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RESUMEN

La politica de innovacion desde la perspectiva de la demanda adquiere un mayor protagonismo
recientemente, frente a la tradicional perspectiva de oferta. Desde esta vision de demanda, se
utilizan diversos instrumentos con el objetivo de fomentar la innovacion, como la regulacion, la
compra publica, el apoyo a la demanda privada o las politicas sistémicas. La compra publica,
constituye un instrumento especialmente relevante en la politica de innovacion desde la demanda,
denominandose compra publica innovadora (CPI) si se utiliza para promover la innovacion. La
utilizacion de la compra pablica como estrategia de innovacion presenta diversas ventajas, tanto
para agentes publicos como privados. Sin embargo, su implementacion no estd exenta de
obstaculos y desafios. El objetivo de este trabajo es analizar la politica de innovacion desde la
demanda y, en particular, la compra publica innovadora, como instrumento de demanda clave
para estimular la innovacion. Este estudio aborda la dimension de la CPI a nivel europeo, asi
como su potencial y retos, incluyendo una valoracion cuantitativa que permite aproximar el
efecto sobre la actividad innovadora de las empresas que han contratado con el sector publico.
Para ello, se analizan los datos relativos a CPl de veinte paises europeos, identificando sus
principales caracteristicas. Este estudio pretende profundizar en un campo escasamente explorado
debido al caracter novedoso de esta perspectiva, el limitado nimero de estudios existentes y la
escasez de datos que posibiliten cuantificar la CPI. Los resultados obtenidos permiten identificar
diferencias entre los paises europeos analizados en aspectos como los procedimientos, el impacto
internacional o las ramas de actividad. Para facilitar el analisis, los paises se clasifican por su
nivel innovador. Este analisis permite distinguir caracteristicas relevantes de la CPl como
instrumento de politica de innovacion, asi como algunos de los obstaculos que afronta.
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1. INTRODUCCION

La perspectiva de oferta ha tenido un peso tradicionalmente muy relevante en la politica de
innovacion. Sin embargo, la creciente importancia de la perspectiva de demanda en las Ultimas
décadas y, especialmente desde los primeros afios de este siglo, da lugar a la utilizacion de
instrumentos novedosos, capaces de aprovechar el estimulo y la capacidad de la demanda
publica. Asi, instrumentos como la regulacién, la compra publica, el apoyo a la demanda privada
o las politicas sistémicas constituyen elementos notables de la politica de innovacion desde la
demanda, permitiendo estimular la actividad innovadora en el sector privado. La vision de la
demanda exige coordinacion con los instrumentos de oferta, siendo necesario adoptar una
perspectiva sistémica y evolucionista en el disefio de estrategias. Los instrumentos de demanda
surgen por diversos factores, como optimizar el gasto publico, fomentar la innovacion o encontrar
soluciones a diversos retos sociales, que la crisis actual agudiza. La compra publica para
fomentar la innovacion (denominada compra publica innovadora o CPI) destaca como uno de los
instrumentos mas relevantes. La CPI presenta notables ventajas tanto para agentes publicos como
privados, si bien su utilizacién e implementacion implican dificultades y retos. EI numero
reducido de trabajos que abordan a nivel empirico el efecto de la CPI sobre la innovacion de las
empresas, sus caracteristicas y retos justifican la necesidad de este estudio.

El objetivo de este trabajo es analizar las politicas de innovacién de demanda, centrandose en la
compra publica innovadora. Este trabajo analiza distintos aspectos de la CPI, como su dimensién
a nivel europeo, potencial y retos. Asi, se analizan datos relativos a CPI de veinte paises europeos
para identificar sus principales caracteristicas, utilizando datos de Eurostat. Este trabajo también
realiza una primera aproximacion al efecto sobre la actividad innovadora de las empresas que han
contratado con el sector publico, teniendo en cuenta la escasez de datos existentes para poder
cuantificar la compra publica innovadora.

El estudio se estructura en cuatro apartados, ademas de introduccion, conclusiones y bibliografia.
El primer apartado se centra en las politicas de innovacion desde la perspectiva de demanda y sus
principales instrumentos. El segundo apartado aborda el concepto de compra publica innovadora,
sus caracteristicas y modalidades. El tercer apartado analiza la utilizacién de la CPI por grupos de
paises europeos, comparando los diferentes resultados alcanzados segun el nivel innovador.
Finalmente, el cuarto apartado sintetiza e interpreta los resultados, valorando las oportunidades y
desafios para utilizar la CPI.

2. LAS POLITICAS DE INNOVACION DESDE LA PERSPECTIVA DE DEMANDA

Las politicas de innovacion de demanda tienen diversos objetivos, como incrementar la demanda
de innovaciones, mejorar las condiciones para adoptar innovaciones, o progresar en la
articulacion de la demanda (Edler, 2007). La Comision Europea (2010) reconoce el potencial y
relevancia de las politicas de demanda. Sin embargo, las politicas de innovacién para ser
efectivas deben considerar las perspectivas de demanda y de oferta, y especialmente su
interaccion. Las aportaciones del enfoque evolucionista e institucionalista han originado una
nueva generacion de politicas de innovacion, basada en una perspectiva sistémica, territorial y
social (Vence, 2007).

El debate sobre las politicas de innovacion desde la demanda adquiere relevancia desde la década
de los setenta del siglo XX. Los enfoques de demanda parten de las teorias sobre la naturaleza
sistemica de la innovacién, las interacciones con el mercado y las interacciones usuario-productor
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(OCDE, 2011; lIzsak y Edler, 2011). Durante los afios setenta y ochenta se produjeron
contribuciones relevantes a la teoria del crecimiento por el lado de la demanda (Setterfield,
2005), continuando el camino iniciado por las contribuciones originales de Harrod y Keynes
durante los afios treinta.

La compra publica es uno de los instrumentos mas destacado de demanda; que ya distinguian
autores como Mowery y Rosenberg (1978) o Rothwell y Zegveld (1981). Su papel es mas
relevante desde los afios setenta y ochenta, orientandose a lograr objetivos especificos (Edler,
2010; Lember et al., 2014).

Debe considerarse que no solo la politica de innovacion, desde la oferta o la demanda, produce
un efecto sobre la actividad innovadora. También afectan indirectamente otro tipo de politicas,
como las educativas, redistributivas, sociales, laborales o de infraestructuras (Gregersen y
Johnson, 1996). También es preciso considerar la interaccion entre la oferta y la demanda,
aspecto que se refleja en los conceptos de empuje tecnoldgico (“technology push”) y tirén de la
demanda (“demand pull”). Asi, las politicas pueden surgir como resultado de una actuacion
combinada de sector publico y privado, a través de estos dos procesos complementarios. El
empuje tecnoldgico supone un proceso de innovacion basado en la ciencia, mientras que el tiron
de la demanda constituye un proceso dependiente de la interaccion y del aprendizaje productivo
(Varela y Sanchez, 2012).

La politica de innovacion desde la demanda aborda barreras que afectan a la introduccion en el
mercado de las innovaciones y a la capacidad de definir y sefialar nuevas necesidades funcionales
a los productores. Para superar esas barreras, Allman et al. (2011) distinguen dos formas de
relacionar la demanda con la innovacion: la demanda sensible (puede responder a las
innovaciones) y la demanda desencadenante (puede provocar innovaciones). La demanda
sensible estd determinada por la voluntad y capacidad de absorber las innovaciones una vez
producidas. No supone el origen de la innovacion, pero es un incentivo para los productores. La
demanda desencadenante estimula la innovacién mas directamente, al expresar una nueva
necesidad y fomentar las innovaciones (Prandelli et al., 2008; Allman et al., 2011). Para ello, el
sector publico se convierte en un usuario lider, al expresar sus necesidades e interactuar con los
productores (von Hippel, 1986).

La demanda puede utilizar diversos instrumentos para promover la innovacion. Uno de ellos son
las politicas sistémicas, entre las cuales destaca la estrategia de mercado lider. Otro instrumento
importante son los estandares y procesos de normalizacién, pues conforman las expectativas de
los compradores y facilitan el crecimiento de los mercados (Izsak y Edler, 2011). Las normas son
necesarias para el surgimiento de nuevos mercados, contribuyendo a difundir el conocimiento
(Comisidn Europea, 2008). Sin embargo, cumplir con los requisitos estandar puede constituir una
barrera para la innovacion empresarial. Asi, la regulacion afecta al potencial resultado innovador
y a la competitividad de las empresas (Gregersen, 1992), de forma positiva 0 negativa. Para
contribuir a valorar el efecto de la regulacion, deben considerarse tres dimensiones clave: la
existencia de flexibilidad, el grado de exigencia requerido y la calidad de la informacion
disponible (COTEC, 2014).

La compra publica innovadora, que se aborda en el siguiente epigrafe, constituye el instrumento
mas destacado de la perspectiva de la demanda, tanto por su potencial como por su capacidad
para fomentar la innovacion.



3. LA COMPRA PUBLICA INNOVADORA
3.1. Concepto y tipologia

La compra publica innovadora (CPI) supone un instrumento relativamente novedoso de las
politicas de innovacion, siendo de los mas relevantes por su potencial y creciente utilizacién. La
CPI tiene lugar cuando los productos o servicios existentes en el mercado no son capaces de
satisfacer la demanda publica y, por lo tanto, el sector privado innova para satisfacer dicha
demanda (Gavras et al., 2010). Puede originar la cooperacion directa entre demandante y
productor (interaccion usuario-productor), generando productos y servicios completamente
adaptados a las necesidades del consumidor. La utilizacion de la CPI, tradicionalmente centrada
en el &mbito militar, se extiende al &mbito civil desde hace décadas, destacando especialmente las
areas de salud o medioambiente.

La CPI presenta multiples ventajas, tanto para el sector publico como para el privado. Para el
sector publico, supone alcanzar mayor eficiencia mejorando la prestacion de servicios (existentes
0 nuevos) y reducir los costes de su provision a medio y largo plazo. También logra marcar el
paso innovador, debido a su papel central en los sistemas de innovacion. Para el sector privado, la
CPI estimula el mercado, favoreciendo la difusion de productos, servicios y tecnologias
innovadoras; y proporciona un campo para la experimentacion y un mercado de lanzamiento para
las innovaciones (Gregersen, 2010; Rolfstam, 2012; Edler et al., 2015).

Dada la novedad de la tematica, la variedad y evolucion de la terminologia utilizada, debe
indicarse el significado preciso de los diferentes términos utilizados en la literatura (Cuadro 1).

Cuadro 1. Términos utilizados para definir la compra pUblica innovadora

Denominacion Caracteristicas

Compra publica de tecnologia Actividad de compra de tecnologia por un agente publico. que puede
derivar en el desarrollo de innovaciones, aun no siendo su objetivo
primordial

Compra publica de tecnologia | Compra de una tecnologia que no existe en el mercado pero que puede

innovadora desarrollarse en un periodo de tiempo razonable

Compra publica innovadora El sector privado desarrolla bienes y servicios innovadores para satisfacer
la demanda publica

Compra publica de innovaciones Actuacion administrativa de fomento de la innovacion, orientada a
potenciar el desarrollo de soluciones innovadoras desde la demanda

Compra publica pre-comercial Su objetivo es generar nuevo conocimiento que pueda comercializarse en
una fase posterior

Fuente: Cate et al. (1999), Edquist, Hommen y Tsipouri (2000), Rolfstam et al. (2006), Weihe et al. (2011),
Rolfstam (2013) y Mineco (2015).

3.2. Modalidades de compra publica para estimular la innovacion

La literatura utiliza diversos términos, a veces muy proximos, para referirse a distintas
modalidades de compra publica para fomentar la innovacion. En este analisis, se consideran dos
modalidades que, directa o indirectamente, pueden estimular la actividad innovadora: la compra
publica con criterios de innovacion (CPCI) y la compra publica regular (CPR).

La CPCI se refiere a todo contrato publico que contemple como requisito en su licitacion el
desarrollo de innovaciones para satisfacer la demanda publica. Asi, las empresas adjudicatarias
de este tipo de contrato estan obligadas a innovar para cumplir con los requisitos establecidos en
la licitacién. En cambio, la CPR supone adquirir bienes y servicios existentes en el mercado
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(Pefate y Sanchez, 2015). En principio, no implica el desarrollo de innovaciones, pero puede
ocurrir que espontaneamente una empresa innove para satisfacer la demanda publica (Hommen y
Rolfstam, 2009; Gavras et al., 2010).

Fuente:

Cuadro 2. Clasificacién de instrumentos de politicas de innovacion de demanda

Compra publica

Tipo Instrumento Descripcion
Su objetivo es desarrollar nuevos productos o | Compra publica | Adquirir bienes y servicios no
Servicios. innovadora disponibles en el mercado v que

Los efectos esperados son mejorar los servicios
publicos v estimular la innovacion.

Se enfrenta a barreras como ausencia de
habilidad y experiencia del demandante publico
0 restricciones presupuestarias.

requieren el  desarrollo  de
innovaciones por el sector privado

Compra publica pre-
comercial

Adquirir [+D con el objetivo de
generar  nuevo conocimiento,
comercializado en una fase posterior

Compra publica | Describir la funcidon que los bienes
funcional y servicios deben desarrollar, y no
sus caracteristicas concretas
Regulacion
Tipo Instrumento Descripcion

Su objetivo es incrementar la competencia, | Uso de laregulacion | Formular una regulacién dirigida a

transparencia ¢ interoperabilidad, facilitar la apoyar el comportamiento

comercializacion de innovaciones y considerar innovador

fines sociales (sostenibilidad....). Es un proceso | Estandarizacion Desarrollar especificaciones

legal que requiere coordinacion.

El principal efecto esperado es reducir los
riesgos del mercado.

Se enfrenta a barreras como duracién del
proceso, objetivos conftradictorios o bloqueo
tecnologico.

técnicas que pueden favorecer la
innovacién

Apoyo a la demanda privada
Tipo Instrumento Descripcion

Su objetivo es reducir importantes barreras para | Incentivos fiscales El objetivo es aumentar la demanda
la comercializacion de innovaciones, como de innovaciones ofreciendo
incertidumbre de los clientes, o costes de incentivos fiscales por determinadas
difusion y aprendizaje. adquisiciones
Estas iniciativas son escasas y se cenfran en un | Compra publica | El sector publico realiza la
contexto sectorial especifico. catalitica adquisicién, pero los usuarios

finales de las innovaciones

provienen del sector privado. El
sector publico desempefia un papel

clave como comprador inicial,
movilizando a su vez la demanda
privada

Etiquetado, campafias
de concienciacién

Disminuir la brecha de informacion
sobre seguridad y calidad de los
consumidores de innovacion

Politicas sistémicas
Tipo Instrumento Descripcion
Su objetivo es coordinar estratégicamente | Iniciativas “lead | Mercado lider es el mercado de un
diversos instrumentos de demanda y de oferta. market” producto o servicio desde donde

Los efectos esperados son crear mercados
lideres, intensificar la cooperacion entre la

despega la difusion de una
innovacién de éxito internacional

ciencia v la industria, abordar retos sociales v
mejorar las condiciones generales para la

Apoyo a la
inmovacion centrada
en el usuario

innovacion. Son muy escasas en algunos paises.

Innovacién impulsada por usuarios
finales o intermedios

Georghiou et al. (2006), Izsak y Edler (2011), OCDE (2011), Edquist (2016), Georghiou et al. (2014) y

Pefate y Sanchez (2015 y 2016)

Recientemente, surge el término compra publica funcional (CPF), que se refiere a la adquisicion
de productos o servicios en la cual el sector publico describe una funcién a realizar o un problema
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a resolver y no las caracteristicas del producto o servicio que debe cumplir la funcion (Edquist,
2016). Ante la dificultad de describir un producto o servicio que aun no existe, se utiliza una
descripcion funcional que permite al sector privado aportar soluciones innovadoras. Esta
modalidad presenta especificaciones menos rigidas en las licitaciones, generando una
oportunidad para el desarrollo de innovaciones, al permitir mayor creatividad empresarial.
Asimismo, supone una mayor competencia y la disminucion del riesgo de fracaso para ambas
partes. La utilizacion de la CPF no garantiza que la oferta sea innovadora, como en la CPR. No
obstante, una proporcion elevada de las innovaciones que surgen por CPR se derivan de la
existencia de criterios funcionales (Edquist, 2015).

Para decidir la modalidad Optima para fomentar la actividad innovadora, en cada caso deben
valorarse ciertas caracteristicas, como el sector o la capacidad innovadora de las empresas del
territorio, aspecto que se analizara en el siguiente epigrafe. EI Cuadro 2 clasifica los tipos e
instrumentos de politicas de innovacién de demanda, partiendo del trabajo de lzsak y Edler
(2011) y completandolo con otros trabajos anteriores y posteriores.

4. APROXIMACION A LA EXPERIENCIA EUROPEA

El Grafico 1 muestra la importancia del sector publico como demandante en la UE. La compra
publica asciende a 2015,3 billones de euros, representando aproximadamente el 13,7% del PIB en
la UE en 2015, valor que superan Paises Bajos, Suecia, Finlandia o Reino Unido. Los datos
muestran un aumento del valor del indicador para el conjunto de la UE desde 2008 hasta 2015,
tendencia comun en la mayoria de los paises, incluso en época de crisis. En cambio, en paises
gravemente afectados por la crisis como Espafa, Irlanda, Portugal o lItalia, disminuye la
importancia de la compra publica, que inicialmente ya era reducida (Comision Europea, 2016b).

Grafico 1. Importancia de la compra publica como porcentaje del PIB en la UE, (2008-2015)
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Fuente: OCDE (2011) y Comisién Europea (2016b)

Para aproximarse a la utilizacion de la CPI como instrumento de demanda y sus efectos, se
analiza el comportamiento de veinte paises europeos, utilizando los datos de Eurostat, referidos al
afio 2012 (unico con informacion disponible). Dicha informacion se centra en el desarrollo de



innovaciones en empresas de diversos sectores como uno de los resultados de su participacion en
los procesos de contratacion publica. Por lo tanto, se analiza el porcentaje de empresas que
innova como resultado de la compra publica, considerando dos dimensiones. La primera se
refiere al caracter nacional o internacional de la compra publica; y la segunda a la modalidad de
compra publica utilizada (CPCI o CPR). Este estudio clasifica los paises en grupos segun su
desempefio innovador, permitiendo identificar las diferencias y similitudes. Para ello, se utiliza la
clasificacion del European Innovation Scoreboard (EIS), que elabora un indicador sintético
basado en veinticinco variables, estableciendo cuatro grupos de paises: innovadores lideres,
fuertes, moderados y modestos. Los grupos objeto de este estudio estan conformados como se
indica en el Cuadro 3.

Cuadro 3. Conformacion de grupos de paises seglin su desempefio innovador

Denominacion IUS | Nivel de innovacion Paises

Lider Alto (GIA) Alemania, Paises Bajos, Finlandia, Suecia

Fuerte Medio-alto (GIMA) | Bélgica, Francia, Eslovenia

Moderado Medio-bajo (GIMB) | Estonia, Grecia, Italia, Chipre, Lituania, Hungria, Malta, Polonia.
Portugal, Eslovaquia. Noruega

Modesto Bajo (GIB) Bulgaria, Rumania

Fuente: Elaboracion propia en base a Comisidn Europea (2016a) y Eurostat (2012)

El Informe de Competitividad del World Economic Forum (2016)" incluye datos sobre la
adquisicién de tecnologia innovadora por el sector publico. La pregunta se refiere a la medida en
que las decisiones de compra del sector publico impulsan la innovacion, estableciendo una escala
cualitativa desde 1 (no influye) hasta el maximo de 7. Alemania presenta la mayor relevancia de
la compra de tecnologia innovadora, seguida de Noruega y Paises Bajos. A continuacion,
aparecen Francia, Suecia y Finlandia (Gréfico 2). La menor relevancia se observa en Rumania.

Gréfico 2. Compra publica de productos avanzados tecnol6gicamente
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Fuente: Elaboracion propia en base a World Economic Forum (2016)

! Este informe se basa en 114 indicadores agrupados en 12 pilares. Incluye indicadores de la encuesta World Economic Forum’s
Executive Opinion Survey, que refleja aspectos cualitativos de la competitividad.



Como se explico en el primer apartado, las politicas de innovacion deben contemplar las
perspectivas de oferta y de demanda, asi como su interaccion. La capacidad de compra del sector
publico puede estimular la innovacién en las empresas y, al mismo tiempo, esta condicionada por
la oferta (tanto la existente actualmente como la que se pueda realizar en un plazo razonable de
tiempo). Asi, las capacidades productivas e innovadoras de las empresas del territorio determinan
si la compra publica innovadora puede actuar como un instrumento de desarrollo regional o local.
Por ello, se puede relacionar la importancia de la compra publica de tecnologia con indicadores
sobre la innovacion empresarial. El informe World Economic Forum también presenta datos
sobre la inversion empresarial en 1+D, la capacidad para innovar o la eficiencia del gasto publico.
El Cuadro 4 muestra que Alemania, Suecia, Finlandia o Francia destacan por su inversion en
I+D, presentando los valores mas bajos Rumania, Chipre o Hungria. La capacidad para innovar
de las empresas de un pais condiciona la suficiencia tecnoldgica del mercado y su capacidad de
respuesta ante la demanda publica de innovaciones. En este sentido, destacan Suecia, Alemania y
Finlandia; mientras que el menor valor se registra en Chipre, seguido de Grecia y Hungria. La
eficiencia del gasto publico es otro aspecto relevante, especialmente al abordar la contratacion
publica con fines estratégicos como la innovacién. Asi, Suecia, Finlandia o Noruega destacan
notablemente en este indicador, mientras que paises como ltalia, Grecia y Eslovenia presentan los
valores mas bajos. Por lo tanto, se observa una relacion directa y positiva entre la inversion
empresarial en 1+D y las capacidades de innovacion y la importancia de la compra publica de
tecnologia, e incluso de la eficiencia del gasto pablico.

Cuadro 4. Inversion empresarial en 1+D, capacidad para innovar y eficiencia del sector puablico

Inversion empresarialen I+D Capacidad para innovar Eficiencia del gasto
publico
Alemania 5,6 5,7 472
Bélgica 5.1 5.4 33
Bulgaria 35 4,3 2.6
Chipre 29 3,5 3.4
Eslovaquia 33 4,2 23
Eslovenia 4.1 48 2.2
Estonia 39 4.9 43
Finlandia 5.4 5.6 4.8
Francia 52 5.4 3.1
Grecia 3,1 3.8 2,2
Hungria 3,0 38 2.6
Ttalia 3.9 4,7 1.9
Lituania 3.9 49 2.8
Malta 3,7 14 3.8
Noruega 49 54 4.6
Paises Bajos 5,1 5.4 4.3
Polonia 34 4,1 29
Portugal 37 4.6 2.8
Rumania 2.8 4,0 2.5
Suecia 5,5 5.9 4.8

Fuente: World Economic Forum (2016)?

Este estudio analiza el efecto de la compra pablica en las empresas participantes en esos
procesos, centrandose especialmente en las actividades de servicios, debido a la disponibilidad de
informacién méas desagregada. Se seleccionan diez ramas del sector servicios, que presentan
diversos niveles de intensidad en conocimiento. EI Cuadro 5 recoge las ramas de servicios
seleccionadas, segun la Clasificacion Nacional de Actividades Econdémicas (CNAE), su
denominacion abreviada utilizada en este trabajo, y su intensidad en conocimiento, segun la

? Se establece una escala cualitativa desde 1 (no influye) hasta el méaximo de 7 (influye completamente).



clasificacion de Eurostat.

Cuadro 5. Ramas de servicios seleccionadas

Programacion informatica, consultoria y

Denominacion en el estudio
Programacion y consultoria

Intensidad en conocimiento

actividades relacionadas Servicios de alta tecnologia
Informaciéon y comunicacion Informacion intensivos en conocimiento

[+D cientifica I-D

Actividades de arquitectura e ingenieria; | Actividades profesionales,

Pruebas v andlisis técnicos; Investigacidn
cientifica vy desarrollo; Publicidad v
estudios de mercado

cientificas v técnicas

Servicios de mercado intensivos
en conocimiento

Actividades financieras y de seguros

Actividades financieras

Servicios financieros intensivos
en conocimiento

Suministro de agua; alcantarillado, manejo
de desechos v remediacion

Suministro de agua

Servicios no intensivos en

conocimiento

Suministro de electricidad, gas, vapor y aire

Suministro de electricidad

acondicionado

Comercio al por mayor, excepto de
vehiculos de motor y motocicletas
Transporte y almacenamiento

Fuente: Eurostat (2012) y CNAE 2009

Servicios no mtensivos en

Comercio mayorista L.
conocimiento

Transporte

A continuacion, se analiza el porcentaje de empresas que innovan como resultado de contratos
con el sector publico, en funcion del tipo de contrato y la rama de servicios, y utilizando como
criterio de clasificacion de los paises su desempefio innovador.

En el grupo GIA (lideres en innovacién, Grafico 3) se observa que las ramas que presentan un
mayor porcentaje de empresas innovadoras como resultado de contratos publicos son I+D vy
Programacién y consultoria, las actividades mas intensivas en conocimiento. La modalidad
predominante en las ramas con mayor porcentaje de innovaciones es la CPCI.

Gréfico 3. Porcentaje de empresas del grupo GIA que innovaron como resultado de contratos pablicos
seguin rama y modalidad

I+D

Programacion y consultoria

Informacion

Actividades profesionales cientificas y técnicas
Suministro de agua

Transpaorte

Comercio mayorista

Suministro de electricidad

Actividades financieras

0% 1%

2%

3% 4% 5% 6% V% 8% 9% 10% 11% 12%

CPCI mCPR

Fuente: Elaboracion propia

El Gréafico 4 presenta el mismo analisis que el Grafico 3, pero referido al grupo GIMA (nivel de
innovacion medio-alto). La modalidad con mayor importancia en cuanto a resultados innovadores
en este grupo es la CPR para todas las ramas, excepto para I1+D. Las ramas con mayor porcentaje
de empresas innovadoras como resultado de su participacion en contratos publicos son
Programacion y consultoria; Suministro de agua; Actividades profesionales, cientificas y



técnicas; Informacion e 1+D. Todas ellas son ramas intensivas en conocimiento, salvo Suministro
de agua.

Gréfico 4. Porcentaje de empresas del grupo GIMA gue innovaron como resultado de contratos
publicos seglin rama y modalidad

Programacion y consultoria

Suministro de agua

Actividades profesionales cientificas y técnicas
Informacion

+D

Comercio mayorista

Actividades financieras

Suministro de electricidad

Transporte

0% 1% 2% 3% 4% 5% 6% 7% 8% 9% 10% 11% 12% 13% 14%

CPCI mCPR

Fuente: Elaboracion propia

En el grupo GIMB (nivel innovador medio-bajo, Gréfico 5) las ramas que presentan un mayor
porcentaje de las empresas analizadas innovadoras son I+D; Programacion y consultoria; e
Informacion. Se trata nuevamente de ramas intensivas en conocimiento. Asimismo, la modalidad
de contratacion mas importante en cuanto a resultados innovadores es la CPCI en todas las ramas,
excepto en Comercio mayorista. La rama menos relevante de las analizadas en este grupo es
Transporte.

Gréfico 5. Porcentaje de empresas del grupo GIMB que innovaron como resultado de contratos
publicos seglin rama y modalidad

+D

Programacion informatica y consultoria
Informacion

Suministro de agua

Suministro de electricidad

Actividades financieras

Actividades profesionales cientificas y técnicas
Comercio mayorista

Transporte

0% 1% 2% 3% 4% 5% 6% 7% 8% 9% 10% 11% 12%

CPCl mCPR

Fuente: Elaboracion propia

En el grupo GIB (nivel innovador bajo, Grafico 6), la modalidad mas importante en cuanto a
resultados innovadores en la mayoria de las empresas analizadas es la CPR, con escasa presencia
de la CPCI. Las Unicas ramas en las que la CPCI se utiliza de manera mas notable son
Informacion y Actividades profesionales, cientificas y técnicas. Asimismo, dos ramas presentan
un porcentaje de empresas muy bajo, practicamente nulo: 1+D y Suministro de electricidad. La
rama Programacion y consultoria presenta el mayor porcentaje de empresas en este grupo, siendo
la CPR la Unica modalidad. En este grupo, también se observa que las ramas mas destacadas en
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las dos modalidades de compra pablica son las mas intensivas en conocimiento.

Gréfico 6. Porcentaje de empresas del grupo GIB que innovaron como resultado de contratos publicos
seguin rama y modalidad®

Programacién y consultoria

Informacion

Actividades profesionales cientificas y técnicas
Suministro de agua

Actividades financieras

Comercio mayorista

Transporte

CPClI mCPR

Fuente: Elaboracion propia

Debe considerarse que las empresas de los diversos sectores también pueden participar en los
procesos de contratacion publica de otros paises. En general, la importancia de la compra publica
internacional es muy reducida en comparacion con la nacional. Su relevancia es algo mas
destacable en ramas como I+D o Informacion, que se caracterizan por ser muy intensivas en
conocimiento.

En el sector industrial, destaca la CPR como la modalidad méas importante en cuanto a resultados
innovadores en los distintos grupos analizados; con la excepcion del GIMB, igual que sucede en
los servicios. Las diferencias entre la modalidad utilizada son escasas, destacando la CPR
(Grafico 7). El sector industrial presenta la mayor importancia en el grupo GIMA.

Gréfico 7. Porcentaje de empresas que innovaron como resultado de contratos publicos en industria
por grupo de pais y modalidad de contrato

GIB
GIMB
GIMA
GIA
0% 1% 2% 3% 4% 5%
CPCI mCPR

Fuente: Elaboracion propia

No se incluyen las ramas Suministro de electricidad e 1+D debido a que son residuales.
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El agregado Actividades principales de innovacién* incluye ramas tanto del sector industrial
como servicios y tiene caracter mixto® respecto a la intensidad en conocimiento. En el grupo GIA,
esta rama no alcanza el 2% de las empresas de dicha rama que innovan como resultado de su
participacion en contratos publicos en cualquiera de las dos modalidades consideradas. Ademas,
se constata la utilizacion equilibrada de las modalidades CPCI y CPR. En el grupo GIMA, la
utilizacion de la CPR es notable en esta rama (5,9% de las empresas consideradas), en
comparacion con la CPCI. En el caso del grupo GIMB, esta rama es de las menos relevantes de
las analizadas, suponiendo apenas un 2% de las empresas consideradas en la modalidad CPCI (la
mas usada por este grupo en esta rama). Finalmente, el grupo GIB presenta un porcentaje muy
reducido de empresas en esta rama, con mejores resultados en la utilizacion de CPR (1,2% de las
empresas, frente al 0,3% de la CPCI).

5. DISCUSION: OPORTUNIDADES Y DESAFIOS

Los resultados de este analisis reflejan que la incidencia de cada modalidad de compra publica
innovadora difiere, segln el nivel de innovacion del pais y rama de actividad. Este hecho tiene
implicaciones para el disefio de una estrategia de politica de innovacion desde la demanda, pues
sera mas efectivo el desarrollo de estrategias basadas en las caracteristicas intrinsecas de cada
pais y rama de actividad. Por lo tanto, el desarrollo de una politica global que suponga reproducir
un mismo esquema para todos los territorios y actividades puede no solo resultar ineficaz sino
contraproducente, al intentar potenciar instrumentos no adecuados a las particularidades de cada
territorio y actividad. En este sentido, uno de los mayores desafios en la utilizacion de la CPI es
no identificar correctamente las caracteristicas del pais o region donde se quiera implementar
como instrumento de politica de innovacién.

El andlisis de los datos presentados a nivel europeo, permite constatar que en los paises mas
innovadores, pertenecientes a los grupos GIA y GIMA, la inclusion de criterios de innovacion en
la demanda publica no supone la via principal para que las empresas innoven. La demanda
publica, esta estimulando el desarrollo de innovaciones en estos grupos, incluso cuando no se
requiere explicitamente como requisito para resultar adjudicatario del proyecto. En este contexto,
la compra publica funcional puede constituir un notable estimulo, al otorgar una mayor libertad
creativa a las empresas participantes en procesos de compra publica.

Por otro lado, la CPCI es la modalidad mas relevante en el grupo con un desempefio innovador
medio-bajo. En estos paises, el sector privado presenta una menor capacidad para innovar; y la
utilizacion de criterios de innovacion en las licitaciones publicas puede fomentar la innovacion en
el sector privado. Asi, se puede incentivar a las empresas, que ven la posibilidad de aprovechar
las ventajas que ofrece un comprador tan relevante como el sector publico. Por lo tanto, la
eleccion de la modalidad de contratacion puede resultar determinante para la efectividad de la
CPI.

Asimismo, debe destacarse la diferente participacion de las empresas en la demanda publica
segun rama de actividad. Las empresas de los paises mas innovadores presentan un mayor peso
en los servicios relacionados con la 1+D y el conocimiento. En los paises de los grupos

* Esta rama incluye las siguientes actividades, intensivas y no intensivas en conocimiento: mineria; manufacturas; suministro de
electricidad, gas, vapor y aire acondicionado; suministro de agua y alcantarillado; comercio al por mayor, excepto de vehiculos de
motor y motocicletas; transporte y almacenamiento; informacién y comunicacion; actividades financieras; actividades de
arquitectura e ingenieria; pruebas y andlisis técnicos; y publicidad e investigacion de mercado.

5 Esta rama incluye actividades de intensidad en conocimiento alta, media, media-baja e incluso no intensivas en conocimiento,
como se puede comprobar en la nota anterior.
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intermedios también destacan estos servicios, que comparten relevancia con otros servicios de
suministros energéticos. En el grupo menos innovador, la rama de 1+D es una de las menos
relevantes, aungue otros servicios basados en el conocimiento, como Programacion y consultoria
o Informacion tienen una importancia notable (si bien menor que en los paises mas innovadores).
Se observa que en determinadas ramas una modalidad de compra publica predomina con claridad
para obtener resultados innovadores, como es el caso de la CPCl en la rama 1+D, o la CPR en la
rama Comercio mayorista.

En este sentido, debe considerarse la capacidad innovadora del territorio y sus ramas de actividad
dominantes. La ausencia de un nivel minimo de desarrollo en ciertos sectores puede suponer un
obstaculo notable para la utilizacion de la CPI como instrumento de politica de innovacion e
incluso de desarrollo regional, al no contar el sector privado con las capacidades suficientes para
poder satisfacer una determinada demanda publica muy especifica. Por ello, para disefiar una
estrategia exitosa, deben combinarse las politicas de oferta y demanda no solo a nivel territorial,
sino también a nivel sectorial.

6. CONCLUSIONES

La perspectiva de demanda en las politicas de innovacion comienza a tener una relevancia cada
vez mas notable desde las décadas de los setenta y ochenta. A traves de diversos instrumentos,
como la regulacion o las compras publicas, su importancia crece, adoptando un papel relevante
para fomentar la innovacion. Uno de los instrumentos méas novedosos Yy, al mismo tiempo, mas
destacado desde la perspectiva de demanda es la compra publica innovadora (CPI). La CPI
permite que el sector publico fomente la actividad innovadora en el sector privado, al adquirir
bienes y servicios que no existen actualmente en el mercado. En este sentido, esa actividad
innovadora puede deberse a que el sector publico lo exija en los criterios de sus licitaciones
(compra publica con criterios de innovacion o CPCI), o a que surja de forma autbnoma como
respuesta del sector privado a la demanda publica (compra publica regular o CPR con resultado
innovador). Asimismo, debe destacarse el papel de la compra puablica funcional, que permite
mayor libertad y creatividad al proveedor, aumentando las posibilidades de que surjan
innovaciones adaptadas a las necesidades del sector publico.

Por otra parte, la utilizacion de la CPI difiere entre paises, como se observa en el analisis
realizado para veinte paises europeos, clasificados en cuatro grupos segun su desempefio
innovador. Asi, se constatan diferencias tanto en las ramas de actividad como en la modalidad
predominante, segun la capacidad innovadora del pais. En paises mas innovadores, la CPR
constituye la modalidad predominante, mientras que la CPCI es la modalidad mas utilizada en los
paises con una actividad innovadora medio-baja. Este hecho conduce a valorar la relevancia de
las capacidades innovadoras del tejido empresarial. Los paises mas innovadores parecen mas
proclives a innovar como resultado de contratos publicos, aunque no se exija en dichos contratos;
mientras que en los paises menos innovadores el papel del sector pablico es critico, actuando
como impulsor. Asimismo, el andlisis muestra diferencias en la modalidad mas relevante por
rama, lo que conlleva notables implicaciones para la utilizaciobn mas efectiva de la CPl como
instrumento de la politica de innovacién.

Por lo tanto, los resultados de este analisis muestran que la CPI se enfrenta a un reto notable para
su efectividad como instrumento de politica de innovacion: una misma modalidad no tiene el
mismo efecto dependiendo de la rama de actividad y del territorio en el que se implementa. En
este sentido, el territorio presenta particularidades que son comunes, como los aspectos socio-
culturales o la propia especializacion productiva. Al mismo tiempo, estd condicionado por las
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politicas locales, que pueden diferir de las adoptadas en otros territorios. Por ello, debe realizarse
un profundo andlisis de las caracteristicas del territorio, especialmente de su especializacion
productiva y capacidades innovadoras a nivel sectorial antes de concretar la implementacion de
la compra publica como estrategia de innovacion. Dicho reto se afiade a los obstaculos que ya
afronta un instrumento relativamente novedoso y complejo, que también requiere de aprendizaje
por parte de los actores publicos y privados.

Las condiciones del entorno y el nivel de innovacién condicionan (favoreciendo o dificultando) la
efectividad de la CPI, siendo imprescindible que exista cierta capacidad minima en el sector
privado para satisfacer esta demanda de innovaciones. En consecuencia, incluso en un contexto
en que la perspectiva de demanda ha ganado peso, la combinacién de politicas de oferta y de
demanda sigue siendo un aspecto crucial. En este sentido, los resultados de este analisis presentan
alguna recomendacion para mejorar el disefio de las politicas de innovacion; en particular, en lo
concerniente a la utilizacion de la CP1 como uno de sus instrumentos.

Si bien el andlisis realizado se centra en la UE, seria necesario estudiar la CPl en paises en
desarrollo y comparar su efectividad en paises con diferentes niveles de desarrollo. Asi, seria de
especial interés estudiar si la CPI es un instrumento mas utilizado en los paises desarrollados.
Debe tenerse en cuenta que su papel como promotor de la innovacion desde la demanda puede
ser aln mas necesario en los paises menos innovadores, que presentan menor oferta tecnolégica.
En ese sentido, el papel lider del sector publico desde la demanda puede ser crucial.
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