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INSTITUCIONES PÚBLICAS Y CORPORATIVAS

La colaboración público-privada (CPP) en 
España se ha erigido como un mecanismo 
clave en la implementación de políticas 
públicas y la ejecución de proyectos de 
infraestructura y prestación de servicios, 
jugando un rol fundamental en el fomen-
to del emprendimiento innovador, com-
binando los recursos, conocimientos y 
capacidades de los sectores público y pri-
vado para crear un entorno propicio para 
la innovación y el desarrollo empresarial. 
Si bien se plantea como una herramienta 
moderna para la administración pública, 
sus raíces se remontan al Derecho roma-
no (Castán, 1996; Moreno, 2012). 

En este artículo se analiza cómo fomen-
tar el emprendimiento innovador, centra-
do en empresas emergentes, mediante el 
enfoque de la CPP. Asimismo, se aporta el 
punto de vista de las políticas locales y re-
gionales, a través de la mirada de sus au-
tores. Esta visión ofrece una comprensión 
más profunda de las oportunidades y de-
safíos específicos a los que se enfrenta la 
administración, en su apoyo a las empresas 
emergentes innovadoras, cuyas necesida-

des varían según el territorio en el que ope-
ren.

No debe entenderse lo mismo por empren-
dimiento y emprendimiento innovador, ya 
que difieren en su naturaleza y objetivos. 
El emprendimiento se refiere al proceso 
de iniciar y gestionar un nuevo negocio 
independientemente de su naturaleza. En 
contraste, el emprendimiento innovador se 
enfoca en la creación de empresas que in-
troducen productos, servicios o modelos de 
negocio novedosos y disruptivos en el mer-
cado (Baumol, 2010).

Es importante señalar que tanto las dife-
rentes etapas del emprendimiento innova-
dor como de las políticas relacionadas con 
el mismo, no siempre siguen un camino 
lineal o secuencial puro, sino que pueden 
superponerse y difuminarse, reflejando la 
naturaleza dinámica y a menudo imprede-
cible del proceso emprendedor. 

En este contexto, la CPP es esencial para 
fomentar el emprendimiento innovador. 
Además, cuando este tipo de políticas se 
implementan desde entidades pertene-
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cientes al ámbito regional o local, se mues-
tran especialmente efectivas –debido a su 
cercanía con las personas beneficiarias–, 
siempre que se aborden con una actitud 
innovadora y una visión estratégica. En 
efecto, las administraciones regionales y 
especialmente las locales, desempeñan un 
papel clave en la generación de un entorno 
favorable hacia la CPP, por su capacidad de 
integrar y movilizar a todos los agentes de 
innovación. 

Asimismo, es fundamental considerar las 
diferentes actividades que forman parte de 
los procesos de CPP no solo como un gasto, 
sino como una inversión y una herramienta 
estratégica para alcanzar objetivos como la 
atracción de talento, el apoyo a iniciativas 
emprendedoras y la consolidación de los 
territorios como modelos de innovación a 
nivel global.

Diferentes modelos de colaboración 
público-privada para abordar retos 
y necesidades de forma eficaz y 
eficiente

Los procesos de colaboración público-pri-
vada se han consolidado globalmente, en 
mayor o menor medida, como una fórmula 
para la superación de los retos del mundo 
actual, obteniendo resultados eficaces, efi-
cientes y de calidad (Pastor Albadalejo, 2015).

Para que una CPP sea exitosa, es crucial 
contar con respaldo político; liderazgo pú-
blico estratégico; gobernanza colaborati-
va público-privada; objetivos compartidos; 
equilibrio de riesgos y beneficios; mecanis-
mos de evaluación de resultados; una ges-
tión ad hoc profesionalizada; comunicación 
interna y externa efectiva; y un clima de 
confianza mutuo (Osei-Kyei & Chan, 2015).

Aterrizando en el terreno práctico, la co-
laboración público-privada se puede ma-
terializar a través de procesos de contra-
tación, externalización o la formación de 
partenariados, así como formatos híbridos 
que combinan características de los ante-
riores enfoques.

En el caso de la contratación o externali-
zación, la relación se regula mediante un 

contrato y el organismo público contratan-
te se suele limitar a controlar o supervisar 
su correcta ejecución. Cuando se opta por 
los partenariados, las actividades se desa-
rrollan de forma conjunta a través de con-
venios marco o acuerdos específicos en los 
que también se incorpora el sistema de go-
bernanza escogido.

Asimismo, en los últimos años se han po-
pularizado modelos más informales en los 
que se establecen redes de colaboración 
en las que, mediante reuniones celebradas 
con cierta frecuencia, se definen consen-
sos y vías de avance común. En este caso 
no suelen existir documentos vinculantes y 
los liderazgos suelen ser más difuminados 
o distribuidos.

Entrando en el tema que nos ocupa, no exis-
te una opción de CPP mejor que las demás 
y la adopción de la más adecuada suele de-
pender de factores como las capacidades 
de los diferentes agentes involucrados o la 
fase en la que nos encontremos. Por ejem-
plo, en la etapa de diagnóstico de la situa-
ción, los primeros avances se suelen produ-
cir a través de grupos de trabajo generados 
mediante redes informales; en la definición 
y diseño de políticas de apoyo al emprendi-
miento –donde se trabaja para establecer el 
“qué” y el “cómo”–, por medio de partenaria-
dos y en la parte de la implementación, así 
como en la de evaluación, lo más habitual 
es apoyarse en la contratación o externaliza-
ción. No obstante, las formas escogidas para 
materializar la colaboración público-privada 
en diferentes momentos o fases no son in-
equívocas o inmutables y, con frecuencia, se 
detectan casos en los que la fase de la defi-
nición y diseño de una política de apoyo al 
emprendimiento innovador se externaliza, y 
para la ejecución de la misma se opta por 
recurrir a convenios e colaboración.

DEFINICIÓN Y DISEÑO DE 
POLÍTICAS DE FOMENTO DEL 
EMPRENDIMIENTO INNOVADOR

Para apoyar a las empresas emergentes es 
fundamental conceptualizar, planificar y 
estructurar políticas públicas, asegurando 
que los objetivos estén alineados con las 
necesidades del ecosistema emprendedor.
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Inicio de las colaboraciones

El primer paso para la definición de políti-
cas de fomento del emprendimiento inno-
vador desde el sector público, debería ser la 
detección o mapeo de los principales agen-
tes del ecosistema con los que se podría co-
laborar, con vistas a efectuar un análisis del 
entorno o state of the art, así como realizar 
un diagnóstico de la situación identifican-
do retos, necesidades y oportunidades.

Para conseguir este objetivo se pueden 
emplear diferentes metodologías como la 
creación de grupos de trabajo en los que se 
utilice la técnica de los “Titulares del Futuro”, 
que consiste en solicitar a las personas par-
ticipantes que imaginen y escriban titulares 
de prensa que les gustaría ver en diferentes 
horizontes temporales, por ejemplo, a cin-
co, diez o veinte años. Los titulares deben 
contener logros alcanzados, así como mejo-
ras o situaciones deseadas. Igualmente, las 
personas participantes no se limitan exclu-
sivamente a redactar los titulares, sino que 
también elaboran narrativas o breves des-
cripciones que explican cómo se ha llega-
do a dicho titular. A partir de los titulares y 
las narrativas, se identifican las necesidades 
y las oportunidades que se pueden apro-
vechar para generar los cambios que nos 
lleven a ese futuro deseado. Por ejemplo, 
un “titular de futuro”, para dentro de cinco 
años, podría ser: El sandbox urbano de “X” 
se consolida como referente europeo para 
la realización de pruebas piloto para star-
tups del ámbito de la movilidad autónoma.

Para poner en marcha estas actividades 
de forma eficiente, se debe contar con di-
versos actores que abarquen empresas de 
distintos tamaños y diferentes grados de 
madurez, personas expertas en innovación, 
fondos de inversión, voces del mundo aca-
démico vinculadas al mundo empresarial 
(provenientes de institutos y centros tecno-
lógicos o universidades), así como centros 
de formación profesional. Igualmente, es 
recomendable embarcar a asociaciones 
del ecosistema empresarial que tengan 
como misión el fomento de la actividad 
emprendedora o innovadora. Por último, 
no se puede dejar de lado otros organis-
mos del sector público que estén estre-
chamente relacionados con la promoción 

del emprendimiento, como agencias de 
desarrollo local o fundaciones creadas para 
dar impulso al emprendimiento y la inno-
vación. Véase Figura 1. 

Una vez definidas las necesidades y opor-
tunidades, estas deben priorizarse según 
su impacto y esfuerzo de implementación 
requerido. De este modo, aquellas que ten-
gan un alto impacto y bajo nivel de esfuer-
zo se deberían priorizar y ejecutar a corto 
plazo. Por el contrario, las que sean de im-
pacto elevado y alto grado de esfuerzo se 
tendrían que planificar a medio o largo pla-
zo. Idealmente, estas actividades de priori-
zación se tendrían que llevar a cabo con el 
apoyo y la opinión de los agentes mencio-
nados anteriormente para seguir hacién-
doles partícipes del proyecto. Por último, 
en estas labores de priorización también se 
deberían tener en cuenta las directrices es-
tratégicas del organismo del sector público 
que pretende poner en marcha la política o 
políticas de fomento del emprendimiento.

¿Existe agotamiento, por parte de las em-
presas emergentes, en la participación en 
procesos de creación colaborativa? En los 
últimos años, se ha observado un creciente 
cansancio entre las empresas emergentes, 
en relación con su participación en pro-
cesos participativos. Aunque estos proce-
dimientos han ganado importancia en el 
diseño de políticas públicas, cada vez más 
voces expertas coinciden en que se hace 
necesario evitar “las duplicidades que la re-
ciente proliferación de procesos participati-
vos sectoriales está generando, con el con-
siguiente cansancio y frustración por parte 
de la sociedad civil, que dedica su tiempo 
a múltiples procesos de participación –a 
menudo simultáneos– que, en ocasiones, 
no llegan a materializarse en políticas, me-
didas o intervenciones concretas” (Acero 
Caballero, y otros, 2019).

Este agotamiento se percibe con más in-
tensidad en startups para las que, a dife-
rencia de las empresas consolidadas, el 
esfuerzo relativo (en términos de tiempo 
empleado por su personal) es muy elevado. 
Por otra parte, si las empresas emergentes 
no perciben que se estén tomando medi-
das tangibles a corto plazo, podrían volver-
se reacias a participar en futuros procesos 
de participación.
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Delimitación del alcance y objetivos 
de los retos priorizados

Una vez que tenemos un portfolio prioriza-
do de retos, la siguiente etapa debería ser la 
definición de objetivos generales y especí-
ficos, así como su alcance.

Por ejemplo, supongamos que se ha prio-
rizado el reto de mejorar las exportaciones 
de las startups del sector del gaming que 
tengan su sede en un territorio concreto, 

por considerarse de alto impacto y baja di-
ficultad de implementación en cuanto a 
posibles soluciones. Con el fin de definir las 
metas a alcanzar y su dimensión, se pue-
de formar un grupo de trabajo para el que 
no suele ser necesario formalizar ningún 
tipo de acuerdo, más allá del compromi-
so de acudir a una serie de reuniones.  En 
este grupo sería recomendable incluir a 
una representación variada de agentes del 
ecosistema como empresas emergentes 
del sector, unas cuantas personas desarro-

FIGURA 1 
ORIGEN DE LAS POLÍTICAS PÚBLICAS DE FOMENTO DEL EMPRENDIMIENTO A TRAVÉS 

DE CPP: EJEMPLOS TERRITORIALES

Ciudad / 
Territorio

Descripción de la colabora-
ción público-privada Agentes implicados

Herramienta/
instrumento 

utilizado

Cantabria Definición y creación del Cen-
tro Internacional Santander 
Emprendimiento (CISE), como 
centro de fomento del espíritu 
emprendedor y de impulso a la 
generación de startups. 

•  Gobierno de Cantabria.
•  Banco Santander.
•  Universidad de Cantabria. 

Convenio de co-
laboración1.

Madrid Puentes de Talento: iniciativa 
dirigida a fomentar el inter-
cambio de talento innovador 
y emprendedor con países de 
América Latina.

•  Ayuntamiento de Madrid. 
•  Banco Interamericano de Desa-

rrollo (BID). 
•  Escuelas de Negocio. 
•  Empresa adjudicataria.

Contrato de pres-
tación de Servi-
cios2 y Acuerdos 
bilaterales3. 

Segovia Definición y diseño de Tándem, 
iniciativa para fomentar el em-
pleo y el emprendimiento en la 
provincia de Segovia.

•  Junta de Castilla y León.
•  Diputación de Segovia.
•  Ayuntamiento de Segovia. 
•  Federación Empresarial Sego-

viana. 
•  Asociación de Jóvenes Empresa-

rios de Segovia. 
•  Universidad de Valladolid. 

Convenio de co-
laboración4.

Valencia Definición conjunta de la estra-
tegia de apoyo al ecosistema 
emprendedor valenciano, así 
como diseño de soluciones in-
novadoras a sus retos y necesi-
dades.

•  Fundación de la Comunidad Va-
lenciana para la Promoción Es-
tratégica, el Desarrollo y la Inno-
vación Urbana - Ayuntamiento 
de València.

•  Startup Valencia (Asociación Va-
lenciana de Startups).

Convenio marco5 
y Acuerdo espe-
cífico6.

Fuente: Elaboración propia

1   https://www.cantabria.es/web/consejeria-de-educacion/detalle/-/journal_content/56_INSTANCE_DETALLE/16413/1772346 
2  https://contrataciondelestado.es/wps/wcm/connect/b571c5c4-cdc3-46f5-aa93-c3516a8a2479/DOC_CD2022-813848.

pdf?MOD=AJPERES  
3  https://www.madridinnovation.es/iniciativas-agente/madrid-acoge-a-los-participantes-de-la-iii-edicion-de-puentes-de-talento/ 
4  https://segovia.es/sites/default/files/Media/Files/2024-06/CONVENIO%20TANDEM%202023.pdf 
5  http://www.valencia.es/transparenciaspl/documents/245539/454581/230920+Convenio+Marco_Startup+Valencia.pdf/1c21f78e-

921f-4cbe-b7e3-bf9d4b61ce62?version=1.0
6  http://www.valencia.es/transparenciaspl/documents/245539/454581/231010+Acuerdo+especifico+Startup+Valencia.pdf/c3d94152-

7cdd-42fa-b556-5127c3774677?version=1.0
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lladoras freelance, centros de formación 
superior en videojuegos y la Delegación de 
innovación y emprendimiento tecnológico 
de la ciudad en la que se pretende abordar 
el reto planteado. Algunas de las metodo-
logías que se podrían aplicar son el brains-
torming o la herramienta de “Titulares del 
Futuro”, ya citada previamente.

Así, continuando con el ejemplo anterior, la 
definición del objetivo y su alcance para re-
solver el reto antes mencionado a través de 
una solución de alto impacto y ejecución re-
lativamente sencilla a corto plazo podría con-
sistir en: la puesta en marcha de un progra-
ma de apoyo que contemple la cobertura de 
determinados gastos de viaje y alojamiento 
para la asistencia a dos ferias europeas de 
alta afluencia de público, en el siguiente se-
mestre. Las entidades beneficiarias podrían 
circunscribirse a aquellas empresas pertene-
cientes al sector del videojuego y afines, que 
cumplan con los requisitos para ser clasifica-
das como empresa emergente recogidos en 
la conocida como “Ley de startups”1. Como 
podemos ver, se ha definido tanto el objeti-
vo –estableciendo una fecha para su cumpli-
miento– como su alcance.

Por último, es crucial que los objetivos estén 
alineados con las políticas de fomento del 
emprendimiento innovador regionales, na-
cionales e internacionales para trabajar de 
forma coordinada, buscando el beneficio del 
ecosistema emprendedor. En este sentido, 
el establecimiento de relaciones con otros 
agentes de fuera del territorio de influencia 
del organismo que promueve la creación de 
nuevas políticas es fundamental para conse-
guir trabajar de forma más eficiente.

Realización del diseño de las 
políticas

Para comenzar con la fase de diseño, se de-
berían poner en marcha grupos de trabajo 
centrados en determinar “cómo” articular 
las soluciones que permitan afrontar los 
retos y potenciar las fortalezas detectadas 
previamente. Para lograr avances es funda-
mental que estos grupos actúen de forma 
coordinada y, para conseguir este objetivo, 
es recomendable establecer una mesa de 

1 Ley 28/2022, de 21 de diciembre, de fomento del ecosistema de las empresas emergentes. https://www.boe.es/eli/es/l/2022/12/21/28/
con

gobernanza. Esta mesa debe incluir repre-
sentantes de todas las partes implicadas, y 
su principal función consiste en concertar 
esfuerzos de forma equilibrada y velar por-
que las relaciones, así como la toma de de-
cisiones, sean razonablemente beneficiosas 
para todos. Asimismo, es aconsejable que 
tanto los grupos de trabajo como la mesa 
de gobernanza, se regulen a través de “Me-
morandos de entendimiento”. Estos docu-
mentos reflejan acuerdos formales no vin-
culantes en los que se recoge la intención 
de colaborar para el desarrollo de ciertas 
acciones. Además, en estos documentos se 
establecen las “reglas del juego” que debe-
rán aceptar todos los agentes participantes.

Cada grupo de trabajo puede utilizar las 
herramientas que prefiera durante esta 
fase. No obstante, es recomendable em-
plear metodologías robustas y contrasta-
das como el Design Thinking que, de forma 
resumida, cuenta con 5 etapas: 1) empatizar 
con las personas beneficiarias potenciales 
de las políticas para entender sus caracte-
rísticas; 2) determinar con precisión sus ne-
cesidades; 3) idear soluciones innovadoras; 
4) prototipar y probar las soluciones; y 5) 
evaluar los resultados para mejorar la so-
lución final. Para asegurar un alto nivel de 
eficiencia es imprescindible involucrar a un 
número suficientemente representativo de 
personas usuarias potenciales que, durante 
todo el proceso de diseño, actuarán asu-
miendo el papel de betatester. 

En la definición del prototipo de política 
pública también es útil aplicar la técnica 
de copycat, adaptando políticas exitosas de 
otros contextos al entorno local.

Tras la definición de los programas y políti-
cas, antes de su implementación, hay que 
realizar una planificación presupuestaria 
que asegure la viabilidad de las mismas. 
Para la determinación de los recursos nece-
sarios se pueden poner en marcha consul-
tas preliminares al mercado o apoyarse en 
los propios grupos de trabajo ya formados, a 
través de actividades abiertas y publicitadas.

Asimismo, en ocasiones, antes de la imple-
mentación se debe realizar una ampliación 
o revisión normativa, como puede ser una 
ordenanza municipal o un decreto o norma 
a nivel autonómico o regional. Para conse-



104 ECONOMÍA INDUSTRIAL • 435 • 2025-I

I. RUEDA SAMPEDRO / M. XESTEIRA VEDO / A. GÓMEZ RUEDA / R. JIMÉNEZ JIMÉNEZ

guir que la elaboración de normativa sea 
eficaz, se debe animar a que todas aquellas 
personas que tengan sugerencias o alega-
ciones las puedan presentar en la fase de 
consultas previas de forma ordenada, no 
limitando la publicidad de la misma a una 
publicación en un boletín o tablón oficial. 

Igualmente, dentro del diseño estratégico 
deben tenerse en cuenta los instrumentos 
de apoyo específicos que se van a poner en 
marcha como programas de formación y 
mecanismos de financiamiento especial-
mente dirigido a empresas emergentes 
innovadoras. Por último, antes de pasar a 
la fase de implementación de políticas, es 
necesario definir una serie de indicadores 
de desempeño, así como la metodología 
de seguimiento y evaluación. Sobre estos 
aspectos se profundizará más adelante.

IMPLEMENTACIÓN

En el ámbito de las políticas de fomen-
to del emprendimiento innovador im-
plementar consiste en ejecutar, aplicar 
y poner en marcha iniciativas concretas 
que generen un impacto positivo en el 
ecosistema emprendedor. 

Como se ha mencionado anteriormente, 
la CPP mejora la calidad y eficiencia de los 
servicios, moviliza recursos técnicos y finan-
cieros, y aumenta la agilidad, capacidad de 
respuesta e innovación. No obstante, estas 
ventajas dependen de una gestión adecua-
da de los proyectos pues la implementación 
de políticas públicas para apoyar el empren-
dimiento innovador es una tarea compleja y 
requiere una coordinación eficaz entre múl-
tiples actores y recursos. Véase Figura 2.

FIGURA 2 
DEL PAPEL A LA ACCIÓN: EJECUCIÓN DE POLÍTICAS PÚBLICAS EMPRENDEDORAS, 

EN MARCOS DE CPP, EN DIFERENTES ENTORNOS

Ciudad / 
Territorio

Descripción de la colabora-
ción público-privada Agentes implicados

Herramienta/
instrumento 

utilizado

Cantabria Programa de fomento del 
emprendimiento entre investi-
gadores en formación de toda 
España.

•  Gobierno de Cantabria.
•  Centro Internacional Santander 

Emprendimiento (CISE).
•  Universidad de Cantabria.
•  UIMP.
•  CSIC.

Convenio de 
colaboración y 
Subvención.

Madrid Implementación de una línea 
de subvenciones dirigida a 
facilitar la transferencia tecno-
lógica al mercado a través de la 
colaboración público - público 
y público - privada. 

•  Ayuntamiento de Madrid.
•  CSIC. 
•  Fundación Parque Científico de 

Madrid.
•  Universidades: Politécnica de 

Madrid, Autónoma de Madrid, 
Complutense de Madrid, Carlos 
III de Madrid y Rey Juan Carlos.

Convocatoria 
pública de sub-
venciones1.

Segovia Implementación de la acelera-
dora La Cárcel Centro de Crea-
ción, en el marco del programa 
Open Future. 

•  Ayuntamiento de Segovia. 
•  Telefónica Open Innovation. 

Convenio de 
colaboración2.

Valencia Puesta en marcha de acciones 
de fomento del emprendi-
miento innovador y tecnológi-
co valenciano.

•  Ayuntamiento de Valencia.
•  BIGBAN ANGELS Asociación.

Convenio de 
colaboración3.

Fuente: Elaboración propia

1  https://www.madrid.es/portales/munimadrid/es/Inicio/Actualidad/Noticias/La-Junta-de-Gobierno-aprueba-una-linea-de-ayudas-
de-630-000-euros-para-fomentar-la-innovacion-y-el-escalado-empresarial-en-el-ambito-academico/?vgnextfmt=default&vgnex
toid=cadf10c2bd430910VgnVCM1000001d4a900aRCRD&vgnextchannel=a12149fa40ec9410VgnVCM100000171f5a0aRCRD 

2  https://segovia.es/sites/default/files/Media/Files/2023-03/Convenio%20Telefonica%20Open%20Future%202022.pdf 
3  https://www.valencia.es/documents/20142/27255942/JGL+17.05.24%2810%29.pdf/992fe017-2012-0555-e536-bf1dfa13fd46?t=1718005457126
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Alianzas estratégicas para una 
coordinación efectiva

La colaboración y coordinación entre agen-
tes permite integrar esfuerzos y recursos 
de distintos sectores, logrando un enfoque 
cohesionado. La implementación de las 
políticas públicas, independientemente 
de su formato –programas, capacitación, 
asesoramiento, etc.–, a menudo requiere 
un esfuerzo notable de coordinación con 
otras entidades, como instituciones acadé-
micas, centros de investigación o empre-
sas, que aportan gran valor a las iniciativas 
y por tanto a las personas emprendedo-
ras. El establecimiento de estas sinergias 
es crucial para implementar acciones de 
manera efectiva y sostenible. Estas alian-
zas optimizan los recursos disponibles, y la 
combinación de financiación pública y pri-
vada maximiza el impacto de las políticas 
asegurando el alineamiento de objetivos y 
esfuerzos.

Trámites Administrativos

El despliegue de las distintas políticas a tra-
vés de esquemas de CPP implica trámites 
administrativos, necesarios para garantizar 
la transparencia y la legalidad. Estos trámi-
tes se derivan tanto de las alianzas estraté-
gicas establecidas con las entidades encar-
gadas de implementar las iniciativas, como 
de la relación que surge con las personas 
con perfil emprendedor. En el primero de 
los casos la formalización de convenios, 
acuerdos de colaboración o contratos su-
ponen la relación más habitual. Esto impli-
ca una serie de pasos similares a los men-
cionados en las fases previas de definición 
y diseño, ya detalladas anteriormente. En el 
caso de la relación con las empresas emer-
gentes, en función del tipo de iniciativa de 
la que se trate, pueden requerir del cum-
plimiento de requisitos o normativas para 
la participación en los programas que se 
pongan en marcha o la obtención de sub-
venciones.

En ambos casos, estos trámites suponen 
tiempo, costes administrativos, rigidez y, en 
ocasiones, una complejidad que –especial-
mente para las empresas menos consoli-

dadas–, puede convertirse en una barrera 
de acceso a programas diseñados precisa-
mente para beneficiarlas.

Disposición de recursos: formación, 
mentorización, asesoramiento, 
recursos económicos así como redes 
y ecosistemas de apoyo

Las herramientas puestas a disposición de 
las empresas emergentes son clave duran-
te la fase de implementación y suelen abar-
car, entre otros, los ámbitos formativos, de 
mentorización, económicos, tecnológicos o 
de asesoramiento legal. 

A través de fórmulas como programas de 
capacitación, formación continua o talleres 
especializados que aborden distintas ha-
bilidades transversales, estos recursos son 
necesarios para que las startups puedan 
afrontar los desafíos del mercado. En este 
contexto, las instituciones educativas y aso-
ciaciones empresariales, juegan un papel 
crucial a la hora de ofrecer estos progra-
mas, a menudo también en colaboración 
con otras entidades del sector privado. 

La mentorización es esencial en el fomen-
to del emprendimiento innovador, ya que 
ofrece a las startups acceso a conocimien-
tos especializados, know-how y redes de 
contactos difíciles de conseguir por cuenta 
propia. Es crucial que las personas mento-
ras sean expertas en las áreas necesarias 
para proporcionar un asesoramiento pre-
ciso y aplicable. La participación de gran-
des empresas y de entidades inversoras 
especializadas en sectores tecnológicos 
ha demostrado ser especialmente valiosa, 
aportando recursos de mentorización, así 
como oportunidades significativas para las 
startups que operan en sectores complejos 
y de difícil acceso.

El apoyo técnico-jurídico es esencial para 
ayudar a las iniciativas emprendedoras a 
navegar en el entorno legal que les afec-
ta. Esto incluye asesoramiento relacionado 
con las distintas opciones de creación de 
empresas, los diversos métodos de pro-
tección de la propiedad intelectual y otros 
servicios del ámbito del derecho mercantil. 
Por otra parte, la facilitación de la realiza-
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ción de trámites mediante asistencias téc-
nico-administrativas reduce las trabas que, 
en muchas ocasiones, suponen un impor-
tante reto para las personas emprendedo-
ras que no suelen estar formadas en estos 
conceptos. Estas ayudas permiten que las 
empresas emergentes puedan centrarse 
más en el desarrollo del negocio.

La administración pública desempeña un 
papel crucial en el apoyo financiero a las 
startups, ofreciendo una variedad de recur-
sos económicos que facilitan el desarrollo 
y crecimiento de nuevas empresas. Estos 
recursos pueden tomar diversas formas, 
como subvenciones, incentivos fiscales o 
capital semilla, entre otros.

Las redes de apoyo son altamente valora-
das por las empresas innovadoras emer-
gentes debido a los beneficios que les 
aportan. Acceder a una comunidad en la 
que puedan compartir experiencias y desa-
fíos, en un entorno colaborativo, les ayuda a 
superar con mayor facilidad los obstáculos 
que se encuentran en las distintas fases del 
proceso emprendedor. Además, estas re-
des facilitan el acceso a oportunidades de 
financiación, alianzas estratégicas y nuevos 
mercados. La colaboración de las adminis-
traciones públicas, el sector privado, la aca-
demia y asociaciones de la sociedad civil es 
fundamental para el desarrollo y la sosteni-
bilidad de los proyectos emprendedores.

Infraestructuras

Los diferentes recursos anteriormente 
mencionados pueden canalizarse hacia las 
startups de diferentes formas, y algunas de 
estas pueden ser: incubadoras, acelerado-
ras, espacios de coworking o laboratorios de 
experimentación y validación de prototipos. 
Su importancia radica en que, además de 
ofrecer espacios de trabajo, proporcionan 
un soporte integral a las empresas emer-
gentes, facilitándoles recursos, conocimien-
to e incluso acceso a tecnologías esenciales 
para transformar sus ideas en realidades 
comerciales viables (Alcaráz Cano, 2016). La 
creación de estas infraestructuras no nece-
sariamente parte solo de la Administración, 
sino que en numerosas ocasiones se impul-
sa desde la colaboración público-privada, lo 

que enriquece sustancialmente los distin-
tos servicios o iniciativas que se gestionan a 
través de estas estructuras.

Retroalimentación continua y 
flexibilidad

La evaluación continua y la flexibilidad son 
aspectos cruciales que se abordarán en 
profundidad en el siguiente apartado, ya 
que tienen el potencial de impactar en to-
das las etapas del proceso.

La retroalimentación constante y la capa-
cidad de adaptación son esenciales para el 
éxito en la implementación de acciones de 
fomento al emprendimiento. Evaluar cada 
actividad o programa en sus diferentes fa-
ses, no solo al final, es fundamental para 
identificar mejoras y asegurar que los obje-
tivos intermedios marcados se están alcan-
zando. Esta evaluación a lo largo de todo 
el ciclo de vida del proyecto permite a las 
personas responsables mantenerse infor-
madas sobre el progreso y ajustar estrate-
gias en “tiempo real”, optimizando recursos 
y maximizando resultados. Sin flexibilidad, 
esta retroalimentación sería ineficaz, ya que 
la capacidad de adaptación es decisiva para 
evitar ineficiencias y asegurar el éxito de las 
iniciativas emprendedoras innovadoras que 
suelen operar en entornos altamente ines-
tables y cambiantes. Por ejemplo, si un pro-
grama formativo no satisface las expectati-
vas de los proyectos emprendedores según 
las primeras encuestas parciales, se pueden 
ajustar los contenidos de inmediato para 
mejorar la efectividad del programa.

La selección de mecanismos e instrumen-
tos de colaboración público-privada debe-
rían adaptarse a los diferentes sectores y 
objetivos específicos de cada programa. 
Por ejemplo, la creación de una plataforma 
de innovación es adecuada para dar sopor-
te al ecosistema emprendedor y facilitar la 
interacción entre agentes públicos y priva-
dos, mientras que la conformación de una 
red de clústeres es más apropiada para sec-
tores productivos estratégicos, permitiendo 
la puesta en marcha de proyectos median-
te convenios bilaterales. En el sector empre-
sarial privado, los convenios con grandes 
corporaciones y asociaciones empresariales 
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son esenciales para promover el desarrollo 
tecnológico de startups, lo que difiere de la 
función de las subvenciones en concurren-
cia competitiva, que se utilizan para finan-
ciar programas de incubación y eventos 
tecnológicos. Otros instrumentos, como la 
Compra Pública de Innovación permiten el 
desarrollo de nuevas tecnologías dentro del 
ecosistema de emprendimiento innovador 
pero su implementación exige la puesta en 
marcha de procesos de formación y men-
torización diferenciada tanto para personal 
de administraciones públicas como de em-
presas emergentes. Asimismo, el estableci-
miento de sandbox urbanos o territoriales 
facilitan la realización de pruebas en en-
tornos reales (tanto físicos como virtuales), 
pero suelen implicar la elaboración o adap-
tación de marcos regulatorios. Por tanto, 
cada herramienta debe seleccionarse, apli-
carse y adaptarse según el contexto y los 
objetivos particulares, teniendo en cuenta 
las barreras administrativas y normativas 
que podrían afectar su efectividad.

El entorno cambiante e inestable en el que 
se mueven las startups exige desplegar los 
mecanismos que permitan una continua 
evaluación, que se traduce en apreciar, 
analizar, valorar y juzgar las intervenciones 
públicas, con el fin de mejorar su calidad. 
Evaluar el éxito de una política pública de-
pende de la perspectiva desde la cual se 
analice. Por lo tanto, es esencial que los ob-
jetivos se definan claramente antes de su 
implementación para medir con precisión 
el grado de éxito o fracaso evitando, al mis-
mo tiempo, que la priorización de los mis-
mos se realice según los intereses de la per-
sona responsable del programa. 

Asimismo, en los últimos años, organizacio-
nes internacionales como la OCDE (OECD, 
2020, 2022) o la Unión Europea (European 
Commission, 2021)2 han subrayado la im-
portancia de institucionalizar la evaluación 
de políticas públicas para garantizar un uso 
racional, responsable y eficiente de los re-
cursos públicos.

En respuesta a estas demandas internacio-
nales, España aprobó la Ley 27/2022, de 20 
de diciembre, para institucionalizar la eva-

2 Ley 27/2022, de 20 de diciembre, de institucionalización de la evaluación de políticas públicas en la Administración General del 
Estado https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2022-21677

luación de políticas públicas en la Adminis-
tración General del Estado. Esta norma bus-
ca estructurar un sistema de evaluación que 
funcione como una herramienta de apren-
dizaje colectivo y organizativo, promoviendo 
la mejora del servicio público, la rendición de 
cuentas, la transparencia, y la eficacia y efi-
ciencia de la acción pública. Véase Figura 3.

Aunque existe un marco regulador a nivel 
nacional, la evaluación a nivel autonómi-
co o municipal puede verse afectada por 
los recursos y capacidades disponibles. No 
obstante, siempre que sea posible, las eva-
luaciones deben realizarse siguiendo un 
esquema establecido para asegurar la co-
herencia y efectividad del proceso.

Esquema de las evaluaciones

El esquema de las evaluaciones es el si-
guiente:

–  Definición de objetivos y metas del 
programa. Como se ha mencionado en 
párrafos anteriores, la evaluación de un 
programa debe iniciarse durante su fase 
de definición y diseño, no solo al final. 
En este sentido, es esencial establecer 
objetivos y metas claras para medir el 
éxito del programa. Estos objetivos de-
ben ser SMART (Specific, Measurable, 
Achievable, Realistic & Time-bound). 
Por ejemplo, en una ciudad con un te-
jido emprendedor robusto, un objetivo 
SMART podría ser: incrementar, en un 
cinco por ciento, el número de startups 
tecnológico-sanitarias, en dos años, en 
el municipio y su área metropolitana.

–  Identificación de los indicadores cla-
ve de rendimiento (kpis - key perfor-
mance indicator). Los KPIs son métri-
cas que miden el progreso obtenido en 
la consecución de los objetivos SMART 
establecidos. Permiten un seguimiento 
continuo para facilitar la toma de de-
cisiones y la aplicación de medidas co-
rrectivas si es necesario. Es aconsejable 
fijar al menos dos valores objetivo para 
los KPIs: uno a mitad del período eva-
luable y otro al final, para identificar ten-
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dencias y ajustar estrategias. Siguiendo 
el ejemplo previo, en el caso de aumen-
tar en un cinco por ciento el número de 
startups tecnológico-sanitarias, un KPI 
intermedio podría consistir en alcanzar 
quince startups al final del primer año, 
si el objetivo total es treinta startups.

–  Diseño del proceso de recolección 
de datos. Es fundamental establecer 
un sistema robusto para la recolección 
de datos que alimenten los KPIs. Este 
sistema ha de basarse en datos fiables, 
fácilmente accesibles y que vayan a es-
tar disponibles durante todo el periodo 
de duración del programa. Esto puede 
incluir ámbitos cuantitativos, como por 
ejemplo startups del municipio certifi-

cadas por la Empresa Nacional de In-
novación (ENISA), pero también ámbi-
tos cualitativos que ayuden a mejorar 
el programa actual o de cara a futuros 
programas como encuestas de opinión 
entre personas emprendedoras o en-
trevistas con stakeholders. 

–  Incorporación de feedback. Utilizar 
el feedback de participantes y otros 
agentes relacionados con el proyecto 
es esencial para ajustar la política. Per-
mite modificar programas existentes, 
introducir nuevos o eliminar iniciativas 
ineficaces. Este feedback continuo es 
fundamental para adaptar la política a 
las necesidades cambiantes del ecosis-
tema emprendedor.

FIGURA 3 
EVALUANDO Y MEJORANDO ESTRATEGIAS DE CPP EN EL APOYO AL EMPRENDIMIENTO: 

CUATRO TERRITORIOS, UN PROCEDIMIENTO COMPARTIDO

Ciudad / 
Territorio

Descripción de la colabora-
ción público-privada Agentes implicados

Herramienta/
instrumento 

utilizado

Cantabria Proceso de evaluación y mejo-
ra del Programa e2: Estudiante 
x Emprendedor, enfocado a 
promover el espíritu empren-
dedor conectando a estudian-
tes universitarios con empre-
sarios locales. 

•  Gobierno de Cantabria.
•  Centro Internacional Santander 

Emprendimiento (CISE).
•  Universidad de Cantabria.
•  Empresas de Cantabria.

Subvención.

Madrid Evaluación y mejora de los 
procesos de Compra Públi-
ca de Innovación (CPI) en el 
Ayuntamiento. de Madrid. 
Revisión interna y creación de 
oficina técnica experta en CPI.

•  Dirección General de Innovación 
del Ayuntamiento de Madrid.

•  Entidades adjudicatarias (UTE 
de dos entidades)

Contrato de 
prestación de 
servicios.

Segovia Evaluación del programa de la 
aceleradora La Cárcel Centro 
de Creación, en el marco de 
Open Future, para adaptarlo a 
las necesidades de las star-
tups.

•  Ayuntamiento de Segovia. 
•  Telefónica Open Innovation.

Firma de aden-
da a Convenio 
marco de cola-
boración, inclu-
yendo clausula-
do adicional1.

Valencia Realización del proceso de 
evaluación de un proyecto de 
apoyo a startups e iniciativas 
emprendedoras innovadoras 
con impacto social.

•  Fundación de la Comunidad 
Valenciana para la Promoción 
Estratégica, el Desarrollo y la 
Innovación Urbana - Ayunta-
miento de Valencia.

•  Empresa adjudicataria.

Contrato de 
prestación de 
servicios2.

Fuente: Elaboración propia

1  https://segovia.es/index.php/documento-oficial/convenio/primera-adenda-al-tercer-convenio-marco-de-colaboracion-para-el-
impulso 

2  http://www.valencia.es/transparenciaspl/documents/245539/376598/190401+Relaci%C3%B3n+contratos_1er.+trimestre%2719.
xlsx/69a52827-4708-43a5-a188-4e7dd1b0256e?version=1.0&targetExtension=pdf
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–  Análisis de datos. Los datos recopilados 
pueden no ser claros ni completos, por 
lo que es necesario analizarlos y revisar-
los con cierta frecuencia para identificar 
tendencias, patrones y correlaciones. 
Este análisis proporciona información 
sobre el impacto de la política o progra-
ma. Por ejemplo, un aumento signifi-
cativo en el número de scaleups de un 
territorio tras la implementación de un 
programa de subvenciones destinadas 
a fomentar los procesos de innovación 
abierta puede indicar su efectividad.

–  Elaboración de informes de resulta-
dos. El personal técnico que implemen-
ta los programas suele ser el más indi-
cado para elaborar informes detallados 
sobre su desempeño. Estos informes 
deben contener análisis cuantitativos y 
cualitativos, así como recomendaciones 
basadas en las evidencias recopiladas, 
para ayudar a los decisores públicos en 
la planificación futura de programas.

–  Ajuste y reforma. Sobre la base de los 
resultados de la evaluación, es necesario 
estudiar si es preciso ajustar las políticas 
puestas en marcha, para mejorar su efec-
tividad. Por ejemplo, si se detecta que las 
startups de un territorio se encuentran 
con dificultades para obtener financia-
ción, se podría implementar un nuevo 
programa de mentorización para ayudar-
les a prepararse mejor y atraer inversión.

–  Monitorización y reevaluación. Imple-
mentar un proceso continuo de moni-
toreo y reevaluación es imprescindible 
para asegurar que los ajustes realiza-
dos logren el impacto deseado. Realizar 
evaluaciones periódicas –al menos una 
a mitad del programa–, es fundamental 
para mantener la política alineada con 
los objetivos y las necesidades del eco-
sistema emprendedor.

En resumen, a pesar de que no se puede 
garantizar de forma absoluta el éxito de un 
programa o política, seguir el esquema plan-
teado permite anticipar y mitigar riesgos de 
manera efectiva. La recolección sistemática 
de datos, el uso de metodologías cuantita-
tivas y cualitativas, y el análisis continuo de 
resultados ayudan a identificar problemas y 
proponer soluciones oportunas.

CONCLUSIONES

Un entorno de colaboración público-pri-
vada (CPP) para el fomento del emprendi-
miento innovador exitoso debería buscar 
un equilibrio balanceado sobre cuatro pila-
res esenciales:

–  Definición y diseño estratégico de las 
políticas de apoyo a empresas emer-
gentes, que implica conceptualizar y pla-
nificar acciones y medidas que sean ade-
cuadas para satisfacer las necesidades 
del ecosistema emprendedor innovador. 
Es crucial que estas colaboraciones sean 
percibidas como beneficiosas tanto para 
la sociedad como las startups, gracias a 
un análisis preciso de sus motivaciones 
y necesidades. Esto asegura que los pro-
yectos que se diseñen no solo cumplan 
con sus objetivos inmediatos, sino que 
también se alineen con el interés general 
y aporten valor en el largo plazo.

–  Implementación efectiva de las me-
didas propuestas, que debe estar res-
paldada por un marco legal que ofrezca 
la seguridad jurídica necesaria y genere 
una percepción de estabilidad por parte 
de todo el ecosistema emprendedor. Du-
rante la fase de implementación, la coor-
dinación entre todos los actores impli-
cados es esencial, con el fin de asegurar 
que los recursos se movilicen de forma 
correcta y que los proyectos se ejecuten 
de manera eficiente y sostenible.

–  Evaluación y medición de impacto 
continua, que permite monitorear el pro-
greso y realizar los ajustes necesarios en 
“tiempo real”. Evaluar cada actividad o 
programa en sus diferentes fases, no solo 
al final, es crucial para identificar puntos 
de mejora y asegurar que se están alcan-
zando los objetivos parciales. Esta evalua-
ción debe basarse en indicadores claros y 
medibles, que permitan valorar el impac-
to de las iniciativas y garantizar la transpa-
rencia y la rendición de cuentas.

–  Flexibilidad adaptativa, que es esen-
cial para responder a las dinámicas tan 
cambiantes que se producen dentro 
del ecosistema emprendedor innova-
dor. La capacidad de adaptación permi-
te ajustar las acciones y políticas en fun-
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ción de las necesidades de las empresas 
emergentes. Este pilar contribuye a que 
las iniciativas de CPP superen los retos 
derivados de su implementación, evo-
lucionen en la dirección deseada y se 
mantengan alineadas con los objetivos 
estratégicos, garantizando así su rele-
vancia y eficacia a lo largo del tiempo.

Estos cuatro pilares forman la base para 
una colaboración público-privada eficaz y 
sostenible, sustentada sobre una confianza 
mutua entre los actores públicos y privados 
del ecosistema emprendedor innovador, 
contribuyendo a su desarrollo.
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