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Resumen

Los Centros de Investigacion Cooperativa (CIC) o Centros de Competencia son una tipologia de
centros hibridos que ha aparecido tanto en la literatura como en la practica como una férmula
de incrementar la cooperacion entre la universidad y la ciencia con la industria, a través de
actividades de investigacion colaborativas y multidisciplinares (Adams et al., 2001; Arnold et
al.,, 2004). En contraposicion con otras organizaciones de investigacion, la investigacion de
estos centros se caracteriza por la excelencia y relevancia para la industria y la sociedad (Cruz
Castro et al., 2012) y esta orientada a la resolucidn de “problemas” (Arnold et al., 2004).

En este articulo exploramos el concepto de CIC y su relacion con los sistemas (regionales) de
innovacion y las estrategias territoriales, utilizando el caso vasco como ilustracion de la
diferente tipologia de CIC que podemos encontrar en un sistema, asi como el encaje y su
mision tanto en el sistema como con la estrategia regional.

Abstract

Cooperative Research Centres or Centres of Competence are a new hybrid knowledge
organisation that has appeared in the last decades in both literature and practice as a formula
to increase university and science cooperation with industry through collaborative and
multidisciplinary research activities (Adams et al., 2001; Arnold et al., 2004). In contraposition
with other research organisations, CRC research is characterised by excellence and relevance
for industry and society (Cruz Castro et al.,, 2012) and therefore it is “problem-oriented”
research (Arnold et al., 2004).

In this paper we explore the CRC concept and its link with (Regional) Innovation Systems and
territorial strategies. We use the Basque Case for illustrating the different types of CRCs we
can find in a system as well as for providing a framework analysis of their role in those systems
according to the regional strategy.



Introduccion

Los Centros de Investigacion Cooperativa (CIC) o Centros de Competencia son una tipologia de
centros de investigacién hibrida, o centros de “nuevo cufio”, tal y como se han denominado en
la literatura (OECD 2011a Sanz-Menéndez y Cruz-Castro, 2009; Cruz-Castro y Sanz-Menéndez,
2007; Cruz-Castro et al., 2012). Estos centros han surgido como respuesta a los problemas
encontrados para transformar los Organismos Publicos de Investigacién y las universidades,
dotandoles de la flexibilidad requerida para llevar a cabo una investigacién bdsica de
excelencia, especialmente en nuevas areas de naturaleza multidisciplinar, orientada a la
resolucidn de problemas.

La corriente de los sistemas de innovacion reconoce que el conocimiento no se produce de
forma lineal por parte de un agente del sistema y luego se transfiere a la industria y la sociedad
en general (lo que en la literatura se ha denominado Modo 1 de produccién de conocimiento),
sino que es producto de un proceso no lineal y con multiples retroalimentaciones de co-
generacion, en el que las diferentes infraestructuras de conocimiento y la industria colaboran y
trabajan conjuntamente para alcanzar dicho fin (Modo 2 de produccién de conocimiento)
(Gibbons et al.,, 1994). Es precisamente la adopciéon de este modo de generacion de
conocimiento una de las principales razones tras la creacion de organizaciones hibridas, tales
como los CIC, en las que este tipo de investigacion pueda llevarse a cabo. No obstante, este
tipo de organizaciones se encuentran embebidas en un sistema de innovacién, en el que
también operan otro tipo de infraestructuras de conocimiento: algunas de caracter mas
tradicional y que realizan investigacién de caracter mas basico, como las universidades o los
propios organismos publicos de investigacion;, y otras como los centros tecnoldgicos
(conocidos en la literatura inglesa como Research and Tecnology Organisations, RTO), cuya
misidn esta ligada a la realizacién de actividades de investigacion aplicada con transferibilidad
industrial, incluidas las pequefias y medianas empresas (pymes). La multitud y heterogeneidad
de organizaciones de conocimiento dentro de un sistema de innovacidon hace que su
gobernanza sea compleja, debido a que, a pesar de que dichas organizaciones deben de
interactuar de forma que la cadena de produccion de conocimiento esté interconectada, cada
una debe cumplir un papel especifico en el sistema, de forma que no se produzcan solapes
excesivos entre las misiones.

Debido en parte a su imprecisa delimitacion y a la gran heterogeneidad en ellos existente, los
CIC, y en general las organizaciones hibridas, son uno de los grandes olvidados de los debates
actuales de politicas publicas, a pesar de que existe una creciente literatura sobre este tipo de
infraestructuras de conocimiento (Crow y Bozeman, 1998; Arnold et al. 2010; Boardman y
Gray, 2010). Este articulo pretende contribuir al debate conceptual sobre el papel de este tipo
de organizaciones dentro de un sistema de innovacién, pero, especialmente, sobre cémo
encajan las organizaciones hibridas dentro de las estrategias de especializacidn inteligente de
las regiones, uno de los conceptos de politica publica que estdn mds en boga en los ultimos
afios, debido al impulso que se le ha dado desde la Comisién Europea.

Para ello, el articulo comienza exponiendo el origen y evolucion de los centros hibridos en el
contexto internacional y analizando los factores que explican esta evolucidn. En una segunda
seccion se presenta el concepto de estrategia de especializacion inteligente, y el papel que las



infraestructuras de conocimiento, y en especial los centros hibridos, deberian desempefiar en
dichas estrategias. En una tercera seccién se presenta el caso de la Comunidad Auténoma del
Pais Vasco (CAPV en lo sucesivo), analizando tanto su sistema de innovacién, como las
estrategias territoriales y de especializacién existentes en la actualidad y su evolucion en las
Ultimas décadas. Ademas, el caso proporcionard una vision sobre el papel de las
organizaciones hibridas —en especial los CIC— dentro de estas estrategias de especializacion,
para terminar extrayendo los retos futuros y conclusiones derivadas a partir del caso.

Las organizaciones hibridas, origen y evolucion

Las infraestructuras de conocimiento cumplen un papel fundamental en un sistema de
innovacion y su existencia se puede justificar, tanto dentro de las teorias neocldsicas de fallos
de mercado y gobierno como dentro de las teorias mas evolucionistas y sistémicas.

En el marco de la teoria neoclasica, las empresas y organizaciones no tienen muchos incentivos
para innovar a través de procesos intensivos en I+D, por las caracteristicas de indivisibilidad,
apropiabilidad e incertidumbre propias de los procesos de innovacién. De ahi que la creacion
de organizaciones de investigacion responda a la necesidad de dotar al mercado de ciertas
instituciones que produzcan conocimiento basado en [+D que pueda ser difundido y
transferido a las empresas y la sociedad; es decir, que el conocimiento producido sea
considerado un bien publico. Ademas de las razones generales que subyacen en la creacién y
desarrollo de las infraestructuras de I+D, los organismos publicos de investigaciéon (OPI)
pueden responder también, en particular, a la necesidad de responder a un fallo de mercado
relacionado con las denominadas por la literatura “misiones nacionales”. Concretamente, los
gobiernos han impulsado estas organizaciones y en especial los laboratorios gubernamentales,
con el objetivo de realizar actividades de 1+D y desarrollo tecnolédgico ligados a sectores
estratégicos para el territorio, tales como defensa, sanidad etc. Esto ha hecho que nos
podamos encontrar con organismos publicos de investigacidon de caracter general dirigidos a
diferentes areas de investigacion (como el Max Planck en Alemania, o el CSIC en Espafia) y
laboratorios gubernamentales orientados a un area de conocimiento determinada, como
agricultura, salud, transporte, etc. (OECD 2006).

Dentro de las corrientes de la literatura mas evolucionistas o sistémicas, las infraestructuras de
conocimiento son uno de los componentes claves del sistema de innovacidn vy, por ello, su falta
o sus problemas de interconexidon con el resto de agentes del sistema, conformarian una
fuente de fallos o problemas y, por consiguiente, una razon para una intervencion del gobierno
(Chaminade et al., 2009).

Por lo tanto, en las dos corrientes de pensamiento podemos encontrar razones para que los
gobiernos hayan impulsado la creacion y el desarrollo de infraestructuras de conocimiento,
con diferente grado de publicness. En particular, los organismos publicos de investigacion,
organismos que fueron creados con el objetivo de responder principalmente a fallos de
mercado y misiones nacionales, presentan un alto grado de publicness, que ha ido ligado, por
un lado, a estructuras de investigacion poco flexibles, y, por otro, a una cierta lejania de la
industria y de la sociedad en general.



Es precisamente la necesidad de realizar una investigacidon que atienda a intereses industriales
y sociales en vez de que atienda a una mision “publica” y de impulsar una mayor transferencia
de tecnologia hacia la industria, las razones que subyacen en la evolucién de las organizaciones
publicas de investigacion hacia centros hibridos o de “nuevo cuiio”, auspiciados o impulsados
generalmente tanto por gobiernos nacionales como locales (OECD, 2011a; Sanz-Menéndez,
2007, Sanz-Menéndez y Cruz-Castro, 2009; Cruz-Castro y Sanz-Menéndez, 2007; Cruz-Castro et
al.,, 2012). Los gobiernos han tratado de utilizar dos vias para responder a los nuevos
requerimientos de una investigacién de excelencia, pluridisciplinar, llevada a cabo en
cooperacion con otros agentes y tendente a la resolucion de problemas industriales y sociales.
Por una parte, mediante una modificacién de las caracteristicas de las organizaciones publicas
ya existentes, dotandoles de flexibilidad y haciéndolas menos dependientes de los fondos
publicos de caracter basico; es decir, realizar un cambio en las organizaciones publicas
existentes hacia férmulas mixtas con un menor grado de publicness’. La otra via de creacion y
desarrollo de estas organizaciones es la via ex novo, que es una via seguida en gran medida por
las instituciones publicas en Espafia (Cruz-Castro et al., 2012).

Los nuevos institutos se orientan hacia una investigacion bdsica basada en la excelencia, pero
siempre ligada a las necesidades sociales e industriales a la vez que orientada a la resolucion
de problemas. Otra de las caracteristicas de la actividad investigadora de estas organizaciones
es que se busca un enfoque multidisciplinar y cooperativo, de acuerdo con el nuevo modo de
produccidon de conocimiento propugnado por Gibbons et al. (1994). Es por ello que presentan
una serie de caracteristicas distintivas que hacen posible llevar a cabo ese tipo de
investigacion. Entre ellas destaca un mayor acceso a férmulas de financiacidon publicas
competitivas y privadas,’ al igual que una mayor flexibilidad institucional, sobre todo en lo
referente a la politica de contratacién y de recursos humanos. Otra de las caracteristicas
distintivas de estas organizaciones es la mayor autonomia de los gobiernos en la definicion de
agendas de investigacion (OECD, 2011a; Sanz-Menéndez y Cruz-Castro, 2009).

Concretamente, las caracteristicas diferenciadoras de estas organizaciones hibridas con
relacion a las OPI se pueden resumir en términos de misidn, grado de financiacién publica y
publicness, estructura organizativa y politica de personal investigador (OECD 2011a; Cruz-
Castro et al., 2012; Sanz-Menéndez y Cruz-Castro, 2009).

En relacién con la misidn de estas organizaciones, ésta se centra en la investigacion bdsica de
excelencia orientada a las necesidades industriales y sociales, con un foco hacia la resolucidn
de problemas en un dmbito concreto y de caracter multidisciplinar. La orientacién industrial y
social asi como el caracter multidisciplinar es la principal diferencia de éstas con las OPI.
Ademads, en vez de ser una “misidn publica”, la direccion tiene capacidad de influencia sobre la
definicion de la agenda de investigacidn del centro.

! Véase Cruz-Castro et al. (2008), sobre los problemas para responder a los nuevos retos, creando
centros de investigacidon conjuntos entre organizaciones publicas de 1+D tradicionales, cuando tales
centros conjuntos no se dotan de medios propios y con gestion independiente de las de las
organizaciones orginales asociadas.

2 Aunque en la literatura se indica que la necesidad de encontrar férmulas de financiacion mixtas puede

haber sido uno de los catalizadores de la creacién de este tipo de organismos y no a la inversa (Arnold et
al., 2010; OECD, 2011a).



Por otra parte, en términos de estructura y forma organizativa, en diferentes paises podemos
encontrar institutos de investigacién que han evolucionado hacia formas organizativas mas
cercanas a modelos de negocio orientados a la industria, con la participacién de agentes
privados en los érganos de Administracion. En el caso espafiol, la formula juridica mas
extendida es la de fundacién privada sin animo de lucro, que confiere una mayor flexibilidad y
autonomia a los organismos creados.

Habiendo diferentes grados de publicness, de forma general la férmula de financiacion de los
centros hibridos parte de una financiacion basica (que puede ser tanto publica como privada,
dependiendo de los componentes de los érganos de gobierno de la organizacion) y una
financiacién competitiva de los proyectos de investigacion (tanto publica como privada).

Por ultimo, con relacién al personal de estos centros, la principal caracteristica es que éste no
se encuentra sujeto a la ley publica de contratacién, sino que forman parte de entidades
privadas y, por lo tanto, estan sujetos a la ley privada de contratacién y a salarios competitivos,
aspecto que proporciona una mayor flexibilidad a las organizaciones y reconocimiento al
personal de los centros.

En suma, las mayores diferencias entre los centros hibridos y los OPI radican en que no estan
sujetos a la ley publica y, por consiguiente, los primeros gozan de una mayor flexibilidad a la
hora de contratar y gestionar sus recursos humanos. Asimismo, la definicién de las agendas de
investigacion de los centros hibridos responde a necesidades sociales e industriales. Los
centros hibridos se distinguen también de los RTO en que, a diferencia de la de estos, su
investigacion es basica y no tan dirigida a las necesidades y al apoyo de la competitividad del
entorno empresarial en el que se desenvuelven. Como ejemplo de centros hibridos en Espania,
Sanz-Menéndez y Cruz-Castro (2007) citan a los centros impulsados por el Ministerio de
Sanidad (p.e. el Centro Nacional de Investigaciones Oncolégicas, CNIO) y a las ultimas oleadas
de centros impulsados por el Gobierno de Catalufia, generalmente conjuntamente con las
universidades catalanas, dentro de la iniciativa “Centros de Investigacion de Cataluiia (CEREC)”
(p.e. el Instituto de Ciencias Fotdnicas, ICFO).

Dentro de la categoria de centros hibridos los denominados por la literatura centros de
investigacion cooperativa (CIC), o Centros de Competencia, presentan unas caracteristicas
singulares.

Los centros de investigacion cooperativa pueden responder a dos definiciones, segun la
literatura de centros hibridos (Boardman y Gray, 2010). La primera de ellas, siguiendo una
visidn restrictiva (Adams, 2001) concibe los CIC como centros que se crean para fomentar las
relaciones entre la universidad y la industria, de forma que la investigacidn que se realiza en
centros ligados a la universidad se desarrolle de una forma mas interdisciplinar (Arnold et al.,
2004; Van der Ven, et al., 2005; Stern et al., 2013) y en cooperacion (Cruz Castro et al., 2007;
2008; 2012). La investigacidon que realizan estos centros se mueve entre la frontera de
investigacion basica e investigacion aplicada. O, mas precisamente, como sefialan Arnold et al.
(2004), su principal caracteristica es que se mueven en el cuadrante de Pasteur, realizando una
investigacion orientada a la resolucién de problemas (normalmente de tipo mas basico que
aplicado). La segunda definicion mdas amplia de los CIC —la asumida, por ejemplo, por
Boardman y Gray (2010) y Lal et al. (2007)- los considera como unidades de investigacién



independientes que tratan de promover la colaboracidén entre organizaciones pertenecientes a
diferentes sectores de ejecucion (universidad, OPI, empresas), la transferencia de tecnologia y
conocimiento y, en ultima instancia, la innovacidn. Dentro de esta definicién tan amplia
engloban a centros tales como el Fraunhofer en Alemania, que responden mds a una tipologia
de RTO, tanto por sus caracteristicas internas como porque el tipo de investigacion mas
aplicado que realizan. Ante estas dos visiones, consideramos preferible delimitar lo maximo
posible los distintos perfiles de las organizaciones, puesto que asi, entre otras cosas, también
se podran adoptar politicas publicas mas ajustadas a ellos. Por lo tanto, la aproximacién que
adoptamos en este articulo para definir a los CIC se alinea con las del primer grupo de autores.

De acuerdo con esta definicién restrictiva, los centros de investigacidon cooperativa cumplen
de forma general con una serie de caracteristicas comunes (Arnold et al., 2004):

e Son centros financiados por tres tipos principales de instituciones (gobiernos, industria
y universidad);

¢ Incluyen actividades de 1+D financiadas a largo plazo;

e Realizan una investigacion de caracter multidisciplinar y enfocada a la resolucién de
problemas que requiere de estructuras mas flexibles que las tradicionales de la
universidad;

e Suelen localizarse cerca de los campus universitarios para poder estrechar los lazos
con la universidad y poder participar de actividades formativas, e incluso fomentar asi
la transformacidén de la docencia e investigacidn tradicionales universitarios;

e Cooperan con la industria e incluso realizan investigaciones de forma conjunta,
acercando asi a la industria a la universidad.

e La industria forma parte de los 6rganos de decision e incluso marca la agenda de
investigacion de los centros.

No obstante, y aunque podemos destacar unas caracteristicas comunes a estos centros de
forma tedrica, la experiencia internacional (CREST, 2008; Boekholt et al., 2010; Lal et al., 2007)
muestra la gran diversidad de CIC que existen. De hecho, nos podemos encontrar con CIC que
tienen estructura fisica y masa investigadora propia o con CIC de tipo mas virtual o distribuido;
con CIC en diferentes areas temadticas, aunque con una cierta convergencia en areas
tecnoldgica de tipo transversal o KET; con diferentes férmulas de financiacion o peso de la
financiacién publica; e incluso con diferentes fdrmulas de gobernanza. Por todo ello, se hace
necesario profundizar en la realidad concreta de cada caso para analizar el grado de
adecuacion de estas infraestructuras al sistema en donde operan, asi como el grado de
convergencia o divergencia con la literatura al respecto.

Estrategias de especializacion inteligente RIS3

La idea de las estrategias de investigacién e innovacion para la especializacién inteligente
(conocidas como RIS3, por sus siglas inglesas: Research and Innovation Smart Specialisation
Strategies) surge en la Unidn Europea a finales de la primera década, al considerar una serie de
analistas que una de las razones principales del retraso que presenta la Union Europea con
respecto a EEUU en términos de innovacidon y competitividad radica en la fragmentacion y
duplicacién de los esfuerzos en materia de |+D existente en la primera, que impiden alcanzar
los umbrales criticos requeridos para la explotacién de las diversas economias de escala y



alcance que juegan en el dmbito de la investigacion. Esa idea, inicialmente desarrollada por
Foray y van Ark (2007), la ha hecho suya la Comisién Europea, quien ha fijado como una
condicionalidad ex ante para acceder en el futuro a la financiacidon procedente de los fondos
estructurales y de inversion de la UE la elaboracidn de una estrategia de este tipo. “En esencia,
la especializacion inteligente trata de poner mayor énfasis en la innovacion y en concentrar los
escasos recursos humanos y financieros de I+D+i en unas pocas areas competitivas
globalmente (...como) resultado final de un proceso de descubrimiento por emprendedores”
(SEC(2010) 1183 pags. 41y 44).

Como se desprende de lo anterior, la base de la RIS3, como la de toda estrategia, es la
priorizacién. La literatura de estrategias y politicas de innovacion distingue dos grandes tipos
de prioridades: prioridades tematicas o verticales y prioridades horizontales u horizontales. Lo
caracteristico de las RIS3, como bien subraya Foray (2013), es el énfasis y reivindicacién que
efectlia de las prioridades temdticas o verticales, esto es, la apuesta por determinadas
actividades econdmicas que requieren el desarrollo de determinados conocimientos cientifico-
tecnolégicos. No obstante, como la propia guia RIS3 reconoce, las prioridades horizontales o
funcionales, que tratan de centrarse en aquellos aspectos del sistema de innovacién que
resultan clave para su correcto funcionamiento, tampoco deben ser ignoradas por las
estrategias territoriales de innovacidn. Lo anterior es interpretado por Aranguren et al. (2012a)
y Navarro et al. (2013), que tratan de delimitar de forma especifica el concepto y componentes
de una estrategia regional de innovacién, como que todo territorio debe, por un lado, apostar
por una areas cientifico-tecnolégicas y econémicas; y, por otro lado, por una serie de activos o
funciones que les permitan ser competitivos en las dreas anteriores. Esto segundo pasa por
perseguir un determinado equilibrio entre las distintas dimensiones, modos o bases del
proceso de innovacion. Asi, el énfasis puede ponerse en la ciencia, en la tecnologia o en la
innovacién (tecnoldgica, organizativa o comercial); en la exploracion, en el desarrollo o en la
explotacidn del conocimiento; en la generacidn, en la absorcion o en la difusion; en un modelo
STl (basado en la ciencia y la tecnologia) o en uno DUI (basado en la experiencia); en una base
de conocimiento analitico, o sintético o simbdlico.

Las prioridades de la estrategia RIS3 en materia de activos y funciones podrian interpretarse
también por la eleccidon que el territorio efectia con respecto a quiénes son los actores
fundamentales en que descansan esas funciones en ese territorio y qué debilidades y
fortalezas presentan sobre las que se persigue actuar. Eso enlaza plenamente con el tipo de
infraestructuras de conocimiento que el territorio busca desarrollar y el papel que cada
componente de estas (universidad, centros de investigacién, centros tecnoldgicos, servicios a
empresas intensivos en conocimiento, etc.) debe desempenar en ellas.

Con todo ello, lo que se persigue es la transformacién econédmica. Como bien se sefiala en la
guia que para el disefio de estas ha publicado la Comisién Europea, “una estrategia de
innovacion e investigaciéon para una especializacién inteligente puede ser vista como una
estrategia de transformacion econdmica” (RIS3 Guide, pag. 18). Porque como sefialan Neffke
et al. (2011), el desarrollo econdmico no es una mera cuestion cuantitativa (cuanto se crece),
sino también cualitativa (cambio en la composicidn productiva).



Son varias las vias por las que un territorio puede avanzar hacia esa diversificacion
especializada. Simplificando podriamos distinguir:

e Modernizacién: mejora y diversificacién que tiene lugar dentro de una actividad,
sector o clister ya existente, como fruto, por ejemplo, de la aplicacién a ella de una
tecnologias facilitadoras esenciales (p.e. la renovacidn de la industria de pasta y papel
en Finlandia, por la aplicacion en ella de nanotecnologias).

e La expansidn (extending): penetracidon en nuevos mercados o ambitos de actividad
aprovechando las similitudes de las bases de conocimiento cientifico-técnico entre la
actividad de origen y la nueva actividad (p.e. la expansion al mundo de la edlica off-
shore desde la edlica terrestre).

e La fundacidén radical: la aparicién en la regién de una actividad totalmente nueva (p.e.
la aparicién de actividades bio en muchas regiones del mundo).

e La combinacion (cross-sectoral): aparicion de nuevas actividades resultantes de la
combinacion de bases de conocimiento diferentes (p.e. el desarrollo del coche
eléctrico, a partir de las capacidades existentes en automocion, energia y electrénica).

En suma, los paises y regiones de la UE deben elaborar estrategias RIS3 que persigan su
transformacién econdmica. Eso pasa por la fijacion de prioridades verticales y horizontales. En
estas Ultimas, resulta clave determinar en qué dimension, ambito o fase del proceso de
innovacion se pone el énfasis, y cual va a ser el papel de los diferentes componentes de las
infraestructuras de conocimiento en ello.

Las organizaciones hibridas y las RIS3 en la CAPV

La CAPV constituye un caso particularmente interesante para analizar la relacién entre las
estrategias de innovacién y especializacion inteligente y las infraestructuras de conocimiento,
con especial atencién a las organizaciones hibridas y los CIC. La CAPV es una de las pocas
regiones europeas que es considerada un verdadero sistema regional de innovacion (Cooke et
al. 2000). Ha gozado tradicionalmente de una gran autonomia y competencia en sus politicas,
incluidas las de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, lo que ha tenido grandes implicaciones en
términos de infraestructuras de conocimiento. Asi, en los afios 80 la politica tecnoldgica vasca
centrd sus esfuerzos en la creacién de centros de investigacion aplicada, centros tecnoldgicos,
gue atendieran las necesidades de la industria de la regién, de modo que actualmente
presenta la red de centros tecnoldgicos mas potente de Espafia; y desde finales de los afios 90
puso, en cambio, mayor énfasis en la mejora de su sistema cientifico, hecho que va ligado a la
creacion de una serie de centros hibridos (los Basque Excellence Research Centres, BERC y los
Centros de Investigaciéon Cooperativa, CIC), con la singularidad que la puesta en marcha de esa
politica de creacion de nuevas instituciones para el desarrollo de una investigacion basica
orientada parti6 de la iniciativa y fue liderada y financiada principalmente por el
Departamento de Industria. La creacién de estos centros estuvo ligada a la estrategia de

3 Estas categorias aparecieron por primera vez en el documento COM (2010) 553, posteriormente fueron incluidas
en la guia RIS3 elaborada por Foray et al. (2012), han sido utilizadas por diversos representantes de la Comisidn
Europea en presentaciones publicas y han sido recogidas en las publicaciones de Aranguren et al. (2012a) y Navarro
et al. (2013). Hay que advertir, no obstante, que los nombres y significados empleados en los citados documentos
no son idénticas. En este trabajo nos ajustamos a la empleada por Navarro et al. (2013), que es una ligera
adaptacion de la inicial del documento COC(2010) 553.



diversificacién de su economia basada en la I+D, estrategia que cabria considerar como de
especializacién inteligente (Orkestra, 2013).

El sistema de innovacion vasco

Si empezamos con una breve caracterizacion del sistema de innovacion de la CAPV, para asi
entender posteriormente el papel que en él juegan las infraestructuras de conocimiento (y en
particular los centros hibridos), del cuadro 1 se desprende que el sistema de +D de la CAPV se
caracterizaria por:

Cuadro 1: Indicadores diversos de gasto en I+D

CAPV Espaiia UE EEUU Japén

Gasto en I+D (en % PIB) 2,1 1,3 2,0 2,8 3,4
Gasto en I+D por sector de ejecucién (%): 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Empresas 76,0 52,6 62,1 77,0 68,3
Administracién publica 6,1 19,5 12,8 8,4 12,1
Educacion superior 17,9 28,6 24,1 13,2 15,2
IPSFL 0,0 0,0 1,0 1,5 4,3
1+D empresarial (%) que corresponde a: 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Manufacturas de alta tecnologia 8,0 14,5 28,9 47,9 35,9
Manufacturas de medio-alta tecnologia 22,0 15,9 21,8 15,3 39,4
Empresas de servicios 54,2 40,3 29,8 32,3 11,2
Empresas de 250 o mas trabajadores 32,1 45,6 67,9 84,3 93,7
Financiacion del gasto total en 1+D (%) 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Porla empresa 54,3 45,1 53,2 63,9 74,7
Por la administraciéon 38,6 48,9 34,0 32,5 17,4
Porla universidad 2,3 3,8 1,0 4,0 5,9
Por otras fuentes 0,4 0,8 1,5 3,6 0,6
Por el extranjero 4,4 6,0 8,9 n.d. 0,3
Distribucién del gasto en 14D corriente (%): 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Investigacién basica 8,2 20,9 19,6 17,4 11,4
Investigacién aplicada 50,1 43,3 40,1 22,3 21,7
Desarrollo experimental 41,7 35,8 40,0 60,3 62,6

Fuente: Eustat, Eurostat y OCDE. Elaboracidn propia.
Datos referidos a 2011 o ultimo disponible. Los de la distribucién de la I+D empresarial corresponden a 2009.

e Un porcentaje de gasto en I+D (en porcentaje del PIB) similar al de la UE, y
notablemente por encima del de la media espafiola

e Un gran protagonismo en ese gasto en I+D del sector empresas y, por el contrario, una
gran debilidad de la 1+D ejecutada por la Administracién publica, y un papel un tanto
subordinado de la universidad.”

e El alto gasto en I1+D empresarial de la CAPV se explica, en parte, porque los centros
tecnolégicos, que llevan a cabo cerca de una tercera parte del gasto en I1+D
empresarial, se contabilizan por las estadisticas como empresas. A eso se debe el alto
porcentaje de la 1+D de las empresas de servicios en la CAPV. Por otro lado, la
descomposicién del gasto en |+D empresarial muestra que la CAPV carece de
empresas manufactureras de alta tecnologia, y que la mayor parte de su I+D
corresponde a sectores manufactureros de medio-alta tecnologia. Asimismo, el
tamario de las empresas que hacen I+D es comparativamente pequefio en la CAPV.

4 Aunque en el cuadro el porcentaje de I+D correspondiente a educacién superior de la CAPV supera a los de EEUU
y Japén, hay que tener en cuenta que en estos dos ultimos ese porcentaje se debe aplicar sobre un porcentaje total
de gasto en I+D (sobre el PIB) muy superior. Adicionalmente, en la 1+D de educacién superior de la CAPV se
contabiliza la I+D de los BERC, que nosotros consideramos mas como centros hibridos.
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e El porcentaje de financiacion publica del gasto en 1+D es en la CAPV bastante elevado.
Si bien no alcanza al de la media espaiola, eso se debe al mayor peso relativo que en
ésta tiene la 1+D publica, que légicamente suele disfrutar de mayor financiacién
publica. La financiacién procedente del extranjero es, sin embargo, reducida en la
CAPV, en comparacién con las de Espafia y la UE.

e Si bien el porcentaje que supone la investigacidon bdsica en el total de la I+D es
particularmente bajo en la CAPV, junto a ello, a semejanza de la UE, el porcentaje que
supone el desarrollo experimental en el total de la [+D es menor que en EEUU y Japdn
(y mds aun que en Corea o China). Eso, junto a otros problemas de eficiencia
detectados en el sistema, ha llevado a Orkestra (2013) a sostener que también en la
CAPV parece darse lo que la literatura denomina “valle de la muerte”. En
contrapartida, la investigacion aplicada presenta un elevado peso, reflejo en parte del
gran protagonismo de los centros tecnoldgicos vascos en su sistema de innovacion.

Con objeto de profundizar en el conocimiento de las diferentes infraestructuras de
conocimiento, y de poner de manifiesto las singularidades de las instituciones hibridas
constituidas en la CAPV, se solicitd a Eustat una explotacién especifica de su estadistica de |+D
con la que se han elaborado los cuadros 2y 3

Cuadro 2: Gasto en I4+D por tipo de investigacion y agente del sistema de la CAPV

2005 2011
Total Investigacion Investigacién Desarrollo Total Investigacion Investigacidon Desarrollo
basica aplicada tecnoldgico bésica aplicada _ tecnoldgico
TOTAL GASTO I+D 100,0 100,0 100,0 100,0| 100,0 100,0 100,0 100,0
1. ENSENANZA SUPERIOR 17,6 68,2 18,5 0,8 17,9 74,2 12,4 0,6
Distribucién 1.1. Centros de ensefianza superior 17,6 68,2 18,5 0,8 16,5 67,7 12,4 0,6
de cada tipo 1.3. BERC 0,0 0,0 0,0 0,0 1,3 6,5 0,0 0,0
de gastoen 2. ORGANISMOS PUBLICOS Y SANITARIOS 3,8 4,2 7,0 0,7 6,1 4,4 8,6 2,5
14D por tipo de |3. INFRAESTRUCTURAS DE I+D DEL SECTOR EMPRESAS 17,6 21,0 17,7 9,5 17,6 15,7 23,5 3,7
agente 3.1.CIC 1,2 2,2 0,8 0,1 2,3 12,6 0,2 0,1
3.2. Centros tecnolégicos 19,2 19,3 20,4 11,3 17,0 3,3 26,3 3,9
4. RESTO DE I+D EMPRESARIAL 70,8 6,6 56,8 88,9 68,8 5,7 55,6 93,3
TOTAL GASTO I+D 100,0 11,1 33,7 55,1 100,0 11,9 50,4 37,7
1. ENSENANZA SUPERIOR 100,0 53,1 43,8 3,2 100,0 57,8 40,9 1,4
Distribucion 1.1. Centros de ensefianza superior 100,0 53,1 43,8 3,2 100,0 55,5 43,1 1,4
del gasto en 1.3. BERC - - - - 100,0 100,0 0,0 0,0
I+D de cada |2. ORGANISMOS PUBLICOS (tecnolégicos y sanitarios) 100,0 14,3 73,1 12,6 100,0 9,1 74,8 16,2
tipo de agente|3. INFRAESTRUCTURAS DE I+D DEL SECTOR EMPRESAS 100,0 17,2 44,0 38,8 100,0 12,4 78,3 9,3
portipode I+D| 3.1.CIC 100,0 44,3 47,1 8,6 100,0 92,1 6,4 1,4
3.2. Centros tecnolégicos 100,0 14,0 45,1 40,9 100,0 2,6 87,7 9,7
4. RESTO DE I+D EMPRESARIAL 100,0 1,1 27,8 71,1 100,0 1,1 43,9 55,0

Fuente: Eustat.

Nota: la distribucién del “Total” del gasto de I+D por agentes, se refiere tanto al gasto corriente como al de capital.
Sin embargo, la distribucion del gasto de I+D por tipos de investigacion, o el de cada tipo de actividad de 1+D entre
agentes, se refiere solo al gasto corriente de |+D, pues la descomposicidn del gasto de 1+D por tipos de actividad se
recoge solo para el gasto corriente.

En el cuadro 2, fijdndonos en los datos relativos al ultimo afio disponible, destaca el altisimo
porcentaje de investigacion basica que, sobre su total, llevan a cabo los BERC y los CIC,
claramente superior al de la universidad, quizd en parte por la relativa alta presencia de
universidades privadas en la CAPV. Atendiendo al tipo de actividad que llevan a cabo, los CIC
que disponen de instalaciones e investigadores propios (que son los recogidos en la
estadistica) no se diferenciarian mucho de los BERC. Los organismos publicos y sanitarios de
investigacion de la CAPV estan mas centrados, en cambio, en la investigacion aplicada. No
obstante, en esta los que mas destacan por su alto porcentaje son los centros tecnoldgicos. El
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resto del sector empresas distribuyen su 1+D mds equitativamente entre investigacion aplicada
y desarrollo tecnoldgico.

Desde una perspectiva temporal, entre 2005 y 2011 se observa que:

e Dentro del sector de ensefianza superior, la universidad pierde algo de peso, que se
compensa en parte por la aparicién de los BERC, que se contabilizan en el sector de
ensefianza superior.

e La categoria de organismos publicos es la que muestra un mayor crecimiento relativo,
debido en gran medida al desarrollo de la investigacion en centros sanitarios.

e También los CIC ganan peso relativo, mientras que los centros tecnolégicos lo pierden. Tal
pérdida va acompafiada de una fuerte concentraciéon de su actividad en la investigacion
aplicada (que llega a alcanzar el 88% de su 1+D) y de un relativo abandono de la
investigacion basica y del desarrollo tecnoldgico. A su vez, al crecimiento de los CIC
“fisicos” va acompafiado de una concentracidn de su actividad en la investigacién bdsica, y
de un practico abandono de la investigacion aplicada y el desarrollo tecnoldgico.

El cuadro 3 permite apreciar cémo se financia esa actividad de |+D desarrollada por los
diferentes agentes. Del mismo se deduce que la financiacién del gasto en I+D que ejecutaban
los agentes constituyentes de las infraestructuras de 1+D provenia en mds de un 60% de fondos
publicos nacionales en 2011. Eso es particularmente evidente en los organismos publicos,
BERC y CIC, en los que entre el 85 y 90 por 100 de sus ingresos provienen de la financiacion
publica nacional. En los centros de ensefianza superior esa financiacién cubre en torno a las
dos terceras partes del gasto en I+D, porque buena parte de los centros son privados y se
financiacién principalmente con las cuotas de sus alumnos y contratos. En los centros
tecnoldgicos dicha financiacién alcanza aproximadamente un tercio de su gasto en I+D.

Cuadro 3: Financiacion del gasto de I+D en la CAPV por tipo de agente y origen de fondos (%)

Ensefianza Organismos Centros
superior BERC publicosy CIC L. Total
L tecnoldgicos
(salvo BERC) sanitarios

Administraciéon publica 72,5 0,0 89,9 90,0 33,0 56,5

- Administracion central 7,9 0,0 17,1 5,0 10,8 10,0

- Administracion auténoma 63,0 0,0 70,3 64,8 19,3 43,7

2005 - Diputaciones y ayuntamientos 1,7 0,0 2,5 20,2 2,8 2,8
Otras empresas 0,0 0,0 0,0 2,5 17,4 8,1
Fondos propios 8,0 0,0 5,7 6,5 37,9 21,5
Fondos procedentes del extranjero 1,5 0,0 2,6 1,0 10,5 57

Total 100,0 0,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Administracién publica 75,4 87,9 88,9 85,3 34,1 62,0

- Administracién central 8,7 37,9 19,7 9,2 9,4 11,5

- Administracién auténoma 64,6 45,3 67,2 73,3 14,1 45,0

2011 - Diputaciones y ayuntamientos 2,1 4,8 2,0 2,8 10,6 5,6
Fondos propios 13,8 0,5 0,0 5,7 9,4 9,3

Otras empresas 7,3 6,5 7,4 3,3 42,2 20,8
Fondos procedentes del extranjero 3,3 4,3 2,8 51 14,2 7,6

Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Eustat.

Nota: obsérvese que la tabla se refiere exclusivamente al modo de financiacién de las actividades de I1+D, y, por lo
tanto, no se refiere a cdmo se financia la actividad total de este tipo de agentes. Los centros tecnoldgicos, por
ejemplo, prestan numerosos servicios tecnolégicos que no son de 1+D, a cambio de los cuales perciben ingresos
procedentes de las empresas, que no figuran aqui contabilizados.

Si se atiende al comportamiento diferenciado de cada tipo de administracion, aparte de
constatar que los fondos mas importantes provienen del Gobierno Vasco, el papel que juegan
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Diputaciones y Ayuntamientos vascos en la financiacion de la 1+D merece ser destacado. La
Administracién central concentra mds sus ayudas en BERC y organismos publicos; la
Administracion auténoma en CIC, organismos publicos, BERC y universidades; y la local, en los
centros tecnoldgicos.

Los fondos provenientes del extranjero son relativamente exiguos, en comparacién con lo que
es habitual en la UE. La principal excepcién la constituyen los centros tecnoldgicos, que logran
financiar el 14% de su actividad con fondos comunitarios. Navarro (2009) apunta a que eso
puede haberse debido a las abundantes y menos exigentes facilidades de financiacion publica
existentes en Espafia hasta fechas recientes.

En cuanto a la financiacién procedente de las empresas, esta es solo significativa en los centros
tecnoldgicos (en los que alcanza al 42%). Llama la atencidn el bajo porcentaje de financiacién
con fondos procedentes de empresas en los CIC “fisicos”, teniendo en cuenta que es una de las
caracteristicas atribuidas a este tipo de centros en la literatura internacional. Este hecho
contrasta, ademas, con los BERC, en principio mas orientados a la investigacién bdsica y menos
a la orientada o aplicada y dependientes del Departamento de Educacion y universidades en
lugar del de Industria, pero que llegan incluso a duplicar el valor de los fondos de empresas
que captan los CIC.

Desde el punto de vista evolutivo, se observa un aumento del peso de la financiacién publica
entre 2005 y 2011: en el total de las organizaciones, pasa del 56 al 62 por 100. Eso es fruto del
aumento de la financiacidn publica a la universidad, y a la creacién y desarrollo de los BERC y
CIC. Advirtamos, no obstante, que esta tendencia general al aumento de la financiacién publica
se ha detenido: unos afios antes en el caso de la Administracion central y desde 2012 en el
caso de la Administracién vasca. Ello supone un reto para las organizaciones vascas, que les
obligard a explotar otras fuentes de financiacion (especialmente, la financiacidon procedente
del extranjero y de las empresas) y, probablemente también, a realizar a ajustes y
racionalizaciones.

Finalmente, en el cuadro 4 se aprecia que existe una cierta especializacion, por disciplinas, de
las diferentes infraestructuras de conocimiento. La universidad es la que presenta una menor
concentracién y la que, como es légico, investiga en todas las areas de conocimiento. Los BERC
investigan sobre todo en ciencias exactas y naturales y, en menor medida, en ingenieria y
ciencias sociales. Los organismos publicos, en ciencias médicas y agrarias. Los CIC sobre todo
en ciencias exactas y naturales, y en mucha menor medida en ciencias médicas y farmacia e
ingenieria y tecnologia. Los centros tecnoldgicos en ingenieria y tecnologia. Habida cuenta de
que las empresas vascas practicamente tienen concentrada su investigacidén en el ambito de la
ingenieria y tecnologia, cabria concluir que las infraestructuras de I1+D son una fuente vital de
variedad de conocimientos cientificos del sistema, mas importante si cabe en una época como
la actual que se caracteriza por la combinacion y el caracter multidisciplinar del conocimiento.



Cuadro 4:

la CAPV (distribucion porcentual)
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Gasto en I+D de los distintos tipos de agentes, segtin disciplina cientifica, en

Ensefanza . Centros
. Organismos L

superior BERC - CIC tecnolégicosy Total

(salvo BERC) publicos laboratorios
Ciencias exactas y naturales 39 0 2 33 2 18
Ingenieriay tecnologia 30 0 1 6 85 52
2005 Ciencias médicas y farmacia 12 0 55 62 2 13
Ciencias agrarias 1 0 34 0 10 8
Ciencias sociales y humanidades 18 0 9 0 1 9
Total 100 0 100 100 100 100
Ciencias exactas y naturales 36 42 14 77 5 23
Ingenieriay tecnologia 28 29 4 10 88 47
2011 Ciencias médicas y farmacia 11 0 59 11 2 14
Ciencias agrarias 2 0 17 6] 3 4
Ciencias sociales y humanidades 23 29 6 2 2 12
Total 100 100 100 100 100 100

Fuente: Eustat.
Nota: en 2012 se cred el BERC Achucarro de Neurociencias, que opera en ciencias médicas y farmacia.

Los centros hibridos en la CAPV

Tal y como se ha expuesto, en el sistema de innovacién vasco existen dos grandes tipos de
centros hibridos u organizaciones de nuevo cufio, que han tenido un origen y desarrollo
diferenciado y que por lo tanto presentan diferentes caracteristicas, tanto entre ellas como
con respecto a la literatura de centros hibridos y centros de investigacion cooperativa,
respectivamente.

Por una parte, en respuesta en parte a la creacidn de los CIC para el desarrollo de investigacion
basica orientada impulsada por el Departamento de Industria en la primera mitad de la
primera década del nuevo siglo, el Departamento de Educacidn, universidades e investigacion
impulsé desde la segunda mitad de dicha década la creacién de los BERC (Basque Excellence
Centres), con el objetivo general de reforzar la investigacién basica de excelencia que se
realizaba en la universidad vasca y de atraer talento a la regidn. Se han creado tres tipos de
BERC (Orkestra, 2013), el primero de ellos partia de grupos de investigacion ya existentes y
por lo tanto, se tratdé de apoyarlos, y de dotar de una mayor autonomia y flexibilidad a la
investigacion que ya se realizaba (el DIPC, Donostia International Physiscs Centre, las unidades
mixtas del CSIC y la UPV/EHU, y de Fisica de Materiales-MPC-); la segunda oleada de centros
(Basque Center on Cognition, Brain y Language —BCBL-, el Basque Center for Applied
Mathematics-BCAM- y el Basque Center for Climate Change -BC3-) se crearon a través a partir
de la captacién de investigadores excelentes externos a la CAPV; y la tercera con un proceso de
seleccion y evaluacion de propuestas realizadas por la universidad publica vasca (el Basque
Center for Materials, Applications and Nanostructures —BCMaterials-, el Basque Center for
Macromolecular Design and Engineering —Polymat- y el Achucarro Basque Center for
Neuroscience).

Los principales objetivos de estos centros han sido elevar el nivel de excelencia de la
investigacion de cardcter bdsico, atraer talento extranjero a la CAPV, y posicionar la
investigacion vasca en las redes internacionales.

Estos centros mantienen lazos e interacciones importantes con la universidad, sobre todo en
la imparticién de cursos de posgrado. No obstante, la relacién con otros agentes del sistema
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vasco ha sido escasa, al igual que la interaccién con el tejido productivo, tanto en términos de
generacion de proyectos conjuntos de investigacion como en transferencia de tecnologia y
patentes.

Por otra parte, el Departamento de Industria, inspirdndose en gran medida en la experiencia
australiana, cred los denominados Centros de Investigacion Cooperativa (CIC) (ver cuadro 5),
gue venia a sumarse a semejantes experiencias que estaban teniendo lugar a lo largo del
mundo (Arnold et al., 2004; Stern et al., 2013; Boardman y Gray, 2010; Lal et al., 2007). No
obstante, la figura de CIC que existe tanto en la literatura como a nivel internacional fue
adaptada al contexto del sistema vasco, en el que ya convivian diferentes tipologias de
organizaciones de investigacidon, tanto de investigacion bdsica (fundamentalmente, la
universidad), como de aplicada (especialmente, los centros tecnoldgicos).

Cuadro 5: Relacién de CIC en la CAPV y propdsito de su creacién
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Fuente: OCDE (2011b)

Asi, desde la definicidn restrictiva de CIC que proporciona la literatura, nos encontramos con la
primera diferencia de cardcter sustancial que presentan los CIC de la CAPV, puesto que, debido
en gran parte al impulso que tuvieron desde el Departamento de Industria, no nacieron ligados
a la universidad ni se buscd dieran prioridad a potenciar las relaciones con esta, sino que nacen
mas bien para potenciar una investigacién basica independiente de la de aquella. De hecho, las
relaciones entre los CIC y la universidad vasca, aunque varian en funcién del tipo de centro,
han sido escasas (empezando desde la localizacion) y se centran sobre todo en la formacién de
doctores, siendo la investigacién conjunta residual.

De igual forma, una de las caracteristicas de la investigacion de estos centros segun la
literatura es su orientacién hacia la resolucién de problemas industriales y sociales. La
valoracion al respecto depende del tipo de CIC al que nos refiramos. Existen dos tipologias de
CIC en la CAPV. Una de caracter distribuido o virtual (CIC Microgune y Margune), cuya masa
investigadora pertenece a diferentes centros que ya existian anteriormente (principalmente
centros tecnoldgicos, aunque también universidad), y con un numero de investigadores
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propios muy reducido; y un conjunto de centros fisicos (Biogune, Biomagune, Nanogune vy
Energigune) con una masa investigadora y equipamiento propio.” En los primeros, la
investigacion tiene un caracter muy aplicado y orientado a las necesidades empresariales, y de
lo que precisamente adolece es de una visién mas a largo plazo y de caracter fundamental. En
los “fisicos”, en cambio, las agendas de investigacion de los centros se han definido, dentro del
ambito particular para el que el Departamento de Industria crea al centro (area bio o nano, por
ejemplo), por los propios investigadores, sin atender tanto a cuales serias las lineas que
podrian impactar mas en las empresas vascas.

Otra de las caracteristicas destacadas de estos centros en la CAPV es el elevadisimo peso que
ha supuesto la financiacién publica proveniente de fuentes nacionales, muy superior al ya de
por si notable porcentaje de financiacidon publica que suelen tener estos centros en otros
paises. Eso va ligado al escaso protagonismo de la industria en estos centros (especialmente,
en los “fisicos”). Ademas, son centros que, aunque han logrado captar talento de fuera de la
regién y publican en revistas internacionales de prestigio, participan en escasa medida y
captan escasos fondos de los programas comunitarios de investigacion. De igual forma, el
grado de interaccion de estos centros con otros agentes del sistema de innovacién vasco
(excepto en los centros distribuidos), presenta de forma general carencias y es principalmente
en donde reside la mayor potencialidad de mejora.

Las estrategias RIS3 y las infraestructuras de conocimiento en la CAPV
Si atendemos a lo que constituye una RIS3, aunque no con tal denominacion, como el experto
comunitario K. Morgan ha sefialado en su valoracion sobre la aplicacidn de las RIS3, “el Pais
Vasco puede legitimamente sostener que ha estado construyendo tal tipo de estrategia
durante los pasados treinta afios” (Morgan 2013a, p. 6). Esas estrategias se recogen,
fundamentalmente, en los planes de ciencia, tecnologia e innovacién (PCTI) que aprueba el
Gobierno Vasco. En ellos se fijan unas prioridades verticales y horizontales sin las que no se
entiende el devenir de las infraestructuras de conocimiento y de las instituciones hibridas de
I+D en particular. Veamos pues como encajan los CIC y BERC en estas prioridades verticales y
horizontales.

Las prioridades verticales de la RIS3 vasca y las instituciones hibridas

Con el nuevo milenio surgen en la CAPV estrategias deliberadas y explicitadas en los planes de
ciencia, tecnologia e innovaciéon (PCTI) del Gobierno Vasco para la diversificacion y mejora de
la economia vasca. En el PCTI-2010, que como su nombre indica estuvo en vigor hasta 2010,
las prioridades se ordenaban en funcién de si iban destinadas a “apoyar el presente” o
“construir el futuro”; en el PCTI-2015, en cambio, las prioridades o dmbitos de focalizacion se
ordenaban en funcién de mercados de focalizacién y capacidades transversales. No obstante,
en algunas ocasiones, las estrategias que debian ponerse en marcha para desarrollar esas
prioridades no se llevaron finalmente a cabo.

> Como mas adelante se sefiala, Tourgune es un CIC atipico que no encaja bien en estas dos categorias y

que, en lo que respecta al punto que aqui se trata, se apoya tanto en un nucleo de investigadores propio
(aunque de mucho menor tamafio que el de los CIC “fisicos”) como en bastantes interrelaciones con los

agentes externos (si bien lejos de las que presentan los CIC “virtuales” o distribuidos).
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De acuerdo con el reciente analisis desarrollado en Orkestra (2013) sobre las estrategias de
diversificacion basadas en 1+D llevadas a cabo en la CAPV en la ultima década, las estrategias
puestas en marcha efectivamente han sido basicamente de dos tipos. Por un lado estarian las
estrategias de bio y nanociencias, que buscaban una diversificacion de tipo rupturista, basada
en la ciencia, en una serie de campos en los que las capacidades cientifico-tecnoldgicas
existentes en la regidon eran relativamente pequeiias. En ellas la diversificacion se lleva a cabo
mediante fundacidn radical de nuevas actividades (bio-empresas y nano-empresas) y la
modernizacion de los sectores tradicionales existentes (esto es, mediante la integracién de las
empresas en las cadenas de valor bio y nano, bien como proveedores —p.e. produciendo el
instrumental para las empresas bio y nano— o bien como usuarios —p.e. integrando
componentes bios y nanos en sus procesos y productos). (Véase para mas detalles Aranguren
et al., 2012b)

Grafico 1: Planes de Ciencia, Tecnologia e Innovacidn y prioridades verticales
1 1 1
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Dadas las pequefias capacidades previamente existentes, el papel del Gobierno Vasco en el
impulso y desarrollo de estas estrategias ha sido muy grande, y normalmente se reflejé en la
creacion de organizaciones propias (las agencias Biobasque y Nanobasque), dependientes de la
agencia vasca de desarrollo empresarial del Gobierno Vasco (SPRI). Ademas, el apoyo a este
tipo de actividades se concretd en estrategias formales, aprobadas y hechas publicas: las
estrategias Biobasque y Nanobasque.

Antes las escasas capacidades preexistentes, el modo de desarrollar las nuevas capacidades
cientifico-tecnoldgicas requeridas pasd por la creacién de nuevos agentes y organizaciones:
inicialmente tres Centros de Investigacion Cooperativa (CIC): Biogune, Biomagune y Nanogune,
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creados por decision del Departamento de Industria y dependientes en gran medida de su
financiacién; aunque posteriormente se sumaron a ellos algunos Basque Excellence Research
Centers (BERC), creados por decision del Departamento de Educacion y dependientes de la
financiacién de este proveniente (en particular, el Donostia International Physics Center, el
Basque Centre for Materials, Applications and Nanostructures, el Material Physics Center y el
Basque Centre por Macromolecular Design and Engineering-Polymat, en el mundo de las nano;
y los centros de Biofisica y de Neurociencias, en el de las bio).® La razén por la que se opté por
la creacion de nuevos entes es que se considerd que los existentes (universidad y centros
tecnoldgicos) padecian de ciertas inercias y carecian de las competencias y habilidades
precisas para la nueva estrategia (Morgan, 2013b). Aun asi, también se intentd que los agentes
tradicionales contribuyeran y participaran en el desarrollo de las estrategias, pero tal
contribucion ha sido mucho menor y en buena medida subordinada al de los nuevos agentes
(que eran los que lideraban los proyectos de |+D estratégica, Etortek, con los que en gran
medida el Gobierno Vasco impulsaba estas estrategias).

Frente a la diversificacion de tipo rupturista que se pone en marcha en el drea de las bio y
nanociencias se encontraria la diversificacién incremental, de base mucho mas tecnoldgica,
que se lanza en la manufactura avanzada. En este campo, la CAPV tenia reconocidas
capacidades tecnoldgicas (concentradas en gran medida en sus centros tecnoldgicos, vy
también en sus escuelas de ingenieria de la UPV-EHU, de la Mondragon Unibertsitatea, Tecnun
de la Universidad de Navarra y la Universidad de Deusto), asi como una notable especializacion
manufacturera en sectores metdlicos (maquina herramienta, automocion, material ferroviario,
aerondutica, construccién naval, instrumentos de precision) competitivos internacionalmente.

Ante esas capacidades preexistentes, el papel del Gobierno Vasco fue mucho menos activo y
no cred ninguna organizacion singular ni tampoco aprobé una estrategia formal como tal.”

En cuanto a la creacidn de nuevos agentes, si bien también se crean dos CIC: Margune y
Microgune, estos no son centros fisicos (es decir, nuevas organizaciones con equipamientos y
personal investigador propio), sino que son CIC virtuales (o “distribuidos”, como ellos prefieren
denominarse), que lo que tratan es de coordinar e impulsar la cooperacién de las capacidades
ya preexistentes en universidades, centros tecnolégicos y unidades de I1+D empresariales
auténomas. El Gobierno Vasco canaliza fondos publicos hacia los proyectos que se presentan
desde esos CIC; pero tales recursos se reparten en su mayor parte entre las organizaciones que
aportan los investigadores y equipamientos para llevarlos a cabo los proyectos aprobados por
el CIC y presentados a tales convocatorias.

El caso de la energia es un tanto singular con respecto a los dos tipos de estrategias
mencionados anteriormente. Asi como detrds de las estrategias antes citadas cabria considerar

® El lanzamiento de la estrategia de las biociencias por el Departamento de Industria coincidié con la
decision de impulsar la investigacién por el Departamento de Sanidad (hasta entonces practicamente
centrado en su funcidn asistencial) y la aparicién de la Fundacidn Vasca de Innovacion e Investigacidon
Sanitarias (Bioef), del Biobanco y del Instituto Biodonostia.

”'En el PCTI-2015 si se establecia que se elaboraria tal estrategia, y de hecho un par de meses antes de la
llegada del nuevo equipo, el gobierno saliente del PSE-EE presentd publicamente en noviembre de 2012
la estrategia de manufactura avanzada, aunque es un documento incompleto, pues no incorporaba
previsiones financieras y tras su salida no se ha hecho operativa.
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que hay una gran tecnologia facilitadora esencial (KET, en sus siglas en inglés), en el caso de la
energia la estrategia parte de una apuesta por un mercado o actividad, para cuyo desarrollo se
necesitan una gran combinacidon de tecnologias. Este es un ambito en el que la CAPV tiene
notables fortalezas: tanto desde un punto de vista econémico-empresarial (Iberdrola, Arteche,
Ormazabal, Ingeteam, Gamesa...) como cientifico-tecnolégico (las capacidades de las
universidades y centros tecnolégicos) e ingenieril (Sener, Idom...). Es también una de las areas
a las que el Gobierno Vasco, desde el mismo momento de su creacion, prestd particular
atencién, como muestra el hecho que de las dos agencias (SPRI y EVE) que creara el
Departamento de Industria para llevar a caso sus politicas, una de ellas —EVE- cifiera su
actividad al ambito energético; y que ya desde los afios 80 el Gobierno Vasco elabord y puso
en marcha estrategias energéticas y participd activamente en el desarrollo de infraestructuras
energéticas (p.e. la red gasistica de Euskadi).

No obstante, ese actividad estratégica e interventora del Gobierno Vasco atendia mas a la
energia como infraestructura o input clave para la competitividad del resto de sectores, que
como sector de actividad econdmica y empresarial estratégico y atractivo en si (por su elevada
productividad, alta cualificacién de su mano de obra, creciente demanda...) y en el que la CAPV
presentaba notables ventajas competitivas (véanse Mas y Navarro, 2012; Orkestra, 2013). Esta
relativa falta de atencion a la vertiente econdmico-empresarial de la energia, parcialmente
compensada por la creacién de una asociacion clister para la energia, comienza a ser
corregida desde la segunda mitad de la primera década del nuevo milenio, cuando se crea el
CIC Energigune, que, siendo el ultimo CIC que se crea, sigue el modelo de CIC fisico de Biogune,
Biomagune y Nanogune. Asimismo, en 2011 se aprueba la estrategia Energibasque, que,
dentro de la Estrategia energética 3E-2020, se centra en los aspectos tecnolégicos e
industriales.

En el ambito de la energia es donde las estrategias de diversificacion y mejora presentan una
mayor gama en la CAPV. Como sefialan Aranguren et al. (2012b), Energibasque plantea
procesos de diversificacion y mejora basados tanto en fundacidn radical (p.e. en la energia
marimotriz), como de expansion (p.e. hacia la edlica off-shore), modernizacion (p.e. redes
inteligentes) y combinacidn (p.e. coche eléctrico).

Por ultimo, un caso atipico de intervencién es el del turismo. Habida cuenta de que las
perspectivas de crecimiento de la actividad en dicho sector y el peso relativo que podia tener
en el conjunto de la economia eran notables, y que en lo que podian ser actividades de mayor
valor anadido ligadas a la actividad turistica (p.e. las TIC orientadas al turismo) la CAPV
presentaba ciertas fortalezas, en el PCTI-2010 el Gobierno Vasco plantedé que el turismo
constituia uno de sus ambitos prioritarios de intervencién, dentro del eje de “apoyar el
presente”. Cred para ello el CIC Tourgune, que se distingue en tamafio, composicion y drea de
conocimiento claramente de los demas. Es un CIC con un componente fisico
proporcionalmente mayor que su componente distribuido (por lo que, en tal sentido, se
alinearia junto con los CIC fisicos de los campos bio, nano y energia; pero que a diferencia de
éstos, tiene un numero de investigadores mucho menor. Adicionalmente, mientras que en los
restantes CIC las areas de conocimiento estan ligadas a las ciencias “duras”, en el CIC Tourgune
prima la investigacion ligada a ciencias sociales y a TIC. Por dultimo, aunque creado
originalmente para desarrollar actividad ligada al sector turistico, en realidad el campo al que
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resulta aplicable su investigacién es bastante mas amplio, e incluso miembros del anterior
equipo de gobierno lo presentaban como el Unico CIC existente para el sector servicios. Un
hecho que refuerza esa singularidad es que el CIC se crea sin que exista una estrategia que
abarque al conjunto de actividades ligadas al mundo del turismo, y sin que tampoco exista una
organizacién clister para ese conjunto de actividades a la que dé apoyo.

Las prioridades horizontales de la RIS3 vasca y las instituciones hibridas

En los PCTI no hay una estructuracién o exposicién ordenada de las prioridades horizontales
tan clara o evidente como la existente para las prioridades verticales. De todos modos, de la
lectura de los PCTI y de los principales andlisis de las politicas vascas de |1+D+i llevadas a cabo
por la OECD (2011b), Navarro (2010) y los periédicos informes de competitividad de Orkestra
(2008, 2009, 2011 y 2013) cabria deducir que las principales prioridades consistieron en
aumentar el gasto en +D; en mitigar la debilidad que en investigacidon basica presentaba la
CAPV, no mediante la universidad, sino mediante la creacion de organizaciones de nuevo cuiio
(CIC y BERC); y en atraer talento del exterior (para lo que se cred lkerbasque).

Si bien, viendo que la CAPV se situaba mucho mejor en indicadores de input que de output,
los PCTI también se fijaron como prioridad el aumentar la eficiencia del sistema, ese es un
objetivo en el que los avances son escasos (véase OECD, 2011b), entre otras cosas por una
debilidad funcional fundamental del sistema vasco de innovacién, a saber, la falta de un
sistema de evaluacion de la estrategia y las politicas (Morgan, 2013a). Otra gran debilidad que
las estrategias y las politicas no corrigen es la relativa debilidad que presenta la universidad en
la CAPV (OECD, 2011b; Morgan, 2013a). Como fruto de la creacidn un tanto desordenada de
nuevas organizaciones sin una sustancial reordenacion de las organizaciones previamente
existentes se ha llegado a un sistema muy complejo y fragmentado, en el que en un momento
como el actual, de reducciéon de la financiacién publica, existe un riesgo, como el experto

|II

comunitario K. Morgan (2013a y 2013b) sefialaba, de “canibalismo institucional”. Tampoco se
ha avanzado suficientemente en la mejora de la gobernanza del sistema, posibilitada por un
singular reparto competencial entre los diferentes niveles administrativos (incluidas
diputaciones forales) que no ha ido acompafiada por la creacién o funcionamiento de los
pertinentes mecanismos de coordinacién (OECD, 2011b; Morgan, 2013a). Y, por ultimo, las
politicas de 1+D+i y la red vasca de ciencia, tecnologia e innovacién no han tomado en cuenta,
e impulsado debidamente, el papel que en el sistema pueden y deben cumplir los servicios a
empresas intensivos en conocimiento y los centros de formacidn profesional (Orkestra, 2013;

Navarro et al., 2013).

Por lo tanto, las estrategias de especializacion inteligente se han apoyado, en algunos casos
como en el de manufactura avanzada, en infraestructuras de conocimiento existentes,
mientras que en otros casos como el de las bio o nanociencias se han creado centros de
investigacion ex novo para desarrollar estos ambitos de conocimiento. No obstante, esa
creacion de nuevas organizaciones, bien de tipo distribuido o fisico, se ha venido a sumar a un
sistema de innovacion bastante complejo y que ya contaba con toda una riqueza institucional.

Retos y conclusiones
La aceptacion, tanto desde un punto de vista tedrico como por parte de los decisores publicos,
de que la innovacidén es un proceso social, que se genera mediante interaccién entre diferentes
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agentes de un sistema, ha originado que muchos territorios presenten complejos y ricos
entramados de infraestructuras de conocimiento que pueden proveer de aquél que la empresa
precisa y no es capaz de producir o de hacerlo de modo satisfactorio.

Asi, ademas de las estructuras de caracter mas tradicional como la universidad, los centros
tecnoldgicos y las organizaciones publicas de investigacion, los gobiernos, tanto nacionales
como regionales, han impulsado la creacién de nuevos organismos de investigacion de
caracter hibrido, que realicen investigacion de excelencia orientada a las necesidades
industriales y sociales. La creacion de estas organizaciones ha venido, en algunas regiones
como la CAPV, originada por la necesidad de diversificar sus actividades y, por lo tanto,
generar conocimiento en torno a dmbitos cientificos-tecnoldgicos sobre los que no existian
previamente capacidades previas en el territorio, siguiendo una estrategia de especializacion
inteligente.

En la busqueda de modelos sobre los que basar estas nuevas organizaciones, muchos
decisores publicos se apoyan en experiencias internacionales ya existentes que son importadas
y adaptadas al contexto en el que se implementa, siguiendo la filosofia de “one size doesn’t fit
all”. Por eso aparecen centros doblemente “hibridos”, es decir modelos mixtos de tipologias
de infraestructuras de conocimiento recogidas en la literatura con una gran heterogeneidad de
caracteristicas.

Ademas, estas organizaciones se vienen a sumar a las infraestructuras de conocimiento ya
existentes en un territorio. De acuerdo con una perspectiva sistémica, no basta con hacer
frente al fallo de sistema que subyace en el hecho de que falte un componente, fallo que se
soluciona con su creacion; sino que es necesario intervenir cuando las relaciones entre los
componentes del sistema son débiles o inexistentes.

Es este uno de los mayores problemas que nos encontramos en algunas regiones que tienen
sistemas de innovacidon avanzados. Es decir, muchas veces el rico entramado institucional es
una fortaleza, pero se puede convertir en debilidad si esas organizaciones no se encuentran
conectadas con el resto del sistema. Por lo tanto, no es sélo el modelo de centro que se
importa el factor clave en la creacién de infraestructuras de conocimiento ex novo, sino si
responden a una estrategia definida, y cdmo se insertan en dicha estrategia y contexto.
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