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La literatura actual subraya la necesidad de desarrollar estrategias de innovacion
territorial para la construccion de ventajas competitivas. Sin embargo, el concepto de
estrategia no resulta claro cuando se aplica al territorio. Este trabajo analiza un tipo
concreto de estrategia territorial: las estrategias de especializacion inteligente. Mds

en particular, trata de aquellos aspectos actualmente en discusion y necesitados de
concrecion adicional. La discusion se concentra en dos dimensiones: en el contenido y

en el proceso de la estrategia. El andlisis de la evolucion de este tipo de estrategias en el
Pais Vasco desde comienzos de los aiios ochenta pone de manifiesto la conveniencia de no
tener una vision restrictiva de las mismas y el diferente papel que el Gobierno desempeiia
dependiendo de las distintas capacidades existentes en la region.
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1. Introduccion

En las diferentes corrientes que desde comienzos
de los anos noventa surgen para analizar la estrecha
relacion que competitividad e innovacion guardan con
el desarrollo, hay un progresivo reconocimiento expli-
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cito de que los territorios necesitan desarrollar estra-
tegias de innovacion para la construccion de ventajas
competitivas, a partir de su particular configuracion de
recursos, competencias y capacidades y de las ten-
dencias existentes en el entorno (Porter, 2010; Asheim
et al., 2006 y Etzkowitz y Klofsten, 2003). Hoy es ha-
bitual encontrar este término tanto en la literatura de
desarrollo econdmico y de la innovacion, como en las
politicas regionales impulsadas por la Comisién Euro-
pea (CE, en lo sucesivo) (denominadas RIS, RITTS,
RIS-NAC, RTP) y, de forma general, en los discursos
de los decisores publicos.
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Sin embargo, a semejanza de lo acontecido con tér-
minos como competitividad, benchmarking, etcétera,
que se han importado de otros campos a la economia
(Navarro et al., 2011), ese nuevo uso no ha ido prece-
dido por una explicitacion de su contenido y de las pe-
culiaridades que tal término debe adoptar en el nuevo
territorio; y ello ha dado lugar a que se haya utilizado
frecuentemente con significados ambiguos o incluso
contradictorios (Navarro et al., 2012).

Teniendo en cuenta esa ambigledad del concepto de
estrategia territorial y la necesidad de aclarar su conteni-
do, el articulo analiza en el apartado 2 el tipo de estrate-
gia territorial que, disefiada inicialmente por Dominique
Foray con la colaboracion de diversos autores (Foray y
Van Ark, 2007; Foray et al., 2009; Foray, 2009a; Foray,
2009b; David et al., 2011 y McCann y Ortega-Argilés,
2011), ha sido recogida en una serie de documentos y
comunicaciones de la CE (Informe Barca, 2009; Comi-
sién Europea, 2010a y Comision Europea, 2010b): las
estrategias de especializacion inteligente, que van a de-
finir los criterios de reparto de fondos para el desarrollo
regional europeo en los proximos afios. Sin embargo,
como suele ser habitual en las primeras formulaciones
de toda aproximacion de este tipo, hay determinados
aspectos que resultan discutibles, imprecisos o necesi-
tados de desarrollos adicionales.

En el apartado 3 se analiza el caso de las politicas y
las estrategias de desarrollo del Pais Vasco desde 1980
hasta la actualidad, y desde un enfoque inductivo se
hace una reflexién, exploratoria, en la que se contrasta
el caso vasco con el enfoque actual de las estrategias
de especializacion inteligente. Para finalizar, en el cuar-
to y ultimo apartado se extraen una serie de conclusio-
nes y recomendaciones para el enriquecimiento y apli-
cacion de las estrategias de especializacion inteligente.

2. La estrategia de especializacion inteligente
El enfoque de las estrategias de especializacion in-

teligente (que en la literatura anglosajona con frecuen-
cia aparecen denominadas como Smart Specialization
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Strategies, S3 en lo sucesivo) surge de la constata-
cion de que la mayoria de los poderes regionales es-
taban aplicando enfoques o politicas miméticas unas
de otras, sin tomar realmente en cuenta la pluralidad y
diversidad de sus contextos. Eso conducia a una ex-
cesiva uniformidad y a que no se alcanzaran en las
regiones los umbrales criticos, necesarios para una
minima eficiencia y eficacia de las inversiones y para
que la Union Europea (UE) pudiera jugar un papel
lider en la mayoria de las areas en el mundo (véase
documento European Commission, 2010a). Ante esto,
el documento de trabajo de la CE sobre la contribucion
de la politica regional al crecimiento inteligente en la
Europa 2020 (véase European Commission, 2010b)
propugna que las regiones apliquen estrategias de
especializacion inteligente. Segun el primero de ellos,
«en esencia, la especializacion inteligente trata de po-
ner mayor énfasis en la innovacion y en concentrar los
escasos recursos humanos y financieros de [+D+i en
unas pocas areas competitivas globalmente» (p. 41),
y «esa estrategia de especializacion inteligente debe-
ria ser el resultado final de un proceso de descubri-
miento por emprendedoresy (p. 44).

Los problemas o dificultades que se derivan de tal
propuesta estan ligados, en gran medida, a la falta de
una reflexion previa sobre la naturaleza y los rasgos
que debe presentar el concepto de estrategia cuando,
importado de otros ambitos (fundamentalmente del
mundo de la empresa), se aplica al territorio. Como
Navarro et al. (2012) han mostrado, las diferencias en-
tre la estrategia empresarial y la territorial se situarian
en tres planos: i) en los objetivos; ii) en las preguntas
basicas para definir el posicionamiento estratégico y
las bases que los sustentan; y jij) en su proceso de
formacion. O dicho de modo mas sintético: en el para
qué, en el qué y en el cdmo/por quién.

Primero, en cuanto a los objetivos, la corriente ma-
yoritaria en el mundo anglosajon propugna que la es-
trategia empresarial debe buscar maximizar el valor
de la empresa y su rentabilidad econdmica (Thompson
et al., 2008), aunque hay planteamientos que amplian
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el foco y reclaman que se tomen en cuenta los intere-
ses de todos los grupos de interés o stakeholders, e
incluso objetivos éticos y sociales (White, 2004). En
cuanto a los territorios, en general se considera que
la estrategia de desarrollo debe buscar la mejora del
bienestar de la poblacion, ligando éste a la consecu-
cion de objetivos econdmicos (vision restrictiva), o
también a objetivos sociales y medioambientales (tal
como desde una concepcion mas amplia propugna la
agenda Europa 2020)".

En segundo lugar, en la empresa se busca una dife-
renciacion tanto con respecto a sus recursos y capaci-
dades internas como a los mercados que atiende (pro-
ductos, clientes y posicionamiento) (Porter, 1996). En
las regiones, en cambio, la diferenciacion pasa por de-
cidir en qué clusteres y sectores destacar, qué activos
especificos se ofreceran para hacer que las empresas
opten por localizarse en ellas, cuales son los agentes
clave en los que descansara la actividad econémica o
innovadora (pymes o grandes empresas; organizacio-
nes privadas o publicas...) y qué tipo de relaciones hay
gue mantener, tanto con respecto a otros territorios (re-
giones vecinas, resto del Estado, regién geoecondémica
en que se ubica o la economia mundial) como respecto
a los diferentes espacios intrarregionales.

En tercer lugar, en cuanto al proceso de formacion
de la estrategia en la empresa, tanto si es disefiada por
los directivos (Thompson et al., 2008) como si implica
a todos los miembros de la organizaciéon (Mintzberg,
1994, p. 26), lo cierto es que tiene un claro compo-
nente coercitivo, esto es, todos los componentes de la
organizacion deben secundarla. En los territorios, en
cambio, los procesos participativos son esenciales, ya
que ninguno de los multiples actores y administracio-
nes dispone de la autoridad, el conocimiento o los re-
cursos para imponer o llevar adelante unilateralmente

' Resulta sugerente, a este respecto, el instrumento propuesto por
McCANN (2011) para la identificacion de los principales rasgos de una
region en las tres dimensiones de la agenda Europa 2020, para permitir
a los decisores publicos un mejor disefio de estrategias de desarrollo
integradas.

la estrategia territorial deseada. Es necesario ademas
destacar que en los territorios el Gobierno es un actor
destacado y que su papel puede variar de intensidad
(de actor tractor de la estrategia a mero facilitador) en
funcion de los diferentes contextos, y estara ademas
determinado tanto por las competencias como por
las capacidades de gobierno para hacer uso de tales
poderes (Ismeri Europa y Applica, 2010; Walendoski
etal., 2011 y OECD, 2011a).

Las S3, al no haber partido de una reflexion previa de
los componentes que caracterizan una estrategia terri-
torial, solo se posicionan con respecto algunos de ellos;
e incluso en tales casos, con notables ambigiedades
e imprecisiones. Dando por supuesto que, ajustando-
se a la agenda Europa 2020, las S3 deben perseguir
objetivos no solo econdmicos sino también sociales y
medioambientales, en lo que resta de este apartado
nos centraremos sucesivamente en el analisis del con-
tenido de tales estrategias (el «qué» de la estrategia),
especificamente la referida a las actividades econdémi-
cas y del proceso y el modo que plantean para llevarlas
a cabo (el «kcomo» y «por quién» de la estrategia), mas
concretamente en el papel del Gobierno.

Contenido de la estrategia de especializacion
inteligente

Como antes se ha senalado, en el documento de
la European Commission (2010a) se define esta es-
trategia de la siguiente manera: «la especializaciéon
inteligente trata de poner mayor énfasis en la innova-
cion y en concentrar los escasos recursos humanos y
financieros de |+D+i en unas pocas areas competitivas
globalmente» (p. 41). Con relacién a los dilemas que
se plantean a la estrategia a la hora de elegir el tipo de
actividades, la especializacion inteligente se interpreta
no tanto como el impulso a una especializacién pura
que explote las economias de localizacion, sino como
una «especializacion diversificada» (término acufiado
por McCann y Ortega-Argilés, 2011) que explote las
economias derivadas de la variedad relacionada. En
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expresion de la Comision Europea (CE), las regiones
deben perseguir una cartera diversificada de activida-
des relacionadas, encontrando un equilibrio entre es-
pecializarse lo suficiente para ser competitivas, pero
no tanto como para dificultar la diversificacion y ex-
poner la region a los riesgos de cambios en las con-
diciones de los mercados o en otros hechos externos
e impredecibles (Comision Europea, 2010a). Las S3
estarian integradas por el conjunto de actuaciones
emprendidas para avanzar hacia esa diversificacion
especializada.

Como suele ser habitual, especialmente con co-
rrientes con una vida todavia corta, no hay un consen-
so pleno sobre qué debe entenderse concretamente
por dicho concepto, o de qué plano (sector, cluster,
area cientifico-tecnoldgica...) hablamos al referirnos al
mismo. La interpretacion que realizan los autores que
acufaron este concepto (Foray et al., 2009 y David et
al., 2011) es que no se trata de una especializacion
industrial, sino de una especializacion de [+D e inno-
vacion. Es mas, en su formulacion inicial la especiali-
zacion territorial se referia al posicionamiento de las
regiones en torno a las llamadas tecnologias de uso
genérico (General Purpose Technologies; GPT, en lo
sucesivo)?. De los documentos de la Comisiéon Euro-
pea y de la propia expresion de lo que ésta entiende
por especializacion inteligente, en cambio, no parece
desprenderse una interpretacion tan restrictiva. Y la
OECD (2011a) insiste en varias partes de su informe
en no reducir la estrategia de innovacion a una estra-
tegia de [+D.

Desde un planteamiento mas amplio de la S3, no
restringido exclusivamente a las GPT, cabria consi-
derar otras vias de avanzar hacia la «especializacion

2 La propia OCDE (2011a) atribuye este significado a la especializacion
inteligente: «construir en habilidades existentes en tecnologias genéricas
para desarrollar actividades Unicas y originales y, a largo plazo, sectores
totalmente nuevos» (p. 82). Para McCANN y ORTEGA-ARGILES (2011),
en ello pudo tener que ver el contexto y preocupaciones originales que
llevaron a la creacion de esta aproximacion, a saber: el retraso que
padecia la Union Europea con respecto a EE UU, por un menor desarrollo
y aplicacion de una tecnologia de uso genérico: las TIC.
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diversificada» (McCann y Ortega-Argilés, 2011) o ha-
cia la «diversificacion y mejora inteligente» (Camagni,
2011). Varias de ellas estan recogidas en el documen-
to de la Comision Europea (2010a), al que anterior-
mente nos hemos referido®, que distingue los siguien-
tes objetivos estratégicos:

— EI redisefio (retooling) de un sector existente
consistiria en el apoyo a la mejora de los recursos
humanos y tecnoldgicos dentro de una industria exis-
tente, por ejemplo, la aplicacion de una GPT a un sec-
tor dado (por ejemplo, nanos al sector del papel en
Finlandia). Pero yendo mas alla de la aplicacién de
las GPT al sector, se declara en otro lugar que: «los
clusteres son un importante componente de las es-
trategias regionales de especializacion inteligente»
(p- 5), de modo que la politica de clusterizacion (es de-
cir, del trabajo colectivo en el ambito de la formacion,
de la I+D, de la internacionalizacion... en un conjunto
de actividades determinadas) constituiria otra via de
avanzar hacia la especializacion inteligente. E incluso,
aunque no mencionadas, politicas verticales mas tra-
dicionales bien llevadas, como las de reestructuracion
de sectores, en la medida que fortalecen y mejoran la
especializacion de un territorio, cabria incluirlas dentro
del retooling.

— Se denomina emerging la aparicion de una atrac-
tiva actividad empresarial por coemergencia de una
actividad de |+D/innovacion y una actividad empresa-
rial relacionada. Asi, el desarrollo de aplicaciones de
TIC para la gestion y mantenimiento del patrimonio
arqueoldgico e histérico —la explotacion de sinergias
entre esa actividad innovadora y el tradicional cuidado
del patrimonio— ha abierto una nueva oportunidad de
negocio y ampliado el ambito de las actividades eco-
noémicas desempefadas.

3 Foray, en una nota elaborada en julio de 2012 para el mirror group de
apoyo a la plataforma S3, menciona cuatro posibles patrones de cambio
estructural, que coinciden en gran parte con los recogidos en el docu-
mento de la CE: modernizacién de un sector existente, transicion a uno
nuevo, diversificacién por sinergias y fundacion radical.
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— El extending consiste en el descubrimiento de
un nicho nuevo mediante la explotacion de economias
de alcance. Es decir, las actividades emprendedoras y
las infraestructuras educativas y de investigacion exis-
tentes en un area (por ejemplo, la aeronautica) se ex-
tenderian y aplicarian a una nueva area (por ejemplo,
a los GPS y satélites).

— Por cross-sectoral se entiende la nueva com-
binacion de sectores que ayuda a generar ideas in-
novadoras para nuevos productos y servicios. En tal
sentido, la cooperacion transectorial (o a la colabora-
cion interclusteres) es uno de los mecanismos para
generar ideas para nuevas aplicaciones innovadoras y
soluciones integradas tipicamente mencionada por la
literatura de la variedad relacionada.

Procesos de estrategias de especializacion
inteligente

Foray sostiene que el proceso de descubrimiento
de los campos de especializacion de cada territorio
debe ser un proceso emprendedor (entrepreneurial
discovery process), en el que el papel de los Gobier-
nos no debe consistir en «seleccionar burocraticamen-
te areas de especializacion e impulsar el desarrollo de
«campeones nacionales» en la competicion inter-UE»
(Foray et al., 2009, p. 4; Foray y van Ark, 2007; Foray,
2009a; Foray, 2009b y David et al., 2011), sino que tal
papel debe consistir en:

— Proveer de incentivos a los emprendedores y a
otras organizaciones (universidades, centros de inves-
tigacion) para que se impliquen en el descubrimiento
de las respectivas especializaciones regionales.

— Evaluar y valorar la efectividad de este apoyo,
de modo que tal apoyo no se interrumpa demasiado
pronto ni se mantenga demasiado tiempo, y que los
apoyos se dirijan a sectores econdmicos con un peso
relevante y posibilidades de mejora.

— Proporcionar las inversiones complementarias
(por ejemplo, en formacion y educacion) de las espe-
cializaciones emergentes.

— Proveer de informacion y facilitar la coordinacion
y conexiones, tanto entre los diferentes actores del te-
rritorio como de éste con otros territorios.

Conviene sefialar, no obstante, que en algunos
otros documentos Foray acepta un papel para el Go-
bierno que vaya mas alla de mero facilitador y catali-
zador, identificando campos de especializacion, aun-
que luego sea el mercado el que determine el efectivo
desarrollo y materializacion de los mismos (Foray,
2009a, pp. 64-69). Es mas, el propio Foray incluso
apunta que este proceso emprendedor debe ser desa-
rrollado a través de alianzas publico-privadas. Habria
que tener en cuenta que, dependiendo de los casos,
el protagonismo de los agentes econdmicos, y su po-
der, varia con el grado de desarrollo regional, siendo
mayor en las regiones mas avanzadas que en las me-
nos (algo que, desde los afios sesenta, ya habia in-
dicado Gerschenkron, 1962, para justificar un mayor
grado de intervencién estatal en los paises atrasados,
y que versiones mas recientes de las teorias del de-
sarrollo tardio siguen sosteniendo). En los textos de la
CE referidos a la especializacion inteligente, aunque
siguiendo a Foray se habla de la necesidad de impul-
sar entrepreneurial discovery processes para identifi-
car esas areas de especializacién, no parece excluir-
se un papel mas activo del Gobierno en los mismos*.
Y la OECD (2011a) incluso va mas lejos, pues ademas
de sefalar que «los Gobiernos regionales juegan un
rol clave en el reconocimiento de oportunidades para
el cambio, en la movilizaciéon de recursos hacia la di-
versificacion y en la identificacion de nuevas fronte-
ras» (p. 157), indica expresamente que «hay riesgos
asociados con un excesiva influencia privada en las
estrategias o politicas regionales, que requieren un
equilibrio en la combinacién de actores y perspectivas
publicas y privadas (...) El objetivo es impedir inde-

4 Por ejemplo, en el Innovation Union Competitiveness report, 2011
edition (p. 440), se incluye a los Gobiernos, junto a los emprendedores
y universidades, entre los decisores que participan en la eleccion y
desarrollo de una estrategia de especializacion inteligente.
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bidas presiones o incluso la captura de estrategias o
instrumentos de financiaciéon particulares» (p. 142)°.
Como muestra Breznitz (2007), en algunos casos el
sector privado carece de las habilidades y capacida-
des, o de la disposicion, para emprender tales proce-
sos, y el Gobierno debera asumir un papel activo en
dicha identificacion y puesta en marcha; sin embargo,
a medida que el proceso avanza, el Gobierno debe ir
asumiendo mas un papel de facilitar y organizar que
de ordenar y de motivar a los otros actores a que se
impliquen y asuman el liderazgo del proyecto®.

Pero tampoco habria que dar por sentado que esos
poderes publicos disponen de las capacidades ne-
cesarias para realizar tales apuestas. Como sefalan
Avnimelech y Teubal (2008), los programas verticales
que atienden a un particular sector o tecnologia res-
ponden a necesidades mucho mas dificiles de identi-
ficar y su disefio y aplicacion son complejos, de modo
que requieren una previa acumulacion de condiciones,
incluida una clara vision. Por eso, en regiones en que
esas capacidades no se han desarrollado (como suele
ser el caso de las menos avanzadas), tales autores
consideran preferible poner el énfasis en los progra-
mas horizontales y, a medida que la experiencia y el
aprendizaje de politicas tiene lugar, iniciar el cambio
hacia programas mas orientados o verticales, con un
mayor grado de selectividad.

5 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 estrategias y politicas, una
gobernanza multinivel, de modo que el factor exdgeno imposibilite tales
conductas.

8 Algunos trabajos llevados a cabo en el mirror group para la
plataforma S3 han incidido de modo importante en esta cuestién. En un
documento elaborado por Foray y Goenaga se reconoce que el papel
de los decisores publicos ademas de apoyar los descubrimientos de
los emprendedores, puede «quizas incluso orientarlos hacia algunas
direcciones»; e incluso se dice que con sus incentivos y sus ideas acerca
del tipo de evolucion estructural deseable, «el proceso politico esta en
una posicion de guiar toda la estrategia de especializacion inteligente».
Nauwelaers, por su parte en su documento titulado «Designing a RIS3
Strategy» considera que el primer paso de tal proceso (el de propuesta de
una visién) es altamente politico, y en todos los restantes pasos también
la involucracién de los decisores publicos es muy importante.
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Los recientes andlisis del Regional Innovation Mo-
nitor (véase Walendowski et al., 2011) muestran, pre-
cisamente, que el proceso de descentralizacion de
competencias (devolution) hacia las regiones que se
ha vivido en la mayoria de los paises europeos, si bien
ha dotado a las administraciones regionales de mas
poderes, no ha ido acompafado por un paralelo creci-
miento de sus capacidades (capabilities) para el ejer-
cicio de tales competencias y el desarrollo de politicas.
Salvo en algunas regiones (generalmente las que ya
disponian de un importante nivel competencial y en las
que a través de su ejercicio ha habido un proceso de
aprendizaje en el ambito de las politicas) las politicas
puestas en marcha han presentado generalmente cla-
ras deficiencias. Esa falta de capacidad o la captura de
las politicas aplicadas por las administraciones regio-
nales es lo que un elevado nimero de informes sobre
el uso de los fondos de la politica de cohesién europea
venian precisamente sefialando (véanse, por ejemplo,
Barca, 2009; Bonnacorsi, 2009 y Farole et al., 2009).

En todo caso, lo que debe intentar lograrse es el
maximo de participacion e implicacion de los agentes
existentes, y que las decisiones que se adopten des-
cansen en las capacidades, existentes o potenciales
del territorio, y estén en consonancia, en la medida
de lo posible, con las sefiales que surjan del mercado.

3. El caso del Pais Vasco

De lo expuesto anteriormente cabria deducir que las
S3 recogen elementos de los dos planos basicos que
debe contener toda estrategia: la necesidad de apos-
tar y diferenciarse (el «qué»), y el modo en que llevar
a cabo la determinacion de los campos en que apostar
(el «kcomo» y «por quiény»). Sin embargo, tanto el anali-
sis del contenido como del proceso de la estrategia in-
cluido en los documentos existentes sobre las S3, son
todavia bastante ambiguos y, en todo caso, no agotan
todas las cuestiones relativas a la naturaleza de una
estrategia territorial. Ademas, visto su contenido, no
cabe sostener que estén planteando algo totalmente
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nuevo, que no haya sido ya objeto de aplicacion en di-
versos lugares. Las estrategias aplicadas en algunas
regiones, aunque no denominadas originalmente asi,
cabria calificarlas de estrategias de especializacion
inteligente. Es mas, su analisis no solo puede servir
como ejemplo para otras regiones, sino que también
puede ayudar a esclarecer algunas de las cuestiones
que todavia resultan ambiguas o por desarrollar en la
literatura de las S3.

Una de las regiones que mayor éxito ha tenido en el
proceso de transformacion de su economia es el Pais
Vasco (Orkestra, 2008; OECD, 2011b y Aranguren
etal., 2012). Tal éxito es fruto, entre otras cosas, de las
activas politicas industriales que, en respuesta a una
estrategia territorial de desarrollo, llevd a cabo su Ad-
ministracion regional, dotada de un nivel competencial
y de autonomia financiera practicamente sin parangon
entre las regiones europeas (Cooke y Morgan, 1998;
OECD, 2011b y Porter et al., 2012). El objetivo de este
apartado consiste en examinar las estrategias lleva-
das a cabo en la region desde la optica y el aparato
conceptual y analitico de las S37, y tratar de extraer
de ello algunas lecciones para la reflexiéon existente
en torno a este tipo de estrategias en la actualidad.
Aranguren et al. (2012) distinguen tres grandes etapas
en las politicas y estrategias territoriales de competiti-
vidad del Pais Vasco desde 1980 hasta la actualidad,
que son las que analizamos a continuacion.

Las politicas y estrategias de 1980-1990
En esta primera etapa el Gobierno vasco ademas

de tener que construir el entramado administrativo
regional, tuvo que afrontar la grave crisis que, desde

” En ARANGUREN et al. (2012) se analiza el conjunto de las estra-
tegias y politicas industriales del Pais Vasco, conforme al esquema de
estrategia territorial expuesto en el segundo apartado de este articulo. No
obstante, por limitaciones de tamafo y porque el objetivo de este trabajo
es hacer una contribucién a la literatura sobre S3, nuestro analisis se limi-
tard a como se ha abordado dentro de dicha estrategia los aspectos mas
ligados a la especializacion diversificada. Véanse asimismo ORKESTRA
(2008) y PORTER et al. (2012).

la segunda mitad de los afos setenta, sacudia a la
economia de la regién y el reto de la entrada en la
Comunidad Europea en 1986. El Gobierno regional,
a través del Departamento de Industria, hizo una de-
cidida apuesta por el mantenimiento de sus sectores
industriales tradicionales, muy nucleados en torno al
metal: siderurgia, construcciéon naval, forja, fundicion,
maquina-herramienta... Cuando desde la literatura
se propugnaba una politica industrial neutral desde el
punto de vista sectorial, el Gobierno vasco, en colabo-
racion con el Gobierno central o a través de progra-
mas propios (mas centrados en pymes), impulsé una
decidida politica de reestructuracién que permitio la
renovacion y el retorno a la viabilidad de buena parte
del tejido industrial vasco®. Esa politica de reestructu-
racion fue acompanada de otra destinada a apoyar el
cambio y la innovacion tecnolégica a través del impul-
so a la creacién de infraestructuras de 1+D (Centros y
Parques Tecnoldgicos), de apoyo a las actividades de
[+D en las empresas, y de programas transversales di-
rigidos a la mejora y el retooling de los sectores indus-
triales basados en la microelectronica y tecnologias y
productos asociados (programas IMI, TEKEL, CN-100
y ECTA), y los primeros impulsos, pioneros en Espa-
fa, a las telecomunicaciones (SPRITEL y SPRINET).
En 1990 se puso en marcha el Plan de Estrategia Tec-
nologica, una «estrategia tecnologica (...) selectiva,
integrada y basada en realidades existentes» apoyada
en tres tecnologias transversales: nuevos materiales,
tecnologias de produccion y tecnologias de la infor-
macion (Aranguren et al., 2012). Esta estrategia de
retooling impulsada desde el Gobierno corri6 pareja a
un apreciable esfuerzo en innovacién por parte de las
empresas, aunque mas centrada en la introduccion de
maquinaria y mejoras organizativas.

8 En palabras de J. Garcia-Egocheaga, el primer consejero de industria
del Gobierno regional, «En los sectores tradicionales, la primera cosa
que se hizo fue no abandonarlos (...) la clave estaba en continuar con lo
que se sabia hacer, haciéndolo bien. Lo que significa trabajar de forma
competitiva, cambiar las fabricas, las mentalidades, los métodos, pero sin
dejar los mercados» (BIZKARGUENAGA, 2001, vol. I, p. 169).
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El gran protagonismo ejercido por el Gobierno re-
gional en ese periodo fue mucho mas alla del papel
de mero facilitador o catalizador que se propugna en
la literatura de las S3. Ese protagonismo era hasta
cierto punto obligado, pues la clase empresarial era in-
capaz de asumirlo debido al fuerte impacto de la crisis
economica (acentuada en el caso vasco por su espe-
cializacion en los sectores mas afectados por la crisis),
la fuerte deslegitimacion del empresariado ante la so-
ciedad, el cambio radical del marco econdmico e insti-
tucional y la actuacion de ETA (quien llevo a cabo una
clara politica en contra del empresariado: secuestros,
«impuesto revolucionario», etcétera) (Orkestra, 2008
y Aranguren et al., 2012). La juventud del nuevo Go-
bierno regional, creado de la nada en 1980 y con una
estructura en construccién en los primeros afios, pero
que contod con una creciente legitimidad y respaldo so-
cial, acentuo dos rasgos de su actuacion en este dece-
nio en materia de politica industrial: flexibilidad y prag-
matismo. Sus dirigentes, reclutados mayoritariamente
del tejido empresarial en el caso del Departamento de
Industria, carecian de un policy learning previo, pero
por el contrario conocian muy de cerca los problemas
y retos mas acuciantes de las empresas. Por ultimo,
respecto al proceso, las politicas de reestructuracion
industrial establecidas por la Administracion central
se negociaron con los sindicatos, y las politicas de re-
estructuracion del Gobierno vasco solian consultarse
a empresarios y sindicatos, aunque estos ultimos no
las aceptaron. Este tipo de actores (asociaciones em-
presariales de caracter general y sindicatos) perderan
protagonismo en las siguientes fases como interlocu-
tores o participantes en el disefio de las politicas.

Las politicas y estrategias de 1991 a 1998

En este periodo se formula, por primera vez, una
estrategia deliberada de competitividad bajo la que
se enmarcan los diversos programas de politica in-
dustrial, a través de un claro proceso top-down lide-
rado por el Gobierno vasco. En lo que respecta a las
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politicas de especializacion diversificada, el hecho
mas destacado es la puesta en marcha de una pio-
nera y decidida politica de clusterizacion, orientada a
sectores y actividades ya existentes en la economia
vasca, en la mayoria de los casos. Esta politica se
canalizé a través de nuevos agentes, las asociacio-
nes-cluster, cuya actividad se centré en el impulso a
la cooperacioén y a actuaciones conjuntas en materia
de 1+D, mejora de la calidad e internacionalizacion
(Aranguren et al., 2009 y Porter et al., 2012). Podria
considerarse esta politica de clusterizacién como una
modalidad de retooling, pero mas avanzada que la
mera politica sectorial del periodo anterior y que con-
td con la participacion activa de las empresas. Pero
junto al impulso de la clusterizacion en sectores tradi-
cionales, el Gobierno vasco inicié una labor de impul-
so a proyectos de diversificacion industrial que cabria
incluir bajo la categoria de extending de la CE. Entre
ellos destaca el decidido apoyo del Gobierno a tres
grandes empresas vascas (ITP, Sener y Gamesa),
que habian tenido diversos contactos con la industria
aeronautica, para que desarrollaran un proyecto de
penetracion en este sector, al que luego se sumaron
mas de una decena de pequefias empresas prove-
nientes del sector del metal y que habian empezado
a trabajar con nuevos materiales. Todo ello dio lugar
a la aparicién de una nueva y creciente actividad
en la region, la aeronautica, y a la creacion de una
asociacion-cluster para su apoyo (Elola et al., 2012).
En suma, la entrada en un nicho de actividad o sec-
tor distinto del originario de las empresas, mediante
la explotacién de economias de alcance. El impulso
dado a las telecomunicaciones y al sector de las tec-
nologias de la informacion y comunicacion (TICs) en
general (Lépez et al., 2010), apoyado en la estrate-
gia retooling de los afios ochenta en el sector de la
microelectronica, también podria incluirse dentro la
categoria de extending.

La estrategia de diversificacion del Gobierno vasco
en los afos noventa fue mas alla del sector indus-
trial, y abordd también un proceso de regeneracion
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de las ciudades, especialmente de Bilbao. Una senal
destacada de dicha politica fue el proyecto del Gug-
genheim, que tratd de situar a la ciudad en una red
mundial de centros culturales y recreativos (Porter et
al., 2012). Aunque siempre cabria ver dicha estrategia
como una mejora o retooling de una serie de activida-
des ligadas a las industrias creativas, la transforma-
cion experimentada por Bilbao abarca tantos aspec-
tos y ha sido tan profunda que también podria verse
como un extending. En todo caso, fue una estrate-
gia cuyo modo de innovacién principal no radicaba en
la 1+D.

Las politicas y estrategias desde 1999 hasta
la actualidad

En esta etapa se han mantenido planes o estrate-
gias formales de competitividad de caracter bastante
comprensivo, para cuyo disefio —no asi para su pos-
terior implementacion y seguimiento— se establecié
un proceso participativo. Es una estrategia que per-
seguia conducir a la economia vasca de un estadio
competitivo basado en la eficiencia a otro basado en la
innovacion (Aranguren et al., 2012). En lo que hace re-
ferencia a las medidas de caracter vertical que cabria
ver ligadas a una especializacién inteligente, habria
que distinguir:

— Por un lado, ademas de una reestructuracion y
ampliacién del numero de actividades sujetas a inicia-
tivas cluster y de diversas medidas que pretenden me-
jorar su funcionamiento y dotarles de una orientacion
mas estratégica (cosas, todas ellas, que cabria cata-
logar como retooling por medio de clusteres), lo mas
singular conceptualmente en esta nueva fase es que
en 2011 el Departamento de Industria impulsa iniciati-
vas interclusteres, que, en las categorias creadas por
la CE, encajarian con la especializacion diversificada
cross-sectoral.

— Por otro lado, como actuacion realmente nove-
dosa, se inicia explicitamente una politica de diversifi-
cacion estratégica basada en la [+D, que como tal es

recogida en los planes de ciencia, tecnologia e inno-
vacion que se aprueban en el nuevo milenio (PCTI,
2001-2004 y PCTI, 2010). Un rasgo particular de esta
estrategia fue que la apuesta por la investigacion ba-
sica se canalizé a través de Centros de Investigacion
Cooperativa, que aglutinaron los esfuerzos de centros
tecnoldgicos, universidades, empresas y grupos de
investigacion, dependientes del Departamento de In-
dustria y no del de Educacion.

En las paginas siguientes vamos a analizar con
mas detalle tres estrategias de diversificacion indus-
trial basadas en la 1+D, dado que son las que mejor
encajan con el enfoque de S3 de Foray et al. y, por lo
tanto, de las que mas lecciones se pueden extraer: las
estrategias BioBasque (2003), NanoBasque (2008) y
EnergiBasque (2011)°. Tal como se vera, los objetivos,
patrones de penetracion en la diversificacion y el papel
del Gobierno en el proceso difirié sustancialmente en
cada una de ellas.

La estrategia Biobasque, iniciada en 2002, fue fru-
to de una decision en exclusiva del Departamento de
Industria del Gobierno vasco. El Pais Vasco no era en
aquel momento una regidn en la que una estrategia de
biociencias tenia sentido, dado que carecia de lo que
entonces se consideraban elementos fundamentales
de una biorregion: empresas farmacéuticas que pudie-
ran traccionar el sector y una universidad que destaca-
ra por su capacidad de investigacion en biotecnologia.
No obstante, el Gobierno creyd que existian ciertas

9 EI PCTI (2010) distinguia una cuarta apuesta estratégica, la
electronica para el transporte inteligente, pero la misma no ha
acabado cuajando. El estudio de estas estrategias se ha basado,
ademas de en los documentos hechos publicos por el Gobierno y las
instituciones correspondientes (mencionados en la bibliografia), en
las dos aproximaciones globales al sistema de innovacion ofrecidas
por NAVARRO (2010a y 2010b) y OECD (2011b), en los escasos
articulos o documentos de trabajo sobre estas actividades en el Pais
Vasco (GOMEZ-URANGA et al. 2007 y 2011; GOFFARD et al., 2009
y HORMAECHEA, 2010), y en las entrevistas mantenidas con Maria
Aguirre (responsable de la agencia Biobasque), Amaia Martinez
(responsable de la agencia Biobasque), Javier Marqués (Ente Vasco de
Energia), Cristina Oyén (responsable de estrategias de diversificacion,
SPRI) y Joseba Jaureguizar (antiguo director de innovacién del Gobierno
Vasco y actualmente director general de Tecnalia).
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capacidades'™ que, focalizandolas, coordinandolas y
acompafandolas de una decidida inversion en gene-
racion de capacidades de investigacion, podrian dar
lugar a una diversificacion de la industria vasca hacia
este sector; pero sin aspirar a que con tales interven-
ciones el Pais Vasco fuera a convertirse en lider mun-
dial en el mundo de las bio (hablandose en su lugar
de region de referencia). Quiza uno de los factores
mas distintivos de dicha estrategia es que, conscien-
tes de las limitaciones sefialadas pero viendo que la
region poseia notables capacidades en otra serie de
tecnologias que podian ser complementarias de las
biotecnologia, no se persiguié una estrategia pura de
biotecnologia, sino una de biociencias, en la que la
biotecnologia era un componente mas. Ademas, aun-
que desde una perspectiva amplia, se impulsaron de
modo natural las lineas que mas encajaban con las
caracteristicas del sistema vasco: salud humana, y
dentro de esta, por ejemplo, incidiendo menos en la
cadena biofarmacéutica y mas en sistemas de diag-
nostico y bioingenieria.

La estrategia Biobasque 2010, hecha publica en
2003 tras dos afios de profundo andlisis de las forta-
lezas y debilidades existentes en el sistema, precedié
a las actuaciones y planted un horizonte a bastante
largo plazo. Desde la agencia de Biobasque, creada
y dependiente de la Sociedad para la Promocion y
Reconversion Industrial (SPRI), se implementé dicha
estrategia y se coordinaba a los agentes relevantes
del sector. A lo largo de dicho periodo se preveia con-

© SPRI (2003). Aunque no muchos habia algunos equipos de
investigadores en la universidad, un sistema sanitario con potencial, una
red de incubadoras de empresas, sociedades de capital riesgo publico,
un espiritu emprendedor, una Administracion muy capaz y dotada
de grandes competencias de gestion y fiscales, ademas de un gran
expertise en la region en una serie de tecnologias (materiales, ingenieria,
electrénica...) que podian combinarse con las propias de la biotecnologia
para el desarrollo de los productos finales de biocencias. Ademas, este
proyecto coincidié con otro del Departamento de Sanidad de impulsar la
investigacion e innovacién en biociencias (con la creacion de Bioef, una
fundacién, de la que dependian dos institutos —uno de investigacion
y otro de innovacion— y la creacion de un biobanco). En lugar de las
farmacéuticas, se pensaba que los tractores del sector podrian ser el
potente sector sanitario vasco y la industria tradicional como usuaria.
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seguir no solo la generacion de las infraestructuras
fisicas (centros de investigacion e incubadoras de
empresas) y equipos de investigacion, sino también
la creacion de un colectivo de empresas. Esto es, se
planteaba lo que Foray, en su nota al mirror group,
denominaba radical foundation de un sector de bio-
empresas, y no tanto lo que la Comision Europea de-
nominaba retooling (mejora de una actividad tradicio-
nal por incorporacién a la misma de una GPT).

Alcanzados satisfactoriamente tales objetivos' en la
actualizacion de la estrategia Biobasque, para el futuro
(actualmente en elaboracion) el objetivo que se plantea
es incidir no solo en el elemento central de la cadena
de valor de las biociencias (esto es, en el colectivo de
bioempresas), sino en toda la cadena de valor: des-
de los proveedores (impulsando la diversificacion del
importante sector de maquina herramienta hacia la
produccion de instrumental y equipos para el sector de
bio-empresas e investigacion en el ambito de la salud)
hasta los usuarios (impulsando la diversificacion en
sectores tales como agroalimentacion, medio ambien-
te, quimica..., en los que, aunque el Pais Vasco no tie-
ne altos indices de especializacion, hay un importante
volumen de empleo y actividad econdémica). En esta
fase apareceria, pues, el retooling, con formas diferen-
tes en los sectores proveedores y usuarios.

En el periodo que se abre, la existencia de agentes
en el sistema (o el que incluso las bioempresas se ha-
yan organizado y constituido una asociacion) permite
que los mismos tengan un mayor protagonismo en la
formacion de la estrategia; y, en cuanto al Gobierno,
el protagonismo ostentado por el Departamento de
Industria debe ser mas compartido con otros Departa-
mentos (especialmente con Sanidad y, en menor me-

"' El objetivo fijado en la Estrategia Biobasque 2010 era crear una
nueva empresa por trimestre, cosa que se supero, pues segun el Informe
de actividad 2010 del Grupo SPRI en tal afio habia 75 bioempresas. La
Estrategia Biobasque ha sido reconocida en junio de 2011 por el jurado
de los premios europeos RegioStars, creados para «identificar, dentro de
las 268 regiones europeas, buenas practicas innovadoras relacionadas
con el desarrollo regional, que pudieran servir para atraer e inspirar a
otras regiones».



ESTRATEGIAS DE ESPECIALIZACION INTELIGENTE: EL CASO DEL PAis VASCO

dida, Educacion). Por otra parte, una vez alcanzada
una masa critica, parece aconsejable focalizar y priori-
zar mas las lineas de actividad.

A diferencia de lo sucedido en las biociencias, en
donde la publicacion de la estrategia precede a las
actuaciones que se adoptan en el area, la agencia y
la Estrategia Nanobasque (que, en contra de lo que
sugiere su nombre, se refiere tanto al ambito de las
nano como al de las microtecnologias) se hace publica
en 2008, varios afos después de que ya se hubieran
iniciado significativas actuaciones en ese campo (por
ejemplo, la constitucion del CIC Microgune en 2004).

También a diferencia de las biociencias, si bien en
la Estrategia Nanobasque y en el PCTI 2010 se daba
a entender que uno de sus objetivos era la creacion
de un nuevo sector a partir de start-ups y spin-offs, ac-
tualmente se piensa que la creacion de empresas pu-
ramente nanos sera marginal'?, y su objetivo principal
es avanzar en la diversificacion del conjunto de secto-
res de la economia vasca, por la introduccion en ellos
de aplicaciones micro y nanos (es decir, el retooling
de la industria tradicional merced a la aplicacién de
esta GPT). En este sentido, la Estrategia Nanobasque
matiza las consideraciones del PCTI, que la califica-
ba como una iniciativa science push, y sefiala que «el
caracter de aplicacion horizontal y posibilitador de la
nanotecnologia, junto con el potencial de incidir en los
diferentes eslabones de la cadena de valor de los pro-
ductos, hace viable la coexistencia de este enfoque
con una aproximacion demand pull (...) Asi, la nano-
tecnologia acoge una doble aproximacion technology
push 'y demand pull (Gobierno Vasco, 2007, p. 18).

Otra diferencia con la estrategia anterior es que
en el campo de las micro y de las nano existian ya
significativas capacidades de investigacion en la uni-
versidad, en los centros tecnoldgicos e incluso se
identificaron mas de 60 empresas con proyectos de
I+D ligados a este ambito. En tal sentido, aunque el

2 Al dia de hoy, solo hay dos empresas puras de nano: Graphenea
(ubicada en la creada incubadora de las nano) y Nacoalia.

responsable ultimo de la aprobacion de la estrategia
era el Gobierno, en su elaboracién hubo una mayor
implicacion de los agentes existentes. La identificacion
de areas de especializacion que respondan a las ne-
cesidades del sistema productivo también resulta mas
facil de llevar a cabo, pues hay ya un cierto colectivo
de empresas, pertenecientes a muy diferentes secto-
res usuarios, que expresa esa necesidad. Asi, si bien
cuando se crea el CIC Nanogune la definicion de sus
grupos y lineas de investigacion principales se hace
libremente por dicho centro, actualmente se considera
que la apuesta de las nano en el Pais Vasco debe ir
ligada al campo de los nanomateriales (y no, por ejem-
plo, por nanomagnetismo o nanoodptica); y que las in-
fraestructuras cientifico-tecnolégicas deben perseguir
dar respuesta a uno de los mayores obstaculos para
la entrada de las empresas tradicionales en el mundo
micro-nano: las herramientas y técnicas™.

Una de las mayores limitaciones del Pais Vasco
para el desarrollo de las nano es la carencia de gru-
pos empresariales o grandes empresas tractoras que
lleven a cabo aplicaciones de las nano, y arrastren
a su cadena de proveedores hacia ese ambito. Por
eso, junto al objetivo de que los grupos empresariales
vascos penetren en el mundo nano y ejerzan ese pa-
pel tractor, tras la importante inversion llevada a cabo
en el desarrollo de tales instalaciones con fondos pu-
blicos, la agencia Nanobasque ha llevado a cabo un
inventario de las disponibilidades existentes, y esta
impulsando un plan para su efectiva puesta a dispo-
sicion y empleo por las empresas vascas que deseen
penetrar en el sector. De todos modos, todavia no se
ha iniciado una campafa sistematica de comunica-

3 Segin MANGEMATIN (2006), citado por SAPHIRAy YOUTIE
(2008), a diferencia de las bio, las nano no son comercializadas tanto via
start-ups ubicadas en torno las instituciones cientificas lideres, sino por
la aplicacién de tales tecnologias en sectores tradicionales por grandes
empresas existentes, entre otras cosas por las grandes inversiones
que las aplicaciones nano comportan. Como sefiala GOMEZ-URANGA
et al. (2011), el protagonismo de las grandes empresas es propio de
los campos como los nanomateriales, en los que el Pais Vasco busca
especializarse.
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cion de tales posibilidades a las empresas usuarias
o del resto de la cadena de valor: ni en el campo de
las bio (en las que se consideraba necesario crear y
organizar al colectivo de bioempresas) ni en el campo
de las micro y nano (donde las prioridades han esta-
do centradas hasta el presente en la generacion de
capacidades y deteccion de las necesidades empre-
sariales). Para que se dé esa penetracion de las em-
presas tradicionales en el campo micro y nano parece
imprescindible que las empresas vayan acompafadas
por un agente del sistema (generalmente, un centro
tecnoldgico), pues asi ha tenido lugar esa penetracion
en mas del 90 por 100 de las 68 empresas que han
llevado a cabo proyectos de I+D, ligadas a las nano;
y, en tal sentido, parece necesario cambiar el modelo
de relaciones entre agentes, hasta ahora existente, de
modo que se den relaciones mas estrechas y proacti-
vas que las actuales.

Por udltimo, en cuanto a la estrategia energética,
ya desde la década de los afios ochenta existia una
estrategia propia en el Pais Vasco, liderada por una
agencia de desarrollo del Departamento de Indus-
tria, el Ente Vasco de Energia (EVE), que habia teni-
do diversas revisiones; como antes se ha sefialado,
el PCTI 2010 habia elegido las energias alternativas
como sector emergente de diversificacion y se habian
ido desarrollando por el Gobierno vasco diversas ini-
ciativas al respecto (como por ejemplo, la inaugura-
cion del CIC Energigune en 2008). Pero hasta 2011
no se articula una estrategia integral: la Estrategia
Energibasque, que desarrolla las lineas clave en tec-
nologia y desarrollo empresarial que corresponde a la
Estrategia Energética de Euskadi 2020 (la Estrategia
3E2020) y esta en consonancia con el PCTI 2015.

Es esta una estrategia que, en cuanto a procedi-
miento, responderia bastante mas al entrepreneurial
discovery process de Foray, puesto que, aunque co-
ordinados por el EVE, en el disefio de la estrategia
han participado de modo importante las empresas y
agentes de conocimiento del sector. En efecto, a dife-
rencia de lo que sucede en las bio o en las nano, en
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el sector energético vasco habia mas de 350 empre-
sas, algunas de ellas lideres mundiales en sus nichos,
que desarrollaban importantes actividades de 1+D en
la regidn. Alo que habria que sumar una robusta infra-
estructura tecnoldgica, con mas de 1.900 personas en
[+D, repartidas entre las universidades, el CIC Ener-
gigune, las dos grandes corporaciones tecnoldgicas
(Tecnalia e Ik4), los centros corporativos de [+D es-
pecializados y los centros de competencia de multina-
cionales. A diferencia de las otras dos estrategias, en
esta el Pais Vasco si podia aspirar a ser lider mundial
en los nichos seleccionados.

La estrategia Energigune, tras haber identificado 15
posibles ambitos de estructuracion del sector energéti-
co, selecciono cinco areas estratégicas en funcion del
atractivo de mercado y de las capacidades existentes
en Euskadi, a las que anadi6 otras dos areas por su
sinergia con la Estrategia 3E2020 y otra mas por su
caracter transversal. Aunque el numero final de areas
seleccionadas parece elevado, conviene sefialar que
todas ellas tienen cierta coherencia, girando todas en
torno a la energia eléctrica: cuatro por el lado de la
generacion (exploracion de gas no convencional, eoli-
ca, marina y solar termoeléctrica); dos por el consumo
(electrificacion del transporte y gestion de servicios
energéticos) y otras dos que unen esos dos mundos
(almacenamiento y redes inteligentes).

Del analisis de las tres estrategias se desprende
que en un unico territorio pueden coexistir diferentes
modalidades de estrategias de diversificacion basa-
das en la I1+D, y que en cada una de ellas el papel del
Gobierno y de los restantes agentes diferira en funcion
de las capacidades empresariales y cientifico-tecnolé-
gicas disponibles en la regidn. Si bien cuando existen
esas capacidades en el sector privado o universitario
el Gobierno puede adoptar un papel, principalmente
de facilitador (caso de Energibasque), en otros casos,
en que tales capacidades eran cuasi inexistentes o
puramente potenciales, el papel del Gobierno ha sido
mucho mas activo y provocador (caso de Biobasque).
En todo caso, uno de los factores del aparente éxito de
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estrategias tales como Biobasque, desaconsejadas en
ocasiones por expertos internacionales, radica en que
bajo una aparente denominacién similar, realmente no
se replica sin mas el modelo de las regiones exitosas
en ese ambito, sino que la estrategia se adapta a las
circunstancias del Pais Vasco.

4. Conclusiones

Las S3 no son un concepto nuevo, sino que respon-
den a estrategias que, de forma deliberada o no, ya se
venian aplicando en diferentes territorios, incluidas las
regiones. No obstante, tal y como suele ocurrir con los
conceptos recientemente definidos, existen todavia
elementos ambiguos sobre los que trabajar. Este arti-
culo trata tanto de aclarar algunos de estos conceptos
como de ilustrarlos con un caso regional de transfor-
macion econdémica relativamente exitosa (el del Pais
Vasco). El caso vasco es dificilmente imitable dado su
elevado grado de autogobierno y autonomia financie-
ra, pero en todo caso ofrece elementos interesantes
para la reflexion.

En cuanto a la idoneidad de la aproximacion mas
restrictiva o amplia de las S3, el caso vasco mues-
tra la importancia de optar por la aproximacion am-
plia en el desarrollo de las S3. Las diferentes regiones
presentan estructuras productivas y capacidades en
tecnologias genéricas distintas, por lo que las vias de
transformacion hacia una especializacion inteligente
son muy diferentes de unas regiones a otras. La limi-
tacion de las S3 a una aproximacion restrictiva, dejaria
fuera a multitud de regiones con escasas capacida-
des en tecnologias genéricas, pero con importantes
posibilidades de diversificacion inteligente mediante
otras vias de transformacién. Las politicas de rees-
tructuracion y reordenacion sectorial acometidas por
el Gobierno vasco en los afos ochenta, combinadas
con estrategias retooling basadas en la aplicacion de
GPTs (microelectrénica) o en la mejora de la gestion,
o el impulso dado a diferentes sectores y actividades
vinculados a la regeneracion y transformacion de Bil-

bao en los afos noventa son algunos ejemplos en este
sentido. Es mas, no existe una unica receta de diversi-
ficacion para las regiones, y su estrategia puede estar
basada en unos casos en capacidades existentes (por
ejemplo el caso de las TICs y las nano) o en capacida-
des potenciales (por ejemplo, la aeronautica o las bio).
Algunas de estas estrategias pueden ser deliberadas
(aeronautica, TICs, bio y nano) o el resultado de un
entrepreneurial discovery process (energia).

En cuanto al papel del Gobierno en el impulso de
las S3, aunque en términos generales este debe li-
mitarse a facilitar los procesos de desarrollo de estas
estrategias, dependiendo de la situacién de partida de
las capacidades existentes en la region y de las pro-
pias del Gobierno, esta facilitacion ha de concretarse
de diferente forma para que la estrategia se desarro-
lle de forma eficiente. Cuando, por ejemplo, existen ya
capacidades en las areas tecnoldgicas y actividades
econdémicas correspondientes, el papel del Gobierno
ha de ser sobre todo el de generar facilidades para
la combinacién de dichas capacidades. Mientras que
estas capacidades no existan, el papel del Gobierno
debe ir mas alla e invertir también en su generacion
(como lo hizo el Gobierno vasco con la creaciéon de una
infraestructura tecnologica en los decenios de 1980 y
1990). Ademas del Gobierno, otros agentes interme-
dios tienen un papel fundamental en los procesos de
S3 (sindicatos, asociaciones-cluster, centros tecnold-
gicos, universidades) aunque su papel y su protago-
nismo han variado a lo largo del tiempo. En el caso
vasco, el protagonismo del Gobierno solo empez6 a
disminuir a medida que otros agentes, activos y capaci-
dades comenzaron a desarrollarse en la regién a partir
de los afios noventa. Solo desde entonces, y de forma
mas apreciable en el nuevo milenio, la implicacién de
otros agentes y el recurso a formulas de colaboracion
publico-privadas han sido cada vez mas frecuentes.

Un elemento fundamental para el desarrollo de las
S3 en las regiones es la necesidad de una reflexion
previa (y definicion posterior) sobre qué especializa-
cion inteligente se quiere desarrollar (actividades eco-

INNOVACION Y COMPETITIVIDAD
Noviembre-Diciembre 2012. N.° 869 ICE ”



MARIA JOSE ARANGUREN QUEREJETA, EDURNE MAGRO MONTERO Y JESUS MARIA VALDALISO GAGO

némicas, tecnologias...) y sobre como van a hacerse.
Hay un riesgo muy importante de que las aplicacio-
nes de las S3 en las regiones no sean exitosas si la
reflexion en las regiones se limita exclusivamente al
plano del «qué» y no al «xcomo» generar estas estrate-
gias. Es dificil discernir estos aspectos en las estrate-
gias del caso vasco, aunque por los documentos ana-
lizados se percibe un mayor énfasis en el «qué» de
la estrategia. Es una linea de trabajo en la que seria
necesario una profundizacién mayor.

Por ultimo, el articulo pone en relieve la importan-
cia de las trayectorias previas para el desarrollo de
una estrategia. En el caso vasco, las estrategias de
los afios ochenta se aplicaron sin un policy learning
previo, o precisamente gracias a esa carencia, ya que
fueron en contra del paradigma dominante en la poli-
tica industrial de aquel periodo y solo pueden enten-
derse dado el perfil profesional de los responsables
politicos del Departamento de Industria. Sin embargo,
las politicas y estrategias aplicadas desde los afios
noventa hasta la actualidad se han ido construyendo
sobre lo que ya existia, como revelan los casos de di-
versificacion someramente apuntados en este trabajo
(aeronautica, TICs, industrias creativas, nanos, ener-
gia e incluso bios).
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