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TÍTULO DE LA TESIS: 

LA CONFORMACIÓN DE TERRITORIOS INTELIGENTES A PARTIR DE ENFOQUES DE ESPECIALIZACIÓN BASADOS EN LA 

COOPERACIÓN Y LAS REDES 

DOCTORANDA:  Cecilia Gañán De Molina 

 

INFORME RAZONADO DEL DIRECTOR DE LA TESIS 

 

La presente tesis doctoral aborda un tema de gran actualidad y un avance en el conocimiento y en su aplicación, relativos a 

los mecanismos de construir territorios inteligentes, particularmente de los asociados a las estrategias de especialización 

inteligente. 

 

La investigación incorpora: 

- Una revisión sobre las estrategias para construir territorios inteligentes, los actores, sus relaciones, los retos, la gobernanza, 

etc. 

-Un análisis de las estrategias de especialización inteligente en las regiones de la UE. 
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-La creación de capacidades e intangibles relacionales. 

-El desarrollo de una metodología para analizar la relación de la S3 y los fondos de recuperación y resiliencia, sustentada en 

entrevistas personales y un grupo focal. 

-Un análisis crítico de la falta de sinergias entre la S3 y los fondos de recuperación y resiliencia a partir del caso de 10 

Comunidades Autónomas del Estado Miembro España, que ha permitido una propuesta de mejora de la gobernanza 

multinivel para la construcción de territorios inteligentes. 

Los resultados obtenidos en esta tesis doctoral han dado lugar a una publicación en la revista indexada:  

Title “S3 and Recovery & Resilience Funds: a case study built on the experience of ten Spanish regions”, by Cecilia Gañán De 

Molina*, José Emilio Guerrero Ginel and Carmen Sillero Illanes, (2022), published in “Frontiers in Research Metrics and 

Analytics-Research Policy and Strategic Management”, 

http://journal.frontiersin.org/article/10.3389/frma.2021.801370/full?&utm_source=  

Y un segundo artículo está en proceso de evaluación para su publicación: 

Submission ID 217123157 Manuscript Title: “The role S3 Interregional Thematic Partnerships in the creation of shared 

frameworks at regional level”. Journal Space and Polity.   

Por todo ello, se autoriza la presentación de la tesis doctoral. 

 

http://journal.frontiersin.org/article/10.3389/frma.2021.801370/full?&utm_source
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Resumen 
 

En los últimos años, el concepto de territorios inteligentes ha ido abriéndose paso en el entorno de las políticas públicas, las 

tecnologías de la información y la sostenibilidad. Dotar a los territorios de inteligencia territorial que, a la vista de las 

definiciones que ofrece la literatura reciente podría medirse en términos de capacidad de diagnóstico, anticipación, 

conectividad, permeabilidad al aprendizaje, generación de nuevos liderazgos o resiliencia, requiere de conocer en 

profundidad las aproximaciones existentes que permitan implementarla. Dentro de todas las posibles, una aproximación que 

merece la pena ser estudiada es la que ofrece la especialización inteligente (S3) que, en la Unión Europea (UE), emerge como 

un enfoque de política regional que propugna la focalización de políticas e inversiones de un determinado territorio en una 

serie de prioridades vinculadas a sus fortalezas y ventajas competitivas. 

Esta investigación explora la contribución de la especialización inteligente a la creación de territorios inteligentes a partir del 

estudio de dos sus dimensiones, la cooperación interregional y la planificación estratégica regional. Para ello, hemos basado 

nuestra metodología en una revisión documental inicial sobre este enfoque, complementada, en una segunda parte, con una 

investigación empírica a partir de cuestionarios y entrevistas cualitativas con agentes clave de ecosistemas de innovación 

basados en la especialización inteligente, tanto a nivel regional como interregional. La identificación de nuestro público 

objetivo ha sido hecha basándonos en la metodología de análisis de actores.  

De ese modo, en primer lugar, a nivel interregional hemos centrado nuestra investigación en el estudio de caso del 

partenariado temático interregional de especialización inteligente en trazabilidad y big data en la cadena de valor 

agroalimentaria, que hemos estudiado a partir del envío de cuestionarios a sus regiones miembro complementados con la 
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realización de entrevistas semiestructuradas. Un total de 9 regiones han participado en ese proceso, representando el 50% de 

miembros del partenariado en el momento de realizar la investigación, lo que ha permitido analizar la contribución del 

Partenariado a la creación o fortalecimiento de una red “inteligente” dentro de cada región. Los principales temas abordados 

han sido los pasos dados por cada región para identificar y reunir a los miembros regionales en torno al ecosistema de 

especialización inteligente creado; el papel jugado por los actores clave en el proceso; y los principales activos intangibles 

generados a nivel regional gracias a la participación en el partenariado. 

 

En segundo lugar, para abordar la dimensión regional de la investigación no hemos centrado en el estudio de caso de España, 

y para ello hemos entrevistado a 10 comunidades autónomas españolas, con las que hemos realizado con posterioridad un 

grupo focal para validar los resultados iniciales. Las cuestiones centrales que hemos explorado en ese proceso han sido el 

papel jugado por el enfoque y los ecosistemas regionales S3 en el actual marco de planificación nacional de fondos europeos 

de recuperación y resiliencia; el papel de las unidades regionales S3 en la implementación de mecanismos innovadores en la 

intervención pública; y el potencial de los ecosistemas regionales S3 para asegurar la priorización multiactor y sensible al 

lugar en los procesos de planificación con impacto territorial.  

Según nuestros resultados, el enfoque de especialización inteligente cuenta con un alto potencial para generar visiones 

compartidas, aprendizajes y sinergias que permitan detonar procesos de innovación regional. Sin embargo, aunque existen 

numerosos esfuerzos de la Comisión Europea para destacar resultados y buenas prácticas en la implementación de este 

enfoque, lo cierto es que aún necesita más tiempo para alcanzar su madurez y consolidarse como una aportación reconocida 

en los procesos estratégicos de planificación territorial debido sobre todo a las complejidades asociadas con la gobernanza 

multinivel y con el trabajo en red de los ecosistemas asociados. 
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Summary  
 

In recent years, the concept of smart territories has advanced in the field of environmental public policies, information 

technologies and sustainability. Providing territories with territorial intelligence (which, in view of the definitions offered by 

recent literature, could be measured in terms of diagnostic capacity, anticipation, permeability to learning, generation of new 

leadership or resilience), requires an in-depth knowledge of the existing approaches that allow it to be implemented. Among 

the available options, an approach that is worth studying is smart specialization (S3) which in the European Union (EU) 

emerges as a regional policy approach that advocates the targeting of policies and investments of a specific territory in a 

series of priorities linked to its strengths and competitive advantages. 

This research explores the contribution of smart specialization to the creation of smart territories from the study of its two 

dimensions: interregional cooperation and regional strategic planning. To achieve our goals, we have performed an initial 

desk review which is complemented by empirical research conducted using questionnaires and qualitative interviews with 

key agents of S3 innovation ecosystems. We have identified our target audience using the actor analysis methodology. 

At the interregional level, we have focused our research on the case study of the interregional thematic partnership of smart 

specialization in traceability and big data in the agri-food value chain, which we have studied by sending questionnaires to 

their member regions supplemented by conducting semi-structured interviews. A total of 9 regions have participated in the 

process, representing 50% of the partnership members at the time of the research, and allowing for the analysis of the 

partnership's contribution to the creation or strengthening of a “smart” network within each region. The main issues covered 

have been the exploration of the steps taken by each region to identify and bring together regional members around the 
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smart specialization ecosystem; the key actors in the process; and the main intangible assets generated at the regional level 

through the involvement in the partnership. 

Secondly, to address the regional dimension of the research, we have interviewed 10 autonomous communities in Spain and 

subsequently conducted a focus group with 8 of them to validate the initial results. The central questions explored in this 

process have been the role played by the S3 regional approach and ecosystems in the current national planning framework of 

European recovery and resilience funds; the role of the S3 regional units in the implementation of innovative mechanisms in 

public intervention; and the potential of S3 regional ecosystems to ensure multi-stakeholder and place-sensitive prioritization 

in planning territorial processes. 

According to our results, the smart specialization approach has a high potential to generate shared visions, learning and 

synergies that trigger regional innovation processes. However, although there are numerous efforts by the European 

Commission to highlight results and best practices in the implementation of this approach, smart specialization still needs 

more time to reach maturity and consolidate itself as a recognized contribution to strategic territorial planning processes 

largely due to the complexities associated with multilevel governance and with the effective networking of associated 

ecosystems. 
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Introducción y estado del arte 
 

La evolución de las políticas públicas y de la forma de entender el desarrollo en las últimas décadas, a partir de la 

globalización, han conducido a un convencimiento bastante generalizado en torno a modelos de desarrollo basados en el 

territorio como unidad de gestión básica (Echeverri, 2009); en la innovación como herramienta de diferenciación competitiva 

(Comisión Europea, 2014); y en la triple vertiente de la sostenibilidad como principio informador transversal de todas las 

acciones (UN, 2015). 

A la luz del debate generado por los Objetivos de Desarrollo Sostenible y la necesidad que la Agenda 2030 (UN, 2015) plantea 

sobre la redefinición de las estrategias de desarrollo, se ha consolidado la necesidad de hacer mayor énfasis en el territorio y 

en los actores territoriales. En ese contexto, el concepto de territorios inteligentes ha ido abriéndose paso en los últimos años 

en el entorno de las políticas públicas, las tecnologías de la información y comunicación, y la sostenibilidad. Muy ligado a ese 

concepto, a finales de los años ochenta, y vinculada a una serie de proyectos de lucha contra la pobreza (Miedes et al., 2010), 

aparece la disciplina de inteligencia territorial, sobre la cual Girardot (2010) ofrece una primera definición al conceptualizarla 

como “un medio para los investigadores, para los actores y para la comunidad territorial de adquirir un mejor conocimiento 

del territorio, pero también de controlar mejor su desarrollo.” 

Un antecedente interesante del concepto de inteligencia territorial es el que representa el de “región que aprende” (Asheim, 

1996; Morgan, 1997), relacionado principalmente con el aprendizaje colectivo a nivel de clústeres y redes regionales para 

promover el desarrollo y la competitividad en una región o territorio determinado. Definiciones más recientes ponen el 

énfasis en el proceso necesario para que emerja ese aprendizaje, en el cual son imprescindibles la coparticipación, la co-
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implementación y la colaboración llevada a cabo por los diferentes actores (Bozzano, 2010; Frediani, 2012; Masselot, 2008), 

cuando esos elementos están dirigidos a utilizar el conocimiento a favor de la sostenibilidad de cada territorio (Pérez-Medina 

et al., 2018). En esa línea, Devillet (2008) aporta un aspecto complementario en la definición de la inteligencia territorial al 

considerar que se trata de un enfoque científico colectivo de “movilización de las inteligencias” dentro de una región no sólo 

para mejorar el bienestar individual sino, además, para “aumentar la resiliencia del territorio en el marco del desarrollo 

sostenible”. 

Si bien no existe consenso sobre la definición de la inteligencia territorial, sí que es compartida la identificación de los 

factores principales que confluyen en el contexto en el cual emerge: (a) el reconocimiento generalizado que se le asigna a la 

información y la comunicación; (b) las trasformaciones socio-ecológicas importantes ocurridas en escala global en los últimos 

30 años - políticas, económicas, ambientales, tecnológicas-; y (c) la concienciación sobre la importancia del territorio como 

espacio de apropiación de recursos materiales y simbólicos, y como construcción identitaria (Eveno et Gibbert, 2016).   

Dotar a los territorios de esa inteligencia territorial, por tanto, a la luz de la literatura reciente, podría medirse en términos de 

capacidad de diagnóstico, anticipación, permeabilidad al aprendizaje, atención a la inclusión social y la sostenibilidad 

ambiental; así como de conectividad, generación de nuevos liderazgos y resiliencia.   

Dentro de todas las aproximaciones existentes que permiten implementar esa inteligencia territorial, una aproximación que 

merece la pena ser estudiada es la Especialización inteligente, por su aportación en varios de los aspectos mencionados. 

La especialización inteligente (S3) emerge como un enfoque de política regional que ha sido adoptado en la Unión Europea y 

otros ámbitos geográficos, que propugna la focalización de políticas e inversiones de un determinado territorio en una serie 

de prioridades vinculadas a sus fortalezas y ventajas competitivas (Foray, 2014). La identificación de prioridades se realiza 



“La conformación de territorios inteligentes a partir de enfoques de especialización basados en la cooperación y las redes” 

 

 

15 
 

utilizando el denominado “proceso de descubrimiento emprendedor” que permite, precisamente, aprovechar la inteligencia 

de los actores del territorio, ya que se realiza con la participación de agentes de innovación de la llamada “cuádruple hélice” 

(que incluye a actores públicos, privados, académicos y sociales). Este hecho es lo que distingue a la S3 de enfoques 

estratégicos anteriores (OCDE, 2013), y ha sido descrita como “una herramienta eficaz para maximizar la innovación, el 

emprendimiento y el crecimiento potencial de cada territorio ”(Rodríguez-Pose & Wilkie, 2017) al revelar las áreas 

estratégicas de intervención necesarias en cada región para hacer florecer la innovación (Foray, 2015). No menos importante 

en este enfoque es el aprendizaje mutuo que generan las interacciones que se producen entre los agentes territoriales en el 

proceso de descubrimiento emprendedor (Komninos et al., 2014).  

La especialización inteligente ha supuesto una ruptura con el modelo tradicional de innovación regional en el que las 

administraciones públicas tenían un papel central en la definición de prioridades y políticas. Aghion, David y Foray (2009) 

consideran que, en su implementación, los gobiernos deben abandonar su papel tradicional como principal agente de un 

proceso de planificación y control que se establece de arriba hacia abajo, y pasar a desempeñar, en su lugar, un nuevo papel 

como facilitadores. De la mano de esa dinámica ha emergido una nueva “gobernanza”, concepto que hace referencia al 

nacimiento de un nuevo sistema relacional más complejo en los territorios, que incluye a actores ajenos a la política, y que 

representa, por ello, una alternativa al modelo tradicional de gestión pública (Farinós, 2008) al articular la inteligencia 

territorial en torno a redes (Pierre, 2020; Peters, 2006). 

Una encuesta conjunta de la Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económicos (OCDE) y el Comité de las Regiones 

de la Unión Europea (2015) considera que mejorar significativamente la coordinación entre gobiernos, sector privado y 

universidades es clave para generar innovación; e investigaciones recientes enfatizan la importancia de crear mecanismos de 

coordinación que vinculen ideas, personas, recursos y mercados para promover alianzas efectivas (Marques et al., 2020) a 
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favor del desarrollo de políticas “sensibles al lugar” que permitan prevenir posibles sentimientos de rechazo hacia las políticas 

públicas en aquellos territorios menos atendidos y a los que Rodríguez-Pose (2020) denomina “lugares que no importan”. 

Por otra parte, estudios recientes  analizan el papel central que juega la capacidad institucional en la productividad, la 

innovación y también en la definición adecuada de prioridades de especialización inteligente a nivel regional, ya que una 

definición demasiado amplia de objetivos se relaciona con una dificultad de concisión que puede revelar una menor 

capacidad institucional (Di Cataldo et al.,2020) 

El inicio de aplicación de este enfoque en la Unión Europea tuvo lugar a partir de la elaboración de estrategias regionales de 

especialización inteligente que se convirtió en  una condición previa para que los Estados miembros de la UE y sus regiones 

tuvieran acceso a los fondos europeos en el marco del anterior marco financiero plurianual (MFP) 2014-2020. Esas 

estrategias, llamadas “de investigación e innovación para la especialización inteligente (RIS3)”, han estado orientando 

inversiones en investigación e innovación de más de 40 mil millones de euros de los Fondos Europeos de Desarrollo Regional 

(FEDER) -más de 65 mil millones de euros si se incluye la cofinanciación nacional-, entre 2014 y 2020 (Hegiy et al., 2021).  

En el actual Marco de Cohesión Europeo 2021-2027, se ha reforzado el papel de condicionalidad de las estrategias de 

especialización inteligente, que de ser consideradas como una “condición ex ante” para la programación regional bajo el 

Objetivo 1 del Fondo Europeo de Desarrollo (FEDER) en el Marco anterior, han pasado a convertirse, en el Marco actual 2021-

2027, en una “condición habilitadora” temática para un objetivo político más amplio, “Una Europea más inteligente mediante 

la promocion de una transformación económica innovadora e inteligente”, aplicable no sólo al FEDER, sino también al Fondo 

Social Europeo (FSE) y al Fondo de Cohesión. 
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La Comisión Europea, en el contexto de la S3 y, entre otras iniciativas en apoyo de la innovación regional, abrió en 2015 un 

camino prometedor para ello con el fomento a la creación de partenariados interregionales de especialización inteligente en 

el marco de tres Plataformas Temáticas (S3) que fueron establecidas en los ámbitos de Agroalimentación, Energía y 

Modenización Industrial. La creación de las Plataformas ha representado un escenario adecuado para identificar, teórica y 

prácticamente, el comportamiento y la respuesta de las diferentes regiones ante los nuevos planteamientos ligados a este 

enfoque de política regional. De hecho, esta iniciativa de la Comisión Europea está muy en línea con planteamientos que ligan 

la conformación de la inteligencia territorial con la construcción de plataformas compartidas que permitan, entre otras 

funciones:  (a) habilitar la ejecución y la coordinación de los procesos de producción y productividad del conocimiento y de 

aprendizaje regional; (b) facilitar el trabajo en red; (c) integrar la base de conocimiento y las visiones de los actores 

territoriales respecto a su uso y direccionamiento en términos del desarrollo territorial sustentable; (e) desplegar y 

transparentar la estrategia territorial y la asignación de recursos; (f) medir los resultados en términos de indicadores de 

competitividad, innovación y desarrollo (Guzmán Peña, 2013). 

Los partenariados temáticos interregionales impulsados en el marco de las Plataformas de especialización inteligente fueron 

creados precisamente con ese espíritu de trabajo en red y representan la dimensión interregional del enfoque S3. Sus 

integrantes son regiones que tienen similitudes socioeconómicas en relación a su clasificación bajo la Nomenclatura de 

Unidades Territoriales para Estadísticas (NUTs), ya que todos ellos son NUT2, regiones; y comparten además intereses 

comunes en el campo de sus estrategias RIS3. Por ello, los partenariados temáticos S3 tienen el potencial de generar 

colaboración e inversiones que estén alineadas con las prioridades actuales de la Unión, tal como han sido expresadas por la 
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Presidenta de la Comisión Europea, Ursula Von der Leyen1: “Una economía que trabaja para las personas; Una Europa 

adaptada a la era digital; Proteger nuestro estilo de vida europeo; Una Europa más fuerte en el mundo; Un nuevo impulso a la 

democracia europea; Un pacto verde europeo”. 

 

Las motivaciones principales que han ido manifestando las regiones europeas, desde la creación de las Plataformas S3, para 

participar en este tipo de partenariados interregionales de innovación han sido, entre otros, según estudios de Mariussen, 

Rakhmatullin y Stanionyte (2016),  el acceso a redes de conocimiento y negocios más amplias; o la combinación de fortalezas 

complementarias, aspecto este último muy necesario para generar resiliencia tanto a nivel interno como interregional 

(Stanickova y Melecký, 2018). Por ello, es tan importante en estos procesos, la participación de empresas de cada región que 

puedan conectarse y acceder no solo a fuentes internas de conocimiento, sino también extrarregionales (Morgan, 2016).  

 

A nivel interno, la implementación del enfoque S3 ha creado en las regiones muchos desafíos (Trippl et al. 2020), algunos de 

ellos relacionados con los enormes requerimientos de buena gobernanza que conlleva, y cuya ausencia, según Mc-Cann y 

Ortega-Argiles (2014), puede socavar las intenciones del enfoque. La coordinación intergubernamental implícita en la S3 

surgió precisamente en las regiones de la UE gracias a la implementación de la especialización inteligente (Guzzo y Gianelle, 

2021). Este concepto fue central en las propuestas realizadas por la Comisión Europea a principios de la década anterior en 

cuanto a la idoneidad de establecer “un diálogo permanente entre los distintos niveles de gobierno” y de “extender los 

enfoques cooperativos a los entes nacionales, locales y regionales, a los agentes sociales, partes interesadas y sociedad civil 

 

1 “Orientaciones políticas para la próxima Comisión Europea 2019-2024. Una Unión que se esfuerza por lograr más resultados”. 
https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/political-guidelines-next-commission_es_1.pdf 

https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/political-guidelines-next-commission_es_1.pdf
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(Comisión Europea, 2010).  Además, el enfoque multinivel proporciona mejores oportunidades para las estrategias de los 

diferentes actores políticos en la Unión Europea en situaciones en las que el mismo actor utiliza diferentes estrategias en 

diferentes niveles institucionales: supranacional, nacional y regional (Busygina et Filippov, 2020). 

Los requerimientos implícitos en la aplicación de esa gobernanza multinivel a nivel nacional y subnacional, sin embargo, 

generan mayor complejidad en la formulación de políticas debido a que implican a un número creciente de actores, niveles y 

marcos institucionales (Gianelle et al., 2020); y afectan a a niveles de gobierno que no sólo tienen diferentes mandatos y 

responsabilidades (Cohen, 2019), sino que, además, ya han sido reconocidos como autoridades de gestión y ven por ello la 

gobernanza multinivel como una amenaza a su papel y a sus competencias (Larrea et al., 2019). El marco institucional 

nacional juega en este punto un papel clave, ya que tiene el potencial tanto de favorecer ese marco de gobernanza multinivel 

como de dificultarlo (Benz et Eberlen, 1999). 

A pesar de todas las dificultades implícitas mencionadas en la implementación del enfoque de especialización inteligente, lo 

cierto es que ha sido descrito como “el experimento de política industrial más completo que se está implementando en 

Europa” (Peribáñez et al., 2016).  

En un momento en el que el Pacto Verde Europeo  (Comisión Europea, 2019) marca la hoja de ruta estratégica para la UE en 

los próximos años, en relación con un crecimiento verde, sostenible y climáticamente neutro, las aportaciones de la S3 

podrían permitir una implementación exitosa de sus principios y objetivos (Larosse et al.,2020). 

Abordar el reto de interpretar la aportación de los ecosistemas de especialización inteligente a una nueva etapa de 

planificación regional basada en el co-diseño y la co-implementación conlleva necesariamente considerar la noción de capital 

social, que fue inicialmente definido por Coleman (1988) como un recurso que incluye obligaciones y expectativas, canales de 
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información y normas sociales. Putnam adoptó este concepto y lo asoció a las características de la vida social (redes, normas 

y confianza) que permiten a los participantes actuar juntos de manera eficaz para perseguir objetivos compartidos (Putnam, 

1995).  

De entre los diferentes enfoques desde los que se ha abordado el concepto de capital social, la componente relacional del 

mismo ha emergido como una dimensión especialmente relevante. Ello se debe a la consideración creciente de sus 

elementos intangibles, que tienen cada vez más importancia para construir estrategias e implementarlas (Blonska et al., 

2013). El capital social y su forma específica, el capital relacional, se refieren a la suma de recursos reales y potenciales 

integrados, derivados de las redes de relaciones entre organizaciones (Nahapiet y Ghoshal, 1998); y más concretamente de la 

confianza mutua, la interacción cercana y el intercambio recíproco entre socios de esas alianzas estratégicas (Yoo et al., 

2016). Si bien compartir información entre actores es considerado como un aspecto para el cual el capital relacional ha 

demostrado especialmente su utilidad (Lefebvre et al., 2016), ese atributo, sin embargo, requiere de lazos fuertes que se 

determinan por la frecuencia de interacción entre actores (Ali et al., 2020; Tzabbar & Vestal, 2015), y que son los que tienen 

el potencial de generar la confianza de que cada miembro de la red cumpla con sus respectivas obligaciones  y se comporte 

como se espera (Lavie et al., 2012); no tenga comportamientos de aprovechamiento indebido (Chang y Gotcher, 2007, 

Kohtamäki et al., 2012) y cumpla sus promesas (Kaufman et al., 2006). 

De ese modo, la confianza aparece no sólo como un ingrediente básico del capital relacional, sino también como un 
facilitador de la acción colectiva (Coleman, 1990); y, trasladado al ámbito de la innovación, tiene un efecto significativo en la 
capacidad de innovación tecnológica de las empresas y en su internacionalización (Ryu et al., 2021). En ese sentido, Tuli, 
Bharadwaj y Kohli (2010) sugieren que las empresas han de centrarse en los intereses compartidos a largo plazo compartidos 
con sus socios, que sean capaces de generar un mayor grado de compromiso y reciprocidad; y Elfenbein y Zenger (2014) 
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señalan que tanto los mecanismos sociales como los incentivos son capaces de sustentar el valor del capital relacional, que, 
además, alcanza más valor cuando los riesgos cambiarios son mayores. 
 
Si bien la influencia del capital relacional es cada vez mayor, aún existen pocos estudios que destaquen el efecto del capital 
relacional sobre la innovación en el ecosistema emprendedor. Investigaciones recientes (Duan et al.,2021; Ryu et al., 2021) 
han obtenido evidencias significativas de que la confianza, la reciprocidad y la transparencia tienen un impacto positivo en el 
desempeño de innovación de las empresas; y, en la misma línea, Khan et al. (2022) considera que los componentes del capital 
intelectual (humano, estructural y relacional) tienen, todos ellos, un impacto positivo y significativo en las intenciones 
emprendedoras. De hecho, el capital relacional aporta un valor crucial al contener conocimiento tácito inherente a cada 
cadena de valor (Duffy, 2000). 
 
El uso de redes informales de actores, además, se ha demostrado como un elemento clave de cara a una inversión constante 
en capital humano en un estudio realizado por Galeznik et al. (2021) que concluye sugiriendo a las organizaciones, que, para 
identificar su capital humano y relacional, se analicen esas redes con el fin de fortalecerlas y prestarles apoyo. 
 
De hecho, la idea de que el capital relacional es significativo para la creación de innovación y emprendimiento se está 

extendiendo cada vez más, especialmente en el contexto de las organizaciones públicas (Lenart-Gansiniec, 2016); y el uso de 

plataformas públicas y privadas que aglutinan a actores se está revelando como un motor importante de generación de 

capital relacional en las organizaciones (Ma et al. 2021). 

Medir, cuantificar y evaluar las relaciones entre actores y sus interacciones no resulta una tarea fácil. Teóricamente el análisis 

de redes permite conocer el flujo de información, talento y recursos financieros que surgen a través de las relaciones de 

personas líderes y empresas asociadas (Russell et al., 2015).  Una de las herramientas que contempla ese contexto teórico son 
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los llamados mapas de capital relacional, que constituyen una representación gráfica de los actores y de sus relaciones, de 

forma que los actores aparecen representados como nodos de una red, y las relaciones como las aristas que unen dichos 

nodos. Además, la teoría de grafos que subyace a dicha representación ofrece una serie de indicadores que permiten 

cuantificar algunos de los fenómenos inherentes a la red (tamaño, densidad, nodos con mayor número de relaciones, etc.). 

Con la visualización del mapa, el cálculo de indicadores o métricas de red y la interpretación de las dinámicas establecidas, se 

puede realizar una evaluación del capital relacional de un territorio para un objetivo concreto, y, además, detectar posibles 

deficiencias y oportunidades de mejora.  

Los mapas de capital relacional aplicados a los ecosistemas regionales de innovación S3 podría permitir: (a) identificar la red 

de actores que los componen y sus relaciones; (b) disponer de una caracterización de los mismos respecto a sus habilidades, 

compromisos y expectativas; (c) obtener una representación visual del capital relacional de los miembros de los nodos 

regionales, que permita su cuantificación utilizando métricas de red y el análisis por parte de expertos locales.  

La elaboración de mapas de capital relacional requiere de un trabajo considerable, cuya interpretación y exploración se basa, 

de manera simplificada, en dos aproximaciones:  

a) En primer lugar, en el Análisis de Redes Sociales (ARS), que plantea una aproximación descriptiva con la que obtener 
un mapa como fotografía que detecte a los actores relevantes del territorio, analizando y cuantificando su posición y 
rol en la red y las dinámicas relacionales existentes entre ellos (cooperación, influencia, exclusión, posiciones 
intermediadoras, etc.).    
 
El ARS (Wasserman y Faust 1994; Carrington et al. 2005) se centra en las relaciones más que en los atributos de los 
actores. En las últimas décadas ha ganado reconocimiento, en parte por explicar las actitudes y el comportamiento de 
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los individuos en base al entorno social, es decir, atribuyendo importancia a la noción de que los individuos están 
influidos por las personas a las que están conectados (Lazega et Snijders, 2015). Por ello, el ARS se nutre de corrientes 
y teorías antropológicas, psicológicas, sociológicas y matemáticas (teoría de grafos y álgebra matricial), para medir y 
analizar las estructuras sociales que emergen de las relaciones entre actores sociales diversos. Con el fin de identificar 
la estructura general de la red, los grupos o comunidades que se forman, así como la posición de los individuos, 
instituciones u organizaciones en la misma, el ARS analiza las formas en que éstos se conectan o están vinculados. De 
este modo se puede profundizar en las estructuras sociales que subyacen a los flujos de conocimiento o información, 
a los intercambios, etc. La estructura social, de hecho, es un tipo de capital que puede crear para ciertos individuos o 
grupos una ventaja competitiva en la consecución de sus fines, ya que se considera que las personas mejor conectadas 
disfrutan de mayores beneficios (Burt, 2001). 
 

a) En segundo lugar, en estrategias cualitativas e interpretativas realizadas por expertos conocedores del territorio que 
interpretan las dinámicas encontradas haciendo uso de los mapas como herramientas prospectivas. 
 

Desde un punto de vista operativo, la elaboración de mapas de capital relacional se aborda a partir de diferentes fases 

(Ortiz, 2014) que, aplicadas al ámbito de los ecosistemas regionales S3 podrían resumirse orientativamente del siguiente 

modo:  

PASO 1. IDENTIFICACIÓN DE ACTORES: el proceso se inicia mediante un muestreo de opinión en el que las unidades de 

información se seleccionan de acuerdo con el denominado sistema de “cuádruple hélice”, que integra a los actores 

regionales pertenecientes a cuatro ámbitos clave (administración pública, sector privado, Universidad, y actores sociales). 

El público objetivo de la encuesta serían todos los miembros de cada ecosistema regional S3 de cuádruple hélice. 
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PASO 2. CARACTERIZACIÓN DE LOS ACTORES A TRAVÉS DE SU CARTA DE HABILIDADES Y COMPROMISOS Y DE SUS 

RELACIONES: una vez identificados los principales actores de cada ecosistema regional, se procede a su caracterización. 

Para ello, se envía un cuestionario a cada uno de ellos de forma telemática en el que se les pide que completen sus 

principales datos referentes a actividad, localización, ámbito de actuación, etc.; junto con la identificación de sus 

habilidades más destacables en el contexto del ecosistema regional S3; y de los compromisos que adoptan. También se 

les pide indicar cuáles son sus expectativas o los resultados que esperan obtener de su participación en la red. En una 

segunda parte del cuestionario, los agentes son preguntados acerca de otros actores con los que ya se relacionan en el 

ámbito del ecosistema de especialización inteligente y con los que querrían o considerarían oportuno relacionarse o 

colaborar. Como primer indicador de compromiso con la red, se considera la devolución del cuestionario debidamente 

cumplimentado.  

PASO 3. TRATAMIENTO DE LA INFORMACIÓN DE LAS FASES 1 Y 2: fruto de las dos primeras fases, se constituyen una serie 

de ficheros con los que trabajar mediante herramientas capaces de traducir esta información a representaciones gráficas. 

PASO 4. ELABORACIÓN DE MAPAS O REDES CON LA HERRAMIENTA DE SOFTWARE: SALIDA GRÁFICA, CÁLCULO DE 

MÉTRICAS DE REDES E INTERPRETACIÓN: en esta fase, tiene lugar la obtención de los mapas o redes de relaciones 

propiamente dichos, a partir de los dos ficheros generados en la fase 3. Para ello existen numerosas herramientas 

disponibles de software libre que convierten dichos ficheros en una salida gráfica donde quedan representados tanto los 

actores o nodos de la red como sus respectivas relaciones o aristas. Si el software dispone de herramientas de álgebra de 

Análisis de Redes Sociales (ARS), ofrece parámetros que permiten caracterizar la red de forma general, así como la 

posición y el papel de cada uno de los actores en la misma.  
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PASO 5. INTERPRETACIÓN CUALITATIVA DE LOS MAPAS: en esta fase, se llevarían a cabo una serie de entrevistas 

semiestructuradas con expertos y conocedores de cada territorio. A estos agentes se les presentan los resultados 

obtenidos hasta la fase 4 con el objeto de: (a) valorar el análisis cuantitativo realizado en la fase previa; (b) interpretar las 

dinámicas relacionales existentes en el territorio en el marco de su ecosistema S3; (c) explicar las posibles causas del 

estado de las relaciones establecidas; (d) señalar vías de mejora del capital relacional disponible (identificación de actores 

que no estén en la red, fortalecimiento de determinadas colaboraciones hasta el momento establecidas con poca 

intensidad, optimización de las colaboraciones ya establecida, etc.). 

PASO 6. COMPENDIO DE LA INFORMACIÓN Y ELABORACIÓN DE INFORME FINAL: toda la información recopilada a lo largo 

de los cinco pasos anteriores se analiza e interpreta en un informe, que contiene (a) un mapeo preliminar de agentes 

elaborado de acuerdo con la metodología del capital relacional; y (b) recomendaciones para mejorar el capital relacional 

identificado en el nodo regional. 

 

Complementariamente de la información que este tipo de metodologías y análisis ofrecen sobre las redes y sus dinámicas, es 

especialmente interesante el conocimiento que pueden aportar determinados individuos que juegan el papel de líderes y 

aglutinadores de actores y facilitadores de acuerdos y compromisos. Según Andersson et al. (2016) el conocimiento es una 

construcción multinivel que reside en la mente de los individuos y es absorbido y transferido por individuos; mientras que las 

sinergias e interacciones se manifiestan a nivel de organización o de red. Ello plantea la necesidad de analizar los procesos de 

conocimiento a partir de una comprensión que integre el nivel individual de análisis con niveles más agregados.  
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Una investigación realizada bajo el auspicio del Net Lab de la Universidad de Toronto (Wellman, 2009) sostiene que el 

individuo es la nueva unidad organizativa. Un estudio de caso más reciente sobre innovación en áreas rurales desconectadas 

en Francia (Gonçalves et al., 2021) ha concluido que existen dos factores que permiten compensar la falta de economías de 

aglomeración de los territorios rurales: la valorización de los recursos locales y las redes personales establecidas por sus 

actores. Harari (2018), por su parte, considera que en un mundo de sobreabundancia de contenidos e información 

irrelevante, “la claridad es poder”, y otorga a determinados individuos, en particular, la categoría de intérpretes necesarios 

para  contextualizar el conocimiento y ofrecer una evaluación precisa de los hechos. En ese sentido, la disciplina del capital 

relacional que acabamos de comentar puede hacer aportaciones interesantes para revelar conexiones y equilibrios entre 

actores territoriales miembros de los ecosistemas regionales S3.  

Contar con la combinación adecuada de instituciones, en ese contexto, aparece como un elemento crítico para fortalecer los 

sistemas de innovación, si bien construir esa institucionalidad “compartida” no es sencillo (Ortega-Argiles & McCann, 2021). 

De hecho, algunos autores consideran que este enfoque de política contiene una serie de asunciones ocultas sobre la 

dinámica de la política regional de innovación, algunas de las cuales son “heroicas”, en particular para las autoridades de las 

regiones que necesitan más ayuda ( Marques y Morgan, 2018). En ese sentido son numerosas las voces que advierten de que 

el proceso abierto por el enfoque de especialización inteligente en las políticas públicas y la nueva concepción de los actores 

vinculada a la visión S3 pueden no estar aún lo suficientemente maduros (Landabaso, 2014; Morgan, 2017; 2017b; Gianelle et 

al., 2016) y necesitan más tiempo para consolidarse.  

Esa visión podría haberse confirmado en el contexto de la elaboración de los Planes Nacionales de Recuperación y Resiliencia 

que han sido preparados por los Estados miembros de la UE para acceder a los fondos europeos del Plan europeo orientado a 
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la Recuperación “Next Generation EU 2021-20242” (Comisión Europea, 2020), cuyo objetivo es mitigar el impacto económico 

y social de la pandemia de coronavirus y hacer que las economías y sociedades europeas sean más sostenibles y resilientes y 

estén mejor preparadas para los retos y las oportunidades de las transiciones ecológica y digital. El principal mecanismo 

incluido en este ambicioso Plan es el Mecanismo de Recuperación y Resiliencia, que ha comprometido un presupuesto de 

750. 000 millones de euros (390.000 millones de los cuales se concederán en forma de subvenciones no reembolsables). Para 

acceder a estos fondos, los estados miembros han tenido que desarrollar planes nacionales de recuperación, cuyo proceso de 

elaboración ha ofrecido una oportunidad muy relevante para estudiar hasta qué punto las estrategias regionales de 

especialización inteligente y los ecosistemas asociados a las mismas han sido tenidos en cuenta en el contexto territorial en el 

cual esos planes han sido diseñados.  

La integración de las iniciativas regionales en el núcleo de las estrategias nacionales de recuperación y resiliencia debería 

haber surgido desde un principio como un factor decisivo a tener en cuenta. Marques Santos (2021) considera que en un 

contexto singular de recuperación, las decisiones de corto plazo deben estar alineadas con los objetivos de mediano / largo 

plazo y, en consecuencia, que el proceso de descubrimiento emprendedor bajo la especialización inteligente podría haber 

ayudado a identificar ese nexo. Junto a ello, estudios recientes de la Organización para la Cooperación y el Desarrollo 

Económicos (OCDE, 2020) destacan la importancia de introducir, activar o reorientar los órganos de coordinación multinivel 

existentes que reúnen a representantes de los gobiernos nacionales y subnacionales para minimizar el riesgo de una 

respuesta fragmentada a las crisis; y muchas voces abogan por: (1) la participación temprana de los gobiernos subnacionales 

en las estrategias nacionales de recuperación de inversiones para garantizar que los criterios de asignación estén guiados por 

 

2 https://ec.europa.eu/info/strategy/recovery-plan-europe_es 
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prioridades regionales estratégicas (OCDE, 2020; Magro et al, 2020; Corpakis et al., 2020); (2) alineación con las transiciones 

verde y digital de la UE (Magro et al., 2020); y (3) consideración de ejercicios de planificación estratégica ya implementados 

en las regiones, como el que ofrece el S3 (Wilson et al., 2020). Además, se considera que los ecosistemas regionales S3 deben 

considerarse partes interesadas clave en el marco de recuperación nacional y por ello su participación debe verse como una 

condición previa para un proceso de descubrimiento empresarial continuo exitoso (Marineli y Periañez-Forte, 2017). 

A pesar de todas estas consideraciones, la elaboración de los planes nacionales de recuperación ha suscitado un debate sobre 

el grado de madurez de la gobernanza multinivel en los Estados miembros, ya que las regiones y ecosistemas regionales S3 en 

general no han sido invitados a participar en su elaboración, tal como ha sido advertido por el Comité de las Regiones en 

varias ocasiones3. Ello contradice, además, recomendaciones como las recientemente realizadas por el Grupo de expertos 

europeos sobre Industria 5.0 que ya han advertido de que la dimensión regional requiere de mucha más atención en el 

diseño de la política industrial (Comisión Europea, 2022). 

Probablemente para que la especialización inteligente logre su máximo potencial y pueda consolidarse la consideración de las 

prioridades regionales establecidas bajo ese enfoque, será necesario mejorar la calidad de la gobernanza multinivel; 

fortalecer las capacidades institucionales para realizar funciones de política asociadas a este enfoque (Guzzo et Gianelle, 

2021; Hegyi et al., 2021); y garantizar vínculos más fuertes entre los actores S3 que permitan generar confianza y provechar 

los conocimientos adquiridos (Ortiz et al. 2021).  

 

3 Committee of the Regions press release: https://cor.europa.eu/en/news/Pages/ECON-29-SEPTEMBRE2021.aspx 

 

https://cor.europa.eu/en/news/Pages/ECON-29-SEPTEMBRE2021.aspx
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Esto ayudaría a asegurar lo que Foray (2015) y Radosevic (2017) denominan “focos de excelencia administrativa” que serán 

necesarios para implementar efectivamente el potencial transformador de S3 en el marco de la recuperación europea. 

 

Objetivos 
 

Nuestra investigación tiene por objetivo principal el conocer en qué medida el enfoque de especialización inteligente regional 

representa un marco adecuado para la creación de territorios inteligentes, entendiendo que cualquier territorio puede serlo 

si cuenta con capacidad de aprender y de conectar a sus actores de innovación tanto internamente, como externamente, 

participando en redes de conocimiento y cooperación globales; y si utiliza ese conocimiento para un desarrollo territorial en 

clave de sostenibilidad y equidad social. 

Son muchos los aspectos sobre los que es necesario reflexionar para comprender y optimizar los patrones de respuesta de los 

diferentes ecosistemas regionales ante los retos ligados a la innovación. La Comisión Europea, entre otras iniciativas, ha 

abierto un camino con la creación de las plataformas y partenariados temáticos de especialización inteligente en 

agroalimentación, energía y modernización industrial. Estas plataformas ofrecen, a nuestro juicio, un escenario adecuado 

para identificar, teórica y prácticamente, el comportamiento y la respuesta de las diferentes regiones asociadas en torno a 

prioridades compartidas, ante retos comunes. 

Por ello, nuestro primer objetivo específico es intentar demostrar la contribución que los partenariados temáticos 

interregionales de especialización inteligente pueden hacer a la innovación y al surgimiento de visiones compartidas en los 
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ecosistemas regionales asociados; y, por ende, a la inteligencia de cada uno de esos territorios. Para ello hemos investigado el 

papel jugado por el partenariado temático S3 de trazabilidad y big data en la cadena de valor agroalimentaria en la 

articulación de redes de innovación y conocimiento en sus regiones miembro. 

En segundo lugar, la respuesta de la UE a la crisis del COVID-19 mediante el Plan Next Generation EU, instrumento temporal 

concebido para impulsar la recuperación europea (y que ha supuesto la aprobación del mayor paquete de estímulo jamás 

financiado en Europa), nos brinda la oportunidad de abordar nuestro segundo objetivo específico, que es explorar hasta qué 

punto el potencial de innovación e inteligencia territorial asociado a las estrategias regionales de especialización está 

consolidado y cuenta con la capacidad de influir en procesos de planificación estratégica de alto impacto territorial. Para ello 

hemos investigado el papel jugado por los ecosistemas y las prioridades regionales de especialización inteligente en los 

procesos de planificación nacional de fondos realizados al amparo del programa Next Generation EU, en el caso de España. 

 

Materiales y métodos 
 

Nuestra investigación sobre la construcción de territorios inteligentes a partir de enfoques basados en la especialización 

inteligente se aborda a partir del estudio de sus dimensiones regional e interregional: 

a) Por una parte, la dimensión interregional se estudia a partir de la investigación sobre uno de los partenariados 

temáticos europeos creados al amparo de una de las Plataformas de especialización inteligente, en concreto la de 

Agroalimentación;  
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b) Por otra parte, la dimensión regional de ese enfoque se estudia a partir de investigación sobre la experiencia de diez 

comunidades autónomas españolas en relación con el papel que han jugado sus estrategias y ecosistemas de 

especialización inteligente en el proceso de planificación nacional de fondos de recuperación y resiliencia. 

 

Para estudiar ambas dimensiones, nuestra investigación ha partido, en ambos casos, de una revisión documental sobre la 

creación de redes de colaboración entre actores de innovación, así como sobre el enfoque de especialización inteligente; 

complementada con una consulta a bases de datos europeas para conocer detalles de su aplicación en el ámbito de la política 

regional europea. 

A la revisión documental le siguió la identificación de nuestro principal grupo objetivo, para lo cual tomamos en consideración 

la aportación de la metodología de análisis de actores, una herramienta útil para generar conocimiento sobre los actores 

relevantes en un proceso específico o un determinado ejercicio de planificación, con el fin de comprender su 

comportamiento, intenciones, interrelaciones, agendas, intereses, etc.  

Tras la identificación de nuestro grupo objetivo, tanto en el ámbito interregional de nuestra investigación, como en el 

regional, abordamos una fase más empírica de la investigación, que contó con el envío de cuestionarios y entrevistas 

semiestructuradas, para estudiar la dimensión interregional; y de entrevistas semiestructuradas seguidas de la organización 

de un grupo focal, para la dimensión regional. 

Con objeto de abordar en mayor profundidad la información relacionada con el material y métodos usados en cada fase de la 

investigación, se ha incluido una sección específica sobre el tema en cada uno de los capítulos.  
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Capítulo I 

La dimensión interregional de la política de especialización inteligente: los partenariados 

temáticos 
 

Introducción 

 

 

La actual Política de Cohesión de la UE (cuyo objetivo es fortalecer la cohesión económica, social y territorial y corregir los 

desequilibrios entre países y regiones europeos) insta a a construir colaboraciones estratégicas entre diferentes regiones 

europeas en el marco de prioridades de especialización inteligente compartidas. En ese sentido, la Comisión Europea creó, 

entre 2015 y 2016, tres Plataformas temáticas de especialización inteligente en Agroalimentación, Modernización Industrial y 

Energía con el objetivo de animar la creación de partenariados temáticos en esos ámbitos, y apoyar de ese modo la creación y 

el desarrollo de cadenas de valor estratégico para la Unión Europea. 

 

A fecha de 2022, la comunidad que integran las Plataformas temáticas S3 consta de 37 partenariados temáticos en los tres 

ámbitos mencionados, que cuentan con el potencial de apoyar la cooperación interregional en prioridades compartidas, de  

movilizar los Fondos Estructurales y de Inversión Europeos, y de desencadenar inversiones público-privadas interregionales 

de carácter estratégico. El objetivo con el que fueron concebidos estos partenariados desde su inicio, era conectar 
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ecosistemas regionales de innovación y facilitar un entorno participativo con presencia de agentes de la llamada cuádruple 

hélice, y bajo un enfoque de actuación de “abajo-arriba”.   

 

La Plataforma de especialización inteligente en Energía4 ha facilitado la creación de 6 partenariados interregionales en temas 

relacionados con bioenergía, geotermia, energía renovable marina, redes inteligentes, energía solar y edificios sostenibles. 

Las regiones socias de estos partenariados comparten aspectos relacionados con sus estrategias de innovación, y tienen, 

entre otros objetivos, la búsqueda de soluciones de demostración conjuntas en energía. Siendo la política energética uno de 

los ámbitos más estratégicos para la Unión Europea en estos momentos en los cuales el Pacto Verde y la neutralidad climática 

informan todas las políticas europeas, esta Plataforma es especialmente relevante. Sin embargo, el hecho de que los 

partenariados hayan pasado por diferentes etapas de motivación y grado de compromiso de los socios, muestra la 

complejidad del proceso de gestión de este tipo de redes interregionales y las dificultades que, en la mayoría de los casos, 

enfrentan las regiones líderes para mantener su actividad y su visión, incluso en ámbitos tan prioritarios para la UE.   

La Plataforma S3 sobre Modernización Industrial5 también está desarrollada y codirigida por regiones con prioridades 

industriales S3 similares y cuenta, además, con una participación especialmente activa de la industria y los clusters, además 

de las instituciones de investigación, academia y sociedad civil. Cuenta con 26 partenariados en temáticas relacionadas con: 

Fabricación avanzada para aplicaciones energéticas, Materiales avanzados para baterías, Inteligencia artificial e interfaz 

hombre-máquina (AI & HMI), Berry+, Bioeconomía, Químicos, Ecosistemas Regionales Culturales y Creativos, Seguridad 

 

4 Plataforma S3 de Energía: https://s3platform.jrc.ec.europa.eu/s3-industrial-modernisation-partnerships 

5 Plataforma S3 Modernización Industrial: https://s3platform.jrc.ec.europa.eu/s3-industrial-modernisation-partnerships 
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cibernética, Digitalización y Seguridad para el Turismo, Fabricación Eficiente y Sostenible, Producción de alto rendimiento a 

través de la impresión 3D, Valles de Hidrógeno, Tecnología Médica, Industria minera, Nuevos productos nano-habilitados, 

Medicina personalizada, Fotónica, Movilidad segura y sostenible, Inversiones regionales inteligentes en innovación textil, 

Integración de Pymes a la Industria 4.0, Economía Social, Deporte y Vitalidad, Territorios Inteligentes en Agua, TIC 

inalámbricas, Cosméticos y Espacio. La modernización industrial requiere de importantes esfuerzos de inversión por lo cual 

alinear los esfuerzos de los agentes públicos y privados en las regiones de la UE en el marco de prioridades de especialización 

inteligente compartidas entre diversas regiones europeas tiene el potencial de generar complementariedades, compartir 

infraestructuras o desarrollar proyectos de inversión conjuntos. Sin embargo, también en este caso algunos partenariados 

están encontrando dificultades en mantener su nivel de actividad y motivación, incluso en ámbitos relacionados con cadenas 

de valor industriales que han sido definidas como estratégicas por la UE en el marco de su nueva Política Industrial.  

En tercer lugar, la Plataforma de Agroalimentación6 tiene como objetivo fomentar y apoyar la cooperación interregional en 

áreas vinculadas a la agricultura y la alimentación. Actualmente, esta plataforma cuenta con cinco partenariados 

interregionales en torno a los siguientes ámbitos: Participación del consumidor en la agroalimentación, Agricultura de alta 

tecnología, Sensores inteligentes para la agroalimentación, Trazabilidad y Big Data, e Ingredientes para la economía circular. 

Este último partenariado cambió su denominación recientemente y pasó de su denominación inicial “Ingredientes 

nutricionales” a ésta otra que recoge una visión más ambiciosa y holística del campo de acción de sus socios, lo cual refleja su 

dinamismo y un compromiso de sus socios con un avance de la red. Por su parte, los partenariados de Trazabilidad y Big Data 

y de Agricultura de alta tecnología han incrementado a lo largo de los años su número de socios y de miembros asociados. El 

 

6 Plataforma S3 Agroalimentación: https://s3platform.jrc.ec.europa.eu/agri-food 
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avance de los partenariados citados convive en esta Plataforma, al igual que en las anteriormente mencionadas, con casos de 

partenariados que han quedado más estancados en su evolución.  

Finalmente, tal como ha sido anunciado recientemente por la Comisión Europea, existe la voluntad de crear una cuarta 

Plataforma de especialización inteligente, en este caso sobre “Economía azul”, como área estratégica en el cual la UE necesita 

avanzar soluciones tecnológicas e inversiones que lideren la transformación sostenible en este ámbito. 

 

Respecto a la representatividad de actores en los partenariados temáticos, si bien la participación de los sectores público, 

privado y académico es amplia en líneas generales y la atención a las empresas está en el centro de las dinámicas de acción, la 

participación de la sociedad civil (cuarta hélice), a pesar de su importancia para la generación de innovaciones sociales y 

económicas (Carayannis y Rakhmatullin 2014), no ha sido suficientemente desarrollada ni estimulada. Abordar su mayor 

involucración en los partenariados S3 probablemente requerirá de nuevas formas de interacción que permitan abarcar a la 

diversidad de grupos incluidos en este ámbito (Horelli et al., 2015; Roman et al. 2020), especialmente necesarias si 

atendemos a recientes consideraciones del Grupo de expertos europeos sobre Industria 5.07 que alerta de que el 

establecimiento de una cultura de diálogo social a todos los niveles es imperativo en la UE para asegurar, entre otros 

aspectos, la regeneración de regiones y comunidades que hayan sufrido más los efectos adversos de la actual crisis post-

pandémica. 

 

 

7 https://ec.europa.eu/info/news/industry-50-transformative-vision-europe-2022-jan-13_en 
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Pasados unos años desde la creación de las plataformas temáticas y los partenariados, si bien se han constatado beneficios 

concretos, como por ejemplo creación de nuevas redes entre agentes de innovación, o la mayor comprensión que se ha 

generado en numerosas regiones europeas acerca de su posición competitiva con respecto a otras y en relación con las 

cadenas de valor globales (Hegiy and Rakhmatullin, 2017), lo cierto es que ningún partenariado de ninguna plataforma ha 

conseguido progresar suficientemente hasta el grado de alcanzar su madurez y conseguir concretar inversiones 

interregionales.  

 

Conocedora de esta situación, y con vistas a favorecer la madurez de los partenariados S3 de cara a la generación de 

inversiones interregionales, la Comisión Europea lanzó en 2018 una Acción piloto de inversiones interregionales de 

innovación con el objetivo de ofrecer una serie de medidas de apoyo para acelerar la preparación de los partenariados hacia 

su estadio de inversión, y tuvo como beneficiarios, inicialmente, a 8 de ellos. Se contrató el apoyo de expertos externos para 

supervisar y guiar el proceso en cada uno de los partenariados, ayudando a eliminar las dificultades identificadas, y a definir 

planes de negocio para cada uno de los proyectos. Igualmente, mediante esta Acción piloto se asesoró a la Comisión, a partir 

de los resultados obtenidos, en la definición de las políticas que tenía previsto en aquel momento desarrollar en este ámbito. 

Los 8 partenariados recibieron apoyo desde principios de 2018 y se les otorgó una extensión hasta finales de 2019. Otro 

partenariado (enfocado en materiales avanzados para baterías) se unió al grupo con una misión similar y emprendió un 

proceso de desarrollo completo a partir de 2019. Por tanto un total de 9 partenariados, finalmente, formaron parte de la 

Acción piloto de inversiones interregionales de innovación: Ciberseguridad; Desmanufactura y Remanufactura; Impresión 3D; 

Bioeconomía; Agricultura de alta tecnología; Trazabilidad y Big Data en la cadena de valor agroalimentaria; Edificación 

Sostenible; Energía Marina y Renovable; y Baterías. 
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A partir de la capitalización de los resultados obtenidos en la “acción piloto”, la Comisión Europea inició el desarrollo de un 

nuevo instrumento, que ha sido finalmente creado y lanzado en el actual Marco de fondos europeos 2021-2027: el 

denominado I·3 (Inversiones Interregionales de Innovación8), enmarcado en el Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER) 

y cuyo objetivo es  apoyar los proyectos de innovación interregional en sus fases de comercialización y escalado, brindándoles 

las herramientas para superar las barreras regulatorias y de otro tipo y conducirlos al nivel de inversión. La nueva Agencia 

Ejecutiva del Consejo Europeo de Innovación y Pymes (EISMEA)  implementará dos líneas del programa en 2022, una de 

apoyo financiero y de asesoramiento para inversiones en proyectos de innovación interregionales; y otra de apoyo financiero 

y de asesoría para el desarrollo de cadenas de valor en regiones menos desarrolladas.  

 

Paralelamente al diseño de diferentes iniciativas e instrumentos en apoyo a los partenariados como el I3, la Comisión 

Europea, con el objetivo de congregar a todos los actores interregionales de especialización inteligente, reúne dos veces al 

año a los partenariados temáticos de las tres Plataformas S3 con los servicios de la  Comisión implicados en su desarrollo 

(principalmente las Direcciones Generales de Política Regional y Urbana (REGIO), de Agricultura y Desarrollo Rural (AGRI), de 

Energía (ENER), de Mercado Interior, Industria, Emprendimiento y Pymes (GROW), de Asuntos Marítimos y Pesca (MARE ) y 

de Investigación e Innovación (RTD). Estas reuniones suelen estar abiertas a todas las regiones y a los miembros de sus 

ecosistemas de innovación regionales involucrados en los partenariados S3; a la plataforma de clústeres europeos; a expertos 

y a investigadores.  

 

 

8 https://eismea.ec.europa.eu/programmes/interregional-innovation-investments-i3-instrument_en#ecl-inpage-88 
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Su objetivo es compartir con los partenariados actualizaciones sobre políticas europeas relevantes e iniciativas de interés; 

permitir la identificación de sinergias, oportunidades y aprendizaje mutuo entre partenariados, en un marco de fertilización 

cruzada; y conocer el estado actualizado de cada uno de los partenariados, incluyendo las barreras que éstos encuentran en 

el avance hacia su madurez.    

 

La Plataforma temática de especialización inteligente en el sector agroalimentario fue creada, efectivamente, en el año 2016, 

a través de las Direcciones Generales de Política Regional, el Centro Común de Investigación, la Dirección General de 

Agricultura, así como la de Investigación e Innovación de la Comisión Europea. Desde su inicio, la plataforma agroalimentaria 

S3 nació con la vocación de complementar otras iniciativas ya existentes a nivel de la UE (EIP-Agri, H2020, Interreg, etc). Su 

objetivo es acelerar el desarrollo de proyectos de inversión conjunta en la UE fomentando y apoyando la cooperación 

interregional en áreas temáticas basadas en prioridades de especialización inteligente definidas por los gobiernos regionales y 

nacionales vinculados a la agricultura y la alimentación.  

Bajo el marco general que ofrece la Plataforma agroalimentaria, existen, a fecha de febrero de 2022, cinco partenariados 

temáticos, con distinto grado de desarrollo y que tratan aspectos complementarios (no exentos de potenciales solapes entre 

algunos de ellos). De ese modo, los partenariados agroalimentarios cubren aspectos que abarcan desde la agricultura de 

precisión, hasta los sensores inteligentes, los ingredientes para la economía circular, la participación de los consumidores en 

la innovación agroalimentaria, o la trazabilidad y el big data en la cadena de valor agroalimentaria.  

El partenariado temático interregional de especialización inteligente sobre "Trazabilidad y Big Data“ (S3P TBD en adelante), 

surgió de la propuesta presentada en junio de 2016 por la Región de Andalucía. Respondía  a una convocatoria abierta de la 

Comisión Europea, realizada un mes antes, para conocer el interés existente en las regiones para desarrollar sub-áreas de 
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trabajo dentro de la plataforma temática sobre Agroalimentación. La propuesta de Andalucía en torno a la “trazabilidad y big 

data en la cadena de valor agroalimentaria”, ya se había identificado como una necesidad en el marco de su estrategia de 

especialización inteligente, y era compartida por otras regiones. Así, la misión del partenariado planteaba el establecer un 

marco interregional para avanzar en la digitalización de la cadena de valor agroalimentaria europea; y, al mismo tiempo, 

generar valor y aportar eficiencia al conjunto de regiones de la UE en dicho ámbito. El hecho de haber identificado un reto 

estratégico decisivo, en un momento de cambio de cultura global, y proponer una iniciativa conjunta que generara ventajas 

competitivas, posicionaba la propuesta en un contexto de oportunidad y de urgencia para las regiones europeas. 

 

En junio de 2016,  Andalucía presentó esta propuesta a la Dirección General de Política Regional de la Comisión, en la que 

manifestaba su interés en tomar la iniciativa de liderar este partenariado. En julio del mismo año, cuatro Consejerías 

andaluzas (Consejería de Agricultura, Pesca y Desarrollo Rural, Consejería de Empleo, Empresa y Mercado, Consejería de 

Economía y Conocimiento, Consejería de Sanidad y Agencia de Innovación y Desarrollo de Andalucía) enviaron una carta 

oficial conjunta a la Comisión donde materializaban esa voluntad y compromiso compartido, de manera transversal y 

participada, por parte de todo el gobierno regional. Se ofrecía de ese modo una base sólida para generar confianza, tanto a 

nivel interno (entre los actores regionales), como a nivel externo (entre el resto de regiones con interés en participar en la 

iniciativa europea); y se propiciaba, al nivel de la política regional europea, una reflexión de calado sobre la importancia de 

promover esquemas transversales de apoyo a cuestiones estratégicas. Complementariamente, la aprobación por parte de los 

socios del partenariado, en su primera reunión constitutiva, del nombramiento de la región italiana de Emilia-Romagna como 

co-líder, otorgaba de mayor robustez al lanzamiento inicial de la red. 
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Con el objetivo de conocer en profundidad los partenariados temáticos de especialización inteligente y su impacto a nivel 

regional, así como el papel que juegan los actores individuales en el proceso, realizamos una investigación sobre este 

partenariado, por su importancia relativa en el marco de la Plataforma agroalimentaria, ya que cuenta en 2022 con 24 

regiones europeas y 13 miembros asociados, que representan aproximadamente el 10% de las regiones de la UE (nivel NUT 

II); y cuenta con un peso relevante en relación con el sector agroalimentario europeo, ya que en sus regiones miembro se 

encuentran el 10% de las explotaciones agrícolas de la UE y el 10% de las agroindustrias de la UE. 

 

Para nuestro caso de estudio, tratamos de demostrar que la construcción de partenariados temáticos de especialización 

inteligente para la innovación tienen el potencial de contribuir al surgimiento de visiones compartidas en los ecosistemas 

regionales creados bajo este marco, y de enfoques innovadores en la política pública. Pertenecer a ellos, por tanto, tiene un 

efecto positivo en la creación de marcos inteligentes no solo a nivel interregional, sino también a nivel regional.  

 

 

Materiales y métodos 

 

Nuestra investigación se centra en el período constitutivo del partenariado temático S3 de trazabilidad y big data en la 

cadena de valor agroalimentaria (2017-2018).  En primer lugar, enviamos unos cuestionarios a las regiones miembro, en los 

cuales se incluían 15 preguntas, 13 de la cuales tenían como objetivo obtener respuestas puntuadas sobre diferentes 

aspectos del partenariado (en una escala de 1 a 5, siendo 5 el valor más alto y 1 el más bajo); complementadas con 2 



“La conformación de territorios inteligentes a partir de enfoques de especialización basados en la cooperación y las redes” 

 

 

41 
 

preguntas finales, de carácter cualitativo, que permitieron recabar respuestas más detalladas y analíticas en aspectos 

relacionados con las percepciones y valoraciones de las regiones miembro entrevistadas.  

 

Listado de preguntas incluidas en los cuestionarios enviados a las regiones miembro del partenariado 

 

1. Nombre y posición del representante de la región. 

2. El estado actual del nodo regional: ¿Número de miembros? ¿Cuádruple hélice representada? ¿Quién recibió la propuesta? 

¿Quién tomó la decisión? 

3. Origen del nodo regional: proceso de toma de decisiones sobre la participación en el partenariado.   

4. Constitución del nodo regional: medidas tomadas para identificar y reunir a los miembros regionales (calificar los siguientes 

ítems en una escala del 1 al 5, siendo 5 el más alto): Notas informativas; Reuniones; Contactos personales; Talleres o 

Conferencias; Otro. 

5. ¿Hubo, en su opinión, algún agente específico que actuó como impulsor o catalizador clave de la cohesión de la red 

regional? (En caso afirmativo, califique los siguientes elementos en una escala del 1 al 5, siendo 5 el más alto): un agente 

público específico; un agente de investigación específico; un agente específico del sector privado; otro. 
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¿Y qué atributo o cualidad hizo de él un catalizador clave ¿: sus conexiones; su influencia; su autoridad; su posición; sus 

habilidades sociales; otro. 

6. ¿Cuáles fueron los principales elementos que contribuyeron a la apropiación o participación de los agentes regionales a lo 

largo del proceso? (califique los siguientes elementos en una escala del 1 al 5, siendo 5 el más alto): necesidad de este 

instrumento de conexión; utilidad de la iniciativa; incentivos de representación; visibilidad; perteneciente a la cadena; 

expectativa de proyectos, financiación, etc .; otro. 

7. ¿Puede identificar algún momento / evento / significativo en el proceso de involucrar a su nodo regional en este 

partenariado interregional? 

8. Situación actual del nodo regional: (califique los siguientes ítems en una escala del 1 al 5, siendo 5 el más alto): Es estable; 

está activo; está motivado; está evolucionando; hay interacciones programadas entre los miembros; otro. 

9. ¿Se han cumplido las expectativas de participar en el partenariado interregional? (Califique los siguientes elementos en una 

escala del 1 al 5, siendo 5 el más alto). 

10. ¿Cómo calificaría el nivel de compromiso y propiedad creado por el sector agroalimentario S3 TBD? (Califique los 

siguientes elementos en una escala del 1 al 5, siendo 5 el más alto). 

11. ¿Cómo calificaría la mejora de las redes y las sinergias entre sus miembros regionales, desde la creación del S3P TBD? 

(Califique los siguientes elementos en una escala del 1 al 5, siendo 5 el más alto). 
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12. ¿Cuáles son en su opinión los principales activos intangibles del partenariado interregional? (califique los siguientes 

elementos en una escala del 1 al 5, siendo 5 el más alto): influencia en una mejor formulación de políticas; mejor 

posicionamiento de los nodos regionales; unir esfuerzos con otros agentes de innovación europeos; información calificada 

sobre tendencias y oportunidades tecnológicas; capital relacional generado por la red (nuevos contactos, nuevas 

relaciones…); el valor de la cooperación interregional; proyectos comunes; Valor compartido; otro.  

13. ¿Cómo calificaría el nivel de compromiso de su nodo regional en los próximos pasos / proyectos del partenariado S3P 

TBD? (califique los siguientes elementos en una escala del 1 al 5, siendo 5 el más alto): proyectos futuros; participación en 

reuniones y eventos; participación en la redacción de propuestas de proyectos; asunción de compromisos en el marco de 

gobernanza del partenariado; otro. 

14. ¿Cuáles son, en su opinión, las principales lecciones generadas en la construcción del S3P TBD de las que pueden aprender 

otros partenariados interregionales? 

15. ¿Alguna sugerencia para fortalecer el partenariado en los próximos pasos?.  

 

 

Considerando que las entrevistas semiestructuradas cualitativas son uno de los métodos de recolección de datos más 

utilizados (Bradford & Cullen, 2012) al permitir explorar visiones subjetivas y recoger reflexiones en profundidad sobre las 

experiencias de los actores, complementamos estos cuestionarios con entrevistas personales semiestructuradas de alrededor 

de 45 minutos, por teléfono, con los representantes de cada región participante.  Las entrevistas incluyeron preguntas 



“La conformación de territorios inteligentes a partir de enfoques de especialización basados en la cooperación y las redes” 

 

 

44 
 

relacionadas con los pasos dados por la región para identificar y reunir a los miembros regionales, actores clave en el proceso, 

sinergias generadas entre los miembros regionales, principales activos intangibles de la Partenariado interregional, lecciones 

aprendidas y sugerencias. Los resultados obtenidos corresponden a los 9 socios que participaron en la investigación (que, en 

el momento de realizarse la investigación representaban casi el 50% del total de regiones miembro) por lo que su 

contribución es indicativa de la visión de todos los socios en relación a la contribución del partenariado a la creación o 

fortalecimiento de una red “inteligente” dentro de cada región.  

De forma complementaria, para analizar las sinergias de las prioridades S3 identificadas por las regiones miembros que 

participan en este estudio, utilizamos datos secundarios de la base de datos Eye @ RIS3 de la Comisión Europea 

(https://s3platform.jrc.ec.europa.eu/mapa). 

 

Resultados y discusión  

 

Los nueve socios estudiados comparten la Agroalimentación como una prioridad regional en sus estrategias regionales de 

especialización inteligente. La siguiente tabla muestra la forma en que cada región ha formulado esta prioridad, así como las 

interrelaciones identificadas con las prioridades S3 en cada caso. 

 

Tabla 1. Prioridades de especialización inteligente en cada una de las regiones miembro estudiadas (2014-2020): 
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REGIÓN 
 

Andalucía  
(región líder) 
 

Emilia-Romagna 
(Italia) 
Región co-líder 

Extremadura 
(España) 
 

Friuli-Venezia-Giulia 
(Italia) 
 

Prioridades S3 

 
Agroalimentación 

Alimentos saludables y 
seguros 
 
 

Alimentos saludables y 
seguros 

Agroalimentación 
 
 
 

Alimentos saludables y 
seguros 
(agroalimentación) 
 
 

ICT Economía Digital 
 
 
 
 

 TIC 
 

Tecnologías avanzadas y 
soluciones para la 
producción estratégica 
en el sector. 

Energía Energías renovables 
 

 Energías limpias 
 

 

Salud Salud y bienestar 
 

Vida sana, servicios y 
productos de cuidado. 

Sanidad 
 

Servicios saludables de 
cuidado. 

Cultura, industrias 
creativas, turismo 

Innovación en el turismo 
 
 
 

TICs y nuevas tecnologías 
para el turismo y las 
industrias culturales y 
creativas.  

Turismo TICs para el turismo y 
los sectores culturales y 
de innovación social. 
  

Logística  Transporte y logística 
 

   

Industrias marinas    Nuevas tecnologías de 
la economía marítima 

Mectrónica  Mecatrónica e industria del 
motor. 
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Clusters y nuevos 
modelos de 
negocio para 
industrias 
tradicionales.  

    

Otros 
 

Recursos naturales Construcción   
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REGIÓN 
 

Greenport West 
Holland 
(Países Baos) 
 

Limburg- South 
Holland 
(Países Bajos) 
 

Pays  
de la Loire 
(Francia) 
 

Pazardzhik (Bulgaria) -
las prioridades S3 se 
identifican a nivel 
nacional en este caso.  

South-Savo 
(Finlandia) 
 

Prioridades S3 
 

Agroalimentación Mejora del 
conocimiento 
abierto / 
innovaciones 
químicas en la 
industria 
alimentaria 
 

Investigación para 
alimentación y 
salud 

Alimentación y 
biorecursos: 
agroalimentación, 
salud y nutrición, 
agroalimentación del 
futuro.  

Mejora de tecnologías 
altamente productivas 
para el sector 
alimentario 
tradicional.  

Pureza de los alimentos 
y seguridad de la 
cadena de valor 
 

ICT Acceso público a la 
innovación; nano 
tecnologías y 
sector TIC 
  

Innovación en la 
cadena de 
suministro. 

Tecnologías de 
producción avanzada 
 
 
TIC 

TIC 
 
Aplicaciones de 
ordenador y móviles 

 

Energía Incrementar la 
eficiencia de la 
energía en la 
horticultura y en el 
sector industrial en 
general. 
Incrementar la 
cuota de biomasa 
en la industria.  
 

  Sistemas de energía 
sostenible con un foco 
en el sector del 
transporte.  

Procesos relacionados 
con bosques:  nuevos 
productos de biomasa y 
nuevos procesos de 
producción.  
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Salud    Vida saludable e 
industrias de 
biotecnología. Nuevos 
enfoques de medicina.   

 

Cultura, 
industrias 
creativas, 
turismo 

  Diseño de 
industrias creativas 
y culturales. 

Tecnologías para 
industrias creativas y 
recreativas.  

 

 

Logística  Mejora de los 
procesos de 
distirbución a lo 
largo de la 
cadena de valor 
alimentaria; 
optimización de 
la cadena.   

    

Industrias 
marinas 

  Industrias marinas: 
energía renovable, 
biorecursos. 

  

Mecatrónica    Mecatrónica y 
tecnologías limpias 
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En un análisis comparativo sobre cómo las diferentes regiones formularon su prioridad de especialización inteligente en 

relación con la agroalimentación, observamos en primer lugar que, si bien hay diferentes matices en cada región, existe una 

coincidencia en prácticamente todas ellas en cuanto a la relación del agroalimentario con los productos sanos y seguros; y, en 

menor medida, con aspectos relacionados con la logística y distribución, o la energía. La prioridad de las Tecnologías de la 

Información y el Conocimiento (TIC), por su parte, es una prioridad regional para la mayoría de las regiones. Asimismo, la 

relación entre la prioridad agroalimentaria y las prioridades relacionadas con la salud, el turismo cultural o la economía 

marítima, en otros casos, también es significativa.  

Estos resultados reflejan, entre otras consideraciones, que la multifuncionalidad de la agricultura y el desarrollo rural es un 

atributo compartido en todas las regiones. 

 
 
 

Clusters y 
nuevos modelos 
de negocio para 
industrias 
tradicionales.  

Mejora de la 
coordinación y 
desarrollo de 
nuevos modelos 
de negocio   

Desarrollo de 
clusters  

   

Otros  Aromas orgánicos 
 

  Agua limpia 
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En la siguiente tabla recogemos un resumen de las principales respuestas obtenidas tanto de las encuestas como de las 
entrevistas, agrupadas en los 5 principales temas abordados; complementado con una serie de comentarios cualitativos 
adicionales (recopilados textualmente) de las entrevistas con los actores regionales.  
 
Tabla 2. Principales respuestas obtenidas a las preguntas planteadas 
 

Temas Resultados 

Principales 
rasgos de 
construcción 
del 
partenariado: 
 
  

o Punto de partida inicial: el sector agrolimentario como una prioridad regional para la especialización 
inteligente.  

o Fuerte liderazgo público 
o Responsabilidades compartidas en el marco de un Plan de Acción acordado con atención a la diversidad.   
o Identificación de actores clave con relevancia, conexiones y habilidades sociales.  
o Creación de un equipo específico de coordinación, preparación de documentos y búsqueda proactiva de 

oportunidades.  
 

Algunas opiniones compartidas por las regiones: 
 
“El partenariado asumió la responsabilidad de encontrar la manera de mantener el sistema. Esa coordinación 
efectiva y esa proactividad mostrada hacia las regiones y la Comisión es un elemento relevant y replicable”.  
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“El proceso ha sido lógico, aunque la fase de matchmaking no se ha desarrollado suficientemente. Sin embargo, la 
creación de un territorio común de relaciones entre regiones conlleva mucho tiempo”. 

Motivaciones 
para 
participar en 
el 
partenariado  

o Expectativa de proyectos comunes 
o Pertenecer a la cadena de valor 
o Utilidad de la iniciativa en relación con la experimentación de nuevos modelos de colaboración y aprendizaje 
mutuo.   
O Incentivos de representación. 
 
Algunas opiniones compartidas por las regiones: 
 
“Al principio, la propuesta no se entendió bien y parecía algo burocrática. Tuvimos que explicarles a los agentes los 
beneficios de ser parte del partneariado. Fue una dificultad al inicio del proceso ”. 
 

Elementos 
más 
valorados 

o Modelo de gobernanza en el cual se invita a todos los actores de la cuádruple hélice a estar represenados en 
cada nodo regional.   

O Existencia de un equipo específico para la coordinación y preparación de documentos.  
O Proactividad en la búsquedad de proyectos y oportunidades de valor compartido y cooperación.  
 
Algunas opiniones compartidas por las regiones: 
 
“El partenariado es un lugar para compartir ideas que puede generar: diferentes formas de colaboración en todos 
los niveles; experimentación de nuevos modos de colaboración; aprendizaje mutuo “. 
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“Las sinergias existían antes pero no estaban tan organizadas. El S3P TBD les dio un marco ”. 

Atributos de 
los actores 
clave 

o Conexiones 
o Habilidades sociales 
o Autoridad 
 
Algunas opiniones compartidas por las regiones: 
 
“Esta iniciativa ha permitido a la región pedir la colaboración de todos los actores en el desarrollo regional y 
reconstruir las relaciones entre ellos “. 
 
“Los poderes públicos están en mejores condiciones de actuar como activadores de estas iniciativas conociendo la 
imagen general de la región”. 
 

Retos para el 
futuro del 
partenariado  

o Matchmaking 
o Financiación 
o Identificación de proyectos concretos 
o Refuerzo de canales de comunicación  
o Una mayor involucración del sector privado.  

 
Algunas opiniones compartidas por las regiones: 
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“Deberíamos trabajar en la creación de eventos presenciales, compartiendo ideas entre actores de diferentes 
regiones “. 
“Necesitamos proyectos concretos”. 
 
“El nivel de compromiso sería mayor si los actores privados tomaran la iniciativa de algunas propuestas”. 
 
“Se agradecería cualquier recurso para cubrir los gastos que permitan la participación o el trabajo de las regiones”. 
 

 

Los resultados obtenidos nos permiten identificar una serie de bloques en los que basaremos nuestra discusión: 

 

Prioridades compartidas en relación con la cadena de valor 

 

Las regiones identifican el sector agroalimentario como un área estratégica de especialización estrechamente relacionada con 

las TIC y los productos agroalimentarios saludables y seguros. La digitalización aparece como una tendencia transformadora e 

intersectorial. La logística y la distribución son una prioridad relacionada para algunas de las regiones, lo que demuestra que 

los aspectos instrumentales relacionados con la cadena de valor agroalimentaria se consideran motores clave en su 

desarrollo. Las consideraciones económicas y sectoriales están bien establecidas en las principales prioridades regionales S3. 



“La conformación de territorios inteligentes a partir de enfoques de especialización basados en la cooperación y las redes” 

 

 

54 
 

Por el contrario, los aspectos sociales solo se consideran levemente; y la dimensión “gobernanza” solo es tenida en cuenta 

por dos regiones. Esto revela desafíos críticos que aún deben abordarse estratégicamente a nivel regional.  

Por otro lado, en concordancia con Di Cataldo et al. (2020), la falta de concisión que muestran algunas regiones en la 

identificación de sus objetivos de especialización puede estar reflejando diferentes niveles de capacidad institucional entre 

socios; así como una cierta contradicción con el espíritu que persigue este enfoque de desarrollo regional que se basa no 

tanto en la selección de sectores per se, sino en la identificación de “misiones” que sinteticen retos (Mazzucato, 2018). Sin 

embargo, todas las regiones han mostrado capacidades suficientes para participar en las oportunidades propuestas, y han 

podido acceder a proyectos, intercambios y aprendizaje mutuo, características clave de estos partenaridos destacadas por 

autores como Komninos et al. (2014).  

Finalmente, se podría afirmar, que, puesto que la red interregional se basa en prioridades de especialización inteligente 

acordes a cada región, el partenariado ha hecho su contribución a un “enfoque sensible al lugar”, en la línea de los estudios 

realizados por Rodríguez-Pose (2020). 

 

Gobernanza, liderazgo y marcos compartidos sólidos son las principales características del proceso de construcción de 

partenariados 

 

El fuerte compromiso público y liderazgo del Partenariado estuvo acompañado desde el inicio por una clara voluntad de 

involucrar a los actores privados en la definición de objetivos y el ámbito de acción, como así fue reconocido en el estudio de 
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Ciampi et Cavicchi (2017). La proactividad mostrada en la búsqueda de formas de mantener el sistema creado y la creación de 

documentos sólidos fue muy significativa, aspectos clave de este enfoque de acuerdo con las consideraciones realizadas por 

Mc-Cann y Ortega-Argiles (2014). Mecanismos de coordinación efectivos, que Marques et al. (2020) señalan como necesarios 

para generar interacciones y aprendizajes, se crearon, no solo a nivel interregional sino también en muchas de las regiones 

socias. Se fortalecieron los vínculos que apenas existían entre los actores agroalimentarios y tecnológicos.  

El reconocimiento de un rol para cada agente en un esquema específico ayudó a las regiones a definir una visión territorial 

compartida entre los actores regionales: una de las regiones entrevistadas manifestó que “a partir del conocimiento 

generado por el diálogo de actores surgió una nueva interpretación de la propia región”. 

 

La emergencia de actores claves como detonadores de procesos de innovación 

 

Las regiones expresaron que, si bien antes existían sinergias en la cadena de valor regional agroalimentaria, no estaban bien 

organizadas, y el partenariado de trazabilidad y big data facilitó que se creara un marco. La importancia que se le asigna al 

partenariado es por tanto relevante, y coincide con la valoración que la literatura reciente otorga a la coordinación público-

privada-académica como un factor clave para generar innovación (OCDE, 2015). 

En relación con el nuevo rol del individuo como nuevo “intérprete” en un mundo de sobreabundancia de información 

(Wellman, 2009; Harari, 2018) la mayoría de las regiones entrevistadas confirma la existencia de uno o varios actores 

específicos como principales aceleradores de conexiones identificándose como atributos principales para ese liderazgo su 
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autoridad, relevancia y conexiones. El partenariado ha generado una oportunidad estratégica para que las regiones mapeen 

tanto sus capacidades como a sus actores clave en la cuádruple hélice. Sin embargo, la participación de los actores privados 

podría ser mayor si tomaran la iniciativa y presentaran propuestas. En cuanto a la participación de los actores de la sociedad 

civil, cuyas necesidades y expectativas específicas deberían formar parte en mayor medida en los ecosistemas regionales S3 

(Horelli et al. -2015-; y Roman et al. -2020-), sigue siendo un desafío. Los avances en relación con la participación de los 

consumidores en la cadena de valor agroalimentaria representa, en concreto, un reto fundamental para el sector, para 

alinearse con las directrices que marcan en ese ámbito el Pacto Verde europeo (Comisión Europea, 2019), la Estrategia de la 

Granja a la Mesa (Comisión Europea, 2020) y la Estrategia de Biodiversidad (Comisión Europea, 2020). 

 

Nuevo papel del sector público como facilitador 

 

El Partenariado ha asumido implícitamente el rol del sector público como facilitador de procesos de acuerdo con Aghion, 

David y Foray (2009), y ha actuado además como agente clave en el acompañamiento a los ecosistemas de innovación 

regional; además ha asumido su responsabilidad en iniciar el camino para asumir funciones clave como las identificadas por 

Kleibrink et al. (2014): garantizar una infraestructura adecuada, infraestructuras de datos interoperables abiertas y una 

adquisición de tecnología transparente y eficiente.  

Las regiones consideran que el papel de las administraciones regionales es estratégico e insustituible en las reuniones y 

actividades  del Partenariado. Si bien esta consideración sobre la importancia de las entidades públicas en los ecosistemas 
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regionales de innovación podría parecer contradecir la idea anterior que enfatiza el nuevo rol de ciertos actores en estas 

redes, podemos concluir que los nuevos intérpretes territoriales son individuos de referencia en cada nodo regional, pero que 

necesitan actuar en el contexto de una red existente. Y los actores públicos son precisamente los mejor calificados y 

legitimados para ofrecer y dinamizar ese marco. 

 

El partenariado ofrece mayores oportunidades a los socios más interesados y proactivos 

 

El diferente nivel de compromiso entre las regiones, desde el inicio, ha actuado como una debilidad inicial del sistema, 

aunque las regiones líderes trataron de ofrecer apoyo metodológico a todos los socios en la fase fundacional. Las regiones no 

tenían suficiente información sobre el significado de esta iniciativa ni sobre las interconexiones entre las políticas europeas 

relacionadas con los datos y la agroalimentación. La proactividad del Partenariado en este sentido contribuyó 

significativamente a la creación de sinergias entre los campos digital y agroalimentario.  

En cuanto a los diferentes niveles de compromiso entre los miembros, en los proyectos implementados por la Partenariado, 

los socios que finalmente se han involucrado han sido los más activos desde el inicio y son los que han destinado recursos 

para participar en actividades, reuniones e iniciativas. Ello coincide con los estudios de Ryu et al. (2021) cuya investigación 

concluyó en que el capital relacional y la proactividad de las redes son los factores clave del desempeño internacional, ya que 

mejoran el desarrollo de la capacidad de innovación tecnológica. 
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La confianza y la diversidad como valores fundamentales de la asociación como elementos más valorados 

 

Las regiones miembro consideran que es destacable el trabajo realizado por el partenariado en la construcción de un marco 

de trabajo compartido en el cual regiones muy diversas forman parte. Los esfuerzos para la inclusión de una diversidad de 

regiones fueron muy relevante, y es un aspecto muy valorado por los socios. Este compromiso con la diversidad, además, 

calificó positivamente al partenariado en diferentes Convocatorias de la Comisión Europea. 

Junto a ello, las regiones miembro consideran que la fase de intercambio o matchmaking entre empresas no está 

suficientemente desarrollada. La implicación de los agentes de la cuádruple hélice también ha sido deficiente, probablemente 

por los tímidos esfuerzos de divulgación realizados en ese ámbito, limitados principalmente a las asociaciones de 

consumidores. Estos pasos probablemente habrían requerido nuevas formas de interacción, como sugirieron Horelli et al. Al. 

(2015), pero como lo expresó una de las regiones entrevistadas, “la construcción de un territorio común de relaciones entre 

las regiones necesariamente lleva mucho tiempo”. Probablemente el desarrollo de vínculos fuertes y estrechos basados en un 

entendimiento común y confianza entre los miembros del partenariado conlleva el desarrollo de capacidades que permitan 

transformar y explotar el conocimiento adquirido externamente (Ortiz et al. 2021). 

Sin duda, esta línea de investigación sobre fomento de la confianza y el compromiso requerirá más atención en el futuro.   
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Motivaciones para participar en el partenariado 

 

El marco común de visión y acción compartido por 22 nodos regionales representa una dimensión adecuada, especialmente 

en el campo de la agroalimentación, en el que están involucrados un gran volumen de aspectos de muy diversa índole. De 

hecho, alcanzar fortalezas complementarias es una de las principales motivaciones identificadas por los agentes regionales 

para su participación inicial en el partenariado (en línea con las identificadas por Rakhmatullin et al., 2016). Otras 

motivaciones incluyen el acceso a una amplia red de oportunidades y conocimientos, y la expectativa de financiación y 

proyectos conjuntos.  

Esta última expectativa se ha visto cumplida ya que, pasado un tiempo desde la celebración de estas entrevistas, los 

siguientes proyectos conjuntos del partenariado se han articulado con éxito en torno a convocatorias y programas europeos: 

proyecto Regions 4Food (Interreg Europa); Smart AgriHubs (H2020); Complat (Acción piloto para inversiones en innovación 

interregionales); Niva (H2O20); Track (COSME); o ICT Biochain (H2020). Junto a ello, en el ámbito de la comunicación, se han 

acogido todas las sugerencias expresadas por las regiones en las encuestas y se han puesto en marcha una página web9, una 

newsletter mensual, y diferentes canales de comunicación en redes sociales. Junto a ello, el partenariado organiza 

periódicamente una serie de webinars sobre diferentes temas de interés para sus socios. 

Por otro lado, en 2019 el partenariado optó por la doble afiliación a la Plataforma Agroalimentaria S3 y a la Plataforma de 

Modernización Industrial S3. Ello lo coloca en una mejor situación para abordar nuevos escenarios de innovación relacionados 

 

9 https://www.traceabilityandbigdata.eu/ 
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con la industria agroalimentaria, así como la transición de los nodos regionales hacia la creación de Hubs de Innovación 

Digital. 

 

Retos para el futuro del partenariado: dificultad de avanzar hacia las inversiones interregionales 

 

Si bien las regiones están llamadas a desempeñar un papel cada vez más decisivo en el futuro de las cadenas de valor, la 

estructura de los partenariados temáticos interregionales aún necesitaría más interconexión, apoyo y maduración. Los socios 

tienen dificultades para pasar de la fase de conexión y de intercambio de información a la inversión conjunta en aplicaciones, 

demostradores o proyectos.  Por ello las regiones participantes en la investigación expresaron la necesidad de contar con más 

medidas de acompañamiento y apoyo. La mayoría de las regiones, en el pasado Marco plurianual de fondos europeos, no 

fueron capaces de articular compromisos más allá de proyectos concretos aprobados en el marco de convocatorias europeas, 

en las que los partenariados han ido compitiendo, sin que su candidatura contara, de partida, con ningún elemento de valor 

diferencial. Ese aspecto, además, plantea una cuestión adicional, y es la dificultad de mantener la atención, el interés y la 

motivación de aquellos socios que no consiguen participar en esos proyectos que reciben financiación.  

 

La creación del nuevo instrumento I3 de apoyo a inversiones interregionales de innovación representa, en ese sentido, una 

oportunidad de enorme importancia no solo como apoyo a las carteras interregionales de inversiones de los partenariados S3 

y de sus empresas en proyectos innovadores con nivel de preparación tecnológica (Technology readiness level, “TRL”) 6-9 ; 

sino también como factor de detonación para que las regiones tomen en consideración de manera efectiva en sus programas 
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de desarrollo regional (PDRs), la posibilidad, ya existente, de apoyar mediante sus asignaciones del Rondo europeo de 

Desarrollo Regional (FEDER) las inversiones interregionales relacionadas con prioridades compartidas de especialización 

inteligente.  

 

Las expectativas generadas por el nuevo instrumento I3, el primero que apoya inversiones interregionales hasta la fecha, han 

sido grandes, y, por ello, podría generar también cierto nivel de frustración, sobre todo entre aquellos partenariados 

interregionales que queden excluidos de sus convocatorias. 

 

Junto a ello, una dificultad añadida para los partenariados en este ámbito viene constituida por el hecho de que la 

cooperación internacional se enfrenta a una programación de fondos europeos diferente en cada región. Abordar 

adecuadamente este cuello de botella para la cofinanciación de proyectos de cooperación e inversión interregional, 

requeriría de un importante esfuerzo de visión en el periodo actual. 

 

 

Necesidad de mayor acompañamiento y apoyo a las estructuras que dinamizan los partenariados 

 

Además de las dificultades que conlleva la realización de proyectos conjuntos (por no decir de inversiones conjuntas) a nivel 

interregional, las regiones líderes de los partenariados encuentran grandes dificultades para asegurar los recursos necesarios 

(financieros, personales y de tiempo) para mantener estas redes con un suficiente nivel de dinamismo e implicación por parte 

de sus miembros. La iniciativa y el entusiasmo que fueron decisivos en los años fundacionales, podrían verse frustrados a 
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largo plazo ante la ausencia de proyectos concretos u oportunidades de financiación, aspecto ampliamente señalado en 

diferentes reuniones de los partenariados y de éstos con los servicios de la Comisión. 

Junto a ello, persiste el nivel de ambigüedad en relación con el valor que obtienen los socios de su participación en este tipo 

de partenariados, tal como ha sido expresado por muchos de ellos en las reuniones de coordinación que anualmente la 

Comisión organiza con todos ellos. Probablemente el haber previsto en el actual Marco plurianual de fondos europeos un 

apoyo ad hoc para el funcionamiento de los partenariados habría representado una medida de impulso y de soporte explícito 

a la labor ejercida por las regiones líderes de los partenariados S3, altamente demandante de tiempo y de recursos. El hecho 

de que esta financiación específica no haya sido considerada hasta el momento, junto con el resto de dificultades 

anteriormente mencionadas, podría poner en peligro los compromisos regionales necesarios para asegurar la viabilidad 

futura de estos partenariados en su forma actual. 
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Capítulo II 

Relación entre los fondos de recuperación y resiliencia y las prioridades regionales de 

especialización inteligente en España 
 

Introducción 

 

Justo cuando las estrategias de especialización inteligente estaban alcanzando velocidad de crucero, y las regiones europeas 

iniciaban su camino hacia la elaboración de las nuevas estrategias de especialización inteligente para la sostenibilidad y la 

inclusión social10 (S4) apareció la pandemia del COVID19 y lo que inicialmente emergió como una crisis sanitaria, se convirtió 

rápidamente en una crisis sistémica. El 27 de mayo de 2020, la Comisión Europea lanzó su Plan orientado a la Recuperación, 

denominado Next Generation EU para el período 2021-2024 (Comisión Europea, 2020), cuyo mecanismo principal es el 

denominado Mecanismo de Recuperación y Resiliencia11 (con un presupuesto de 672.500 millones de euros). Este 

mecanismo, junto con un nuevo presupuesto europeo para el período 2021-2027 dotado con más de 1.070 millones de 

euros, marcaba el camino de la construcción europea y de la recuperación de los efectos de la pandemia. 

 

10 https://s3platform.jrc.ec.europa.eu/s4 

11 https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/recovery-coronavirus/recovery-and-resilience-facility_en 
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El Plan de Recuperación, alineado con el modelo de crecimiento sostenible que establece por el Pacto Verde (Comisión 

Europea, 2019) y la transición digital, se estructura en torno a tres pilares: (1) ayudar a los Estados a recuperarse; (2) relanzar 

la economía y apoyar la inversión privada; (3) aprender de la experiencia de la crisis. 

Con el objetivo de explorar hasta qué punto las estrategias regionales de especialización inteligente y sus ecosistemas 

asociados se han tenido en cuenta en el contexto territorial de gran relevancia en el que se han diseñado los Planes 

nacionales de Recuperación en la UE, a raíz de la aprobación del paquete de fondos de Recuperación y Resiliencia “Next 

Generation EU”, el presente capítulo recoge un caso de estudio sobre las percepciones de diez regiones españolas en ese 

proceso. Nuestro interés es demostrar si el potencial del enfoque de especialización inteligente (S3) en relación con su 

priorización estratégica se ha sido tenida en cuenta durante el proceso de diseño e implementación de la nueva estrategia. 

Este caso de estudio se enmarca en la metodología de análisis de actores (stakeholder analysis), que ha ganado un 

reconocimiento cada vez mayor al proporcionar una herramienta para analizar hasta qué punto las partes interesadas y sus 

características (principalmente intereses, posición y poder – Gilson et al., 2012), pueden influir en la toma de decisiones 

(Slaba et al., 2019) en un determinado proceso. En concreto, basamos nuestra investigación en las percepciones de los 

técnicos  de especialización inteligente de las administraciones regionales españolas como actores de gran relevancia tanto 

en el proceso de establecimiento de prioridades regionales S3, como en el marco de la Recuperación. 
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Materiales y métodos 
 

Nuestra investigación comenzó con una revisión documental de la literatura sobre S3, prestando especial atención a los 

aspectos relacionados con la gobernanza, la coordinación intergubernamental, los enfoques innovadores en la intervención 

pública y los ecosistemas regionales de S3 (Marineli y Periañez-Forte, 2017; Radosevic, 2017; Marques & Morgan, 2018; 

Trippl et al. 2020; Larrea et al., 2019; Gianelle et al., 2020; Magro et al., 2020; Guzzo y Gianelle, 2021; Hegyi et al, 2021, 

Ortega-Argiles & McCann, 2021).  

Complementamos esta revisión con la literatura sobre S3 en España que, hasta la fecha, se ha centrado en una serie de 

aspectos tales como los primeros retos de las estrategias de especialización inteligente en España (Del Castillo et al., 2015); la 

validez del enfoque S3 con respecto a las regiones desfavorecidas (Madeira et al. 2021); el papel de las universidades (Pérez 

et al., 2017); y la educación y formación profesional y las estrategias S3 (Moso-Díez, 2020). Sin embargo, se han encontrado 

muy pocas referencias en la literatura reciente respecto a la gobernanza multinivel entre estrategias regionales S3 y el 

proceso de planificación ligado a los fondos de Resiliencia y Recuperación. 

A la revisión documental le siguió la identificación de nuestro principal grupo objetivo, para lo cual tomamos en consideración 

la aportación de la metodología de análisis de actores, una herramienta útil para generar conocimiento sobre los actores 

relevantes en un proceso específico o un determinado ejercicio de planificación, con el fin de comprender su 

comportamiento, intenciones, interrelaciones, agendas, intereses, etc. Y evaluar las direcciones futuras de las políticas 
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(Brugha y Varvasovszky, 2000). Un proceso complejo como la redacción de un Plan Nacional de Recuperación involucra a 

muchas partes interesadas (empresas, gobiernos, responsables políticos, academia, etc.). En nuestro estudio nos centramos 

únicamente en las percepciones y la experiencia de un grupo específico de actores, pero muy relevante: los planificadores 

regionales de S3. 

Para nuestro propósito, llevamos a cabo una serie de entrevistas individuales semiestructuradas seguidas de un grupo focal 

con todos los participantes. Basamos esta metodología en una revisión reciente sobre el análisis de las partes interesadas que 

confirma que el 63% de los estudios analizados se basan en entrevistas (Bedtsen et al., 2021); y que el grupo focal se 

considera un enfoque de investigación eficiente para recopilar conocimientos de múltiples participantes y como una 

herramienta adecuada para democratizar el proceso de investigación (Ledger et al, 2019). 

Los entrevistados fueron seleccionados en función de su rol como actores que han gestionado la planificación de las 

estrategias S3 a nivel regional. En mayo de 2021 realizamos las entrevistas individuales semiestructuradas a los profesionales 

regionales de S3 de las siguientes regiones españolas (Comunidades Autónomas – Regiones, NUTS2): Andalucía, Aragón, 

Asturias, Castilla-León, Cataluña, Extremadura, Galicia, Murcia, Navarra y Valencia. Las entrevistas fueron confidenciales, 

contaron con equilibrio de género (7 mujeres y 6 hombres), y fueron realizadas mediante videoconferencia entre el 6 y el 25 

de mayo de 2021. Las conversaciones tuvieron una duración de 45 a 60 minutos y la documentación pertinente fue aportada 

con anticipación. 

Para definir el alcance de las preguntas a plantear en las entrevistas, se elaboró un conjunto inicial de ideas que se 

enmarcaron: (a) en la teoría de la Especialización Inteligente y su aplicación práctica en la política regional europea desde 

2014 (que atribuye un papel de condicionalidad para las S3 que ahora se ha reforzado en el actual Marco de Cohesión 
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Europeo 2021-2027); (b) así como en la literatura en este ámbito, que ha hecho un estudio en profundidad acerca de 

aspectos tales como la importancia de la gobernanza multinivel para una implementación exitosa del enfoque S3; el papel 

clave de las unidades regionales S3 en la implementación de mecanismos S3 innovadores en la intervención pública; y las 

contribuciones estratégicas que pueden hacer los ecosistemas regionales S3 para asegurar la priorización multi-actor y 

sensible al lugar en las comunidades autónomas. 

Las ideas iniciales para las entrevistas fueron reformuladas tras la celebración de dos entrevistas piloto iniciales que ayudaron 

a dar forma definitiva a las preguntas: (1) ¿Cuáles son las principales contribuciones de la S3 en la región? (2) ¿Cuáles son las 

principales dificultades para implementar el enfoque S3? (3) ¿Cuál es la relación entre los procesos S3 y el proceso 

relacionado con el mecanismo de recuperación? (4) ¿Están alineados los dos procesos? 

En la segunda fase, el 15 de octubre de 2021, siete meses después de la realización de las entrevistas, se organizó un grupo 

focal, en el que participaron 8 de las 10 regiones entrevistadas inicialmente. En ese grupo focal se les solicitó validar y discutir 

los resultados preliminares del estudio, que fueron previamente compartidos. La metodología de los grupos focales tiene su 

origen en un enfoque de entrevistas grupales que fue descrito por primera vez por Merton et al. (1956), y se puede definir 

como “un tipo de discusión grupal sobre un tema bajo la guía de un moderador de grupo capacitado” (Stewart, 2018) que 

tiene el potencial de permitir una articulación fluida de opiniones y preferencias implícitas. A diferencia de las entrevistas, el 

papel del equipo de investigación es periférico (Nyumba et al, 2018) y requiere de un facilitador calificado y un asistente que 

documente el contenido general de la discusión (Kitzinger, 1994). Los autores de este artículo asumieron estos roles como un 

equipo durante el grupo focal organizado con las partes interesadas.  
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La discusión de los grupos focales generalmente consta de cuatro pasos principales (Morgan et al., 1998) que comprenden (1) 

el diseño de la investigación; (2) recopilación de datos; (3) análisis; y (4) e informe de resultados. Para la organización de 

nuestro grupo focal, seguimos este esquema, basando el diseño inicial de la investigación en la redacción de un documento 

de partida, cuyo objetivo principal fue pre-evaluar el grado de alineación entre el proceso regional S3 y el proceso de 

recuperación nacional. Este documento (que se circuló previamente a la convocatoria del grupo focal) se redactó una vez que 

se realizaron las entrevistas bilaterales e incluyó un conjunto inicial de preguntas para ser discutidas a nivel de grupo de 

enfoque. 

El grupo focal se organizó explicitando el compromiso de confidencialidad e intentando crear un entorno coloquial y 

constructivo, que es una característica clave de este enfoque (Morgan, 1992). La recopilación de datos y el análisis de los 

resultados permitieron a los autores confirmar los patrones ya detectados durante la primera etapa de las entrevistas 

semiestructuradas y complementarlos con conocimientos adicionales que surgieron de la interacción grupal. 

Aunque la literatura recomienda convocar en sucesivas ocasiones al grupo focal, también se ha reconocido que ello puede 

resultar difícil debido a cambios sobrevenidos tanto a nivel personal como en las circunstancias (Bloor et al., 2001). Dado que 

se valoró la disponibilidad de tiempo de los actores que participaron en nuestra investigación, realizamos una sola reunión de 

grupo focal en la que participaron los representantes de 8 de las 10 comunidades autónomas que habían sido entrevistadas 

(generalmente se acepta que entre seis y ocho participantes son suficientes para considerar a un grupo focal como eficaz -

Krueger & Casey, 2000-). 

Finalmente, queremos destacar que los actores seleccionados son muy representativos de nuestro grupo objetivo, ya que 

representan a regiones que cubren casi todo el territorio de España, uno de los Estados miembros que va a recibir mayor 
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cantidad de fondos de Recuperación europeos en los próximos años. En la siguiente figura, se identifica a las 10 regiones 

participantes con un punto verde en el mapa.  

 

Figura 1 – Mapa de las regiones españolas participantes en el estudio de caso. 

 

Fuente: Mapa elaborado por los autores a partir de datos oficiales de la Comisión Europea sobre la subvencionabilidad de las regiones españolas por 

parte de los Fondos Estructurales (FEDER y FSE) 2014-2020 (https://ec.europa.eu/regional_policy/en/policy/how/is-my-region-covered/2014-2020/) 

https://ec.europa.eu/regional_policy/en/policy/how/is-my-region-covered/2014-2020/
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Resultados y discusión  
 

Principales contribuciones de la S3 en el periodo 2014-2020   

 

La mayoría de los entrevistados identificaron el Proceso de Descubrimiento Empresarial junto con la nueva metodología de 

planificación y su impacto en una gobernanza participativa como las principales aportaciones del enfoque S3. Las regiones 

son ahora más conscientes de la importancia de las acciones complementarias, las iniciativas conjuntas y la gobernanza 

multinivel; y han incorporado sistemas de evaluación de procesos e impactos. Estos hallazgos son consistentes con las 

investigaciones de Szerb et al. (2020) quienes argumentan que los beneficios de S3 tienden a ser multidimensionales más que 

puramente tecnológicos y relacionados con la investigación, e involucran también dimensiones institucionales y de 

gobernanza. 

Los técnicos regionales de S3 también han sido unánimes al considerar que la creación de ecosistemas ha sido clave en la 

generación de comunidades innovadoras; y que la S3 ha permitido que surjan visiones compartidas en un nuevo contexto de 

corresponsabilidad, en el que la existencia de actores clave relevantes ha jugado un papel estratégico, de acuerdo con Hegyi 

et al. (2021) quienes consideran que la existencia de líderes puede ayudar a desarrollar y prosperar nuevas narrativas. Los 

entrevistados también mencionan como un aporte positivo la opción de que las empresas privadas regionales se abran a la 

internacionalización en el ámbito de las alianzas interregionales S3 (si bien señalan que es necesaria una integración mucho 

más robusta de las pequeñas y medianas empresas). 
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Los entrevistados coinciden en que la S3 es un motor muy importante para la innovación en las políticas públicas, 

especialmente en relación a nuevos e innovadores enfoques de gobernanza, como lo ilustra un ejemplo compartido por uno 

de los actores regionales que participaron en el estudio: las “Agendas compartidas de sostenibilidad y cambio social12 

(Generalitat de Cataluña, 2020) dirigidas, a través de un modelo de gobernanza participativa, a coordinar la acción colectiva 

para enfrentar desafíos comunes en la región. Inspiradas en las estrategias S3, estas agendas se basan en la cooperación 

intersectorial y el intercambio de conocimientos entre administraciones públicas, academia, empresas y sociedad civil. En el 

contexto de recuperación actual, estas Agendas pueden ser vistas como herramientas con un alto potencial estratégico a 

nivel regional. De hecho, las estrategias de especialización inteligente, desde su concepción, contaban, entre sus valores 

fundamentales, con la construcción de capacidades colaborativas entre sus actores, aspecto muy ligado al fomento al 

emprendimiento que se encuentra en la base del enfoque S3. 

Los entrevistados también coincidieron en que es necesario crear capacidad en el sector público en áreas como las 

habilidades de negociación para garantizar una gobernanza multi-actor y multinivel exitosa, así como una co-implementación 

público-privada. Estas valoraciones coinciden con las denominadas “asunciones heroicas” del enfoque S3 señaladas por 

Marques y Morgan (2018) en relación con las enormes capacidades requeridas para su implementación por parte de la 

administración. De hecho, uno de los técnicos regionales entrevistados, tras mencionar la transición verde y digital por la que 

ha apostado la UE, se preguntó cuándo se produciría la tercera transición, la transición de la administración pública. 

Otra barrera relevante identificada por los técnicos regionales está relacionada con la comunicación, y coincide con la 

consideración expresada por Larosse et al. (2020) acerca de la implementación de la especialización inteligente como un 

 

12 http://catalunya2020.gencat.cat/web/.content/00_catalunya2020/Documents/estrategies/fitxers/agendes-compartides.pdf 
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nuevo concepto de política que aún no ha despegado y debe entenderse mejor. A modo de ejemplo, uno de los participantes 

compartió los resultados recientes de un análisis de su sistema de innovación regional que revela un escaso conocimiento del 

concepto de Especialización Inteligente entre sus propios actores regionales: 

 

Figura  2- Gráfico sobre el grado de conocimiento de las estrategias RIS3 en la Comunidad Valenciana 

 

Fuente: “Análisis de la economía valenciana y el sistema de innovación valenciano. Diagnóstico en el contexto actual”. 2020, Reig et al.  
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Relación entre las estrategias S3 y los fondos de Recuperación 

 

En septiembre de 2020, la Comisión Europea presentó a los Estados miembros unas orientaciones estratégicas para guiar la 

elaboración de los planes nacionales de Recuperación a ser implementados en cada país a través de la financiación de 

Proyectos.  

En el caso de España, estos proyectos se definieron como estratégicos y con una alta capacidad para impulsar el crecimiento 

económico, el empleo y la competitividad de la economía española, con un importante componente de cooperación público-

privada entre las distintas administraciones. Con el fin de recibir manifestaciones de interés sobre Proyectos estratégicos con 

esas características, la Administración General del Estado puso en marcha 14 consultas públicas en los ámbitos de la 

industria, la transición verde y digital, el reto demográfico y la lucha contra la despoblación. 

Como resultado de ese proceso, el 30 de abril de 2021 el Gobierno español presentó oficialmente el “Plan de Recuperación, 

Transformación y Resiliencia13”, que fue acogido favorablemente por la Comisión y finalmente fue aprobado el 16 de junio de 

2021 (Comisión Europea, 2021). Se espera que el Plan (con un coste total estimado de 69. 528.050 000 EUR) movilice la 

inversión privada en varios sectores, incluidos el transporte y la energía sostenible y limpia, la renovación de edificios, el 

sector agroalimentario, la pesca, la salud y las tecnologías digitales clave. 

 

13 https://planderecuperacion.gob.es/ 
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Si bien en opinión del Gobierno el Plan Nacional de Recuperación se ha llevado a cabo de manera consistente con la 

planificación S3 existente en las regiones españolas, en nuestra investigación los técnicos regionales S3 reportaron 

unánimemente una falta de coordinación entre los dos procesos de planificación. Es significativo, en ese sentido, que los 

fondos de recuperación no incluyeran en su diseño, por parte de la Comisión, el requerimiento de consulta por parte de los 

estados miembros a los entes regionales sobre sus prioridades de especialización inteligente, ni tampoco sobre el avance 

existente en cuanto a las nuevas estrategias S4 de especialización inteligente para la sostenibilidad14, que están llamadas a 

jugar un papel importante en las transformaciones verdes, ecológicas y sociales que ha marcado la UE en su hoja de ruta. 

Lo cierto es que las unidades regionales encargadas de su elaboración no fueron invitadas a participar en el proceso ni a 

evaluar la coherencia de los proyectos de recuperación con dichas prioridades regionales.  En realidad, solo 3 de las 10 

regiones entrevistadas están actualmente en condiciones de garantizar la coherencia entre la estrategia S3 y los proyectos de 

recuperación, pero hay una razón para ello: dos de ellas por su pequeño tamaño (que ha permitido identificar fácilmente 

proyectos de recuperación y tractores clave en el territorio); y la tercera debido a que la unidad S3 es también responsable de 

la gestión de fondos europeos en esa región. 

Las reflexiones más relevantes compartidas por los entrevistados sobre esta falta de coordinación fueron las siguientes: los 

proyectos de recuperación no contaron con ninguna alineación ex ante con las prioridades S3; ha habido una desconexión 

entre la lógica de la recuperación y la S3, basada en la priorización por parte de un ecosistema regional; ha habido un nivel 

 

14 https://ec.europa.eu/newsroom/jrcseville/items/670313/en#_ftnref1 
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muy bajo de participación regional en el proceso; la nueva generación de estrategias de especialización se ha diluido como 

una prioridad regional. 

Si bien existe una cierta comprensión sobre la complejidad y urgencia del contexto para explicar la situación actua, el 

sentimiento de los técnicos regionales S3 es que las consultas públicas llevadas a cabo a nivel nacional se podrían haber 

diseñado mejor, ya que se está estableciendo un sistema paralelo en el que se ha desaprovechado el potencial del enfoque S3 

y sus ecosistemas asociados. Los entrevistados hablan de gobernanza multinivel deficiente o inexistente, generación de 

expectativas poco realistas, falta de alineación con las necesidades regionales, falta de consideración de las estructuras 

territoriales existentes para la planificación estratégica, e información contradictoria y confusa a lo largo del proceso. Si 

consideramos que, sin optimizar el ecosistema empresarial, la especialización industrial por sí sola no puede tener éxito 

(Szerb et al., 2020), podríamos estar de acuerdo en que se ha se ha desaprovechado la oportunidad de aprovechar el 

potencial de los ecosistemas S3 de cuádruple hélice (es decir, que incluyen a la administración, al sector privado, a la 

academia y a los actores sociales) para contribuir a un desarrollo industrial sensible al lugar. 

El Comité de las Regiones ya manifestó su preocupación al respecto en su Dictamen sobre el Plan de Recuperación en octubre 

de 2020 en el cual insistía sobre la importancia de que los entes locales y regionales participen en el desarrollo de los planes 

de recuperación a través de una cooperación estructurada con los Estados miembros, de acuerdo con cada marco jurídico 

nacional para el reparto de competencias entre los niveles de gobierno (Comité Europeo de las Regiones, 2021). 

Un estudio publicado por el propio Comité de las Regiones (2021) ofrece una evaluación de los ocho planes nacionales de 

recuperación y resiliencia que habían sido presentados a la UE a finales de mayo de 2021 (Bélgica, Croacia, Francia, Alemania, 

Italia, Polonia, Rumanía y España) y aborda la participación que tuvieron las autoridades locales y regionales en la preparación 
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e implementación de dichos planes concluyendo que: (a) la falta de participación de las autoridades regionales y locales 

significa que la dimensión territorial es abordada solo parcialmente en los planes nacionales de recuperación y resiliencia y 

que existe una falta de coordinación con la Política de Cohesión; (b) la falta de participación de regiones y entes locales podría 

tener más consecuencias negativas, como por ejemplo la menor eficiencia e impacto de los planes; y (c) la poca implicación 

de los entes locales y regionales en los planes se ha debido a actitudes específicas del gobierno central más que a aspectos 

relacionados con las constituciones nacionales. 

Cuando preguntamos a los técnicos regionales S3 españoles qué se podría haber hecho para darle a las unidades y a los 

ecosistemas de actores S3 un perfil más alto en el proceso de recuperación, estuvieron de acuerdo en que pautas más 

precisas por parte de la Comisión Europea probablemente habrían ayudado a asegurar la conexión ex ante entre los 

proyectos de recuperación y las prioridades regionales S3 pre-existentes al proceso. 

La verdad es que los dos esquemas de financiación parecen haberse superpuesto. Si el desafío ahora, como afirman Larosse 

et al. (2020), es volver a acoplar la especialización inteligente con un objetivo de transformación verdaderamente europeo, se 

debería haber considerado seriamente la opción de utilizar las estrategias de especialización inteligente como un instrumento 

oportuno para impulsar las inversiones transformadoras necesarias en el marco de recuperación europeo definido por las 

transiciones verde y digital. 
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La necesidad de alinear expost las prioridades de recuperación con las prioridades S3  

 

Durante las conversaciones mantenidas en el grupo focal celebrado después de la realización de las entrevistas, todas las 

unidades regionales del S3 confirmaron que seis meses después de la aprobación del Plan de Recuperación y Resiliencia (PRR) 

de España (30/04/2021); y tres meses después de la publicación del Reglamento de Cohesión 2021-202715, no se había 

establecido ninguna coordinación ni comunicación entre los técnicos regionales de S3 y los responsables del Plan Nacional de 

Recuperación. El origen de este desajuste está probablemente en la complejidad e inmadurez de los procedimientos de 

recuperación y la rigidez de los tiempos. Lo cierto es que, en la actualidad, no existe una alineación entre el Plan de 

Recuperación y Resiliencia de España y las estrategias de Especialización Inteligente 2021-2027 que se están elaborando en la 

mayoría de las regiones españolas.  

Esta falta de comunicación a nivel vertical de Gobierno Nacional / Región, pero también a nivel horizontal entre los distintos 

departamentos regionales a cargo tanto de la planificación como de la implementación, ha reforzado la sensación de 

aislamiento de las unidades regionales S3, y puede poner en peligro, lo que Grillitsch (2016) llama la “armonía institucional” 

tan necesaria para generar confianza entre las instituciones. 

  

 

15 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R1060&from=EN 
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Las siguientes contribuciones adicionales surgieron como resultado de la discusión en el grupo focal: 

- Teniendo en cuenta el perfil profesional calificado, las habilidades y la experiencia que tienen los técnicos regionales 
de S3 en relación con enfoques innovadores de políticas públicas (tales como por ejemplo las dimensiones multi-actor 
y multinivel implícitas en el enfoque), la falta de consideración de su contribución en el proceso de elaboración del 
plan nacional de Recuperación puede ser considerada una pérdida para un proceso de recuperación eficaz y avanzado. 
 

-  Es probable que la credibilidad y solvencia de los técnicos regionales S3 (y del enfoque S3 en sí) a los ojos del 
ecosistema regional S3 se vea afectada, aspecto especialmente importante cuando se está en pleno trabajo de 
elaboración de las S4 con los agentes de la cuádruple hélice en cada caso. 
 

- Se ha desaprovechado la oportunidad de asegurar la coherencia entre dos procesos de planificación multiescalar 
(S3/S4) en el ámbito de la identificación de prioridades regionales, y el plan nacional de recuperación en el de la 
identificación de proyectos estratégicos en el país). 
 

- El proceso de Recuperación podría dejar atrás a alguna región desfavorecida cuyas instituciones hayan contado con 
con menos capacidad para contribuir a las convocatorias nacionales lanzadas en el marco del Plan de Recuperación. 
En ese sentido, la no consideración a la planificación estratégica S3/S4 existente en estas regiones tendría un impacto 
añadido en regiones con menor capacidad institucional.  
 

Si bien los entrevistados coinciden en confiar en que la coherencia entre ambos procesos emergerá eventualmente en la fase 

de implementación, manifestaron también cierta resignación y decepción ante la situación.  
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La eventual alineación ex post solo sucederá si los técnicos regionales dedican una cantidad considerable de tiempo y 

recursos a dicho proceso, en el que tendrán que hacer frente, además, a duplicaciones y brechas en un momento muy 

complejo y en un contexto temporal muy ajustado, que puede incluso tener efectos en una menor eficiencia en el gasto 

público. 
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 Conclusiones  
 

A la luz de nuestra investigación, se concluye que: 

 

1. La Especialización inteligente aparece como una aportación valiosa para crear inteligencia territorial. El proceso de 

Descubrimiento Emprendedor, en torno al cual se articula el enfoque, junto con la nueva metodología de planificación 

que ha aportado a las regiones y su impacto en una gobernanza participativa, han generado procesos de innovación y 

han articulado redes de conocimiento y de colaboración. 

 

2. La creación de ecosistemas regionales de especialización inteligente ha permitido generar visiones compartidas en las 

comunidades de innovación regional que se han creado en torno a los mismos. 

 

3. La contribución que puede hacer la nueva generación de estrategias de especialización inteligente S4 a la 

sostenibilidad y la inclusión ha de ser cuestionada si no se avanza (a) en una mayor claridad política a nivel europeo 

acerca de cómo las regiones pueden desempeñar mejor un papel de “intermediarias de la UE” para la implementación 

de las nuevas políticas ligadas a la transición verde y digital; y (b) en un mayor reconocimiento y un apoyo más 

explícito al papel que los actores públicos regionales y los ecosistemas de innovación S3 pueden jugar en el nuevo 

marco. 
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4. Los partenariados temáticos interregionales S3 tienen el potencial de aumentar la capacidad de anticipación y 

respuesta en las regiones asociadas, al facilitar el acceso a una red de conocimiento y a proyectos comunes. Estos 

partenariados, además, tienen el potencial tanto de visualizar a actores clave como de generar procesos de 

innovación a nivel regional.  

 

 

5. Las Plataformas Temáticas de Especialización Inteligente, dada su creación aún reciente, continúan en desarrollo, y los 

partenariados creados bajo ese marco europeo requieren de un apoyo e inversión significativos tanto para mantener 

sus actividades como para acelerar su progreso. Las complejidades asociadas a la programación conjunta de los 

fondos europeos, la ausencia de instrumentos que apoyen directamente el funcionamiento de los parteariados y la 

escasez de iniciativas reales de colaboración espontánea entre actores interregionales, pueden estar obstaculizando el 

desarrollo del pleno potencial de estas redes.  

 

6. Es necesario que la S3 se reposicione en la lógica de la intervención pública, especialmente en un momento en el cual 

las unidades regionales S3 y sus ecosistemas asociados parecen haber sido dejadas fuera de la respuesta de 

recuperación post-Covid. La separación entre la lógica de recuperación (basada en el desarrollo de consultas públicas 

a nivel nacional para identificar proyectos estratégicos) y la lógica S3 (basada en un ejercicio de priorización 

estratégica realizado por los actores de cada ecosistema regional) parece confirmar que no se ha tomado en 

consideración el potencial de la especialización inteligente para realizar aportaciones sustantivas al proceso de 

planificación nacional de los fondos de recuperación y resiliencia europeos.  
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7. Sin una clara delimitación de responsabilidades, un suficiente apoyo político a los órganos de gestión de las 

estrategias S3, y un claro reconocimiento de las prioridades regionales y del valor creado por los ecosistemas de 

innovación S3, el papel que la especialización Inteligente puede jugar en el proceso de recuperación y resiliencia 

europeo en los próximos años podría estar en riesgo.  

 

Esperamos que nuestras reflexiones y propuestas conduzcan a un mayor debate y avances políticos que fortalezcan el valor 

estratégico de la especialización inteligente, tanto a nivel regional como interregional, en toda la Unión Europea.  
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