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Resumen

El articulo aborda los desafios conceptuales en torno al intraemprendimiento en el
ambito publico, un campo en desarrollo sin consenso tedrico consolidado. Utilizando
una metodologia cualitativa basada en una revision sistematica de caracter descriptivo-
discursivo de la literatura académica, el estudio examina cémo ha evolucionado el
concepto y los debates tedricos que lo rodean. Destaca que el intraemprendimiento es
un proceso dinamico que combina la iniciativa individual y estrategias institucionales de
innovacion, centrado en tres dimensiones clave: proactividad, innovacién y renovacion
estratégica. Sin embargo, enfrenta obstaculos como la resistencia al cambio, la rigidez
burocratica y la falta de apoyo institucional. El articulo concluye con una propuesta de
definicion de intraemprendimiento publico, que busca servir de apoyo a los decisores
publicos como herramienta en sus estrategias de innovacién en las Administraciones y
mejora de los servicios a la ciudadania.
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Intraemprendimiento publico. Evolucion conceptual y debate tedrico
Garcia Loépez, Pedro Marcos y Garcia-Vegas, Ricardo

Public Intrapreneurship. Conceptual
evolution and theoretical Debate

Abstract

This article addresses the conceptual challenges surrounding intrapreneurship in the
public sector, a developing field without a consolidated theoretical consensus. Using
a qualitative methodology based on a systematic, descriptive-discursive review of the
academic literature, the study examines how the concept has evolved and the theoretical
debates that surround it. It highlights that intrapreneurship is a dynamic process
combining individual initiative and institutional innovation strategies, focused on three
key dimensions: proactiveness, innovation, and strategic renewal. However, it faces
obstacles such as resistance to change, bureaucratic rigidity, and lack of institutional
support. The article concludes by proposing a definition of public intrapreneurship
intended to assist public decision-makers as a tool for their innovation strategies in public
administrations and the improvement of services provided to citizens.

Keywords: Entrepreneurship; intrapreneurship; corporate entrepreneurship; public

administration, public innovation.

1. Introduccion

Desde los afios 80, la legitimidad
del sistema  politico-administrativo
enfrenta una crisis global caracterizada
por corrupcion, incapacidad para
abordar  problemas complejos y
polarizacién politica, lo que se traduce
en un incremento de la desconfianza
hacia el sistema democratico (Arenilla,
2011; Brugué, 2014; Innerarity, 2021;
Mulgan, 2006; OCDE, 2024). Aunque
la democracia representativa sigue
siendo la opcibn mas respaldada
por la ciudadania, el apoyo a
regimenes autoritarios ha aumentado
y la satisfaccién con la democracia ha
disminuido incluso en las economias
avanzadas (OCDE, 2024).

Para recuperar la confianza
ciudadana, las democracias liberales

deben impulsar reformas que refuercen
su legitimidad y mejoren la gestion
publica. Innerarity (2021) destaca que su
supervivencia depende de la capacidad
de innovar y ofrecer resultados tangibles,
evitando el avance de alternativas
autoritarias. En  consecuencia, se
requiere una reforma profunda de la
Administracién para superar modelos
disfuncionales y fortalecer su desempefio
(Arenilla, 2011; Ramio, 2021).

Desde la década de 1980, autores
como George Frederickson y organismos
internacionales como la OCDE han
destacado el papel fundamental
de los empleados publicos en la
transformacion de la Administracion,
subrayando la necesidad de reforzar
su autonomia, comunicacion interna y
competencias para mejorar la gestion
publica (Frederickson, 1980; Grindle,
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1997; OCDE, 2006). En este marco,
el intraemprendimiento, tal como fue
concebido por Pinchot en 1985, adquiere
relevancia al reconocer el talento
interno como motor de la innovacién y
modernizacion institucional (Drucker,
1985; Kanter, 1983; Morais, 2021).

El intraemprendimiento ha ganado
relevancia en la produccion académica y
editorial, con un crecimiento significativo
en publicaciones y en su uso desde
1982, especialmente a partir de 2011
(Farrukh & Ghazzawi, 2024; Galvan-
Vela et al, 2021). Su consolidacion
como campo de estudio refleja su
estrecha relacién con la innovacién
y la transformacién organizativa
(Morais, 2021). Sin embargo, persisten
desafios conceptuales, ya que no
existe consenso sobre su terminologia
debido a la diversidad de enfoques y
manifestaciones del fendmeno (Blanka,
2019; Kuratko & Morris, 2018; Oztiirk
& Arun, 2025). Esta ambigliedad ha
generado confusion tedrica, con términos
que describen realidades distintas o
que se aplican de manera imprecisa a
un mismo fenémeno (Narayanan et al.,
2009; Sharma & Chrisman, 2007).

Aunque durante afos
la investigacion sobre el
intraemprendimiento se ha centrado en
el sector privado y desde la perspectiva
de las ciencias econdmicas —lo que
ha dificultado su conceptualizaciéon
en el ambito de la administracién
publica—, numerosos autores destacan
su potencial para la modernizacién y
transformacion de las organizaciones
publicas (Birkinshaw, 2003; Block &
MacMillan, 1985; Da Silva Junior et al.,
2024; De Santana & Pinheiro, 2024;
Kearney et al., 2010). Por ello, resulta
fundamental avanzar en su definicion
conceptual desde el enfoque de la
Ciencia Politica y de la Administracion.

El objetivo de este trabajo es
abordar los desafios conceptuales
en torno al intraemprendimiento en
el ambito publico, respondiendo a la
siguiente pregunta de investigacion:
¢, Como ha evolucionado el concepto de
intraemprendimiento y cuales son los
principales debates tedricos en torno a
su definicién, alcance y aplicacion en la
Administracién publica?

El enfoque metodoldgico adoptado
se basd en una revision sistematica
de caracter descriptivo-discursivo de
la literatura académica disponible en
diversas bases de datos (Scopus,
Dialnet, Catalogo Cisne de la UCM,
BRAIN de la URJC y Google Scholar).
Para la busqueda, se emplearon
como palabras clave los términos
emprendimiento, emprendimiento
corporativo, intraemprendimiento,
intraemprendizaje e innovacién (en
espafiol e inglés). No se aplicaron filtros
para limitar periodos, areas tematicas u
otras opciones de las bases de datos, lo
que permitié abarcar un espectro mas
amplio de publicaciones. La seleccion
de multiples bases de datos facilité una
cobertura mas extensa y representativa
del estudio. La eleccion de las palabras
clave se justifica por su correspondencia
directa con el objetivo de la investigacion
y las tematicas relacionadas.

En una primera fase, la seleccion
del material bibliografico se basé en
tres criterios: la identificacion de los
autores mas citados, la inclusion de
autores clasicos y la incorporaciéon de
investigaciones recientes (publicadas
en los ultimos cinco afios). Esta etapa
inicial arrojé un total de 254 trabajos.
Posteriormente, se procedid6 a la
evaluacion y analisis de su contenido,
prestando especial atencion a los
objetivos de investigacion de cada
publicacion 'y articulo. Tras este
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proceso, se seleccionaron 99 trabajos
como referencias para la investigacion.
Este procedimiento permiti6 examinar
en profundidad la evolucion del
intraemprendimiento en el sector privado
y su posterior traslacion al sector publico.

2. Emprendimiento:
percepciéon conceptual

Para comprender el
intraemprendimiento en el sector publico,
es fundamental partir de la definicién
de emprendimiento. Este término tiene
su origen en el latin in prendere (coger
o tomar) y evolucioné en francés como
entreprendre, asociado inicialmente a
la direccion de proyectos y la actividad
productiva (Hébert & Link, 1988; Hoselitz,
1951). En el siglo XVIII, se consolidd
su vinculo con la asuncién de riesgos
y la puesta en marcha de iniciativas
economicas. En espafiol, emprendedor
aparecié en 1732 como alguien que
acomete tareas arduas, mientras que
en inglés entrepreneur fue adoptado
en el siglo XIX para describir a quienes
lideraban proyectos con incertidumbre
financiera. En el siglo XX, Knight (1921)
reforz6 esta nocion, destacando la
relacion del emprendimiento con la
innovacion, la iniciativa y la gestion del
riesgo.

El primero en otorgar una
connotacion comercial al término
entrepreneur fue el economista irlandés
Richard Cantillon, cuyo trabajo es
considerado un precedente de la
economia politica. En su obra, Cantillon
define al emprendedor como alguien
que asume riesgos al comprar un
producto a un precio fijo y venderlo a un
precio incierto, diferenciandolo asi de
los terratenientes y rentistas, quienes
no enfrentan la misma incertidumbre
econodmica (Cantillon, 1756). Los

economistas clasicos centraron su
estudio en la figura del empresario,
aunque con enfoques diversos. Adam
Smith (1850) lo vinculé al propietario de
los medios de produccién, mientras que
Say (1817), Mill (2001) y Walras (1874)
ampliaron su definicién, considerandolo
un actor que combina recursos —tierra,
trabajo y capital— para desarrollar
proyectos en agricultura, industria o
comercio, beneficiando a la sociedad
mas alla de su ganancia individual. Se
trata de un momento histérico donde la
revolucion industrial estaba generando
un proceso de ruptura con el sistema
feudal y la figura del empresario
adquiria valor social.

A finales del siglo XIX, el término
“emprendimiento” comenzo a estudiarse
principalmente desde una perspectiva
econdmica (Hisrich & Peters, 1989),
aunque aun no se diferenciaba
claramente entre emprendedor y
empresario. Maria Teresa Freire, por
ejemplo, considera ambos conceptos
como “almas gemelas”, pero reconoce
que el término emprendedor tiene un
alcance mas amplio e incluye también a
empleados dentro de una organizacién
(Freire, 2015).

En las décadas siguientes, Von
Thinen (1960), Von Mangoldt (1907)
y Knight (1921) retomaron la idea de
Cantillon sobre el emprendedor como
portador de riesgos, diferenciandolo
del gerente asalariado. Esta visién
se consolidé conforme las empresas
desarrollaban estructuras organizativas
mas formales y mayor grado de
especializacion. Segun esta perspectiva,
el emprendedor obtiene beneficios por su
esfuerzo mental y capacidad innovadora,
mientras que el gerente recibe una
compensacion por su diligencia y
ejecucion de tareas establecidas (Von
Thiinen, 1960).
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A medida que avanzaron los
estudios sobre el sistema capitalista y el
funcionamiento empresarial, el concepto
de emprendimiento adquiri6 nuevos
matices. Joseph Schumpeter redefinio la
figura del emprendedor al considerarlo
un agente activo en la implementacion
de nuevas combinaciones econdmicas,
diferenciandolo de gerentes, accionistas
o0 industriales que solo administran
negocios sin innovar (Schumpeter,
1987). Para Schumpeter, el valor del
emprendedor radica en su capacidad
para transformar ideas en innovacion
aplicada, estableciendo asi una
conexion esencial entre emprendimiento
e innovacién (Schumpeter, 1987;
Stevenson & Jarillo, 1990). Schumpeter
argumento que la funcion emprendedora
no implica asumir riesgos econémicos, lo
que permitié ampliar el concepto e incluir
a los empleados de las organizaciones.
Esta perspectiva sentd las bases del
emprendimiento corporativo.

En la década de 1970, los estudios
sobre emprendimiento experimentaron
un crecimiento significativo en
Estados Unidos (Farrukh & Ghazzawi,
2024), impulsando la celebracién de
conferencias académicas como la de
Purdue en 1970, Cincinnati en 1975 y
la de Baylor en 1980. Sin embargo, este
auge no llevé a un consenso sobre su
conceptualizacion. Low y MacMillan
(1988) destacaron la dificultad de
alcanzar una definiciéon unica debido a
la diversidad de enfoques disciplinares,
aunque propusieron entender el
emprendimiento como la creacion de
nuevas empresas y su impacto en el
desarrollo econémico. Por su parte,
Stevenson y Jarillo (1990) ampliaron
el concepto de emprendimiento para
incluir tanto a individuos como a
organizaciones, definiéndolo como un
proceso de busqueda de oportunidades

sin depender de los recursos disponibles.
Pesealadiversidad de definiciones,
el emprendimiento comparte elementos
clave como creatividad, innovacion,
gestion derecursos y asuncion de riesgos
(Dollinger, 1999). Sin embargo, no existe
consenso sobre su conceptualizacion,
debido a discrepancias sobre el papel
del riesgo, la necesidad de crear nuevas
organizaciones y la naturaleza de la
innovacion (Gartner, 1989; Hisrich, 1990;
Ramoglou et al., 2020; Sandberg, 1992).
Esta ambigliedad se debe al predominio
del enfoque econdmico y a la confusion
terminolégica entre entrepreneur vy
empresario (Primo & Turizo, 2016).

3. Conceptualizacion del
emprendimiento dentro de las
organizaciones

Son varios los términos que se
han utilizado para hacer referencia
al fendbmeno del emprendimiento
dentro de las organizaciones, como
por ejemplo “emprendimiento interno”
(Buddenhagen, 1967; Roberts, 1968;
Vesper & Holmdahl, 1973), “corporate
venturing” (Biggadike, 1979; Collins
y Moore, 1970; MacMillan & George,
1985; Narayanan et al., 2009), “internal
corporate venture” (Von Hippel, 1977),
“emprendimiento intracorporativo”
(Susbauer, 1973), “emprendimiento
corporativo” (Burgelman, 1983; Covin
y Slevin, 1991; Guth y Ginsberg, 1990;
Jennings & Lumpkin, 1989; Kearney
et al, 2010; Stopford & Baden-
Fuller, 1994; Veciana, 1999; Vesper,
1984; Zahra, 1991), “emprendimiento
corporativo interno” (Jones y
Butler, 1992; Schollhammer, 1982),
“intraemprendimiento”  (Amo,  2010;
Blanka, 2019; Farrukh & Ghazzawi,
2024; Galvan & Sanchez, 2018; Gibb,
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1990; Menzel et al.,, 2007; Nielsen et
al., 1985; Oztiirk y Arun, 2025; Pinchot,
1985; Rigtering & Weitzel, 2013).

La falta de consenso en la
terminologia del emprendimiento
interno ha generado confusidon en
la literatura, ya que algunos autores
utilizan distintos términos para describir
el mismo fendmeno, mientras que
otros aplican un mismo concepto a
realidades diferentes (Narayanan et al.,
2009; Sharma & Chrisman, 2007). En
espafol, esta ambigiiedad se agrava
debido a las variaciones en la traduccién
de intrapreneurship, que ha sido
interpretado como intraemprendimiento
(Galvan & Sanchez, 2018; Gasco,
2015; Moriano et al., 2009), y también
como intraemprendizaje (Irizar, 2008;
Ochoa & Villareal, 2012) e incluso como
inprendizaje (Lara, 2011). También se
ha traducido erréneamente corporate
venturing como emprendimiento
corporativo, lo que amplifica la confusion
conceptual. Para abordar este problema,
es esencial analizar el contexto y el
significado que cada autor atribuye a
los términos, evitando clasificaciones
basadas unicamente en la terminologia.
A continuacion, se revisan los enfoques
tedricos en este campo, para clarificar su
evolucion y aplicaciones.

3.1. Aios 60. Las primeras
publicaciones

En la década de 1960, los estudios
sobre innovacion en EE. UU. comenzaron
a analizar el rol de los emprendedores
dentro de las organizaciones. Schoén
(1963) diferencié entre emprendedores
externos e innovadores internos,
sefialando que la resistencia al cambio
es un obstaculo clave y que la alta
direccion debe fomentar un entorno
favorable. Forrester (1965) vinculd

la eficiencia organizativa con la
formacion, la autonomia y los desafios
competitivos, destacando que estas
condiciones impulsan el crecimiento y la
innovacién. Ambos autores coincidieron
en que el intraemprendimiento depende
de estructuras que estimulen la iniciativa
de los empleados en la transformacién
organizativa.

Los primeros estudios sobre
emprendimiento interno surgieron en la
década de 1960, con aportes destacados
de Frederick L. Buddenhagen y Edward
B. Roberts. En el caso de Buddenhagen
(1967), explor6 este fendbmeno en el
desarrollo de nuevos productos con
transferencia tecnolégica, enfatizando
la importancia de la motivacién y el
reconocimiento para fortalecer el
compromiso de los emprendedores
internos con sus proyectos. Roberts, por
su parte, participé6 en un programa de
investigacion en el M.1.T. Sloan School of
Management, donde analiz6 dos formas
de emprendimiento interno: internal
entrepreneurship, que implica la creacién
de nuevos productos o divisiones
dentro de empresas existentes, y spin-
off entrepreneurship, referido a la
formacion de nuevas empresas a partir
de corporaciones establecidas (Roberts,
1968). Estos enfoques diferenciaron
entre la innovacion desarrollada dentro
de una organizacién y aquella que
da lugar a entidades independientes,
sentando las primeras bases para el
estudio de la innovacion surgida desde
el interior de las corporaciones.

3.2. Anos 70.
Conceptualizacion de una
nueva realidad

En la década de 1970, el
interés por el emprendimiento interno
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creci6 en Estados Unidos, con
investigaciones centradas en analizar
experiencias empresariales exitosas de
emprendimiento interno que se estaban
poniendo en marcha en numerosas
empresas, con el objetivo de analizarlas
y reproducirlas en otras organizaciones.
Elinterés estaba centrado, por tanto, mas
en comprender el modelo desarrollado
por estas empresas que en fortalecer el
debate tedrico.

Aun asi, si que hubo varios
trabajos destacables de autores que
buscaron conceptualizar ese fenémeno
que se mostraba exitoso en aquellas
organizaciones que lo ponian en marcha.
Es el caso, por ejemplo, del trabajo
de Collins y Moore (1970), quienes
introdujeron el término corporate venture
para describir la creacion de nuevas
firmas dentro de empresas establecidas,
un concepto similar al  spin-off
entrepreneurship definido previamente

por Roberts.
Por su parte, Susbauer (1973)
diferencio entre intracorporate

entrepreneurship, que implica la creacién
de divisiones tecnoldgicas dentro de
empresas, Yy venture management,
que hace referencia a la formacion de
nuevas empresas desde corporaciones
ya existentes, destacando el grado
de compromiso como factor clave en
estos procesos. En la misma linea,
Vesper y Holmdahl (1973) analizaron
casos de emprendimiento interno en
grandes industrias estadounidenses,
concluyendo que este enfoque estaba
en expansion y generaba altos niveles
de satisfaccion en las empresas que lo
implementaban.

Otro autor a destacar es Von
Hippel (1977), quien define el corporate
venturing como la creacion de nuevas
lineas de negocio dentro de una
organizacion, impulsadas por empleados

que asumen la responsabilidad de
desarrollar y lanzar un producto en
sus primeras etapas. Este enfoque
difiere del corporate venture descrito
por Collins y Moore, y se alinea mas
con el concepto de intracorporate
entrepreneurship propuesto por Roberts,
centrado en la innovacién dentro de la
empresa sin generar una nueva entidad
independiente.

3.3. Aiios 80. Nuevo campo de
estudio

A inicios de los afios ochenta del
siglo XX, surgieron los primeros esfuerzos
por sistematizar y conceptualizar el
emprendimiento interno como un campo
de estudio académico. Un reflejo de
este creciente interés fue la inclusion
del corporate venture en la Babson
College  Entrepreneurship  Research
Conference en 1983 y, un afio después,
la incorporacién del intraemprendimiento
como tema de debate. Karl H. Vesper
fue una figura clave en la promocion
de estos estudios, defendiendo en la
conferencia de Babson College de
1984 la necesidad de un marco tedrico
riguroso. Sin embargo, su trabajo no
ayud6 a clarificar la terminologia, ya
que utilizé indistintamente conceptos
como corporate venturing, intracorporate
venturing, emprendimiento interno e
intraemprendimiento, sin  establecer
distinciones entre ellos.

En estos afos, Schollhammer
(1982) defini6 el emprendimiento
corporativo interno como la generacioén
de nuevos productos, mejoras y
optimizacion de procesos dentro de las
organizaciones. Burgelman (1983), por
su parte, concibié el emprendimiento
interno  como un mecanismo de
diversificacion impulsado por la alta
direccion para integrar la innovacion
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en la estrategia empresarial. Block y
MacMillan (1985) lo consideraron un
elemento clave para el crecimiento
organizacional, basado en el aprendizaje
continuo. Sin embargo, Jennings y
Lumpkin (1989) criticaron la falta de
consenso en su conceptualizacion y
el enfoque excesivo en los factores de
éxito o fracaso del corporate venturing.

Gifford Pinchot IIl, al igual que
Schumpeter, tuvo un impacto significativo
en la literatura sobre emprendimiento
organizacional al introducir el concepto
de intraemprendimiento. Definié al
intraemprendedor como aquel que
asume la responsabilidad practica
de generar innovacion dentro de una
organizacion, diferenciandolo del
emprendedor, a quien consideraba
como un intraemprendedor que opera
fuera de la empresa (Pinchot, 1985).
La idea surgié en 1978 durante un
seminario en Tarrytown, donde Pinchot
se inspiré en la propuesta de Norman
Macrae sobre transformar grandes
corporaciones en  confederaciones
de emprendedores. A partir de ello,
defendié que las organizaciones deben
fomentar un entorno propicio para la
innovacién interna, considerando al
intraemprendedor como una figura
clave para acelerar el cambio desde el
interior (Pinchot, 1985). Para Pinchot,
la interaccion entre el intraemprendedor
y la organizacion es esencial, ya que
la innovacién solo es posible cuando
ambos actores colaboran en su
desarrollo (Pinchot & Pellman, 1999).

El término gan6 reconocimiento
con su inclusion en el American
Heritage Dictionary, que describié al
intraemprendedor como aquel que
dentro de una corporacion asume la
responsabilidad de convertir ideas
en productos rentables mediante la
innovacién y la asuncion de riesgos.

3.4. Ainos 90. Primeros
esfuerzos en ordenar la
conceptualizacion.

La década de los 90 se caracteriza
por el auge de los primeros modelos de
emprendimiento corporativo, como los
desarrollados por Gibb (1990), Kuratko
et al. (1990), Zahra (1991) o el de Covin
y Slevin (1991), los cuales ponen el
foco en analizar cudles son los factores
condicionantes de dicho fenémeno.

Enestos afios también se visualizan
los primeros esfuerzos por intentar
ordenar el debate tedrico en cuanto a
la conceptualizacion. En este sentido,
Guth y Ginsberg (1990) diferenciaron
entre corporate venturing, que implica la
creacion de nuevas empresas dentro de
una organizacion, y el emprendimiento
corporativo, que abarcala transformacién
interna de la organizacion. Allan Gibb
(1990) reforzo esta distincion al definir el
intraemprendimiento como el desarrollo
de nuevos productos dentro de una
empresa, diferenciandolo del corporate
venturing, que crea empresas desde
corporaciones existentes.

Shaker Zahra (1991) destacé la
falta de consenso sobre estos términos,
sefialando que intraemprendimiento,
internal corporate venture y corporate
venture se utilizan para describir
diferentes aspectos del emprendimiento
corporativo. Definié este ultimo como
un conjunto de actividades formales
e informales destinadas a generar
nuevos negocios dentro de empresas
establecidas mediante innovaciones de
productos, procesos y estrategias de
mercado. Stopford y Baden-Fuller (1994)
identificaron tres estrategias dentro del
emprendimiento corporativo: la creacion
de nuevas lineas de negocio (corporate
venturing e intraemprendimiento),
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la renovacién organizacional y la
innovacion estratégica con impacto en
el sector. En una linea similar, Veciana
(1999)  consider6  emprendimiento
corporativo e intraemprendimiento
como sindnimos, enfocandose en la
identificacion de oportunidades mas alla
del negocio principal.

Sharma y Chrisman (2007)
también intentaron ordenar el
debate conceptual, definiendo el

emprendimiento corporativo como el
proceso mediante el cual individuos o
grupos crean nuevas organizaciones
o promueven la innovacion dentro de
estructuras existentes. Esta vision fue
respaldada por Morris et al. (2008),
quienes destacaron su importancia para
mejorar las capacidades innovadoras de
las empresas. A pesar de estos intentos
de sistematizacion, la literatura sigue
reflejando una diversidad de enfoques
y términos, evidenciando la complejidad
del fenéomeno vy la falta de consenso en
su conceptualizacion.

4. Siglo XXI. Auge de
los estudios sobre
intraemprendimiento

Desde el afio 2000, la investigacion
sobre emprendimiento interno ha seguido
la tendencia de décadas anteriores,
enfocandose mas en los factores que
lo condicionan que en la resolucion del
debate conceptual (Jennings & Lumpkin,
1989).

Antoncic y Hisrich (2001) quisieron
clarificar la terminologia, sefialando que
términos como intraemprendimiento,
corporate venturing y emprendimiento
corporativo interno  se han usado
indistintamente. Definieron el
intraemprendimiento como un proceso
dentro de empresas existentes que

impulsa nuevos negocios, productos,
tecnologias y estrategias innovadoras.

Kuratko y Morris (2018)
identificaron el emprendimiento interno
como un campo consolidado en el siglo
XXI, aunque sin consenso terminologico,
destacando la innovacion como su
rasgo comin. Amo (2010) diferencié el
emprendimiento corporativo, impulsado
por la organizacion para fomentar la
innovacién, del intraemprendimiento,
visto como una iniciativa individual sin
necesidad de respaldo institucional.
Seshadri y Tripathy (2006) coincidieron
en el papel clave del intraemprendimiento
en la renovacién organizativa, mientras
que Ulijn, Drillon y Lasch (2007) y Parker
(2011) lo consideraron sindnimo de
corporate venturing.

Blanka (2019) distinguié el
intraemprendimiento del emprendimiento
corporativo, sefalando que el primero
se centra en el capital humano y la
innovacion dentro de organizaciones
existentes, mientras que el segundo
abarca estrategias de regeneracion y
creacion de nuevas empresas. Concluyd
que su comprension requiere un analisis
de factores organizativos e individuales.
Angulo, Bracho y Rodriguez (2020)
definieron el intraemprendimiento
como un proceso de doble Vvia,
donde tanto la organizacion como
los intraemprendedores deben
comprometerse, resaltando la necesidad
de estrategias planificadas, reglas claras
y una estructura que fomente la cultura
intraemprendedora.

Investigaciones recientes, como
la de Oztirk y Arun (2025), siguen
sefialando la falta de consenso entorno a
la terminologia, a pesar de los esfuerzos
realizados. No obstante, los autores
consideran necesaria la implementacion
del intraemprendimiento debido a
su potencial para abordar muchas
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de las complejidades organizativas
contemporaneas.

5. Sobre la definicion de
emprendimiento publico

Es preciso sefalar que existe
un concepto que en ocasiones se
vincula, erroneamente, a los estudios
de emprendimiento dentro de las
organizaciones, pero que no tiene
relacion. Se trata del concepto de
emprendimiento publico. Dicho término
surge a partir de la crisis del petréleo de
1979, lo que dio origen a una corriente de
autores (que se aglutinaran mas tarde en
torno al paradigma de la Nueva Gestion
Pudblica), que promulgan la necesidad
de introducir en las administraciones un
enfoque empresarial para administrar
los recursos publicos, operando asi
en un marco similar al del sector
privado (Gaebler, 1983; Markopoulos &
Vanharanta, 2019; Morris & Jones, 1999;
Morris et al., 2008; Osborne y Gaebler,
1992). Morris y Jones lo definen como
un proceso de creacion de valor para los
ciudadanos, mediante la combinacion
de recursos publicos y privados para
aprovechar oportunidades sociales,
destacando su caracter dinamico,
innovador y proactivo (Morris & Jones,
1999).

Vinculado a este concepto, en
los afios ochenta y noventa surgieron
estudios centrados en lideres
destacados del sector publico con
perfil emprendedor y su impacto en la
transformacion organizativa (Morris &
Jones, 1999; Zerbinati & Souitaris, 2005).
Sin embargo, Boyett (1996) considera
que estos emprendedores publicos
que dirigen grandes organizaciones
publicas no pueden ser definidos
como intraemprendedores, ya que, al
gestionar recursos y tomar decisiones

estratégicas, se asemejan mas a
empresarios privados que a innovadores
dentro de una organizacion.

Por lo tanto, es preciso disociar
los trabajos sobre emprendimiento
del sector publico de los estudios
sobre intraemprendimiento  publico.
Un indicador de que esta linea de
investigacion no tiene relaciéon con el
intraemprendimiento es que, al revisar
la bibliografia que los autores del
emprendimiento publico referencian, se
advierte que no toman en consideracion
los estudios sobre emprendimiento
corporativo.

6. Conceptualizacién de
intraemprendimiento publico

La falta de claridad terminolégica
en el intraemprendimiento, ampliamente
discutida en el sector privado, también
se refleja en las investigaciones sobre
su aplicacion en el ambito publico. Al
trasladarse este concepto al sector
publico, la ambigiedad en su uso se ha
mantenido e incluso incrementado.

Autores como Kraus et al. (2019)
consideran que el intraemprendimiento
publico implica no solo identificar
oportunidades, sino también generarlas
de manera proactiva, tanto a nivel
individual como organizacional. En
contraste, Sadler (2000) distingue el
emprendimiento corporativo en el sector
publico como un proceso centrado en la
organizacion y el desarrollo institucional,
mientras que el intraemprendimiento
publico se enfoca exclusivamente en la
iniciativa individual.

La investigacion sobre el
emprendimiento en el sector publico ha
sido limitada y, en muchos casos, ha
replicado modelos del sector privado
sin considerar las particularidades
del ambito publico (Sadler, 2000). Al
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igual que ocurre en los estudios sobre
emprendimiento, al abordar la literatura
sobre intraemprendimiento publico se
identifican dos enfoques diferenciados,
uno centrado en la organizacion y el
entorno que deben generar, y otro
centrado en los intraemprendedores que
se encuentran en las organizaciones
publicas.

Kearney et al. (2007, 2010)
consideran el emprendimiento
corporativo en empresas publicas
como un proceso clave para fomentar
la innovacién, la proactividad y la
asuncién de riesgos. No obstante,
advierten sobre la falta de consenso en
su conceptualizacion y la necesidad de
adaptar su aplicaciéon al sector publico
en lugar de replicar modelos del sector
privado. Para ellos, la innovacion
publica es esencial, ya que transforma
estructuras, reglas y procesos internos,
mejorando la comunicacién y la toma
de decisiones en las organizaciones
publicas.

Estos mismos autores definen
el emprendimiento corporativo como
un “proceso que existe dentro de la
organizacion del sector publico, que
da como resultado la instigacion a la
renovaciéon a través de actividades
innovadoras como, por ejemplo,
el desarrollo de nuevos servicios,
tecnologias, técnicas administrativas
existentes 'y nuevas estrategias
mejoradas, asuncion de riesgos y
proactividad” (Kearney et al.,, 2007,
2010).

Morris  (2007) critica que la
investigacion en este campo se ha
centrado en la alta direccién y en
los mandos medios, descuidando el
papel de los empleados publicos en la
generaciéon de innovacién. Propone
un modelo basado en el esfuerzo de
trabajo discrecional, que va mas alla de

las funciones establecidas y fomenta
la participacién de los empleados en
la mejora del servicio publico. Esta
vision es compartida por Markopoulos
y Vanharanta (2019), quienes destacan
la gestion del conocimiento como
una herramienta clave para promover
el emprendimiento interno en la
administracion.

Por su parte, Irizar (2008) considera
que el intraemprendimiento es aplicable
tanto al sector privado como al publico
y lo define como el talento emprendedor
orientado a la mejora de procesos,
productos y servicios dentro de una
organizacion. En este sentido, el reto del
sector publico radica en crear un entorno
que incentive la innovaciéon y permita
aprovechar el potencial emprendedor de
sus empleados.

Algunas administraciones
publicas han impulsado publicaciones
para visibilizar  experiencias  de
intraemprendedores que han
desarrollado iniciativas sin respaldo
institucional, priorizando la conexion
y difusion de estos esfuerzos mas que
el analisis académico. Un ejemplo es
INprendedores, coordinado por Sedano
(2011), que recoge testimonios del
sector publico y privado.

El Instituto Nacional de
Administraciéon Publica de Espafia
(INAP) ha recopilado experiencias de
emprendimiento en el sector publico
en una publicacién dirigida por Ortiz
de Zarate (2013). En ella, equipara
emprendimiento e innovaciéon y define
el intraemprendizaje como una actividad
autonoma en la que individuos o
pequefios grupos aplican su creatividad
para desarrollar productos, servicios o
métodos innovadores, siempre con un
componente de creatividad y riesgo (Ortiz
de Zarate, 2013). Destaca la diferencia
entre intraemprendizaje formal,
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impulsado desde unidades oficiales de
innovacién, e intraemprendizaje informal,
donde reside, segun él, el verdadero
potencial de los empleados publicos.

En este sentido, Lara (2011)
compara el intraemprendimiento en la
administracion publica con una “guerra
de guerrillas”, donde la innovacién
ocurre sin apoyo institucional, sefialando
que el cambio debe generarse mediante
avances incrementales que formen una
“masa critica” capaz de transformar
el sistema desde abajo. Por su parte,
Mila Gascoé (2015) destaca a los
intraemprendedores como agentes de
cambio en la Administracion, capaces de
desafiar estructuras y liderar proyectos
innovadores. Propone estrategias de
gestiéon del cambio para institucionalizar
estas iniciativas y evitar que queden
aisladas. Ademas, enfatiza que las
estrategias de Gobierno Abierto deben
fomentar la participacion interna
mediante espacios formales e informales
que impulsen el intraemprendimiento,
advirtiendo que no se puede abrir
la participacion ciudadana sin antes
fortalecer la participacién interna en la
Administracion.

A pesar de que el
intraemprendimiento publico es una
practica que va en aumento, elementos
propios de las administraciones
publicas, como las estructuras altamente
jerarquizadas y una cultura organizativa
resistente al cambio, suponen
barreras para la implementacion del
intraemprendimiento en grandes
organizaciones publicas (De Santana
& Pinheiro, 2024; Manimala et al.,
2006). Para superar dichas barreras,
las organizaciones publicas deben
potenciar el trabajo colaborativo y el
uso de herramientas tecnoldgicas
(Lara, 2011; Ortiz, 2011) y cuentan con
herramientas como, por ejemplo, los

laboratorios publicos de innovacién (Da
Silva Junior et al., 2024). Para autores
como De Santana y Pinheiro (2024), el
intraemprendimiento es una via para
la mejora continua y la innovacion en
el sector publico, y ayuda a fortalecer
la confianza de la ciudadania en las
iniciativas gubernamentales.

7. Propuesta conceptual:
Discusion

Segun la literatura revisada,
el emprendimiento corporativo es el
concepto mas amplio que abarca todas
las formas de emprendimiento interno en
organizaciones privadas (Antoncic, 2007;
Antoncic & Hisrich, 2001; Birkinshaw,
2003; Blanka, 2019; Guth & Ginsberg,
1990; Sharma & Chrisman, 2007; Zahra,
1991). Este concepto va asociado a tres
dimensiones clave: proactividad, como la
capacidad de anticiparse a los cambios;
innovacion, reflejada en el desarrollo
de nuevos productos y servicios; y
renovacion estratégica, que implica la
transformacion organizativa. Stevenson
y Jarillo (1990) destacan la importancia
de la proactividad en la identificaciéon de
oportunidades, mientras que Schumpeter
(1987) resalta la innovacion como motor
del cambio. En esta linea, Morris et al.
(2008) refuerzan que la combinacion de
innovacion y proactividad no solo genera
valor, sino que impulsa la transformacion
organizativa.

Dentro de este marco conceptual,
tanto el corporate venturing como
el intraemprendimiento representan
manifestaciones parciales del
emprendimiento corporativo. El corporate
venturing se refiere a aquellos procesos
de emprendimiento corporativo que
conducen a la creacion de una nueva
empresa desde dentro de laorganizacion.
Por su parte, el intraemprendimiento,
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siguiendo la definicion de Pinchot,
describe aquellas iniciativas innovadoras
que, dando respuesta a los desafios
de la organizacion, emergen desde los
propios empleados de la corporacion.

El intraemprendimiento surge de la
interaccion entre la iniciativa individual
y las condiciones organizativas. Zahra
(1991), asi como Sharma y Chrisman
(2007), destacan que este proceso
dependetantodelosintraemprendedores
como del entorno institucional. Antoncic
y Hisrich (2001) subrayan que una
estructura organizativa favorable es
clave para fomentar la innovacién y
la participacion de los empleados.
Aunque pueden existir iniciativas
sin respaldo institucional, su éxito
sostenido requiere que la organizacion
promueva activamente la innovacion
y establezca estrategias claras para
canalizar estas iniciativas (Oztirk &
Arun, 2025). Kearney et al. (2007, 2010),
siguiendo los postulados de Pinchot,
enfatizan la importancia de combinar
ambos enfoques, pues la sinergia entre
la motivacion individual y un entorno
institucional  propicio maximiza el
impacto del intraemprendimiento.

El estudio del intraemprendimiento
enelsectorpublicosigue siendoincipiente
y carece de una base tedrica solida, lo
que requiere de nuevas investigaciones
que consoliden este ambito de estudio.
A diferencia del sector privado, donde
el debate sobre su conceptualizacion
esta mas desarrollado (aunque persiste
la confusidon terminoldgica), en el
ambito publico se manifiesta una mayor
ambigliedad, ya que las iniciativas
pueden surgir tanto desde estrategias
impulsadas por la Administracién como
de manera espontanea por empleados
publicos sin respaldo institucional
(algo que en el sector privado no se
esta generando, posiblemente por la

condicion contractual estable de los
empleados publicos).

La conceptualizacion del
intraemprendimiento publico  debe
considerar las particularidades de la
Administracion, sin limitarse a adaptar
modelos del sector privado. Sobre la
base de estas consideraciones, en esta
investigacion se propone la siguiente
definicion de intraemprendimiento
publico: proceso orientado a la mejora
y renovacion de las organizaciones
publicas mediante la generacion de
productos o servicios innovadores,
ideados a partir de la creatividad e
iniciativa de los empleados publicos, con
el propésito de responder eficazmente
a los fines de la organizacion, asi como
a las demandas o necesidades de la
ciudadania.

La definicion se sustenta en los
siguientes cinco elementos. Primero, el
intraemprendimiento publico se concibe
como un proceso dinamico, no como un
evento aislado. Implica la generacion,
implementacion y consolidacion
de innovaciones dentro de la
Administracion, destacando su caracter
evolutivo y la interaccién entre actores
y estructuras institucionales. Para su
sostenibilidad y expansién, requiere
condiciones favorables y un marco
institucional adecuado. Zahra (1991), al
igual que Sharma y Chrisman (2007), lo
describen como un proceso innovador
en constante evolucion, y en el dmbito
publico, Kearney et al. (2007, 2010)
refuerzan esta vision al definirlo como un
proceso de renovacion estructural.

Segundo, el intraemprendimiento
esviable en cualquiertipode organizacion
publica, siempre que existan condiciones
que favorezcan su desarrollo. Kearney
et al. (2007, 2010) sostienen que no esta
limitado a una entidad especifica, sino
que depende de la cultura organizativa y
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la capacidad institucional para fomentar
la innovaciéon. Borins (2008) sefiala
que puede surgir en distintos niveles
de la Administracion si se generan
incentivos adecuados, mientras que
Sadler (2000) e Irizar (2008) afirman que
tanto agencias gubernamentales como
empresas estatales pueden impulsarlo
en entornos propicios. Ortiz de Zarate
(2013) y Gasco (2015) destacan que
cualquier Administracion, sin importar su
nivel, puede incentivar la participacion
interna y la gestion del conocimiento.
Asi, estos autores coinciden en que
el intraemprendimiento no depende
del tipo de organizacion, sino de su
capacidad para promover la innovacion
y la autonomia de sus empleados.

Tercero, la innovacién y la
proactividad son fundamentales para
el intraemprendimiento publico, ya que
facilitan la adaptacién y anticipacién a
los cambios del entorno. En el sector
publico, Kearney et al. (2007, 2010)
afirman que la modernizacion requiere
estrategias  innovadoras y  visidn
anticipatoria. Blanka (2019) y Amo
(2010) coinciden en que la creatividad
y la proactividad son esenciales para
impulsar el cambio institucional. Por
su parte, Sadler (2000) enfatiza que
el intraemprendimiento publico debe
ir mas allda de la identificacion de
oportunidades y promover activamente
la transformacion. Estos autores
evidencian que el intraemprendimiento
en la Administracion no debe limitarse
a mejoras incrementales, sino que
requiere un enfoque dinamico basado
en innovacion.

Cuarto, el intraemprendimiento
publico puede surgir tanto de Ila
iniciativa individual de los empleados
como de estrategias institucionales de
modernizacion. Ortiz de Zarate (2013)
distingue entre intraemprendimiento

formal e informal. Gasc6é (2015) e
Irizar (2008) resaltan la importancia de
institucionalizar estas iniciativas para
garantizar su impacto. En conjunto,
estos autores coinciden en que la
combinaciéon de autonomia individual y
apoyo institucional es fundamental para
consolidar el intraemprendimiento en
el sector publico. Si bien las iniciativas
individuales sin el respaldo institucional
pueden generar impactos positivos, la
literatura sefiala que su alcance suele
ser limitado en comparacién con aquellas
que cuentan con el apoyo de la alta
direccién y con un marco organizativo
que favorezca su consolidaciéon (Lara,
2011).

Finalmente, quinto, el trabajo
colaborativo y el uso de herramientas
digitales son clave para fortalecer
el intraemprendimiento  publico y
el intercambio de  conocimiento.
Markopoulos 'y Vanharanta (2019)
destacan la gestion del conocimiento
como unfactoresencial paralainnovacion,
mientras que Gasco (2015) resalta la
importancia de integrar herramientas
digitales en la participacion interna. Ortiz
de Zarate (2013) enfatiza la necesidad
de generar espacios colaborativos, y
Lara (2011) subraya que la tecnologia
facilita el aprendizaje y la conexion entre
intraemprendedores. En conjunto, estos
autores evidencian que la combinacion
de colaboracion y tecnologia es esencial
para consolidar el intraemprendimiento
en el sector publico.

8. Conclusiones

Larevision de la literatura realizada
enestearticulopermiteconcluirquelafalta
de consistencia en la conceptualizacion
del intraemprendimiento es, en gran
medida, consecuencia del debate
aun no resuelto sobre la propia
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definicion de emprendimiento. En
particular, la influencia del campo
de la economia ha condicionado la
comprension del  emprendimiento,
asociandolo tradicionalmente a |la
figura del empresario y vinculandolo
necesariamente con elementos como el
riesgo y la creacion de nuevas empresas.
Asimismo, otro de los debates no
cerrados en este campo —el dilema
entre centrar el estudio en el individuo
emprendedor o en la organizacion—
ha tenido una influencia significativa en
los estudios sobre intraemprendimiento
en el sector publico. En este ambito,
han predominado los trabajos que
analizan iniciativas impulsadas de
manera auténoma por empleados
publicos sin respaldo institucional,
dejando en un segundo plano el papel
de la organizacién en la generacion de
condiciones propicias para la innovacion.
Sobre la base de estas
consideraciones, la definicion de
intraemprendimiento publico propuesta
en este articulo adopta una perspectiva
integral. Si bien reconoce el valor
de las iniciativas individuales, otorga
mayor relevancia a las condiciones
organizativas necesarias para fomentar
la creatividad y el desarrollo de servicios
y politicas innovadoras desde el interior
de las administraciones. En linea con
la propuesta de Pinchot para el sector
privado, se pone el foco en el entorno
institucional y en los mecanismos que
facilitan la transformacion organizativa.
Ademas, la conceptualizaciéon
aqui planteada se aleja de una simple
adaptacion de modelos del sector
privado. En su lugar, se construye
sobre las particularidades organizativas
del sector publico, concibiendo el
intraemprendimiento como un proceso
continuo de transformacion y mejora
institucional. Su impacto no se mide

exclusivamente en términos de eficiencia
econdémica, sino en su capacidad
para mejorar los servicios publicos y
responder de manera mas efectiva a las
necesidades ciudadanas.

Finalmente, el desarrollo de un
marco tedrico propio desde la Ciencia
Politica y la Administracion se presenta
como un imperativo para contrarrestar la
preponderante influencia de los estudios
econdémicos en este campo. Ampliar la
investigacion sobre intraemprendimiento
publico no solo fortalecera su base
empirica, sino que permitira consolidar
un marco analitico solido para
comprender los procesos de innovacion
y disefar estrategias efectivas para su
implementacion en las administraciones
publicas.
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