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Resumen

El articulo revisa la reciente literatura sobre estrategia territorial, mostrando
sus origenes, en qué se diferencia la estrategia empresarial y territorial, los rasgos
distintivos (prioridades temdticas y procesos de descubrimiento emprendedor) de
las estrategias de invencién e innovacién para la especializacién inteligente y las
vias 0 mecanismos (modernizacién, expansién, fundacién radical y combinacién)
por las que tiene lugar la transformacién productiva que toda estrategia territorial
debe perseguir. Tras ello, para ilustrar como todo ello tiene lugar y extraer lec-
ciones que puedan servir de guia para el desarrollo de estrategias territoriales de
transformacioén productiva por las regiones espafiolas, se analiza la aplicacién ha-
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bida de estrategias de desarrollo en el Pais Vasco desde comienzos de los afios 80,
profundizando en particular en su actual estrategia de especializacién inteligente.

Palabras clave: estrategia territorial; especializacién inteligente; diversifica-
cién; prioridades verticales; Pafs Vasco

Territorial strategies for productive transformation. Reflection from the
case of the Basque Country

Abstract

This paper reviews the recent literature on territorial strategy, showing its orig-
ins, the differences between business and territorial strategies, the distinctive featu-
res of the research and innovation smart specialisation strategies (i.e. the thematic
priorities and entrepreneurial discovery processes) and the ways and mechanisms
(modernization, extending, radical foundation and combination) for the transfor-
mation of the production structure that all territorial strategies should try to achie-
ve. Then, in order to illustrate all this and draw some lessons that could guide the
Spanish regions’ territorial strategies for the transformation of their production sys-
tems, the paper analyses the Basque Country’s development strategies implemen-
ted since the early eighties, and particularly its current smart specialisation strategy.
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priorities; Basque Country.

Recibido: 12-10-2015
Aceptado: 11-12-2015

1. INTRODUCCION

Précticamente todos los analistas de la aguda crisis que sacude a Espafia desde
2008 coinciden en que la mayor gravedad de la crisis espafiola se debia en gran
parte al equivocado modelo de crecimiento seguido por la economfa espafiola. Ese
modelo habfa llevado a que en el periodo 2000-2007 la productividad aparente del
trabajo promedio de la economfa espafiola, en lugar de crecer, decreciera a una tasa
anual del 0,7%; a que el déficit de la balanza por cuenta corriente alcanzara en 2007
el 10% del PIB; y a que la industria manufacturera (sector clave desde el punto de
vista de la [+D, la exportacién, la cualificacién media del operario, la productividad
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y capacidad de arrastre del resto de la economia) supusiera solo un 15% del VAB
del total de la economia. El caso de la Comunidad Auténoma del Pafs Vasco (por
abreviar, solo Pafs Vasco en lo sucesivo) muestra, sin embargo, que tales rasgos no se
derivan insoslayablemente del contexto institucional de la economia espafiola. En
efecto, aun compartiendo con las restantes comunidades auténomas espafiolas gran
parte de ese contexto institucional nacional, la economfa vasca experiment6 en el
periodo 2000-2007 un crecimiento anual de la productividad aparente del trabajo
del 0,9%, un superavit en su balanza de bienes y servicios con el extranjero del 1,9%
del PIB y un peso del VAB manufacturero superior al 25% del total de su economia.
Lo que resulta todavia més preocupante es que hay sefiales de que la salida de
la recesion, qué parece innegable que en 2014-2015 estd teniendo lugar, no va
acompafiada por signos de que la economfa espafiola haya aprovechado la crisis
para iniciar un cambio de modelo. Asi, por ejemplo, en 2014 la economia espa-
fiola ha retornado a aumentos altos del empleo (1,26%), pero nuevamente acom-
pafiados de crecimientos casi nulos de la productividad (0,2%). Es decir, la fuerte
creacion de empleos que estd teniendo en la salida de la crisis, al igual que pasaba
antes de la entrada en aquella, se concentra en actividades de bajo valor afiadido.
Una situacién distinta acontece en el caso del Pafs Vasco, en el que, aunque el
empleo crece a un menor ritmo (0,3%) en 2014,’ tal empleo parece de mayor
calidad, como muestra el hecho de que la productividad haya crecido (1,0%).
Como mis adelante se sefiala, uno de los factores que explica ese comportamiento
diferencial del Pais Vasco es que, aprovechando el notable nivel de competencias que
recuperan las administraciones pablicas vascas desde comienzos de los afios ochenta,
el Gobierno Vasco pone en marcha estrategias territoriales de desarrollo que, aunque
a contracorriente en aquel tiempo, en el que no estaban de moda ni las politicas
industriales y ni que el gobierno apostara por determinadas dreas determinadas, anti-
cipan bastantes de los rasgos que luego caracterizaran a las llamadas estrategias de in-
vestigacién e innovacién para la especializacién inteligente (conocidas como RIS3,
por su denominacién inglesa: Research and Innovation Smart Specialisation Strategies).
Este articulo tiene por objetivo, precisamente, estudiar la novedad que su-
ponen las llamadas RIS3 dentro de las politicas y la literatura, y en particular su
apuesta a favor de fijar prioridades temdticas o verticales. Como mds adelante se
verd, toda estrategia de desarrollo inteligente debe perseguir la transformacién
econdmica, pues el desarrollo no es solo una cuestién meramente cuantitativa
(jcudnto crece la economia!), sino que ante todo es una cuestién cualitativa
(jcémo se transforma la estructura econémica!). La literatura de la RIS3 muestra
que esa diversificacién y mejora de la estructura productiva tiene lugar mediante
varios mecanismos, cuya importancia relativa varfa de unas prioridades o activi-
dades a otras. En todo caso, esa fijacién de prioridades temdticas y los procesos

3Lo que en parte se explica por la también por la muy inferior pérdida de empleo habida entre 2008 y 2013.
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de transformacién productiva a ellos ligados no pueden ser fruto exclusivo de la
actividad del gobierno, pues este no tiene ni los conocimientos ni las capacidades
para llevarlos adelante por si solo, sino que tienen que ser fruto de un “proceso de
descubrimiento emprendedor”, en el que deberfan estar implicados los diferentes
tipos de actores que componen la llamada “cuidruple hélice”.

Para ilustrar y ver cémo todo ello puede tener en la realidad, se ha elegido el caso
del Pafs Vasco. En efecto, la literatura de benchmarking territorial muestra que,
aunque siempre se puede aprender del an4lisis de otras experiencias, ese aprendizaje
conducird a lecciones m4s aplicables para el territorio en el caso de que este se com-
pare, en primer lugar, con realidades comparables (es decir, que compartan en ma-
yor medida sus condiciones estructurales de partida); y en segundo lugar, que dentro
de esas realidades comparables, se elija a aquellas que han alcanzado un mayor éxito,
puesto que, nuevamente, aunque siempre se puede aprender de todos, en principio
habrd mas cosas que aprender de aquellos que lo han hecho mejor (véase Navarro
y otros, 2012). Pues bien, en la medida que el Pais Vasco comparte gran parte de
su historia y de sus instituciones con el resto de Espafia, resulta una realidad m4s
comparable para las regiones que componen esta; e igualmente, son mdiltiples los
indicadores (p.e. el PIB per cdpita o la tasa de desempleo) que muestran que el Pais
Vasco puede considerarse como una de las regiones espafiolas de mejor desempefio.

Asi pues, tras esta breve introduccién, el articulo se organiza de la siguiente
manera. En el siguiente apartado se expondrdn una serie de cuestiones clave de la
literatura de estrategias territoriales de desarrollo: cémo han surgido las estrate-
gias territoriales, qué singularidades presentan con respecto a las estrategias em-
presariales, y qué vias contemplan para llevar adelante la diversificacién y mejora
de la estructura productiva. A continuacién pasaremos a analizar las estrategias
de transformacién productiva en el Pafs Vasco: cémo se han aplicado y han ido
evolucionando desde primeros de los afios 80, y en qué consiste la estrategia de
especializacion inteligente del Pafs Vasco en la actualidad. Esto es, qué priorida-
des temadticas se han elegido y por qué, cémo han operado las diferentes vias de
transformacién productiva en cada una de sus prioridades y cudles han sido los
procesos por las que se han fijado y llevado adelante tales prioridades tematicas, y
el papel de los diferentes agentes en aquellas.

2.LAS ESTRATEGIAS DE TRANSFORMACION PRODUCTIVA
2.1. Aparicién de las estrategias territoriales
Desde comienzos de la década de los 80 ha venido teniendo lugar una evolu-

cién confluyente en las literaturas y politicas relativas a tres importantes 4mbitos:
la industrial, la tecnoldgica y la de desarrollo regional. En la literatura y politica
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industrial las claves de la competitividad dejan de verse ligadas, mayormente, a
factores macro y al apoyo a grandes campeones nacionales, y la atencién pasa a
orientarse hacia los factores micro y los clisteres. En la literatura y politica tec-
nolégica, superando los modelos lineales de impulso a la [+D, se toma conciencia
de que la innovacién es un proceso social en el que la interaccién es fundamen-
tal; de que la innovacién requiere, ademas de conocimiento explicito o formal,
conocimiento de cardcter tdcito; y de que la [+D es solo una de las actividades
innovadoras que puede llevar a la innovacién, y que junto a un modo de innovar
y aprender basado en la ciencia, tecnologia e innovacién (modo ST1I, por Science,
Technology and Innowvation), hay otro basado en el innovar y aprender gracias al
hacer, usar e interactuar (modo DUI, por “learning by doing, by using and interac-
ting”). Y, por ultimo, la literatura y politica de desarrollo regional deja de creer
que se puede superar el menor desarrollo de ciertas regiones y territorios mediante
la captacién de inversiones exteriores y transferencias compensatorias desde las
regiones mas avanzadas, y se toma conciencia de que lo fundamental es crear las
bases para que tenga lugar un proceso de desarrollo endégeno (Navarro, 2009).

Figura 1. Proceso de confluencia en la literatura y politicas industriales,
tecnoldgicas y de desarrollo regional
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Fuente: elaboracién propia.

La confluencia de estos tres 4mbitos pivota sobre dos factores esenciales que
acttan como vinculo entre ellos: el territorio y la innovacién. En efecto, si bien
el plano macro opera bésicamente a nivel nacional o supranacional, el plano pre-
ferible para manejar las politicas micro es generalmente el regional. Asimismo,
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en la medida en que se constata que las interacciones, la transmisién de conoci-
miento ticito y la innovacién no tecnolégica (e incluso la tecnolégica basada en
actividades distintas de la I+D) son capitales, la proximidad y los planos regional
y local ganan relevancia en las politicas de innovacién. Por dltimo, el desarrollo
regional, en tanto que se entiende que ha de ser de caricter principalmente endé-
geno, resulta muy dependiente de las variables ligadas al propio territorio.

En cuanto al segundo factor que actda como vinculo: la innovacién, hay una re-
orientacién generalizada de las politicas industriales y de competitividad, que pasan
de hacer descansar las ventajas competitivas en los factores productivos tradicionales
a entender que la competitividad es equiparable en tltima instancia a la “productivi-
dad”, y que detrs de los crecimientos sostenidos de esta se encuentra la innovacién.
Las politicas de ciencia y tecnologfa pasan a denominarse de innovacién, no sélo por
una comprensién mdas amplia de los factores que influyen en el desarrollo econémico,
sino también porque se toma conciencia de que la I+D no lleva automaticamente a
la innovacién y de que lo que realmente importa para el desarrollo econémico y para
hacer frente a los retos sociales es innovar. Por tltimo, el desarrollo endégeno deja
de verse dependiente del “cemento y ladrillo” (infraestructuras fisicas) y se asocia
cada vez mds al desarrollo de capacidades innovadoras en el territorio (tales como las
infraestructuras inteligentes, la formacién de su poblacién y el gasto en innovacién).

Todo esto condujo a la eclosion, en la década de los 80 y los 90, de toda una serie
de corrientes (los distritos industriales, los milieu innovadores, los sistemas producti-
vos locales, las regiones que aprenden, los distritos tecnoldgicos, entre otras) nuclea-
das en torno al andlisis interrelacionado de esos dos factores: territorio e innovacién
(Moulart y Sekia, 2003). Entre todas ellas hubo una corriente que destacé en térmi-
nos de popularidad y aceptacién por parte de las instituciones o agentes responsables
de las politicas de desarrollo regional: la de los sistemas regionales de innovacién.
Por estos se entendia “la infraestructura institucional que apoya a la innovacién en
la estructura productiva de una regién” (Asheim y Gertler, 2005, p. 299).

Fue esta corriente la que inspiré fundamentalmente a la Comisién Europea
en su impulso a las estrategias regionales de innovacién en los afios noventa,
denominadas en aquel entonces estrategias RIS (por su nombre inglés: Regional
Innovation Strategies). En general, en estas escuelas que ligaban territorio e inno-
vacion se fue compartiendo la idea de que los territorios debian poseer estrategias
tendentes a la construccién de ventajas competitivas, a partir de su particular
configuracion de recursos y capacidades, y de las tendencias existentes en el en-
torno (Asheim y otros, 2006).

2.2. Singularidad de las estrategias de desarrollo territorial

Al igual que en otros conceptos (por ejemplo, el de competitividad) im-
portados acriticamente del dmbito de la Direccién o Economia de Empresas
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a la economia y el territorio, inicialmente los analistas no se plantearon las
adaptaciones que el concepto de estrategia debfa experimentar para aplicarse
en su nuevo dmbito de aplicaciéon. Pero las diferencias son evidentes, y al igual
que economistas como Krugman habian ironizado sobre las contradicciones
que plantean ese tipo de importaciones acriticas (por ejemplo, cuando Krug-
man pregunta qué pais, a semejanza de lo que ocurriria en toda empresa, ha
cerrado por no ser competitivo), hay quienes, ironizando sobre la importacién
del término estrategia al dmbito del territorio, empiezan a preguntar a qué
importante agente le han despedido o expulsado del territorio por seguir unas
actuaciones o propugnar unas estrategias particulares no coincidentes con las
aprobadas en el territorio, tal como ocurrirfa a cualquier director o persona
que actte o se posicione claramente en contra de la estrategia establecida y
aprobada por su empresa.

Los intentos m4s elaborados de adaptacién del concepto de estrategia al 4mbi-
to territorial se encuentran en Aranguren y otros (2012), Navarro y otros (2014)
y Valdaliso y Wilson (2015). En tales trabajos se expone que tanto en términos
de los objetivos (o para qué), como del contenido (o qué) y de los procesos (los
“como” y “por quién”), la estrategia territorial difiere de la empresarial.

— En cuanto a los objetivos, frente a la maximizacién del valor de los accio-
nistas (o, desde una visién m4s amplia, del conjunto de agentes o stakehol-
ders de la empresa) que plantea la estrategia empresarial, la estrategia del
territorio puede plantear una combinacién de competitividad econémica,
inclusion social y sostenibilidad medioambiental.

— En lo relativo a su contenido, la estrategia empresarial se caracteriza por las
respuestas que da a una serie de preguntas relativas al posicionamiento de
la empresa en el mercado y a los recursos y capacidades que persigue desa-
rrollar, mientras que la territorial debe plantearse otras preguntas diferentes:
qué actividades o 4reas temdticas se impulsardn, qué activos o funciones se
desarrollardn para tener éxito en aquellas, qué tipos de empresas y organi-
zaciones se primaran, qué tipo de relaciones y conexién tendrd el territorio
con otros territorios y agentes externos, y qué articulacién interna de sus
agentes y cohesién territorial se perseguira.

— Pero, aun habiendo claras diferencias entre los objetivos y contenidos de
las estrategias empresariales y territoriales, sin duda las mayores diferen-
cias entre las estrategias territoriales y empresariales tienen lugar en los
procesos por los que se disefian, desarrollan y evaldan unas y otras. El te-
rritorio es una realidad mucho mds compleja y plural que la empresa, con
relaciones de poder, gobernanza y liderazgo mds diversas y complicadas,
que requiere en tltima instancia de procesos participativos mds profundos
y variados.
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Figura 2. Diferencias entre estrategia empresarial y territorial
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Frente al amplio esquema de elementos que, segin el enfoque hasta ahora
expuesto, deberfa contemplar una estrategia territorial, los esquemas de estrategia
planteados bien por la literatura de sistemas regionales de innovacién o bien por
la Comisién Europea son algo més restrictivos.

En las estrategias RIS impulsadas por la Comisién Europea en los afios no-
venta, al igual que en general en la literatura sobre sistemas regionales de inno-
vacion, el énfasis se ponfa en corregir las deficiencias generales observadas en “la
infraestructura institucional que apoya la innovacién”; y las cuestiones o puntos
sobre los que debfa actuarse surgian de los planes elaborados por los gobiernos re-
gionales con la ayuda de consultores y expertos. Nos alejarfa un tanto de nuestra
argumentacion el entrar a presentar las mualtiples razones de los pobres resultados
derivados de aquellos ejercicios de estrategia regional (véase al respecto Landa-
baso, 2012)*. Pero si que guardan estrecha relacién con nuestra argumentacion
dos relevantes caracteristicas de aquellos procesos, que, considerandose m4s tarde
inadecuadas y causantes en parte de aquellos insatisfactorios resultados, tratardn
de ser corregidos en la nueva ola de estrategias de especializacién inteligente que
impulsa la Comisién Europea desde comienzos de la presente década y que se
conocen con el nombre de estrategias de investigacién e innovacion para la es-

*Entre las cuestiones que Landabaso critica de tales intentos se encuentran la escasa de interaccién
entre niveles de gobierno y departamentos, el que consistieran en estrategias duplicadas y sin perspectiva
externa, la falta de masas criticas, el que contuvieran solo medidas de oferta y de creacién de capacidades
y no de demanda, y el que respondieran a modas y temas de prestigio més que al contexto local existente.
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pecializacién inteligente (RIS3, por su nombre en inglés: Research and Innovation
Smart Specialisation Strategies).

La primera de las dos principales caracteristicas diferenciadoras de las RIS3 es
que éstas destacan la necesidad de establecer prioridades temdticas o verticales.
En eso las RIS3 se diferencian de las estrategias RIS, que centraban su actividad
en factores de cardcter mas general u horizontal (tales como, por ejemplo, el
reforzamiento de la universidad y de sus relaciones con la industria). Y también
se diferenciaba de los planteamientos que, para favorecer el desarrollo y la dis-
minucién de las diferencias interterritoriales, efectuaba el World Bank (2008) a
finales de la primera década de este siglo. Segtin dicho banco y los analistas como
Gil (2010 'y 2011) que en torno a él se movian, las politicas debfan ser neutrales
desde el punto de vista territorial (spatially blind). Gil y el Banco Mundial pro-
pugnaban que lo més eficaz para impulsar el desarrollo en todos los lugares era, en
primer lugar, mejorar las instituciones bésicas (servicios sociales y regulaciones de
los mercados), de modo que con mejoras institucionales que sean “spatially blind”
se unifiquen los territorios; en segundo lugar, que se desarrollen infraestructuras
que conecten e integren los territorios; y, en tercer lugar, solo en circunstancias
extraordinarias, recurrir a incentivos para atraer empresas a regiones atrasadas.

La principal razén que se aducfa para limitar las intervenciones a esas actua-
ciones de cardcter mas general y horizontal es que, ademds de corresponder estas
Gltimas a programas mads faciles de implementar, las prioridades verticales requie-
ren de conocimientos tecnoldgicos y de mercado que los gobernantes y decisores
publicos no poseen; y de que con ello se corria el riesgo de caer en politicas de
“picking winners”, que tan malos resultados y distorsionadoras de la competencia
habian resultado en el pasado. Frente a tal objecién, los impulsores de las RIS3
respondian que la eleccién de las prioridades debia resultar de un proceso de des-
cubrimiento emprendedor en el que, no solo toma parte el gobierno, sino que tam-
bién participan los restantes agentes: empresas, organizaciones del conocimiento y
sociedad civil. Es decir, la llamada cuddruple hélice. En tal sentido, esa carencia de
conocimiento de tecnologias y de mercados de los representantes gubernamenta-
les se ve contrarrestada por el conocimiento que aportan los otros agentes.

Es mas, como sefiala la OECD (2011a: 142), “hay riesgos asociados con un ex-
cesiva influencia privada en las estrategias o politicas regionales, que requieren un
equilibrio en la combinacién de actores y perspectivas publicas y privadas (...) El ob-
jetivo es impedir indebidas presiones o incluso la captura de estrategias o instrumen-
tos de financiacién particulares”.’ Segtin Breznitz (2007), en algunos casos el sector

>En el caso de las empresas, el trabajo citado de la OECD sefiala que el riesgo es particularmente ele-
vado cuando una empresa o una especializacién sectorial es dominante en la economia regional; y sobre
las universidades que tienen una influencia dominante en la estrategia e inversiones publicas, sefiala que
puede llevar éstas lejos de las necesidades del sector privado. Pero asimismo sefiala la mayor consciencia
del sector privado de las tendencias globales y de las condiciones de mercado; y de la universidad y de los
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privado carece de las habilidades y capacidades, o de la disposicion, para emprender
tales procesos, y el Gobierno debera asumir un papel activo en dicha identificacién
y puesta en marcha; sin embargo, a medida que el proceso avanza, el Gobierno debe
ir asumiendo un papel més de facilitar y organizar (que de ordenar y controlar), y de
motivar a los otros actores a que se impliquen y asuman el liderazgo del proyecto.
En suma, se pasa de un paradigma de politicas de desarrollo en el que se consi-
deraba que los territorios debian especializarse en aquellas actividades en que dis-
ponfan de ventajas comparativas, a otro en que se los territorios se especializan de
acuerdo con sus ventajas competitivas. En el antiguo paradigma las ventajas com-
parativas de alguna manera les venfan dadas a los territorios, por su dotacién re-
lativa de factores; mientras que en el nuevo las ventajas competitivas hasta cierto
se construyen, aprovechando las potencialidades existentes. La dotacion de fac-
tores de la cual derivan las ventajas comparativas es fruto de toda una evolucién
previa, que determina por donde debe ir su futuro desarrollo (past dependency); en
cambio, en la construccién de las ventajas competitivas, aunque también debe
tomarse en cuenta la trayectoria anterior (path dependency), tal trayectoria se ve
mds como un factor que influye o condiciona lo que se pueda hacer en el futuro,
y no como un determinante ante el cual no cabe reaccién. Por dltimo, mientras
que de acuerdo con el paradigma antiguo los gobiernos de todos los territorios de-
bian limitarse a aplicar politicas generales de similar orientacién (spatially blind),
en el nuevo paradigma de politicas de desarrollo las politicas deben adaptarse al
contexto particular del territorio (place based), y esa adaptacién no se limita solo
al dmbito de las politicas horizontales sino que alcanza también a las verticales.

Figura 3. Cambio de paradigma en las politicas de desarrollo

* Ventaja comparativa 7 [ . Ventaja competitiva
* Dada * Construida
- versus
* Pastdependency * Path dependency
*  "“Spatially blind” *  “Place based”

Fuente: elaboracién propia.

centros de investigacion, sobre las dreas prometedores para avances en la investigacién bésica. Por otro
lado, tal como antes se ha sefialado, para que la captura de rentas por las élites locales no se dé a través de su
control del Gobierno regional, Barca (2011) plantea, como principio distintivo de las “place based” estra-
tegias y politicas una gobernanza multinivel, de modo que el factor exégeno imposibilite tales conductas.
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2.3. Las estrategias territoriales como agendas de transformacién

Como ya se ha indicado, las RIS3 comportan una légica de intervencién mas
vertical y no neutral. Persiguen identificar y seleccionar dreas deseables de in-
tervencion (tecnologias, campos o sub-sistemas) que puedan ser favorecidas por
las politicas (Foray, 2013). No se trata de afectar solo al ritmo, sino también a
la direccién de la innovacion (Foray, 2009). En tal sentido se entiende que “las
estrategias nacionales/regionales de investigacién e innovacién para la especiali-
zacion inteligente (RIS3) son agendas de transformacién econémica integradas y
contextuales” (Foray y otros, 2012: 8). El desarrollo no se concibe como una mera
cuestién cuantitativa (cudnto se crece), sino también cualitativa (cambio en la
composicion productiva) (Neffke y otros, 2011).

Aunque del término “estrategia de especializaciéon” pudiera a primera vista
colegirse que la estrategia territorial deberfa buscar concentrarse y profundizar en
las mismas actividades en las que hasta entonces el territorio ha destacado o po-
dria destacar internacionalmente, en realidad eso responde a una mala eleccién
del término con el que se denomina a este tipo de estrategias. Los autores que
acufiaron este término lo que querian expresar, con el vocablo “especializacion”,
era que las inversiones en [+D+i debian concentrarse en ciertas actividades, para
asi explotar economias de escala y alcanzar los umbrales criticos que operan en el
ambito de la innovacién. Pero que en ningiin modo pensaban que, con esas con-
centraciones de inversiones, se persiguiera evitar la diversificacién productiva.

Todo lo contrario. Como advertia la Comisién Europea [COM(2010) 553
final], las regiones deben perseguir una cartera de actividades relacionadas,
encontrando un equilibrio entre especializarse lo suficiente para ser competi-
tivas, pero no demasiado como para dificultar la diversificacién y exponer la
region a los riesgos de cambios en las condiciones de los mercados o en otros
hechos externos impredecibles. Segiin McCann y Ortega-Argilés (2011), las
RIS3 deben perseguir una “diversificacion especializada”, es decir, una diversi-
ficacion basada en tecnologias relacionadas relevantes para el crecimiento. Las
estrategias de especializacién inteligente estarfan constituidas por el conjunto
de actuaciones emprendidas para avanzar hacia esa diversificacién especiali-
zada. Camagni (2011) precisa algo mds la terminologia y prefiere hablar de
una estrategia de diversificacién y mejora inteligente (smart diversification and
upgrading) de actividades y funciones existentes, esto es, “de una creativa y
apropiada diversificacion de las especializaciones existentes y de una mejora
de su calidad” (p4g. 59).

;Qué vias habrfa para avanzar hacia esa diversificacién y mejora inteligente?

La literatura de las RIS3 ha definido varias vias por las que las regiones y los
territorios pueden diversificar su estructura productiva (COM(2010) 553 final;
Foray 2013; Aranguren y otros, 2012b; Orkestra, 2013):
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— Modernizacién. La Comisién Europea define la modernizaciéon como la me-
jora y diversificacién que tiene lugar dentro de una actividad, sector o cldster
ya existente, como fruto de la mejora de los recursos humanos y tecnoldgicos.
Hoy dia se plantea que en gran medida la modernizacién provendr4 del desa-
rrollo de aplicaciones de Tecnologias de Utilidad General (conocidas como
GPTs, por General Purpose Technologies) o Tecnologfas Facilitadoras Esenciales
(KETs, por Key Enabling Technologies) en actividades o campos determinados,
a semejanza de lo que sucedid, por ejemplo, en las décadas de los 70, 80 y 90,
cuando la microelectrénica empez6 a aplicarse en la maquina herramienta.

— Expansién (o extending). Se tratarfa de la penetracién en nuevos mercados o 4m-
bitos de actividad, aprovechando las similitudes de bases de conocimiento cien-
tifico-técnico entre la actividad de origen y la nueva actividad. O dicho de modo
mds técnico, el descubrimiento de nuevos nichos mediante la explotacién de
economias de alcance. Ejemplos de ello serfan la aplicacién de los conocimientos
generados en la aerondutica para el desarrollo de la industria de los GPS y los sa-
télites, o la expansién al sector de energifa edlica off-shore desde la edlica on-shore.

— La emergencia o fundacién radical. Consiste en la aparicién en la regién de
una actividad totalmente nueva. Por ejemplo, la aparicién en el territorio
de empresas bio-tecnolégicas.

— La combinacién (cross-sectoral). Se denominarfa asi a la aparicién de nuevas ac-
tividades como resultado de la combinacién de bases de conocimiento diferen-
tes. Las TIC, en particular, han aumentado enormemente las posibilidades de
combinacién de productos hasta entonces diferentes y la aparicién de nuevos
modelos de negocios. Como sefialan Porter y Heppelmann (2014) hoy dia mu-
chas de las fronteras o limites sectoriales se desvanecen y surgen otras nuevas, al
pasar las empresas de ofertar productos a ofertar soluciones, sistemas de productos
0, incluso, sistemas de sistemas, tales como pudieran ser un edificio inteligente.

3. ESTRATEGIAS DE TRANSFORMACION PRODUCTIVA EN EL
PAIS VASCO

El Pafs Vasco es considerado por la literatura como un ejemplo de transformacién
productiva exitoso, éxito que en buena parte se atribuye a las acertadas estrategias de
desarrollo impulsadas por su gobierno regional desde comienzos de los 80, momento
en que tiene lugar un notable proceso de recuperacién de competencias por aquél
(Orkestra, 2008; OECD, 2011b; Morgan, 2013). Aunque en aquellos tiempos no
se habfa acufiado el término de estrategia de especializacion inteligente, las carac-
teristicas que presentan los diversos planes y politicas puestos en marcha en el Pais
Vasco desde comienzos de los afios 80 coinciden en buena medida con lo que pos-
teriormente la literatura RIS3 propugna o recomienda para estas (Navarro, 2011).
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No cabe, en el corto espacio de este articulo, exponer todos los componentes
contenidos en la Figura 2 antes comentados, relativos al objetivo, contenido y
procesos de las estrategias aplicadas en el Pafs Vasco desde comienzos de los afios
80 hasta nuestros dias. En su lugar, por la mayor atencién que se les ha prestado en
la literatura RIS3, el articulo se limitar a ligar la transformacién productiva que
en €l tiene lugar con las prioridades temadticas o verticales que en €l se impulsan,
y a mostrar cémo son los rasgos de las diferentes gobernanzas detrds de aquellas.
El anilisis se concretard mas para el periodo mds reciente, en que en respuesta a
los requerimientos de la Comisién Europea se ha planteado una nueva RIS3 para
el Pais Vasco. Esta intenta abordar tanto la profundizacién en la diversificacién
especializada y mejora que viene del pasado como afrontar los retos que con las
anteriores estrategias habian quedado sin resolver. En particular, se intentard ver
cémo las vias de transformacion (modernizacién, expansion, fundacién radical y
combinacién) hacia la diversificacién productiva presentan una diferente mate-
rializacién de unas prioridades temdticas a otras.

3.1. Fases atravesadas por la estrategia territorial en el Pais Vasco

En la evolucién de la economia vasca desde 1980, afio de creacién del primer
Gobierno Vasco tras la aprobacién del Estatuto de Autonomia, hasta nuestros
dfas, cabe distinguir tres grandes periodos: 1980-1990, 1991-1998 y de 1999-has-
ta la actualidad (véase Navarro y otros, 2011; Aranguren y otros, 2012).

En el primer periodo, 1980-1990, fase en la que el nuevo Gobierno, ademas
de tener que construir el entramado administrativo regional, debe afrontar la grave
crisis que desde la segunda mitad de los 70 sacude a la economia vasca y la entrada
en la Comunidad Europea en 1986, lo que resulta m4s caracteristico es la decidida
apuesta que efectia el Gobierno Vasco por el mantenimiento de sus sectores in-
dustriales tradicionales, muy nucleados en torno al metal: siderurgia, construccién
naval, forja, fundicién, maquina-herramienta, automocién y material ferroviario,
fundamentalmente. Cuando desde la literatura se propugnaba una politica indus-
trial neutral desde el punto de vista sectorial, el Gobierno Vasco, tanto a través de su
destacada participacién en los planes de reconversién establecidos por el Gobierno
Central como por el establecimiento de programas propios de apoyo a empresas y
sectores industriales compuestos fundamentalmente por pymes, impulsé una decidi-
da politica de reestructuraciéon que permitio la renovacioén y el retorno a la viabilidad
de buena parte del tejido industrial vasco. Fue una politica que, en la terminologia
anteriormente expuesta de vias de transformacién productiva, cabria denominar de
“modernizacién”, que radicé, no tanto en mejoras de productividad obtenidas mer-
ced a la aplicacién de actividades de I+D (bien en estricto sentido o bien a través
de tecnologias de uso genérico), sino en actividades de innovacién mas tradicional
(inversiones en maquinaria y mejoras organizativas, fundamentalmente).
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El gran protagonismo ejercido por el Gobierno Vasco en ese periodo fue mucho
mas alld del papel de mero facilitador o catalizador que se propugna en la literatura
de la RIS3. Ese protagonismo era hasta cierto punto obligado, pues la clase empre-
sarial era incapaz de asumirlo: en parte, porque a los factores propios de la crisis
econémica mundial (que podian resultar mas acentuados en el caso vasco por su es-
pecializacién en los sectores mds afectados por la crisis), vino a sumarse un cambio
del marco econémico en que hasta entonces habfa jugado (el paso de una econo-
mia relativa cerrada y protegida, heredada del franquismo, a una economia abierta
e integrada en la Comunidad Europea desde mediados de los 80) y la actuacién de
ETA (quién llevé a cabo una clara politica en contra del empresariado: secuestros,
“impuesto revolucionario” y demds presiones y extorsiones) (Orkestra, 2008). Por
tltimo, respecto al proceso, las politicas de reestructuracion industrial establecidas
por la Administracién central se negociaron con los sindicatos, y las politicas de
reestructuracién del Gobierno vasco solfan consultarse a empresarios y sindicatos,
aunque las politicas de reestructuracién sectoriales del Gobierno vasco no fueron
formalmente aceptadas por estos dltimos. Este tipo de actores (asociaciones empre-
sariales de cardcter general y sindicatos) perderd protagonismo en las subsiguientes
fases, como interlocutores o participantes en el disefio de las politicas.

El periodo 1991-98 es un periodo de transicion, en el que las politicas no
son tan reactivas como en el periodo anterior, sino que enmarcéndolas existe un
plan formal de estrategia industrial, fruto claro de un proceso top-down. En lo que
respecta a las politicas de “diversificacién inteligente y mejora”, el hecho m4s des-
tacado es la puesta en marcha de una pionera y decidida politica de clusterizacién.
La mayor parte de la misma se orienta a sectores y actividades tradicionales de la
economia vasca, que, aunque incluye la definicién de proyectos estratégicos de
[+D por las asociaciones cldsteres creadas al respecto, en lo fundamental la activi-
dad de las asociaciones se centré en el impulso a la cooperacién y en actuaciones
en ambitos como la mejora de la calidad y la internacionalizacién. Tal politica de
clusterizacion cabria considerarla como una modalidad de “modernizacién”, pero
mas avanzada que la mera politica sectorial del periodo anterior. En todos estos
casos si bien la primera llamada para la puesta en marcha de la politica provino de
la Administracién, los clisteres asi identificados no se activaron si las empresas no
estaban dispuestas a participar en ellos. O incluso, hubo actividades inicialmente
no planeadas en las que, por solicitud de las asociaciones sectoriales en ellas exis-
tentes, finalmente se constituyé una asociacién cldster. En todo caso, la Adminis-
tracién siguié manteniendo un protagonismo grande en las asociaciones clusteres.

Pero junto al impulso de la clusterizacién en sectores tradicionales, el Gobier-
no Vasco inicié una labor de impulso a proyectos de diversificacién industrial que
cabria incluir, entre las vias de transformacién productiva, bajo la categorfa de
“expansién” (extending). Entre ellos destaca el decidido apoyo dado por el Go-
bierno vasco a tres grandes empresas vascas (ITP, Sener y Gamesa) que, habifan
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tenido diversos contactos con la industria aerondutica, para que desarrollaran un
proyecto de penetracién en el sector aerondutico, al que luego se sumaron més de
una decena de pequefias empresas. Todo ello dio lugar a la aparicién de una nueva
y creciente actividad en la regién: la aerondutica, y a la creacién de una asocia-
cién cldster para su apoyo. En suma, la entrada en un nicho de actividad o sector
distinto del originario de las empresas, mediante la explotacién de economias de
alcance. Aparte de esa diversificacién hacia la aerondutica, aprovechando la co-
yuntura politica y las inversiones en infraestructura de fibra éptica realizadas por
el gobierno regional, se impulsé la creacién de Euskaltel y el desarrollo del sector
de telecomunicaciones, que desde la perspectiva del territorio vasco suponia la
“emergencia” de actividad empresarial propia en ese 4mbito.

Es mds, la estrategia de diversificacién del Gobierno vasco fue més alld del
sector industrial y abord6 también un proceso de regeneracién de las ciudades,
especialmente de Bilbao. Una sefial destacada de dicha politica fue el proyecto
del Guggenheim, que trataba de situar a la ciudad en una red mundial de centros
culturales y recreativos. Aunque siempre cabria ver dicha estrategia como una
“modernizacién” de una serie de actividades ligadas a las industrias creativas, la
transformacién experimentada por Bilbao abarca tantos aspectos y ha sido tan
profunda que también podria verse como una “expansién”. En todo caso, fue una
estrategia cuyo modo de innovacién principal no radicaba en [+D.

Por Gltimo, el periodo que va desde 1999 hasta la actualidad es un periodo en
el que continda la existencia de planes o estrategias formales de competitividad
de caricter bastante comprensivo, para cuyo disefio se establece ahora un proceso
participativo, que solo en el presente PCTI-2020 alcanza también a su implemen-
tacion (y previsiblemente seguimiento). Es una estrategia que perseguia llevar a
cabo la transicién de la economia vasca de un estadio competitivo basado en la
eficiencia a otro basado en la innovacién. En lo que hace referencia a las medidas
de cardcter vertical ligadas a una especializacién inteligente, cabria distinguir:

— Por un lado, una reestructuracién y ampliacién del nimero de actividades
sujetas a iniciativas clister, asf como diversas medidas que pretenden mejorar
su funcionamiento y dotarles una orientacién mas estratégica (cosas todas
ellas, que cabria catalogar como “modernizacién” por medio de clisteres).

— Por otro lado, el inicio de una explicita politica de diversificacién y mejora
estratégica basada en la [+D, por los planes de ciencia tecnologia e innova-
cién que se aprueban en el nuevo milenio. A su vez, dentro de la diversifi-
cacién y mejora basada en [+D cabria distinguir, siguiendo la terminologia
empleada en el PCTI-2010, las actuaciones tendentes a “apoyar el presente”
(esto es, sectores y actividades en los que ya el Pafs Vasco era relativamente
fuerte, como puede ser la manufactura o fabricacién avanzada) de las des-
tinadas a “construir el futuro” (es decir, sectores o actividades sin apenas
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presencia en el Pais Vasco, pero que se consideraba que iban a ser clave en
el porvenir, como las biociencias y las nanotecnologias).

En general cabria sostener que en el periodo de bonanza en que habfa abun-
dancia de recursos y la industria vasca existente se desenvolvia bien en los mer-
cados, el énfasis de la politica y una notable cantidad de recursos publicos se
concentrd en poner las bases para la creacion de ese futuro. Muestra de ello es que
las tnicas estrategias especificas que aprueba el Gobierno Vasco y las Gnicas dreas
en que se crean Centros de Investigacién Cooperativa (CIC) de naturaleza fisica
(es decir, con un ndmero importante de investigadores y notables equipamientos
e infraestructuras cientificas propios) corresponden a apuestas de futuro: las estra-
tegias Biobasque y Nanobasque, y los centros Biogune, Biomagune y Nanogune.

Sin embargo, cuando llega la crisis se aprecia un cambio de orientacién en el
ambito en que se centran las iniciativas y la atencién del Gobierno Vasco. Aunque
sin abandonar la apuesta por esas actividades emergentes y de cardcter un tanto
rupturista (en las que se habfa realizado ya una gran apuesta de generacién de capa-
cidades, que se piensa que se perderia de otro modo), resulta claro que la atencién
del Gobierno Vasco va reorientandose hacia iniciativas mas ligadas a capacidades
econdémico-empresariales ya existentes: inicialmente hacia la energfa y luego hacia
la fabricacién avanzada. Asi, el dltimo CIC fisico que se crea es Energigune (2007)
y en 2010, por primera vez, se aprueba una estrategia de desarrollo tecnolégico-
empresarial en el 4mbito de la energfa, denominada Energibasque. Entre las cadenas
de valor energéticas del Pafs Vasco se encuentran tanto actividades tradicionales
(por ejemplo, refino de petréleo) como emergentes (edlica off-shore o undimotriz);
y en algunas de ellas las empresas vascas ocupan puestos de liderazgo en el contexto
internacional. En cuanto a la fabricacién avanzada, hubo un intento postrero del
Gobierno Vasco presidido por el Patxi Lépez, a finales de 2012, de aprobar una es-
trategia especifica en esta drea, pero no es hasta finales de 2014, tras la inclusién de
la fabricacién avanzada como una de las tres prioridades tematicas de la RIS3 vas-
ca, que el Departamento de Desarrollo Econémico y Competitividad del Gobierno
Vasco elabora y presenta la que denomina Estrategia de Fabricacién Avanzada 2020.

En suma, dependiendo del estadio de desarrollo en que se encuentra la regién,
las estrategias de especializacién inteligente varfan y no descansan necesaria o
principalmente en la I+D. Desde comienzos de los afios 80 a la actualidad en el
Pais Vasco se aplican diferentes modalidades de RIS3, pero salvo en la dltima
etapa ellas no descansan mayoritariamente en la [+D. Es por ello, que resulta m4s
conveniente abordar una aproximacién amplia del concepto de RIS3, de forma
que se integren en la misma estrategia de las regiones que se encuentran en esta-
dios de desarrollo menos avanzados.

Tanto por no alargar excesivamente la presentacién de la evolucién que va
mostrando la estrategia de especializacion inteligente del Pais Vasco a lo largo
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de este siglo como porque es la aprobada a comienzos de 2015 la que se ha reali-
zado ajustdndose mds estrechamente a los principios de las RIS3 propuestos por
la literatura y la Comisién Europea, serd en esta ltima en la que se centrara el
siguiente apartado, indicando cémo se han elegido las prioridades temdticas y
valorando la eleccién efectuada, mostrando como dentro de cada prioridad hay
diferentes cadenas de valor o segmentos en las que generalmente operan diferen-
tes vias de transformacién productiva y exponiendo el diferente modo de impli-
cacién del gobierno y de los distintos agentes en sus procesos de descubrimiento
emprendedor.

3.2. La estrategia de transformacion productiva actual del Pais Vasco

3.2.1. Prioridades temdticas estratégicas de la RIS3

Son tres los criterios en que se ha basado la seleccién de las prioridades tema-
ticas en la RIS3 del Pais Vasco. En primer lugar, en la existencia de capacidades
empresariales generadoras de empleo y riqueza y con capacidad para traccionar y
explotar las innovacién. En segundo lugar, en la presencia de capacidades cien-
tifico tecnoldgicas significativas ligadas a esas dreas. Y, en tercer lugar, en la ca-
pacidad de aplicacién de las dos anteriores a 4mbitos de oportunidad de gran
potencial de crecimiento. (Véase Figura 4).

Figura 4. Prioridades tematicas y nichos de oportunidad de la RIS3
del Pais Vasco
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Para cada uno de los tres tipos de criterios se manejaron una serie de indica-
dores que permitian medir esas capacidades. Asf, por ejemplo, con relacién a las
capacidades empresariales, se analizé el peso y grado de especializacién de la eco-
nomia vasca en tales sectores, las cuotas que tenfan en las exportaciones mundia-
les, etc. Para las capacidades cientifico-tecnolégicas se atendié al nimero de in-
vestigadores existentes en cada dmbito, a la cantidad y calidad de sus outputs (por
ejemplo, a publicaciones y retornos de programas comunitarios), a la aplicabilidad
y probabilidad de explotacién econémica de sus resultados. Y, sobre los 4mbitos
de oportunidad, al grado en que cada uno de los grandes retos sociales impactaba
de modo diferencial en el Pais Vasco. De esa manera se llegé a la seleccién de tres
grandes prioridades temadticas (las biociencias-salud, la energfa y la fabricacién
avanzada) y de una serie de oportunidades o nichos de mercado ligados, en los que
el mercado se consideraba que era principalmente de demanda interna.

En el reciente informe de competitividad publicado por Orkestra (2015) se
ha intentado caracterizar las tres prioridades temdticas, de acuerdo con diversos
aspectos considerados clave por la literatura RIS3 y con el tipo de apuestas en
ellas efectuado.

Biociencias-salud (que por abreviar se denominara solo Biociencias en lo sucesi-
vo) es un tipo de apuesta rupturista y a largo plazo. Hoy en dfa el Pais Vasco no tiene
en ese dmbito grandes capacidades econémico-empresariales (su peso en el PIB vasco
es inferior al 1%) y en la mayoria de las bioempresas vascas no se ha alcanzado el
nivel de competitividad; pero las expectativas de crecimiento a medio plazo son gran-
des. Gracias al esfuerzo de inversion llevado a cabo en la dltima década en el ambi-
to bio-sanitario se ha logrado crear importantes capacidades cientifico-tecnoldgicas,
muy diferentes de las dominantes en el Pais Vasco (tipicamente ingenieriles), aunque
combinables con ellas. En esta apuesta, el mayor impacto econémico no se espera que
venga de la creacién de empresas bio-tecnoldgicas (que siempre supondran un bajo
porcentaje del empleo vasco total), sino de la orientacién de los sectores tradiciona-
les hacia el mundo bio-sanitario, bien como proveedores (por ejemplo, la maquina
herramienta vasca) bien como usuarios (por ejemplo, la industria alimentaria). Se
tratarfa de una actividad emergente en el mundo, con cierto retraso en el Pais Vasco.

La apuesta por la energfa es una mezcla de incremental y disruptiva, con im-
pacto tanto a corto como a largo, en actividades con expectativas de crecimiento
grande que suponian ya el 5% del PIB vasco, y con empresas vascas altamente
competitivas y algunas de ellas lideres mundiales. Dentro del clister de energia
vasco existen cadenas de valor muy distintas, algunas relativamente tradicionales
en las que las empresas vascas estan bien posicionadas (redes eléctricas, petréleo
y gas, edlica y solar termoeléctrica), junto a otras tecnolégicamente emergentes y
con volumen de negocio relativamente pequefio (eficiencia energética, biomasa
y biocombustibles) y otras que a dfa de hoy todavia no son explotables comercial-
mente pero con grandes perspectivas de futuro (almacenamiento, energfa mari-
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na, gas natural vehicular y coche eléctrico). La apuesta energética combina, por
lo tanto, dreas desarrolladas, con otras emergentes y otras embrionarias.

Por tltimo, la fabricacién avanzada es la principal actividad por la que es conocido el
Pais Vasco en el exterior. Estd compuesto por un conjunto de actividades que, suponien-
do mi4s del 20% del PIB vasco y tres cuartas partes de sus exportaciones, se caracterizan
por un tipo de innovacién més incremental y con expectativas de crecimiento medio.
Dentro de esta prioridad hay sectores proveedores de productos de primera transfor-
macién (p.e. siderurgia), medios de produccién (p.e. maquina herramienta), servicios
avanzados (p.e. TIC e ingenierfas) y sectores usuarios finales (aeronutico, automocion,
ferrocarril, naval y energfa, fundamentalmente). Se tratarfa, por lo tanto, de actividades
un tanto maduras, pero con posibilidades de transformacién y modernizacion.

Figura 5. Capacidades cientifico-tecnoldgicas y empresariales
en las prioridades tematicas de la RIS3 del Pais Vasco
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Fuente: Gobierno Vasco (2015), p. 44.

3.2.2. Vias de transformacion productiva en cada priovidad

El papel jugado por las cuatro posibles vias de transformacién productiva antes
(a saber: modernizacién, expansién, fundacién radical y combinacién) en las tres
prioridades temdticas estratégicas seleccionadas por la RIS3 del Pais Vasco es
claramente diferente.
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En el 4mbito de las biociencias, la fundacién radical ha sido hasta ahora la via de
diversificacién predominante, con la creacién de mas de medio centenar de empre-
sas biotecnoldgicas en el Pais Vasco, regién en la que, a diferencia de lo sucedido en
bastantes biorregiones, la industria farmacéutica era una actividad bastante marginal
hasta la puesta en marcha de esta estrategia. Dentro de la via denominada “expansién”
cabe incluir los casos de algunas empresas tradicionales (por ejemplo, Cikautxto; véase
Orkestra, 2013) que se han convertido en proveedores de las empresas biotecnolégicas
o del mundo sanitario. La “modernizacién” en esta prioridad irfa ligada a la incorpo-
racion de biocomponentes a los productos y procesos de empresas vascas en sectores
tradicionales, pero hasta ahora el recurso a esta via ha sido escaso en la CAPV, aunque
el potencial al respecto es grande. Por ultimo, si bien bastantes de los nuevos produc-
tos de las empresas biotecnoldgicas resultan de una “combinacién” o convergencia de
diferentes tecnologias (TICs, bios, nanos y demas tecnologias facilitadoras esenciales),
mads alld de eso no se conocen casos de empresas biotecnoldgicas vascas que hayan
combinado sus capacidades con las de otras empresas para ofertar productos nuevos.

En la prioridad energética, la via de diversificacién y mejora predominante en los
Gltimos afios ha sido la “expansién”, de la mano de la aparicién de nuevas fuentes
de energfa como el gas natural (y, m4s recientemente, el gas no convencional) y las
energfas renovables (edlica, solar y biomasa). Asi, por ejemplo, empresas energéticas
vascas que se movian en el campo de la eSlica on-shore, junto con otras que operaban
en el 4mbito de la construccién naval, han iniciado un proceso de diversificacién
hacia la edlica off-shore. La estrategia de “modernizacién” ha sido otra constante en
las empresas del sector, por ejemplo a través de la aplicacion de la microelectrénica
y las llamadas tecnologias facilitadoras (KET) en el drea de sensores, memorias y co-
nectividad para todos los productos y soluciones relacionados con la generacién, co-
nexion a la red y transporte y distribucién de energfa. Existen también ejemplos de
diversificacién por combinacién de capacidades y recursos de varios sectores (cross-
sectoral), aunque en estadios muy preliminares, tales como el vehiculo eléctrico y el
gas natural vehicular. También existen opciones para la aparicién de nuevos sectores
o subsectores (emergencia o fundacion radical), como resultado de proyectos en
curso en dreas de generacién hibrida y almacenamiento, o en energia de las olas.

Finalmente, en la fabricacién avanzada la via principal de diversificacién y
mejora pasa por la modernizacién, principalmente por la incorporacién de las
TIC e internet a la produccién, tal como se propugna desde el paradigma de
Industria 4.0. Son numerosos también los casos de “expansién” en la economia
vasca, por salto de empresas entre los diferentes cldsteres integrantes de esta es-
trategia (por ejemplo, por el paso de empresas de automocién hacia la aeronduti-
ca). Y son muy grandes las posibilidades que ofrece la servitizacién, aunque hasta
ahora no muy explotadas por las empresas vascas. La servitizacién y el paso de
ofrecer un producto simple a ofrecer soluciones conjuntas en algunos casos cabria
calificarla como “modernizacién” (por ejemplo, cuando es fruto de la mera incor-
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poracion de TICs) y en otros como “combinacién” (cuando la solucién conjunta
es compleja y combina mdltiples productos y servicios diferentes).

3.2.3. Procesos de adopcion e implementacién del plan vy las prioridades temdticas

Hagamos, referencia, por tltimo a las caracteristicas del proceso ligado a la
determinacion de las prioridades temdticas y, en particular, al papel jugado en ello
por el Gobierno Vasco.

La idea de las tres grandes prioridades temdticas partié del Informe de Competiti-
vidad de 2013 realizado por Orkestra, el Instituto Vasco de Competitividad, entidad
nacida al amparo de la Universidad de Deusto, como fruto de una colaboracién publi-
co-privada entre los mundos de la administracion, de la empresa y de la universidad.
Orkestra en tales afios estaba inmersa en el desarrollo de un marco analitico de las es-
trategias territoriales y desde el primer momento habfa tomado parte en los desarrollos
de la RIS3 impulsados desde Bruselas, lo que le habfa permitido, ademds de conocer
de primera mano los principios que informaban el nuevo tipo de estrategias, desempe-
fiar un papel destacado en la incorporacion de aquellos al Pais Vasco. A partir de tal
conocimiento y de los andlisis criticos que estaba llevando a cabo sobre las anteriores
estrategias territoriales, las prioridades en ellas contenidas y, en general, sobre la com-
petitividad y el sistema de innovacién del Pais Vasco, concluyd que las tres prioridades
citadas conformaban una apuesta que combinaba bastante equilibradamente apoyos
al presente y construcciones del futuro, procesos de diversificacién incrementales y
rupturistas, bases de conocimiento analiticas y sintéticas, y que sin renunciar a seguir
generando nuevas capacidades ponia el énfasis en la explotacién econémica de las ya
generadas. Tal idea, antes de ser hecha publica en su informe de competitividad, habfa
sido sometida a contraste con relevantes personas, pertenecientes tanto al mundo de
la administracién, como de las empresas y de las organizaciones del conocimiento
(universidad, centros de investigacién cooperativa y centros tecnolégicos).

La idea fue asumida por el Departamento de Desarrollo Econémico y Competi-
tividad (DDEC), con quién Orkestra empez6 a trabajar en torno a la RIS3 vasca, y
fue presentada también a los otros departamentos del Gobierno Vasco m4s directa-
mente implicados con la [+D+i. Con objeto de evitar posibles cuestionamientos de
las tres prioridades, el DDEC llevé a cabo, con la ayuda de SPRI, Innobasque y una
consultora, una justificacién mas detallada de las capacidades econémico-empre-
sariales, cientifico-tecnoldgicas y de oportunidades de mercado existentes en esas
tres prioridades. Apoyéndose en tales estudios, las tres prioridades se debatieron de
nuevo con los restantes departamentos, con otras instituciones (p.e. diputaciones
forales) y con algunos de los principales agentes de la red vasca de ciencia tecno-
logfa e innovacién (universidad y centros tecnolégicos, especialmente). En dichos
contactos y a solicitud de esos otros agentes, se decidié afiadir a las tres prioridades
verticales, que se calificaban de “estratégicas”, una serie de nichos de oportunidad.

icade. Revista cuatrimestral de las Facultades de Derecho y Ciencias Econdmicas y Empresariales, 95-104
n2 96 septiembre-diciembre 2015, ISSN: 1889-7045



MIKEL NAVARRO ARANCEGUI

Finalmente, el Gobierno Vasco decidié elaborar un nuevo Plan de Ciencia, Tec-
nologfa e Innovacién, liderado por Lehendakaritza (Presidencia), que incluyé las
tres prioridades verticales estratégicas y los nichos de oportunidad contenidos en el
documento del DDEC. Y tanto el documento sobre prioridades (que se denominé
“RIS3 Euskadi, Prioridades Estratégicas de Especializacién Inteligente de Euskadi”)
como el Plan de Ciencia, Tecnologia e Innovacion (que se denominé “PCTI Euskadi
2020. Una estrategia de especializaciéon inteligente”) fueron debatidos y aprobados
por los 6rganos de gobernanza contemplados por el nuevo plan: fundamentalmente
el Consejo Vasco de Ciencia, Tecnologia e Innovacién (CVCTI) (Véase Figura 6).
Aunque, como fruto de los cambios introducidos en 2014 en su composicién, repre-
sentantes empresariales y de los centros tecnolégicos habfan pasado a estar presentes
en el CVTI (junto a la representacion del Gobierno Vasco, de las Diputaciones fora-
les y de las universidades, ya de antes miembros del mismo), y si bien en los contac-
tos informales previos y en la sesién formal de discusién en el CVTI del documento
RIS3 Euskadi y PCTI-Euskadi 2020 se introdujo alguna pequefia modificacién en
los planes, cabe sostener que el PCTI Euskadi 2020 y las prioridades tematicas en él
contempladas fueron fundamentalmente fruto del disefio y decisién del Gobierno
Vasco, que a su vez lo aprobé en su Consejo de Gobierno en enero de 2015.

Figura 6. Organos de gobierno del sistema vasco de ciencia,
tecnologia e innovacién
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Fuente: Gobierno Vasco (2015), p. 86.

96-104

icade. Revista cuatrimestral de las Facultades de Derecho y Ciencias Econémicas y Empresariales,
n2 96 septiembre-diciembre 2015, ISSN: 1889-7045




LAS ESTRATEGIAS TERRITORIALES PARA LA TRANSFORMACION PRODUCTIVA...

Asi pues, el disefio del conjunto del plan y de las prioridades temdticas en
él recogidas es fruto, fundamentalmente, del Gobierno Vasco, quien somete sus
planes a consulta y contraste con los principales agentes de la RVCTI y algunos
representantes empresariales, asi como con algunos expertos externos (tanto con
el Comité Cientifico contemplado en el esquema de gobernanza como con Kevin
Morgan, un experto internacional que habia realizado algin informe de evalua-
cién de la RIS3 del Pais Vasco para la Comisién Europea). Dentro del Gobierno
Vasco, aunque inicialmente el liderazgo lo asumi6 por delegacién el DDEC, pos-
teriormente fue Lehendakaritza quien piloté el proceso, aunque asumié el docu-
mento sobre las prioridades temdticas del plan elaborado por el DDEC.

En cuanto a cada una de las prioridades temdticas, para su desarrollo se han
creado unos grupos de pilotaje, en los que estdn representados tres grupos de
agentes: la Administracion y diversos organismos publicos, las empresas y las aso-
ciaciones clister, y los agentes de ciencia, tecnologia e innovacién. Centrando-
nos en las tres prioridades temdticas estratégicas, en dos de ellas (Fabricacién
avanzada y Energia) el liderazgo lo ha asumido el DDEC, mientras que en otra
(Biociencias) el liderazgo es conjunto entre dicho departamento y el de Salud.
No obstante, la supervisién y coordinacién de todos los grupos de pilotaje corre
a cargo de Lehendakaritza.® Los grupos se acaban de constituir en el verano de
2015 y ademas de aprobar su modo de organizacién (p.e. la creacién de un comité
director, una comisién delegada, grupos de trabajo teméticos y una secretaria téc-
nica), una serie de criterios para la seleccién de proyectos dentro de cada d4mbito
de especializacién y una concrecién de cada prioridad temdtica’, poco han podi-
do avanzar de entonces hasta hoy, de modo que no se puede decir mucho sobre
el papel asumido en ellos por cada tipo de agente y cémo tales agentes se estdan
implicando y llevando adelante el proceso de descubrimiento emprendedor en
cada una de tales dreas.

No obstante, de la experiencia habida hasta entonces en el desarrollo de las
estrategias especificas (Biobasque, Energibasque y Fabricacién avanzada 2020) se
pueden extraer algunas conclusiones sobre el diferente tipo de participacién de los
agentes que se da en unas y otras. Asf, en Biociencias, el nivel de intervencién de la
Administracién fue muy grande, tanto por la necesidad de “provocar” la aparicién

®Hasta el PCTI-2015, el liderazgo y elaboracién de los planes de ciencia, tecnologfa e innovacién
(que constitufan de facto las RIS3 del Pais Vasco) lo tuvo el Departamento de Industria (hoy denomina-
do de Desarrollo Econémico y Competitividad). En el PCTI-2015 el disefio del plan lo condujo Lehen-
dakaritza, pero el disefio e implementacién de las estrategias especificas correspondfa a los Departamentos
concretos, sin que se contemplara una coordinacién general desde Lehendakaritza. En el PCTI-2020 se
ha dado un paso adelante, y Lehendakaritza se ocupa de la coordinacién general, de modo que tanto el
disefio como la implementacién son m4s transversales dentro del Gobierno.

"Por ejemplo, en Fabricacién avanzada las prioridades son Fabricacién aditiva, Robética avanzada,
Sistemas ciber-fisicos, Realidad aumentada, Cloud Computing, Big Data, Nuevos Materiales, y Mdquinas
y sistemas flexibles e inteligentes.
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del cluster (ya que no existfa tejido de empresas biotecnoldgicas previo) y por la
complejidad de las formas de intervencién requeridas (promocién, financiacién,
regulacién, validacién, acreditacion, prescripcién y compra). En Energia se da un
gran nivel de intervencién en el 4mbito energético general (al ser un input clave y
estratégico) y mediante mdltiples formas (entre las que destacan la regulacién y de-
sarrollo de infraestructuras); pero la intervencion es menor en el desarrollo tecnols-
gico-empresarial, entre otras cosas, por la gran capacidad y tamafio de las empresas
del sector. Y en fabricacién avanzada ha habido un alto nivel de apoyo a tal tipo de
actividades, pero sin una estrategia explicita hasta fechas recientes, en parte por la
fortaleza que las propias empresas presentaban vy, en parte, por ser un sector maduro
y con menos fallos de mercado y no propio de politicas “mission oriented”.

A su vez, centrdndonos en el diferente rol de los agentes no gubernamentales, en
Biociencias, aunque las empresas biotecnoldgicas tienen capacidades de [+D, pro-
porcionalmente las de las infraestructuras de I+D son mucho mayores (ya que han
sido las principales destinatarias de las ayudas publicas), y eran fundamentalmente
los Centros de Investigacién Cooperativa (Biogune y Biomagune) los que mds in-
flufan en la marcha de la estrategia de biociencias, ante la debilidad empresarial. En
Energfa, en cambio, las empresas posefan amplias capacidades de econdémicas y de
[+D, de modo que generaban la mayor parte de la [+D que requerfan y eran las que
dominaban la relacién con las infraestructuras de [+D. Y en Fabricacién avanzada
se daba una situacién mas pareja de capacidades entre empresas e infraestructuras de
[+D, asf como una mayor interaccién y colaboracién entre estos dos tipos de agentes.

Sefialemos, finalmente, sobre los procesos de descubrimiento emprendedor
que deberan impulsarse en los grupos de pilotaje constituidos para el desarrollo
de las prioridades tematicas, que a la vista de la experiencia habida hasta ahora en
los tres 4mbitos de prioridad temdtica estratégica del Pais Vasco puede concluirse
que las caracteristicas de tales procesos varian enormemente en plazos, tipos de
conocimiento, financiacién requerida, comercializacién, papel e instrumentos de
intervencion del gobierno, dependiendo de cada cadena de valor (p.e. es muy
diferente, incluso dentro de la misma prioridad de Biociencias, la de farmacos
de la de biodetergentes), de la via de transformacién productiva (p.e. fundacién
radical o expansién), del origen del emprendimiento (p.e. empujén de la ciencia,
a partir de unas start-up surgidas de la investigacién en biociencias; o tirén de
la demanda, como pueda ser la necesidad de responder a unos requerimientos
medioambientales), y del posible tamafio de las empresas implicadas.

4. RESUMEN Y CONCLUSIONES

Este articulo perseguia ofrecer cierta luz sobre cémo abordar los cambios de
modelo productivo, o en la terminologia de la literatura RIS3, las agendas de
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transformacién econémica tendentes a la diversificaciéon y mejora productiva,
de las que tan necesitada estd la economia espafiola. Para eso, se ha procedido
a una revisién de la reciente literatura sobre estrategias territoriales, asi como a
analizar la experiencia en ese 4mbito de una regién que se ha caracterizado por
la aplicacion exitosa de tales estrategias desde comienzos de los 80: el Pais Vasco.
Si tratamos de resumir los mensajes y lecciones que de una y otra se desprenden
cabria sefialar lo siguiente.

La reciente literatura sobre desarrollo econémico considera que las ventajas
competitivas se pueden provocar o construir y que para ello son necesarias estra-
tegias territoriales. Por la importancia de los factores micro y de la innovacién,
para la competitividad, y porque el desarrollo depende principalmente de factores
enddgenos, las regiones se han convertido en espacios esenciales para la construc-
cién de esas ventajas y, por lo tanto, para al desarrollo de estrategias de desarrollo.

De todos modos, como el disefio y aplicacién de las estrategias territoriales
es relativamente reciente, con frecuencia los decisores publicos y analistas han
recurrido a la importacién acritica de bastantes conceptos y aplicaciones de la
estrategia empresarial a la estrategia territorial, sin ser conscientes de que esta
tGltima difiere de aquella no solo en los objetivos (o “porqués”), sino también en
las preguntas a las que debe responder para conformar el contenido (o los “qué”
de la estrategia) y, especialmente, en los procesos a través de los que se disefian e
implementan (los “cémo” y “por quién”).

La nueva ola de estrategias de invencién e innovacién para la especializacién
inteligente (RIS3) impulsada por la Comisién Europea en todos los paises y re-
giones europeas se diferencia, con respecto a anteriores ejercicios de elaboracion
de estrategias regionales, ademds de por incidir en los aspectos de investigacién e
innovacién, por considerar esenciales de dichas estrategias las prioridades tem4-
ticas o verticales, para las que resultan necesarios procesos de descubrimiento em-
prendedor en los que participen todos los componentes de la cuddruple hélice (el
gobierno, las organizaciones del conocimiento, las empresas y la sociedad civil).
Aunque su nombre pudiera hacer pensar lo contrario, las RIS3 no buscan pro-
fundizar en la especializacién de los territorios en unas pocas dreas en las que ya
presentaban fortalezas, sino que las RIS3 se contemplan como agendas de trans-
formacién econémica que buscan la diversificacién y mejora productiva, aunque
eso pase por concentrar los recursos en un nimero relativamente reducido de
prioridades, para de esa manera explotar las economias de escala y alcance que
juegan en el ambito de la innovacién. Para llevar adelante esas agendas de trans-
formacién la literatura RIS3 ha identificado una serie de vias: la modernizacién,
la expansién, la fundacién radical y la combinacién de actividades.

De la exitosa aplicacion de este tipo de estrategias en el Pais Vasco desde co-
mienzos de los afios 80 se desprenderian una serie de lecciones. En primer lugar, la
importancia de la continuidad en las estrategias y politicas de desarrollo, de modo
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que, aunque son apreciables diversos estadios en la aplicacién de las estrategias
en dicha regién, cada estadio construye sobre lo avanzado en el anterior, sin ha-
cer tabla rasa de lo realizado por los anteriores gobiernos. A pesar de los cambios
habidos en los partidos que en cada momento formaban parte del Gobierno, la
esencia de las estrategias de desarrollo (prioridades temdticas, politicas de ciencia
y tecnologia, y politica de cldsteres) se mantenfa con pequefios cambios. Asimis-
mo se observa que, a medida que se avanza en los estadios de desarrollo, la diver-
sificacién basada en la I+D va ganando protagonismo, aunque la diversificacion
y mejora no basada en la I+D nunca desaparezca y siga siendo un componente
clave de las estrategias.

Las prioridades temdticas recogidas en la estrategia deben buscar un cierto
equilibrio entre apoyar el presente y construir el futuro, equilibrio en el que los
énfasis pueden diferir segtin el ciclo que atraviese la economfa. Asi, en épocas de
bonanza, de abundancia de recursos y en los que la actividad y el empleo no atra-
viesan problemas, pueden destinarse mds recursos y poner un mayor énfasis en la
construccién de nuevas actividades y a largo plazo. Por el contrario, en épocas de
crisis, en que el nivel de actividad y empleo se ven mds amenazados, el mante-
nimiento de tal nivel de actividad y los aspectos mds a corto plazo cobran mayor
importancia. Y al igual que debe perseguirse un equilibrio entre las perspectivas
de corto y largo plazo, también debe buscarse cierta proporcién entre los objeti-
vos de diversificaciéon mds incrementales o mds disruptivos, entre las diferentes
bases de conocimiento (mds analiticas, sintéticas o simbdlicas), sin perjuicio de
que sobre esos equilibrios basicos existan énfasis diferentes en unas y otras.

Para la seleccién de las prioridades tematicas, siguiendo el ejemplo de la actual
RIS3 del Pais Vasco, conviene considerar conjuntamente las capacidades econé-
mico-empresariales, cientifico-tecnoldgicas y las oportunidades de mercado que al
territorio abren los retos sociales y las tendencias globales. En todo caso, una parte
de las prioridades tematicas debe ir orientada al desarrollo de capacidades econé-
mico-empresariales en actividades que atiendan a los mercados internacionales.

Aunque en todo momento y lugar es probable que estén conviviendo varias
vias de diversificacién y mejora, el peso que uno y otro tipo de vias posean en la
transformacién productiva variardn en funcién del nivel de desarrollo del terri-
torio (por ejemplo, la “modernizacién” es mas probable que se dé en estadios de
desarrollo menor, como pasé en el Pafs Vasco en la década de los ochenta), del
tipo de prioridad temdtica (por ejemplo, en la de biociencias es mds probable que
se dé la “fundacién radical”), o incluso de acuerdo con las diferentes cadenas de
valor o segmentos de estas (por ejemplo, es mas probable la “fundacién radical”
en el nicleo de la cadena de valor farmacéutica —con las empresas biotecnol6-
gicas—, y la “expansién” en la cadena de valor bio-industrial o en fabricantes de
otras cadenas que pasan a convertirse en proveedores de instrumental y equipos
para la cadena de valor farmacéutica).
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El papel del gobierno varfa asimismo segtin el estadio de desarrollo del terri-
torio y las capacidades de las empresas y organizaciones del conocimiento en él
existentes. Generalmente, en estadios inferiores de desarrollo, las capacidades
empresariales son menores y el gobierno debe adoptar un papel més activo. Y
dado el cardcter transversal de los retos competitivos y de desarrollo, lo que cabe
esperar es que sea Presidencia o el organismo equivalente del gobierno el que
lidere la estrategia de desarrollo, especialmente en los estadios competitivos mds
avanzados, en que la competitividad se vuelve mas compleja y multidimensional.

A medida que las capacidades empresariales se van desarrollando el gobierno
debe ir dando mds protagonismo a los otros actores, e incluso cambiar sus mo-
dos de intervencién, dejando de tener un papel tan relevante las intervenciones
via subsidios o préstamos, y adquiriendo mds relevancia su papel de regulacion,
validacién, acreditacién, prescripcién y compra; o de facilitador de los espacios
de colaboracién y desarrollo de inversiones complementarias (por ejemplo, en
recursos humanos). Sea como sea, el papel que debe desempefiar el gobierno ven-
drd muy marcado por su capacidad competencial y las capacidades y cualidad
institucional que el mismo posea para hacer buen uso de esas competencias.

Por dltimo, el protagonismo del gobierno es mayor en la fase del estableci-
miento de las prioridades temdticas territoriales, en las que se necesita una visiéon
conjunta y sistémica y pensar no solo en el presente sino también en la construc-
cion del futuro y la emergencia de nuevas actividades. Y el protagonismo de los
agentes no gubernamentales serd mayor en la concrecién de tales prioridades,
pues son fundamentalmente las empresas y las organizaciones del conocimiento
las que poseen los conocimientos necesarios sobre mercados y tecnologias, y las
organizaciones de la sociedad civil las m4s implicadas en los retos sociales. En la
concrecién y apuestas por proyectos de cada prioridad es particularmente impor-
tante que no se produzca una disociacién entre el desarrollo de las capacidades
cientifico-tecnoldgicas y de las econémico-empresariales. El objetivo tltimo y lo
que justifica la estrategia no es el desarrollar capacidades cientifico-tecnoldgicas
per se, sino el responder a las demandas econémico-sociales y medioambientales,
lo que implica que el apoyo a aquellas por las estrategias de desarrollo solo en-
cuentra sentido en la medida en que son susceptibles de explotacién o utilizacién
por los agentes del territorio.
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