIONES PARA LA CREACION DE EMPRESAS INNOVADORAS

ACTUACIONES

INSTRUMENTOS

INFRAESTRUCTURA
INSTITUCIONAL

Politica: Creacion de empresas/ proyectos innovadores

¢ Realizacion de planes de empre-
sas y evaluacion de proyectos

* Seguimiento tutorial de los pro-
yectos

¢ Financiacién/ subvencién de
expertos y consultores tecnold-
gicos

L]

L]

Unidades de informacion
tecnolégica

Incubadoras de empresas
Ventanilla unica

Suelo empresarial debi-
damente equipado

Politica: Introduccion de innovaciones tecnologicas de productos y pro

cesos

¢ Introduccién de nuevos produc-
tos o modificacion de los exis-
tentes

¢ Incorporacién de una cultura de
la calidad

* Adquisicién de nueva maquina-
ria y equipos

* Ayudas a la incorporaciéon de
tecndlogos en empresas (Sub-
venciones, becas, ...)

* Promocién de Certificaciones/
Normalizaciones de calidad

* Ayudas a la compra de nuevos
equipos (créditos, subvencio-
nes, leasing,...)

L]

L]

°

Centros tecnolégicos

Institutos/ Laboratorios
de calidad.
Centros de  servicios

avanzados a la empresa

Politica: Introduccion innovaciones organizativas

* Renovacién de las formas de or-
ganizacion de la produccién

* Insercion de nuevos modos de
jerarquizacién y administracion
de la fuerza laboral para favore-
cer la circulacién de informa-
cién

* Incorporacion de una cultura
empresarial mds favorable a la
innovacion

* Mejorar las relaciones de la em-
presa con su entorno

* Ayudas a la incorporacién de
tecndlogos en empresas (Sub-
venciones, becas, ...)

e Asesoramiento sobre sistemas
de calidad

Centros tecnoldgicos

Institutos/  Laboratorios
de calidad.
Centros de servicios

avanzados a empresas

Politica: Cualificacion de los Recursos Humanos

e Perfeccionar la calidad de los
recursos humanos (empresarios,
trabajadores y técnicos)

¢ Titulaciones que respondan a
las necesidades del sistema pro-
ductivo

¢ Cursos de formacién continua

Centros educativos que
oferten una formacion
acorde a las necesidades
del sistema productivo.

Fuente: Elaboracién propia
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leasing simplifica las gestiones previas a la apertura de las empresas y abarata los costes,
fomentando y favoreciendo, de esta manera, la actividad emprendedora (cuadro 3).

Para poder solventar los problemas de financiacién y reforzar la capacidad de las PYMEs
para producir o integrar nuevas tecnologias y conocimientos se persigue la generalizacién
del uso de nuevos instrumentos financieros —como puedan ser sociedades de capital riesgo
o fondos de garantia—, junto con los cldsicos avales, préstamos y subvenciones; en esta
direccion, los institutos puiblicos de crédito y las agencias de desarrollo regional pueden
desarrollar una importante labor de divulgacion de estos nuevos instrumentos entre el empre-
sariado.

La difusién de la innovacién puede verse favorecida a partir de la promocién de los flujos
de informacién entre los productores y el mercado; con relacién a ello, las tecnologias de la
comunicacion se convierten en algo imprescindible. Pero, el fomento de la comunicacién no
ha de enfatizarse s6lo entre empresas y clientes, sino también entre las firmas, entre éstas
y las instituciones e incluso entre las propias administraciones. La realizacion de jorna-
das para la concienciacién de la importancia de la innovacién y los beneficios asociados a
ella, asi como para la divulgacién de las novedades tecnolégicas puede ayudar a difundir la
innovacion entre el tejido productivo, para lo que los centros de innovacién y las unidades
de informacién tecnoldgica pueden desarrollar una significativa labor. Este tipo de centros
estd jugando un papel muy importante en la difusién de la tecnologia entre el empresariado
local, ya que no sélo la adaptan para las empresas locales, sino que desarrollan una labor de
informacién sobre los nuevos procesos y productos y forman a los trabajadores para adoptar
dicha técnica de la forma mds conveniente posible. Asimismo, la expansion de la oferta local
de servicios intensivos en conocimiento propicia la difusién de este ultimo, favoreciendo la
receptividad de los agentes y aumentando la interaccion entre el conocimiento tacito locali-
zado y el creciente volumen de conocimiento genérico globalmente disponible (Antonelli, C.
y Ferrao, J. —coord.—, 2001).

Para la insercién de innovaciones en dmbitos periféricos las instituciones han de hacer
un esfuerzo por sefialar qué tipo de tecnologia es potencialmente necesaria y transferible, y
promover no sélo la adaptacion de la tecnologia mds adecuada al ambiente del sistema pro-
ductivo que las adopta, sino también la adecuacién de éste a la tecnologia que debe absorber.
Las actuaciones han de ir, pues, encaminadas a introducir innovaciones tanto de producto y
de proceso como organizativas, para lo que es posible utilizar como instrumentos las ayudas
a la incorporacién de tecnélogos en empresas gracias a su financiacién con subvenciones
o becas. La generalizaciéon de una cultura de la calidad entre el empresariado puede verse
impulsada por el empleo de instrumentos como las normalizaciones, certificaciones y siste-
mas de calidad total, mientras que los créditos, subvenciones o el leasing pueden ayudar a la
compra de nuevos equipos. Los centros tecnoldgicos, los institutos de calidad y de servicios
avanzados pueden ser algunos ejemplos de la infraestructura institucional que acompafien a
los instrumentos anteriores mencionados.

Junto a todo lo anterior, la importancia asignada a la dimension territorial de los procesos
de innovacién ha dado lugar a una nueva generacion de formas de actuacién orientadas a apo-
yar la consolidacién del medio externo de las PYMEs locales, la cualificacion de la fuerza
de trabajo y la creacion de las capacidades locales de innovacién. Se considera que ésta es
consecuencia de la cooperacion y de la existencia de redes, por lo que favorecer dichas rela-

130 Boletin de la A.G.E. N.° 42 - 2006



Innovacion territorial y politicas publicas

ciones, eliminando las barreras, promoviendo los flujos de conocimientos y estimulando la
movilidad, es una importante mision politica (Ferrdo, J., 1997). «Asi pues, la innovacién es
un proceso interactivo que estd liderado por las empresas que toman decisiones de inversion,
pero que descansa en el conjunto de instituciones de investigacion... por lo que la coopera-
cion entre las empresas, las universidades y las instituciones publicas y privadas condiciona
la evolucién del proceso» (Vazquez Barquero, A., 1999, 145). Igualmente, la innovacién se
concibe como un proceso de difusién y, en este sentido, se sigue insistiendo en las modalida-
des de transferencia por lo que cada vez tendrdn mayor importancia las infraestructuras (cen-
tros de transferencia de tecnologia, institutos tecnoldgicos, centros de servicios avanzados a
las empresas) y ayudas disefladas para tal fin a las que se afladen incentivos empresariales e
institucionales para la conformacién de redes a nivel intrarregional e interregional.

Ademéds de los aspectos que se acaban de sefialar, los recursos humanos son también, un
elemento fundamental en el proceso innovador ya que, en dltima instancia, son las personas
quienes se adaptan e innovan. La infraestructura académica puede influir positivamente en el
desarrollo de la capacidad empresarial y de la fuerza laboral para incorporar conocimientos
tecnoldgicos, siempre y cuando las titulaciones o cursos de formacién continua que oferten
se ajusten a las necesidades del tejido productivo. Hay que tener en cuenta que cuando se
habla de cualificacion de los recursos humanos hay que diferenciar entre la formacién bésica
y la profesional. La primera se refiere a los valores fundamentales de la comunidad, al cédigo
de la comunicacidn y las posibilidades de evolucién futura hacia nuevos patrones de especia-
lizacién. Por su parte, la formacién profesional se asocia con la especializacion productiva y
la capacidad innovadora de la comunidad.

IV. ACTUACIONES PUBLICAS PARA LA INNOVACION SOCIAL Y POLITICO-INSTITUCIONAL

La consecucién de un territorio innovador exige intervenir en aspectos que van mas alla
de los meramente econémicos o tecnoldgicos, como los culturales, sociales y politico- ins-
titucionales; en dltima instancia, son las personas quienes innovan y éstas no pueden diso-
ciarse de la sociedad, las instituciones, la cultura y, en definitiva, de los territorios a los que
pertenecen (Cuadro 4).

Por tanto, una politica que persiga como objetivo la conformacién de un territorio innova-
dor es un proyecto muy ambicioso que supone una renovacion de la actitud de una comunidad
ante la innovacién y que determinard, en gran parte, su capacidad de competir en este mundo
global, porque la innovacidn es, también y antes que nada, un proceso socio-cultural.

Sin caer en ningtn tipo de determinismo, parece demostrado que los valores culturales
de una sociedad pueden influir sobre sus resultados econdmicos, ya que de ellos depende la
valorizacién del trabajo o de la actividad empresarial, los objetivos econdémicos marcados, la
capacidad colectiva de asumir el riesgo y hacer frente a los desafios, la eficiencia de las redes
sociales y empresariales de cooperacion a través de las que circula la informacién (Alber-
tos, J. M., 2002). La generacién de un sentimiento de identidad colectiva y pertenencia a un
territorio exige que los individuos sientan que forman parte activa de un proyecto comun, de
manera que dirijan sus actividades hacia su logro.

La innovacién en las relaciones sociales supone llevar a cabo una importante labor de
cooperacidn, intermediacién y concertacién entre los diversos agentes socioecondémicos e
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institucionales implicados para conseguir una cultura de la consulta y del didlogo. En este
sentido, habra que realizar actuaciones encaminadas a mejorar las capacidades de comunica-
cidén entre los actores socioecondmicos, asi como sus habilidades para el trabajo en equipo,
todo ello contribuird a la generacién de un clima de confianza mutua entre los agentes.

Cuadro 4
ACTUACIONES DIRIGIDAS A LA INNOVACION SOCIAL Y POLITICO-INSTITUCIONAL

OBJETIVOS ACTUACIONES/ INSTRUMENTOS

Politica: Innovacion en las relaciones sociales

* Generalizacion de una cultura de consulta | ¢ Cursos de aprendizaje continuo para el de-
y didlogo sarrollo de habilidades sociales.

e Mejora de las habilidades de comunica- | * Asociaciones publica-privadas y coopera-
cion de los diferentes actores socioecond- | tivas para emprender proyectos de interés
micos comun.

e Desarrollo de habilidades para el trabajo
en equipo

e Consecucién de un clima de confianza
mutua entre los actores

e Generacién de un sentimiento de identi-
dad colectiva

* Racionalizacién de las estructuras inter-
nas, garantia de transparencia y represen-
tatividad, y demostracién de la capacidad
de difundir informacién de las organiza-
ciones socioecondémicas

» Establecimiento de vinculos entre las em-
presas, las comunidades, los centros de in-
vestigacién y los organismos regionales y
locales

Politica: Innovacion en las formas de gobierno

e Apertura institucional

* Consecucién de una mayor participacién
de todos los actores sociales en la redac-
cion de politicas

e Elaboracion de politicas supraestatales,
estatales y regionales dotadas de una ma-
yor flexibilidad para adaptarse a las condi-
ciones locales.

e Mayor cooperacion entre las administra-
ciones de los distintos niveles/ escalas.

Consulta y audiencias publicas.

Normas para la consulta publica que iden-
tifiquen las responsabilidades de los dis-
tintos actores.

Legislaciones y programas mas flexibles.
Evaluacion «ex ante», «ex durante» y «ex
post» de los impactos territoriales que
puedan derivarse de su puesta en practica.

Fuente: Elaboracién propia
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Si se tiene marcado como uno de los objetivos el que las organizaciones socioecondmi-
cas se conviertan en interlocutores validos, se han de racionalizar sus estructuras internas
para que se garantice su transparencia y representatividad y, ademds, han de demostrar su
capacidad para difundir informacién entre el tejido social y productivo. La innovacién en las
relaciones también requiere del establecimiento de vinculos entre las empresas, las comuni-
dades, los centros de investigacidn y los organismos regionales y locales.

Pero, si es importante que la innovacién se produzca en las relaciones sociales, también
lo es que llegue a las formas de gobierno. En este sentido, y siguiendo algunas de las ideas
emanadas del documento La gobernanza europea. Un libro blanco (Comisiéon Comunida-
des Europeas, 2001b), se habrd de buscar una mayor apertura institucional que pase por el
establecimiento de consultas y audiencias ptiblicas de las administraciones. La obtencién de
una mayor participacion de todos los actores sociales en la elaboracion de politicas necesita
de la existencia de unas normas para la consulta que identifique las responsabilidades de los
distintos actores, para sistematizar el proceso de toma de decisiones. Las politicas supramu-
nicipales, cualquiera que sea su origen (supraestatal, estatal o regional), han de ser capaces
de adaptarse a las condiciones locales y, en este sentido, se requerird de legislaciones y
programas mds flexibles. También, se hace preciso la bisqueda de politicas coherentes que,
por tanto, necesitan de una evaluacién «ex ante», «ex durante» y «ex post» de los posibles
impactos territoriales que puedan derivarse de su puesta en marcha. Todas estas reformas
en el ambito politico-institucional no pueden hacerse posibles si no se consigue una mayor
cooperacion entre las diferentes administraciones.

Desde el punto de vista politico, las empresas, junto con otro tipo de agentes institucio-
nales, han de ser parte activa en el disefio y ejecucidn de politicas; en relacion a ello, los pro-
cesos de consulta publica con los representantes de los actores socioeconémicos cobran cada
vez mas interés produciéndose, asi, «un transito que va del dirigismo vertical al liderazgo
basado en el partenariado con el sector privado» (Landabaso, M., 2000, 56).

V. ALGUNAS CONSIDERACIONES FINALES

A pesar de que parece demostrado que no existe un tinico camino para que un espacio
consiga convertirse en un territorio innovador, una vez que se ha logrado, todos ellos parecen
contar con una serie de elementos comunes, lo que posibilita dirigir las actuaciones en
aquellos dmbitos donde los procesos de innovacidn estdn ain ausentes, teniendo siempre
en cuenta sus propios recursos y condiciones especificas. En relacién con lo anterior, los
rasgos comunes con los que parecen contar los territorios innovadores son los siguientes
(Konstadakopulos, D. y Christopoulos, D., 2001):

1. Por lo que se refiere a los recursos institucionales, los organismos de investigacion,
institutos tecnoldgicos, centros para la transferencia de la innovacién y fomento de la
cooperacién interempresarial suelen estar siempre presentes.

2. Desde el punto de vista socio-politico y cultural los territorios innovadores suelen
contar con un alto grado de asociacionismo, un marcado sentimiento de identidad y
una fuerte predisposicién social al cambio.

3. Con relacién a las redes de colaboracién, éstas se constituyen, a escala interregional e
intrarregional, tanto en el nivel empresarial como socio-institucional.
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Si éstos son los rasgos comunes que parecen detectarse en los territorios innovadores, las
medidas publicas que pretendan conseguir espacios caracterizados por su talante innovador
tendrédn, necesariamente, que redefinirse y contemplar dos aspectos: el politico- institucional
y el socioecondmico.

De esta manera, las actuaciones publicas habran de reorientar las formas de relacionarse
con la sociedad, de gestionar el poder y de los procesos de toma de decisiones, medidas
que tendrdn que afiadirse a las tradicionales politicas de innovacién que han tenido como
lineas de intervencion: la investigacion orientada a la innovacion, la proteccién intelectual e
industrial, la prospeccion y anticipacién a las necesidades futuras del mercado, la creacién de
empresas y proyectos innovadores, la financiacidn, difusién e introduccién de innovaciones
y la cualificacién de los recursos humanos.

Pero, la renovacion de las lineas de intervencion de las politicas de innovacién ha de ir
también acompafiada de la aplicacién de nuevos instrumentos; sin embargo, las actuaciones
suelen limitarse a las tradicionales ayudas financieras a empresas individuales, teniendo
un menor desarrollo la implementacién de instrumentos que favorezcan la constitucién de
entorno. No puede olvidarse que al considerar la innovacién como un proceso colectivo y no
individual, la necesidad de generar un sélido entramado social resulta imprescindible. Con
este objetivo, las actuaciones encaminadas a favorecer la cooperacion en materia de innova-
cion, tanto en el nivel institucional como empresarial y a diferentes escalas, han de emplear
como instrumentos la conformacién de redes de cooperaciéon empresarial e institucional, la
constitucién de asociaciones publico- privadas para la realizaciéon de proyectos comunes o
la celebracion de consultas y audiencias publicas, previas a la determinacién de cualquier
medida de intervencion.
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