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1.    Introducción

En España, como en muchos otros países, 

durante las últimas décadas, los Gobiernos re-

gionales y locales han aumentado progresiva-

mente su implicación en las políticas de ciencia 

e innovación, no sólo a través de mecanismos 

de financiación y regulación, sino también 

mediante la creación de nuevos centros tec-

nológicos, parques científicos y centros públi-

cos de investigación de ámbito regional. Con 

el tiempo, casi todas las comunidades autóno-

mas (CC. AA.) y un buen número de ciudades 

españolas han creado sus propias agencias 

de innovación y han introducido programas 

específicos para la financiación de proyectos 

de investigación y desarrollo (I+D), el apoyo al 

emprendimiento innovador, la atracción de ta-

lento o la transferencia de conocimiento cien-

tífico al sector empresarial, complementando 

así las iniciativas estatales y europeas. La UE 

ha servido como catalizador de esas políticas 

regionales de innovación, especialmente a 
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partir de 2013, con la adopción de un nuevo 

marco en las políticas de cohesión que exige 

a las regiones desarrollar estrategias de espe-

cialización inteligente como condición ex ante 

para poder acceder a fondos europeos de de-

sarrollo regional. 

Pese a sus ventajas, la coexistencia de po-

líticas de innovación de ámbito europeo, esta-

tal, regional y local requiere mecanismos de 

coordinación eficientes entre esos distintos ni-

veles de la Administración pública para aunar 

esfuerzos y aprovechar complementariedades, 

evitando la fragmentación y los solapamientos 

innecesarios. Por eso, resulta fundamental fo-

mentar el diálogo e intercambio de experien-

cias entre regiones y avanzar hacia una mayor 

programación conjunta, con la cofinanciación 

de iniciativas entre el Estado y una o varias re-

giones. Otro gran reto proviene de la tendencia 

a la concentración geográfica de las activida-

des innovadoras, por su impacto sobre las desi-

gualdades socioeconómicas interregionales. 

En respuesta a esos desafíos, durante la 

última legislatura, entre diciembre de 2019 y 

agosto de 2023, el Ministerio de Ciencia, Inno-

vación y Universidades1 ha avanzado hacia un 

nuevo enfoque político basado en el territorio, 

que fomenta la cooperación interregional, la 

cohesión territorial y la programación conjun-

ta. Un hito importante en el ámbito regulatorio 

fue la reforma de la Ley de la Ciencia, la Tec-

nología y la Innovación, cuya entrada en vigor 

se produjo en septiembre de 2022, incluyendo 

novedades que afectan a la gobernanza multi-

nivel, como la redefinición de las funciones del 

Consejo de Política Científica, Tecnológica y 

de Innovación o los Planes Complementarios de 

1   En este artículo se utilizará el nombre actual del ministerio, que 
desde el 5 de diciembre de 2023 pasó a ser el Ministerio de Ciencia, Inno-
vación y Universidades, integrando los anteriores Ministerios de Ciencia e 
Innovación y de Universidades.

I+D+I con las CC. AA. Además, se han iniciado 

nuevos programas con convocatorias compe-

titivas que fomentan la cooperación interregio-

nal, entre las que destacan las Ayudas Cerve-

ra para Centros Tecnológicos. En el ámbito de 

las inversiones públicas, se ha avanzado hacia 

una mayor dispersión geográfica de las gran-

des infraestructuras científicas. El objetivo de 

este artículo consiste en sintetizar la evolución 

reciente de este conjunto de políticas estatales 

para promover los ecosistemas regionales de 

innovación en España. Como punto de partida, 

el siguiente apartado presenta un breve diag-

nóstico de las razones que subyacen al surgi-

miento de esta nueva generación de políticas 

públicas.

2.  �  Brechas territoriales de innovación 
y barreras a la cooperación 

El desempeño innovador de todas las regio-

nes españolas ha mejorado sustancialmente 

durante las últimas décadas y han emergido 

nuevos polos de innovación y emprendimiento 

dispersos por el territorio nacional. Sin embar-

go, las brechas territoriales persisten. Aunque 

nos encontremos ante un escenario más multi-

polar, el esfuerzo inversor en I+D sigue estan-

do muy concentrado geográficamente (Gráfico 

1). En 2022, Madrid y Cataluña concentraron el 

51,6 % del gasto en I+D, cuando representan 

menos del 40 % del PIB nacional. En términos 

absolutos, las CC. AA. con mayor peso en el 

gasto nacional en I+D son: Andalucía, País 

Vasco y la Comunitat Valenciana. Sumadas a 

Madrid y Cataluña, estas cinco regiones repre-

sentan un 78,3 % del total nacional.

Este nivel de concentración, lejos de haberse 

reducido, ha crecido durante la última década. 

Como puede verse en el Gráfico 2, Madrid 



HACIA UNA NUEVA GENERACIÓN DE POLÍTICAS PÚBLICAS PARA PROMOVER...

BOLETÍN ECONÓMICO DE ICE 3167
FEBRERO DE 2024 35

C
o

la
b

o
ra

ci
o

n
es

y Cataluña han pasado a representar el 51,6 % 

del gasto nacional en I+D en 2022, frente al 48 % 

en 2012, con un repunte significativo en 2022. 

La concentración de la I+D influye directamen-

te sobre las brechas territoriales de innovación 

dado el doble efecto de la I+D sobre el desem-

peño innovador: por una parte, la I+D genera 

conocimiento científico y tecnológico para el 

desarrollo de nuevos procesos y productos y, 

por otra, mejora la capacidad de absorción ne-

cesaria para asimilar y explotar el conocimiento 

existente (Cohen y Levinthal, 1989).

En términos relativos, el País Vasco es la 

C.A. que realiza el mayor esfuerzo de gasto 

GRÁFICO 1 
DISTRIBUCIÓN REGIONAL DEL GASTO EN I+D, 2022 

(Gasto en I+D, en % del total nacional)
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Fuente: Instituto Nacional de Estadística (INE, 2023).

GRÁFICO 2 
CONCENTRACIÓN DEL GASTO EN I+D EN MADRID Y CATALUÑA 

(En términos absolutos en eje izquierdo, y como porcentaje del total en eje derecho)
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Fuente: Instituto Nacional de Estadística (INE, 2023).
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en I+D como porcentaje del PIB, situándose li-

geramente por encima de la media de la UE. 

Cataluña, Madrid y Navarra se ubican cerca, 

por encima de la media nacional, pero por de-

bajo de la media de la UE (Gráfico 3).

La tendencia a la concentración geográfi-

ca del gasto en I+D en España es similar a la 

observada en el conjunto de la UE, lo cual es 

extensible a otras regiones del mundo y obede-

ce a la importancia de las economías de aglo-

meración en las actividades innovadoras y a 

la naturaleza acumulativa de las capacidades 

tecnológicas (Balland et al., 2020; Lee y Rodrí-

guez-Pose, 2013). Esto plantea un importante 

desafío para las políticas públicas, porque las 

brechas actuales en capacidades innovadoras 

podrían determinar las desigualdades socioe-

conómicas del futuro, dada la relación existen-

te entre esfuerzo innovador, crecimiento eco-

nómico y desarrollo sostenible (Aghion et al., 

2021). 

La lógica dominante en la asignación de 

inversiones para proyectos de investigación 

e innovación se basa en criterios de exce-

lencia científica y neutralidad en cuanto a la 

distribución geográfica o por instituciones, 

lo cual favorece a los centros y grupos de in-

vestigación más consolidados, que tienden a 

estar situados en las regiones más ricas. Esta 

aparente tensión entre equidad y excelencia ha 

generado un debate recurrente en los estudios 

de las políticas de ciencia e innovación (Crespy 

et al., 2007; Hicks y Katz, 2011). Recientemen-

te, algunos autores han argumentado que po-

dría ser beneficioso para un país buscar una 

distribución más equilibrada geográficamente 

de las inversiones y ayudas a la investigación 

e innovación debido a la posibilidad de rendi-

mientos decrecientes en regiones líderes a 

partir de cierto umbral de inversión (Guzman 

et al., 2023). Por lo tanto, más allá del objetivo 

de reducir las desigualdades bajo una lógica de 

solidaridad interterritorial, una distribución más 

equilibrada geográficamente permitiría tam-

bién mejorar la capacidad innovadora agrega-

da del país mediante el aprovechamiento de 

los recursos de todos los territorios.

Además de avanzar hacia una distribución 

más equilibrada de las inversiones y ayudas 

públicas a la I+D, otra forma de abordar las 

GRÁFICO 3
DIFERENCIAS REGIONALES EN LA INTENSIDAD EN I+D, 2022

(Gasto total en I+D en porcentaje del PIB)
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Fuente: Instituto Nacional de Estadística (INE, 2023).
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brechas interregionales consiste en fomentar 

una mayor cooperación entre regiones para 

que las rezagadas puedan integrarse en pro-

yectos junto con regiones más avanzadas. La 

cooperación interregional, también entre regio-

nes líderes, es importante para que distintas 

regiones con especializaciones afines puedan 

alcanzar mayores economías de escala, au-

nando esfuerzos para emprender proyectos 

más ambiciosos y evitando duplicidades o so-

lapamientos ineficientes. Esto es especialmen-

te relevante en el caso de España, teniendo en 

cuenta que muchas CC. AA. comparten obje-

tivos comunes de especialización tecnológica 

e industrial. En efecto, como aparece recogido 

en el informe Estrategias de Especialización 

Inteligente de España 2021-2027 de la Red 

de Políticas de I+D+I (Red IDI, 2023), todas 

las CC. AA. se plantean objetivos relativos a la 

innovación sostenible, transformación digital, 

tecnologías facilitadoras y salud pública. Por 

otra parte, 15 CC. AA. priorizan el crecimiento 

azul (innovación relativa a aguas y océanos) y 

13 la naturaleza y biodiversidad.

Sin embargo, la cooperación en investigación 

e innovación entre las regiones españolas es 

menor de lo que sería deseable, lo cual puede 

explicarse por la existencia de una variedad 

de barreras. En concreto, Uyarra et al. (2018) 

apuntan a las diferentes culturas de trabajo, al 

miedo a la competencia, la inercia en las redes 

intrarregionales o la falta de compromiso políti-

co, entre otros obstáculos a la cooperación in-

terregional. Según Van den Broek et al. (2018), 

resultan especialmente relevantes las barreras 

asociadas a las diferencias normativas e insti-

tucionales entre regiones. En definitiva, la ten-

dencia natural es que la interacción entre los 

agentes de los ecosistemas de innovación se 

restrinja en exceso a las fronteras regionales 

debido a la importancia de la proximidad y a la 

inercia histórica, generando redes de colabora-

ción demasiado estrechas (Klein-Woolthuis et 

al., 2005). Además, las políticas regionales de 

innovación tienden a agudizar este riesgo en 

lugar de tratar de reducirlo (Borrás y Edquist, 

2019), como se desprende también de un es-

tudio de las políticas de innovación abierta de 

las regiones españolas (Salazar-Elena et al., 

2020). Después de todo, la financiación regio-

nal de la I+D alcanza una mayor legitimación 

política cuando todos sus beneficiarios (em-

presas, centros de investigación, universida-

des, etc.) pertenecen a la propia región.

Las brechas territoriales de innovación y 

la escasa colaboración interregional pueden 

interpretarse como ineficiencias del sistema 

español de innovación que deberían tratar de 

corregirse a través de políticas públicas de ám-

bito estatal o, en su caso, europeo. Asimismo, 

los estudios de diagnóstico del sistema espa-

ñol de innovación han señalado recurrente-

mente la necesidad de mejorar la gobernanza 

multinivel de las políticas públicas mediante 

nuevos sistemas de programación conjunta y 

cofinanciación entre el Gobierno estatal y los 

autonómicos (Fernández-Zubieta et al., 2018; 

Guimón, 2021; Organización para la Coope-

ración y el Desarrollo Económicos, 2022). El 

siguiente apartado examina cómo las políticas 

de ciencia e innovación del Gobierno español 

están evolucionando para abordar estos retos.

3.    Evolución reciente de las políticas 

Tradicionalmente, las políticas estatales de 

ciencia e innovación se han guiado por la asig-

nación de inversiones y subvenciones para pro-

yectos de I+D basándose en criterios de exce-

lencia, de forma que su distribución geográfica 

ha sido una consecuencia no intencionada 
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en lugar de un elemento explícito en el diseño 

de las políticas. Sin abandonar esta lógica, du-

rante la última legislatura, entre 2020 y 2023, 

se ha producido un viraje desde ese enfoque 

tradicional más dirigista y poco participativo 

hacia un modelo más orientado hacia el terri-

torio, mediante reformas regulatorias y nuevos 

instrumentos financieros que promueven la 

cooperación interregional, la cohesión territo-

rial y la programación conjunta. A continuación, 

se describen en mayor detalle las principales 

reformas y programas que caracterizan este 

nuevo enfoque político orientado hacia el terri-

torio, comenzando por aquellas que implican 

mejoras del sistema de gobernanza y abordan-

do a continuación las nuevas convocatorias de 

ayudas e inversiones públicas.

3.1.  �  Reactivación del Consejo de 
Política Científica, Tecnológica y 
de Innovación

El Consejo de Política Científica, Tecno-

lógica y de Innovación es el mecanismo de 

coordinación formal de más alto nivel entre 

la Administración General del Estado (AGE) 

y las CC. AA. en materia de ciencia e innova-

ción. Está presidido por la ministra de Ciencia 

e Innovación y cuenta con representantes de 

todos los Gobiernos autonómicos. Durante la 

última legislatura, se ha impulsado la actividad 

de este Consejo con un aumento de la frecuen-

cia de sus reuniones y un nuevo modelo más 

colaborativo y abierto. Por una parte, se inten-

sificó significativamente su actividad, pasando 

de tres reuniones entre 2011 y 2019, a doce 

reuniones entre 2020 y 2023. Por otra parte, 

la reforma de la Ley de la Ciencia, la Tecnolo-

gía y la Innovación de 2022 modificó el artícu-

lo 8, apartado 1, quedando redactado en los 

siguientes términos: «Se crea el Consejo de 

Política Científica, Tecnológica y de Innovación 

como órgano de cooperación y coordinación 

general de la investigación científica y técni-

ca del Estado y las comunidades autónomas, 

que queda adscrito al Ministerio de Ciencia e 

Innovación». Dicha modificación implica añadir 

«cooperación», apuntando a que su labor no 

se limita a la coordinación vertical e incidiendo 

en el carácter colaborativo de este Consejo y 

sus funciones orientadas a compartir experien-

cias y promover acciones conjuntas entre las 

CC. AA., o entre estas y la AGE. Otra muestra 

de ese nuevo espíritu menos centralista es que 

las dos últimas reuniones del Consejo se cele-

braron por primera vez fuera de Madrid2.

3.2.  �  Refuerzo de la Red de Políticas 
de I+D+I

La Red de Políticas de I+D+I (Red IDI) se 

creó a finales de 2010 como elemento de coor-

dinación estratégica entre las CC. AA. y la AGE, 

a fin de colaborar en la movilización de los re-

cursos y el acceso a la financiación europea en 

el ámbito de la I+D+I. La Red IDI se centra 

en el aspecto operativo y técnico de la ejecu-

ción de las políticas, a diferencia del carácter 

más político del Consejo de Política Científi-

ca, Tecnológica y de Innovación. La Red IDI 

se financia principalmente con recursos del 

FEDER (Fondo Europeo de Desarrollo Re-

gional) y está copresidida por el Ministerio 

de Ciencia, Innovación y Universidades y el 

Ministerio de Hacienda y Función Pública. La 

Red IDI organiza diversos talleres y seminarios 

destinados a intercambiar experiencias, 

2   La decimocuarta reunión del Consejo de Política Científica, Tecno-
lógica y de Innovación se celebró en Paterna en febrero de 2023 y la 
decimoquinta en Zaragoza en abril de 2023.
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impartir formación y ofrecer un espacio de tra-

bajo en red abierto a representantes de todas 

las CC. AA. Desde 2020, ha aumentado nota-

blemente la frecuencia de las reuniones de la 

Red y también se han intensificado las activida-

des de comunicación y difusión, a través de una 

nueva página web (que incluye una intranet o 

zona colaborativa de trabajo), un mayor número 

de publicaciones, un boletín de actualidad quin-

cenal y una creciente actividad en redes socia-

les y material audiovisual. En 2021, se crearon 

dos grupos de trabajo, uno sobre Innovación 

Transferencia, y Colaboración Público-Privada 

y otro sobre Igualdad de Género en Fondos de 

I+D+I. Estos grupos de trabajo permiten profun-

dizar sobre temas específicos, con la participa-

ción de aquellas CC. AA. que estén interesadas 

y la contribución de expertos externos.

3.3.  �  Planes Complementarios de I+D+I 
con las CC. AA.

Los Planes Complementarios de I+D+I se 

iniciaron en 2021 con el propósito de establecer 

colaboraciones con las CC. AA. en acciones de 

I+D+I que tengan objetivos comunes basados 

en las estrategias de especialización inteligente 

estatal y autonómicas. Este nuevo instrumento 

persigue crear sinergias, alinear la ejecución de 

fondos y establecer prioridades comunes. Apa-

rece reconocido formalmente en la reforma de 

la Ley de la Ciencia, la Tecnología y la Innova-

ción de 2022 (artículo 42, punto 6):

El Plan Estatal de Investigación Científica y 

Técnica y de Innovación podrá incluir planes 

complementarios que desarrollen las me-

didas contempladas en sus distintos ejes 

prioritarios, así como aquellas otras que se 

consideren estratégicas en el ámbito de la 

política de I+D+I, pudiendo participar en la 

programación y ejecución de los mismos 

aquellas comunidades autónomas y agen-

tes públicos del Sistema Español de Cien-

cia, Tecnología e Innovación que contribu-

yan en su financiación. (Ley 17/2022)

También en el Preámbulo de dicha ley se 

justifica este nuevo instrumento porque

es necesaria una mayor coordinación entre 

los ámbitos estatal y autonómico en la ela-

boración, la ejecución y la evaluación de las 

políticas de I+D+I a fin de evitar duplicida-

des y mejorar su eficacia y eficiencia (…) 

permitirá a los agentes públicos señalados 

que muestren interés y voluntad de partici-

pación ahondar en los distintos objetivos, 

pudiendo desarrollar, más allá del marco 

conceptual concreto de los Planes respecti-

vos, medidas que permitan la mejora de las 

políticas públicas de I+D+I, configurando 

nuevos escenarios de colaboración interad-

ministrativa y permitiendo así al Estado y las 

comunidades autónomas enfocar nuevas 

vías de cooperación en materia científica, 

tecnológica y de innovación. (Ley 17/2022)

Desde entonces se han constituido 8 pla-

nes complementarios en las siguientes áreas 

científico-técnicas: 

– � Biotecnología aplicada a la salud, 

– � Ciencias marinas, 

– � Comunicación cuántica, 

– � Energía e hidrógeno renovable, 

– � Agroalimentación, 

– � Astrofísica y física de altas energías, 

– � Materiales avanzados y 

– � Biodiversidad. 

Cada uno de ellos se articula en torno 

a un convenio marco entre las CC. AA. 
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participantes y el Ministerio de Ciencia, Inno-

vación y Universidades, que define los com-

promisos de cofinanciación y mecanismos 

de cogobernanza para un horizonte de 2 o 

3 años, dependiendo del caso. Con el pro-

pósito de construir sinergias territoriales, en 

cada plan complementario participan varias 

CC. AA., con la posibilidad de participar en va-

rios de ellos. Se logra así el aprovechamiento 

de capacidades e infraestructuras singulares, 

junto con la participación de empresas, po-

tenciando la transformación económica terri-

torial y la colaboración interregional. En total, 

está previsto que se movilicen 466 millones de 

euros hasta 2025, de los cuales 299 (64,2 %) 

serán financiados por parte del Ministerio de 

Ciencia, Innovación y Universidades y el resto 

cofinanciado por las CC. AA. participantes. El 

programa es flexible, de forma que cada plan 

puede adoptar un modelo de gobernanza y 

gestión distinto, de acuerdo con sus objetivos 

y los intereses de sus socios. Actualmente, el 

Ministerio de Ciencia, Innovación y Universida-

des está elaborando un informe científico inter-

medio, que permitirá conocer mejor el estado 

actual de los proyectos y el grado de cumpli-

miento de sus objetivos, pudiendo servir como 

fuente de aprendizaje para introducir reformas 

en la siguiente convocatoria del programa. 

3.4.  �  Dispersión territorial de las 
infraestructuras científicas y 
de la sede de nuevas agencias

Otra tendencia reseñable es el impulso 

a la dispersión geográfica de las grandes in-

fraestructuras científicas y de las sedes de 

nuevos organismos y agencias emprendida 

por el Ministerio de Ciencia, Innovación y Uni-

versidades durante la última legislatura. Las 

Infraestructuras Científicas y Técnicas Singu-

lares (ICTS) son grandes infraestructuras de 

titularidad pública con un coste de inversión, 

mantenimiento y operación muy elevado, cuya 

designación, planificación y desarrollo a largo 

plazo se realiza desde 2007 a través del llama-

do Mapa de ICTS, que se actualiza cada cua-

tro años en el Consejo de Política Científica, 

Tecnológica y de Innovación. El Mapa de ICTS 

representa un importante instrumento de coor-

dinación entre la AGE y las CC. AA., para avan-

zar hacia una ubicación óptima y equilibrada 

de estas grandes infraestructuras. En la última 

actualización del Mapa para 2021-2024 se de-

signaron 29 ICTS repartidas por el territorio 

nacional, con cuatro nuevas incorporaciones. 

Muchas de las ICTS son de titularidad compar-

tida entre la AGE y las CC. AA. (o institucio-

nes dependientes de estas), gobernadas por 

convenios bilaterales que incluyen acuerdos 

de cofinanciación. Como novedad, en 2021 

y 2022 el Ministerio de Ciencia, Innovación y 

Universidades lanzó sendas convocatorias 

para reforzar las ICTS, con un presupuesto de 

37 y 37,5 millones de euros respectivamente, 

en el marco del Plan de Recuperación, Trans-

formación y Resiliencia. Cabe destacar, tam-

bién, que las ICTS tienen entre sus objetivos la 

oferta de acceso abierto competitivo, de forma 

que centros de investigación o empresas de 

cualquier CC. AA. pueden beneficiarse de sus 

instalaciones y servicios con independencia de 

su ubicación. Todo ello hace de las ICTS una 

herramienta fundamental para la vertebración 

territorial del sistema español de ciencia, tec-

nología e innovación.

Junto con la dispersión geográfica de las in-

fraestructuras que ya forman parte del Mapa 

de ICTS, en los últimos años el Gobierno ha 

impulsado la creación de nuevas infraestruc-

turas científicas y técnicas de gran calado, 
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con especial atención a su ubicación en territo-

rios periféricos. Algunos ejemplos destacables 

son la construcción del acelerador de partícu-

las IFMIF-DONES en Escúzar, Granada; el pro-

yecto Hy2Use para el desarrollo del hidrógeno 

verde en Puertollano, Ciudad Real; el Centro 

para Ensayos, Entrenamiento y Montaje de 

Aeronaves no Tripuladas (CEUS) en Moguer, 

Huelva; o el Centro Ibérico de Investigación en 

Almacenamiento Energético (CIIAE) en Cáce-

res, Extremadura. 

Por otra parte, frente a la tendencia del pa-

sado de centralizar las agencias de la Adminis-

tración General del Estado en Madrid, en 2022, 

tras un proceso de concurrencia competitiva, 

se decidió situar las nuevas sedes de la Agen-

cia Espacial Española y de la Agencia Espa-

ñola de Supervisión de Inteligencia Artificial 

en Sevilla y A Coruña, respectivamente. Esto 

se enmarca en el nuevo procedimiento para la 

determinación de las sedes físicas de las en-

tidades pertenecientes al sector público insti-

tucional estatal (Real Decreto 209/2022), que 

prioriza su desconcentración territorial. 

3.5.  �  Coordinación del CDTI con las CC. AA. 

El Centro para el Desarrollo Tecnológico y 

la Innovación (CDTI), entidad dependiente del 

Ministerio de Ciencia, Innovación y Universida-

des responsable de financiar proyectos empre-

sariales de I+D+I, ha suscrito convenios de co-

laboración con las agencias de innovación (u 

organismos equivalentes) de todas las CC. AA. 

Además de los frecuentes intercambios bilate-

rales, anualmente se celebra una reunión ple-

naria con representación de todas las CC. AA., 

que sirve para compartir información sobre 

próximas convocatorias y para discutir nuevas 

vías de cooperación. 

La coordinación del CDTI con las CC. AA. 

ha facilitado nuevos esquemas de gobernanza 

multinivel que permiten que aquellos proyec-

tos que hayan superado un umbral de calidad, 

pero no hayan tenido éxito en las convocatorias 

competitivas del CDTI, puedan ser financiados 

por las convocatorias propias de las CC. AA. sin 

necesidad de una nueva evaluación. Este mo-

delo se inició en 2021 con la Agencia Gallega 

de Innovación (GAIN) en el marco del programa 

Neotec de ayudas a startups de base tecnoló-

gica, de forma que GAIN aporta financiación a 

través de una resolución directa, y sin necesi-

dad de una nueva evaluación, a las startups ga-

llegas que no hayan tenido éxito en Neotec pero 

hayan obtenido una buena puntuación. Neotec 

es un programa apropiado por ser muy com-

petitivo (en las últimas convocatorias se han 

admitido solo un 25  de las solicitudes, con lo 

cual quedan fuera muchos proyectos excelen-

tes) y con un único beneficiario por ayuda (el 

esquema sería más complicado para proyectos 

consorciados ya que podría haber socios de 

distintas CC. AA.). Además de Galicia, reciente-

mente, otras CC. AA. han manifestado su inte-

rés en replicar este esquema en sus territorios y 

es previsible que lo hagan a corto plazo. 

3.6.  �  Ayudas para la colaboración entre 
centros tecnológicos

La creación de centros tecnológicos ha sido 

un elemento central de las políticas regionales 

de innovación en España, acercando la inno-

vación a las empresas a través de servicios 

tecnológicos que les ayuden a transformar 

sus procesos y productos. Aunque muchos de 

estos centros tecnológicos se especializan en 

sectores comunes, tradicionalmente la coope-

ración entre centros de distintas CC. AA. ha 
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sido muy limitada. El programa Ayudas Cervera 

para Centros Tecnológicos, puesto en marcha 

en 2019 por el CDTI, ha contribuido a fomentar 

la necesaria colaboración en áreas prioritarias, 

proporcionando subvenciones no reembolsa-

bles para ejecutar programas estratégicos de 

investigación, desarrollo e innovación en con-

sorcios de entre 3 y 5 centros tecnológicos. Los 

proyectos tienen una duración de 2-3 años y un 

presupuesto financiable de entre 2 y 4 millones 

de euros. El programa pretende desarrollar la 

capacidad de los centros tecnológicos de reali-

zar investigación aplicada en once ámbitos tec-

nológicos prioritarios (definidos en la convoca-

toria) así como fomentar la colaboración entre 

centros tecnológicos de distintas regiones, que 

tradicionalmente han colaborado poco entre sí 

a pesar de compartir áreas de especialización 

y retos comunes. La obtención de la ayuda su-

pone también la acreditación del beneficiario 

como «Centro de Excelencia Cervera». 

Hasta el momento se han publicado tres 

convocatorias, con un presupuesto de 40 mi-

llones de euros en 2019, 35 millones en 2020 

y 40 millones en 2023. En las convocatorias de 

2019 y 2020 se financiaron 11 y 9 proyectos 

respectivamente. La resolución de la convoca-

toria de 2023 está prevista para principios de 

2024. Un estudio de evaluación reciente rea-

lizado por la Federación Española de Centros 

Tecnológicos (Fedit, 2022), destaca el impac-

to positivo de la primera convocatoria de este 

programa, tanto desde el punto de vista de 

su impacto económico a corto plazo como 

de la generación de nuevas redes y modelos de 

colaboración entre centros tecnológicos. Res-

pecto al impacto económico, el estudio estima 

que, a cierre de 2022, el impacto económico 

generado por los centros tecnológicos atribui-

bles a su participación en el programa supera 

los 284 millones de euros, lo que implica un 

multiplicador mayor a 7 sobre la subvención 

proporcionada por el programa. El estudio se-

ñala también que el programa ha permitido a 

los centros ampliar y consolidar su capital hu-

mano y destaca como resultado el fomento de 

la colaboración entre los centros tecnológicos, 

en los siguientes términos: 

Los centros participantes en la primera 

convocatoria del Programa Cervera se han 

convertido en firmes defensores del mode-

lo y trabajan ya en su continuidad a medio 

y largo plazo. Se han compartido medios 

físicos, distintas etapas en el proceso de 

experimentación, conocimiento, contactos 

en el sector y hasta herramientas de digita-

lización, sin perder la identidad y la cultura 

propia de cada uno de los centros, e incluso 

sin dejar de «competir» en el mercado por 

la captación de empresas y de fondos públi-

cos. (Fedit, 2022) 

3.7.  �  Apoyo a la innovación en los 
municipios: la Red Innpulso

Además de los instrumentos dirigidos ha-

cia las CC. AA., desde 2010 el Ministerio de 

Ciencia, Innovación y Universidades comenzó 

a promover también la innovación en los mu-

nicipios a través de la Red de Ciudades de la 

Ciencia y la Innovación (Red Innpulso). Desde 

entonces, cada año se concede la distinción 

Ciudad de la Ciencia y la Innovación a muni-

cipios de todos los tamaños, que pasan a for-

mar parte de la Red Innpulso. Con más de 90 

municipios miembros en la actualidad, la Red 

Innpulso permite el aprendizaje e intercambio 

de experiencias en torno a políticas como la 

compra pública de innovación o el apoyo a las 

pymes y los emprendedores. 
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Inicialmente, el ministerio solamente finan-

ciaba la Secretaría Técnica de la Red Innpulso, 

pero no daba ayudas directas a los municipios. 

Sin embargo, desde 2021 se inició una nueva 

convocatoria para la contratación de «agentes 

locales de innovación» en los ayuntamientos 

de la Red Innpulso, dotada con 10 millones de 

euros. Los agentes locales de innovación son 

profesionales dedicados en exclusiva a la im-

plementación de políticas de innovación muni-

cipales como planes de sostenibilidad, ahorro 

energético, economía circular o emprendimien-

to tecnológico y social. En 2021 se concedieron 

ayudas para la incorporación de agentes loca-

les a 54 ciudades, y en 2022 a 62. Próxima-

mente está previsto que se inicie un nuevo pro-

grama de formación para estos agentes locales 

de innovación, financiado por el ministerio.

3.8.    Otras iniciativas sectoriales 

Durante la anterior legislatura también se 

desplegaron otro tipo de iniciativas de índole 

sectorial que han contribuido a mejorar la go-

bernanza multinivel de las políticas de ciencia e 

innovación. En este sentido, merecen especial 

atención los nuevos mecanismos de coordina-

ción con las CC. AA. en el ámbito de la investi-

gación biosanitaria, impulsados por el Instituto 

de Salud Carlos III (ISCIII). En efecto, el Plan 

Estratégico 2021-2025 del ISCIII ha establecido 

nuevos cauces para mejorar la comunicación y 

fomentar la participación de todas las CC. AA. 

en la planificación y ejecución de investigación 

sanitaria en España. Así, en 2021 se creó el 

Foro de Investigación Sanitaria, presidido por 

el ISCIII e integrado por representantes de to-

das las CC. AA., designados por sus conseje-

ros de sanidad. Otro ejemplo son las Platafor-

mas ISCIII de apoyo a la I+D+I en Biomedicina 

y Ciencias de la Salud, lanzadas en 2020, en 

cuya gobernanza están representadas todas 

las CC. AA. Cabe destacar también las nuevas 

convocatorias de proyectos iniciadas en 2021 

sobre Medicina Personalizada de Precisión 

(PMP), en el marco la Infraestructura de Me-

dicina de Precisión asociada a la Ciencia y la 

Tecnología (IMPaCT), donde se incluye como 

requisito que en cada proyecto estén represen-

tadas entidades de investigación de al menos 

seis CC. AA., como mecanismo para promover 

la cooperación y cohesión interterritorial.

Se han desarrollado también nuevos mo-

delos de coordinación estatal-regional para la 

innovación en otros sectores más tradicionales. 

Por ejemplo, en diciembre de 2022 se cons-

tituyó la Mesa de la Ciencia Pesquera, como 

un nuevo órgano de debate, información y ase-

soramiento en aspectos científicos y tecnológi-

cos para las políticas pesqueras. Con sede en 

Vigo, está copresidida de forma alternativa por 

la Secretaría General de Pesca, dependiente 

del Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimenta-

ción, y la Secretaría General de Investigación, 

del Ministerio de Ciencia, Innovación y Univer-

sidades, y están representadas las 10 CC. AA. 

con actividad pesquera. Asimismo, el Ministerio 

de Agricultura, Pesca y Alimentación ha pues-

to en marcha recientemente nuevas medidas 

para fomentar la innovación e intensificar el in-

tercambio de conocimiento entre las CC. AA., 

a través del Sistema de Conocimiento e Inno-

vación Agrícola y de varios grupos operativos 

integrados por actores de distintas CC. AA.

Por otra parte, cabe destacar el Programa 

de Apoyo a las Agrupaciones Empresariales 

Innovadoras del actual Ministerio de Industria 

y Turismo, que concede subvenciones para la 

creación y fortalecimiento de estructuras de 

coordinación y gestión de las agrupaciones, 

así como para proyectos de innovación y 
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tecnologías digitales que contribuyan a la com-

petitividad empresarial. Este programa está 

activo desde 2007, pero su presupuesto ha cre-

cido notablemente desde 8 millones de euros 

en la convocatoria de 2020 hasta 54 millones en 

la de 2023. 

Finalmente, la creciente sensibilidad del 

Gobierno estatal hacia el apoyo al desarrollo 

de capacidades innovadoras en las regiones 

periféricas aparece reflejada en la Estrategia 

Nacional frente al Reto Demográfico, aprobada 

en 2019. Esta estrategia incluye diversas medi-

das para fomentar el desarrollo de los territo-

rios periféricos más afectados por la despobla-

ción, como la cobertura de internet de banda 

ancha y de telefonía móvil en todo el territorio. 

Estos objetivos también están recogidos en 

la Estrategia España Nación Emprendedora, 

aprobada en 2021, en lo relativo al fomento del 

emprendimiento innovador en áreas rurales y 

despobladas.

4.  �  Perspectivas para los próximos 
años 

Tras las elecciones de mayo de 2023 y la 

formación de un nuevo Gobierno en noviem-

bre de 2023, comenzó una nueva legislatura 

en la que cabe esperar que se continúe pro-

fundizando en la nueva generación de políti-

cas de apoyo a los ecosistemas regionales y 

locales de innovación descritos en el apartado 

anterior. En este sentido, está previsto que el 

nuevo Plan Estatal de Ciencia, Tecnología e In-

novación 2024-2027 incorpore la «cooperación 

autonómica y local» como objetivo trasversal, 

que afecta al resto de objetivos. Otra novedad 

destacable que arranca al inicio de la actual 

legislatura es el programa Ecosistemas de In-

novación Orientados gestionado por el CDTI, 

cuya primera convocatoria se publicó en enero 

de 2024 con un presupuesto total de 13,3 mi-

llones de euros, para financiar con entre uno y 

tres millones de euros hasta el 50 % del presu-

puesto de nuevas iniciativas de fortalecimiento 

de vínculos entre actores clave, dinamización y 

transferencia de conocimiento, propuestas por 

agrupaciones de 4-8 entidades (centros tecno-

lógicos, empresas, universidades, organismos 

públicos de investigación, asociaciones, etc.)

Por otra parte, la Nueva Agenda Europea de 

Innovación, aprobada por el Consejo de la UE 

en diciembre de 2022, persigue intensificar la 

cooperación entre los ecosistemas europeos 

de innovación y reducir las brechas de innova-

ción territoriales, aunando nuevos instrumen-

tos como los Valles Regionales de Innovación, 

las Asociaciones para la Innovación Regional 

o el programa Startup Villages. Esta hoja de 

ruta hacia un verdadero sistema paneuropeo 

de innovación pretende construir la necesaria 

masa crítica para emprender de forma coordi-

nada proyectos transformadores que aceleren 

la doble transición verde y digital y, en última 

instancia, mejoren la posición competitiva de 

la UE y su autonomía estratégica (Pontikakis et 

al., 2022; Schwaag Serger et al., 2023). Dichos 

instrumentos aún se encuentran en una fase 

embrionaria, por lo que será fundamental pres-

tar atención a su implementación durante los 

próximos años para sacar el máximo partido 

de las oportunidades que ofrecen a las regio-

nes españolas. Cabe destacar que las nuevas 

políticas estatales orientadas hacia el territorio, 

especialmente los Planes Complementarios y 

las Ayudas Cervera para Centros Tecnológi-

cos, están muy alineadas con las nuevas ini-

ciativas europeas como los Valles Regionales 

de Innovación y las Asociaciones para la In-

novación Regional. Esto debería permitir a las 

regiones españolas concurrir con éxito a las 
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nuevas convocatorias europeas y, finalmente, 

asumir un mayor liderazgo en las futuras redes 

de ecosistemas paneuropeos de innovación.

En resumen, es previsible que durante los 

próximos años se amplíe el apoyo del Gobier-

no de España a los ecosistemas regionales de 

innovación y se intensifique la cooperación in-

terterritorial para abordar los grandes desafíos 

económicos y sociales contemporáneos. En 

este contexto, será importante seguir avanzan-

do hacia una coordinación eficiente entre las 

iniciativas estatales y las europeas. Por poner 

un ejemplo, podría considerarse la posibilidad 

de incorporar algún tipo de reforma o ayuda 

específica en las próximas convocatorias de 

Planes Complementarios para fomentar siner-

gias con los nuevos Valles Europeos de Inno-

vación. Sería también recomendable reforzar 

las instituciones y mecanismos existentes para 

fomentar la cooperación interterritorial y el apo-

yo técnico o acompañamiento a las regiones, 

en sus esfuerzos para desplegar estrategias 

que permitan sacar el máximo partido de los 

nuevos instrumentos y programas tanto de ám-

bito estatal como europeo.

5.    Conclusión

La evolución reciente de las políticas de 

ciencia e innovación apunta a un nuevo esce-

nario de gobernanza multinivel en torno a retos 

compartidos, con una visión basada en el terri-

torio que promueve el uso eficiente de los re-

cursos y capacidades de todas las regiones y, 

al mismo tiempo, afronta las brechas territoria-

les de innovación. En los próximos años habrá 

que seguir impulsando una mayor cooperación 

entre las distintas empresas, centros tecnoló-

gicos y grupos de investigación dispersos por 

el territorio español, para avanzar hacia una 

agenda común y lograr una mayor masa críti-

ca, incidiendo en los nuevos instrumentos de 

política estatal que se han iniciado durante la 

última legislatura para apoyar los ecosistemas 

regionales de innovación y aprovechando al 

máximo las oportunidades que brinda la Nue-

va Agenda Europea de Innovación. Pese a los 

avances recientes expuestos en este artículo, 

persisten grandes retos que hacen necesarios 

mayores esfuerzos para promover los ecosiste-

mas regionales y locales de innovación y ate-

nuar las persistentes brechas interterritoriales.
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