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«Clusters y territorio: retos del desarrollo

local en la Comunidad Autonoma
del Pais Vasco» *

El articulo presenta un andlisis del territorio de la CAPV desde una perspectiva basada en las apor-
taciones de Alfred Marshall y su posterior interpretacién por parte de la escuela italiana. Ello permi-
te plantear la hipdtesis de que las areas funcionales con sistemas o subsistemas marshallianos, es
decir, con una especializacion industrial marcada y una intensidad considerable de relaciones inte-
rempresariales, han generado un modelo especifico de agencia de desarrollo local con mayor
orientacion a labores de dinamizacion de redes territoriales. Posteriormente, se analizan algunos
de los retos que las administraciones publicas tienen para dar respuesta a las necesidades del teji-
do empresarial y se argumenta que la capacidad dinamizadora de las agencias citada anteriormen-
te puede ser un elemento clave para materializar las politicas definidas a niveles superiores.

Artikuluak EAEKo lurraldearen azterketa bat aurkezten du, Alfred Marshallen ekarpenen, eta hauetan
oinarrituz Italiako eskolak ondoren egindako lanen ikuspegitik landua. Aurkezpen honetatik abiatuz on-
dorengo hipotesia lantzen da: Marshall-en erako sistema edo azpisistemak dituzten gune funtzionale-
tan —espezializazio garbia eta enpresen arteko harreman maila altua dutenetan— lurraldean oinarri-
tutako sareen dinamizaziorako joera nabarmenagoa duten garapen agentzien eredu berezi bat sortu
da. Bestalde, administrazio publikoek ekoizpen ehunari erantzuteko dituzten erronketako batzuk az-
tertzen dira eta aipatutako agentzien dinamizazio gaitasuna goragoko mailetan definituriko politikak
gauzatzeko oinarrizkoa izan daitekeela argudiatzen da.

This article analyses the territory of the Basque Autonomous Community from a view based on Alfred
Marshall's theories and their interpretation made by some lItalian authors to study industrial districts.
This makes it possible to present the hypothesis that the functional areas with marshallian systems or
subsystems, that is, with a clear specialisation and considerably intense inter-firm relationships, have
generated a specific model of local development agency, more oriented to stirring territorial networks
into action. Later, some of the challenges of public administrations to give an answer to the
productive system are analysed and it is argued that the role of the previously mentioned agencies
can be relevant to materialize policies defined in higher institutional levels.

* El articulo se enmarca dentro de una linea de investigacion de la Universidad de Deusto orientada al anali-
sis de clusters y redes espaciales en la CAPV y complementa el estudio de la politica de clusters del Gobierno
Vasco llevado a cabo por M.J. Aranguren, e |. Navarro en este numero. El contenido del articulo ha sido desa-
rrollado en colaboracion con Ezagutza Gunea, Foro para la Gestion de la Formacion y el Conocimiento en el
Urola Medio, creado al amparo de la agencia de desarrollo local Iraurgi Lantzen. Aungque la autora se hace res-
ponsable de las ideas presentadas, agradece a Jesus M.2 Agirre y Mikel Navarro las aportaciones realizadas.
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1. INTRODUCCION

Tal y como se puede constatar en los
diversos articulos de este volumen, el
estudio de los cluster ha tomado fuerza
en los Ultimos afos. Sin embargo, en tor-
no al concepto se han desarrollado gran
variedad de lineas de trabajo que aun-
que tienen ciertos elementos en comun,
se centran en distintos aspectos del fe-
némeno.

La vision que en general mas influencia
ha tenido en cuanto a los responsables
de politicas econdmicas e industriales ha
sido la vision de M. Porter (1990, 1998), vy
ello se ha visto también reflejado en la
politica de clusters del Gobierno Vasco.
Sin embargo, tanto en el ambito académi-
CO como en cuanto a la puesta en mar-
cha de proyectos existen enfoques alter-
nativos (véase Navarro, 2001). En este
articulo se seguiré la vision marshalliana
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desarrollada sobre todo por la escuela
italiana (Becattini, 1978, 1990, 1991; Bellan-
di, 1995; Piore y Sabel, 1984; Brusco, 1990;
Ottati, 1991) para dar protagonismo al terri-
torio en relacion con el concepto de cluster
y orientarlo hacia el desarrollo de las co-
marcas de la CAPV.

Del mismo modo que el concepto de
cluster de M. Porter ha dado lugar en la
CAPV a estructuras que dan soporte a re-
des de empresas, se argumenta que las
agencias de desarrollo local tienen poten-
cial para llevar a cabo acciones orienta-
das a fortalecer clusters o redes territoria-
les y que éstas pueden tener un efecto
multiplicador de las politicas de las admi-
nistraciones publicas. Desde un punto de
vista préactico, se presentara el modelo
de las agencias de desarrollo local de la
CAPV, gue sera posteriormente contras-
tado con la politica de cluster del Gobier-
no Vasco.
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Para desarrollar las ideas presentadas,
el articulo tiene tres grandes apartados.
En el primero se realiza una aproximacion
a la realidad de las agencias de desarro-
llo local de la CAPV desde la perspectiva
marshalliana. Ello permite presentar la hi-
potesis de que las areas funcionales con
sistemas o subsistemas marshallianos
han generado un modelo especifico de
agencia de desarrollo local con mayor
orientacion a labores de dinamizacion de
clusters territoriales.

En un segundo apartado se analizan
algunos de los retos que las administra-
ciones publicas tienen actualmente para
dar respuesta a las necesidades del teji-
do empresarial, para argumentar que la
capacidad dinamizadora de las agencias
citada anteriormente puede ser un ele-
mento clave para materializar las politicas
definidas a niveles superiores.

Finalmente, se presentan cuatro retos
que tanto las agencias de desarrollo local
como el resto de niveles institucionales
de la CAPV deberéan afrontar si se quiere
avanzar en el desarrollo de redes o clus-
ter territoriales.

2. UNA APROXIMACION MASHALLIANA
AL MODELO DE LAS AGENCIAS DE
DESARROLLO LOCAL

2.1. De las economias externas
de A. Marshall al territorio
de G. Becattini

En este apartado se parte de las ideas
presentadas por A. Marshall y la interpre-
tacion de las mismas realizada por parte
de la escuela italiana, para ir analizando
elementos del territorio de la CAPV que

pueden posteriormente ayudar a enten-
der algunas de las caracteristicas de las
agencias de desarrollo local.

A. Marshall (1963) fue el primero en
utilizar el concepto de economia exter-
na. A finales del siglo xix observé a los
gremios en Inglaterra y estudi6 las ven-
tajas que estos obtenian por la concen-
tracion en un espacio reducido. Analizé
coémo cuando una actividad llega a tener
un volumen considerable, se generan
para aquellos involucrados en dicha ac-
tividad una serie de ventajas, como la
transmision de conocimientos, la rapidez
de adopcioén de los inventos y mejoras,
la existencia de actividades subsidiarias,
el uso econémico de maquinaria costosa
y un mercado constante de mano de
obra especializada. Estas ventajas son
las que este autor clasific6 como econo-
mias externas.

En la década de los 1970, Giacomo
Becattini retom6 las aportaciones de
Marshall para explicar el comportamien-
to favorable ante la crisis de ciertas zo-
nas italianas, denominadas posterior-
mente Tercera lItalia. Se desarrolla de
este modo el concepto de distrito indus-
trial, que va mas alla de la proximidad
geografica y especializacion sectorial
seflaladas por A. Marshall y que incluye
caracteristicas como el predominio de
pequefias empresas, una estrecha co-
laboracién entre ellas, competencia a
través de la innovacion y no mediante el
recorte de los salarios, alto grado de
confianza entre empleadores y trabaja-
dores cualificados, prestacion de servi-
cios colectivos mediante la organizacion
de sistemas de autoayuda y una admi-
nistracion publica regional y municipal
activa que refuerza la capacidad innova-
dora de la industria local. Son bésica-
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mente las caracteristicas de especiali-
zacion de un territorio en un proceso
productivo y redes de colaboracion de
pequefias empresas las que hacen que
la aportacion de la escuela italiana haya
sido considerada como una de las lineas
de trabajo que ha desarrollado el con-
cepto de cluster.

Si se tuviera que destacar una cuali-
dad de esta aproximacion al estudio de
los cluster que permitiera diferenciarla
de otras, seria la importancia que la es-
cuela italiana otorga al territorio. Dicha
importancia queda reflejada en la afir-
macion de Becattini (1979) de que el te-
rritorio no es tan sélo un marco de la
economia, sino un recurso econémico.
En este sentido, la calidad del territorio
es lo que permite a una tecnologia cru-
zarse con una determinada cultura; a las
empresas encontrar un ambiente espe-
cifico; al mercado traducir la competen-
cia en cooperacion; y a la economia,
movilizar a la sociedad y las intenciones
de cada uno de sus miembros. Conse-
cuentemente, el pensamiento econémico
que se priva de la dimension territorial
pierde el eslabdon que posibilita estas
conexiones.

2.2. Una aproximacién al territorio
de la CAPV

En los proximos parrafos se desarrolla
la hipotesis de que la aproximacion al te-
rritorio de la escuela italiana permite en-
tender algunos aspectos de la creacion y
modelo actual de las agencias de desa-
rrollo local de la CAPV.

El primer paso para incorporar la varia-
ble territorial al analisis econdémico es el

de establecer una unidad territorial de
analisis significativa. Segun G. Becattini y
E. Rullani (1996) el estudio de las venta-
jas competitivas ha tenido en cuenta la
variedad de los contextos productivos,
pero de modo parcial, ya que se ha he-
cho referencia sobre todo a las diferen-
cias entre sistemas nacionales y empre-
sariales, descuidando las diferencias
entre los sistemas locales. Segun la es-
cuela italiana, los estudios empiricos ba-
sados en el analisis de sistemas producti-
vos locales deben tomar como punto de
partida el proceso productivo completo,
en el que se incluyen tanto la actividad
de produccién de bienes como un con-
junto de actividades que, consciente 0 in-
conscientemente, reproducen factores
humanos y materiales para la produccion.
De este modo, un analisis empirico re-
quiere delimitar un subsistema socioeco-
némico territorialmente definido. Entre las
unidades territoriales oficialmente delimi-
tadas en la CAPV la que mejor podria res-
ponder a estas caracteristicas son las
areas funcionales definidas por el Gobier-
no Vasco para las directrices de ordena-
cion territorial. Es por ello que en esta pri-
mera parte del articulo se toman como
referencia estas unidades territoriales,
aunque en la medida en que se vaya
avanzando en la argumentacion se pasa-
ré a utilizar otra, constituida por las areas
de influencia de las agencias de desarro-
llo local. Normalmente un area funcional
incluye varias areas de influencia de es-
tas agencias.

Una vez establecida la unidad de ané-
lisis y como primer paso para entender
los distintos tipos de sistemas producti-
vos de estas areas, se procede a anali-
zar el poder de polarizacion de las areas
funcionales correspondientes a las capi-
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Mapa n.c 1: Concentracion de la poblacion del territorio histérico
en el area funcional correspondiente a la capital

tales de provincia en el resto del territorio
histérico.

Si este andlisis se realizara en térmi-
nos de empleo, Bilbao mantendria su
poder de polarizacion, Vitoria lo aumen-
taria hasta un 85% y San Sebastian has-
ta un 56%.

En el Mapa 1 se pueden diferenciar
dos patrones distintos en cuanto a la dis-
tribucion de la poblacion y la actividad
econdmica. Por una parte, se observa un
gran poder de polarizacion de las areas
funcionales correspondientes a Bilbao y
Vitoria en su territorio histérico, mientras
que Gipuzkoa presenta una distribucion
mas equilibrada en el espacio.

Segun la reflexion realizada por iniciati-
va de la Diputacion Foral de Gipuzkoa

SR Sl.ft_lh!-i[i.i'ﬂl
S

(2003) en el proyecto Gipuzkoa 2020, esta
distribucién equilibrada es deseable, pero
contraria a la inercia que presenta actual-
mente la distribucion territorial. Ello se
desprende de los planteamientos reali-
zados en torno a cuatro escenarios posi-
bles desarrollados como hipétesis de traba-
joy clasificados desde el menos deseable
al mas deseable. El primero de ellos, de-
nominado Gipuzkoa encogida, describe
una situacion en la que se produce un de-
sarrollo incontrolado de Donostialdea que
conlleva la pérdida de peso de las comar-
cas del interior de Gipuzkoa. En el segun-
do escenario, la Gipuzkoa a remolque, la
concentracion se sigue produciendo pero
en un area mas amplia, que abarca desde
Zarautz hasta Hondarribia. El tercer esce-
nario, la Gipuzkoa paraddjica, muestra
dos focos de polarizacion, Donostialdea
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Mapa n.c 2: Areas funcionales de la CAPV con sistemas o subsistemas de

corte marshalliano

por una parte y el Alto Deba por otra. Sélo
en el cuarto escenario, la Gipuzkoa inno-
vadora, considerado como mas deseable
en el proceso de reflexion, toman prota-
gonismo otras areas como Beasain-Laz-
kao-Ordizia, que conforman Goierri Hiria o
Azpeitia-Azkoitia, que conforman Urola Hi-
ria, ademas del ya mencionado Arrasa-
te-Aretxabaleta-Eskoiriatza, que confor-
man el Alto Deba.

La busqueda de este cuarto escenario,
que supone luchar contra la inercia ac-
tual, requiere de herramientas de verte-
bracion del territorio a varios niveles. El
de las infraestructuras, que sin duda es
vital, es el que normalmente se reconoce
y desarrolla. Sin embargo, tal y como se
argumentara en apartados posteriores, la
realidad empresarial actual requiere la

Soe . SN Sebstiin

v 4 6%

vertebracion del territorio en otros ambi-
tos como la formacion y el conocimiento.
Es en este contexto donde el concepto
de cluster y la capacidad dinamizadora de
las agencias de desarrollo local pueden
tener un papel protagonista como herra-
mientas de trabajo.

2.3. El territorio de la CAPV desde
la 6ptica marshalliana

El siguiente paso en esta aproximacion
a las agencias de desarrollo local desde
la perspectiva territorial marshalliana par-
te de los resultados del estudio recogido
en Larrea (2000), en el que se procedia a
elaborar una tipologia de éareas funciona-
les de la CAPV en funcion de su grado de
aproximacion al modelo marshalliano. Las

143



Miren Larrea Aranguren

unidades de andlisis fueron las areas fun-
cionales de la CAPV y para las mismas se
midieron, entre otras, las dos caracteris-
ticas principales sefialadas por A. Marshall:
la especializacion productiva y las interre-
laciones entre empresas. La medicion de
dichas interrelaciones se hizo en términos
de relaciones de compra venta entre las
mismas.

El resultado se recoge en el Mapa 2. En
el mismo se puede observar que habia
cuatro comarcas que cumplian los criterios
establecidos para hablar de un modelo
marshalliano, las areas funcionales del Ei-
bar, Duranguesado, Beasain-Zumarraga y
Laguardia. Habia otras dos areas funcio-
nales que analizadas en su conjunto no
cumplian las condiciones para hablar de
un sistema marshalliano, pero que presen-
taban subsistemas que si cumplian dichas
condiciones. Esta era la situacion en Za-
rautz-Azpeitia con el subsistema producti-
vo del mueble de madera y en Tolosa con
el del papel. Finalmente, el area funcional
de Mondragodn presentaba caracteristicas
especificas que obligaban a definir una ti-
pologia diferenciada: el nivel de especiali-
zacion era considerable, pero las relacio-
nes de compra venta entre empresas eran
mas débiles que en los sistemas o subsis-
temas anteriormente mencionados. Sin
embargo, la existencia de ventajas claras
en torno a la transferencia de tecnologia y
formacion de la mano de obra obligaban a
hablar de economias externas, tal y como
las habia definido A. Marshall.

Una superposicion de los dos mapas
presentados, el primero que muestra el
poder de polarizacion de las areas fun-
cionales de las capitales de provincia y
el segundo con las areas funcionales con
modelos marshallianos, permite cons-
tatar que a menor efecto polarizador de

la capital, mayor ha sido la fuerza con la
que han emergido los modelos marsha-
llianos. Sin que se pueda establecer rela-
cion alguna de causa efecto, el conjunto
de los datos traslada una vision de las
interrelaciones economia y territorio en
la CAPV que puede ayudar a entender la
creacion y modelos actuales de las agen-
cias de desarrollo.

2.4. Génesis y modelos de agencias de
desarrollo local’

Las agencias de desarrollo local empe-
zaron a constituirse en la CAPV a finales
de los afios 1980 como una respuesta de
las autoridades locales a los altos niveles
de desempleo. Eran en cierta medida in-
termediarios entre las empresas vy la fuer-
za de trabajo de sus areas de influencia.
La perspectiva territorial aparece desde
Sus inicios, ya que se crean en ambitos
territoriales que, tal y como describia la
escuela italiana, constituyen unidades te-
rritoriales en las que conviven procesos
productivos y grupos sociales con fuertes
interdependencias.

Aunque en los ultimos afios las agen-
cias de desarrollo estan siendo creadas
en otro tipo de areas, en su origen fueron
creadas sobre todo en dos tipos de areas
funcionales. Por una parte en comarcas
de Gipuzkoa que respondian a sistemas
0 subsistemas de corte marshalliano. Estas

T Actualmente, las agencias de desarrollo local
de la CAPV son Lan-Ekintza-Bilbao, Inguralde (Bara-
kaldo), Forlan-Ayto. Muskiz, ODLE-Ayto. Galdakao,
Debegesa, Ayto. Vitoria-Gasteiz, Oarsoaldea, Ayto.
Donostia-San Sebastian, Durangaldeko Behargintza,
Tolosaldea Garatzen, Goieki, Urola Kostako Udal EI-
kartea, Iraurgi Lantzen, Uggasa, Lea-Artibai, Manco-
munidad del Alto Deba y Bidasoa Activa.
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agencias se constituian como herramien-
ta de trabajo de varios municipios para la
gestion en un ambito territorial superior al
municipal. Por otra se creaban agencias
en las capitales de provincia y algunos
municipios de tamafo considerable del
territorio histérico de Bizkaia. En este
caso surgieron como un departamento de
promocién de un uUnico ayuntamiento.
Para resumir se podria hablar de un mo-
delo comarcal de agencia de desarrollo,
surgido en Gipuzkoa; y un modelo muni-
cipal de agencia, surgido en capitales de
provincia y municipios de tamafio consi-
derable.

Las caracteristicas de los dos tipos de
agencias son distintas, como lo son sus
ambitos geograficos de actuacion. Las
agencias comarcales actuan en territorios
con una marcada especializacion in-
dustrial, con influencia polarizadora de
las capitales de provincia moderada, en los
que los modelos marshallianos presenta-
dos anteriormente son frecuentes. Han
desarrollado un abanico de actividades
mas amplio con menos fondos propios y
mayor dependencia inicial de fondos ex-
ternos que pudieran obtener (Unién Euro-
pea, Gobierno Vasco, empresas del terri-
torio, fundaciones etc.). Las agencias
municipales actuan en el ambito de capi-
tales de provincia y municipios de tama-
fio considerable, especializados sobre
todo en el sector servicios y con econo-
mias de aglomeracién y urbanizacion que
no responden al modelo marshalliano
presentado. Por ello, se considera que la
aproximacion realizada en este articulo a
las agencias de desarrollo es una aproxi-
macion que se ajusta mas a las agencias
comarcales que a las municipales, que
deberian ser analizadas siguiendo otras
metodologias.

En cuanto a su encaje institucional,
cabe sefialar que las agencias surgen a
finales de los 1980 y principios de los
1990 de abajo a arriba, ya que nacen de
la iniciativa de los ayuntamientos, aun-
que en una fase inicial reciben también
apoyo de las Diputaciones Forales. Mas
tarde, la Diputacion Foral de Bizkaia, jun-
to con la BBK, impulsa el programa de
creacion de las Behargintza, que asumen
la filosoffa orientada al empleo que las
agencias tenfan en sus inicios. Por |o tan-
to, se puede hablar de un modelo inicial
de abajo a arriba que ha sido reforzado
por una iniciativa de arriba abajo en Biz-
kaia, donde el fendbmeno de las agencias
se esta difundiendo en el territorio con
mas lentitud.

En cuanto al modelo de las agencias
es también importante sefialar la existen-
cia de Garapen, la Asociacion Vasca de
Agencias de Desarrollo. Existen en la ac-
tualidad 17 agencias de desarrollo, 15 de
las cuales estan asociadas a la misma.
Estas ultimas llegan al 76% de la pobla-
cion en Araba, al 73% en Gipuzkoa, y al
51% en Bizkaia. La asociacioén fue creada
en 1993 viendo que, aunque cada agen-
cia fuera autébnoma y desarrollara su acti-
vidad en zonas geograficamente diferen-
ciadas, existia la necesidad de colaborar
y coordinar algunas de sus acciones.
Esta red podia servir ademas a las agen-
cias para integrarse a través de Garapen
en otras redes nacionales e internaciona-
les. De este modo, Garapen es mas un
punto de encuentro para las agencias
que una estructura adicional que asume
determinados servicios delegados por las
agencias.

Para terminar este apartado dedicado
al modelo de las agencias de desarrollo
local de la CAPV cabe sefialar un aspec-
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to clave de cara a la argumentacion pre-
sentada en el apartado siguiente, en el
que se habla de tendencias en desarrollo
local. Las agencias de desarrollo inclui-
das en Garapen estan orientadas a la
oferta de servicios. Esto queda reflejado
en Garapen (2003), donde se afirma que
la actividad de las agencias se asienta
sobre tres grandes ejes, los servicios de
empleo, los de apoyo a la creacion de em-
presas y los servicios a empresas, ade-
mas de otros servicios adicionales como
los de promocion turistica, regeneracion
urbana o promocion del comercio. El eje
de servicios de empleo incluye orienta-
cion, intermediacion y formacion. El de
servicios de apoyo a la creacion de em-
presas incluye sensibilizacion, asesora-
miento y apoyo en la realizacion del plan
de viabilidad, centros de empresas, con-
solidaciéon y acceso a financiacion. Final-
mente, el de servicios a empresas incluye
diagnostico de necesidades, informacion,
formacion continua, intermediacion, apo-
yo en la gestién empresarial y promocién
de poligonos industriales y otras infraes-
tructuras.

3. PROCESOS DE APRENDIZAJE
EMPRESARIAL Y DESARROLLO
LOCAL: ELEMENTOS PARA
EL DEBATE

3.1. La gestién del conocimiento como
reto del desarrollo local

El punto de partida de esta reflexion es
la afirmacion de que las empresas son el
eje de la competitividad de un territorio y
el motor de su desarrollo. Es imprescindi-
ble, por lo tanto, que las politicas orienta-
das al desarrollo pasen por el apoyo a las
empresas.

Estas se enfrentan hoy en dia a un con-
texto de cambio rapido y continuo, en el
que los procesos de globalizacion y cam-
bios tecnoldgicos, culturales y demografi-
Cos requieren gran capacidad de adapta-
cion. En este contexto se presenta el
conocimiento como factor clave de com-
petitividad. Adicionalmente, siguiendo la
tendencia tan frecuentemente calificada
como paraddjica de que en la era de la
globalizacion lo local ha ido adquiriendo
protagonismo, se ha constatado el papel
del entorno local como contexto de apren-
dizaje empresarial. Asi, Lundvall (1992)
indica que el aprendizaje es un proceso
predominantemente interactivo y, por lo
tanto, socialmente arraigado, que no pue-
de ser entendido sin considerar su con-
texto institucional y cultural.

En esta linea, son numerosos los auto-
res que desde una perspectiva académi-
ca coinciden con la afirmacion de Mor-
gan (1996), de que uno de los grandes
retos de las politicas publicas en la era
de la innovacion permanente es disefiar
un sistema de apoyo a las empresas que,
por un lado, haga eco de las necesida-
des inmediatas de éstas; pero que, por el
otro, estimule su capacidad de aprendi-
zaje a largo plazo. O con la de Lundvall
(1992) o Sabel (1994) de que la tarea
mas importante de las politicas publicas
es la de crear las condiciones (tanto re-
glas formales y reglamentos como nor-
mas informales de confianza y reciproci-
dad que constituyen el capital social)
para estimular la capacidad de aprendi-
zaje autoorganizado por parte de las em-
presas, sus asociaciones y las agencias
publicas. Segun Morgan (1996) ello impli-
ca al menos dos cosas.

La primera es la delegacion del poder
central hacia secciones locales o regio-
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nales que estan en mejor posicion para
entablar relaciones duraderas e interacti-
vas con las empresas y sus asociaciones.
Este autor subraya que el poco pensa-
miento innovador que se ha presentado
en el campo del desarrollo econdémico en
los Ultimos afos no ha provenido de los
ministerios del sector central, sino de una
gama de experimentos con redes locales
y regionales en Europa y América del
Norte. El elemento comun de estos expe-
rimentos es la disposicion de distintos
agentes para colaborar con el objeto de
alcanzar fines mutuamente beneficiosos.
La mayoria de estos experimentos han
sido disefiados para apoyar aglomeracio-
nes localizadas de pyme.

La segunda implicacion citada por este
autor es el interés que puede tener el de-
legar los servicios de apoyo a las empre-
sas a las asociaciones empresariales, de-
bido a que cuentan con activos como el
conocimiento tacito y la credibilidad poli-
tica. Morgan recoge el hecho de que las
PYME utilizan poco los servicios de apo-
yo ofrecidos por el gobierno. Sefiala
como un factor explicativo el que la ma-
yoria de dichos servicios estén desarro-
llados desde una perspectiva de oferta
por parte de un sector de apoyo a las
empresas que encuentra mas sencillo
ofrecer una gama fija de servicios que
consensuarlos con las empresas locales.
Frecuentemente estas agencias de apoyo
carecen de las aptitudes para compro-
meterse en la prestacion interactiva de
los servicios, 10 que puede agudizar el pro-
blema de credibilidad a los ojos del sec-
tor privado. Por ello, la eficacia de las po-
liticas de apoyo a las empresas depende
de la capacidad de las instituciones loca-
les para funcionar en redes, integrando
asi la idea de que las empresas apren-

den, en mayor medida, de otras empre-
sas. Esto no significa que las empresas no
puedan beneficiarse de los conocimien-
tos de otras instituciones (universidades,
institutos de transferencia tecnoldgica u
otras agencias de apoyo empresarial),
pero el aprendizaje interempresarial es
generalmente la forma mas efectiva y
creible de apoyo a las empresas. Acep-
tar esto supone que el reto primordial de
las politicas publicas es el de crear las
condiciones bajo las cuales las empre-
sas puedan comprometerse con mayor
facilidad en este proceso interactivo de
aprendizaje. Para ello son cruciales el
dialogo entre empresas y las normas
que fomenten la colaboracion y obstacu-
licen el oportunismo, es decir, es crucial
el capital social.

En cuanto a este ultimo término, cabe
sefialar que existen en la CAPV proyectos
relevantes orientados hacia su desarrollo,
que parten de este concepto entendién-
dolo segun recoge Barandiaran (2003),
como la potencialidad o capacidad de un
colectivo humano para generar procesos
de interaccion social o institucionalizacion
que incidan de forma positiva en el desa-
rrollo comunitario. Este autor argumenta,
siguiendo planteamientos analogos a los
ya presentados, que especialmente en
las sociedades industriales avanzadas vy
del conocimiento, el desarrollo comunita-
rio esta estrechamente vinculado al factor
humano y a la generacion del conoci-
miento. En la medida en que los distintos
entornos interiorizan actitudes y valores
orientados a la coordinacion y coopera-
cion, aumenta la capacidad de generar
redes que, a su vez, aumentan la capaci-
dad de respuesta de ese entorno ante las
nuevas necesidades. Pero esta relacion
no es unidireccional, ya que la articula-
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cién en redes genera procesos de asimi-
lacion de valores de cooperacion.

3.2. El papel de las agencias
de desarrollo local y otros
niveles institucionales

La argumentacion presentada en torno
a politicas publicas orientadas a fomentar
condiciones locales de cooperacion em-
presarial no es novedosa, y goza de nota-
ble aceptacion en la literatura econdmica.
Sin embargo, la aceptacion de estas
ideas mas alla del discurso académico
requeriria abrir ciertas lineas de debate,
que en estos momentos no lo estan en la
CAPV.

Una de estas lineas seria la definicion
de la unidad territorial idonea para estos
procesos locales. En relacion con cierto
tipo de politicas, el conjunto de la CAPV
puede ser considerado un ambito local
en el que se materializan las interrelacio-
nes entre distintos agentes econdémicos.
Este es el caso, por ejemplo, de la Red
Vasca de Ciencia, Tecnologia e Innova-
cién. Sin embargo, hay dinamicas como
la formacién de la mano de obra directa
o la gestion del conocimiento especifico
de ciertos procesos productivos, que es-
téan vinculadas a unidades territoriales de
menor tamafio. Entre las oficialmente deli-
mitadas, las areas funcionales podrian
ser las que mas se aproximan al enfoque
marshalliano utilizado y se ha apuntado el
interés de otra division, las areas de in-
fluencia de las agencias de desarrollo
local. Este debate deberia abrir automati-
camente otro: el de la delegacion de res-
ponsabilidades en dichas secciones lo-
cales para gestionar estas condiciones
de cooperacion, para lo que habria que

analizar quién debe asumir la funcion de
crear las condiciones para estimular el
aprendizaje autoorganizado a nivel local
0 si existen instituciones a nivel local ca-
paces de asumir estas responsabilida-
des. Ello deberia llevar a plantearse el
papel de las agencias de desarrollo local;
pero este debate, tal y como se recogera
en los retos planteados en el cuarto apar-
tado de este articulo, esta pendiente.

Sin embargo, las agencias de desarro-
llo local pueden jugar un papel importan-
te para superar las carencias que la
OCDE (2001) achaca a los gobiernos re-
gionales, entre los que incluye el de la
CAPV, en cuanto a su coordinacién hacia
abajo con los gobiernos locales y socios
que pueden apoyar el desarrollo econé-
mico y social de la region. La OCDE con-
sidera que esta colaboracion deberia im-
pulsarse para adecuar las politicas
regionales a las necesidades locales.

Esta vision ha sido desarrollada por au-
tores mas cercanos como Costa (1996),
que recomienda el fortalecimiento del pa-
pel del agente local, el cual podria ser re-
presentado por una administracion local,
un centro de formacién o una agencia lo-
cal que una los esfuerzos de varios agen-
tes locales y que actlue como promotor
de la industria local. Costa subraya que
este agente deberia contar con el apoyo
de la administracion central y que las
agencias locales de competencia micro-
territorial, coordinadas mediante un pro-
grama donde objetivos y estrategias se
definan a mediano y largo plazo, podrian
constituir la estructura institucional ade-
cuada para desarrollar y cooperar en pro-
yectos de investigacion y desarrollo, lle-
var a cabo transferencias de tecnologia,
entrenar a la mano de obra de acuerdo
con necesidades especificas de la activi-
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dad dominante en el sistema local vy, al
mismo tiempo, aplicar acciones horizon-
tales de naturaleza general.

Cabe cerrar este apartado recordando
que, aunque el apoyo de niveles institu-
cionales superiores es imprescindible, tal
y como sefala Brusco (1996), el apoyo a
los sistemas productivos locales debe
provenir sobre todo del nivel local. El de-
sarrollo local no se asemeja a un pro-
yecto de ingenieria, por lo que una agen-
cia de desarrollo no puede disefiarse
como se disefia una planta laminadora de
acero. Debe comenzar con capacidad
de escuchar y la voluntad de buscar lo
que realmente funcione, comprendiendo
cuales son las fuerzas involucradas y
como dichas fuerzas moldean el proceso
de desarrollo. Es por ello que un proyec-
to de esta clase debe ser disefiado a ni-
vel local, debiendo ser lo suficientemente
flexible para ser modificado con el paso
del tiempo.

3.3. Una mirada critica a las nuevas
tendencias

Aun siendo numerosos los autores que
apoyan la linea argumental presentada,
es preciso introducir en este apartado al-
gunos elementos criticos y es el propio
Sabel (1996) quien los presenta. Enmarca
las tendencias indicadas hasta el mo-
mento dentro de los cambios producidos
en los ultimos afos para pasar de una
politica nacional disefiada para estimular
el crecimiento a través de la regulacion
de los niveles agregados de demanda,
hacia politicas regionales disefiadas para
apoyar a los agentes econdmicos en la
adopcioén de formas flexibles de organi-
zacion. Califica estos cambios como de

profundos pero poco concluyentes y se-
fAala que, aunque existe un sentimiento
generalizado de que la intervencion del
estado en la economia sélo puede ser
efectiva si estd guiada y coordinada a tra-
vés del conocimiento local, los éxitos ob-
tenidos en este campo han probado ser
inesperadamente vulnerables a la turbu-
lencia econémica. Ante ello, segun este
autor los observadores académicos y po-
liticos y los administradores responsables
de la politica econémica fluctuan entre
quienes celebran lo novedoso del feno-
meno y quienes llegan a la decepcionan-
te conclusién de que la turbulencia de
nuestros tiempos no admite ni conclusio-
nes generales ni remedios publicos efec-
tivos. A pesar de ello, apoya la idea de
que las posibilidades de fomentar el cre-
cimiento a través de medios macroecono-
micos tradicionales son limitadas y que
los conocimientos a nivel local pueden,
en efecto, jugar un papel en el ajuste es-
tructural necesario para el crecimiento
econdémico.

En cuanto al papel de las autoridades
publicas, indica que en este contexto
pueden marcar una diferencia significati-
va y subraya que deberian posibilitar a
los agentes econdmicos aprender de las
experiencias locales comunes y evaluar
el significado de eventos externos para
sus propios propositos. En este sentido,
la mayoria de las agencias de apoyo a
las empresas han fracasado porque su-
ponian que sus interlocutores eran em-
presas que funcionaban correctamente.
La tarea de las instituciones, bajo dicho
supuesto, residia en proveer factores de
produccion. Sin embargo, cuando se
cuestiond la organizacion misma de las
empresas y su capacidad para utilizar efi-
cientemente los factores de produccién
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disponibles, las instituciones regionales
establecidas se encontraron imposibilita-
das para actuar.

De este modo, la Comunidad Europea
se encuentra en la situacion paraddjica
de adoptar la regionalizacién de la politi-
ca a nivel comunitario, aun cuando las re-
giones lideres se encuentran organizando
el debate acerca de las diferencias, por
no decir crisis, de sus propias politicas
regionales. El autor propone como via de
trabajo el experimentalismo regional, en
el que para superar errores anteriores las
empresas Yy las instituciones no pueden
dar por hecho la existencia de la eficacia
de ninguna de sus organizaciones inter-
nas ni de sus relaciones con otros orga-
nismos. La tarea central en esta via de
trabajo es ayudar a los agentes econo-
micos regionales a dominar las nuevas
disciplinas de la coordinacion descentra-
lizada.

4. RETOS EN TORNO A
LA DINAMIZACION DE CLUSTERS Y
REDES TERRITORIALES EN LA CAPV

4.1. Un caso para la reflexion

En los siguientes parrafos se plantean
algunos retos a los que tanto las agen-
cias de desarrollo local como otros nive-
les institucionales que apuesten por dar
el salto de una filosofia de oferta de servi-
cios a la filosofia de redes de coope-
racion deberan responder. Las reflexio-
nes en torno a estos retos has surgido a
raiz de una experiencia concreta, la de
Ezagutza Gunea y el caso se utiliza como
apoyo a la hora de presentarlas. Sin em-
bargo, el objetivo no es tanto analizar un
caso en concreto como ir planteando al-

gunas cuestiones consideradas relevan-
tes, bien en el debate actual sobre los
cluster, bien en la capacidad actual de la
CAPV para responder a los retos plan-
teados.

Como introduccion a dichas reflexiones
se procede a presentar brevemente esta
experiencia. Ezagutza Gunea es un foro
para la gestion de la formacion y el cono-
cimiento que se define como un punto de
encuentro entre agentes publicos y priva-
dos de la comarca del Urola Medio y que
tiene como objetivo mejorar la competiti-
vidad de las empresas a través, entre
otros medios, de la mejora de competitivi-
dad de los centros formativos y de inves-
tigacion locales.

El foro ha surgido al amparo de Iraurgi
Lantzen, agencia de desarrollo local cuyo
Consejo de Administracion ha delegado
poderes en manos del Consejo Gestor de
Ezagutza Gunea, formado por represen-
tantes de las empresas, los ayuntamientos
y los centros formativos de la comarca.
Es este consejo el que analiza las pro-
puestas que surgen en los distintos gru-
pos de trabajo y toma las decisiones.

El funcionamiento operativo se basa en
tres «gunes» 0 grupos de trabajo lidera-
dos cada uno de ellos por las empresas,
los ayuntamientos y los centros de forma-
cion. Cada uno de los gunes tiene objeti-
vos especificos y se responsabiliza de
definir y ejecutar proyectos orientados a
la mejora de la capacitacion de las perso-
nas y la gestion del conocimiento comar-
cal. Para ello implica en cada fase del
proyecto a aquellos otros grupos de tra-
bajo que estime oportuno, generando in-
terconexiones entre organizaciones co-
marcales en el contexto de proyectos
especificos. Adicionalmente, hay perso-
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nal técnico que participa en todos los gu-
nes y tiene entre sus objetivos transmitir
el conocimiento generado en cada uno
de ellos al resto. Cabe sefialar, tal y como
se desarrollara posteriormente, que el
gune formado por las empresas es el re-
sultado de la coordinacion de grupos de
trabajo sectoriales.

Ezagutza Gunea hace especial énfasis
en el fortalecimiento de las relaciones in-
terpersonales en la comarca, de forma
que la participacion en los gunes es no-
minal y son siempre las mismas personas
las que representan a los ayuntamientos,
empresas y centros formativos. Ello no
obsta para que el desarrollo de los pro-
yectos iniciados en el foro requiera la
participacion de otras personas de estas
organizaciones, que canalizan su partici-
pacion a través de sus representantes en
el foro. De este modo se teje una red de
interconexiones personales en la que par-
ticipan sobre todo concejales de educa-
cion y cultura de los ayuntamientos, res-
ponsables de recursos humanos y en
algun caso de produccion de las em-
presas y directores de los centros forma-
tivos.

Esta estructura aparentemente simple
es el resultado de asumir, tal y como se-
flalaban Lundvall (1992) o Sabel (1994),
que la tarea méas importante de las po-
liticas publicas es la de crear las condi-
ciones para estimular la capacidad de
aprendizaje autoorganizado por parte de
las empresas, entendiendo que dicho
aprendizaje es un proceso predominante-
mente interactivo, socialmente arraigado
en un contexto institucional y cultural.
Con esta estructura, a su vez no siempre
facil de asimilar por su orientaciéon a acti-
vos intangibles, se intenta pasar, tal y
como recomendaba Morgan (1996), de

un sector de apoyo a las empresas basa-
do en la oferta de una gama fija de servi-
cios a un proceso de definicién consen-
suada de los proyectos a realizar.

Se trata, al fin y al cabo de un experi-
mento basado en el concepto de capital
social que pretende crear el caldo de cul-
tivo para que las nuevas tendencias en
gestion empresarial y desarrollo local
puedan ser asimiladas en la comarca.

Cuatro de los retos con los que esta
experiencia se encuentran actualmente, y
gue son retos no soélo de Ezagutza Gu-
nea, sino de otras agencias o niveles ins-
titucionales que tengan inquietud por de-
sarrollar esta filosofia son los siguientes:

—Identificar el potencial de las politicas
de redes o cluster en cada érea local.

—Detectar los elementos cohesionado-
res que cimenten las redes de coopera-
cién interempresarial.

—Incorporar el sector privado a los
procesos de decision comarcales.

—Lograr el encaje institucional de las
politicas de apoyo a clusters y redes lo-
cales.

1.8.1. Primer reto: identificar las redes
o cluster actuales o potenciales
en cada drea local

Si el salto de una politica de apoyo a
las empresas basada en la oferta de ser-
vicios a una politica orientada a generar
las condiciones idéneas para la coopera-
cion interempresarial se asume mas alla
del discurso académico y politico, el pri-
mero de |os retos no soélo de las agencias
de desarrollo, sino de cualquier agente
implicado en la definicion de politicas
que inciden en el ambito local, es el de
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diagnosticar la situacion actual. Es nece-
sario conocer las condiciones locales ac-
tuales para la cooperacion interempresa-
rial si se quieren definir politicas tanto
municipales como de otro nivel orienta-
das a mejorar dichas condiciones.

Como ya se ha sefialado, el conjunto
de la CAPV es un ambito geografico sufi-
cientemente reducido para que muchos
de los estudios de desarrollo regional
puedan aplicarse al mismo. Y aunque el
desarrollo regional no sea una disciplina
que haya recibido mucha atencion en
este territorio, hay politicas, proyectos vy
estudios que cubren este ambito, algunos
de los cuales pueden verse en este volu-
men. Sin embargo, existe un vacio consi-
derable en torno al estudio de unidades
territoriales inferiores como las comarcas,
que siguiendo argumentaciones presen-
tadas anteriormente pueden ser criticas
para ciertos tipos de redes de coope-
racion. Este es un ambito en el que la
colaboracién entre universidades y agen-
cias de desarrollo local podria dar resul-
tados interesantes.

Anélogamente, y aunque Eustat publi-
ca datos por comarcas y municipios, el
alto nivel de agregacion de los datos re-
ferentes a la actividad econdmica dificul-
ta la realizacion de estudios por esta via,
por lo que normalmente los estudios rea-
lizados son especificos de comarcas in-
dividuales y realizados por agentes co-
marcales a partir de datos obtenidos
directamente.

Una vez planteado el reto, en los si-
guientes parrafos se plantean algunas re-
flexiones realizadas en el proceso de
diagnostico realizado en torno a Ezagutza
Gunea y que podrian enriquecer otros
procesos de diagndstico analogos.

Cuando en apartados anteriores se
ha planteado la necesidad de dinamiza-
cion de redes locales que faciliten pro-
cesos de aprendizaje autoorganizado
de las empresas, se ha hecho sobre
planteamientos genéricos por los cuales
dichas redes podrian parecer utiles
para cualquier comarca de la CAPV. Sin
embargo, las diferencias entre comar-
cas presentadas en los primeros aparta-
dos del articulo hacen pensar que ni las
redes, ni los procesos de dinamizacion
de las mismas pueden ser iguales en
todo el territorio. Es mas, si se asume
que los factores socio-culturales, ade-
mas de los econdmicos, inciden en es-
tos procesos, se podria incluso anticipar
que lo légico seria que fueran distintas
en todas ellas.

A pesar de ello, puede haber pautas o
herramientas de analisis que faciliten a
los agentes locales, y especialmente a las
agencias de desarrollo, analizar cuél es
el tipo de red que mas potencial puede
tener en su territorio, si es que se consi-
dera que hay vias de mejora por este ca-
mino. A continuacion se presenta la inter-
pretacion que se ha hecho de algunos
conceptos desarrollados en la literatura
sobre cluster y que han ayudado a enten-
der la realidad comarcal en el caso de
Ezagutza Gunea.

Actualmente, uno de los conceptos
que permite analizar la realidad comarcal
es el de cluster. Las definiciones de clus-
ter son variadas e inciden en aspectos
muy distintos. El concepto asumido por
Ezagutza Gunea es el basado en las
aportaciones de Marshall anteriormente
planteadas, segun las cuéles ya se ha in-
dicado que se puede hablar de un cluster
en la comarca, el ligado al proceso pro-
ductivo de muebles de madera.
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Este cluster, que cuenta con aproxima-
damente 1.500 empleos directos (40% de
los de la comarca) esta constituido tanto
por empresas auxiliares como por em-
presas con un producto final. Existe en la
comarca un centro formativo con ciclos
orientados al sector, el Unico con una orien-
tacion a la fabricacion industrial de mue-
bles de madera en la provincia. El Unico
centro tecnoldgico con una orientacion al
menos inicialmente especifica al sector
esta en la comarca, la asociacion de em-
presas de mueble de madera de la CAPV
esta localizada en la misma y los ayunta-
mientos crearon y mantienen una fun-
dacion cuyo objetivo es el de fomentar
procesos de formaciéon orientados a las
empresas del sector en la comarca.

La clasificacion de este entramado
como cluster desde la perspectiva mar-
shalliana est4 basada en la especiali-
zacion sectorial y las interrelaciones em-
presariales, pero podria considerarse
también como tal desde la 6ptica de la
OCDE, que indica que los cluster son re-
des de produccién de empresas fuer-
temente interdependientes (incluyendo
proveedores especializados), agentes
generadores de conocimiento (universi-
dades, institutos de investigacion, empre-
sas de ingenieria), instituciones puente
(brokers, consultores) y clientes, vincula-
dos en una cadena de producciéon de va-
lor afiadido.

El sentido de pertenencia de las em-
presas de este grupo a un proceso pro-
ductivo es superior al del resto de secto-
res de la comarcay es a su vez un grupo
claramente identificado como tal por el
resto de la comunidad. Se podria hablar
de la existencia de la atmoésfera industrial
mencionada por Alfred Marshall, al indi-
car que algunas actividades productivas

podian respirarse en el aire en ciertas
areas geograficas.

Hay otro concepto ya presentado que
permite profundizar en el estudio de este
proceso productivo en la comarca vy el
potencial de las redes en la misma: el capi-
tal social. Este concepto permite hablar
del cluster del mueble de madera como
un cluster en el que las empresas no es-
tan aprovechando al méaximo las poten-
ciales ventajas de formar parte del mismo
por la existencia de un capital social par-
cialmente deteriorado. Experiencias de
cooperacion pasadas que no dieron el
fruto esperado y relaciones que han ido
perdiendo contenido con el paso del
tiempo hacen que actualmente el valor
afadido de las interacciones en la comar-
ca sea inferior al que cabria esperar y
que algunos de los nuevos proyectos de
cooperacion que se estan implantando
deban superar dificultades afiadidas por
la reticencia de algunos agentes implica-
dos. Este analisis ha permitido que ac-
tualmente se esté estudiando un proyecto
orientado especificamente a analizar el
capital social existente en este cluster e
intentar definir acciones de mejora del
mismo.

Siguiendo con el diagnéstico, el con-
cepto de cluster no permite analizar la
realidad del resto de los sectores produc-
tivos con peso en la comarca, como son
el de siderurgia, maquinaria y caldereria.
Sin embargo, la apuesta politica realizada
por los ayuntamientos con Ezagutza Gu-
nea no sigue un criterio selectivo de apo-
yo so6lo a las redes que en estos momen-
tos estén mas claramente configuradas,
sino que tiene un planteamiento horizon-
tal de apoyo a todos los sectores con un
numero significativo de empleos en la co-
marca. Para ello se ha creado una red
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que incorpora empresas de los cuatro
principales sectores de la comarca que,
como se analizara posteriormente, funcio-
na como una unica red para ciertos pro-
cesos de aprendizaje, pero activa exclu-
sivamente grupos de trabajo sectoriales
para temas que se considera que hay
que abordar a este nivel. Ello conlleva que
se pueda hablar de una red que, en cuan-
to a las empresas, esta constituida por
cuatro subredes con capacidad de fun-
cionamiento autébnomo aunque coordina-
do. ;,Cual puede ser un concepto que
permita analizar los beneficios potencia-
les de estas redes, una de las cuales
coincide parcialmente con el cluster ante-
riormente analizado?

Se propone utilizar el de red espacial
horizontal. Se ha elegido el concepto de
red porque, segun Rosenfeld (1996), las
redes son grupos con relaciones forma-
les, en los que para participar una empre-
sa debe pasar un proceso de adhesion,
mientras que en el caso de los cluster
considera que una empresa es parte de
uno de forma natural, sin que haya un
proceso especifico de incorporacion al
mismo. Esta diferenciacion permite sentar
unas bases para dar un tratamiento dife-
renciado al proceso productivo de la ma-
dera del Urola Medio y al resto de los
sectores. Por otra parte, se han denomi-
nado redes espaciales porque lo que tie-
nen en comun las empresas que forman
parte de la red es el territorio compartido,
entendiendo por territorio la variable eco-
nomica definida por G. Becattini. Final-
mente son horizontales, porque en este
caso las interrelaciones no incorporan ne-
cesariamente varios niveles de la cadena
de valor, sino que son empresas pertene-
cientes al mismo sector productivo con
ciertas necesidades e intereses en co-

mun. Por lo tanto, adicionalmente al clus-
ter que ya existia en la comarca, las po-
liticas municipales a través de la creacion
de Ezagutza Gunea han generado cuatro
redes espaciales horizontales, integra-
das a su vez en una unica red de cola-
boracion.

1.8.2. Segundo reto: detectar los elementos
cohesionadores que consoliden
las redes de cooperacion locales

Una vez realizado el diagndéstico y de-
tectados los cluster o redes existentes o
potenciales en el territorio, cabe plantear-
se cudles son las acciones a emprender
para dinamizarlos y generar realmente
ese entorno propicio para la cooperacion
entre empresas. Desde la politica de apo-
yo a estas redes, el objetivo no es dictar
los contenidos de los proyectos que va-
yan a realizarse en colaboracion: dichos
contenidos deben surgir de la interaccion
entre los agentes de la red. El objetivo
desde las politicas de apoyo debe ser de-
tectar cuales son los elementos que cohe-
sionan a los miembros de la red y mejorar
dichos elementos para generar procesos
de creacion de capital social.

Retomando el hilo argumental del apar-
tado anterior, este papel dinamizador
cambia segun el tipo de red del que se
esté hablando. Esto se ha visto reflejado
en el caso de Ezagutza Gunea en las di-
ferencias entre la red de mueble de ma-
dera, soportada en un cluster y el resto de
redes. En el caso del cluster, el elemento
cohesionador principal es el propio pro-
ceso productivo, existe un sentimiento de
pertenencia al sector fuerte y, aun con-
tando con la necesidad de mejora del ca-
pital social anteriormente mencionada,
las acciones impulsadas desde el foro se
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van vertebrando con més facilidad. De al-
guna forma la existencia previa del clus-
ter hace que la red espacial horizontal
genere dinamicas propias con un esfuer-
zo minimo de dinamizacién. En el caso
del resto de las redes espaciales horizon-
tales, es mas dificil que se generen di-
chas dinamicas por parte de las empresas
de forma espontanea y las organizacio-
nes locales deben asumir el papel gene-
rador de una conciencia de grupo que
permita cimentar las relaciones de cola-
boracion.

Ello plantea, en estos casos de ausen-
cia de relaciones mediante el proceso
productivo, la necesidad de buscar algu-
na otra forma de interconexién entre las
empresas que sea significativa y permita
asentar dinamicas de colaboracion a lar-
go plazo. Es decir, es necesario otro ele-
mento cohesionador. La hipdtesis con la
que se trabaja en Ezagutza Gunea es que
el territorio compartido —con lo que signi-
fica de cultura, mercado de mano de
obra, usos y costumbres comunes— pue-
de jugar este papel que permita que, in-
cluso en los casos de ausencia de inter-
conexion por proceso productivo, puedan
surgir dinamicas de aprendizaje conjunto.

1.8.3. Tercer reto: incorporacion del sector
privado a los procesos de decision
comarcales

Aunque en las definiciones de cluster
y redes presentadas en esta segunda
parte del articulo en torno a la experien-
cia de Ezagutza Gunea se ha hecho én-
fasis en las relaciones entre empresas, la
participacion de las instituciones publi-
cas en estas redes estda comunmente
aceptada. Por ello, estas redes se con-
vierten en un ambito donde potencial-

mente puede concretarse la colabora-
cion publico privada que actualmente re-
quiere el desarrollo local.

Cabe sefialar que las agencias de de-
sarrollo que se han catalogado como co-
marcales y que estaban localizadas ma-
yoritariamente en Gipuzkoa, al gestionar
proyectos correspondientes a una red de
municipios, generan de partida un nuevo
ambito de decision supramunicipal. As-
pecto que no esta presente en el caso de
las agencias municipales al enmarcar sus
decisiones dentro del ambito del ayunta-
miento correspondiente. Este nuevo am-
bito de decision territorial puede ser el
idéneo para tomar las decisiones en torno
al territorio entendido como recurso eco-
némico, tal y como se ha presentado en
palabras de G. Becattini. Sin embargo,
tiene de partida un sesgo muy importante
hacia las administraciones municipales v,
aunque éstas tengan en cuenta las nece-
sidades de otros agentes econémicos y
sociales al tomar decisiones, los mismos
no participan activamente en el proceso
de decision.

Lo que se esta experimentando en
Ezagutza Gunea es incorporar a este am-
bito territorial de decision otros agentes,
ademas de las administraciones munici-
pales, que se consideran relevantes para
el desarrollo de la comarca, como son
principalmente las empresas y los cen-
tros de formacién. Ademas se espera que
se vayan incorporando paulatinamente un
centro tecnolégico y otras fundaciones
vinculadas al tejido industrial.

El reto consiste ahora en consolidar
este nuevo ambito de decision, vinculado
al cluster o red, que en el caso de Eza-
gutza Gunea ha permitido orientar politi-
cas municipales de desarrollo local.
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1.8.4. Cuarto reto: encaje institucional de
las politicas de apoyo a clusters
y redes locales

Finalmente, el cuarto reto hace referen-
cia al alcance e impacto de las politicas
publicas en el cluster o red. Es necesario
sefalar que la reflexion se ha restringido
al ambito de la CAPV y sus instituciones.

El punto de partida es la necesidad de
plantear una serie de aspectos que, se-
gun Sesé (2001), podrian ser generadores
de reflexion y debate. Por una parte, no se
dispone actualmente, y el autor lo con-
sidera necesario, un andlisis comparativo
en torno a las diversas administraciones
que desarrollan su labor en el campo de
actuacion de las agencias de desarrollo
local en funciéon de la gestion, costo y re-
sultados obtenidos. Por otra parte, las
agencias requieren un reconocimiento de
otras instituciones basado en la coopera-
cion y especialmente la concertacion.

Llegados a este punto, es inevitable la
comparacion de este tipo de redes loca-

POLITICA DE CLUSTER DEL GV

les, con los cluster definidos por el De-
partamento de Industria del Gobierno
Vasco. Dicha comparacion ha sido desa-
rrollada en el @mbito de la linea de traba-
jo de la Universidad de Deusto presenta-
da en la introduccién. Cabe sefialar que
lo que se ha comparado no son directa-
mente |os cluster de uno y otro tipo, sino
las estructuras institucionales que sopor-
tan cada tipo de red.

La politica de cluster del Gobierno Vas-
co se analiza en profundidad en otro ar-
ticulo de este volumen, por lo que no se
considera necesario profundizar en la co-
lumna correspondiente a la misma. La in-
terpretacion que se hace de las agencias
de desarrollo local desde la 6ptica de
A. Marshall y la escuela italiana ha sido
también presentada en apartados anterio-
res. Por ello, de la comparacion realizada
cabe destacar, en primer lugar, la comple-
mentariedad en su orientacion; y, por otro
lado, las diferencias existentes en su modo
de creacion: de arriba abajo en el caso de
la politica de cluster del gobierno vasco, y

AGENCIAS DE DESARROLLO LOCAL

1. Iniciada en 1990

2. Basada en la perspectiva de cluster
de M. Porter

3. Orientada en gran medida a apoyar
procesos de internacionalizacién y
transferencia de tecnologia

4. Principalmente de arriba abajo

5. Apoyada por el Gobierno Vasco

1. La primera agencia creada en 1985

2. Enmarcada en la perspectiva territo-
rial de cluster de G. Becattini

3. Orientadas en gran medida al merca-
do de trabajo local y la formacién de
la mano de obra

4. Principalmente de abajo a arriba

5. Apoyada por los ayuntamientos y en
algunos momentos por las Diputacio-
nes Forales
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de abajo arriba en el caso de las agencias.
El dltimo punto, el de las instituciones que
soportan cada una de estas realidades, es
el que se desarrolla a continuacion.

Tal y como sefialan Sugden, Wei y Wil-
son (2003), la incidencia de las politicas
publicas en el cluster es determinante y lo
es sin duda para redes locales del tipo de
Ezagutza Gunea. Aunque los ayuntamien-
tos tomen la iniciativa en la generacion de
este tipo de redes, los proyectos que se
plantean se enmarcan inevitablemente
dentro de ambitos competenciales de ni-
vel superior, sobre todo del Gobierno Vas-
co y las Diputaciones Forales. Llegados a
este punto, se plantea como primer pro-
blema la identificacion de interlocutores,
ya que al ser foros en que se integran tan-
to empresas como centros formativos y
ayuntamientos, se superan ambitos com-
petenciales exclusivos de un Unico depar-
tamento en estas instituciones. El segun-
do problema es que, aun presentando a
cada departamento la parte del proyecto
que entra dentro de sus competencias, el
hecho de que el proyecto tenga un enfo-
que local afiade dificultades frente a otro
tipo de iniciativas mas horizontales.

Sin embargo, si se acepta que hay di-
namicas como la formacion de la mano de
obra directa o el aprendizaje interempre-
sarial que tienen un componente local im-
portante y teniendo en cuenta que las
competencias en los ambitos de industria,
empleo o educacion estan en niveles insti-
tucionales superiores a los gobiernos mu-
nicipales, se debe abrir el debate sobre
como estas instituciones de nivel superior
estan integrando la variable local en sus
politicas. Esta vision integradora podria
suplir el efecto de la delegacion del poder
central hacia secciones locales o regiona-
les que sefialaba Morgan (1996) para en-

tablar relaciones duraderas e interactivas
con las empresas y sus asociaciones.

Por otra parte, no existen programas o
politicas especificas de apoyo a estas re-
des, lo que plantea dificultades de cara a
la puesta en marcha de sus proyectos.
Sin embargo y paradoéjicamente, teniendo
en cuenta las tendencias actuales que se
han analizado en apartados anteriores en
relacion con el papel de las administracio-
nes publicas, este tipo de entes tienen un
efecto vertebrador y multiplicador impor-
tante para las politicas puestas en marcha
desde estas instancias. Experiencias
como Ezagutza Gunea pueden facilitar
esta vertebracion, de modo que las em-
presas y otras instituciones que actuan a
nivel local estén organizadas en redes y
para llegar al conjunto sea suficiente con
contactar uno de los nodos de la red.

En cuanto al poder multiplicador de
las politicas de las instituciones publicas,
el hecho de que exista a nivel local una
red de agentes con un numero significa-
tivo de proyectos de cooperaciéon hace
que la zona se convierta en un caldo de
cultivo en el que las politicas impulsadas
por las instituciones tienen un potencial
mayor de éxito.

Por todo ello, no cabe méas que presen-
tar la integracion institucional de este tipo
de redes como una asignatura pendien-
te, de la que sin duda dependeré en gran
medida su desarrollo.

5. RESUMEN Y CONCLUSIONES

La idea de partida del articulo es que
hay diversas visiones de lo que es un clus-
ter, y, aunque en la CAPV ha prevalecido
la vision de M. Porter, hay otras perspecti-
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vas desde las que se puede trabajar este
concepto. Concretamente, en el articulo se
han tomado como referencia los trabajos
realizados por la escuela italiana siguiendo
el camino iniciado por A. Marshall y se ha
realizado una aproximacion a la situacion
de la CAPV desde esta perspectiva.

Ello ha permitido focalizar la atencion
en las agencias de desarrollo local, que
segun la hipdtesis de trabajo del articulo se
adaptan a las caracteristicas del territorio
definidas desde la perspectiva marsha-
lliana y pueden jugar un papel importante
en la dinamizacion de los cluster entendi-
dos desde esta perspectiva.

Para entender mejor los retos a los que
se enfrentan estas agencias de desarro-
llo, se han presentado una argumenta-
cién que vincula el desarrollo local a la
competitividad de las empresas y ésta a
su capacidad de aprendizaje. Asumiendo
que el ambito local es el idéneo para cier-
tos procesos de aprendizaje autoorgani-
zado de las empresas se ha definido el
papel de las administraciones publicas
como generadoras de condiciones para
que puedan surgir y desarrollarse redes
de colaboracién entre agentes locales.

Establecido este papel que deben ju-
gar las instituciones publicas, se ha anali-

zado una experiencia concreta, la de
Ezagutza Gunea, que, clasificada como
experimento de aprendizaje interactivo,
ha servido para presentar cuatro de los
retos con los que actualmente se encuen-
tran este tipo de redes locales.

Como conclusiéon general, se puede
sefialar que hay una reflexion pendiente
que debe involucrar en la CAPV a todos
los niveles institucionales desde el Go-
bierno Vasco a los ayuntamientos: como
optimizar las herramientas de trabajo de
las que se dispone actualmente con el
objeto de ofrecer a las empresas la res-
puesta que estan requiriendo para com-
petir en la sociedad del conocimiento.

No existen férmulas o recetas vali-
das para todos los casos, pero asi como
K. Morgan planteaba la necesidad del
funcionamiento en redes de las institucio-
nes locales ante la imposibilidad de que
un unico organismo tuviera todos los co-
nocimientos necesarios para ofrecer a las
empresas 10 que realmente necesitaban,
podria plantearse la posibilidad de gene-
rar redes interinstitucionales ante la impo-
sibilidad de que cada institucién publica
tenga por su cuenta el conocimiento y las
competencias necesarias para optimizar
sus politicas a nivel local.
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