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Introduccion

Aungue en todos los cuadernos del Informe
de Competitividad del Pais Vasco 2015 es-
tan presentes las politicas publicas de una u
otra forma, no se podia obviar una reflexion
expresa sobre la estrategia de desarrollo apli-
cada en la CAPV y sobre las politicas de com-
petitividad en que aquella se sustenta.

Con tal objeto, este cuaderno comienza con
una exposicion de la reciente literatura sobre
estrategia territorial y, mas en particular, con
una revision del debate actual sobre algu-
nos puntos criticos de esta. Hoy dia, se reco-
noce que las ideas del liberalismo econdémico
y de la economia convencional, que han do-
minado el debate econémico durante mu-
chos anos, aunque son validas para algunos
campos, no dan respuestas y explicaciones
satisfactorias a los procesos evolutivos y a
los retos del desarrollo basado en la innova-
cion. En su lugar, los analistas y organizacio-
nes como la Comisién Europea, la OCDE, el
Banco Mundial, entre otros, reconocen nue-
vamente que los mercados no siempre exis-
ten o no siempre operan de modo eficiente,
y que los territorios disponen de cierto mar-
gen para moldear su futuro mediante estra-
tegias de desarrollo. En particular, con ob-
jeto de reducir el retraso que presenta con
respecto a Estados Unidos, la Comision Eu-
ropea desarrollé la idea de que todas las
regiones y naciones de la UE debian tener
estrategias basadas en la investigaciéon e in-
novacion para la especializacion inteligente
(RIS3, por sus siglas en inglés); de hecho ha
fijado como condiciéon ex ante para acce-
der a los fondos estructurales y de inversién
el que la region que de ellos quiera disfrutar
posea una RIS3.

Hay autores que sugieren que la literatura so-
bre RIS3 es old wine in new bottles (Asheim,
2013), es decir, que gran parte de las carac-
teristicas que se predican de una RIS3 (ne-
cesidad de priorizar, de construir sobre for-
talezas, de estar basadas en evidencias) en
realidad cabria propugnarlas para toda es-
trategia y ya habfan sido reclamadas por al-
gunos en el pasado. Lo cierto es que con
respecto a la practica habitual de estrategia
territorial la RIS3 si que tiene mas de «vino
nuevox». Mas aun, la reivindicacion presente
en las RIS3 de que han de fijarse «priorida-
des tematicas» (y no solo politicas «horizon-
tales») rompe bastante con lo que incluso en
las teorias evolucionistas y en la literatura de
los sistemas regionales de innovacién era ha-
bitual. También es bastante novedosa la idea
de que no sea el Estado el que fije las priori-
dades, sino que estas surjan como fruto de
un «proceso de descubrimiento emprende-
dory.

El problema es que, aungque resultan atracti-
vos desde un punto de vista intelectual, tales
conceptos (asi como algunos otros conteni-
dos en la literatura RIS3) son demasiado ge-
nerales y no arrojan mucha luz sobre cémo
llevarlos a la practica. De alguna manera, a
partir de unas ideas o conceptos bastante
vagos, la Comision Europea ha puesto en
marcha en todas las regiones europeas unos
procesos de disefio de estrategias y politicas,
para los cuales no se dispone todavia de un
arsenal suficientemente desarrollado de ins-
trumentos analiticos. Aun a riesgo de simpli-
ficar, cabria decir que se sabe bastante sobre
gué hacer en una estrategia, pero no tanto
sobre como debe hacerse ni por quién.
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Ademas, a la hora de buscar desarrollos con-
ceptuales sobre los que fundamentar o cons-
truir ese instrumental analitico, la economia
no suele ofrecer muchas posibilidades. Aqui,
como en otros muchos ambitos del conoci-
miento en la actualidad, para avanzar se ne-
cesita romper las barreras de las disciplinas
tradicionales, y el economista debe explo-
rar —o buscar colaboradores— en los cam-
pos de la direccion de empresa, de las cien-
cias politicas, de la psicologia, de la historia,
de las ciencias de la educacion... Asi lo han
intentado los autores de este cuaderno, tra-
yendo al debate sobre la RIS3 en la CAPV
conceptualizaciones desarrolladas en otros
ambitos, aunque no de modo acritico. En
efecto, el territorio es un dmbito de natura-
leza diferente, por ejemplo, de la empresa; el
liderazgo territorial presenta connotaciones
distintas del liderazgo personal y empresa-
rial; otro tanto pasa con las inercias o depen-
dencias de las trayectorias pasadas, etc.

NUM. 5. ESTRATEGIAS Y POLITICAS

En particular, tras exponer brevemente en
qué consisten las RIS3, en este cuaderno
se muestra en qué se diferencia una estra-
tegia territorial de una empresarial. De ese
modo, mostrando cuales son las cuestio-
nes a las que debe responder una estrate-
gia territorial, se establece un marco con
el que ordenar el analisis de los progra-
mas y planes relacionados con la compe-
titividad aprobados por el equipo que ac-
cedi6 al Gobierno Vasco a finales de 2012.
Entre esos debates o contribuciones sobre
estrategia territorial —y que permiten pos-
teriormente valorar la estrategia y las poli-
ticas de competitividad impulsadas por el
Gobierno Vasco—, se encuentran la dis-
tincién entre la aproximacion a la estrate-
gia como plan y la aproximacién a la es-
trategia como proceso, la diferenciacién
entre estrategia territorial y estrategia de
gobierno, entre estrategia y politicas pu-
blicas, etc.



La era actual es la de las estrategias de espe-
cializacion inteligente. Un tiempo en el que
no solo las empresas, sino también los terri-
torios (sean paises, regiones, ciudades capi-
tales o incluso comarcas) deberian tener es-
trategias competitivas. ;Pero cudles son las
implicaciones de estas estrategias para las
politicas de competitividad? ;Y cdmo esta
posicionada la CAPV en la construcciéon de
esas politicas? El objetivo de este cuaderno
es analizar donde se situa la CAPV con res-
pecto al maximo avance internacional ha-
bido en politicas y estrategias de competitivi-
dad. En particular, se pretende identificar los
retos criticos para asegurar que las politicas
de competitividad en la CAPV puedan apo-
yar de forma efectiva las estrategias actuales
y de futuro del territorio.

En el sequndo apartado se presenta un re-
sumen del estado de desarrollo y aplicacién
del concepto de estrategia territorial, y su es-
trecha relacién con las politicas de compe-
titividad. Este andlisis tiene cuatros elemen-
tos. En primer lugar, se explican los aspectos
novedosos del concepto de estrategia de es-
pecializacion inteligente con respecto a an-
teriores nociones de estrategia territorial. En
segundo lugar, se presenta un marco sencillo
para analizar estas estrategias con respecto
a tres preguntas: qué, para qué (o quién) y
cémo. En tercer lugar, se reconoce que es
importante hacer una clara distincién en-
tre las estrategias territoriales y las politicas
de competitividad, que han tenido una im-

portante evolucién en las Ultimas décadas y
contintan sufriendo cambios significativos,
muchos de ellos alineados con la evolucion
y aplicacion de las estrategias de especiali-
zacion inteligentes. Se propone una forma
de hacer esta distincién como base para en-
tender mejor la relaciéon entre las estrategias
y las politicas. Se concluye con un resumen
de algunas lecciones clave que estan emer-
giendo del anadlisis de la interseccién entre
estrategias territoriales y politicas de compe-
titividad, destacando los retos que eso ge-
nera para el futuro.

El tercer apartado se mueve del plano ge-
neral hacia el plano especifico de la CAPV.
Se centra en el andlisis del escenario actual
de politicas y estrategias de competitividad
en la CAPV. En particular, en el andlisis de
los planes mas ligados a la competitividad,
desde su disefio y no desde su implementa-
cién, puesto que no existe todavia suficiente
recorrido para ello. Destacan en este sentido
el Programa Marco para el Empleo y Reac-
tivacion Econdmica, el Plan Interinstitucio-
nal de Apoyo a la Actividad Emprendedora,
el Plan de Ciencia, Tecnologia e Innovacion
(PCTI Euskadi 2020), la Estrategia Marco de
Internacionalizacién 2020: Estrategia Bas-
qgue Country, el Plan de Internacionalizacién
Empresarial 2014-2016, el Plan de Indus-
trializacién 2014-2016, el IV Plan Vasco de
Formacién Profesional, el Plan Universitario
2015-2018 y el Plan de Innovacién Publica
del Gobierno Vasco 2014-2016 (PIP). Par-
tiendo de los retos generales identificados
en el seqgundo apartado, el Ultimo concluye
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con una reflexion sobre los retos criticos que
afronta la CAPV en el disefio e implementa-
cion de politicas de competitividad en la era
de las estrategias de especializacién inteli-
gente.

Una de las tendencias mas importantes que
estd marcando las politicas de competitividad
actuales en Europa es la emergencia y adop-
cion rapida del concepto de estrategia de es-
pecializacién inteligente. Ahora denominado
«estrategias de investigacion e innovacién
para la especializacion inteligente» (o RIS3)
por la Comisién Europea (Foray et al., 2012),
el concepto tiene sus raices en un grupo de
expertos formado por la Comisién en 2005
para aconsejar sobre la contribuciéon del co-
nocimiento al crecimiento y prosperidad sos-
tenible de Europa. La principal conclusion de
sus estudios fue que, en Europa, la [+D+i es-
taba muy fragmentada y habfa una tenden-
cia en diferentes paises y regiones a realizar
inversiones miméticas. Desde estos debates
nacié el principio fundamental del concepto
de RIS3, segun el cual cada pais o regién de-
beria tener una estrategia para priorizar in-
versiones de |+D+i en unas pocas activida-
des que marcaran la direccion de la actividad
econémica futura del territorio. En general, y
como ocurre en el caso de las estrategias de
empresa, esa priorizacion deberia construirse
sobre los recursos, actividades y capacidades
ya existentes, en combinaciéon con la pros-
pectiva sobre tendencias tecnoldgicas, socia-
les o de mercado que tienen probabilidad de
marcar el futuro.

El concepto de estrategia territorial no es, sin
embargo, nuevo. Hace mas de medio siglo
gue Albert Hirschman (1958) hablé de estra-
tegias de desarrollo econémico y Stefan Ro-
bock (1966) de estrategias para el desarro-
llo regional, y hay una gran tradicién en la
planificacién de regiones y de ciudades.” Sin

embargo, antes de la década de los ochenta
el concepto fue empleado méas como un
marco para presentar prioridades y politicas
de forma muy amplia y poco especifica. No
fue hasta las crisis econémicas de las décadas
de los setenta y ochenta cuando los gobier-
nos de Europa y Estados Unidos empezaron
a hablar de estrategia mas como una guia
para afrontar los retos especificos asociados
con la caida econdmica, el desempleo o el
aumento de la competencia global (Wannop,
1995; Stimson et al., 2006). Aparecia enton-
ces un componente de estrategia centrado
en el papel del gobierno y se equiparaba la
estrategia con las politicas publicas.

Mas tarde, en los noventa aumento el inte-
rés en las estrategias territoriales en el con-
texto de otra recesion y de la intensifica-
cion de procesos de globalizacion. Esta vez
el enfoque se centr6 mucho més en regio-
nes subnacionales, en el contexto de la ten-
dencia global hacia la descentralizacion de
competencias de politicas (Rodriguez-Pose y
Tijmstra, 2009). Asimismo, a comienzos de
los noventa emergieron varios planes y es-
trategias regionales en Europa, sobre todo
en el campo de ciencia, tecnologia e innova-
cion (Morgan, 1997; Halkier, 2006; Huggins
y Pugh, 2015; Valdaliso, 2015). Entre otras
ideas y conceptos, el de sistema de innova-
cion (Lundvall, 1992; Nelson, 1993; Cooke
et al, 1998) y el trabajo de Michael Porter
(1990) sobre la ventaja competitiva de los
naciones (y en particular el papel de los clus-
teres), que destacan a los territorios como
unidad de andlisis para entender la competi-
tividad y sus determinantes, tuvieron una in-
fluencia importante desde la década de los
noventa.

Estos desarrollos tuvieron lugar en los afios
ochenta y noventa, época en que el pensa-
miento predominante en el mundo occiden-
tal era el liberalismo de mercado. La priori-
zacion de actividades econémicas no estaba
bien vista, y Gary Becker (1985) capturd el
principio rector del momento con la frase:
«La mejor politica industrial es la que no
existe». No era facil entonces pensar explici-
tamente en términos de priorizar actividades
a nivel territorial, porque el discurso domi-

1 Wannop (1995), por ejemplo, hace un anélisis de la trayectoria de la planificacion de regiones (regional planning)
en el Reino Unido, Europa y Estados Unidos desde principios del pasado siglo.



nante era que, por un lado, esta priorizacion
tendria lugar a través de los mercados y, por
otro, que los gobiernos no eran muy buenos
en picking winners (seleccionar ganadores).
Sin embargo, el concepto de estrategia terri-
torial, todavia entendida como politicas gu-
bernamentales, sigui¢ cogiendo fuerza me-
diante un enfoque mas centrado en aspectos
horizontales (como el fortalecimiento del en-
torno empresarial o inversiones generales
en infraestructura cientifica o tecnolégica) y
un creciente «apoyo ligero» y estratégico a
actividades especificas. Este «apoyo ligero»
tuvo lugar, por un lado, a través de accio-
nes orientadas a la mejora de las relaciones
sistémicas en un nuevo marco de colabora-
cién publico-privada, como, por ejemplo, la
emergencia de las politicas cluster como una
forma suave de priorizacion de actividades
especificas. Por otro lado, en muchas regio-
nes europeas se han buscado sinergias entre
iniciativas como clusteres, inversiones estra-
tégicas en ciencia, tecnologia e innovacion,
y el uso de fondos europeos en el marco de
las denominadas «estrategias regionales de
innovacién». De hecho, durante la segunda
mitad de los afios noventa, la Comision Eu-
ropea patrociné dichas estrategias en mas
gue 150 regiones a través de varios progra-
mas (OECD, 2010), y estas actuaciones con-
tinuaron en la primera década del siglo xxi.

Asi, durante la década de los noventa y la
primera década del nuevo siglo, en muchas
regiones europeas habia una priorizaciéon
implicita a través de las emergentes politi-
cas cluster y las estrategias de innovacion.
Sin embargo, faltaba un énfasis explicito y
claro sobre la necesidad de priorizar activi-
dades econdmicas y, especialmente, una dis-
cusion sobre como hacer esta priorizacion.
A este respecto, Dani Rodrik (2004) observé
gue estdbamos ante una oportunidad histo-
rica. Por un lado, se suavizaban las conviccio-
nes con respecto a la primacia de las fuerzas
del mercado vy, por otro, se reconocia que la
planificacion estatal y la inversién publica no
podian conducir el desarrollo econémico sin
iniciativa privada. En este nuevo contexto, se
abrié la posibilidad de generar debates cons-
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tructivos sobre la reemergencia de la politica
industrial y la priorizacion explicita de activi-
dades econdmicas, bajo un nuevo entendi-
miento de los papeles complementarios del
sector privado y del publico (Rodrik, 2004;
Wade, 2012; Warwick, 2013). A partir de
aqui la estrategia territorial puede comen-
zar a entenderse como una estrategia de to-
dos los componentes territoriales (en la que
el gobierno es, con sus politicas, un agente
mas —aunque particularmente clave—, cuya
funcién es facilitar la estrategia) con intere-
ses comunes. La emergencia del concepto de
estrategia de especializacion inteligente es
parte de estos debates, y su novedad princi-
pal radica en el énfasis explicito que hace en
la priorizacion y en cdmo deben tener lugar
los procesos de priorizacion. Rodrik (2004)
hablé de la forma correcta de pensar so-
bre la politica industrial como un proceso de
descubrimiento entre el sector privado vy el
gobierno, que culminaria con una coordina-
cion estratégica entre ambos. En el concepto
de estrategia de especializacién inteligente,
combinado con el reconocimiento claro y ex-
plicito de la necesidad de hacer priorizacio-
nes a nivel territorial, se establece un «pro-
ceso de descubrimiento emprendedor» entre
la cuadruple hélice de agentes (empresas,
gobierno, organizacién del conocimiento y
sociedad civil) como la forma de llegar a es-
tas priorizaciones (Foray et al., 2012).

Como ha ocurrido con el concepto de com-
petitividad, también el de estrategia se tras-
lada del ambito empresarial al territorial sin
una reflexiéon seria de las diferencias que su-
pone entre uno y otro. Si bien no hay con-
senso sobre qué debe entenderse por estra-
tegia en el dmbito empresarial, cabria verla
de modo general como una idea unificadora
que liga accion y objetivo, es decir, una linea
de actuaciones para la consecucion de los
objetivos de una organizacion (White, 2004).
Un rasgo que afiade Porter (1980 y 1985) a
esa aproximacion general a la idea de estra-

Véase el informe del European Commission (2006) en el que se analizan 15 afos de experiencia con estrategias

de innovacion en las regiones europeas a través de programas como RIS (Regional Innovation Strategies) y RISI
(Regional Information Society Initiatives) inicialmente (1994-1999), y luego a través de los programas PRAI (Re-

gional Programmes of Innovative Actions) (2000-2006).
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tegia es que con ella la empresa debe buscar
un posicionamiento diferenciado. En particu-
lar, Porter (1996, p. 53) sefala que «estrate-
gia es la creacion de una posicion Unica y va-
liosa, que implica un conjunto de actividades
diferenciadas». De lo anterior se deduce que
la esencia de toda estrategia es apostar o
elegir entre diferentes opciones.

Las estrategias empresariales y territoriales
son diferentes por lo menos en tres planos:
en los objetivos; en las preguntas basicas
para definir el posicionamiento estratégico y
las bases que los sustentan; y en su proceso
de formacion. O dicho de modo mas sinté-
tico: en el para qué, en el qué y en el cdmo
0 por quién.

Primero, en cuanto a los objetivos o fines a
los que responden, la corriente mayoritaria
en el mundo anglosajén propugna que la es-
trategia empresarial debe buscar maximizar
su valor y la rentabilidad econdmica (véase,
por ejemplo, Thompson et al., 2008). Aun
asf, hay planteamientos que amplian el foco
y reclaman que se tomen en cuenta los inte-
reses de todos los grupos de interés o stake-
holders, e incluso objetivos éticos y sociales
(White, 2004). En cuanto a los territorios, en
general se considera que lo que debe bus-
car la estrategia de desarrollo es mejorar el
bienestar de la poblacién, ligandolo a la con-
secucién de objetivos econémicos (vision
restrictiva) o también a objetivos sociales y
medioambientales (vision amplia). La llamada
Estrategia de Lisboa, que persiguioé tres tipos
de objetivos (econémicos, sociales y medio-
ambientales) desde el entendimiento de que
el bienestar estd afectado por estas tres di-
mensiones, encajaba en este enfoque am-
plio. En esta linea también sigue la Estrategia
Europa 2020, que busca una economia inte-
ligente, sostenible e integradora.

Como destacan Valdaliso y Wilson (2015),
quienes analizan en profundidad estrategias
de diferentes territorios, en cuanto a estos
objetivos («para qué»), las estrategias terri-
toriales se enfrentan entre otros a tres retos.
El primer reto estd en alinear los objetivos
economicos, sociales y medioambientales
de forma que no entren en conflicto. El se-
gundo reto consiste en que los objetivos de
una estrategia territorial coevolucionen en
el tiempo y en funcién de su estadio de de-

sarrollo. Y el tercero pasa por fijar unos obje-
tivos que estén estrechamente alineados con
las actividades, sectores, mercados y acto-
res que constituyen la esencia de la estrate-
gia (el «qué»), pero con el deseo de avanzar
en su transformacion, es decir, de plantearse
nuevos retos ambiciosos y motivadores (y no
conformistas) a partir de dichos objetivos.

La dimension de la estrategia territorial que
mas desarrollada se encuentra en los analisis
es la econémica (y, ligada a esta, la de inno-
vacion), en cuyo analisis se centra principal-
mente este cuaderno.

En segundo lugar, otro aspecto de la estra-
tegia que diferencia claramente a la empresa
y al territorio es el ambito al que va referida
la proposicion Unica de valor de la estrategia.
En la empresa, se busca una diferenciacion
tanto con respecto a los mercados (es decir,
qué tipo de productos produce la empresa, a
qué clientes y necesidades atiende, y qué ac-
ceso tiene 0 a qué mercados) como respecto
a los recursos y capacidades internos de la
empresa. En las regiones, en cambio, la di-
ferenciacion pasa por decidir en qué activi-
dades destacaran, qué activos especificos se
ofreceran para hacer que las empresas op-
ten por localizarse en ellas, cuales seran los
actores objetivo y los actores principales en
quienes descansaran tales actividades, cual
sera el papel o la conexion de la regién con
respecto a otros territorios y agentes exter-
nos y qué articulacion interna presentara el
territorio.

Tal y como concluyen Valdaliso y Wilson
(2015), el proceso de definicion de la estra-
tegia (el «como») condiciona el qué, su con-
tenido, dado que la definicién de una estra-
tegia territorial supone elegir sectores, areas,
actividades, actores, tecnologias etc. Depen-
diendo de cémo se defina la estrategia y con
quién, el resultado puede ser uno u otro.
Por lo tanto, en contra de lo que ha sido ha-
bitual, la reflexién sobre quién lleva a cabo
la estrategia y como deberia estar presente
desde el principio y no plantearse después
de definir en qué consiste la estrategia.

En tercer lugar, en cuanto al proceso de
formacion de la estrategia, la literatura de di-
recciéon de empresas presenta una gran di-
versidad de planteamientos. De acuerdo con



unos, se sigue considerando que la estrate-
gia es fundamentalmente una funcién de los
directivos (véase Thompson et al., 2008). De
acuerdo con otros, situados en el otro ex-
tremo, se plantean procesos méas abiertos en
los que «practicamente cualquiera de la or-
ganizacion puede resultar ser un estratega»
(Mintzberg, 1994, p. 26). Pero en todo caso,
la estrategia es algo que obliga a todos los
componentes de la organizacion, y en tal
sentido tiene un componente coercitivo. En
los territorios, en cambio, los procesos par-
ticipativos son esenciales en la formacion de
una estrategia territorial, ya que ninguno de
los multiples actores y administraciones dis-
pone de la autoridad, el conocimiento o los
recursos para imponer o llevar adelante uni-
lateralmente la estrategia para el territo-
rio por él deseada. Sin embargo, aunque en
teoria decir esto resulta facil, hacerlo no lo es
y queda mucho por aprender sobre cémo lle-
varlo a cabo.

Esto es precisamente lo que estd ocurriendo
con el desarrollo de las estrategias RIS3 (Re-
search and Innovation Smart Specialization
Strategies) en las diferentes regiones euro-
peas. En su definicion parecen claras, pero,
en la practica, se aprecia que hay mucho por
aprender sobre cémo se desarrollan estas es-
trategias. El principal debate que existe so-
bre las estrategias RIS3 se refiere al proceso
mediante el que la inteligencia estratégica y
la consecuente identificacién de las prioriza-
ciones regionales emergen. Aunque, en teo-
ria, la RIS3 deberia emerger de un proceso
de descubrimiento emprendedor con la invo-
lucracién de diferentes actores del territorio,
en la practica, en general, esto no esta ocu-
rriendo. Aunque no se sabe cémo llevar a la
practica este proceso de descubrimiento em-
prendedor, las regiones europeas han pre-
sentado sus RIS3 para cumplir con la con-
diciéon necesaria que les permita recibir los
fondos estructurales para la innovacion; y es-
tas RIS3, en algunos casos, son mas una po-
litica de gobierno que una verdadera estrate-
gia territorial.

El desarrollo de un proceso de descubri-
miento emprendedor lleva tiempo y requiere
generar nuevas formas de trabajar en las re-
giones, y a veces resulta dificil que se vean
resultados en el horizonte de un ciclo poli-
tico. Por eso, este cambio no es sencillo, y

la aproximacién de la gran mayoria de las
regiones a la RIS3 se ha hecho de forma
clasica, a base de redactar un plan alimen-
tado en diferente grado por aportaciones
de distintos agentes (Sotarauta, 2004). Sin
embargo, el proceso de descubrimiento
emprendedor requiere mas apertura y flexi-
bilidad. Esto supone un cambio fundamental
en el que se pase de tener unos planes mas
definidos —que a menudo terminan en es-
tanterias— a desarrollar un proceso flexible
capaz de alimentar una estrategia evolutiva
y continua. Estos procesos son complejos y
delicados, dado que implican a diferentes
agentes que actuan en distintos niveles en
las decisiones de las prioridades de inversion.
Aqui, la gobernanza —entendida como los
procesos de didlogo, involucracion y coor-
dinacién por las que se adoptan las decisio-
nes— resulta fundamental. Es mas, el lide-
razgo, entendido como un trabajo de guia e
impulso en el desarrollo de dicha gobernanza
por parte de una 0 mas personas u organiza-
ciones, también lo es. Este liderazgo puede
ser mas formal (fijado a través de estructuras
de decision establecidas) o puede emerger de
manera informal mediante la interacciéon
de los diferentes agentes en el proceso.

Este esquema con las preguntas «para qué»,
«quéy, «como» y «quién» es el que se va a
utilizar para el andlisis de la estrategia y las
politicas de la CAPV en el apartado tercero.

En teoria no es lo mismo la estrategia territo-
rial que la politica territorial, pero muchas ve-
ces en la practica se confunden. Las politicas
publicas de un territorio deberian alinearse
y estar al servicio de la estrategia de dicho
territorio, puesto que son los medios de que
un gobierno dispone para facilitar esta. Pero
no son lo mismo. Las politicas publicas tradi-
cionalmente se definen como las acciones de
un gobierno para alcanzar una serie de ob-
jetivos (Howlett et al., 2009). Teniendo en
cuenta esto, ien qué se diferencian de las
estrategias de un territorio?

Magro y Nauwelaers (2015) destacan varias
diferencias. En primer lugar, el actor clave
de las politicas publicas es el gobierno, mien-
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tras que la estrategia territorial involucra a
un abanico mas amplio de actores. Aunque
se reconoce la importancia de involucrar a
diferentes agentes en el ciclo de desarrollo
de las politicas, es el gobierno (estatal, regio-
nal o local) el que decide sobre las politicas
publicas. Sin embargo, la estrategia territo-
rial comprende, ademas de la estrategia del
gobierno?, las estrategias realizadas o emer-
gentes de otros actores del territorio (em-
presas, unidades de conocimiento...) (Mintz-
berg, 1994; Aranguren et al, 2012). Por lo
tanto, para la implementacién de la estrate-
gia de un territorio (que requiere un alinea-
miento de estrategia y politicas) es funda-
mental la comunicacién entre los diferentes
agentes del territorio y el gobierno. En se-
gundo lugar, ambas incluyen unos objeti-
vos, pero las politicas publicas hacen especial
hincapié en responder a fallos existentes (fa-
llos de mercado o de sistema). En cambio, la
estrategia territorial se centra mas en refor-
zar las fortalezas, lo que demanda un papel
activo del gobierno para catalizar una visién
y no solo para superar unos fallos. En tercer
lugar, asi como la estrategia territorial es es-
pecifica para un territorio o contexto, las po-
liticas pueden serlo o no (Barca, 2011; Rodri-
guez-Pose, 2011; Mc-Cann y Ortega-Argilés,
2013) aungue hay un consenso amplio sobre
gue las politicas tienen que ser también es-
pecificas para un contexto (one size doesn’t
fit all). Y por ultimo, la estrategia define los
objetivos, mientras que la politica se centra
mas en los medios, de forma que las estrate-
gias territoriales se pueden ver como la arti-
culaciéon de los objetivos de una variedad de
actores publicos y privados (Sugden y Wil-
son, 2002); las politicas publicas son los me-
dios del gobierno para apoyar dichas estra-
tegias. Por lo tanto, la estrategia territorial y
las politicas publicas no son lo mismo, pero
muestran importantes solapamientos y simi-
litudes, especialmente cuando se considera
gue la estrategia de un territorio es la estra-
tegia de su gobierno.

Otro de los aspectos importantes de las es-
trategias territoriales y politicas son sus fa-
ses. En una concepcién lineal del proceso de
estrategia territorial y de las politicas, la pri-
mera presenta fases consecutivas de disefio,

implementacién y evaluacion. Sin embargo,
en una concepciéon de estrategia procesal y
comunicativa estas fases no estan separadas.
Algo similar ocurre en las politicas. La con-
cepcion mas interactiva y procesal es la que va
prevaleciendo en la literatura, en la que hay
un consenso cada vez mayor sobre que la
implementacion, tanto en la estrategia como
en las politicas, necesita estar mas conectada
con el disefio y supone la comunicacion, el
didlogo y la participacion de los actores del
territorio.

Se ha comentado previamente que al tra-
tar sobre los objetivos de la estrategia terri-
torial se puede abordar una aproximacion
mas holistica (objetivos econémicos, socia-
les o medioambientales) o mas restrictiva.
En este sentido, un concepto de la estrate-
gia de un territorio es el de la competitividad
territorial, que en la teoria evolucionista esta
ligada a las empresas y sus comportamien-
tos y al entorno politico e institucional en el
gue se encuentran (Nelson y Winter, 1982).
Existe también un debate sobre dicho con-
cepto, que tal y como ocurre con los objeti-
vos de una estrategia territorial puede tener
una concepcién mas restrictiva (fundamen-
talmente econémica) o amplia (social y me-
dioambientalmente sostenible). En este cua-
derno, el estudio de las politicas de la CAPV
se centra sobre todo en las politicas mas li-
gadas a la competitividad econémica, pero
de forma maés tangencial se van a incorporar
también otros elementos.

En este apartado se identifican los principales
retos a los que se enfrentan hoy los territo-
rios en sus estrategias y politicas de competi-
tividad. Esto se hace sobre lo desarrollado en
los apartados previos y sobre las conclusio-
nes del libro Strategies for Shaping Territorial
Competitiveness, editado por Valdaliso y Wil-
son (2015), en el que se estudia la teoria y
practica de las estrategias territoriales.

Un primer reto es que los territorios desarro-
llen estrategias que moldeen su futuro. Un

3 La del gobierno deberfa de ser congruente (y por tanto coincidir) con la del territorio. Sin embargo, tal y como se

indica mas adelante, en ocasiones no lo hace.



territorio puede no desarrollarlas y, en conse-
cuencia, su futuro vendra condicionado por
lo que ocurra en el contexto global y por las
acciones de los agentes individuales (empre-
sas, agentes de conocimientos, agentes so-
ciales...) y del gobierno. En cambio, si hay un
proceso colectivo orientado a visualizar un fu-
turo deseado de forma compartida (un «para
gué») y unas acciones (Unos «gué»), aunque
existan otros factores que incidan en el futuro
del territorio (como el devenir del contexto
global), la mayor alineaciéon de las estrategias
de diferentes actores y de sus acciones con la
estrategia territorial general da un margen a
los territorios para incidir en su futuro.

Como llevar a cabo la estrategia y quién lo
hard condicionaran que en el futuro deseado
se conviertan en realidad los objetivos que
se querfan conseguir. Por lo tanto, cdmo im-
plementar la estrategia y quién debe hacerlo
tiene una importancia capital. Sin embargo,
la dificultad estd en que no hay recetas que
digan cémo hacerlo y que se trata de un pro-
ceso complejo. De todas formas si puede ha-
ber unos principios de «buenas practicas»,
gue se irdn poniendo de manifiesto en este
cuaderno. En el desarrollo de la estrategia
territorial, el gobierno deberia desempefiar
un papel de facilitador y catalizador, para ir
alineando las estrategias de los diferentes ac-
tores del territorio. Para esto es clave cons-
truir nuevos modelos de gobernanza (mo-
delos de relaciéon entre el gobierno y otros
actores) y desarrollar en el territorio una se-
rie de capacidades dinamicas (tanto en el go-
bierno con en otros actores). En primer lugar,
la capacidad de generar liderazgos comparti-
dos (con un mix de lideres con diferentes ca-
pacidades) (véase Aranguren et al., 2015). Se
necesita también generar capacidad estraté-
gica y de trabajo en colaboracion, para lo que
es fundamental ir generando relaciones de
confianza en diferentes espacios de didlogo
(capital social). Estos espacios de didlogo de-
ben ser espacios de aprendizaje, colaboracion
y negociacion (Aranguren y Larrea, 2015).

Pero, en ocasiones, el principal reto no reside
en generar estas nuevas capacidades, sino en
romper con inercias anteriores. La gran ma-
yoria entiende que tener una estrategia terri-
torial es tener un plan de gobierno, que es
algo tangible (un documento), y con la pre-
sién de los ciclos politicos empezar a trabajar

en procesos cuyos resultados tangibles no se
ven a corto plazo no es facil, especialmente
en contextos de crisis como el que se vive en
los ultimos afos.

Las politicas del gobierno deben alinearse y
contribuir al desarrollo de la estrategia terri-
torial. Tanto la construccién de una nueva
gobernanza como el alineamiento de las po-
liticas con la estrategia territorial requieren
cambiar las formas de hacer politica y la or-
ganizacién interna de la Administracion Pu-
blica, es decir, plantea el reto de la innova-
Cion publica.

En varios aspectos la CAPV ha sido lider en
las politicas y estrategias de competitividad
(véase, por ejemplo, Valdaliso, 2015). Esto
representa una ventaja y proporciona una
buena base para afrontar los retos actuales.
Pero no conviene caer en la complacencia.
Este apartado se centra en el andlisis de las
politicas ligadas a la competitividad e inno-
vacion de la CAPV, con especial foco a par-
tir del Ultimo cambio de gobierno a finales
del 2012. Para ello, el analisis se centra en
los principales documentos y planes del Go-
bierno Vasco para la presente legislatura liga-
dos al desarrollo, que son, por tanto, un re-
flejo del disefio de las politicas y en, su caso,
de las estrategias territoriales de la CAPV.

El lehendakari, en su discurso de investidura
en el Parlamento Vasco celebrado el 12 de
diciembre del 2012 destacd: «Nuestro obje-
tivo es generar crecimiento, crear riqueza y
empleo, ubicando a la persona en el centro
de nuestro compromiso, a través de una po-
litica social que garantice unos servicios pu-
blicos de calidad. El segundo compromiso
se focaliza en el desarrollo de un proceso de
paz y convivencia, y el tercero, en el impulso
de un nuevo estatus politico para Euskadi».

Para el desarrollo del primer compromiso,
el Programa Marco por el Empleo y la Reac-
tivaciéon Econdémica 2014-2016 sitda algu-
nos planes estratégicos en los que se fijan
las prioridades que van a pautar la accion
del Gobierno Vasco en materia de empleo
y actividad econémica general. Tal y como
se recoge en el propio documento de dicho
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Programa Marco para la Planificacién Estratégica de la X legislatura

Plan de Paz y Convivencia

2013-2016 Plan Estratégico de
Servicios Sociales
II’Ian ESFIiatépg'iE? de Politicas
nnovacion Publica .
Plan de Salud Sociales
Plan Reactivacion
Empleo
Gobernanza salud
Igualdad
oo
"';} VI Planpara
la Igualdad
Programa Crecimiento Desarrollo g
Marco por el
Sostenibl Humano
Empleoy la ostenible
Reactivacion
Econémica
Programa
Inversiones Internacionalizacion Cultura
Medio Euskera
Plan Plan Innovaciéon Ambiente Seguridad
Industrializacion ;e
Educacion Agenda
Plan de Seguridad Estratégica del
Pablica Euskara
IV Programa Marco Plan Plan Vasco
Medioambiental Universitario de FP

2014-2017

Fuente: Eusko Jaurlaritza/Gobierno Vasco. Departamento de Desarrollo Econémico y Competitividad.
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programa: «este Programa Marco tiene un
caracter aglutinador y se constituye como
una estrategia pais que posteriormente se
desarrolla y concreta en cinco planes estraté-
gicos: el Plan de Empleo, el Plan de Industria-
lizacion, el Plan de Internacionalizaciéon (que
a su vez comprende dos planes: la Estrategia
Marco de Internacionalizacién 2020: Estrate-
gia Basque Country y el Plan de Internaciona-
lizacion Empresarial 2014-2016), el Plan de
Ciencia Tecnologia e Innovacién (PCTI Eus-
kadi 2020) y el Programa de Inversiones PU-
blicas (p. 27) (véase Tabla 1-1). Estos, junto
con el IV Plan Vasco de Formaciéon Profesio-
nal y el Plan Universitario 2015-2018, que
estan ligados al compromiso de generar ca-
pacidades en todas las personas de la CAPV,
son los que tienen una relacion mas directa
con la competitividad y los que aqui se ana-
lizan para valorar las estrategias y politicas li-
gadas a la competitividad de la CAPV.

El Plan Marco por el Empleo y la Reactivacion
Econdmica es un plan aglutinador de otros.
Podria entenderse como una estrategia de la

regién si en su definicién e implantacion se
han incorporado las visiones de otros stake-
holders, pero de lo contrario, aunque sea
una estrategia aglutinadora de otras, no se
puede entender como una estrategia de la
CAPV. Para que la estrategia o politica de
un gobierno sea la estrategia del territorio es
fundamental que se desarrolle incorporando
la vision y perspectiva de los diferentes acto-
res del territorio. Por lo tanto, el que una es-
trategia de gobierno sea a su vez una estra-
tegia del territorio o no depende de coémo se
haya definido y desarrollado.

Aungue las estrategias y politicas ligadas a la
competitividad de otras unidades territoriales
—como son los territorios histéricos e incluso
de las ciudades y comarcas— son relevantes,
este analisis se centra en el nivel de la CAPV
(Gobierno Vasco). De todas formas, para
ilustrar algunos elementos de competitividad
abordados desde otras unidades territoriales
se presentaran ejemplos relativos a elemen-
tos criticos de estrategias y politicas de com-
petitividad de dichos territorios.



Las estrategias y politicas de competitividad en la CAPV

¢Para qué?

(objetivos ultimos que se persiguen con la

estrategia)

Areas

Activos

Actores
priorizados

Actores objetivo

Relaciones

Participacion
y grado de

consenso politico

y social y grado

de formalizacion

Actividades econémicas

Cientifico-tecnoldgicas

Innovacion

Personas

Infraestructuras fisicas

Instituciones
y contexto social

Privado / publico

Tipo de empresa /
Agentes de innovacion

Con el exterior

Entre las areas
y los actores internos

Legado del periodo 1980-2012

Buena posicién en aspectos econdmicos y sociales, con peor
posicion —aungue evolucién positiva— en los aspectos
medioambientales.

Especializacién en energia y manufacturas de nivel tecno-
l6gico medio-alto, con alta clusterizacion y variedad rela-
cionada.

Especializacién y capacidad en ingenierfas. Descenso en
ciencias sociales y aumento en biomédicas.

Innovacién tecnoldgica y escasa innovaciéon organizativa,
apuesta por la I+D y la generacién de capacidades, ineficien-
cia del sistema.

Personas técnicamente bien formadas con carencias en com-
petencias transversales y en idiomas.

Buenas infraestructuras con importante necesidad de me-
jora en su gestion.

Alto nivel competencial (concierto econémico...). Riqueza
institucional que en parte facilita la innovacion, pero tam-
bién genera duplicidades.

Elevado ntimero de iniciativas de colaboracion publico-pri-
vada con capital social generado con riesgos de ineficiencias
y canibalismo.

Prevalencia de empresas medianas y gran apoyo a las coo-
perativas.

Prevalencia de centros tecnolégicos y CIC o BERC con me-
nor peso de la universidad y de los KIBS no técnicos.

Apertura elevada en dmbitos més tradicionales (productos),
pero alto nivel de endogamia en la atraccién y en los ambi-
tos (servicios, capitales, conocimientos y personas) y merca-
dos (Asia, entre otros) menos tradicionales.

Politicas que privilegian a los actores locales frente a los in-
ternacionales.

Conexion insuficiente entre los agentes del sistema.

Se estan explotando las oportunidades de la heterogeneidad
comarcal a través de iniciativas bottom-up.

Multiples iniciativas colectivas que ayudan en la generacion
de una estrategia para la CAPV, pero carencia de una inicia-
tiva que articule las diferentes iniciativas existentes.

Objetivos y actuaciones planteados
en los planes actuales

Reactivacion economica, recuperacion del crecimiento y el
empleo.

Paz y convivencia.
Nuevo estatus politico para Euskadi.

Prioridades verticales: fabricacion avanzada, energia, bio-
ciencias/salud y nichos de oportunidad ligados al territorio.

Elevar la excelencia del Sistema de Ciencia, Tecnologia e In-
novacion y fomentar la innovacién como proceso de trans-
formacion de Euskadi (Prioridades Horizontales del PCTI
2020).

Innovacién tecnoldgica y no tecnologica.

Garantizar el desarrollo del capital humano en ciencia, tec-
nologfa e innovacion.

Avanzar en el nivel de excelencia y calidad de la FP vasca. In-
novacion en el modelo de aprendizaje en la FP.

Dinamizacion del capital humano para acometer los merca-
dos internacionales.

Capacidades para la competitividad del tejido productivo.
Impulso a la capacidad creativa y pensamiento constructivo.

No hay un esfuerzo diferencial en este periodo en la inver-
sion en infraestructuras fisicas. Se priorizan las inversiones
en el TAV y en las infraestructuras de validacion y demos-
tracion.

Proceso de convivencia y pacificacion.
Contexto complicado del marco de relaciones laborales.

Sistema complejo con multitud de agentes y alto riesgo de
canibalismo.

Renovacion de la politica clister.

Apuesta por los agentes existentes, y no tanto por los nue-
vOs.

Reordenacién de la RVCTI con mayor orientacién a mer-
cado, busqueda de excelencia y especializacion.

Incorporar la dimensién global a todos los ambitos de cono-
cimiento y de actuacién. En primera instancia a la Unién Eu-
ropea. Asf el vector 3 de la Estrategia de internacionalizacion
destaca la alineacién con el marco europeo.

Desarrollar y orientar los recursos para hacer investigacion
de excelencia y de proyeccién internacional (universidad).

Captacion de conocimiento.
Reordenacion de la RVCTI.

Necesidad de articulacion de diferentes niveles territoriales.
Avances en la coordinacién del nivel local en Gipuzkoa.

Avance hacia modelos participativos para la consulta en la
fase de diserio de los planes, pero escasamente en la fase de
implantacion y evaluacion.

Necesidad de reforzar mas la coordinacion interdepartamen-
tal y con los gobiernos de otras unidades territoriales.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Aranguren et al. (2012) y los siguientes documentos del Gobierno Vasco: Estrategia por el Empleo y la Reactivacién Econdmica,
Programa Marco por el Empleo y la Reactivacion Econdmica, Estrategia Marco de Internacionalizacion 2020: Estrategia Basque Country, Plan de Ciencia, Tecnologia e In-
novacién (PCTI Euskadi 2020), Plan de Internacionalizacion Empresarial 2014-16, Plan de Industrializacion 2014-2016, IV Plan Vasco de Formacién Profesional y Plan Uni-

versitario 2015-2018.
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El andlisis y valoracion de las estrategias y po-
liticas de competitividad se efectta teniendo
en cuenta la situacion o diagnostico de par-
tida de cémo se situaba la CAPV en las tres
preguntas clave de estrategias de competi-
tividad (para qué, qué y como) presentadas
en el apartado 1.2.2 de este cuaderno y los
aspectos priorizados en los siete planes es-
tratégicos arriba mencionados. La Tabla 1-1
resume la situacion de la CAPV en distintos
elementos de las tres preguntas clave, y en
el resto de este apartado se analiza cada pre-
gunta en detalle.

Conviene que todo territorio, antes de posicio-
narse estratégicamente, identifique los gran-
des desafios que para él se derivan del estadio
de desarrollo en que se encuentre, dado que
estos condicionan el marco desde el que debe
llevarse a cabo su diferenciacion o estableci-
miento de una proposicion Unica de valor.

En el caso de la CAPV, se ha ido transitando
de una primera fase en que el énfasis se cen-
traba en la reestructuracion industrial y cons-
truccién de bases para la competitividad (los
anos ochenta) a una segunda fase en la que
se impulsa una competitividad de caracter
mas proactiva (basada en la calidad y eficien-
cia) (afos 1991-98), para llegar a una tercera
fase en la que se busca una competitividad
(basada en la innovacién) mas participativa
y sistémica. Hay al menos un elemento co-
mun que caracteriza todas las etapas y que,
como trasfondo, estd presente siempre. A
saber: en todas las etapas se ha buscado ge-
nerar un bienestar para la sociedad vasca,
basada en el progreso econémico (competi-
tividad econdmica), pero cuidando siempre
gue no hubiera grandes diferencias sociales
(una competitividad socialmente inclusiva y
solidaria). La Ley contra la Exclusiéon Social
y los Planes Interinstitucionales de Inclusién
Social son buenos ejemplos de esta actua-
cién, que se ha traducido en que en la CAPV
se mantenga entre el 20% de regiones eu-
ropeas con mejor posicionamiento (Orkes-
tra, 2015a) en cuanto a tasa de pobreza.
También ha habido una presencia constante
de la cuestion medioambiental a lo largo de
todo el periodo, que ha permitido que haya
habido, por ejemplo, una importante mejora

de la situaciéon de los rios o de los nuc
banos, entre otros.

e0s ur-

El posicionamiento de la CAPV en los indi-
cadores de desempefio econémico, social
y medioambiental —aunque también esta
condicionado por el legado anterior y por
la posicion de la que se partia, asi como por
los acontecimientos externos que tienen |u-
gar a lo largo del periodo— es en gran me-
dida resultado de las decisiones estratégicas
adoptadas. La CAPV estd bien posicionada
en indicadores econdmicos y sociales frente
a otras regiones, aunque en los Ultimos afos
—debido en buena medida a la mayor crisis
gue afecta a la economia espanola— la posi-
cion haya empeorado. Aungue la posicion de
la CAPV no es tan positiva en los indicadores
medioambientales como en los de compe-
titividad econémica, eso se debe, principal-
mente, a su marcada especializacion indus-
trial y a su alta densidad de poblacion.

En la actual legislatura los objetivos priorita-
rios son la reactivaciéon econémica, el creci-
miento econémico y el empleo, la paz y la
convivencia y el desarrollo de un nuevo esta-
tus politico para la CAPV. El compromiso que
tiene una relacién mas directa con la compe-
titividad es el primero. Para su desarrollo,
en paralelo a la planificacion del futuro y la
reactivacion de la actividad econémica, se ha
impulsado un plan de choque por el empleo.

Al igual que en anteriores etapas, ha habido
gue ir buscando un equilibrio entre las politi-
cas y estrategias de reactivacién econdémica e
impulso de competitividad y las politicas so-
ciales y de mantenimiento de servicios pu-
blicos que garantizasen el bienestar de los
ciudadanos més desfavorecidos. Pero la bus-
gueda de este equilibro ha sido méas compli-
cada que en etapas anteriores. El problema
consiste en que, ciertamente, en épocas de
crisis el esfuerzo que hay que hacer para ase-
gurar el bienestar social al conjunto de la so-
ciedad es mayor y, como consecuencia, se
resiente el apoyo al impulso de la reactiva-
cion econdémica, la innovacién y la competiti-
vidad. A esto se le suma que, por otra parte,
para tener renta y riqueza que distribuir hace
falta generarla mediante la reactivacién, la
innovacion y la competitividad. Como se co-
menta en el apartado 1.2, uno de los re-
tos que las estrategias territoriales tienen en



Los objetivos especificos que se plantean en los diferentes planes analizados para conseguir este Ultimo compromiso
son los siguientes (véase Tabla 1-1):

¢ Mejorar el bienestar, el crecimiento econémico y el empleo de la sociedad vasca mediante el despliegue de una po-
litica de innovacion basada en la especializacion inteligente y en la mejora de la eficiencia del Sistema de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion (PCTI Euskadi 2020).

e Contar con una sociedad vasca emprendedora. Una sociedad en la que el emprendimiento, reconocido y valorado
socialmente, se convierta en una verdadera palanca de transformacién econémica y social (Plan Interinstitucional de
Apoyo a la Actividad Emprendedora).

¢ Incorporar la dimensién global a todos los &mbitos de conocimiento y de actuacién (Estrategia Basque Country).

e Promover la insercidon y competitividad de la empresa vasca, en especial de las pymes, en el mercado global para
gue esta actle como palanca de competitividad y fortalecimiento del tejido empresarial vasco, de diversificacion de
sectores, mercados y riesgos y de refuerzo del empleo de valor afiadido en la CAPV (Plan de Internacionalizacién
Empresarial 2014-16).

¢ Fortalecer la competitividad de la industria vasca en el mercado global (Plan de Industrializacion 2014-16).

¢ Construir una Administracién innovadora y abierta que ofrezca a la sociedad servicios de calidad, eficientes, efica-
ces y seguros, en colaboracién con su entorno y con la participacion activa de la ciudadania, que sera la protago-
nista del cambio. Todo ello se hara sobre la base de los nuevos valores de gobernanza: apertura, orientaciéon a re-
sultados, transparencia e innovacion.

¢ Impulsar la capacitacién y formacion continua, contribuyendo al objetivo estratégico de desarrollo humano, con
una investigacién de excelencia que garantice unos estandares de calidad e impulsando su proyeccién internacio-
nal, y con la respuesta a las necesidades y retos econémicos y sociales de la regién (alineacién con RIS3 y acerca-
miento efectivo de todos los agentes de la RVCTI) (Plan Universitario 2015-18).

¢ Favorecer la empleabilidad de todas las personas de la CAPV y al mismo tiempo fortalecer la competitividad del te-
jido productivo vasco (IV Plan Vasco de Formacion Profesional).

cuanto a sus compromisos reside precisa- competitividad apostando por la industria.
mente en conciliar los objetivos econémicos, En este sentido, la estrategia de la CAPV se
sociales y medioambientales. ha basado en construir a partir de su propia
trayectoria de desarrollo y basandose en sus
fortalezas, concretamente en el know-how
y en las capacidades que se tienen en la in-
dustria. Aunque la apuesta por la industria

En lo referente al contenido, como ya se ha
expuesto, la estrategia pasa por apostar por
un conjunto de actividades econémicas o
areas cientifico-tecnolégicas en las que des-
tacar, por unos activos o funciones especifi-
cas en que descanse el atractivo del territorio
en esas actividades, por los actores objetivo y
actores principales que desarrollaran esas ac-
tividades, y por el tipo de conexion de la re-
gion con el exterior y el modo de articulacion
interna del territorio.

En cuanto a las actividades econdmicas, en
todas las etapas se ha buscado impulsar la

estd presente en todas las etapas, el enfo-
gue es diferente en cada una de ellas. En
la década de los ochenta, el enfoque en la
industria se centra en la reestructuracion y
mejora de la industria tradicional; en los no-
venta, la estrategia se centra en los proce-
sos de clusterizacion y se empiezan a dar los
primeros pasos de diversificacion, con ejem-
plos como la aerondutica, las telecomuni-
caciones y la industria creativa y cultural.
Desde el afo 2000, hay una apuesta mas
fuerte por la diversificacion mediante las es-
trategias bio, nano, de energias renovables,
la fabricacién avanzada y el turismo. Esta
apuesta por la industria ha estado apoyada
por todos los planes de competitividad y de
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ciencia y tecnologfa. Y como consecuencia
de estas estrategias en lo referente a las ac-
tividades econémicas, la CAPV se encuentra
hoy especializada en industrias manufactu-
reras de nivel tecnolégico medio-alto y en
energia, con altos niveles de clusterizacién y
de variedad relacionada.

En la ultima legislatura, el PCTI Euskadi 2020
se alinea y toma como referencia la estrate-
gia RIS3 de especializacion inteligente apro-
bada por la Unién Europea como requisito
para poder acceder a los fondos de cohe-
sion*. De todas formas, en la CAPV, como
en buena parte de las regiones avanzadas,
no se han adoptado las estrategias de la
RIS3 porque, de otro modo, no se accedia
a los fondos comunitarios. Se ha hecho por-
que la RIS3 ha sido una gufa y un respaldo
para reorientaciones sobre las que ya se ha-
bia empezado a pensar internamente y que
habfa que realizar de todos modos. Los fon-
dos de cohesién a los que se accede de este
modo no condicionan, tan fundamental-
mente como en otras regiones menos de-
sarrolladas y sin recursos propios, la estrate-
gia de I+D+i vasca.

En el PCTI, teniendo en cuenta las sinergias
entre la investigacion, la innovacion, las ca-
pacidades productivas de la regién y los re-
tos sociales y oportunidades de mercado, se
han definido tres prioridades verticales (fa-
bricacion avanzada, energia y biociencias-
salud), que han sido analizadas en profun-
didad en Orkestra (2015c), y unos nichos de
oportunidad vinculados al territorio. Den-
tro de estos destacan una industria agroali-
mentaria mas ligada a la sostenibilidad y al
entorno humano, la planificacién territorial
y regeneracion urbana, el ocio, el entreteni-
miento y la cultura, y actividades especificas
en relacion con los ecosistemas. Las prioriza-
ciones verticales de fabricacion avanzada y
energfa estan mas ligadas a construir a par-
tir de las capacidades empresariales y cien-
tifico-tecnoldgicas existentes en el territo-
rio, mientras que la de biociencias-salud se
plantea como una priorizacién gque puede
generar una diversificacién mas rupturista
y traccionar la diversificacion de diferentes

industrias, como, por ejemplo, la maquina
herramienta o la alimentacion.

La existencia de un plan especifico de indus-
trializacion refuerza claramente esta apuesta
por la industria. Especificamente, en el Plan de
Industrializacion 2014-16, que se ocupa fun-
damentalmente de factores de competitividad
industrial e innovacion no basados en |+D, se
destacan tres objetivos ligados a esta priori-
zacion industrial: refuerzo del peso de la in-
dustria (fabricacion avanzada, proyectos con
capacidad de arrastre, renovaciéon de la poli-
tica cluster), impulso al desarrollo de la politica
energética que apalanque el crecimiento, la
competitividad y la sostenibilidad de la CAPV, y
apoyo a la diversificacién hacia nuevos sectores
de oportunidad (especializacion inteligente).

En relacion también con las actividades eco-
némicas priorizadas, la CAPV es una region
pionera en el desarrollo de una politica clus-
ter que se ha mantenido, con algunos cam-
bios, desde principios de la década de los
noventa. Esta ha ido evolucionando desde
su etapa inicial, en que se trabajaba la coo-
peracion en el seno de cada clUster, hasta
la que enfatiza mas el impulso de la varie-
dad relacionada y la diversificacién, sobre
todo con el fomento de la colaboracion
inter-cluster. En la legislatura actual se ha
planteado la necesidad de renovar la poli-
tica clUster (véase Recuadro 1-1). De hecho,
esta renovacion esta bien alineada con eva-
luaciones y reorientaciones similares de las
politicas cluster por toda Europa, que se re-
lacionan en parte con el nuevo enfoque en
estrategias de especializacion inteligente, y
en parte con el reflejo de los ciclos de po-
liticas unos veinticinco afos después de la
emergencia de politicas cluster. En el con-
texto actual de la CAPV existen retos re-
lacionados con dar respuesta a la RIS3, en
particular, en el eje de la fabricacién avan-
zada, donde estan localizados la mayoria
de los clusteres vascos, con el descenso del
peso de la industria en la economia en ge-
neral, y con la necesidad de incrementar
el nivel tecnolégico y de internacionaliza-
cion de las empresas, especialmente de las
pymes. Se persigue que la politica cluster

4 Como parte integral de la politica de cohesion de la UE para 2014-2020, los servicios de la Comisién han pro-
puesto asimismo que la especializacion inteligente sea una condicién previa para obtener las ayudas FEDER a la

inversion en innovacion.



Una nueva etapa para la politica cluster

Ha pasado un cuarto de siglo desde que Michael Porter publicé su libro Las ventajas competitivas de las naciones, en el que se pro-
ponia al clister como un instrumento esencial para construir la competitividad territorial. Porter definié un clister como un
grupo de empresas y otras instituciones, geogrificamente proximas y relacionadas por complementariedades. Su exposicion,
clara y sencilla, de los beneficios de las relaciones cooperativas respecto a las competitivas fue rdpidamente adoptada como base
para las politicas de competitividad por todo el mundo. De hecho, la popularidad de las politicas para impulsar el desarrollo
de clasteres ha aumentado progresivamente durante los dltimos veinticinco afios, y hoy dia estas estin presentes de una u otra
forma en casi todos los paises y regiones.

Durante los afios noventa, la CAPV fue pionera en experimentar con una politica clister basada en el apoyo a asociaciones clis-
ter como instituciones para el fomento de la cooperacién entre sus miembros, todo con el objetivo tltimo de fortalecer la com-
petitividad. La politica ha experimentado una evolucién continua durante las dos tltimas décadas, que ha incluido la creacién
inicial de asociaciones clister, cambios en su gestion y gobernanza hacia enfoques mds estratégicos, la extensién de la politica
para incluir preclasteres en nuevas actividades, e intentos de impulsar la colaboracién entre los clisteres. Sin embargo, con la
emergencia de nuevos marcos para las politicas —como las estrategias de especializacion inteligente—, la politica clister se en-
cuentra hoy dia en un momento critico de inflexién, a punto de empezar una nueva etapa.

Al igual que en muchas otras regiones y paises, y de hecho también en la Comisién Europea, el Gobierno Vasco y SPRI se han
embarcado en un proceso de reflexion sobre las caracteristicas que debe tener una politica cltster en la era de especializacién in-
teligente y los cambios necesarios en el disefio de la politica actual para aumentar su eficiencia y eficacia. Con el fin de definir
una nueva politica cldster para el periodo 2015-2020, se han analizado las tendencias en las politicas claster de otras partes del
mundo y se ha llevado a cabo una valoracién de la politica clister, de los clasteres y de las asociaciones cluster en la CAPV. El
analisis ha conducido, por un lado, a una clasificacién de los clasteres vascos en funcién de su dinamismo y de la madurez de
sus organizaciones; y por otro lado, a la observacion de que la supuesta relevancia de los cltsteres en las politicas pablicas de la
CAPV no se estd traduciendo ni en la aclaracién de su papel ni en su dotacién de recursos.

A partir de ese proceso de reflexion, se ha articulado una estrategia basica para la nueva politica cluster en el horizonte 2020,
con unos pasos para su despliegue, y se ha lanzado un proceso de didlogo con las asociaciones claster para evolucionar hacia el
nuevo escenario. La estrategia sefiala claramente que las asociaciones cluster son los principales agentes facilitadores de la coo-
peracion empresarial y que son aliados del Gobierno Vasco en la implementacién de la politica clister. Sin embargo, se han
identificado distintos perfiles de cliister en funcién de su dinamismo y del nivel de madurez de su asociacién. A partir de esos
petfiles, que abren la posibilidad de hacer una gestion diferenciada de los instrumentos y recursos de la politica, se plantea un
proceso dindmico de implantacién de la nueva politica que habra que ir reorientando en funcién de sus avances.

Aungque el foco principal de la politica sigue consistiendo en que los clisteres pongan a las empresas en relacion y faciliten su
cooperacién (o la convergencia y consolidacién) para lograr tamafio critico y abordar retos competitivos, la nueva politica pre-
tende también facilitar la cooperacién y la convergencia de las asociaciones (promueve el trabajo conjunto mas que las fusio-
nes). La flexibilidad y naturaleza diferencial de la nueva politica deberia facilitar, por un lado, que los clisteres aborden conjun-
tamente proyectos e iniciativas para dar respuesta a la RIS3; y por otro lado, que mediante la convergencia y consolidacion de
asociaciones se puedan desarrollar estrategias y planes de actuacién conjuntos, que permitan alcanzar mayores masas criticas,
capacidades y recursos en las empresas. Todo esto se apoyard también con un compromiso explicito para explorar la posibilidad
de dar mayor cobertura a los proyectos cltster a través de los programas transversales.

Otro cambio sutil propuesto para la nueva politica es el impulso de la concentracién de la actividad de las asociaciones clis-
ter en tres areas de actuacién: internacionalizacidn, innovacién tecnoldgica e innovacién empresarial. Con respecto a la inter-
nacionalizacién, por ejemplo, la asociacién clister debe apoyar la internacionalizacién de las empresas (especialmente pymes)
facilitando su insercién en cadenas globales de valor, pero también dar apoyo a la politica general para internacionalizacién
mediante su insercién en redes internacionales, lo cual permitird que el cldster se relacione con clasteres de caracteristicas simi-
lares a nivel mundial.

En general, estos desarrollos deberian contribuir a hacer una politica clister mds diferenciada y con mayor capacidad de res-
puesta a las prioridades establecidas (y también dindmicas) por la estrategia de especializacién inteligente. Deben promover
también conexiones eficientes entre distintas politicas (el llamado joined-up policy-making). Estas conexiones, planteadas en un
proceso dindmico y flexible, deberian dejar espacio para el aprendizaje continuo entre los agentes implicados (el llamado policy
learning). Para facilitar esto, resulta critico seguir analizando las tendencias que se dan en otras partes del mundo, para evitar
inercias y contribuir a mejoras continuas en el tiempo, que mantengan a la CAPV en la vanguardia de la aplicacion de la politica
claster.
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sea un instrumento de respuesta a estos re-
tos, que ponga en valor la cooperacién. Asi,
teniendo en cuenta la madurez de la orga-
nizacion cluster y el dinamismo de la reali-
dad cluster en que aquella se apoya, se ha
analizado el estado en que se encuentra
cada asociacion cluster y se ha hecho un
planteamiento dinamico en el que cada or-
ganizacion cluster tendra un apoyo especi-
fico por parte del gobierno, en funcién de
su situacion de partida y de su evolucion.

Sobre las actividades cientifico-tecnolégicas,
es de destacar que la apuesta por la indus-
tria manufacturera ha generado también im-
portantes capacidades en el campo de la in-
genieria. Sin embargo, las capacidades en el
ambito de las ciencias sociales y biomédicas se
han desarrollado menos, aunque durante los
ultimos afos estas Ultimas también han avan-
zado. No obstante, uno de los problemas para
la competitividad de la CAPV es la caida del in-
terés de los estudios mas técnicos e industria-
les y las lagunas que, en términos de capacida-
des, esto pueda generar para el impulso de la
industria y los ambitos de especializacion por
los que se apuesta en el PCTI. Eso si, parece
gue en los ultimos afios, quizds como efecto
de la crisis, la sociedad esta reconsiderando el
interés y atractivo de la industria y de las carre-
ras técnicas. Asi, tanto en el Plan Universitario
2015-2018 como en el IV Plan de Formacién
Profesional destaca, entre otros, el objetivo de
adaptar la formacién a las necesidades actua-
les y futuras del sistema productivo. En el caso
de la FP, dos de sus principales objetivos son
avanzar en el nivel de excelencia y calidad de
la FP vasca y adaptar la FP a las necesidades
actuales y futuras de los sectores productivos
y a la empleabilidad de las personas como res-
puesta a la mayor cualificacion y especializa-
cion de las empresas (formacion dual). En el
caso de la universidad, se plantea entre otros
el objetivo de responder a las necesidades de
formacién de la sociedad vasca (adecuacién
de la oferta a las necesidades, impulso de la
empleabilidad e impulso a la movilidad).

En lo referente a los activos o funciones es-
pecificas en que descansa el atractivo de la

CAPV, conviene distinguir cuatro dimensio-
nes: los activos para el impulso de la innova-
cion, las personas, las infraestructuras fisicas
y los activos institucionales.

En los activos para el impulso de la inno-
vacion, en las décadas de los ochenta y
noventa, la estrategia ha estado basada so-
bre todo en las infraestructuras tecnolégicas,
con especial énfasis en los centros tecnolo-
gicos. En cambio, en la Ultima década se ha
apostado por invertir, ademas de en las in-
fraestructuras tecnolégicas, también en las
cientificas, especialmente con el impulso de
los CIC y los BERC. Por lo tanto, la estrategia
ha estado mas basada en activos de innova-
cion hard que en activos soft y en el impulso
de la innovacién desde la oferta (generacién
de infraestructuras) mas que desde la de-
manda (aumento de la capacidad de absor-
cion de las empresas). Esto ha conducido a
ciertos problemas de ineficiencia del sistema
(como se refleja en el hecho de que la CAPV
presente comparativamente mejor posicion
en los indicadores de input de innovacion
gue en los de output).

El énfasis en la inversion en los activos hard
frente a los soft y la orientacién al impulso
de la oferta méas que al de la demanda en las
politicas de ciencia, tecnologia e innovacion
ha conducido a que en la CAPV exista hoy
un determinado perfil de empresas innova-
doras. Actualmente, es mas alto el porcentaje
de empresas que, ademas de caracterizarse
por ser innovadoras seguidoras y no innova-
doras estratégicas, apuestan solo por un tipo
de innovacion (y no combinan, por ejemplo,
innovacion tecnologica y no tecnologica, o
innovacién de producto y de proceso). Esto
dificulta el desarrollo de estrategias mixtas de
innovacién, que son las que permiten obtener
los mejores niveles de desempefio de innova-
cién segun los diferentes estudios. Aunque
se ha realizado un gran esfuerzo en formali-
zar estructuras para la gestiéon (por ejemplo,
desde Euskalit o el Grupo Mondragon), exis-
ten carencias en la capacidad para generar
espacios de aprendizaje en el lugar del tra-
bajo y un pobre posicionamiento en innova-
Cién organizativa, con un débil desarrollo de
sistemas de trabajo de alto rendimiento.

En la actual legislatura, una de las priorida-
des horizontales del PCTI 2020 es la de ele-



var la excelencia del Sistema de Ciencia, Tec-
nologia e Innovacién y otra la de fomentar la
innovacion como clave del proceso de trans-
formacion de la regién. Para dar respuesta a
estas dos prioridades horizontales es funda-
mental mejorar la eficiencia del sistema de
innovaciéon de la CAPV, mejorar la conexion
entre los diferentes agentes de la red y supe-
rar el «valle de la muerte». Por eso, se esté
trabajando en una reordenaciéon de la RVCTI
gue plantea los siguientes cambios:

1. Orientacion al mercado. Equilibrio en el
mix de investigacién para fortalecer el
desarrollo tecnolégico.

2. Especializacion. Alineacion de la actividad
de la RVCTI con las areas de especializa-
cion de la CAPV (las tres prioridades ver-
ticales del PCTI 2020) para eliminar sola-
pamientos y crear masas criticas.

3. Excelencia. Esta viene determinada por la
meta exigida a los agentes en cada factor
clave de la caracterizacion en compara-
cion con los niveles europeos (IUS).

Asimismo, en la legislatura actual, en el Plan
de Industrializacion se destaca como obje-
tivo el impulso de la innovacién tecnoldgica
y no tecnolégica y se han articulado algu-
nas iniciativas para facilitar la innovacién or-
ganizativa, asi como diferentes férmulas de
participacion de los trabajadores en las em-
presas (Kudeabide en colaboraciéon con las
tres Diputaciones Forales, o Innobideak).
También en el Plan de la FP hay un objetivo
relacionado con la innovacion de la FP: im-
pulsar la innovacion en el aprendizaje, a tra-
vés de nuevas metodologias, favoreciendo el
desarrollo de competencias asociadas a los
nuevos requerimientos de competitividad y
empleabilidad. Con todo y con eso, el peso
fundamental del esfuerzo de la CAPV en in-
novacion continta residiendo en la innova-
cion tecnolégica; en politicas mas orientadas
a la demanda (por ejemplo, la compra pu-
blica innovadora) se sigue por detras de las
regiones y paises lideres.

También en esta legislatura, en la linea de
lo iniciado en la legislatura anterior, el Plan
de Innovacion Publica 2014-2016 plantea
la adecuacion organizativa y la mejora de la
gestion en la Administracion Publica. Este
objetivo pretende impulsar una nueva con-

cepcion de la Administracion que se adecle
mejor a las nuevas formas de trabajo (utili-
zacion generalizada de los medios electréni-
COs Y nuevos sistemas de gestion orientados
a la consecucién de resultados para la ciuda-
dania).

En lo relativo a las personas, la estrategia
en los afos ochenta se centro en la crea-
cion de las infraestructuras educativas, en
los noventa, en la mejora del capital humano
y en la ultima década, en su cualificacién.
Como consecuencia, la CAPV cuenta hoy
con personas muy bien formadas técnica-
mente, pero con carencias en competencias
transversales (trabajo en equipo, liderazgo,
gestion de proyectos complejos y multidisci-
plinares) y en idiomas.

En la actual legislatura, el desarrollo de las
personas se recoge de forma transversal en
todos los planes. En el PCTI-2020 una de las
priorizaciones horizontales se refiere a ga-
rantizar el desarrollo del capital humano en
ciencia, tecnologia e innovacion. Mas en
concreto, dentro de esta prioridad horizontal
se diferencia entre el objetivo de desarrollar
conocimiento en todas las disciplinas necesa-
rias para el Sistema de Ciencia Tecnologia e
Innovacién —especialmente en las areas de
priorizacion de la RIS3— y el objetivo de ges-
tionar la atraccién, retencion y movilidad del
talento. En la Estrategia Marco para la Inter-
nacionalizaciéon 2020 destaca como cuarto
vector la captacion de conocimiento, con el
objetivo de incorporar talento y convertir a la
CAPV en un lugar atractivo para jévenes con
altos niveles de formacién y cualificacion. En
el Plan de Internacionalizacién 2014-16, uno
de los objetivos es la generacién y dinamiza-
cion del capital humano para acometer los
mercados internacionales. En el Plan de In-
dustrializacién se contempla apoyar el capital
humano para promover el empleo y reforzar
la competitividad del tejido empresarial. En
el Plan Universitario se destaca como uno de
los objetivos desarrollar y orientar los recur-
sos para hacer investigacion de excelencia y
de proyeccién internacional. Y en el Plan de
FP, se pretende transformar los centros de
FP en unidades de conocimiento que, desa-
rrollando un sistema de gestion avanzada,
incorporen procesos de inteligencia compe-
titiva y potencien su capacidad creativa y de
pensamiento constructivo.
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Existe por lo tanto una inquietud en formar
a las personas con una orientaciéon a su em-
pleabilidad y en impulsar la formacién en los
ambitos de especializacién que se estan prio-
rizando. En este sentido, como se ha sefia-
lado antes, las carreras técnicas de ingenie-
ria y ciertas especialidades de la FP ligadas
a la industria habian perdido peso, pero pa-
rece que durante la crisis esta tendencia esta
cambiando. También en el &mbito de forma-
cion de las personas, el Plan Interinstitucio-
nal de Apoyo a la Actividad Emprendedora
tiene como uno de sus objetivos fomentar la
cultura y los valores del emprendimiento en
todos los niveles de la sociedad y etapas de
la vida, reactivando la mentalidad empren-
dedora que ha caracterizado a la CAPV en el
pasado.

En cuanto a las infraestructuras, desde los
anos ochenta se ha hecho un esfuerzo im-
portante en la CAPV en la inversién en infra-
estructuras fisicas (fibra dptica, infraestruc-
turas de transporte, red gasistica) y en las de
financiacién para la inversion. No obstante,
existen importantes lagunas en su gestién
debido a la distribucion competencial exis-
tente (en las de transporte, en particular). En
la presente legislatura, hay un plan de inver-
siones dentro de la estrategia de reactivacion
econdémica que comprende inversiones en
diferentes tipos de infraestructuras (de co-
municaciones, econdmicas, medioambien-
tales, sociales y culturales y deportivas). Es
destacable que, a pesar del contexto de cri-
sis, el Gobierno Vasco ha mantenido las in-
versiones en el tren de alta velocidad y se ha
apostado por inversiones en infraestructuras
de demostracion y validacion. En lo referente
a las infraestructuras de financiacion para la
inversion, véase Tabla 1-1.

Por ultimo, respecto a las instituciones, es
de destacar el alto nivel de autogobierno
y capacidad competencial existente en la
CAPV (como ejemplo se puede mencionar
el concierto econdémico) y la importante ri-
gueza institucional que, en parte, facilita la
innovacion (alto peso del sector publico en la
financiacion de la innovacién), aungue tam-
bién genere duplicidades. En lo referente al
contexto social, las tres décadas han estado
marcadas por la presencia del terrorismo,
pero en este sentido ha habido una clara
evolucion positiva hacia su deslegitimacién

en la Ultima década. La situacién actual mu-
cho mas favorable, marcada por el «cese de-
finitivo» de la actividad de ETA. En esta linea,
la consolidaciéon del proceso de paz y con-
vivencia y el desarrollo de un nuevo estatus
politico para la CAPV son dos compromisos
de la actual legislatura. Simultdneamente,
en el contexto de crisis y de escasez de re-
cursos publicos existente, uno de los objeti-
vos del PCTI-2020 (alineado con el RIS3) es
el aumento de la participacion del sector pri-
vado en los esfuerzos de innovacién. Por ul-
timo, tal y como destacaba el experto Kevin
Morgan, en la CAPV, la ventaja de la riqueza
institucional genera a su vez la desventaja de
riesgos de canibalismo y solapamientos. Aun-
que esto se esta abordando en parte con la
reordenacion de la RVCTI, con la renovacion
de la politica clUster y con la reorganizacion y
simplificacion del sector publico contemplada
en el Plan de Innovacién Publica 2014-2016,
todavia queda camino por recorrer.

En cuanto a los actores objetivo de la estra-
tegia, una de las caracteristicas mas impor-
tantes de la estrategia de la CAPV es el én-
fasis en las iniciativas de colaboracion
publico-privadas. Al comienzo, estas inicia-
tivas se generan con un claro protagonismo
publico, que busca formulas semiprivadas de
gestion (por ejemplo, los centros tecnoldgi-
Cos) 0 que, una vez consolidado el proyecto,
se privatizan (es lo que ocurre en los sectores
edlico y del gas). Posteriormente, a medida
gue se va fortaleciendo el sector privado, las
formulas transitan hacia partenariados pu-
blico-privados.

Por su parte, en las politicas se va pasando
progresivamente de trabajar con unidades
individuales a trabajar con unidades mas sis-
témicas. En la década de los afos ochenta,
las politicas verticales tenfan mas peso y las
unidades a las que se dirigian estas eran ba-
sicamente las empresas y algunos sectores
especificos con necesidades de reestructu-
racion (sobre todo, industria tradicional y
grandes empresas que participan en los pro-
gramas de la Administracion central). En la
década de los noventa, en cambio, las poli-
ticas de competitividad empiezan a dirigirse
mas a clusteres y a presentar rasgos mas ho-
rizontales. Este enfoque sistémico de las po-



liticas se amplia desde el afno 2000 también
a los planes de ciencia, tecnologia e inno-
vacion. En estos, al menos en su disefo, se
pasa de una visién lineal de la innovacion a
una visién mas sistémica. Asi, dentro de esos
planes hay ejemplos de iniciativas como la
red Innovanet (para el impulso de una red de
gobernanza multinivel con la incorporacién
de las redes comarcales como espacios de
impulso de la innovaciéon en estos &mbitos),
Innobasque (la Agencia Vasca de Innovacién)
o las plataformas tecnolégicas para el im-
pulso de la diversidad relacionada.

En la actual legislatura una de las cuatro
prioridades transversales del PCTI-2020 es
impulsar, mediante la colaboracién publico-
privada, un tejido empresarial de alto valor
ahadido. Asimismo, con objeto de fomen-
tar la innovacién como elemento clave del
proceso de transformacion de la CAPV, en
el PCTI-2020 se diferencian la innovacion
empresarial, la del sector publico y la social.
Sin embargo, esta Ultima apenas se ha con-
cretado después en planes o iniciativas. En
parte se puede entender la falta de concre-
cion en la innovacion social dada la confu-
sion que existe sobre el propio concepto,
tanto aqui como en otros paises: una falta
de claridad que favorece que quede en se-
gundo plano habida cuenta de las dificulta-
des presupuestarias. Otro de los obstaculos
a su concrecion radica en la propia transver-
salidad de este tipo de innovacion, que hace
gue no tenga un departamento principal que
la sienta como esencial para sus objetivos.
Sin embargo, estd emergiendo un consenso
sobre la necesidad de integrar en las estrate-
gias territoriales respuestas a los grandes re-
tos sociales —sobre todo, a los cambios de-
mograficos, climaticos e energéticos— que
van a marcar fuertemente el futuro escena-
rio. Asi las cosas, el primer avance seria, por
lo tanto, que las estrategias se disefiasen
dando respuesta a tales retos sociales. En la
CAPV, esto ya empieza a hacerse asi, como
se manifiesta por ejemplo en que en la iden-
tificacion de las prioridades de la RIS3 vasca
se hayan tenido en cuenta los retos sociales
como oportunidades de mercado. Un nuevo
paso, que aun no se ha dado, serfa que la in-
novacion social estuviese presente también
en los medios de dar respuesta a esos retos
sociales, por ejemplo, con nuevos modelos
de relacién entre diferentes actores.

En general, el enfoque colaborativo y sisté-
mico de la innovacién encuentra importan-
tes dificultades en su funcionamiento real, en
buena parte debido a los cambios de papel
que este tipo de iniciativas requieren por parte
de la Administracion Publica, de las empresas
y del resto de actores del sistema. Es de desta-
car que en el Plan de Internacionalizaciéon Em-
presarial se plantea el impulso del Consorcio
Vasco de Internacionalizacién para coordinar
los diferentes esfuerzos que se estan haciendo
en este ambito entre el Gobierno Vasco, las
tres Diputaciones Forales y las Camaras de Co-
mercio, y que en el Plan de Industrializacién se
plantea la renovacion de la politica clUster.

En lo que respecta al tipo de empresas, la es-
trategia de la CAPV ha priorizado a las media-
nas (criterio de tamafo) y las cooperativas (cri-
terio de forma juridica). Lo primero se refleja,
por ejemplo, en el escaso acceso de las empre-
sas pequenas a los diferentes programas de
tecnologia e innovacién, asi como en su escasa
presencia en la politica cluster. Un ejemplo de
lo segundo lo constituyen las ventajas fiscales
con las que cuentan las cooperativas vascas.

En la actual legislatura, dado el contexto de
crisis, en el Plan de Industrializacién se dife-
rencian los apoyos publicos en funcion de
la posible viabilidad de los proyectos empre-
sariales, y no tanto por el tamafio. Asi, uno
de los objetivos de este plan es respaldar los
procesos de reestructuraciéon y la superviven-
cia de proyectos empresariales viables; y otro
de los objetivos es reforzar, diversificar y seg-
mentar la dotacion de fuentes e instrumen-
tos de financiacion. En cambio, en el Plan
de Internacionalizacién Empresarial, se plan-
tea un apoyo diferenciado en funcién del ta-
mafo y la etapa de internacionalizacion de
las empresas para facilitarles a estas el ac-
ceso a los mercados internacionales.

En cuanto a los agentes de innovacion, la
prioridad se centra en los actores tecnolégicos
frente a los cientificos y en los actores que im-
pulsan la innovacion tecnolégica frente a la in-
novacién no tecnolégica. Eso ha supuesto un
escaso desarrollo de los servicios no técnicos
a empresas intensivos en conocimiento (co-
nocidos como KIBS por sus siglas en inglés:
knowledge intensive business services). Asi-
mismo, es de destacar que la empresa, en las
politicas de ciencia y tecnologia, ha quedado
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en un segundo plano en comparacion con el
apoyo dado a la Red Vasca de Ciencia, Tecnolo-
gia e Innovacion (RVCTI) (véase Navarro, 2009).

En la actual legislatura, se plantea una reor-
denacién de la RVCTI y los apoyos a los di-
ferentes agentes se condicionan a su espe-
cializacion, a su orientacion a la aplicabilidad
en el mercado y a su excelencia, en diferente
medida en funcién del tipo de agente. Se si-
gue dando mas prioridad a los que impulsan
la innovacién tecnolégica frente a la organi-
zativa. Lo que se destaca en el caso del Plan
Universitario es que garantice un sistema de
oferta de servicios inclusiva y de calidad, con
un uso sostenible, medioambientalmente
responsable y transparente de los recursos y
de las nuevas tecnologias y un modelo de fi-
nanciacion equilibrado y sostenible.

Respecto al tipo de conexion de la CAPV con
el exterior, la estrategia de la regién se ha ca-
racterizado por su ausencia de relaciones con
las regiones vecinas, por su esfuerzo conti-
nuado por reducir su dependencia de Espafia,
por su integracién como region y el aumento
de relaciones con Europa, y por su interna-
cionalizacién, primero hacia Latinoamérica y
posteriormente hacia Europa del Este y Asia.
En lo referente a las relaciones con el exte-
rior, las politicas existentes han privilegiado a
los actores locales frente a los internaciona-
les. Asi, por ejemplo, en los programas pu-
blicos de apoyo a la cooperacién en |+D di-
sefados, las empresas vascas solo accedian a
las ayudas pubicas si la colaboracién se plan-
teaba con miembros de la RVCTI.

Como consecuencia de esta estrategia de re-
lacién con el exterior, y también de su pro-
pia especializacion industrial, la CAPV se ha
ido abriendo al exterior en los &mbitos mas
tradicionales (exportacion de bienes e im-
plantaciones en el extranjero), pero todavia
muestra un alto nivel de endogamia en la
atraccion de inversiéon o en los dambitos de la
internacionalizacién menos tradicionales (ser-
vicios, conocimientos y personas). Asimismo,
sus exportaciones de bienes y capitales se
han dirigido a mercados préximos geografica
o culturalmente (Europa y Latinoamérica) y
menos a los nuevos mercados emergentes
(Asia o economias en transicion).

En las dos Ultimas legislaturas se ha inten-
tado cambiar esta situacién. Por ejemplo, la
entrada de capital extranjero en 2013y 2014
ha sido el doble y el triple de la habitual en el
periodo 2008-2012 y se ha multiplicado con
respecto al porcentaje que suponia respecto
a la entrada de capital extranjero total de Es-
pafna. En los diferentes planes (PCTI-2020, Es-
trategia Marco para la Internacionalizacion
2020, Plan de Industrializacién, Plan de Inter-
nacionalizacion Empresarial, etc.) se destaca
la importancia de la alineacién con el marco
europeo. Esto se plasma en el fomento de
la participacion de los agentes vascos en las
iniciativas que se promueven desde la Union
Europea (como el programa Horizonte 2020
o las estrategias de especializacion inteligente
RIS3). En cambio, la colaboracion es escasa
con las regiones vecinas (salvo con Aquita-
nia) y con Espafa. Hay algunas iniciativas de
colaboracién con otras regiones, como es el
caso de la Vanguard Initiative en la fabrica-
cién avanzada, o el de la Estrategia Marco de
Internacionalizaciéon de la CAPV, inspirada en
los casos de Flandes, Baviera y Quebec que
tienen similitudes o problemas comunes a los
de la CAPV y de las que se puede aprender.

Sin embargo, en la actual legislatura, ya
desde la Estrategia Marco de Internacionali-
zacion 2020, se plantea como objetivo incor-
porar la dimension global a todos los ambi-
tos de conocimiento y actuacion. En el Plan
de Internacionalizacidon Empresarial se plan-
tean como objetivos tanto la captacion y
consolidacién de inversiones estratégicas (en
los ambitos de la RIS3) como la financiacién
y cooperacién internacional y multilateral.
También en el PCTI se plantea como objetivo
reforzar la captacion de fondos internaciona-
les de la 1+D+i. En el 4mbito de formacion de
las personas, la vertiente de internacionaliza-
cion esta recogida tanto en el Plan Universi-
tario como en el de FP. Por ejemplo, el pri-
mero se plantea como objetivo desarrollar y
orientar los recursos para hacer investigacion
de excelencia y de proyeccion internacional
(formar, retener y atraer a investigadores; in-
ternacionalizar la comunidad universitaria; y
aumentar su participacion en proyectos in-
ternacionales, entre otros).

Como consecuencia, se siguen trabajando
con especial énfasis las relaciones de la CAPV
con Europa, pero se hace menos hincapié en



las relaciones con las regiones vecinas y con
Espafa. Ademas, se pretende que la interna-
cionalizacion se extienda a todos los ambitos
de conocimiento y, de hecho, se estd avan-
zando en la diversificacion a otros dmbitos
geograficos. No obstante, por el momento
todavia se da mas en productos y hacia Eu-
ropa y Latinoamérica.

En cuanto al modo de articulacion interna del
territorio, las valoraciones de caracter cualita-
tivo realizadas en el pasado, que destacaban
una escasa articulacion (Olazaran et al., 2005
y 2009; Navarro, 2009), difieren de los datos
que ofrecen las encuestas de innovacion re-
cientes, explotadas en Orkestra (2015b). Se-
gun estas, el porcentaje de empresas que co-
operan en innovaciéon es mayor en la CAPV
(16,3%) que en la UE (12,6%) y Alemania
(13,1%). Algunos anélisis realizados por Or-
kestra sobre programas publicos de apoyo a
la +D en cooperacion de la CAPV muestran,
sin embargo, que los proyectos de I+D en coo-
peracion generaban resultados inferiores a los
llevados a cabo individualmente por las empre-
sas. Esto se debe a que tales proyectos no eran
fruto de un interés real en la cooperaciéon de
las organizaciones que participaban en ellos,
sino que respondian principalmente al obje-
tivo de acceder a unas ayudas publicas que en
otro caso serian mas dificiles de obtener. Sin
embargo, estos programas si resultaban Utiles
para generar un efecto aprendizaje en las em-
presas y dar el salto a proyectos de otro nivel
(europeos, por ejemplo) (Magro, 2012).

En la legislatura actual, tal y como se ha co-
mentado previamente, se plantea la reorde-
nacion de la RVCTI. Como se recoge en el
borrador del nuevo decreto (p. 2), la orde-
nacién de la RVCTI se estructura en torno a
tres ejes (el posicionamiento en la cadena de
valor de la I+D, el nivel de especializacion en
las areas de investigacion priorizados en la
CAPV y la excelencia en investigacién) en-
marcados en un modelo de relaciones. Los
dos primeros ejes determinan la posicion
concreta de cada tipologia de agente en el
mapa, mientras que el tercero refleja el ni-
vel de cumplimiento de los objetivos esta-
blecidos para cada tipo de agente. Es tem-
prano para valorar el efecto real que pueda
tener este planteamiento de reordenacién en

la mejora de la articulacién de las relaciones
entre los agentes de la red, y entre estos y el
sistema productivo.

Tanto en el Plan Universitario como en el de
FP se plantean objetivos que podrian ayu-
dar a articular las relaciones entre los dife-
rentes agentes. El Plan de FP tiene como uno
de sus objetivos apoyar y fomentar proyectos
de innovacién aplicada con empresas de la
CAPV, en especial pymes, a través de la co-
laboracién estrecha entre los centros de la
FP y dichas empresas, en los ambitos defini-
dos como estratégicos para la competitividad
de la region. En el caso de la universidad, un
objetivo del plan es que la universidad vasca
tenga un protagonismo creciente en la con-
tribucién a los retos econémicos, sociales
y de formaciéon permanente de la sociedad
vasca (formacion a lo largo de la vida, em-
pleabilidad de doctores, esquemas flexibles
de movilidad entre los agentes de la RVCTI,
empresas, organizaciones sociales e institu-
ciones). Si consigue impulsarse adecuada-
mente, este objetivo podria contribuir de
manera notable a la articulacion de las rela-
ciones entre los diferentes actores.

También en esta legislatura se plantea la
necesidad de intensificar la relacion entre
la Administracion Publica y la ciudadania.
Concretamente dos de los ejes estratégicos
del Plan de Innovacion Publica 2014-2016
se refieren a sustituir el concepto de aten-
cién a la ciudadania por el de interaccién
con la ciudadania y a impulsar la innovacién
abierta en la Administracion (Innovacion
desde la co-creacion).

En lo referente a la articulacién entre nive-
les territoriales (ciudades, comarcas...), el
Pais Vasco se caracteriza por ser un territo-
rio multipolar, muy diverso, con grandes di-
ferencias comarcales. La colaboracién entre
niveles territoriales ha sido minima. Aunque
se impulsaron diferentes iniciativas, como
la Red Innovanet, etc., esta no ha cuajado,
por lo menos a nivel de la comunidad auto-
noma. Sin embargo, en los territorios histé-
ricos estan emergiendo interesantes expe-
riencias en este ambito. Como ejemplo, en
el Recuadro 1-2 se hace reflexiones sobre la
experiencia en Gipuzkoa con un nuevo mo-
delo de articulacién de los agentes locales y
la Diputacion Foral.
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Gipuzkoa Sarean

Gipuzkoa Sarean es un ejemplo de cémo la transformacién de los modelos de gobernanza territoriales lleva consigo la
necesidad de cambiar modelos organizativos tanto en los gobiernos como en las agencias.

El proyecto se inicié en 2009 en el contexto de Gipuzkoa Aurrera. En su primera etapa, que se prolongé hasta las elec-
ciones forales de 2011, el proyecto se orienté hacia el disefio de intervenciones que permitieran desarrollar el capital so-
cial, es decir, las redes, las relaciones de confianza y la visién compartida que permitieran mejorar la competitividad de
Gipuzkoa. Para ello se pretendia desarrollar redes en el &mbito empresarial, el educativo y de las organizaciones del co-
nocimiento, el politico y el sociocultural. Tras las elecciones de 2011, el nuevo gobierno que asumié la Diputacién Foral
redefinid el proyecto tanto en relacién con sus objetivos como respecto al lenguaje utilizado. Asi, Gipuzkoa Sarean pasé
de ser un proyecto para la generacién de capital social para la competitividad a ser un proyecto para la construcciéon de
puentes para un nuevo modelo de desarrollo territorial. La propuesta de un nuevo modelo de desarrollo territorial se tra-
dujo en un nuevo modelo de relaciones de la Diputacién con los actores socioeconémicos del territorio, en especial, con
las agencias de desarrollo comarcal.

La primera de las medidas adoptadas para materializar el nuevo modelo de relaciones fue la creacién dentro de la Dipu-
tacién de una nueva Direccién de Desarrollo Territorial dependiente del Gabinete del Diputado General. Una de las fun-
ciones de esta nueva direccidon, de vocacién transversal, fue la materializacion en el territorio del nuevo modelo de relacio-
nes planteado. Ello comporté la creacién, entre otros espacios, de la denominada Mesa Intercomarcal. En ella, se redinen
los presidentes de las once agencias de desarrollo comarcal de Gipuzkoa, los once gerentes o directores de dichas agencias
y los representantes de la Diputacién. El objetivo de la mesa es ir buscando el alineamiento estratégico entre los procesos
de las agencias y la Diputacion.

La creacién tanto de la direccién como de la Mesa Intercomarcal fueron procesos relativamente ficiles, pues se trataba
de crear estructuras anteriormente inexistentes. Sin embargo, desde el inicio del trabajo de la Mesa Intercomarcal se per-
cibi6 la necesidad de incorporar al proceso a otros departamentos de la Diputacién, pues los elementos criticos en el ali-
neamiento estratégico entre la Diputacién y las agencias tenfan que ver con los dmbitos competenciales de dichos depar-
tamentos. En este momento, en el que fue necesario modificar habitos de trabajo ya existentes, el proceso vio reducida su
velocidad y se encontré con obstaculos mas importantes.

El proceso ha requerido un esfuerzo de construccién de visién compartida y confianza en el proyecto que se ha realizado
pricticamente persona a persona dentro de la organizacién (la Diputacién). Como resultados de este trabajo pueden
mencionarse la incorporacién no solo a nivel politico, sino también técnico, de la Direccién de Innovacién al proceso de
implementacién de Gipuzkoa Sarean y la colaboracién de la Direccién de Desarrollo Territorial con la Direccién de Par-
ticipacién Ciudadana en el 4mbito de los presupuestos participativos. Sin embargo, al final de la legislatura, el disefio ini-
cial de una mesa de directores en la que de forma rutinaria podria abordarse la visién sistémica de las relaciones con los
actores comarcales se sigue manteniendo como un objetivo en el horizonte.

nanza es un elemento clave de las estrategias
> RIS3. En particular, la RIS3 propugna que la
identificacion de las prioridades de una re-
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Tal y como se destaca en el segundo apar-
tado, uno de los elementos mas importantes
de cémo se desarrolla una estrategia territo-
rial es su gobernanza y liderazgo. Esta impor-
tancia de cémo llevarla a cabo y de su gober-

gion se efectle por medio de un proceso de
descubrimiento emprendedor (entrepreneu-
rial discovery process). Esto es, la estrategia
territorial no solo se define por qué priorizar,
sino también por como hacerlo. La estrate-

5 Una de las caracteristicas diferenciales de la CAPV es su elevado nivel de autogobierno en ambitos como la sa-
lud, la educacién, la investigacion, la seguridad, la vivienda, el empleo, el desarrollo econémico y la fiscalidad. Sin
embargo, tal y como han apuntado los trabajos de expertos externos, como la OECD (2011) o Morgan (2013), la
gobernanza de las politicas de innovacion de la CAPV es compleja. Estos expertos destacan como uno de los re-
tos principales la coordinacion entre los diferentes departamentos del Gobierno Vasco. Asimismo, en la CAPV in-
ciden las politicas e innovacién de cinco niveles territoriales diferentes, por lo que la coordinacion entre ellas es

un elemento clave.



gia debe ser fruto de un proceso participa-
tivo en el que tomen parte los diversos agen-
tes que componen las «hélices» del proceso
de innovacién: las autoridades publicas, la
comunidad empresarial, el mundo acadé-
mico y del conocimiento, la sociedad civil y el
mundo financiero. No solo se necesitan co-
nocimientos cientificos y tecnoldgicos, tam-
bién se precisan conocimientos de mercados
o capacidades emprendedoras, de las que
los gobiernos o los expertos por si solos care-
cen. Ademas, se necesita una adecuada go-
bernanza multinivel que imbrique el nivel re-
gional con los niveles subregional, nacional y
supranacional.

Sobre la cuestion del liderazgo y la gober-
nanza, el analisis de los ejemplos de experien-
cias de colaboracién publico-privados, habi-
das en la CAPV, muestra que se han creado
estructuras que responden a los requerimien-
tos de nuevos modos de gobernanza. Ahora
bien, los procesos que se deben poner en
marcha a través de dichas estructuras avan-
zan con lentitud. El impulso de iniciativas ta-
les como la politica cluster ha contribuido al
desarrollo de los procesos de estrategia re-
gional, por su generacién tanto de capacida-
des estratégicas regionales (visiéon compartida
del cltster) como de capital social entre sus
miembros (Aranguren et al., 2007). Junto a
los clusteres existen en la CAPV diferentes ini-
ciativas colectivas que podrian contribuir a la
generacion de una estrategia territorial (Inno-
basque, Euskalit, redes locales de colabora-
cién que nacen al amparo de las Agencias de
Desarrollo Local, Garapen, Eudel., pero se ca-
rece de una iniciativa que articule las iniciati-
vas existentes y construya una vision compar-
tida de la estrategia de la CAPV. Para pasar
de tener una estrategia de gobierno a una
estrategia de la CAPV compartida, es impor-
tante avanzar en los modos de gobernanza y
en los modos de implementar la estrategia.

En las ultimas décadas, en los procesos de
elaboracion de los diferentes planes se ha

ido evolucionando hacia procesos mas par-
ticipativos. Por ejemplo, el PCTI-2015 se ela-
bor6é con una participaciéon muy alta de los
diferentes actores, de modo que, ademas
de los diferentes representantes instituciona-
les (Gobierno Vasco, diputaciones), tomaron
parte empresas y diferentes agentes de co-
nocimiento.

En la actual legislatura, el PCTI-2020 se ha
elaborado con un liderazgo inicial del Depar-
tamento de Desarrollo Econémico y Compe-
titividad, que inici6 la puesta en marcha de la
RIS3. Posteriormente, y con base en esta, Le-
hendakaritza lideré el proceso de desarrollo
del PCTI-2020, lo que facilité la coordinacién
entre los diferentes departamentos y la co-
nexion del PCTI con la RIS3%. Lehendakaritza
coordina un grupo de trabajo operativo con
la participacién de cuatro departamentos del
Gobierno (Hacienda y Finanzas, Salud, Edu-
cacién y DDEC), lkerbasque, Orkestra e In-
nobasque. El plan que fue elaborando este
grupo de trabajo operativo se contrasté con
miembros del comité asesor, con el Consejo
Vasco de Ciencia, Tecnologia e Innovacion’
y con dos expertos externos (Kevin Morgan y
Karen Maguire). Como fruto de estas consul-
tas, se introdujeron en él algunos cambios.
Posteriormente, fue aprobado por el CVCTI.
Su evaluaciéon y monitorizaciéon se plantea a
dos niveles (nivel general del sistema y nivel
de seguimiento de la estrategia, en el que se
evaluarian tanto los instrumentos como los
agentes). El proceso de elaboracion de PCTI-
2020 no ha contado con la amplia participa-
cion con la que se conté en el PCTI anterior,
pero se prevé abrir los procesos de descu-
brimiento emprendedor a una participacion
mas amplia en los tres ambitos verticales
priorizados siguiendo una perspectiva de tra-
bajo bottom-up.

En cuanto a la coordinacion con el Gobierno
de Espafa existen algunos mecanismos for-
males entre los que destacan la Conferen-
cia de Presidentes, el Consejo Nacional de las

6 También en el &mbito del emprendimiento, se ha desarrollado un plan interinstitucional entre el Gobierno Vasco
y las tres Diputaciones Forales, en el contexto del Acuerdo Marco de colaboracion para el desarrollo de un Sis-

tema Vasco de Emprendimiento.

7 El Consejo Vasco de Ciencia Tecnologia e Innovacién, creado para liderar y promover la coordinacién de las di-
ferentes iniciativas de las politicas de innovacion en la CAPV se creé inicialmente con el Gobierno Vasco, las tres
Diputaciones Forales, las tres universidades vascas, Innobasque e lkerbasque. En la actual legislatura se ha refor-
zado con representantes de las dos plataformas tecnolégicas (IK4 y Tecnalia), la Academia de las Ciencias (Ja-
kiunde) y cuatro representantes de empresas vascas (Iberdrola, Idom, CIE Automotive y CAF).
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Politicas de Ciencia, Tecnologia e Innovacién,
la comisién bilateral entre Espafa y el Pais
Vasco y la red REDIDI (red de las politicas pu-
blicas de la [+D+i). Junto a estos mecanismos
formales existen otros informales que a veces
resultan mas efectivos (Magro et al., 2014).
Con respecto a la coordinacion con el nivel
europeo también se pueden destacar varios
mecanismos. El mecanismo bilateral entre Es-
pafa y la Comision Europea para la RIS3 de-
nominado Acuerdo de Asociacion, la partici-
pacion de las regiones en las redes europeas
que contribuyen a la coordinacién de las po-
liticas de I+D+i a nivel europeo, como por
ejemplo, la Red ERRIN® u otras redes como la
EEN (European Enterprise Network). Sin em-
bargo, la coordinacion y cooperacién con las
regiones vecinas se podria mejorar. Aunque
se lanzaron algunos programas, como el pro-
grama de cooperacion de CAPV y Aquitania,
gueda margen de mejora en este ambito.

En el caso de los otros planes, la gobernanza
también ha sido similar, en el sentido de que
ha contado con la participacion de diferentes
actores para la consulta en la fase de disefio
del plan, sin su implicaciéon real en las fases
de implantacién y evaluacion. Asi, en el caso
de la Estrategia Basque Country, que fue lide-
rada por Accién Exterior de Lehendakaritza,
hubo un proceso de consulta y participacion
de distintos agentes sociales e institucionales
en tres talleres y una encuesta a 37 agentes
del sistema educativo, empresarial, cultural
y cientffico-tecnoldgico. Sin embargo, en al-
gunos planes se tiene la intencién de que los
distintos agentes participen también en el se-
guimiento y la evaluacion®.

A pesar de los mecanismos de coordinacion
formales e informales generados en los pro-
cesos de elaboracién de los diferentes planes
existentes, sigue habiendo necesidad de una
mayor coordinacién y articulacion interdepar-
tamental dentro del Gobierno Vasco, y entre

el Gobierno Vasco y otros agentes territoria-
les que también tienen algunas competen-
cias o politicas de innovacién y promocion
econdémica (diputaciones forales, capitales
de provincia). Ademas, uno de los principales
riesgos de cualquier estrategia y politica es
que falle en su implementacién, a pesar de
haber tenido una buena coordinacién en la
fase de disefo, precisamente, por una falta
de esta entre los 6rganos o departamentos
de los diferentes gobiernos y sus agencias
implementadoras. Esta coordinacion es tam-
bién necesaria en la CAPV.

En cuanto a la gobernanza de los planes,
como se puede apreciar al repasarlos, en las
Ultimas décadas se ha ido evolucionando
hacia procesos mas participativos en su ela-
boracion, pero los espacios generados han
sido mas de contraste de documentos pre-
viamente elaborados que de generacion de
procesos de colaboracién, aprendizaje y ne-
gociaciéon entre los diferentes actores (como
destacan las diferentes escuelas de estrategia
gue subrayan la importancia del proceso en
el desarrollo de la estrategia). Ademas, esos
espacios han quedado limitados en general
a las fases de disefio (sin la participacion en
los procesos de implantacion y evaluacion).
Esto se debe en parte a que no se ha pasado
de tener una estrategia y unos planes de go-
bierno a tener una estrategia territorial com-
partida, tal como requieren los estadios de
desarrollo basados en el conocimiento y en la
innovacion. De la misma manera, se ha gene-
rado un liderazgo compartido en el gobierno
en el que cada departamento, direccion, etc.
esta al frente de un plan, en el que general-
mente estan implicados mas de un departa-
mento o direccién, y que a su vez engarza
con otro méas general. Pero estos lideraz-
gos compartidos no se han generado con la
misma intensidad con otras instituciones te-
rritoriales ni con los diferentes tipos de agen-
tes, que es lo que requeriria la transicion a

8 Red dinamica de mas de 90 regiones participantes con oficina en Bruselas.

9 Un ejemplo es el Plan de Internacionalizacién Empresarial. Liderado por la Direccion de Internacionalizacion (del
DDEC) y coordinado con Accion Exterior de Lehendakaritza, asi como con otras direcciones del departamento y
otros departamentos, se elaboré en didlogo permanente y concertacion institucional con las tres Diputaciones y
las tres Camaras de Comercio. Es un plan abierto a otros agentes sociales y econdémicos relevantes en el proceso
de implantacién y esta prevista una evaluacién y un seguimiento tanto anual como ex-post al finalizar. El Plan
de Industrializacién liderado por la Viceconsejeria de Industria (del DDEC), en colaboracion con SPRI, el EVE y el
Departamento de Hacienda y Finanzas, fue contrastado con las tres Diputaciones, otros departamentos, Lehen-
dakaritza, asociaciones empresariales, sindicales, Cadmaras de Comercio, con Eudel y con el Consejo Econémico y
Social. Se ha creado una plataforma permanente de competitividad industrial (que es un foro de reflexion multia-
gente) que, junto con la comisién interdepartamental, hara el seguimiento anual del plan.



una estrategia territorial. La construcciéon de
estos modelos de gobernanza hacia fuera re-
quiere también una innovacion publica y un
entrepreneurial state, como destacan Morgan
(2014) y Mazzucato (2011). En este sentido,
el Plan de Innovacién Publica 2014-16, lide-
rado por la Viceconsejeria de Funcion Publica,
tiene como objetivo impulsar el trabajo trans-
versal en todo el gobierno y la adecuacion or-
ganizativa. Un ejemplo de cémo un gobierno
ve esta necesidad y empieza a trabajarla se
puede apreciar en el Recuadro 1-3.

Por ultimo, en el seguimiento y evaluacion
—que era una debilidad del sistema vasco
resaltada por expertos como Morgan o la
OCDE—, se han producido diversos avances.
El sequimiento se plantea como una activi-
dad sistematica en todos los planes. Ikerbas-
gue publica informes y evalla la marcha del
sistema cientifico vasco. SPRI estd haciendo

un gran esfuerzo en la construccién de un
sistema de seguimiento y evaluacién de sus
programas. Innobasque es el responsable del
seguimiento y evaluacion del Sistema de In-
novacion vasco, con vistas a lo cual ha de-
sarrollado un indice de innovacién (Indizea)
siguiendo la metodologia de Nesta (2012).
Asimismo, el sistema y las politicas de inno-
vacion de la CAPV han sido evaluados por
expertos externos (OECD, 2011; Morgan,
2013) y por Orkestra y sus investigadores
mediante los Informes de Competitividad y
los multiples estudios que llevan a cabo. Aun
asf, el caracter de los ejercicios mencionados
es mas de diagndstico y monitorizacién que
de evaluacion. Asi pues, queda mucho por
avanzar para una evaluacion holistica que
tenga en consideracién los diferentes ele-
mentos de una estrategia territorial y sus in-
terrelaciones, incluyendo el mix politico de
diferentes niveles de gobierno.

Bilbao Next Lab

Bilbao Next Lab es un proyecto de investigacién-accién impulsado por el Ayuntamiento de Bilbao y la Universidad de
Deusto-Orkestra que tiene el objetivo de promover la transformacién econémica de la ciudad a través de una estrategia
de especializacién.

Uno de los argumentos centrales planteados por los representantes del Ayuntamiento a la hora de promover este pro-
yecto, residia en que Bilbao necesita generar actividad econémica para asegurar el desarrollo y bienestar de la ciudad. De
dicho argumento se desprende la necesidad de reconocer el papel de la ciudad en materia de politica econdmica, conside-
rando las limitaciones competenciales existentes.

Pero mis alld de gestionar las limitaciones competenciales, cabe destacar que el hecho de hacer politica econémica desde
la ciudad a través de una estrategia de especializacién requiere cambiar los modos de interaccién del Ayuntamiento con
los agentes de la ciudad y el territorio. Hay que tener en cuenta que el Ayuntamiento no tiene la posibilidad de definir
qué es lo que la mayorfa de dichos agentes debe hacer. Dentro de este marco de complejidad, los espacios de didlogo que
permitan generar una vision compartida son mds necesarios que nunca, lo que conlleva la necesidad de un cambio en los
modos de hacer politica.

Si bien esta idea ha ocupado uno de los lugares centrales en el proceso de reflexiéon que se ha desarrollado dentro del pro-
yecto, su implementacién activé una nueva reflexién: el cambio en el modo de relacionarse con los agentes del territorio
debe estar acompariado por un cambio en el modo de actuar dentro del Ayuntamiento. Y es que una estrategia de espe-
cializacién para el desarrollo econémico supera las barreras de un departamento, concejalia o area especifica. Su desarro-
llo estd condicionado por la capacidad de generar una visién compartida entre aquellas personas que, desde su 4mbito,
actividad y quehacer diario, asuman que se trata de un reto compartido y hagan aportaciones al proceso para abordarlo.

En el marco del proyecto se han emprendido varias acciones al respecto. Entre ellas destaca el hecho de que otros miem-
bros del Ayuntamiento, ademas de los de la alcaldia, participen en las reuniones junto al equipo de Universidad de
Deusto-Orkestra en las que ha tenido lugar el proceso de investigacién-accién. Esto supuso abrir el proceso estratégico a
otros miembros de la organizacién que anteriormente se encontraban fuera de estos espacios. Cabe sefialar que, en la ac-
tualidad, participan en una nueva fase de apertura del proceso estratégico directivos, responsables y técnicos de Bilbao
Ekintza.
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Al inicio de este cuaderno se decia que su
objetivo es analizar la situacion de la CAPV
con respecto a la vanguardia internacional
en politicas y estrategias de competitividad.
En particular se pretende identificar los re-
tos criticos para asegurar que las politicas de
competitividad de la regién son capaces de
apoyar de forma efectiva las estrategias ac-
tuales y de futuro del territorio.

Uno de los retos criticos de las estrategias de
competitividad de la CAPV consiste en pa-
sar de considerar el desarrollo econémico,
social y medioambiental como elementos
separados y excluyentes a entender su in-
terrelacion y su impacto en el bienestar
futuro de todas las personas de la CAPV.
Cuando en el andlisis de las politicas de com-
petitividad de la CAPV se ha analizado el ob-
jetivo (o el «para qué») de estas politicas, se
ha destacado que en esta etapa, como en las
anteriores, se mantiene el compromiso de ge-
nerar un bienestar para la sociedad vasca, ba-
sado en el progreso econémico (competiti-
vidad econdmica). Pero este compromiso se
intenta llevar a cabo cuidando siempre de que
no haya grandes diferencias sociales (se trata
de una competitividad socialmente inclusiva
o solidaria) e intentando corregir los grandes
desequilibrios en el medioambiente se fue-
ron generando en el medioambiente hasta
los afios ochenta por un crecimiento urbano
e industrial bastante incontrolado. Ha ha-
bido que ir buscando un equilibrio entre las
politicas y estrategias de reactivacién econé-
mica e impulso de competitividad y las politi-
cas sociales y de mantenimiento de servicios
publicos que garantizasen el bienestar de los
ciudadanos mas desfavorecidos. Pero la bus-
gueda de este equilibro ha sido méas compli-
cada que en otras etapas. El problema reside
en que, en épocas de crisis, el esfuerzo que
hay que hacer para asegurar el bienestar al
conjunto de la sociedad es mayor. Entonces,
el apoyo al impulso de la reactivacién econé-
mica, la innovacién y la competitividad, que
son las palancas de generacion de valor y ri-
queza, se resiente, pero surge entonces la
paradoja de que para tener valor y riqueza
que distribuir hace falta generarla.

En general, en las estrategias de impulso de
competitividad, las politicas econémicas, so-

ciales y medioambientales son competencia
de diferentes departamentos. A cada uno de
ellos se le asigna un presupuesto, con el que
desarrollar las politicas que le competen. Sin
embargo, las politicas econémicas, sociales y
medioambientales afectan unas a otras y si
esta interrelacion no se tiene en cuenta en el
desarrollo de cada una de ellas y en la propia
asignacion de recursos, el futuro bienestar
de las personas del territorio se ve afectado.
Por ejemplo, el bienestar de las personas se
ve afectado a largo plazo si en épocas de cri-
sis la apuesta por la competitividad y el de-
sarrollo econdémico se resiente por el mayor
peso de las politicas sociales y no se tiene
en cuenta el efecto que, en los préximos
afnos, esto puede tener en el valor creado (y
en consecuencia en los recursos que pueda
haber en el futuro para distribuir). También
se ven afectadas las personas si se ignora el
efecto que cierto tipo de desarrollo econé-
mico puede tener en la sostenibilidad medio-
ambiental.

Otro de los retos criticos que se identifican
es el de ir avanzando para tener estrate-
gias territoriales ademas de estrategias
de gobierno y del resto de agentes del
territorio. En el repaso de los planes del Go-
bierno Vasco efectuado, se ve que, en todos
los casos, de una u otra forma se ha contras-
tado el plan correspondiente con diferen-
tes agentes (el de internacionalizaciéon con
las Camaras de Comercio y las Diputaciones
Forales, por ejemplo) en la fase de disefo.
Sin embargo, este contraste en general no
se mantiene vivo en la fase de implementa-
cion ni en la de seguimiento y evaluacion del
plan. Por lo tanto, es cierto que en la cons-
truccion de la estrategia o de las politicas del
gobierno se ha desarrollado algun tipo de
proceso participativo. Sin embargo, es im-
portante distinguir la estrategia de toda la
CAPV de la estrategia de cada uno de los
agentes que operan en la regién, incluido
el Gobierno Vasco. La estrategia de un terri-
torio surge como resultado de las estrate-
gias desarrolladas por todos sus agentes. L6-
gicamente, las estrategias de cada uno de
los agentes —y las del territorio en su con-
junto— resultardn maés efectivas en la me-
dida en que tengan una misma orientaciéon
y no se anulen unas a otras. Y dadas las ca-
racteristicas propias de los territorios —que
son claramente distintas, por ejemplo, de las



de una empresa—, esa convergencia de es-
trategias no puede ser fruto de una imposi-
cion. Al contrario, debe nacer de procesos
tendentes a generar visiones compartidas de
todos los principales agentes que en mate-
ria de competitividad operan en el territorio
y de la creacion de un marco de incentivos,
estructuras y regulaciones que favorezca que
las estrategias de cada agente avancen en tal
direccion.

El desarrollo de una estrategia puede ser re-
sultado tanto de actuaciones deliberadas
como de un proceso natural de emergencia
de multiples estrategias individuales. En tal
sentido, el papel del Gobierno Vasco (que en
el caso de la CAPV es, por ley, la méxima en-
tidad competente en materia de competiti-
vidad) en el desarrollo de la estrategia debe
contemplar diferentes planos. Por un lado,
debe crear espacios en que colectivamente
los principales agentes de competitividad del
territorio compartan y debatan sus visiones,
deliberen y desarrollen (en un proceso en el
gue colaboren, aprendan y negocien dife-
rentes agentes) una visién colectiva de hacia
donde y como debe avanzar el territorio. Por
otro, el gobierno debe elaborar un plan en el
que se concreten las actuaciones que se des-
prenden del trabajo anterior, asi como las
gue idealmente deberian desarrollar los otros
agentes. En lo tocante a sus actuaciones, en
unos casos, el gobierno sera proveedor di-
recto de los factores que sean necesarios
para avanzar en tal direccién (que tendran
gue aterrizarse en politicas de diferente tipo
por parte del gobierno: por ejemplo, la pro-
vision de determinadas infraestructuras de
[+D, educativas, etc.). En otras, el gobierno
actuara como facilitador indirecto (por ejem-
plo, con ayudas financieras publicas a los
agentes que desarrollen actividades en tal di-
recciéon, con regulaciones en determinados
ambitos, etc.).

El tercer reto clave tiene que ver con incor-
porar la perspectiva de proceso en las
estrategias del territorio y del gobierno
para impulsar lo que en las RIS3 se propone
como proceso de descubrimiento empren-
dedor. Si por algo se caracteriza la actividad
innovadora es porque en ella no se da el co-
nocimiento perfecto y porgue sus resultados
son inciertos. Aceptado esto y teniendo en
cuenta que el mundo y el entorno son cada

vez mas cambiantes, la estrategia debe evitar
la idea de planes fijos e inmutables que solo
se revisan y adaptan cada cierto niumero de
afos. Se precisa de escenarios que permitan
prever cudl es el horizonte posible y desea-
ble para los afios venideros, para organizar
conforme a ellos las actuaciones; pero esos
horizontes deben revisarse continuamente,
no solamente para ver el grado de aproxima-
cion a los objetivos y valorar el impacto que
las actuaciones estan teniendo, sino también
para reajustar de modo flexible esos objeti-
vos que se consideran posibles y deseables.
En suma, hay que entender la estrategia mas
COMO un proceso que como un plan, aunque
los planes, si se definen de modo flexible,
son elementos muy validos como marcos de
referencia.

Para desarrollar una estrategia territorial con
esta perspectiva de proceso, tal y como con-
cluyen Valdaliso y Wilson (2015), la defini-
cion del proceso que seguira la estrategia (el
«como») condiciona el qué, dado que la de-
finicion de una estrategia territorial supone
elegir entre sectores, areas, actividades, acto-
res, tecnologias, etc. En funcion de como se
defina la estrategia y con quién, el resultado
puede ser uno u otro. Por lo tanto, en contra
de lo que ha sido habitual, la reflexién sobre
quién desarrollara la estrategia y como de-
beria estar presente desde el principio y no
plantearse después de haber definido el con-
tenido. Sin embargo, en general, en las es-
trategias de los territorios, entendidas como
planes, primero se definen los objetivos (los
«para qué» y los «qué») y en el documento
correspondiente se define una gobernanza o
algunos elementos de cémo se va a desarro-
llar. Esto también se observa en el repaso de
los diferentes planes del Gobierno Vasco.
Empezar estos procesos por pensar en cdmo
0 con quién se realizardn supone un cambio
en el modo de definir y desarrollar una estra-
tegia territorial.

Esto es precisamente lo que estd ocurriendo
con el desarrollo de las estrategias RIS3 (re-
search and innovation smart specialization
strategies) en las diferentes regiones euro-
peas. Su definicion parece clara. Pero cuando
se intenta llevarlas a la practica, se constata
que hay mucho por aprender sobre coémo se
desarrollan. El principal debate que existe so-
bre las estrategias RIS3 se refiere al proceso
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mediante el cual la inteligencia estratégica y
la consecuente identificacion de las prioriza-
ciones regionales emergen. Aunque, en teo-
ria, la RIS3 deberia emerger de un proceso
de descubrimiento emprendedor en el que se
involucrasen diferentes actores del territorio,
en la practica, esto no se estd haciendo asi.
Aun cuando no sabian como llevar a la prac-
tica este proceso de descubrimiento empren-
dedor, las regiones europeas han presentado
sus RIS3 para cumplir con el requisito que les
permite recibir los fondos estructurales para
la innovacién. Se han centrado sobre todo
en sefalar los objetivos y dotarlos de conte-
nido, y aunque el modo de alcanzarlos esta a
veces definido sobre papel, no se sabe como
llevarlo a la practica.

Desarrollar un proceso de descubrimiento
emprendedor lleva tiempo y requiere generar
nuevas formas de trabajar en las regiones y a
veces resulta dificil que se vean resultados en
el horizonte de un ciclo politico. Por eso, este
cambio no es sencillo, y la gran mayoria de
las regiones se han aproximado a la RIS3 de
una forma clésica, basada en escribir un plan
alimentado, en diferente grado, por aporta-
ciones de distintos agentes (Sotarauta, 2004).
Sin embargo, el descubrimiento emprende-
dor requiere mas apertura y flexibilidad, para
lo cual es necesario un cambio fundamental:
se debe pasar de contar con planes muy defi-
nidos —que a menudo terminan en estante-
rlas— a desarrollar procesos flexibles capaces
de alimentar una estrategia evolutiva y conti-
nua. Estos procesos son complejos y delica-
dos, dado que implican a diferentes agentes
gue acttan en distintos niveles en las decisio-
nes de las prioridades de inversion.

El ultimo reto clave para el desarrollo de las
estrategias territoriales con perspectiva de
proceso es el de la construccion de nuevos
modelos de gobernanza y de innovaciéon
de las Administraciones Publicas. De-
sarrollar una estrategia con el enfoque men-
cionado requiere construir una nueva go-
bernanza, entendida como los procesos de
didlogo, involucracién y coordinacion por los
gue se adoptan las decisiones. Esto precisa, a
su vez, de un liderazgo, entendido como un
trabajo de guia e impulso por parte de una
0 mdas personas u organizaciones en el de-
sarrollo de esa gobernanza. Este liderazgo
puede ser mas formal (fijado a través de es-

tructuras de decision establecidas), o puede
emerger de manera mas informal (a través
de la interaccion de los diferentes agentes en
el proceso).

Sin embargo, al cambiar el modo en que
los gobiernos —en su papel de facilitadores
del desarrollo de estrategias territoriales—
se relacionan con los diferentes agentes de
competitividad, serd también necesario que
cambie la forma en que se organizan las per-
sonas involucradas, asi como una innovacién
en la Administracién Publica (véase Morgan,
2014 y Mazzucato, 2011).

Durante mucho tiempo, el pensamiento eco-
némico predominante ha sido el liberalismo,
segun el cual los territorios no tenian que te-
ner estrategias de desarrollo econémico. Aun
asi, desde mediados del siglo XX hay autores,
corrientes e incluso instituciones partidarios
de tales estrategias. Ahora bien, al comienzo,
estas se entendian como marcos para pre-
sentar prioridades y politicas de forma muy
amplia, y no como guias para afrontar retos
especificos. Esta manera de entender la es-
trategia se centraba mucho en el papel del
gobierno y equiparaban estrategia con poli-
ticas publicas. El panorama cambia cuando
autores como Rodrik (2004) muestran la ne-
cesidad de un nuevo tipo de politica indus-
trial; y cuando desde la Comisién Europea
se propugna y demanda que todas las regio-
nes tengan una estrategia de desarrollo ba-
sada en la investigaciéon y la innovacién para
la especializacién inteligente (RIS3). Entre las
novedades que trae consigo este nuevo en-
foque figuran el énfasis en que los territo-
rios deben tener prioridades tematicas, y en
que tales prioridades deben ser fruto de un
proceso de descubrimiento emprendedor en
el que tomen parte los cuatro agentes de la
cuadruple hélice: empresas, gobierno, orga-
nizaciones del conocimiento y sociedad ci-
vil. De lo anterior se desprende también que
la estrategia pertenece, por lo tanto, a todos
los componentes territoriales, y no solo al
gobierno (aunque este pueda tener un papel
clave en ellay en su facilitacion).

Estas estrategias territoriales difieren de las
empresariales tanto en los objetivos («para



qué»), en su objeto («qué») y en sus proce-
s0s («cOmo» y «por quién»). Los objetivos de
las estrategias territoriales se concretan ge-
neralmente en términos de competitividad
econdmica, pero también de sostenibilidad
social y medioambiental. En cuanto al ob-
jeto, dichas estrategias deben elegir en qué
actividades destacara el territorio, qué acti-
vos especificos se ofreceran para conseguir
gue las empresas se localicen en él, cuales
seran los actores objetivo y los actores princi-
pales en quienes descansaran tales activida-
des, cudl sera el papel o la conexién de la re-
gion con otros territorios y agentes externos,
y qué articulacion interna presentara el terri-
torio. Por ultimo, la estrategia debe definir
los procesos de gobernanza, la participacion
de los actores y los liderazgos.

En particular, es importante no confundir la
estrategia (o articulacién de los objetivos de
una variedad de actores publicos y privados)
con las politicas publicas (o medios del go-
bierno para apoyar esas estrategias). Ade-
mas, como una estrategia ha de ser fruto
de procesos continuos de aprendizaje en los
que la tradicional division entre disefo, im-
plementacién y evaluacién pierde sentido, la
evaluacion debe estar contemplada desde el
inicio.

De la revision de la literatura sobre estrate-
gias y politicas de desarrollo se pueden deri-
var unas lecciones y retos para el futuro. En
primer lugar, hay cierto margen para mol-
dear el futuro y que, con tal fin, los terri-
torios deben incorporar estrategias de de-
sarrollo. En segundo lugar, al elaborar dichas
estrategias las consideraciones sobre como
llevarla a cabo y quién debe hacerlo han de
estar presentes desde el principio. En tercer
lugar, aunque no hay recetas cerradas so-
bre cdmo hacerlo, si que hay ciertos princi-
pios de «buenas practicas» (implicar a todos
los agentes, operar con liderazgos compar-
tidos...). En cuarto lugar, resulta necesario
romper con inercias anteriores y, en parti-
cular, cambiar las formas de hacer politica y
la organizacién interna de la Administracion
Publica.

A continuacion, se pone el acento en el ana-
lisis de las politicas ligadas a la competitivi-
dad e innovacion de la CAPV impulsadas por
el equipo que accede al Gobierno Vasco a fi-

nales de 2012. Esas politicas se ponen en re-
lacion con el legado heredado tras tres déca-
das de aplicaciéon en la CAPV de estrategias y
politicas de desarrollo. En particular, el ana-
lisis se ocupa de los planes mas ligados a la
competitividad, desde el punto de vista de
su disefio, y no desde el de su implementa-
ciéon, puesto que no existe todavia suficiente
recorrido para ello. Los planes que se han
considerado son el Programa Marco para el
Empleo y Reactivacién Econdmica, el Plan In-
terinstitucional de Apoyo a la Actividad Em-
prendedora, el Plan de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion (PCTI Euskadi 2020), la Estrategia
Marco de Internacionalizacion 2020 (Estra-
tegia Basque Country), el Plan de Internacio-
nalizaciéon Empresarial 2014-2016, el Plan de
Industrializacién 2014-2016, el IV Plan Vasco
de Formacién Profesional, el Plan Universi-
tario 2015-2018 y el Plan de Innovacién Pu-
blica del Gobierno Vasco 2014-2016 (PIP).
Conviene sefalar que el Programa Marco
para el Empleo y la Reactivacion Econémica
es el «plan aglutinador» de los restantes. En
este sentido, podria entenderse como una
estrategia de toda la CAPV si en su defini-
cion e implantacién se hubieran incorporado
las visiones de otros agentes o stakeholders.
De lo contrario, aunque sea una estrategia
aglutinadora de otras, no se puede entender
como una estrategia de toda la region.

No es posible, en el breve espacio reservado
para resumir el cuaderno, hacer referencia
a los multiples puntos recogidos en el anali-
sis descriptivo que se ha realizado, ordenado
de acuerdo con las respuestas que los men-
cionados planes dan a las cuestiones sobre
el contenido, los objetivos y el modo de con-
cretar la estrategia territorial. Una sintesis de
tal analisis se encuentra en la Tabla 1-1. En
su lugar, los parrafos posteriores se limitaran
a recoger algunas de las reflexiones mas sig-
nificativas expuestas, siguiendo el orden an-
tes mencionado.

Con respecto a los objetivos de la estrategia,
si bien desde comienzos de los aflos ochenta
se constata que se ha buscado una «com-
petitividad econémica en solidaridad», en el
periodo actual la conciliacion entre objetivos
econémicos, sociales y medioambientales re-
sulta mas complicada debido a la carencia
de recursos. Valorar el balance alcanzado es
tanto mas dificil porque algunas presuntas
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politicas que se venden como de competiti-
vidad (como a menudo sucede con bastan-
tes de las orientadas a aumentar el capital e
infraestructuras fisicas) no suelen serlo. Por
su parte, muchas medidas que se presentan
como de politica social (por ejemplo, gratui-
dad total y universal de ciertos servicios pu-
blicos o mantenimiento del poder adquisitivo
de determinados colectivos mucho mas pro-
tegidos que el ciudadano medio) tampoco lo
son en realidad.

En cuanto a las respuestas sobre el conte-
nido de la estrategia, es decir, referidas al
tipo de actividades por el que se opta, hay
gue indicar que, ademas de persistir en la
apuesta por la industria, se han definido tres
prioridades verticales (fabricacién avanzada,
energia y biociencias-salud). En relacién con
ellas, se han especificado también unos ni-
chos de oportunidad vinculados al territorio
(una industria agroalimentaria mas ligada a
la sostenibilidad y al entorno humano, la pla-
nificacion territorial y regeneracion urbana,
el ocio, el entretenimiento y la cultura y las
actividades especificas relacionadas con eco-
sistemas). Las priorizaciones verticales de
fabricacién avanzada y energia persiguen
construir a partir de las capacidades empre-
sariales y cientifico-tecnologicas existentes
en el territorio. La priorizacion en el &mbito
de biociencias-salud puede generar una di-
versificacion mas rupturista y traccionar la
diversificacion de diferentes industrias, como
por ejemplo, la maquina herramienta o la ali-
mentacion.

En lo que respecta a los activos o funciones
gue se priman, el PCTI-2020 ha fijado como
prioritaria la excelencia y el fomento de la in-
novacion, tanto tecnoldégica como no tecno-
l6gica, con los objetivos de mejorar la eficien-
cia del sistema, aumentar la conexiéon entre
los agentes y superar el «valle de la muerte».
Para eso se ha trabajado especialmente en
la reordenacion de la Red Vasca de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién (RVCTI). De forma
complementaria al PCTIl, hay que mencio-
nar el Plan de Industrializacion (desde el que,
fundamentalmente, se impulsa la innovacién
no tecnolégica) y el Plan de Innovacién Pu-
blica (que plantea la adecuacion organizativa
y la mejora de gestion de la gestion publica).
No obstante, se sostiene que el peso o énfa-
sis fundamental todavia descansa en la inno-

vacion tecnolégica basada en la I+D y que las
politicas mas orientadas a la demanda se en-
cuentran mas atrasadas.

En casi todos los planes revisados se incluye
a las personas de forma transversal; de he-
cho, en la sociedad se aprecia una cierta re-
cuperacion del interés por los estudios técni-
cos e industriales. En infraestructuras fisicas,
debido a la crisis, ha habido menos desplie-
gue, aunque destaca el mantenimiento de
la apuesta por el TAV y la puesta en marcha
de inversiones en infraestructuras de demos-
tracion y validacion. En cuanto a las institu-
ciones, la consolidacién del proceso de paz
y convivencia y el desarrollo de un nuevo es-
tatus politico para la CAPV son dos compro-
misos de la legislatura actual; ademas, con
los objetivos de evitar el canibalismo y el so-
lapamiento institucional, se han abordado la
reordenacion de la RVCTI, la renovacién de
la politica de clusteres y la reorganizacién y
simplificacion del sector publico.

En cuanto a los actores que se priorizan, no
se aprecian cambios significativos; se con-
tinla primando a las empresas medianas y
cooperativas, y a las infraestructuras de I+D
respecto otras infraestructuras de conoci-
miento no basadas en la I+D. Otro tanto su-
cede con el tipo de conexidon con el exterior,
en el que lo mas destacable es el mayor én-
fasis que en todos los planes adquiere la ver-
tiente de la internacionalizaciéon. Entre otras
cosas, esta se ha materializado en un fuerte
crecimiento de la inversion extranjera en la
CAPV en 2013 y 2014, aunque no toda la
inversion asi conseguida deba valorarse posi-
tivamente. Por Ultimo, en cuanto a la articu-
lacion interna del territorio, la reordenacion
de la RVCTI, el plan universitario y el de FP y
el Plan de Innovacion Publica se plantean ob-
jetivos es este ambito; pero los avances han
sido magros en lo que respecta a la articula-
cién de los diferentes niveles territoriales (co-
munidad auténoma, territorios historicos, ca-
pitales de provincia, comarcas y municipios).

En cuanto a como implementar la estrate-
gia y quién debe hacerlo, existen estructu-
ras que responden a los requerimientos de
nuevos modos de gobernanza: asociaciones
clusteres, Innobasque, Euskalit, redes locales
de colaboracién al amparo de las Agencias
de Desarrollo Local, Garapen, Eudel... Pero



los procesos que se deben poner en marcha
a través de dichas estructuras avanzan con
lentitud y se carece de una iniciativa que ar-
ticule las ya existentes y construya una visiéon
compartida de la estrategia de la CAPV. En
lo que respecta a los planes, en general, se
ha contado con la participacién de diferen-
tes actores para la consulta o contraste en
la fase de disefo, pero no siempre ha ha-
bido procesos de colaboracién, aprendizaje
y negociacion entre los distintos actores y no
siempre se ha planteado su implicacion real
en las fases de implantacion y evaluacion.
En tal sentido, no se ha dado el salto de una
estrategia y planes de gobierno a una estra-
tegia territorial compartida. La construccién
de los modelos de gobernanza hacia fuera
requiere una innovacion publica y un entre-
preneurial state (Morgan, 2014; Mazzucato,
2011).

Por ultimo, aunque el seguimiento se plan-
tea sistematicamente en todos los planes,
con frecuencia los indicadores o actuaciones
contemplados al respecto parecen responder
mas a una voluntad de diagnéstico y moni-
torizacion que de auténtica evaluacion, espe-
cialmente si esta se considera de forma ho-
listica.

A partir de todo lo anterior, se plantean
unos retos criticos para las politicas de com-
petitividad. El primero consiste en pasar de
considerar el desarrollo econémico, social y
medioambiental como elementos separados
y excluyentes a entender su interrelacion y
su impacto en el bienestar futuro de todas
las personas de la CAPV. Ciertamente, ese
equilibrio es mas complejo en situaciones de
crisis y carencia de recursos como las actua-
les; especialmente habria que evitar politicas
gue, bajo una apariencia social, en realidad
no tienen objetivos claros de eficiencia ni de
proteccién de las personas necesitadas.

El segundo reto critico es avanzar para, ade-
mas de contar con estrategias de gobierno
y del resto de agentes del territorio, contar
con estrategias territoriales. La convergen-
cia de estrategias no puede ser fruto de una
imposicién, sino que debe nacer de proce-
sos tendentes a generar visiones comparti-
das por todos los principales agentes que en
materia de competitividad operan en él y de
la generacion de un marco de incentivos, es-
tructuras y regulaciones que favorezca que
las estrategias de cada agente avancen en tal
direccion.

El tercer reto clave pasa por incorporar la
perspectiva de proceso en las estrategias
del territorio y del gobierno para impulsar
lo que en las RIS3 se propone como proceso
de descubrimiento emprendedor. Deben evi-
tarse, especialmente, las ideas de planes fijos
e inmutables que solo se revisan y adaptan
cada cierto numero de afios. Hay que enten-
der la estrategia como un proceso mas que
como un plan, aunque estos, si son definidos
de modo flexible, son elementos muy validos
como marcos de referencia. La reflexion so-
bre tales procesos (y en ultima instancia, so-
bre cémo llevar a cabo la estrategia y quién
ha de hacerlo) deberia estar presente desde
el principio y no ser planteada después de
haber definido el contenido de la estrategia.

Uno de los principales procesos que debe
llevarse adelante en la estrategia es el de
descubrimiento emprendedor. Este tipo de
procesos son abiertos y flexibles (no planes
cerrados e inmutables) que requieren gene-
rar nuevas formas de trabajar en las regiones,
por lo que, a veces, resulta dificil que se vean
resultados en el horizonte de un ciclo politico.
Por todo ello, para llevarlos a cabo es preciso
construir nuevos modelos de gobernanza y
de innovacion en las Administraciones Publi-
cas y nuevos modos de liderazgo.
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