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El Pacto Industrial de la Regién Metropolitana de Barcelona es una
asociacion constituida en el afio 1997 con la misién de configurar una
alianza estratégica entre administraciones publicas, organizaciones
empresariales y sindicatos, para impulsar la competitividad de la in-
dustria, fomentar la creaciéon de empleo y mejorar la cohesién social y
la sostenibilidad en el territorio metropolitano.

Miren Estensoro es investigadora en Orkestra - Instituto Vasco de Com-
petitividad y docente en la Universidad de Deusto. Ha facilitado proce-
sos en el ambito del desarrollo local, centrando su investigaciéon en
temas de innovacién social, diversificacién productiva, gobernanza e
investigacion-accion.

Miren Larrea es investigadora sénior en Orkestra - Instituto Vasco de
Competitividad y docente en la Universidad de Deusto. En su perfil
destaca la coordinacién de varios procesos de investigacién-acciéon en
el &mbito del desarrollo territorial. En esta linea, trabaja los temas de
la gestion de conflictos y la construccion de capacidades.
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A lo largo de los afos, la literatura del desarrollo y de la competitividad
regional ha ido elaborando los marcos conceptuales que han acompa-
nado las politicas. En ese camino nos encontramos en estos momentos
en Europa, con el reto de abordar estrategias de especializacion inteli-
gente. El concepto ha tenido una difusién muy rdpida, pero la imple-
mentacién se estd encontrando con dificultades. Este documento pre-
senta, en primer lugar, un diagnostico de cudles son los problemas
encontrados en el proceso de implementacion de estas estrategias en
el Pais Vasco. A continuacion, se plantean algunos aprendizajes, entre
los que destacan la necesidad de abordar de forma explicita los debates
ideoldgicos subyacentes a estos procesos y el papel que la universidad
y, mds en concreto, la investigacién pueden jugar para abordar los retos
de la implementacion de las estrategias territoriales.

Palabras clave: estrategias de especializacion inteligente, gobernanza multinivel,
complejidad, investigacion-accion, aprendizaje en las politicas (policy learning)

Al llarg dels anys, la literatura del desenvolupament i la competitivitat
regional ha elaborat els marcs conceptuals que han acompanyat les
politiques. En aquest cami és en el que es troba actualment Europa,
amb el repte d’abordar estrategies d’especialitzaci6 intel-ligent. El con-
cepte ha tingut una difusié molt rapida, pero la implementacié esta
trobant dificultats. Aquest document presenta, en primer lloc, un diag-
nostic de quins sén els problemes que es troben en el procés
d’implementacié d’aquestes estratégies al Pais Basc. Tot seguit, es plan-
tegen alguns aprenentatges, entre els quals destaquen la necessitat
d’abordar de manera explicita els debats ideologics subjacents a aquests
processos i el paper que la universitat i, més concretament, la investi-
gacid, poden jugar per emprendre els reptes de la implementacié de
les estratégies territorials.

Paraules clau: estratégies d’especialitzacio intel-ligent, governanca multinivell,
complexitat, recerca accid, aprenentatge en les politiques (policy learning)

Throughout the years, the literature on regional competitiveness and
development has set out the conceptual frameworks that have accom-
panied the corresponding policies. This is the stage we find ourselves at
in Europe, faced with the challenge of addressing smart specialisation
strategies. We have become familiar with this concept very quickly,
although its implementation is experiencing certain difficulties. First,
this document presents a diagnosis of the problems encountered during
the process of implementing these strategies in the Basque Country. It
then puts forward a number of lessons that have been learnt, including
the need to explicitly address the ideological debates that underlie these
processes and examine the role that the university can play — and, more
specifically, the role that research can play — in meeting the challenges
of implementing territorial strategies.

Keywords: smart specialisation strategies, multi-level governance, complexity,
research-action, policy learning
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Introduccion

Este documento de trabajo elaborado por Orkestra - Instituto Vasco de
Competitividad responde al encargo realizado por el Pacte Industrial
con el fin de reflexionar sobre nuevos modelos de desarrollo territorial.

El documento toma como punto de partida el interés por debatir
el concepto de especializacién inteligente y estrategias especificas vin-
culadas a la misma. La diversificacién productiva es, en la actualidad,
uno de los mayores retos para las empresas y los territorios que, con
una actitud proactiva, pretenden lograr un posicionamiento para su
tejido productivo. La especializacién inteligente se ha convertido en
una aproximacién central para abordar este reto de la diversificacién
tanto en el &mbito de las politicas de innovacion regionales en Europa
como en lo que la literatura denomina «nueva politica industrial» (Ro-
drik 2004; Foray 2013).

Sin embargo, este no es un documento sobre especializacién inte-
ligente. Se centra en dos aspectos que son relevantes en relacién con
estas estrategias, pero lo eran también en relacién con otros conceptos
que marcaron las politicas de innovacién con anterioridad. Se trata de
la integracion de las distintas escalas territoriales en las politicas orien-
tadas al desarrollo econ6mico y los mecanismos para pasar de los pla-
nes a las acciones en este dmbito. Se trata de retos que eran ya relevan-
tes en relacion con los sistemas regionales de innovacion, territorios
inteligentes, clisteres e innovacién abierta, y posiblemente seguirdn
estando irresueltos cuando otro concepto acapare el debate del desa-
rrollo industrial o econémico de las regiones. El argumento central de
este documento de trabajo es que la resolucién de estos retos requiere
cambios en profundidad en los roles de los distintos actores del terri-
torio y en sus formas de interaccién. Estos cambios no se producen de
forma espontdnea, y es necesario «aprender a aprender». Es decir, es
necesaria una metodologia que, de modo consciente, aborde el desa-
rrollo de las capacidades que los distintos actores del territorio requie-
ren para abordar el cambio.

Para desarrollar este argumento central, el documento presenta,
tras esta introduccién, un breve marco sobre las estrategias de especia-
lizacién inteligente (Smart Specialization Strategies). Esto permite sentar
algunas bases y un lenguaje que servirdn de hilo conductor para el
resto del documento. Tras ello se presenta la metodologia de trabajo
para la elaboracion del documento y una descripcién de cada uno de
los casos que sirven como ejemplos practicos de la discusién. Estos
casos son el proceso de investigacién-accién de la comarca del Goierri,
Bilbao Next Lab, Gipuzkoa Sarean y Orkestra - Instituto Vasco de Com-
petitividad. Por su relevancia como actores del territorio en la mayoria
de estos proyectos, se realiza también una breve presentacién sobre
qué son las agencias de desarrollo comarcal en el Pais Vasco. Una vez
establecidas estas bases, se profundiza en la primera parte del argu-
mento central, que trata sobre las deficiencias en el abordaje de las
conexiones entre las multiples escalas dentro de una regién. El docu-
mento analiza distintas escalas (regional, provincial y local), presentan-
do cémo se han trabajado los retos de la especializacién inteligente y
mostrando céomo las distintas escalas han actuado pricticamente de

El documento trata
sobre la integracion de
las diferentes escalas
territoriales y los
mecanismos para pasar
de los planes a la accion

Los retos actuales
requieren cambios en los
roles de los diferentes
actores del territorio y sus
formas de interaccion
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espaldas al resto. Paralelamente, se comparten reflexiones sobre una
potencial articulacién multinivel que permitiria superar esta situacién.
Esta parte del documento sirve de diagnoéstico de la situacion y plantea
las dificultades y los retos detectados en los procesos analizados. Tras
ello, se aborda la segunda parte del argumento central, que va orien-
tada a reflexionar sobre cémo se puede pasar de la teorizacién a la
construccion en la accién de las respuestas a estos retos. Dicha propues-
ta se desarrolla en torno a dos ejes basicos: el primero es la relevancia
de la explicitacién del debate ideoldgico en los procesos de aprendiza-
je en las politicas; el segundo es el potencial de la investigacién-acciéon
como estrategia para superar los actuales procesos lineales de apren-
dizaje y pasar a modos cogenerativos. El documento finaliza con un
apartado de conclusiones.

www.pacteindustrial.org


www.pacteindustrial.org

Papeles del Pacto Industrial, nimero 2
Hacia un nuevo modelo de desarrollo territorial:
el reto de reaprender formas de trabajo

Aproximacion
metodoldgica

El concepto central para entender la aproximacién metodolédgica del
documento de trabajo es la praxis, interpretada como la estrecha co-
nexién entre la teoria y la practica. Esta conexién se ha construido a
través de la participacién de las autoras, como facilitadoras, en varios
proyectos de investigacidén-accion.

La investigacién-accion, tal y como se detallard mds adelante, se
construye a través de la conexién de tres elementos bdasicos: la partici-
pacioén (cogeneracion interactiva de conocimiento entre investigadores
y actores del territorio), la accién (transformacién de dichos conoci-
mientos en sucesos concretos) y la investigacién (transformacién del
conocimiento cogenerado en outputs académicos).

El procedimiento seguido para la elaboracién del documento ha sido
el de sistematizar los aprendizajes llevados a cabo en varios proyectos
en dos grandes apartados: el primero esta orientado a mostrar el diag-
noéstico que se hace de los procesos de especializacién inteligente des-
de una perspectiva multinivel; el segundo recoge los aprendizajes en
torno a como se pueden abordar los procesos de cambio a partir del
diagnéstico realizado.

A partir de estos dos apartados se procede a construir las conclusiones
que podriamos definir como reflexiones sobre la praxis. Es decir, se toma
distancia de los aprendizajes y conceptualizaciones trabajadas en los pro-
yectos y se plantean algunas cuestiones especificas de este documento.

Para que el lector pueda entender mejor la aproximacion a la praxis,
a continuacion se presentan brevemente los tres casos de investigacién-
accién que dan pie al documento y que han sido facilitados por las au-
toras. Se trata de los casos de la comarca del Goierri, Gipuzkoa Sarean
y Bilbao Next Lab. Los dos primeros se presentan con mds detalle en la
discusién, el tercero ha servido de marco para las reflexiones, pero no
se presenta en detalle fuera de este apartado metodolédgico. A estos se
les afiade, en esta seccidon, un caso complementario, el de Orkestra, que
ha sido el marco en el que se han desarrollado todos los proyectos de
investigacién. Tampoco se presenta especificamente en el documento
mads alld de este apartado metodolégico, pero es importante entender
la filosofia de este instituto para entender cémo se ha trabajado en los
casos del Goierri y Gipuzkoa Sarean. En uno de los apartados posteriores
del documento se hace mencién de un proyecto de RIS3 (Research and
Innovation Smart Specialisation Strategy) con el Gobierno Vasco, realizado
por Orkestra, en el cual las autoras no han facilitado el proceso, pero si
participado como outsiders (investigadores que han ayudado a los facili-
tadores del proceso a reflexionar sobre el mismo). Dicho proyecto no se
presenta en este apartado porque se considera que la presentacién pos-
terior es suficientemente clara y no requiere introduccién. Finalmente,
en los tres proyectos de investigacién-accién (Goierri, Bilbao Next Lab
y Gipuzkoa Sarean) hay una participacién relevante de las agencias de
desarrollo comarcal. Es por ello que, antes de presentar los casos de
investigacién-accién, se procede en los siguientes parrafos a presentar
qué son estas agencias en el Pais Vasco.

11

El documento se ha
elaborado desde la
praxis: sistematizando los
aprendizajes realizados
en varios proyectos
facilitados por las autoras
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2.1.
Las agencias de desarrollo comarcal en el Pais Vasco

La Comunidad Auténoma del Pais Vasco (CAPV) cuenta con una amplia
red de agencias de desarrollo comarcal distribuidas a lo largo y ancho
de todo el territorio. La mayoria de estas agencias fueron fundadas a
finales de la década de los ochenta y presentan caracteristicas similares,
aunque se detectan particularidades del modelo en cada uno de los te-
rritorios histéricos. Asi, en el caso de Gipuzkoa, la identidad comarcal
ha marcado un proceso «natural» en el que algunos ayuntamientos se
han ido agrupando para crear agencias de dmbito comarcal, once en
total, y abordan hoy en dia un concepto de desarrollo comarcal amplio
en cuanto a sus dreas de trabajo. En el caso de Bizkaia, son veinte los
centros Behargintza que en su mayoria, como centros municipales, tie-
nen el objetivo de fomentar el empleo y la creacién de empresas en
Bizkaia. En el caso de Araba, el modelo no esta tan definido como en los
otros dos territorios, aunque cuenta con nueve agencias.

De las agencias que se detectan en la geografia vasca, treinta y una
estdn asociadas a Garapen, la Asociacién Vasca de Agencias de Desarro-
llo Comarcal. Esta asociacién tiene el objetivo de fomentar la creacién
de estas agencias, ademads de hacer de nodo de las mismas con el fin de
potenciar el papel de estos entes locales y representarlos ante las demds
administraciones e instituciones. El grado de cobertura que tienen estas
agencias es del 85,39 % de la poblacion total del Pais Vasco.

Una de las caracteristicas mds importantes de las agencias es la cercania
a la realidad local del territorio. Otra es la transicién hacia nuevos modelos
de gobernanza y su papel en las nuevas politicas industriales a través de
la generacién de redes de cercania. Esta transicién nos lleva a argumen-
tar que las agencias de desarrollo comarcal, como parte del entramado
institucional del Pais Vasco, aportan capilaridad que puede ser impor-
tante no solo a la hora de disefiar politicas locales, sino en el &mbito de
las politicas de especializacién inteligente a nivel regional. Las redes
locales facilitadas por agencias comarcales vinculan a varios tipos de
actores en los procesos de especializacion inteligente, pero son relevan-
tes sobre todo a la hora de generar oportunidades para las pymes. En
ese sentido, las agencias pasan a implementar politicas para el desarro-
llo local con una aproximacién colaborativa y colectiva. En vez de res-
ponder a los retos de los actores locales de una forma individual, facili-
tan procesos en los cuales se abordan retos compartidos y colectivos que
cuentan con un mayor potencial de transformacién. Aunque los servicios
que suponen la simple transferencia y aplicacién de programas definidos
en el gobierno provincial y regional son una actividad que se mantiene,
este nuevo rol de facilitadores de procesos de desarrollo local supone
una oportunidad para replantear el papel del nivel local tanto para el
cambio en las propias politicas para el desarrollo local como en las po-
liticas regionales, como son las estrategias de especializacién.

Ala hora de evitar duplicidades en el sistema de innovacién regional,
es importante entender las complementariedades y subsiguientes opor-
tunidades de coordinacién de todo el sistema institucional. Considera-
mos que hay una carencia en este sentido que inhibe el papel que las
agencias comarcales pueden jugar en las politicas regionales.

Si se consiguen superar estas limitaciones, las redes locales que se
estan articulando abren la puerta hacia nuevos modelos de gobernan-
za, en los que la coordinacién autoorganizativa entre distintos agen-
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tes es la base. Se trata de un elemento de interés desde la perspectiva
de las estrategias de especializacién inteligente que posteriormente
se presentaran.

Agencias de desarrollo comarcal

Numero y localizacién 40 agencias - 9 en Araba, 20 en Bizkaia y 11 en Gipuzkoa

31 asociadas a Garapen (Asociacion Vasca de Agencias
de Desarrollo Comarcal)

www.garapen.net

Caracteristicas Cercania a la realidad local
Transicion hacia nuevos modelos de gobernanza a
través de la generacion de redes de cercania

2.2.
Proyecto de investigacion-accion en la comarca del Goierri
La comarca del Goierri, en el sur de Gipuzkoa, estd compuesta por
dieciocho municipios con una poblacién que ronda los 42.000 habitan-
tes. La actividad econémica se basa fundamentalmente en el sector
industrial, que en la actualidad concentra aproximadamente el 50 %
del empleo. Respecto al sector industrial, cabe explicitar que se trata
de un sector metalmecdnico en el que el 78 % del empleo se concentra
en diez empresas. La mayoria de las empresas son pequeiias pymes que
bien podriamos denominar microempresas. La comarca se caracteriza,
por tanto, por una fuerte concentracién de empleo y actividad.
Goieki es la Agencia de Desarrollo Comarcal de Goierri. La agencia se
cred en el afio 1993, constituida por los dieciocho ayuntamientos que
conforman la comarca. Su Consejo de Administracién estd compuesto
por representantes politicos de todos los partidos presentes en los ayun-
tamientos de la comarca, y la presidencia de este Consejo se asigna de
manera rotativa a los alcaldes de los tres municipios de mayor tamano.
El personal de la agencia lo forman un equipo de entre doce o quince
personas que se reparten en diferentes departamentos: Zerbitzualdea,
Departamento de Ayuda al Sector Industrial; la Incubadora, Departamen-
to para la Ayuda a las Personas Emprendedoras; Goitur, encargado de
promover el turismo comarcal, y el Departamento de Medio Ambiente.
Desde el 2007 hasta el 2011, uno de los objetivos de Goieki fue pro-
mover una red, denominada Lankidetza Sarea (LS), entre las empresas
comarcales para mejorar las capacidades competitivas de las mismas.
LS busca, a través de la colaboracién, tanto el desarrollo de capacidades
de las personas (sobre todo directivos) que forman las empresas como
el impulso a procesos de diversificaciéon de producto, mercado y sector.
Esta red es un ejemplo de las que se mencionaban en el apartado ante-
rior y que han supuesto un cambio en el rol de las agencias de desarro-
llo comarcal en el Pais Vasco. Una de las autoras trabajoé hasta el 2011
en la facilitacién de esta red junto con otras dos personas de la agencia.
LS supuso un cambio en el modo de relacion entre la agencia y las
empresas, y a partir del 2011 se comienza un proceso para integrar a
otros agentes comarcales en dicho proceso de transformacién en el
modelo de gobernanza para el desarrollo econémico local. El resultado
de esta nueva fase se materializa actualmente en la creacién del Foro
Industrial, donde participan representantes de un grupo de grandes
empresas junto a directivos de la agencia, la escuela de Formacién

La comarca del Goierri
ha forjado, durante la
ultima década, un nuevo
modelo de gobernanza
y replantea el modo de
hacer politica econémica
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Profesional (FP), el campus universitario y el centro tecnolégico locali-
zados en la comarca, y agentes politicos que a su vez tienen cargos en
la agencia. Una de las autoras acttia como facilitadora de este espacio,
en este caso como investigadora de Orkestra. Aunque la incorporacién
de otros actores (representantes de otros partidos politicos, sindicatos
o empresas pequefias, entre otros) se realice de forma escalonada y,
por tanto, se trate de una asignatura pendiente, este espacio pretende
crear un foro multiagente para la definicién de politicas en el &mbito
del desarrollo industrial de la comarca. Pretende asi replantear el modo
de hacer politica en el dmbito del desarrollo industrial.

Goieki - Agencia de Desarrollo Comarcal de Goierri

Goierri - comarca 18 municipios; 42.000 habitantes; 50% de empleo
en el sector industrial, sector metalmecanico,
concentracién del 78% del empleo en 10 empresas

Goieki - agencia « Fundada el 1993
« Consejo de Administracién compuesto por
representantes politicos de todos los partidos
« 12-15 personas en el equipo de personal de la agencia

« 4 departamentos: Zerbitzualdea, Departamento
de Ayuda al Sector Industrial; la Incubadora,
Departamento para la Ayuda a las Personas
Emprendedoras; Goitur, encargado de promover
el turismo comarcal, y el Departamento de Medio
Ambiente.

- Lankidetza Sarea y Foro Industrial: redes locales
que han transformado los modelos de gobernanza
comarcales para la diversificacion y desarrollo
industrial

« Orkestra como facilitadora de un proceso de
investigacién-accion en el seno del Foro Industrial
« Www.goierri.eus/es/

2.3.

Bilbao Next Lab

Bilbao Next Lab es una iniciativa impulsada por el Ayuntamiento de Bilbao
con el objetivo de promover un proceso de transformacién econémica a
través de la especializacién inteligente. La iniciativa comenzé antes de
que Orkestra entrara a finales del 2013 a facilitar el proceso de aprendi-
zaje que el equipo de alcaldia asumia para poder promover el proceso de
transformacién que buscaba. Actualmente, dicho proceso de aprendizaje
se estd llevando a cabo a través de un proceso de investigacién-accién
facilitado por Orkestra.

El equipo de alcaldia del Ayuntamiento considera que el futuro de
la ciudad requiere ir mds alla de las politicas de transformacién urba-
nistica y asumir una actitud proactiva en el ambito de la politica eco-
noémica. Aunque no existan competencias formales en dicha materia,
el Ayuntamiento dispone de instrumentos que permiten ahondar en
este sentido. Uno de los agentes claves al respecto es Bilbao Ekintza, la
agencia de desarrollo econémico de la ciudad, donde el Ayuntamiento
centra la mirada para que pueda promover un proceso de transforma-
cién que permita reforzar y desarrollar actividad econémica en aquellos
sectores o0 actividades de mayor valor anadido y que, a su vez, permitan
posicionar la ciudad a nivel mundial.

El proceso de investigacién-accién se ha desarrollado, sobre todo, en
el grupo formado por la alcaldia del Ayuntamiento de Bilbao, la direc-
cioén de Bilbao Ekintza e investigadores de Orkestra. A partir de finales
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del 2014, otros agentes (miembros del Consejo de Administraciéon de
Bilbao Ekintza o los propios directores y técnicos de la agencia) se han
incorporado de forma puntual al proceso. En el momento de redactar
este documento, dicho proceso ha permitido al Ayuntamiento definir
una serie de prioridades (verticales y horizontales) que conforman la
actual estrategia de especializacién de la ciudad. Esta serad trasladada al
equipo entrante después de las elecciones del 24 de mayo. Una de las
medidas adoptadas por el Ayuntamiento de cara a dar sostenibilidad al
proyecto ha sido el hecho de implicar a directivos y técnicos de Bilbao
Ekintza en el mismo, lo cual permite mantener vivo el proceso en mo-
mentos de relevo politico.

Bilbao Next Lab

« Proceso de investigacion-accion para la definicion del modelo de transformacion
econémica de Bilbao y de las herramientas de politica que faciliten la implantacion y
desarrollo de ese modelo.

« Orkestra como facilitador del proceso de investigacion-accion desarrollado, sobre todo, en
el seno del equipo de alcaldia del Ayuntamiento.

» www.bilbao.net

» www.bilbao.net/cs/Satellite?cid=1279139254722&language=es&pagename=Bilbaonet%2F
Page%2FBIO_contenidoFinal

2.4.
Gipuzkoa Sarean
Gipuzkoa Sarean es un proyecto promovido por la Diputacién Foral
de Gipuzkoa, que contribuye a la generacién de un modelo de gobernan-
za multinivel en esta provincia. El proyecto se inici6 en el 2009, en el
contexto de Gipuzkoa Aurrera. En su primera etapa, que se prolongé
hasta las elecciones forales del 2011, el proyecto se orienté hacia el disefio
de intervenciones que permitieran desarrollar el capital social, es decir,
las redes, relaciones de confianza y visién compartida que permitieran
mejorar la competitividad de Gipuzkoa. Para ello se pretendia desarrollar
redes en el &mbito empresarial, en el educativo y en el de las organizacio-
nes del conocimiento, en el politico y en el sociocultural. Tras las eleccio-
nes del 2011, el nuevo gobierno que asumio6 la Diputacién Foral redefinié
el proyecto tanto en relacién con sus objetivos como en el lenguaje utili-
zado. Asi, Gipuzkoa Sarean pasé de ser un proyecto para la generacién de
capital social para la competitividad a ser un proyecto para la construccién
de puentes para un nuevo modelo de desarrollo territorial. La propues-
ta de un nuevo modelo de desarrollo territorial se tradujo en un nuevo
modelo de relaciones de la Diputacién con los actores socioeconémicos
del territorio, en especial, con las agencias de desarrollo comarcal.
Esta nueva gobernanza se ha traducido, entre otros elementos, en
la puesta en marcha de una mesa intercomarcal en la que participan
tanto los representantes comarcales como los de la Diputacién. La re-
presentacién comarcal se ha atribuido en esta primera etapa a las agen-
cias de desarrollo comarcal, entendiendo que el objetivo no acaba con
su integracién en el nuevo modelo de gobernanza, sino que son nodos
que deberian facilitar la integracién del resto de actores comarcales en
la dindmica de construccién de politicas. Las agencias de desarrollo
comarcal estdn representadas en la mesa intercomarcal por el presi-
dente de la agencia y su director o gerente. El presidente es normal-
mente el alcalde de uno de los municipios que conforman la agencia,
y representa la vision politica de la comarca. Los directores o gerentes
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son los mdximos representantes de los cuadros técnicos, que materia-
lizan la actividad de las agencias en el dia a dia.

A través de la actividad de la mesa intercomarcal se han abordado
algunos retos considerados criticos tanto por los representantes comar-
cales como por los de la Diputacién. La colaboracién ha estado orientada
a adaptar una serie de decretos del ambito de la promocién econémica
y la energia.

Una de las caracteristicas de este proceso ha sido el denominado
proceso de investigacién-accién para facilitadores, que se ha desarro-
llado sobre todo de la mano de equipos técnicos de las agencias con
participacién mds puntual del perfil politico. Este proceso ha estado
orientado a generar las capacidades para desarrollar en la préctica el
nuevo modelo de relaciones planteado por el Gobierno de la Diputa-
cioén. Para ello se ha entrado en un debate en profundidad sobre el
modelo de desarrollo territorial propuesto como marco de actuacién,
lo que ha permitido generar un lenguaje y una visién compartidos
sobre el cambio que se estd emprendiendo.

Una de las autoras de este documento de trabajo ha participado en
el proyecto desde su inicio en el 2009, asumiendo la direccién acadé-
mica del mismo en el 2010 y facilitando tanto el proceso de reflexién
y disefio del nuevo modelo de relaciones entre el 2011 y el 2013 como
parte de la implementacién de dicho modelo con actores comarcales
a partir del 2013. Este espacio ha sido un laboratorio privilegiado para
abordar muchos de los retos de la construccién de nuevas gobernanzas.

Gipuzkoa Sarean

« Proyecto para la redefinicion del modelo de desarrollo territorial de Gipuzkoa

» Promovido por la Diputacién Foral de Gipuzkoa

- Diferentes fases desde que comenzé en el 2009

+ Generacién de un nuevo modelo de relaciones entre la Diputacion y los actores
socioecondmicos del territorio, en especial, las agencias de desarrollo comarcal

« Orkestra como facilitador del proceso de investigacion-accién asumiendo la direccion
académica del proyecto

2.5.

Orkestra

Para poder entender de forma adecuada la aproximacioén a la investiga-
cién-accién que presentan los anteriores proyectos, es relevante tener
en cuenta la misién de Orkestra y su evolucién durante los tltimos afos.

Orkestra fue fundada en el 2006 como parte de la Fundacién Deus-
to, pero sin ser parte de la estructura departamental de la universidad.
Este disefio respondia desde el inicio a la intencién de que Orkestra
fuera una unidad que desde la universidad tuviera una conexién muy
fuerte con el territorio. Para hacerlo posible, se buscaron férmulas
organizativas flexibles. Los documentos fundacionales de Orkestra es-
tablecen que se cre6 para «influir en la competitividad real del Pais
Vasco». Esto significa que el instituto no solo estd pensado para obser-
var la competitividad, sino también para cambiarla.

Dos elementos importantes del modelo organizativo del instituto
son su Consejo de Administracién y su Consejo Asesor. En el primero
se retinen los principales stakeholders del instituto, que, ademds de la
propia universidad, son el Gobierno Vasco, las Diputaciones de Bizkaia
y Gipuzkoa, y cuatro grandes empresas que, junto con las anteriores
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administraciones publicas, contribuyen a la financiacién del proyecto.
El objetivo del Consejo de Administracién es mantener la conexién
entre la investigaciéon realizada en Orkestra y las necesidades de los
actores publicos y privados del territorio. Por otra parte, el Consejo
Asesor esta constituido por una serie de expertos internacionales en el
ambito de las dreas de conocimiento del instituto. Este Consejo facilita
la conexién a redes internacionales. El equilibrio entre lo local y lo
global es una de las caracteristicas del instituto.

El otro eje relevante para la interpretacién de Orkestra como caso
de estudio en este documento es el esfuerzo realizado para innovar en
metodologias de investigacién que permitieran abordar el reto de hacer
investigacién transformadora en el Pais Vasco. Una de las lineas de
trabajo abordadas es la consolidacién de una aproximacién propia a la
investigacién-accién para el desarrollo territorial. Esta aproximacion
es la que ha inspirado los proyectos de investigacién-accién que dan
base a las reflexiones planteadas en este documento.

La apuesta por vincularse con los actores del territorio ha requerido
de Orkestra no solo nuevas aproximaciones a la investigacién, sino
también una reformulacién radical de su estructura organizativa. Des-
de el 2014 se ha apostado por una estructura organizativa plana que
supera los tradicionales departamentos y agrupa a las personas que se
implican en los procesos de investigacién en torno a proyectos. Para
apoyar estos proyectos, se han definido otros espacios de didlogo y
gestion de conocimiento que permiten articular las competencias de
las personas en torno a los procesos en marcha o en definicién.

Orkestra - Instituto Vasco de Competitividad

+ Fundada en el 2006

+ Misién fundacional: influir en la competitividad real del Pais Vasco

« Consejo de Administracion compuesto por representantes de la Universidad de Deusto,
Gobierno Vasco, diputaciones de Bizkaia y Gipuzkoa y cuatro grandes empresas

« Consejo Asesor constituido por expertos internacionales en las areas de conocimiento del
instituto

+ Investigacion transformadora: apuesta por innovar en metodologias como la investigacion-
accion

+ Reformulacién organizativa desde el 2014 que supera departamentos e implica procesos
de investigacion en torno a proyectos

- www.orkestra.deusto.es
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Marco para la reflexion:
las estrategias

de especializacion
inteligente

Tal y como se senial6 en la introduccién al documento, el hilo conduc-
tor para la reflexién van a ser las estrategias de especializacién inteli-
gente y, mds en concreto, las estrategias RIS3.

El objetivo de este apartado no es presentar el estado actual del
debate en torno a estas estrategias, sino hacer una presentacién intro-
ductoria al concepto en los términos en que Dominique Foray, uno de
los precursores del concepto, lo planted. El objetivo es conectar este
concepto con los dos retos planteados en la introduccién en términos
de construcciéon de nuevas gobernanzas multinivel y la traslacién de
planes a acciones en el &mbito del desarrollo territorial.

Las estrategias de especializacién inteligente son estrategias de I+D
(investigacién y desarrollo) que buscan generar ventajas competitivas
en el territorio en funcién de las oportunidades y fortalezas existentes.
Son estrategias territoriales que pasan por hacer elecciones y definir
prioridades basadas en dichas fortalezas. Estas prioridades inciden en
las diferentes politicas del territorio (ciencia y tecnologia, politica in-
dustrial, estrategia territorial, etcétera). Es por ello que, a diferencia de
otras politicas de innovacién en las que la priorizacién no se enfatiza,
estas estrategias requieren una logica de intervencién mas vertical a la
hora de priorizar aquellas dreas en las que se centrara la intervencién
para permitir a los territorios diferenciarse. Tal y como apunta Foray
(2013: 6), es necesario subrayar que los beneficios de la especializacién
son fundamentales para la I+D. La relacién entre la priorizacién de
ciertas actividades de I+D y cémo esto afecta al tejido productivo no
queda del todo resuelta en la literatura sobre el tema. Sin embargo, de
cara al debate sobre la gobernanza en el que se centra este documento,
es importante sefialar que en su origen la especializacién inteligente
se plantea en términos de priorizacién de ciertas actividades de I+D
que después pueden tener un efecto positivo en el tejido productivo,
y no tanto en la priorizacién de una parte del tejido productivo.

La especializacién inteligente no es una doctrina de planificacién que
exija a las regiones especializarse en una serie concreta de industrias. Lo
que pretende en cambio, es disponer de medios s6lidos y transparentes
para identificar actividades, a nivel regional, cuyo objetivo sea analizar
y descubrir nuevas oportunidades tecnolégicas y de mercado, y, por lo
tanto, abrir nuevos campos para construir ventajas competitivas para las
regiones. Por esta razén, mds que ofrecer un método para establecer si
una hipotética regién presenta algtin punto fuerte en unas actividades
concretas, como por ejemplo el turismo y la industria pesquera, la cues-
tién crucial seria averiguar si esa regién saldria beneficiada y deberia
especializarse en ciertos proyectos de I+D e innovacién en algunas acti-
vidades clave como turismo e industria pesquera. (Foray 2013: 4)
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La intervencidén en aquellos campos priorizados requiere nuevos
modos de hacer politica, y uno de los principales retos al respecto es
el de generar dindmicas de interaccién con el sector privado de cara a
materializar los beneficios de los procesos de priorizaciéon. Y es que «se
identificardn prioridades alli donde los emprendedores descubran nue-
vas actividades» (Foray 2013: 10), es decir, a través de lo que se deno-
minan «procesos de descubrimiento emprendedor». El desafio que la
especializacién inteligente supone para las politicas publicas es, por
tanto, enorme, ya que «supone que su objetivo es disefiar y hacer com-
patibles dos requisitos criticos y algo conflictivos entre si: identificar
prioridades de acuerdo con una légica vertical (especializacién) y poner
a trabajar a las fuerzas del mercado para que revelen dreas y dominios
en los que seleccionar prioridades» (Foray 2013: 10).

Es en relacién con dicho conflicto donde topamos con el denomi-
nado «dilema del gigante ciego» (David 2005; Foray 2013: 20), que hace
referencia al (antiguo) estilo de disefio de politicas en el cual los agen-
tes publicos asignan prioridades y concentran recursos basandose en
ejercicios formales, fundamentados a su vez en teorias s6lidas y racio-
nales que excluyen el conocimiento empresarial. Ello conlleva que las
agencias publicas tienen mads oportunidades de influir en la trayectoria
del futuro crecimiento cuando menos saben lo que deberian hacer. La
concepcion de las estrategias de especializacién inteligente plantea que
los emprendedores (en un sentido amplio) se encuentran mejor posi-
cionados para descubrir los &mbitos de la [+D y de la innovacién en los
que tiene probabilidades de sobresalir una regién, teniendo en cuenta
sus capacidades y sus activos de produccién (Foray 2013: 11). En ese
sentido, el reto estd en saber identificar los &mbitos de oportunidad y
ser coherente en dicho apoyo, sin saber si la apuesta de especializacién
podra estabilizarse y serd sostenible en el tiempo (Foray et al. 2011). El
papel de los gobiernos en esta nueva aproximacién es apoyar el creci-
miento de las actividades priorizadas a través de medidas orientadas a
resolver problemas de coordinacién, garantizar proveedores clave,
atraer proveedores de servicios y otras empresas. Aunque su rol tam-
bién incluya la definicién de una visién estratégica general sobre el
futuro de la economia que facilite la seleccién de prioridades a nivel
micro, el «auténtico desafio para los politicos es la observacién, detec-
cién y seguimiento. Es decir, como combinar el andlisis a nivel macro
y la observacién de la «<microdindmica» (Foray et al. 2011; Foray 2013).

La intervencién en torno a una serie de prioridades requiere tam-
bién, ademads de nuevos modos de evaluar, otros modos de financiacién
publica. El descubrimiento de dreas y la consiguiente definicién de prio-
ridades es un proceso vivo que continuamente supone abrir y cerrar
ciclos en la intervencion. Es en el apoyo de los diferentes «ciclos de vida»
de estas prioridades donde Foray (2013: 21) reconoce la necesidad de
promover la complementariedad entre las diferentes politicas departa-
mentales de los gobiernos regionales. Concretamente, se refiere a las
estrategias generales de innovacién regional que, con cardcter mds ho-
rizontal, pueden ser clave para dar sostenibilidad a las iniciales apuestas
llevadas a cabo desde las estrategias de especializacién inteligente.

En los pdrrafos anteriores se han planteado los retos que para las
politicas se presentan en los documentos fundacionales de las estrate-
gias RIS3. Sin embargo, en el apartado introductorio sefialdbamos que
este documento de trabajo se desarrolla en el marco de la reflexién
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RIS3, pero abordando dos retos que, aun siendo relevantes en este
contexto, no son especificos de esta estrategia: la coordinacién entre
distintas escalas territoriales y el desafio de pasar de los marcos tedricos
y conceptuales a la accién. A continuacién, se reflexiona sobre cémo
estos retos han sido abordados en la concepcién del RIS3.

Por un lado, tenemos el reto de la articulacién multinivel: entender
como se aborda la complejidad generada a partir de las diferentes poli-
ticas y estrategias que se definen en diferentes niveles territoriales y
conviven en un mismo territorio o regién. Las estrategias de especiali-
zacion inteligente, definidas la mayoria a nivel regional, son un ejemplo
de estrategias que se enfrentan al reto de abordar dicha complejidad.

Foray (2013) reconoce que los procesos RIS3 requieren poner énfasis
en la légica de abajo arriba (bottom up) o descentralizadora del proceso de
disefio de politicas, y también obliga a los disenadores de politicas a
promover y poner en practica modernos mecanismos de gobernanza.
Dicho replanteamiento de los modelos de gobernanza tiene que ver con
el principio de que la especializacién inteligente es una estrategia «inclu-
sivar (Foray 2013: 15). Sin embargo, este principio de inclusién se inter-
preta en términos de dar a cada sector la oportunidad de estar presente
en la estrategia a través de proyectos o de apoyar descubrimientos em-
presariales y actividades emergentes en sectores en los que parece dificil
que se desarrollen espontdneamente (Foray et al. 2011). En cambio, al
hablar del caricter inclusivo de esta estrategia apenas se menciona el
papel de estrategias definidas en niveles territoriales subregionales. La
aproximacién descentralizada que propone el RIS3 en su concepcién se
limita a considerar la inclusién del sector privado en su articulacién. Si
se menciona al resto de agentes territoriales, se hace por el papel que los
mismos pueden tener a la hora de contribuir a fortalecer aquellos &mbi-
tos que son parte de las prioridades ya definidas dentro de la estrategia.
Se trata, por tanto, de apoyar la creacién de condiciones para que surjan
los «<multiples microsistemas de experimentos y descubrimientos», que
son la base del proceso de especializacién (Foray 2013), pero ello ocurre
en un espacio regional considerado homogéneo o carente de otros nive-
les de definicién de estrategias.

Foray (2013) reconoce que el desarrollo de las prioridades pasa por
reconocer que ni «regiones» predefinidas ni sectores especificos pueden
ser utilizados ex ante para establecer los limites de la dindmica de la es-
pecializacién inteligente. Este argumento se deriva del hecho que la
ecologia de la innovacién es mds amplia que la que pertenece al sistema
regional particular. Este principio, trasladado al &mbito subregional, su-
pone reconocer que los procesos de descubrimiento emprendedor y las
estrategias de especializacién inteligente deben de considerar cémo abor-
dar el equilibrio entre competencia y coordinacién interterritorial.

Por todo ello, a la hora de reflexionar sobre el papel del resto de
niveles territoriales en las estrategias de especializacién inteligente,
emerge un nuevo reto: cémo gestionar el equilibrio entre competencia
y cooperacién entre los distintos territorios subregionales. Las estrate-
gias de especializacién se basan en concentrar los recursos en pocos
campos, «concentrando asi los esfuerzos para generar esos efectos de
masa critica y de tamafio que no se conseguiran si se hace de todo un
poco» (Foray 2013: 6). Si distintos niveles subregionales para la interven-
cién (municipios, comarcas o provincias, por ejemplo) desarrollan sus
propias dindmicas vinculadas a procesos de diversificacién (estén o no
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etiquetadas como estrategias de especializacién inteligente) las ventajas
de la concentracién de los esfuerzos se desvanecen. Una de las solucio-
nes a este reto que, no desde la conceptualizacién, pero si desde la
préctica, se ha solido proponer es el de la alineacién del resto de actores
subregionales en torno a la estrategia definida por gobiernos regionales.
Esto, sin embargo, tiene pocos visos de ser una solucién factible cuando
se considera que cada unidad territorial subregional tiene legitimidad
para construir su propia visién del futuro y esta no siempre encajara
con lo priorizado a nivel regional. Se apela en estos casos a la raciona-
lidad y a la solidaridad. Es en estos términos en que se plantea uno de
los grandes retos analizados en este documento, el de la gobernanza
entre estos distintos niveles, que se produce en un estado natural de
conflicto debido a que los distintos niveles pueden legitimamente plan-
tear distintos intereses.

Abordamos ahora el segundo de los retos en torno al cual se articula
el documento de trabajo: el pasar de los documentos a la accién en el
dmbito RIS3. En la literatura sobre el tema, al abordar los procesos de
implementacién de estas estrategias se hace sobre todo referencia a la
actuacién del Gobierno. A priori, el Gobierno debe ayudar a generar re-
laciones entre agentes que contribuyan a la especializacién en los ambi-
tos priorizados. Es en estos espacios donde se pone de manifiesto el rol
de observador del sector publico y facilitador de conexiones con univer-
sidades, centros tecnolégicos y otros agentes del conocimiento, provee-
dores y/o usuarios relacionados con dichos &mbitos. También se hace
mencién al reto de solucionar fallos de coordinacién pero relacionados
con apoyar la provisién de respuestas adecuadas a la cadena de suminis-
tro (en formacién de capital humano por ejemplo) o a las nuevas «nece-
sidades de conocimiento» de las industrias tradicionales que estdn co-
menzando a adaptarse y a experimentar los procesos de diversificaciéon
(Foray 2013). En cambio, no se profundiza en las dificultades que supone
abordar dichos cambios en términos de la transformacién de los roles
asumidos por las personas en el Gobierno ni cémo se pueden facilitar
los procesos de aprendizaje que contribuyan a dicho cambio. Esta es la
perspectiva adoptada en la segunda parte de este documento de trabajo.

Estrategias de especializacion inteligente

- Estrategias de investigacion y desarrollo (I+D) que buscan generar ventajas competitivas
en el territorio basandose en las oportunidades y fortalezas existentes y pasan por hacer
elecciones y definir prioridades basadas en dichas fortalezas: l6gica de intervencion
vertical.

- Requiere nuevos modos de hacer politica: procesos de descubrimiento emprendedor que
necesita generar nuevas dinamicas de interaccion con el sector privado.

« El Gobierno como observador, detector y agente de seguimiento de oportunidades de
descubrimiento.

» La aproximacion descentralizada de estas estrategias se limita a considerar la inclusién del
sector privado en su articulacién.

» El espacio regional se considera como algo homogéneo o carente de otros niveles de
definicion de estrategias.

- Retos principales: poner en practica la gobernanza multinivel y facilitar procesos de
transformacion del rol del gobierno (de lider jerarquico a facilitador de la estrategia).

« http://s3platform.jrc.ec.europa.eu/s3pguide
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4. Gobernanza multinivel:
entre lo local, lo provincial
y lo regional

En esta seccién se aborda, en primer lugar, el reto de plantear algunos
conceptos que ayuden a entender la gobernanza multinivel y su apor-
tacién a la resolucién de los retos que plantean estrategias como las
de especializacion inteligente o RIS3. En segundo lugar se presentan
algunos ejemplos de c6mo esta gobernanza se estd abordando en el
Pais Vasco.

La figura 1 plantea los principales elementos del debate conceptual.
Por otra parte, la tabla 1 recoge un resumen de los principales mensa-
jes desde la practica.

Figura 1. Conceptos basicos en la seccion

Cambios en:
« Prioridades
« Fronteras
« Participacion

Gobierno
regional

«Vinculos
« Poder

En contextos de
complejidad territorial

Actores territoriales
de los subsistemas
productivo y del
conocimiento

Tabla 1. Situacién por niveles de la gobernanza multinivel intrarregional en el Pais Vasco

Nivel regional Pasos incipientes hacia el trabajo en red con otros
niveles (provincial, municipal)

Nivel provincial Experiencia en construccion de una nueva
gobernanza con comarcas, falta coordinacién con el
gobierno regional

Nivel comarcal Experiencias innovadoras puntuales pero falta un
marco general de actuacion

En los siguientes apartados se elaboran tanto los principales con-
ceptos presentados como los casos que ilustran las reflexiones sobre el
estado de la gobernanza multinivel dentro de la region.
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a.1.
Introduccion a la gobernanza multinivel

Las estrategias de especializacién que se vienen definiendo en las re-
giones europeas suponen un paso mas hacia la descentralizacién de la
politica de innovacién que, a menudo, depende integramente de los
gobiernos nacionales. En cambio, el peligro es que a nivel regional se
repliquen modos centralistas a la hora de definir e implementar poli-
ticas. Algo que parece que la politica europea pretende evitar.

En esta seccién planteamos un reto al cual los territorios se enfren-
tan al promover procesos de especializacién inteligente: la articulacién
multinivel. Aun reconociendo que el nivel europeo, sobre todo de la
mano de las directrices de la Comisién Europea, es una escala relevan-
te cuando se interpreta la incidencia de las distintas escalas en los
procesos de especializacién inteligente, el analisis basado en casos se
centra en el nivel regional (CAPV) y en los subregionales, ya que, por
cuestiones metodoldgicas, no se cuenta con estudios de caso que per-
mitan incluir a la Comisién Europea como actor en estos procesos.

Para entender el hilo argumental de esta seccién es necesario dife-
renciar la escala territorial de la posicién jerdrquica y de poder que
cada gobierno puede ejercer. El hecho de que un gobierno regional
cuente con una serie de competencias y/o recursos para la definicién
de politicas para la especializacién inteligente supone una posicién de
poder con relacién al resto de niveles gubernamentales en dicho dm
bito de la politica. Ello significa que el gobierno regional es un actor
relevante y con capacidad de incidir. Pero esto no necesariamente im-
plica que dicho gobierno regional pueda determinar cudl sera la actua-
cién ni del resto de niveles de administraciones publicas (gobiernos
subregionales o agencias) ni sobre del resto de actores territoriales
como universidades, centros tecnoldgicos y, sobre todo, la empresa
privada. Por lo tanto, la competencias sobre este tipo de politicas con-
fieren poder a los gobiernos regionales, pero las estrategias RIS3 re-
quieren la actuacién coordinada de toda otra serie de actores cuya
participacién en el proceso no se da de forma automatica. Ello implica
que tanto los procesos de descubrimiento emprendedor que las estra-
tegias de especializacién pretenden impulsar como los nuevos modos
de gobernanza que los actuales retos de cualquier politica para la com-
petitividad y el desarrollo territorial necesitan desarrollar pasan por
generar nuevos modos de relaciones entre los agentes del territorio.

No existe una competencia formal que adjudique este objetivo o que-
hacer a una escala territorial especifica. De hecho, cada escala y corres-
pondiente nivel gubernamental ponen en marcha diferentes mecanis-
mos, Procesos y escenarios para la generacion de relaciones. Se trata, por
tanto, de un aspecto soft que condiciona las politicas con una aproxima-
cién mas hard. El reto de la especializacién inteligente es, por tanto, un
reto compartido por mds actores del territorio que el gobierno regional,
ya que el nuevo modo de relaciones depende de multiples actores del
territorio. Esto posibilita argumentar que los procesos de especializaciéon
inteligente requieren abordar un contexto de complejidad en el cual los
multiples actores del territorio pueden contribuir con su aportacién.

Las situaciones de complejidad implican que en el territorio interac-
tlan una serie de actores que pueden tener perspectivas distintas y, a
veces, contrapuestas sobre cudles son los principales problemas del te-
rritorio y las posibles soluciones a dichos problemas. Sin embargo, no

Disponer de una serie
de competencias no
necesariamente implica
poder determinar la
actuacion del resto

de niveles y actores
territoriales

Los procesos de
especializacion
inteligente requieren
abordar situaciones

de complejidad en las
que varios actores del
territorio pueden hacer
aportaciones
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existe en el territorio un sistema jerdrquico que permita a ninguno de
los actores imponer su perspectiva con un mecanismo de «ordeno y man-
do». Esto no es contradictorio ni con que exista un reparto de competen-
cias al que los distintos actores se atengan ni con que los actores actiien
con responsabilidad interpretando siempre que su marco de actuacién
estd conectado a otros. Desde una perspectiva sistémica deberia pensarse
no solo en el beneficio propio, sino en el del conjunto. Este principio
tampoco niega que haya actores mds poderosos que otros 0 con mayor
capacidad de influencia. La complejidad implica que los distintos actores
estdn abocados a dialogar y entenderse si se quiere optimizar la utiliza-
cion de los recursos de cara a la mejora de la competitividad.

De este modo, no se puede obviar que las politicas, como las estrate-
gias de especializacién inteligente, pueden incentivar o desincentivar
ciertas actuaciones por parte de empresas, actores del sistema del cono-
cimiento e incluso otros niveles de gobierno. Pero seria ingenuo pensar
que las decisiones de cada uno de estos otros actores se toman exclusiva-
mente en funcién de las directrices y prioridades establecidas en los dis-
tintos procesos de reflexién y planificacién impulsados desde la politica.

Este concepto de complejidad, llevado al entramado institucional de
la CAPV que actia hoy en dia para apoyar los procesos de especializacién
inteligente, significa que tanto el Gobierno Vasco (gobiernos regionales)
como las diputaciones y los municipios (algunos con sus agencias de
desarrollo comarcal) a menudo se condicionan mutuamente a la hora
de dar respuesta a las necesidades sentidas en sus dmbitos de actuacidn.
Estos condicionantes no siempre son percibidos o gestionados de forma
explicita, pero se plasman en dificultades para desarrollar las visiones
construidas a distintos niveles. En ocasiones hay interpretaciones dis-
tintas sobre cudles son los problemas y las soluciones de cada territorio.
En dicha situacién, la estrategia de especializacién pasa por la construc-
cién de los procesos de didlogo y busqueda de acuerdos entre los distin-
tos niveles de gobierno y administraciones publicas. Para hacerlo, se
necesita un diagnoéstico continuado de la diversidad territorial que per
mita entender por qué los demds estdn adoptando esas estrategias y
coémo se pueden encontrar los espacios para la colaboracién. Es el inico
camino a la construccién de una visién compartida.

La visiébn compartida no solo es, como frecuentemente se interpre-
ta, compartir los grandes objetivos o el diagnéstico sobre los principa-
les retos. Dificilmente encontramos actores en la CAPV o en cualquier
otro territorio que no estén de acuerdo con mejorar la eficiencia del
sistema productivo, innovar y mejorar la competitividad para mantener
o mejorar la calidad de vida de los habitantes. También es compartido
el reto de la diversificacién productiva, es necesario transitar hacia
actividades productivas de mayor valor afiadido y potencial de merca-
do. Sin embargo, la construccién de la visién compartida que pueda
conducir a una coordinacién eficiente de las acciones, e incluso a la
colaboracién, pasa por construir una visién compartida de las diferen-
cias. Por entender que, mas alld de estos lugares comunes, los distintos
actores— incluyendo los distintos niveles de gobierno y las agencias que
acompanan la implementacién de sus politicas— tienen interpretacio-
nes distintas de cudles son los caminos para responder a estos retos. La
construccion de la visiéon compartida pasa por entender las diferencias
y aceptar la legitimidad del otro de tener dicha interpretacién. El argu-
mento central al respecto es que, los espacios minimos de acuerdo y
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colaboracioén, construidos a partir de esta vision compartida sobre las
diferencias, tienen mayor potencial para pasar a la accién que los lu-
gares comunes definidos sin dicho reconocimiento.

4.2,

Marco para la reflexion

El debate en torno a los sistemas regionales de innovacién ha puesto de
manifiesto que los procesos de innovacién requieren superar una escala
territorial tinica y dar mayor credibilidad a las relaciones que se generan
entre diferentes escalas (Brunnell y Coe 2001). La aproximacién multinivel
conlleva el debate sobre nuevos modos de gobernanza. Cuando hablamos
de un modelo de gobernanza multinivel, nos referimos al conjunto de
mecanismos de interaccién entre diferentes niveles territoriales y las es-
tructuras resultantes de dichas interacciones. Cooke y Memedovic (2003)
afirman que la region es una escala relevante para la politica de innova-
cién, donde participan diferentes organismos de la Administracién publi-
ca y del sector privado. En este sentido, también es un contexto para la
gobernanza, donde tanto actores publicos con dmbitos de actuaciéon a
distintas escalas como privados pueden interactuar para tomar decisio-
nes que afectan al sistema (Estensoro y Larrea 2012).

Uno de los marcos que ayudan a plantear el reto de los modelos de
gobernanza es el del nuevo regionalismo (Wallis 2003; Windsheimer
2007). El nuevo regionalismo hace referencia al empoderamiento de
los actores del territorio, y supone un cambio de paradigma en cémo
se negocian y definen las politicas, involucrando a otros actores adicio-
nales al Gobierno en la toma de decisiones y evolucionando hacia mo-
delos con poder y responsabilidades compartidos.

De acuerdo con Windsheimer (2007), son cinco los elementos que
diferencian al nuevo regionalismo, caracterizado por su visiéon de red
en la gobernanza, de la aproximacion jerdrquica a la gobernanza. Estos
elementos estdn recogidos en la tabla 2 y permiten diferenciar los mo-
dos de gobernanza basados en la jerarquia de aquellos basados en redes.

Tabla 2. Aproximaciones jerarquicas y de red a la gobernanza

Aproximacion BEEC[TTE
Elementos

Prioridades Estructura Proceso

Cerrado Abierto
Coordinacion Colaboracion
en las decisiones
Mecanismos de vinculo Rendimiento de cuentas Confianza

Fuente del poder Delegacion de poder de Empoderamiento
arriba abajo

Fuente: adaptado de Windsheimer (2007)
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El principal cambio reside en la transicién de estructura a proceso.
Mientras que la aproximacion jerdrquica se basa en estructuras fijas, la
aproximacién en red se focaliza en procesos para tomar decisiones. En
los procesos, paso a paso, y siempre en funcién de las necesidades de los
actores participantes, se redefine continuamente el camino a seguir para
dar respuesta a la problemdtica de cada momento. También en los siste-
mas basados en redes se opta, a veces, por estrategias basadas en la crea-
cién de una nueva estructura, pero el foco principal se centra en procesos
como la creacién de visién, planificacién estratégica, resolucién de con-
flictos o generacion de consensos. Los procesos requieren de estructuras
especificas muchas veces, pero no siempre es necesaria la creacién de un
ente con responsabilidad juridica propia para desarrollar redes.

Del mismo modo, los procesos propuestos por el nuevo regionalis-
mo son procesos abiertos; la meta consiste en integrar a toda una red
de actores, y, por tanto, el proceso pretende ir abriéndose conforme se
desarrollen acciones. Es relevante asi la apertura de estos procesos a
todo aquel que esté implicado. Por tanto, los sistemas basados en redes
cuentan con fronteras que estdn abiertas, difuminadas o que son elds-
ticas. La red se delimita de una forma u otra dependiendo del tema que
se esté tratando.

En este contexto, la coordinacién pierde fuerza, y son la interaccién
y la colaboracién entre actores las que ganan importancia. La coordi-
nacion implica que hay un agente que, normalmente por su posicién
jerdrquica, se encarga de coordinar la actividad de los demds; la cola-
boracién se entiende como un acuerdo voluntario entre iguales. En un
contexto de colaboracién, la generacién de conocimiento surge de la
interaccion.

La generacion de capital social en estos procesos es otra caracteris-
tica a subrayar. La actitud de servicio del agente dinamizador debe
salir a la luz y generar herramientas para construir confianza entre
agentes que de otra manera no se encontrarian. De esa confianza de-
penderd después la bisqueda de sinergias, la interaccién y la coopera-
cién que se pueda presentar. Se trata de generar la confianza suficien-
te como para que el rendimiento de cuentas quede en un plano
secundario, como un requerimiento formal. Algunos de los elementos
que facilitan dejar atrds el rendimiento de cuentas suponen una nueva
forma de entender la financiacién y la asuncién de responsabilidades
dentro de la red.

Finalmente, debemos hacer referencia al hecho del empoderamien-
to de los agentes participantes. Esto implica capacitar a distintas comu-
nidades para implicarlas de forma constructiva en las decisiones a nivel
regional. El empoderamiento supone también implicar a entidades,
con o sin dnimo de lucro, y que actiian en diferentes escalas territoria-
les, en decisiones que eran tipicamente entendidas como correspon-
dientes al &mbito del gobierno regional.

Este es un elemento con conexiones importantes, con la transiciéon
de la coordinacioén a la cooperacidn. Para llegar a un estadio de colabo-
racion, es importante que se produzcan procesos de empoderamiento
en los que, por una parte, el resto de actores de la region (publicos y
privados) se capaciten para participar en proyectos que hasta ahora no
habian considerado dentro de su actividad. Por otra parte, debe empo-
derarse a los agentes considerados «débiles» en el sistema para que
puedan ejercer su papel en términos de igualdad.
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Los casos analizados, sobre todo en el caso del Goierri y de Gipuzkoa,
muestran que una aproximacion en red no necesariamente supone el
desmantelamiento total de los modos jerdrquicos de gobernanza. La
realidad observada, mdas que en la sustituciéon de un modelo por otro,
se ha basado en hacer posible la convivencia de ambos modelos.

El argumento central en este documento es que la complejidad de los
retos planteados en las estrategias de especializacion inteligente, y que se
ha mostrado en apartados anteriores, hace que en estos casos una gober-
nanza en red pueda ser mds eficiente que una jerdrquica. Las experiencias
anteriores nos hacen pensar que, de desarrollarse dicha aproximacién en
red, esta se dard en coexistencia con las jerarquias existentes actualmen-
te. Sin embargo, no es posible dicha coexistencia sin cambios relevantes
en los modos de trabajar desde la jerarquia. El reto se centra, por lo tan-
to, en ir generando capacidades de funcionamiento en red dentro de
estructuras que funcionan de manera mayoritariamente jerdrquica.

Este argumento nos lleva a una reflexion final sobre la relevancia de
las personas que impulsan los procesos de transformacién de modelos
de gobernanza, buscando, normalmente, la convivencia de nuevas gober-
nanzas en red con estructuras jerarquicas preexistentes. Nos referiremos
a estas personas como facilitadores de los procesos: son esas personas o
grupos de personas que provocan continuos ciclos de reflexién-acciéon-
reflexién en los actores (ConectaDEL 2013) y que pasan a ser una parte
clave en la construccién de modos de gobernanza en red. El desarrollo de
redes locales que permiten la generaciéon de nuevos modelos de gober-
nanza requiere, entonces, de facilitadores que gestionen estos procesos.
Esto nos permite apuntar que las capacidades de las personas que trabajan
en gobiernos y en agencias influyen sobremanera en los modelos de de-
sarrollo que se promueven; una influencia que creemos infravalorada.

43.
Reflexiones desde la practica en el nivel regional

Un caso que puede ilustrar la dificultad de estos procesos de construccién
de nuevas gobernanzas en el dmbito de la especializacién inteligente es
el de la definicién de la estrategia RIS3 en el Pais Vasco. Este proceso co-
menzo6 con la realizacién de un diagnéstico de las ventajas y las potenciali-
dades del tejido productivo. Una vez contrastado dicho diagndstico, se pasé
a definir una serie de prioridades verticales (biociencias, fabricacién avan-
zada y energia) y horizontales (refuerzo de la colaboracién publico-privada,
reordenacion de la red vasca de ciencia, tecnologia e innovacion, alineacién
del sistema universitario con las dreas RIS3, atraccién y gestién del talento,
potenciacién de la internacionalizacion de la red vasca de ciencia y tecno-
logia, innovacién en gestion publica e innovacién en transformacién social
y empresarial) en las cuales se centraria el proceso de especializacién.

Las priorizaciones realizadas han tenido su incidencia en las re-
flexiones del Gobierno a la hora de tomar decisiones en torno al siste-
ma vasco de ciencia y tecnologia y la I+D. Sin embargo, el elemento en
el que en estos momentos centramos la reflexién es la coordinacién/
colaboracién con otros niveles de gobierno y agencias que se ha lleva-
do a cabo. El objetivo es reflexionar sobre los procesos de construccién
de la gobernanza multinivel y sobre hasta qué punto estas se realizan
desde aproximaciones jerdrquicas o de red.

Una vez definidas dichas prioridades, se propuso, desde el Gobierno
Vasco, un proceso a las diputaciones y, representantes de las tres capi-
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tales vascas (Bilbao, Donostia y Vitoria-Gasteiz) para la identificacién de
sinergias entre las diferentes estrategias definidas por los diferentes
niveles de gobierno. Este proceso consté de dos talleres: en el primero,
el Gobierno Vasco traslado al resto de participantes los ejes principales
de su estrategia RIS3; en el segundo se propuso desde el Gobierno Vasco
que tanto las diputaciones como los gobiernos de las tres capitales tra-
bajaran en un documento que identificara las sinergias de su estrategia
con la estrategia RIS3 del Gobierno Vasco. Orkestra fue quien recogié
estos documentos para integrarlos en un solo documento que pretendia
activar un proceso para ahondar en la articulacién de las diferentes
estrategias. Dicho proceso no prosiguio, por considerarse, en ese mo-
mento, que no se trataba de un &mbito prioritario de actuacién y porque
presentaba dificultades a la hora de poner la reflexién en practica.

El proceso permite plantear tanto la relevancia que para cada nivel
de gobierno tiene la articulacién con los demds niveles como la dificul-
tad de hacer operativa dicha articulacién como dos escollos importan-
tes para el desarrollo de gobernanzas en red que faciliten la articulacién
multinivel de las estrategias de diversificacion.

Desde la perspectiva del concepto de complejidad, presentado ante-
riormente, nuestro argumento es que, con frecuencia, las dificultades
que se encuentran para que no se avance en estos espacios de coordi-
nacién/colaboracién tienen que ver con los elementos analizados ante-
riormente en el marco del nuevo regionalismo y los modelos de gober
nanza. Uno de los principales es el poder, un elemento que a menudo
estd ausente en los modelos analiticos sobre sistemas regionales de in-
novacion o incluso en los propios marcos de la especializacién inteli-
gente. Evidentemente, no hay una negacién explicita de la existencia
de los juegos de poder, pero estos juegos y equilibrios no se plantean
explicitamente como elementos criticos del modelo. Esto hace que los
modelos tengan una aproximacién muy basada en una racionalidad de
maximizacién de la eficiencia. Podria parecer que los actores del terri-
torio actuardn de forma racional y, si hay una forma de hacer que el
proceso sea eficiente, lo asumiran. Es por ello que los modelos analiticos
tradicionales a veces no ayudan a entender por qué la coordinacién/
colaboracién no ocurre. En la segunda parte de este documento de
trabajo abordaremos algunos de estos elementos. En esta seccién hemos
querido establecer, mediante ejemplos, un diagnoéstico de la situacién.

44.
Reflexiones desde la practica en el nivel provincial
En este apartado nos centramos en el papel que, desde el nivel provin-
cial, las diputaciones pueden jugar a la hora de desarrollar un nuevo
modo de gobernanza multinivel que aumente la eficiencia de estrate-
gias territoriales complejas, como las de especializacién inteligente.
Aunque la diferencia entre las competencias existentes segin la comu-
nidad auténoma condiciona el papel de las diputaciones, consideramos
que muchos de los aprendizajes derivados de Gipuzkoa Sarean, caso
en el que centramos esta reflexién, son vdlidas para distintos contextos.
Tras un cambio de gobierno en el 2011, Gipuzkoa Sarean pasé de
ser un proyecto para la generacién de capital social para la competiti-
vidad a ser un proyecto para la construccién de puentes para un nuevo
modelo de desarrollo territorial. Antes de definir de forma conjunta
entre politicos e investigadores cudl era el concepto de desarrollo te-
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rritorial que guiaria el proceso, el Gobierno puso encima de la mesa
tres criterios que el proyecto debia cumplir:

a) Ser un proyecto que se iniciara desde la reflexién pero para la ac-
cién, es decir, un concepto orientado a su implementacién.

b) Ser un proyecto basado en la participacién de los actores del territorio.

¢) Ser un proyecto con una aproximacion territorial que integrara lo
comarcal.

Sobre estas bases, el desarrollo territorial se defini6 como un «proceso
de movilizacién y participacién de los diferentes actores (piblicos y pri-
vados) en el que discuten y consensuan estrategias que pueden guiar ac-
tuaciones individuales y colectivas» (Larrea 2013). Esta conceptualizaciéon
se basa en el hecho de que el desarrollo territorial tiene por eje central la
participacion de los actores territoriales, y solo a través de esta participa-
cién se pueden llegar a definir estrategias y actuaciones del territorio.

Para trasladar este concepto a la accién se elabor6 una lista de acto-
res del territorio con los que iniciar los procesos de movilizacién y
participacién de cara a la futura definicién de estrategias territoriales.
No pretendia ser una lista completa de actores de Gipuzkoa, sino que
planteaba las potenciales interlocuciones a establecer a medio plazo.
Dichos actores eran: Diputacién Foral de Gipuzkoa, ayuntamientos,
agencias de desarrollo comarcal, redes de colaboracién comarcales,
centros formativos, asociaciones en el dmbito cultural, asociaciones en
el Ambito social, actores en la economia social, sindicatos, empresas,
asociaciones de empresas, universidades, centros tecnolégicos y figuras
relacionadas (CIC, etc.) y la sociedad civil. Siguiendo las prioridades
establecidas en términos de integracién del nivel comarcal en el plan-
teamiento, los actores prioritarios a la hora de llevar este concepto a la
accién fueron las agencias de desarrollo comarcal.

Optar por este concepto conlleva la busqueda de una aproximacion
al desarrollo territorial que no se mide en términos de crecimiento del
PIB, sino en términos del grado en que los actores que constituyen el
territorio participan en la definicién e implementacién de su propio
proceso de desarrollo. Ello no implica que aspectos tratados en aproxi-
maciones al desarrollo territorial mas tradicionales en el territorio
(orientados al crecimiento y al desarrollo econémico) no se vayan a
abordar en esta, pero se plantea que esto ocurra de la mano de los ac-
tores del territorio, siendo un objetivo explicito del proceso el abrir el
didlogo a una diversidad mayor de voces y perspectivas de lo que ha
sido tradicional. Asimismo, plantea un nuevo modelo de gobernanza
multinivel en la provincia.

En el apartado anterior, senalamos que la construccién de modos
de gobernanza en red no siempre requiere la creacién de nuevas es-
tructuras. Sin embargo, en este caso, si lo hizo. Para llevar a la practica
el nuevo modelo de desarrollo territorial, el Gobierno cred, dentro del
gabinete del Diputado General, la nueva Direccién de Desarrollo Terri-
torial. Dicha direccién contaba con tres personas y tenia el mandato
principal de materializar el nuevo modelo de desarrollo territorial. La
prioridad se establecié en la construccién de un nuevo modelo de rela-
ciones con las agencias de desarrollo comarcal.

Los primeros puentes entre la Diputacién, a través de su direccién
para el desarrollo territorial, y las agencias de desarrollo comarcal se

Gipuzkoa Sarean
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actores en el proceso
de desarrollo
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iniciaron estableciendo procesos de participacién con tres perfiles dis-
tintos de representantes comarcales: la representacién politica, de la
mano de los alcaldes que presiden cada agencia de desarrollo comarcal;
la representacion de la direccién de las agencias a través de sus gerentes
o directores, y la representacion técnica a través de especialistas que en
cada comarca puedan asumir labores de facilitacién del nuevo modelo
de gobernanza. Fue a través de la movilizacién y la participacién de
estos actores en dos espacios denominados «mesa intercomarcal» y «pro-
ceso de investigacién-accién para facilitadores» (ver presentacién del
caso en el apartado metodolégico) como se empezd a materializar en la
préctica el modelo de desarrollo territorial adoptado y el nuevo modelo
de gobernanza multinivel que se pretendia desarrollar.

Este caso ilustra cémo se puede abordar la construccién de espacios
para la coordinacién multinivel. Uno de los temas abordados en la mesa
intercomarcal fue un decreto sobre el sector energético que la Diputa-
cion defini6 después de haber trabajado el tema con los representantes
comarcales. E]l mismo incide sobre un sector planteado como priorita-
rio en la estrategia RIS3 del Gobierno Vasco. Mediante este decreto se
financiaron procesos de mapeo de empresas vinculadas, o potencial-
mente vinculadas, a la cadena de valor energética comarca por comar-
ca. El proceso podia haber sido un contexto idéneo para experimentar
procesos de descubrimiento emprendedor dentro de un marco RIS3.
Sin embargo, el nuevo modelo de relaciones que articula el nivel co-
marcal y el provincial no ha sido todavia conectado al nivel regional.

4.5,

Reflexiones desde la practica en el nivel local

En esta parte del documento venimos compartiendo reflexiones desde
la préctica sobre como construir una gobernanza multinivel que apoye
estrategias territoriales como las de especializacién inteligente. Abor-
damos ahora el papel del nivel local, al que dedicamos mayor espacio,
por una parte, porque la trayectoria de las autoras viene de ese nivel,
pero también porque se trata un nivel mucho menos estudiado que el
regional, en el que operan actores que en el nivel regional se conside-
ran «débiles» y que, sin embargo, consideramos que pueden jugar un
papel relevante en el conjunto del sistema.

Para ilustrar el momento que este nivel vive en el Pais Vasco y ar-
gumentar su posicién en torno a estrategias de especializacién inteli-
gente, la seccién cuenta con dos apartados: el primero muestra, a través
del caso de Goieki, en la comarca del Goierri, cudles son algunos ele-
mentos clave para entender este nivel y su aportacion al sistema regio-
nal; el segundo muestra cémo algunas agencias estdn abordando espe-
cificamente las estrategias de especializacion inteligente.

En el caso presentado a nivel del Pais Vasco, hemos constatado las
dificultades de abordar una gobernanza multinivel. El caso de Gipuzkoa
mostraba un proceso incipiente de integracién de nivel provincial con
el comarcal. Goieki es una de las agencias de desarrollo comarcal que
participa en Gipuzkoa Sarean. El proceso de desarrollo de un nuevo
modelo de gobernanza se ha realizado, en gran medida, pensando en
la gobernanza de la comarca. En este caso se sefialardn los intentos
realizados por abrir este modelo a otros niveles y las dificultades en-
contradas para ello.
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45.1.
Un ejemplo de construccién de un nuevo modelo de gobernanza
comarcal en red: el caso de la comarca del Goierri (Gipuzkoa)
Lankidetza Sarea (LS) fue un proyecto que supuso un evidente cambio
en el modo en el cual la Agencia de Desarrollo Comarcal Goieki se
relaciona con las empresas de la comarca. De ser un proveedor de ser-
vicios y programas disefiados por la Diputacién Provincial o el Gobier-
no Vasco pasé a facilitar un proceso de colaboracién que suponia em-
poderar a las empresas locales para la definicién de las lineas de
actuacion que desde la agencia se promoverian para apoyar su compe-
titividad. La incorporacién de personas con conocimientos técnicos
(ingenieria sobre todo) fue clave para generar este cambio.

Aungque LS supuso la transformacion de las relaciones entre la agen-
cia y las empresas, esta red todavia estaba lejos de generar un nuevo
modelo de gobernanza para el desarrollo econémico en la comarca.
Muchos agentes que influencian o se ven influenciados por las politicas
para el desarrollo econémico estaban fuera de esta dindmica de cola-
boracién. En el 2012 se creé el Foro Industrial con el objetivo de abor-
dar este reto. Hasta entonces, la agencia se guiaba por el Plan Estraté-
gico Comarcal, que, de la mano de una empresa consultora, se definia
con la participacién de diferentes agentes locales que se reunian en un
periodo de tiempo reducido para la propuesta de las diferentes lineas
de accién. El Foro Industrial supuso el cambio que busca pasar del plan
al proceso estratégico a través de:

a) Una implicacién continuada de los agentes en la reflexién en torno
a los retos para el desarrollo industrial en la comarca.

b) Lineas de accién que definen la politica para el desarrollo industrial
derivadas de un continuo proceso de negociacion.

¢) Vision compartida entre los agentes implicados.

Todo ello permite iniciar la redefinicién del modelo de gobernanza.
A continuacién se aborda la explicitacién de los factores que han faci-
litado este proceso (adaptado de Estensoro 2015):

a) Los actores territoriales deben compartir el interés por generar un
nuevo modelo de gobernanza
Ademas de los propios facilitadores, que normalmente estdn en la
agencia de desarrollo comarcal, el resto de actores deben ser cons-
cientes de la necesidad de cambiar los modos de gobernanza. Si no,
el proceso de cambio puede verse paralizado. Esta toma de cons-
ciencia puede ser provocada y los facilitadores pueden jugar dicho
rol catalizador.

b) Motivacién y confianza
Los actores que se embarcan en estos procesos de cambio en los
modos de relacién deben creer en ello y sentirse parte de ello. El
sentimiento de pertenencia es, por tanto, clave para facilitar la
transformacién. Esto es fundamental para justificar la inversion de
tiempo que estos procesos conllevan.

¢) Compromiso politico y lenguaje compartido con los agentes politicos
Replantear los modos de gobernanza puede ir en contra de aproxi-
maciones jerdrquicas en la forma de hacer politica. Es importante
entender que el cambio en los modos de gobernanza pasa por cam-
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biar dichos modos jerdrquicos, pero a la hora de plantear los nue-
vos, los agentes politicos deben sentir que estos procesos de trans-
formacién les permitirdn avanzar en el cumplimiento de sus
objetivos como un actor mds del territorio. El didlogo entre facili-
tadores (frecuentemente localizados en la agencia comarcal) y po-
liticos serd crucial para consensuar, desde el comienzo, la aproxi-
macién que el proceso de transformaciéon debe seguir y el
cometido de los agentes politicos en el mismo.

d) Recursos para apoyar el proceso y la confianza en el uso de los mismos
Los procesos de transformaciéon de modelos de gobernanza requie-
ren tiempo, continuidad y rigurosidad. La formalizacién de estos
procesos a través de recursos dedicados a los mismos incrementa
su importancia y empodera al propio proceso.

e) Facilitadores con conocimiento experto y conocimiento de proceso
Tal y como se subrayaba anteriormente, la facilitacién acelera los
procesos de innovacién social. El caso de Foro Industrial del Goierri
demuestra las ventajas de contar con conocimiento experto y co-
nocimiento de proceso, aportados por la facilitadora, que en este
caso era investigadora (una de las autoras de este documento). Esto
permite corroborar la influencia que el conocimiento de los facili-
tadores supone para los procesos de desarrollo territorial, y permi
te plantear la posible contribucién de investigadores sociales en los
procesos de transformacién en el &mbito de la especializacién in-
teligente y las politicas de desarrollo territorial en general. Este
ultimo punto se aborda con mayor detalle en el apartado titulado
«afrontando los retos de la diversidad.

Estos procesos de reflexién-accién-reflexion facilitados por el pro-
ceso de investigacién-acciéon han dado lugar a dos lineas de trabajo
principales en el seno del Foro Industrial. Por un lado, el desarrollo de
competencias transversales (liderazgo, autonomia, trabajo en equipo,
comunicacién, etcétera). Con este objetivo se han planteado nuevos
espacios donde otros agentes comarcales se implican de forma escalo-
nada. Entre dichos agentes estdn los representantes de diecisiete cen-
tros educativos de la comarca u otras empresas que ven con interés
esta linea de trabajo. Por otro lado, a la hora de escribir este documen-
to se estd comenzando un nuevo ciclo de reflexién en torno a los retos
de fabricacién industrial en la comarca. Esta reflexién esta relacionada
con la oportunidad que la aproximacién de Industria 4.0 o manufactu-
ra avanzada! puede suponer para la comarca y su desarrollo industrial.
Se trata de un dmbito que coincide con las prioridades marcadas por
la estrategia RIS3, definida por el Gobierno Vasco y en la que los inten-
tos de coordinacién se consideran clave. En el momento de escribir este
documento, los intentos para promover dicha coordinacién desde el
nivel comarcal todavia no han tenido respuesta.

La Industria 4.0 o manufactura avanzada responde al reto de avanzar
hacia una nueva fase de desarrollo industrial. Algunos autores se refie-
ren, con relacién a este concepto, a la cuarta revolucién industrial que
trata de basar los procesos manufactureros en sistemas ciber-fisicos y su-
perar asi una fase (la tercera) en la cual el uso de la electrénica y las

1 En este documento se utilizan ambos conceptos de forma indiferente aunque varios autores y
documentos permitan identificar matices que diferencian ambas aproximaciones.
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TIC ha sido clave para conseguir procesos de manufactura mdas auto-
matizados (Acatech 2013). Para ello, serd necesario convertir las em-
presas en entes inteligentes que desarrollen procesos productivos in-
terconectados por nodos de redes inteligentes y la aplicacién de lo que
se denomina el «internet de las cosas» (internet of things). Esto permitira
incrementar exponencialmente la capacidad de generar, recoger y en-
viar informacién. Informacién que deberd ser procesada para generar
respuesta y actuar in situ con el fin de aumentar la flexibilidad y la
eficiencia productiva.

La integracién de dichos sistemas aumenta, por tanto, la capacidad
de autogestién de la produccién en las empresas. De todos modos, cabe
destacar que el salto que supone el integrar procesos de manufactura
avanzada va mads alld de integrar nuevas tecnologias en el proceso de
produccioén, ya que implica dicha integracién pero también un impul-
so hacia la servitizacién de las empresas e implica un cambio en sus
modelos organizativos. Ademads, uno de los retos clave en la transfor-
macioén que esta nueva fase requiere hace referencia a la generaciéon
de un nuevo sistema de empresas interconectado. Esto hace referencia
al cambio en el modo de relaciones en la cadena de valor y las impli-
caciones correspondientes en los vinculos entre cliente y proveedor. La
necesidad de desarrollar ecosistemas colaborativos interconectados
entre las empresas pasa por transformar la cultura empresarial.

En el momento de escribir este documento, en el seno del Foro
Industrial de la comarca del Goierri se vislumbran varias lineas de
trabajo que pretenden facilitar la transicién hacia esta nueva aproxi-
macioén para el desarrollo industrial. Entre ellas destaca la reflexién
continua que el Foro Industrial llevard a cabo en relacién con esta
nueva aproximacion y el apoyo del proceso de investigacién-acciéon en
su conceptualizacién y adaptacién, la adecuacién de la oferta formati-
va comarcal (ciclos formativos y escuela de ingenieria), el apoyo a las
empresas pequeiias para adaptar las relaciones entre cliente y provee-
dor y dada la cercania con las mismas, el apoyo a todo tipo de empresas
para la implantacién y el desarrollo de nuevos procesos de produccién
y la coordinacién con las estrategias provinciales y regionales que apo-
yen esta prioridad.

45.2.
Aportacién de las redes comarcales a los procesos de especializacion
inteligente: ejemplos de capilaridad
Con este apartado se pretende complementar el anterior seflalando
ejemplos concretos de cémo los nuevos modelos de gobernanza en
red desarrollados por agencias de desarrollo comarcal pueden aportar
estrategias de especializacién inteligente. Esta aportacién se materia-
liza, en gran medida, en forma de capilaridad, es decir, la capacidad
de llegar a las empresas de forma individualizada. Este aspecto es
relevante en estrategias RIS3, pero abordarlo desde gobiernos regio-
nales mds alld de su relacién con las empresas grandes no es factible.
Adicionalmente, en la CAPV se han constituido en laboratorios para
los nuevos modos de gobernanza al haber sido, junto con las asocia-
ciones cluster, el contexto donde mads se ha experimentado esta forma
de trabajo.

En esta seccién compartimos las reflexiones realizadas en un pro-
yecto de investigacion facilitado por las autoras en el que participaron
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las agencias de desarrollo comarcal del Goierri y el Urola Medio, con
el objetivo de aprender mutuamente de las experiencias en el ambito
de la especializacién inteligente.

Las aproximaciones desarrolladas en las dos agencias diferian signi-
ficativamente. Para referirnos a las dos aproximaciones, nos referiremos
en adelante a «estrategias push» y «estrategias pull». A continuacién, se
describen caracteristicas que describen a cada una de estas estrategias
e identificamos las diferencias entre ambas basdndonos en algunos ele-
mentos clave. Estos dos enfoques no son mutuamente excluyentes y
hay agencias que los compatibilizan. De hecho, consideramos que la
integraciéon de ambas perspectivas tiene el potencial de ayudar de forma
mads eficiente a desarrollar capacidades de innovacion.

Las estrategias pull, que se han conceptualizado como modo de
trabajo de las agencias partiendo de la experiencia de Goieki, buscan
promover procesos de innovacién en funcién de la demanda del mer-
cado. En este caso, las agencias de desarrollo identifican oportunidades
concretas hablando con potenciales clientes y obteniendo pedidos.
Llevan a cabo una labor comercial para las empresas de la comarca.
Las fuentes para dicha identificacién suelen ser, por lo general, las
empresas tractoras de la comarca, las propias empresas participantes
en la red o las empresas extranjeras a las que se intenta acceder a
través de mecanismos habituales como ferias. El método de trabajo
consiste en que la agencia trabaje con las empresas de la comarca en
el desarrollo de un nuevo producto, un nuevo proceso productivo o
una nueva tecnologia que responda a la demanda de mercado detec-
tada por la agencia. Las agencias buscan que se trate de proyectos con
un alto valor afiadido y que supongan un salto cualitativo para la
empresa participante. Normalmente, el desarrollo del proyecto requie-
re la colaboracién de otros agentes del sistema de innovacién: centros
tecnoldgicos, universidades, KIBS (Knowledge Intensive Business Services),
o centros de FP. Ademds del desarrollo de capacidades hard, son nece-
sarias nuevas capacidades de cardcter mas soft. En el caso de las pri-
meras, destaca el desarrollo de nuevos productos o tecnologias. En
cambio, en el caso de las capacidades soft, podriamos resaltar estas
otras: relaciones con agentes del sistema de innovacién con los cuales
no se ha colaborado antes; desarrollo de capacidades en disefio indus-
trial, comercializacién o internacionalizacién por el hecho de contar
ahora con un producto propio, etc.

Las estrategias push se han conceptualizado tras analizar la forma
de actuacién de Iraurgi Berritzen, la agencia de desarrollo del Urola
Medio. Esta estrategia busca el desarrollo de capacidades que permitan
adaptarse a las exigencias requeridas por el mercado, pero sin que la
agencia busque activamente demandas concretas que inicien el proce-
so. Son, por tanto, estrategias enfocadas a la oferta en vez de a la de-
manda. Por un lado, los espacios de colaboracién entre empresas son
espacios para el aprendizaje colectivo que permiten, sobre todo, el
desarrollo de capacidades soft. Los dmbitos que suscitan mads interés en
este tipo de procesos de aprendizaje son: innovacién organizativa, co-
mercializaciéon, calidad... Aunque el desarrollo de capacidades soft es
central en este tipo de estrategia, los proyectos de las agencias también
muestran la capacidad para trabajar en el desarrollo de capacidades
hard. Asi, en el caso analizado en el Urola Medio, como resultado de la
colaboracion en elementos soft, potenciada por la agencia de desarrollo
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comarcal entre diferentes empresas y centros tecnolégicos, se han
llevado a cabo proyectos de desarrollo de nuevos prototipos orientados
a nichos concretos de mercado.

Ambas estrategias y los procesos de colaboracién relacionados, com-

prenden diferencias en relacién con varios aspectos (ver la tabla 3). Nos
centramos en los siguientes:

a)

El rol de la agencia de desarrollo

En el caso de las estrategias pull, las agencias comparten la respon-
sabilidad de identificar la demanda del mercado en relacién con
productos o procesos especificos. En este sentido, las agencias tam-
bién son responsables de responder a dicha demanda, y la satisfac-
cién del cliente es un objetivo compartido entre las empresas y la
agencia. En cambio, en las estrategias push, las agencias centran su
actividad en la facilitacién de procesos de colaboracién para el de-
sarrollo de capacidades; no hay una responsabilidad directa en la
relacién de las empresas de la comarca con sus clientes.

De todos modos, cabe destacar que las agencias de desarrollo co-
marcal deben de evitar actuar como comerciales de las empresas
en el caso de las estrategias pull. El proceso de identificar la deman-
da del mercado puede ser un paso necesario para activar procesos
de innovacién con gran valor para las empresas, pero la agencia no
deberia descuidar su objetivo de que los proyectos se conviertan en
procesos de aprendizaje que busquen un desarrollo de capacidades
incremental.

El perfil de los facilitadores

Las diferencias entre los tipos de estrategias también suponen di-
ferencias en las capacidades requeridas en los facilitadores, que son
normalmente personal de la agencia. La necesidad de entender un
lenguaje mds «técnico» y poder hacer un seguimiento a los procesos
de desarrollo de nuevos productos y procesos productivos es clave
en las estrategias pull. Como consecuencia, personas con estudios
de ingenieria son necesarias dentro del personal de las agencias.
En el caso de las estrategias push, el rol de facilitador del personal
de la agencia se basa en la intermediacién entre los agentes. Es por
ello que en la mayoria de estos casos, las personas que ejercen como
facilitadores tienen estudios en dmbitos de las ciencias sociales.
Este elemento permite resaltar la influencia del perfil del personal
de las agencias en el rol de estas a la hora de impulsar la innovacién
y competitividad de las empresas. Frecuentemente, este tipo de
estrategias no se tienen en cuenta a la hora de seleccionar al per-
sonal, y en vez de seleccionar a las personas adecuadas para la es-
trategia definida se define una estrategia que responde al perfil del
personal de la agencia.

Capacidad de atraccién de empresas

El hecho de que los proyectos de cardcter pull se inicien con la invita-
cioén de la agencia a las empresas para que respondan a una oportu-
nidad de mercado resulta en un mayor poder de atraccién. Como
consecuencia, el interés de las empresas por participar en este tipo
de proyectos puede ser mayor. Los proyectos de desarrollo de capaci-
dades soft, que son centrales en aquellas agencias que trabajan mayo-
ritariamente con una aproximacién push, pueden resultar menos
atractivos. Al mismo tiempo, puede suponer dificultades ante la btis-
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queda de apoyo en directivos y representantes politicos que prioricen
resultados mds tangibles. De todos modos, casos como Iraurgi Berrit-
zen muestran c6mo las empresas también valoran las estrategias push,
las cuales, sostenidas en el tiempo, tienen incidencia en la capacidad
de las empresas de buscar sus propias oportunidades de mercado.

Tabla 3. Diferencias entre estrategias pull y push

Estrategias pull

Rol de la ADL « Responsabilidad
compartida con las
empresas para la
identificacion y respuesta
de la demanda del mercado

+» Necesidad de evitar actuar
como comerciales

Perfil de los facilitadores « Necesidad de comprender
el lenguaje relacionado con
los procesos productivos de
las empresas

- Facilitadores con estudios
de ingenieria

Capacidad de atraccion - Mayor atractivo para las

de empresas empresas: interés por
participar

« Mas resultados tangibles a
corto plazo

Estrategias push

« Enfocado al desarrollo
de capacidades soft y
desarrollo de productos
y procesos que buscan
oportunidades en el
mercado

- Baja implicacion de la
agencia en dinamicas de
mercado

- Perfil de ciencias sociales
sobre todo

« Menor atractivo aunque
existen casos en los cuales
se demuestra que las
empresas valoran este tipo
de estrategia

- Dificultades para conseguir
un compromiso politico
cuando se priorizan
resultados tangibles a corto
plazo
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sl\frontando los retos
de la nueva gobernanza:
la diversidad

En los apartados anteriores se ha puesto de manifiesto la complejidad
de afrontar una estrategia de especializacién inteligente en el territorio.
En esta parte del documento se comparten algunos aprendizajes sobre
como gestionar los procesos para avanzar en la construccién de nuevas
gobernanzas. Estos aprendizajes derivan sobre todo del caso de Gi-
puzkoa Sarean ya presentado, que sirvié como laboratorio para detec-
tar cudles son los elementos criticos de estos procesos de aprendizaje
que permiten llegar a la accién. A continuacién se presenta el marco
conceptual construido a raiz de esta experiencia y se interpreta el mis-
mo para contextos de politicas de especializacién inteligente.

El marco propone dos ejes que es necesario trabajar. El primer eje
se centra en la relevancia del debate ideoldgico en el proceso de las
politicas. El término ideologia es un término que frecuentemente gene-
ra rechazo y miedo. Parece implicar una aproximacién obsoleta. Sin
embargo, la RAE define ideologia como el ‘conjunto de ideas fundamen-
tales que caracteriza el pensamiento de una persona, colectividad o
época, de un movimiento cultural, religioso o politico’, etc.

No hay politica que no se defina partiendo de las ideas fundamenta-
les que caracterizan el pensamiento de quienes participan en su disefio
e implementacion. Es decir, no hay politica que no tenga un componen-
te ideoloégico. Intentar aprender en el proceso de definicién de politicas
sin explicitar dichas posiciones genera grandes dificultades para el cam-
bio, sobre todo si se considera que politicas como las de diversificacién
inteligente son fruto del esfuerzo de multiplicidad de actores tanto del
sector publico como del privado. Tal y como se sefialaba anteriormente
al discutir el concepto de complejidad, estos actores tienen perspectivas
distintas sobre los retos y la forma de solucionarlos. Es dificil generar
una visiéon compartida sobre el proceso de diversificacién sin una dis-
cusion previa de los posicionamientos ideoldgicos que permita a cada
uno entender desde dénde plantea el otro sus propuestas. Todos los
casos analizados y presentados en este documento muestran que cues-
ta mucho explicitar las posiciones ideolégicas en este tipo de proceso,
por eso, en muchos de los casos, permanecen implicitas.

El segundo eje tiene que ver con la forma de abordar los procesos
de aprendizaje. Frecuentemente se aborda el aprendizaje en estos te-
mas como un proceso lineal en el que los expertos en el tema informan
a los que van a desarrollar la implementacién de cudles son los princi-
pales conceptos y las fases del proceso. Son frecuentes también las
comunicaciones en torno a buenas practicas. Sin embargo, la experien-
cia en Gipuzkoa Sarean lleva a proponer una aproximacion dialégica
al proceso de aprendizaje, en el que se sigue manteniendo la figura del
experto pero en un marco en el que existe un facilitador, papel que
también puede ser jugado por investigadores, lo que facilita un proce-
so de didlogo en el que el conocimiento no se transmite de unos a otros,
sino que se cogenera en un proceso de construccién colectiva. Resumi-

Los cambios en los
modos de hacer politica
requieren formas
creativas de establecer
el debate ideoldgico

Aprendemos para el
cambio por medio

del dialogo sobre los
problemas y no cuando
nos dicen qué tenemos
que hacer
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mos la primera aproximacioén descrita al aprendizaje como una apro-
ximacion lineal de la teoria a la préctica en la que se asume que los
expertos traen el conocimiento que los actores deben aplicar. Normal-
mente, esta aproximacién va acompafiada de una interpretacion del
proceso de las politicas, con una clara distincién entre la fase de plani-
ficacion de la politica (este es el momento en que la teoria es normal-
mente presentada y a veces discutida) y su fase de implementacién. La
alternativa se ha denominado aproximacién no lineal entre teoria y
practica. Normalmente va alineada con una perspectiva del disefio e
implementacién que no es lineal, y se materializa como un proceso
continuo de rediseno en la implementacién de las politicas.

En la siguiente tabla se han sintetizado las posibles situaciones en
términos de explicitacién o no de las posiciones ideolégicas y las apro-
ximaciones al aprendizaje, y se han descrito cuatro situaciones posibles
del proceso de aprendizaje en las politicas. Estas no pretenden ser una
sistematizacién de cualquier posible situacién, sino una herramienta
para la reflexién y, en cierta medida, una provocacion.

Tabla 4. Situaciones en el proceso de aprendizaje en las politicas

Posiciones ideoldgicas Posiciones ideoldgicas

implicitas explicitas

Aproximacion lineal de la I. Libro de recetas para las
teoria a la practica politicas

Ill. Discurso politico

YO EE O MEET KB 1. Mejora en la eficienciade  IV. Aprendizaje social
la teoria a la practica los programas

Fuente: Karlsen y Larrea (2014b)

En las situaciones I y II no hay un debate explicito de las distintas
posiciones ideoldgicas. En estos casos es dificil que haya una visién
compartida de los cambios requeridos por la estrategia de especializa-
cién inteligente y, consecuentemente, es probable que el proceso ge-
nere cambios solo en la superficie.

Cuando las soluciones se intentan transferir de la teoria a la practi-
ca, como en la situacién I, se genera lo que hemos denominado un libro
de recetas para las politicas. Se trata de interpretaciones normativas de
la teoria y listas de buenas practicas que normalmente resultan difici-
les de implementar. Desde la investigacién hemos trabajado con fre-
cuencia de este modo, y como investigadores hemos preparado docu-
mentos con recomendaciones para los policy makers, que normalmente
no se han implementado.

Cuando hay una conexién no lineal y continuada entre teoria y
préctica, que rompe con la linealidad entre planificacién e implemen-
tacion pero sin un debate ideolégico explicito, las mejoras se dan sobre
todo en términos de la mejora de la eficiencia de un sistema cuyas
bases se dan por sentado. Es lo que hemos denominado situacion II.
Este es el caso de lo que ocurre en muchos proyectos en los que con-
ceptos como competitividad, innovacién o sistema de innovacién per-
manecen incuestionados, e incluso los indicadores para medirlos como
el crecimiento en el PIB, las patentes o la inversién en I+D se dan por
sentados y los proyectos se centran en mejorar alguna parte del sistema
que se percibe como disfuncional a estos objetivos.
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Cuando analizamos las situaciones III y IV, hay un debate explicito
sobre las posiciones ideoldgicas. En la situacién III, con una aproxima-
cién lineal, el aprendizaje se basa en la aplicacién de una teoria dada a
la practica. Esto significa que los actores territoriales que participan en
el proceso de especializacién inteligente son «informados» sobre la teo-
ria que inspira la accién y las posiciones ideoldgicas que hay detrds de
la misma, pero los participantes no se involucran en un proceso colec-
tivo para construir una interpretacién y reinterpretacion de esta teoria
desde la practica. En estos casos, los investigadores que participan en el
proceso podrian estar ayudando al Gobierno a construir su discurso
politico, el cual tiene el objetivo de ser implementado, pero no estarian
contribuyendo al aprendizaje social. Para que ocurra esto ultimo, es
necesario que los investigadores faciliten no solo el proceso de explici-
taciéon de las posiciones ideoldgicas y presupuestos teéricos de los go-
biernos y el resto de actores, sino que ademds construyan y reconstru-
yan de forma continuada dicha teoria desde la practica. En estos casos
es cuando se genera un proceso de aprendizaje social (situacién IV) y se
crean las condiciones para el tipo de cambio de marco o paradigma que
requiere una politica eficaz de especializacién inteligente.

Las transformaciones que la especializacién inteligente implica en tér-
minos de gobernanza multinivel y colaboracién publico-privada son de
una envergadura tal que es necesario un proceso de aprendizaje social, que
se vincula a cambios de los marcos o paradigmas. Se trata de la situacién
IV, pero no siempre se dan las condiciones para conseguir este objetivo.

En las siguientes secciones se abordan cada uno de estos ejes mads
en profundidad. En primer lugar, se aborda el reto de explicitar el de-
bate ideoldgico y las reflexiones realizadas en el contexto de Gipuzkoa
Sarean sobre el tema. A continuacion, se habla del papel que la univer-
sidad y la investigacién pueden jugar para facilitar los procesos de
aprendizaje social en las estrategias de especializacién inteligente.

5.1
La explicitacion del debate ideoldgico

5.1.1.
Reflexiones en torno a Gipuzkoa Sarean

En el apartado anterior se ha seflalado la relevancia de la explicitaciéon
de las distintas posiciones ideolégicas a la hora de abordar procesos
complejos como las politicas de especializacién inteligente.

Esta constatacion fue el resultado de un proceso de aprendizaje a
largo plazo en el contexto de Gipuzkoa Sarean. Concretamente, el reto
que se abordé a partir del 2013 con la creacién de una nueva Direccién
de Desarrollo Territorial, fue la construccién de un nuevo modelo de
gobernanza que permitiera a la Diputacién Foral de Gipuzkoa trabajar
de forma conjunta con las once agencias de desarrollo comarcal de este
territorio en el Ambito del desarrollo socioecondémico de Gipuzkoa. Esto
significaba incidir mediante procesos de aprendizaje conjunto tanto
en las politicas de la Diputacién como en los procesos desarrollados
por las agencias en las comarcas.

Gipuzkoa Sarean no es un proyecto directamente orientado a las
estrategias de especializacién inteligente, ya que el nuevo modelo de
relaciones en el territorio se plante6 como un marco mas genérico
de desarrollo territorial. Sin embargo, cuando se debatieron las nece-

Una nueva gobernanza
para la especializacion
inteligente plantea el
debate de cambio de
paradigma

Gipuzkoa Sarean ha
abordado un nuevo
modelo de relaciones
entre la Diputacion y las
agencias de desarrollo
comarcal
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sidades y los retos de las comarcas dentro del proyecto, se detectaron
claramente las necesidades de diversificacién. Se puede considerar,
por lo tanto, que la construccién de un nuevo modelo de relaciones
en Gipuzkoa Sarean aborda el reto anteriormente presentado de cons-
truir nuevos modelos de gobernanza en el territorio que faciliten
potenciales procesos de especializacién inteligente.

El nuevo modelo de relaciones planteado implicaba la creacién a
nivel provincial de varios espacios, entre los que destaca la mesa in-
tercomarcal. Tal y como se sefial6 al presentar el caso, la mesa inter-
comarcal estd formada por los presidentes de las once agencias de
desarrollo comarcal (alcaldes), los directores de dichas agencias y los
miembros de la Direccién de Desarrollo Territorial y la Direccién de
Innovacién de la Diputacién Foral de Gipuzkoa. Segiin los temas a
tratar, otros miembros de la Diputacién han participado en las sesio-
nes. Este espacio es un contexto de gobernanza multinivel, en el
sentido de que permite sistematizar las relaciones entre dos niveles
distintos de gobierno y de politicas, el de la Diputacién por un lado y
el municipal/comarcal por otro.

Sin embargo, el modelo de Gipuzkoa Sarean aboga no solo por ge-
nerar espacios de conexion entre las agencias y la Diputacién, sino
también por acompanar las agencias de desarrollo comarcal en la cons-
truccién, en cada comarca, de espacios de participacién de los actores
territoriales en los procesos de desarrollo socioeconémico. Es decir, se
han apoyado procesos de construccién de nuevos modelos de relaciones
en las comarcas. El conjunto de estas relaciones podria facilitar proce-
sos como el descubrimiento emprendedor planteados en las estrategias
de especializacién inteligente.

Se aborda, a continuacién, la cuestién del debate ideolégico en este
proceso. En uno de los talleres realizados al final de legislatura del 2015,
se compartid, por parte de una de las autoras de este documento, una
reflexién con los miembros de la mesa intercomarcal. El proceso habia
tenido un sesgo por el que las diferencias que podian existir entre los
participantes de la mesa intercomarcal en torno al nuevo modelo plan-
teado por la Diputacién no se habian debatido explicitamente. Esto habia
hecho que se hubiera avanzado en el disefio y la implementacién de una
serie de programas y decretos de una forma innovadora, pero no se
hubiera abordado de modo abierto la transformacién del modelo de
desarrollo territorial. Si utiliziramos el anterior modelo analitico para
sintetizar esta reflexién, se hubiera podido decir que se habia mejorado
la eficiencia de los programas, pero sin generar un aprendizaje social.
En Gipuzkoa Sarean, la Diputacién habia abogado abiertamente por un
cambio de modelo de desarrollo territorial, por lo que habia un desajus-
te entre el objetivo dltimo y la aproximacion utilizada.

Sin embargo, habia habido otro espacio en el que se habia tratado
esta reflexién. Para apoyar el proceso de cambio, desde el 2013 se
habia definido un proceso de formacién para técnicos de las agencias
(hubo algtn director que participé desde el principio y, posteriormen-
te, se incorpor6 un politico de forma continuada y otros de forma
puntual). El objetivo era generar capacidades en las agencias para que
el nuevo modelo de relaciones pudiera hacerse operativo. Al plantear-
se como un proceso formativo con investigadores, este proceso fue
combinando procesos de reflexién y accién para el desarrollo de un
nuevo modelo, y llegé a la explicitacion de ciertos posicionamientos
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ideoldgicos, aunque fuera de forma indirecta y a través, sobre todo,
de la percepcién que los técnicos tenian de las motivaciones detrds de
los comportamientos de presidentes y directores.

En este grupo de técnicos se llegaron a detectar dos ejes principales
en los que habia posiciones distintas que no se estaban debatiendo, y en
torno a las cuales eran necesarios acuerdos de minimos para que el pro-
ceso No se estancara. Las posiciones se sintetizaron en la siguiente figura.

Figura 2. Ejes del debate ideolégico

Las comarcas son
una escala relevante

en el desarrollo
socioeconémico.

A

El desarrollo
s > socioecondmico responde
a unas directrices

El desarrollo
socioeconémico responde ( eecscsces

a un proyecto politico. técnicas.

eecccccccPeccccccce

<

Las comarcas no son
una escala relevante

en el desarrollo
socioeconémico.

En este caso no se llegd a tipificar cada uno de los cuadrantes, pero
si se hizo un ejercicio de encontrar declaraciones por parte de los dis-
tintos participantes en el proceso que denotaban su interpretaciéon, de
un tipo u otro, y se lleg6 a la conclusién de que habia participantes en
el proceso (politicos de la Diputacién y los ayuntamientos, gerentes y
técnicos de agencia) posicionados, aunque no explicitamente, en cada
uno de los cuadrantes.

Nuestro argumento en este caso es que la interpretacién del papel
que cada escala territorial juega en estrategias como las de especializa-
cién inteligente y, en concreto, el papel de lo local en estas politicas
tiene un componente ideolégico importante que no se ha debatido
abiertamente en el proceso. Lo mismo ocurre con el peso que el pro-
yecto politico y las directrices técnicas deben tener en el proceso. Fre-
cuentemente, como en Gipuzkoa Sarean, se abordan los procesos sin
previamente debatir ni consensuar unos minimos comunes en este
tipo de elementos. Ello hace que los cambios producidos se mantengan
en la superficie, generando, segiin el modelo analitico propuesto, libros
de recetas, discursos politicos y, en el mejor de los casos, aumentando
la eficiencia de los programas, pero pocas veces los cambios en mode-
los de gobernanza y de desarrollo presentados como objetivo final de
las politicas.

Las diferencias
ideoldgicas no se dan
solo en los grandes
debates, sino que
emergen en el dia a dia
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5.1.2.
Actores criticos para el debate ideolégico: los partidos politicos

En este apartado complementamos el anterior con una reflexién que
se deriva no solo del caso de Gipuzkoa Sarean, sino practicamente de
la totalidad de los casos presentados en este documento. Dicha re-
flexion es la siguiente: aun interpretando que el debate ideolégico
descrito en este documento no es un debate partidista, es necesario
introducir a los partidos politicos en el debate del desarrollo territorial
y, por tanto, de las estrategias territoriales, como lo son las estrategias
de especializacion inteligente. A continuacion, se desarrolla la reflexiéon
que ha conducido a esta afirmacién.

Los proyectos de investigaciéon que han dado lugar a los casos pre-
sentados en este documento son proyectos desarrollados en colabora-
ci6én por investigadores y algin gobierno en el Pais Vasco (Gobierno
Vasco, diputaciones forales o ayuntamientos a través de sus agencias).
Estas interlocuciones fueron siempre buscadas por Orkestra como ins-
tituto de investigacion siguiendo el marco de los sistemas regionales
de innovacién. Este marco plantea que en una regién hay tres grandes
subsistemas que contribuyen a la innovacién. El subsistema productivo,
formado sobre todo por empresas; el subsistema de conocimiento, que
engloba entre otros a universidades, centros tecnolégicos, institutos de
investigacién y centros de formacién) y el subsistema politico. La lite-
ratura sefiala que el subsistema politico estd formado por los gobiernos
y sus agencias. Por ello, desde la investigacién se abrieron interlocucio-
nes tanto con gobiernos como las agencias.

Sin embargo, en aquellos procesos de largo plazo, se constaté que
las interlocuciones establecidas no eran suficientes para entender la
légica de los procesos de decisién dentro de las politicas. Se detect6
rdpidamente que los gobiernos tenian abiertas interlocuciones con otro
actor que no habia aparecido en el modelo analitico de los sistemas
regionales de innovacién pero que estaba influyendo en los procesos.
Se trataba de los partidos politicos. Se constatd, ademds, que no solo
este actor no aparecia en los modelos analiticos, sino que se hablaba
del mismo con cierto recelo y no se debatia su influencia en los proce-
sos de forma abierta. Sin embargo, varios de los procesos en marcha
se vieron influidos en sus ritmos, en sus contenidos y, sobre todo, en
su capacidad de llegar a acuerdos por estos actores.

Es por ello que desde la investigacién proponemos la consideracion
explicita de los partidos politicos como actores del desarrollo territorial,
lo que implica que es necesario abrir interlocuciones con estas organi-
zaciones, entender sus ldgicas a la hora de interpretar el desarrollo
territorial y entre otros elementos del mismo, las estrategias de diver-
sificacién. Esto supone un cambio no solo para la investigacién que
pretende entender las dindmicas de desarrollo territorial, sino también
para los propios partidos. Abrir sus reflexiones a los demads actores del
desarrollo territorial y, entre ellos, a los actores académicos, supone un
cambio importante en cdmo los partidos se han relacionado con el
resto de actores hasta el momento.

Uno de los retos detectados al respecto es el de entender las dife-
rentes légicas comunicativas de estos actores. Los gobiernos pueden
desarrollar politicas orientadas a la busqueda de sinergias y consensos.
Los partidos necesitan enfatizar las diferencias. Esto implica que los
procesos de didlogo facilitados tanto desde la investigacién como otros
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espacios del desarrollo territorial deben generar l6gicas de comunica-
cién que compatibilicen la necesidad de buisqueda de acuerdos con la
de la comunicacién de las diferencias.

5.2.
La investigacion-accion como estrategia para el cambio
En los apartados anteriores, se ha demostrado de modo evidente la com-
plejidad que supone abordar una estrategia de especializacion inteligen-
te en una regién con una perspectiva integradora de las distintas escalas
territoriales. En este apartado se aborda la proposicién de que las capaci-
dades de investigacién social que el territorio sea capaz de activar pueden
jugar un papel importante. Con mucha frecuencia este papel no se estd
jugando. El caso utilizado para ilustrar este argumento es el de Orkestra,
que tiene intersecciones importantes con el resto de casos presentados
ya que son proyectos de investigaciéon propios.

El argumento se va a desarrollar abordando las siguientes proposiciones:

a) Hay un potencial no aprovechado de la investigacién social para el
apoyo de estrategias de especializaciéon inteligente.

b) Lainvestigacién-accién puede ser una posible aproximacién al apro-
vechamiento de este potencial.

¢) Abordar la investigacién-accién conlleva gestién del conflicto.

d) La gestién del conflicto requiere de la construccién de conocimien-
to colectivo en la accién.

Esta argumentacidn se desarrolla en los siguientes apartados y estd
basada sobre todo en la propuesta conceptual y metodolégica formu-
lada en Karlsen y Larrea (2014a).

5.2.1.
El potencial desaprovechado de la investigacién social en el dmbito
de la especializacion inteligente
No hay una tnica aproximacion a la interpretacién del desarrollo te-
rritorial, la competitividad, la innovacién y, por ende, la diversificacién
productiva, como tampoco hay una Ginica aproximacion a la investiga-
cién. Sin embargo, hay una aproximacién predominante en la primera
que ha llevado vinculada la aproximacién predominante en la segunda.
Mas concretamente, en el contexto europeo ha habido una interpre-
tacién de los procesos de innovacién que tanto desde las politicas como
desde la literatura ha estado vinculada a los conceptos de sistemas nacio-
nales y regionales de innovacion. El concepto de estrategias inteligentes
de diversificacién, que sirve como hilo conductor a este documento, tie-
ne vinculos fuertes con el concepto de sistema regional de innovacién.
La investigacion vinculada a los sistemas regionales de innovacién
no plantea un debate explicito sobre el papel de los investigadores
sociales y, por tanto, no niega ninguna de las aproximaciones posibles
a su papel en el territorio. Sin embargo, la prictica muestra que la
mayor parte de la investigacion realizada sobre este tema asigna de
facto un papel determinado a este investigador. Es el papel del observa-
dor externo que mide, describe, analiza y propone recomendaciones
para los policy makers (personas involucradas en el disefio e implemen-
tacion de politicas). Se trata de un papel que habitualmente se vincula
a argumentos de neutralidad.

Frecuentemente, el
investigador social ha
sido considerado un
observador externo
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Si comparamos este papel de los investigadores sociales no analiza-
do explicitamente pero materializado de facto con el papel que si se les
atribuye mds explicitamente a los investigadores del &mbito tecnolé-
gico, observamos que bajo conceptos como el de transferencia se gestan
colaboraciones en que los investigadores no solo analizan la innovacién
desde fuera, sino que ayudan a construirla.

Una de las conceptualizaciones que mds han ayudado a entender
este modo de trabajo de los investigadores en el &mbito tecnoldgico es
el de modo 2 de generacién de conocimiento frente al modo 1. En la
siguiente tabla mostramos de forma reducida las principales caracte-
risticas de ambos modos de generacién de conocimiento.

Tabla 5. Comparacion entre el modo 1y el modo 2 de creacion de conocimiento

El conocimiento se crea en el contexto El conocimiento se crea en el contexto de su
de una comunidad académica aplicaciéon

El conocimiento se crea desde una sola El conocimiento se crea de modo

disciplina transdisciplinario

Se necesita conocimiento homogéneo Se utiliza conocimiento heterogéneo

La produccién del conocimiento se organiza  La organizacion es heterarquica, flexible y

de forma jerarquica transitoria

El control de calidad se realiza mediante la El control de calidad lo llevan a cabo los

revision por pares participantes en el proceso de creacién de
conocimiento mediante la rendicion de
cuentas

Fuente: Karlsen y Larrea (2014a), basado en Gibbons et al. (1994)

La idea central es que hay modos distintos de creacién de conocimien-
to. Uno es el que propugna que el conocimiento se crea sobre todo en
entornos especializados, normalmente en el contexto de &mbitos acadé-
micos, universitarios u otros organismos de investigacién, y se transfie-
re después a aquellos que van a aplicarlo. El modo 2 genera espacios en
los que el conocimiento se crea en el contexto de aplicacion, por lo que
no hay una transferencia sino una cogeneracién del conocimiento.

Consideramos que en el caso de la especializacién inteligente hay un
potencial desaprovechado en el &mbito de la participacién de investiga-
dores sociales que trabajen en estos procesos en modo 2. Es decir, investi-
gadores que no observen los procesos desde fuiera para analizarlos, sino que
se impliquen en su construccién. Uno de los elementos criticos en cuya
construccién pueden participar es la construcciéon de modelos de gobernan-
za que faciliten los procesos de especializacién inteligente, tanto en la fase
de descubrimiento emprendedor como en posteriores fases de imitacién de
las innovaciones. De este modo, los investigadores sociales pueden concep-
tualizarse como facilitadores, tal y como se han definido en este documento.

La experiencia de Orkestra demuestra que la investigacién-accién
puede ser una estrategia que facilite estos modos de trabajo. Por ello
en la siguiente seccién se presentan algunos elementos de la Investi-
gacién-Accion para el Desarrollo Territorial (IADT), una aproximacion
desarrollada en el seno de Orkestra para abordar procesos de desarro-
llo territorial (ver Karlsen y Larrea 2014a).
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5.2.2.

La investigacién-accién contribuye al aprovechamiento del potencial
de la investigacién social

La investigacién-accién es investigacién realizada por un equipo de in-
vestigadores con un conjunto de actores del territorio (en la experiencia
de Orkestra, sobre todo policy makers) con el doble objetivo de mejorar
la situacién de los actores y generar conocimiento académico relevante.

Uno de los elementos criticos de esta aproximacién es el proceso
cogenerativo. El conocimiento que permite cumplir los objetivos ante-
riormente mencionados surge de la combinacién de los distintos tipos
de conocimiento que los participantes traen al proceso. No se trata de
que los investigadores generen el conocimiento y lo transfieran en
forma de informacién o recomendaciones, sino que se genere un pro-
ceso de didlogo cuyo resultado sean decisiones de los policy makers y
resultados académicos de los investigadores.

Esta aproximacién busca la conexién entre la investigacion, la ac-
cién y la interaccién, tal y como muestra la figura 3. La investigacién
conlleva la necesidad de mantener en todo momento viva la reflexién
sobre el proceso, contrastando los marcos conceptuales utilizados para
interpretar la realidad, construyendo marcos propios que permitan que
el proceso avance. La accién implica que dicha reflexién siempre debe
tener la accién (el cambio) en el horizonte y obliga a entender el pro-
ceso en términos de secuencias continuadas y ciclicas de reflexién y
accién. Finalmente, esta conexién entre la reflexién y la accién solo
puede articularse mediante la participacion en el proceso de aquellos
actores implicados en el reto abordado en cada momento.

Figura 3. El triangulo de la investigacion-accion

El tigre de papel:

Grandes palabras, pocos lectores y
ausencia de accion y cambio

Investigacion

Participacion Accion

Solo palabras: El héroe solitario:

Ni accion, ni investigacion,
so6lo reuniones

Mucha accion, pero sin
compromiso por parte de otros

Fuente: Figura cedida por James Karlsen
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5.2.3.
La investigacién-accién conlleva la gestién del conflicto

Una de las caracteristicas de los procesos de especializacién inteligente es
que son procesos que se desarrollan en un contexto de complejidad terri
torial, concepto que ya hemos definido. La complejidad territorial implica
que el «ordeno y mando» no puede regir la relacién entre actores y que
serdn necesarios procesos de didlogo para la negociacién y la colaboracién.

Uno de los principales retos con los que se encuentran los investi-
gadores en la accién (forma en que denominaremos en adelante a los
investigadores que trabajan con una aproximacién de investigacién-
accién) es precisamente esta complejidad territorial. Los procesos de
especializacién inteligente son procesos en los que participan actores
de distinta naturaleza que, por definicién, abordan el proceso desde
distintas perspectivas y, consecuentemente, tienen distintas interpre-
taciones de la situacién. Por lo tanto, hay en el territorio conflictos que
hay que resolver para poder avanzar.

No hay recetas para el investigador que quiere ser parte del proceso
de abordar el conflicto o alcanzar el consenso. Sin embargo, la dimensién
conflicto-consenso puede emplearse como una herramienta de andlisis
para entender situaciones de complejidad territorial y tratar de resolver-
las. A continuacién, compartiremos c6mo se aborda este tema en Karlsen
y Larrea (2014a) mediante dos marcos conceptuales vinculados a situa-
ciones de conflicto. En la figura 4 se presenta un marco analitico para
analizar la complejidad territorial. Dicho marco presenta dos dimensio-
nes: objetivos de los actores (desarrollo territorial, innovacién, mayor
competitividad y mayor calidad de vida) y medios (financiacién, organi-
zacién del trabajo de desarrollo territorial, y las funciones y responsabi-
lidades de los diferentes actores). La figura 4 ilustra que cualquier reto
territorial puede enmarcarse en relacién con el conflicto y el consenso
entre los actores involucrados. De manera sencilla, podemos decir que
existen, por tanto, cuatro situaciones posibles para cada reto territorial.

Figura 4. Tipos de complejidad territorial

Conflicto
Objetivo
Consenso <- ------------------------------------------ >
A
: < ......... > 3. Conflicto
sobre objetivos
: F A
S
o - . .°.“.°. .
5 . . % .
U . . o* . .
= : . °. .
: % 4
2, Conflicto 4. Conflicto
: sobre medios maximo
\'4
Conflicto

Fuente: Karlsen (2010: 97)
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La dicotomia entre objetivos y medios tiende a ser artificial en situa-
ciones reales. Llegar a un consenso sobre los objetivos normalmente
parece algo fécil de lograr. En muchos procesos de las politicas, redes o
reflexiones estratégicas, los actores se ponen de acuerdo con facilidad
sobre objetivos abstractos, tales como mejorar la innovacién y la com-
petitividad de las empresas o mejorar la calidad de vida de los ciudada-
nos. Este tipo de consenso es sencillo en el papel. No obstante, conforme
se avanza hacia la definicién concreta de medios y acciones, empiezan
a surgir contradicciones en el modo en el que los actores entienden esos
grandes objetivos. Es necesario construir una visién compartida sobre
el significado y las implicaciones de conceptos, tales como desarrollo
territorial, competitividad e innovacién, en la que participen los actores
interdependientes del RIS. Es precisamente en el proceso de construir
significados compartidos cuando las dgoras resultan necesarias y cuan-
do el investigador social tiene un papel que desempefar.

El marco conceptual puede utilizarse para abordar la perspectiva ci-
clica de conflicto y consenso. Su uso puede ayudar a un grupo a ser cons-
ciente de que la construccién del consenso para la accién no se reduce al
resultado de un acuerdo especifico en un momento determinado. Es, mds
bien, el resultado de un didlogo que se desarrolla entre actores territoria-
les a largo plazo, en el que el equilibrio entre conflicto y consenso cambia
continuamente. Cuando el proceso alcanza un punto de consenso, se abre
una ventana de oportunidad para actuar, lo que podria cambiar el equi-
librio nuevamente. Con un nuevo equilibrio pueden surgir nuevos con-
flictos, lo que generara la necesidad de continuar con el didlogo y tratar
de alcanzar un nuevo consenso en otro punto en el tiempo.

Para entender cémo se desarrolla la transicién de conflicto a consen-
so hemos estado usando otro marco conceptual presentado en la tabla
6. En este caso, es esencial tener claro que tanto conflicto como consen-
so pueden ser implicitos o explicitos, porque ni conflicto ni consenso se
expresan siempre de forma explicita (Karlsen y Larrea 2012). Es necesa-
rio explicitar el conflicto para abordarlo y para construir el consenso.
Muchas redes para el desarrollo territorial se estancan porque los parti-
cipantes no sienten que la red tiene la relevancia suficiente como para
afrontar el coste de explicitar el conflicto.

Tabla 6. Diferentes situaciones de consenso y conflicto

1. Consenso explicito: 3. Conflicto explicito:
«Estamos de acuerdo y <, vees «Hacemos saber alos demas
asi lo hacemos saber que estamos en desacuerdo».

en la red». PN /N
. .
. .

2. Consenso implicito: « 4. Conflicto implicito:  «
«Estamos tacitamente de «Estamos tacitamente en
acuerdo pero no realizamos desacuerdo pero no realizamos
ninguna accién para compartir ninguna accién para que este
este acuerdo». desacuerdo se conozca».

Fuente: Karlsen y Larrea (2012: 222)

No hay recetas para
abordar el conflicto, pero
no hacerlo puede causar
que los procesos

se estanquen
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Hemos dicho que los procesos de especializacién inteligente, por su
naturaleza, son un espacio en conflicto. Lo que ahora afiadimos es que
gran parte de este conflicto es implicito. No se trata de que todo el con-
flicto se explicite, eso frenaria el desarrollo. El objetivo es identificar aque-
llos conflictos que suponen un freno para el desarrollo de dicha estrategia,
porque son los que pueden hacer que el proceso se estanque. Una vez
identificados, dichos conflictos deben explicitarse solo si (0 en el grado en
que) puedan abordarse y orientarse a algin proceso de construccién de
consenso. Un conflicto que se explicita fuera del marco de un proceso
constructivo puede destruir el didlogo, y un conflicto que se explicita y
no se aborda puede también conducir al estancamiento del proceso.

5.2.4.

La gestion del conflicto conlleva construir conocimiento colectivo en
la accion

Adaptando los argumentos de Karlsen y Larrea (2014a) a la actual dis-
cusion sobre los procesos de especializacién inteligente, cabe argumen-
tar que la manera en la que el investigador social puede gestionar el
conflicto una vez explicitado es la construccién de conocimiento co-
lectivo en la accién.

Para entender este concepto es importante distinguir entre conoci-
miento como stock y conocimiento como proceso, o dicho de otra mane-
ra, conocimiento en la accién. Nuestra idea es que el conocimiento es un
stock que puede transformarse en conocimiento en la accién en el contex-
to de un proceso de especializacién inteligente, y que para ello es nece-
sario generar capital social. Pero, como medio para lograr un fin, el capi-
tal social debe ajustarse a los objetivos de cada proceso de especializacién
inteligente, ya que no existe un tipo general de capital social que sea
valido para todos esos procesos. El papel del investigador social no es solo
el de crear conocimiento, sino también el de crear el capital social que
apoye la transformacién del conocimiento en conocimiento en la accién.

En Karlsen y Larrea (2014a) se define conocimiento colectivo en la
accién como una capacidad, un patrén aprendido de accién colectiva,
seglin el cual los actores, en este caso en un proceso de especializaciéon
inteligente, modifican sistemdaticamente sus acciones a lo largo del
tiempo a través del proceso de aprendizaje. El conocimiento colectivo
en la accién es una capacidad que solo puede desarrollarse mediante
el proceso de aprendizaje entre actores que se reiinen regularmente e
interactiian unos con otros. Esto se persigue mediante el didlogo. De
esta forma tienen lugar conexiones entre conceptos teéricos, discursos
y situaciones reales que crean la base para la accién y para cambiar una
situacién determinada. En este proceso los conceptos tedricos se some-
ten a discusion y se convierten en acciones concretas. El didlogo es un
medio para provocar cambios en el lenguaje, en la conducta y en es-
tructuras organizativas e institucionales.

El concepto de la literatura sobre sistemas regionales de innovacién
y especializacién inteligente que mejor conecta con este enfoque dirigido
al conocimiento colectivo en la accién es el «<aprendizaje en las politicas»
(policy learning). E1 aprendizaje en las politicas es el aprendizaje social en
comunidades o redes (Bennett y Howlett, 1992), que se desarrolla en el
proceso de definicién de politicas. La investigacién-accién, entendida
como una aproximacion al aprendizaje en las politicas, puede contribuir
a la gestién mds eficiente de los procesos de especializacién inteligente.
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Conclusiones

El documento es el resultado de combinar, por una parte, los elemen-
tos de interés mostrados por el Pacto Industrial de Barcelona y, por
otra, la experiencia de las autoras en proyectos de desarrollo territorial
que responden a una légica de investigacién-accién. Las estrategias de
especializacién inteligente se han utilizado como hilo conductor que
permitiera ordenar los distintos elementos para el debate y las distintas
experiencias. Sin embargo, tal y como se ha sefialado con anterioridad,
no se trata de un documento sobre estrategias de especializacion inte-
ligente. Los principales elementos para la reflexién planteados podrian
haber sido estructurados en torno a practicamente cualquier tipo de
estrategia de desarrollo territorial, pues son elementos que aparecen
en estos procesos de forma sistemdtica.

El documento es, por lo tanto, una reflexién basada en la praxis, la
conexién de la teoria y la practica, sobre dos retos principales del de-
sarrollo territorial: el primero es la necesidad de mejorar férmulas de
gobernanza multinivel; el segundo es conseguir que aquello que se
planea pueda llevarse a la accion.

Para abordar el reto de la gobernanza multinivel se ha dibujado,
en primer lugar, la relevancia del modelo de gobernanza en red fren-
te a la gobernanza jerdrquica. La gobernanza en red es necesaria por-
que existe complejidad regional. Esto implica la convivencia en el
territorio de distintos actores, que incluyen los distintos niveles de
gobierno de una region, con distintos intereses, cada uno de ellos le-
gitimo. En un contexto como este los mecanismos de «ordeno y man-
do» han probado una y otra vez ser ineficientes. Sin embargo, se per-
siste en el mantenimiento de estructuras jerdrquicas de gobernanza.
Detrds de ello aparece un elemento que pocas veces se dibuja en los
marcos conceptuales sobre desarrollo econémico territorial: el poder.
Frente a la racionalidad optimizadora de resultados que los marcos
como los sistemas regionales de innovacién o las mismas estrategias
de especializacion inteligente parecen asumir, la realidad nos muestra
que frecuentemente los equilibrios de poder conducen a resultados
no predecibles segtn los citados marcos. Necesitamos, por lo tanto,
aproximaciones que hagan emerger los distintos intereses en conflic-
to y abordar la construccién de modelos de gobernanza que permitan
trabajar sobre ellos. La investigacién social, segin hemos argumenta-
do, puede hacer una contribucién a este proceso.

Pero ¢cudles son las claves para abordar este cambio? Tal y como
sugerimos en el titulo de este documento de trabajo, la clave estd en
el cambio de formas de trabajo en el dia a dia. Puesto que nuestro tra-
bajo se ha centrado sobre todo en la interaccion entre distintos niveles
de gobierno e investigadores sociales, es su cambio y nuestro cambio
el que mejor podemos comprender.

En el caso de los gobiernos, las soluciones sobre el papel son ficiles.
Espacios como los creados por la Diputacién Foral de Gipuzkoa, en
Gipuzkoa Sarean, para trabajar con las agencias de desarrollo comarcal,
muestran que hay mecanismos féciles de coordinacién que pueden
llegar a transformarse en espacios de colaboracién. Pero ¢por qué te-
nemos tan pocos? Precisamente porque cada gobierno se aferra a sus
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espacios de poder. Porque la gobernanza en red, que es la que puede
ayudar a abordar retos complejos como la especializacién inteligente,
requiere distribuir el poder, y esto es algo para lo que todavia muchos
gobiernos no estdn preparados. Pero no solo se distribuye el poder, se
distribuye también la corresponsabilidad en la construccién de las po-
liticas. Y la experiencia muestra que aquellos gobiernos que experi-
mentan con este tipo de redes, compartiendo parte de la capacidad de
decision, se encuentran a menudo con actores territoriales que prefie-
ren el esquema anterior, en el que el Gobierno les financiaba sus pro-
yectos 0 no, pero no se implicaba en didlogos sobre cémo podian des-
pués desarrollar sus proyectos. La colaboracién, eje de los modos de
gobernanza en red, conlleva no solo poder incidir en los procesos de los
demds, sino aceptar que los demds incidan en nuestros procesos. De
nuevo, la cesién de poder.

Los espacios de poder entre distintos gobiernos no son, sin embargo,
el inico escollo para abordar los modelos de gobernanza en red. Con
frecuencia, lo que ralentiza los procesos (si no los paraliza) son los equi-
librios de poder dentro de los gobiernos, entre distintos departamentos
(ver ejemplos en el anexo 2). Es por ello que la transformacién en la
gobernanza solo puede llegar de la mano de la transformacién en mo-
delos organizativos de los gobiernos. Estos son dos dmbitos que en la
literatura de la innovacién normalmente se abordan de forma separada,
pero que deberian tener un desarrollo en los préximos anos si se quie-
re llegar a entender mejor los procesos de estrategia territorial.

Hemos simplificado nuestras conclusiones en torno a qué debe cam-
biar en los modos de trabajo de los gobiernos en términos de distribu-
cién del poder. Pero, a lo largo del documento, se ha citado a otro actor
territorial que también se enfrenta al reto del cambio en sus modos de
hacer para poder jugar un papel mds transparente en las estrategias
territoriales. Se trata de los partidos politicos. En el dia a dia, en nues-
tro saber comun como ciudadanos, sabemos que los partidos politicos
inciden en las decisiones de los gobiernos. Sin embargo, como acadé-
micos funcionamos con modelos que obvian esta relacién. Abordar las
estrategias territoriales con la participacién de todos los actores rele-
vantes requiere un ejercicio a los partidos politicos de participacién en
las dindmicas territoriales como un actor mads. Eso no solo significa un
cambio para los partidos, sino para el resto de actores para los que
frecuentemente la interaccién con los partidos es todavia una especie
de tema tabu.

Para terminar, una dosis de autocritica. En la comunidad académica
nos hemos acostumbrado a observar la realidad y a dar recomendacio-
nes, sin implicarnos en los procesos para que dichas recomendaciones
pudieran ser llevadas a la practica. Sin embargo, una gobernanza en
red en la que los procesos se abordan de forma colaborativa requiere
de la universidad y otros organismos de investigacion la participacién
activa en dichos procesos. Esto no significa que toda la comunidad
académica deba hacerlo ni que todos debamos implicarnos de la misma
manera, pero estamos en un momento en el que es relevante plantear-
se como la universidad va a relacionarse con la sociedad y cudl va a ser
su papel en la transformacién social que las estrategias territoriales
requieren. En este sentido, los procesos presentados a lo largo de este
documento muestran que hay un papel potencial para los investigado-
res sociales en la construccién de la innovacién social. Este papel re-
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quiere a los investigadores asumir su rol como actores del territorio, y
no solo como observadores o analistas del mismo. No hay una tnica
férmula para jugar este papel. En este documento hemos presentado
la investigacién-accién como una posible via. Consideramos que hay
un potencial de este tipo de investigacion en el &mbito del desarrollo
territorial que no se estd aprovechando y que podria generar comple-
mentariedades con el tipo de investigacién ya existente que favoreceria
los resultados de ambas aproximaciones.
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Anexo 1

Localizacion de Bilbao,
de Gipuzkoaydela
comarca del Goierri

Localizacion de Bilbao, de Gipuzkoa y de la comarca del Goierri
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Anexo 2

Reflexiones en torno a
la transformacion de los
modelos organizativos
de los gobiernos

El caso de Bilbao

Bilbao Next Lab es un proyecto de investigacién-accién impulsado por
el Ayuntamiento de Bilbao y la Universidad de Deusto que tiene el
objetivo de promover la transformacién econémica de la ciudad a tra-
vés de una estrategia de especializacién. El proceso de investigacién-
accién estd liderado por un equipo de investigadores de Orkestra.

Uno de los argumentos centrales planteados por los representantes
del Ayuntamiento a la hora de promover este proyecto, residia en el
hecho que Bilbao necesita generar actividad econémica para asegurar
el desarrollo y el bienestar de la ciudad. De dicho argumento se despren-
de la necesidad de reconocer el rol de la ciudad en materia de politica
econémica, considerando las limitaciones competenciales existentes.

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

Si bien esta idea ha ocupado uno de los lugares centrales en el pro-
ceso de reflexién que se ha desarrollado dentro del proyecto, la implemen-
tacion de la misma activé una nueva reflexién: el cambio en el modo de
relacionarse con los agentes del territorio debe estar acompanado por un
cambio en el modo de hacer dentro del Ayuntamiento. Y es que una estra-
tegia de especializacién para el desarrollo econémico supera las barreras
de un departamento, concejalia o drea especifica. Su desarrollo esta condi-
cionado por la capacidad de generar una visién compartida entre aquellas
personas que, desde su d&mbito, actividad y quehacer diario, asuman que
se trata de un reto compartido y aporten al proceso para abordarlo.

En el marco del proyecto se han emprendido varias acciones al
respecto. Entre ellas destaca el hecho de que otros miembros del Ayun-
tamiento, ademas de los miembros de la alcaldia, participen en las
reuniones junto al equipo de Orkestra-UD donde ha tenido lugar el
proceso de investigacién-accion. Esto supuso abrir el proceso estraté-
gico a otros miembros de la organizaciéon que anteriormente se encon-
traban fuera de estos espacios.

El caso de Gipuzkoa Sarean

Gipuzkoa Sarean es un ejemplo de cémo la transformacién de los mo-
delos de gobernanza territoriales llevan consigo la necesidad de cam-
biar modelos organizativos tanto en gobiernos como en las agencias.
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El proyecto se inicié en 2009 en el contexto de Gipuzkoa Aurrera.
En su primera etapa, que se prolongé hasta las elecciones forales de
2011, el proyecto se orientd hacia el disefio de intervenciones que per-
mitieran desarrollar el capital social, es decir, las redes, las relaciones
de confianza y la visién compartida que permitieran mejorar la compe-
titividad de Gipuzkoa. Para ello se pretendia desarrollar redes en el
dmbito empresarial, el educativo y de las organizaciones del conoci-
miento, el politico y el socio-cultural. Tras las elecciones de 2011 el
nuevo gobierno que asumié la Diputacién Foral redefini6 el proyecto
tanto en relacién con sus objetivos como con el lenguaje utilizado. Asi,
Gipuzkoa Sarean paso de ser un proyecto para la generacién de capital
social para la competitividad a ser un proyecto para la construccién de
puentes para un nuevo modelo de desarrollo territorial. La propuesta
de un nuevo modelo de desarrollo territorial se tradujo en un nuevo
modelo de relaciones de la diputacién con los actores socioeconémicos
del territorio, en especial, las agencias de desarrollo comarcal.

La primera de las medidas adoptadas para materializar el nuevo mo-
delo de relaciones fue la creacién dentro de la diputacién de una nueva
Direccién de Desarrollo Territorial dependiente del Gabinete del Dipu-
tado General. Una de las funciones de esta nueva direccién, de vocacién
transversal, fue la materializacién en el territorio del nuevo modelo de
relaciones planteado. Ello conllevé la creacion entre otros espacios de la
denominada mesa intercomarcal. En la misma, se retinen los presidentes
de las once agencias de desarrollo comarcal de Gipuzkoa, los once ge-
rentes o directores de dichas agencias y los representantes de la Diputa-
cién. El objetivo de la mesa es ir buscando el alineamiento estratégico
entre los procesos de las agencias y la Diputacion.

Tanto la creacién de la direccién como de la mesa intercomarcal
fueron procesos relativamente faciles, pues se trataba de crear estruc-
turas anteriormente inexistentes. Sin embargo, desde el inicio del tra-
bajo de la mesa intercomarcal se percibi6 la necesidad de incorporar
al proceso otros departamentos de la diputacién, pues los elementos
criticos en el alineamiento estratégico entre diputaciéon y las agencias
tenian que ver con los &mbitos competenciales de dichos departamen-
tos. En este momento en el que fue necesario modificar hdbitos de
trabajo ya existentes el proceso redujo su velocidad y se encontré con
obstdculos mds importantes.

El proceso ha requerido un esfuerzo de construccién de visién
compartida y confianza en el proyecto que se ha realizado practica-
mente persona por persona dentro de la organizacién (la Diputacién).
Como resultados de este trabajo pueden mencionarse la incorporaciéon
no solo a nivel politico, sino también técnico, de la Direccién de In-
novacion al proceso de implementacién de Gipuzkoa Sarean y la co-
laboracién de la Direccién de Desarrollo Territorial con la Direccién
de Participacién Ciudadana en el &mbito de los presupuestos partici-
pativos. Sin embargo, al final de la legislatura, el disefio inicial de una
mesa de directores en la que de forma rutinaria podria abordarse la
vision sistémica de las relaciones con los actores comarcales se sigue
manteniendo como un objetivo en el horizonte.
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