90

«La politica de clusters en la Comunidad
Autonoma del Pais Vasco: una primera
valoracion»'

Ha transcurrido més de una década desde que una serie de agentes empezaron a dar los primeros
pasos para la constitucién de las asociaciones clusters y para el disefio de una politica de clusters
en la CAPV. Este articulo tiene por objetivo, en primer lugar, dar a conocer tales clusters, descri-
biendo la politica de clusters y las agrupaciones cluster existentes en la actualidad. A continuacién,
se aborda una primera valoracién de dicha politica. Consideramos que la politica de clusters es, en
general, positiva, puesto que, con una inversion relativamente reducida, se generan mecanismos
para el dialogo y la cooperacion en areas estratégicas entre distintos agentes de la CAPV. En la dl-
tima parte del articulo se presentan los retos que, a nuestro entender, se le plantean a la politica
de clusters de la CAPV.

Hamarkada osoa igaro da Euskal Autonomia Erkidegoan hainbat eragile ekonomikok kluster elkar-
teak osatzeko eta klusterren politika bat diseinatzeko lehenengo urratsak egin zituztenetik. Ibilbide
hori ikusita, artikulu honek EAEn dauden klusterrak ezagutaraztea du helburu eta horretarako, klus-
terren politika eta gaur egun ditugun kluster elkarteak azaltzen ditu. Azalpenaren ostean, politikaren
lehenengo balorazioa aurkezten dugu. Oro har, klusterren politika positibotzat hartzen da. Izan ere,
nahiko inbertsio txikiarekin, EAEko eragileen artean zenbait arlo estrategikotan elkarrizketarako eta
lankidetzarako bideak sortzen ditu. Artikuluaren azken atalean, gure iritziz, EAEKo klusterren politi-
kak aurrean dituen erronkak bildu ditugu.

After a decade since different agents took the first steps to establish cluster associations and to
design cluster policy in the Basque Country, this article describes Basque cluster associations
and cluster policy, with the purpose of giving to know cluster associations in the Basque Country.
After then, we make a first assessment of the Basque cluster policy. Our evaluation about Basque
cluster policy is, in general, positive, since with a relatively quite low investment there were
created mechanisms for dialogue and cooperation in strategic areas between different Basque
agents. We conclude presenting the challenges of the Basque cluster policy in our opinion.

' Este articulo se enmarca en un proyecto de investigacién mas amplio sobre clusters y las redes espacia-
les de la CAPV que lleva a cabo un equipo de investigadores de la ESTE, que a su vez se enmarca en la red
EURETNIP de investigadores de varias universidades europeas.

Agradecemos las valiosas sugerencias y comentarios realizados por Cristina Aragon, Cristina Iturrioz, Miren
larrea, Asier Minondo y Mikel Navarro. No obstante, la responsabilidad de cualquier error que pudiera haber
en el trabajo es exclusivamente de las autoras.
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1. INTRODUCCION

Los clusters y las redes de empresas
permiten que las empresas pequefias
puedan combinar las ventajas de una es-
cala reducida, como es su mayor flexibili-
dad, con las ventajas que supone tener
un tamafio grande. Como Enright vy
Ffowcs-Williams (2000) afirman, el ser
miembro de un cluster o red puede au-
mentar la productividad, la capacidad de
aprendizaje e innovacioén y, en conse-
cuencia, la capacidad competitiva de las
empresas. Esto, unido a los numerosos
ejemplos de regiones muy présperas cu-
yas economias se basan en grupos de
empresas e instituciones interrelaciona-
das, estéd haciendo que las entidades pu-
blicas locales, regionales, nacionales y
supranacionales doten de mayor protago-
nismo a las politicas basadas en clusters.

En respuesta a la creciente relevancia
de los clusters para la competitividad, la

Ekonomiaz N.° 53, 2.° Cuatrimestre, 2003.

CAPV, Escocia y Catalufia fueron a princi-
pios de los 90 pioneros en el estable-
cimiento de una politica basada en aque-
llos. Ha transcurrido ya una década
desde que una serie de agentes empeza-
ron a dar los primeros pasos para la cons-
titucion de las asociaciones clusters y
para el disefio de una politica de clusters
en la CAPV. Puede ser un buen momento
para analizar su evolucién y valorar su
aportacion. Este articulo abre las puertas
a esa reflexion y, en concreto, pretende
dar respuesta a un doble objetivo. Por un
lado, con objeto de dar a conocer los
clusters de la CAPV, se describiran la poli-
tica de clusters y las agrupaciones cluster
que existen actualmente y su proceso de
creacion. Y por otro lado, se hara una pri-
mera valoracion de esta politica de clus-
ters, dada su relevancia para la futura
competitividad de nuestra economia.

Para responder a este doble objetivo
se ha seguido la siguiente metodologia:
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—Para la descripcién de las asociacio-
nes clusters y de la politica de clusters se
ha realizado un trabajo de recogida, es-
tructuracion y sintesis de la informacioén
disponible (contenida en sus paginas
web, publicaciones y documentos inter-
nos), asi como una serie de entrevistas y
consultas con representantes y personas
a ellos vinculados?.

—Para la valoracion de la politica de
los clusters, tras analizar la literatura
existente sobre las caracteristicas que
debe tener dicha politica, se han extrai-
do una serie de principios en los que
aquella deberia basarse y se ha intenta-
do valorar cémo responde la politica de
clusters de la CAPV a cada uno de tales
principios.

2. LA POLITICA DE CLUSTERS EN LA
CAPV

Los tres territorios histéricos que for-
man la CAPV (Araba, Bizkaia y Gipuzkoa)
tienen, en su conjunto, una poblacion de
aproximadamente 2 millones de habitan-
tes. La economia vasca gener6 en el
2001 un PIB de 42.800 millones de euros
(aproximadamente un 6% del de Espafia)
y dio empleo a mas de 800.000 personas.
Bizkaia supone aproximadamente el 50%

2 Agradecemos a Juan Manuel Esteban (Direc-
cion de Calidad e Innovacion en la Gestion del Go-
bierno Vasco), Adolfo de la Pefia (Asociacion Cluster
de Electrodomésticos), Juan José Alonso (Aso-
ciacién Cluster de Energia), Ménica Moso (Agrupa-
cion Cluster del Conocimiento), Alberto Ortueta
(Asociacion Cluster de Maquina-herramienta) y Mi-
rian Larroulet (Asociacion Cluster del Papel) su dis-
ponibilidad para reunirse con nosotras, asi como a
los responsables del resto de las Asociaciones
Cluster por las aportaciones que han realizado a la
descripcion de cada uno.

del PIB de la CAPV, Gipuzkoa el 35% y
Araba el 15%. En su estructura econémi-
ca, la CAPV se caracteriza por su espe-
cializacion en la industria manufacturera,
que supone en torno al 35% del PIB y el
30% del empleo, cifras superiores al resto
de economias desarrolladas.

Los datos referidos a la ultima década,
en la que se ha aplicado la politica de
clusters, muestran que ha habido claras
mejoras en la economia vasca, aunque
es dificil saber el efecto de las politicas
mencionadas en estas mejoras. Por ejem-
plo, segun datos de Eurostat, el PIB per
capita (en términos de paridad de poder
de compra) pas6 de ser el 89,7% de la
media de la Unién Europea a principios
de la década de los 90 a ser el 105% en
2002, produciéndose asi un proceso de
convergencia con la economia de los pai-
ses de la Union Europea.

2.1. Origenes y bases de la politica
de clusters de la CAPV

A finales de la década de los 80 y prin-
cipios de los 90 la Comunidad Auténoma
del Pais Vasco se encontraba inmersa en
una fase de recesion como consecuencia
de la pérdida de sus ventajas competiti-
vas tradicionales en el mercado interna-
cional. Hasta entonces, en la mayoria de
los sectores industriales se estaba compi-
tiendo en precios. Sin embargo, era ne-
cesario desarrollar nuevas ventajas dife-
renciales y sostenibles, para competir en
el mercado internacional y para afrontar
los importantes retos que se avecinaban,
entre 10s que se encontraba el Mercado
Unico Europeo (1993).

Para dar respuesta a esta situacion, el
Gobierno Vasco, la Diputaciéon Foral de
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Bizkaia y la Sociedad Promotora Bilbao
Plaza Financiera solicitaron en 1990 a
Monitor Company, la empresa consultora
ligada al prestigioso economista Michael
Porter, un estudio para analizar la situa-
cion competitiva de la economia vasca y
su potencial de competitividad futura en
el nuevo marco de la economia mundial.
Esta investigacion se basd en el trabajo
que en aquel momento estaba desarro-
llando Porter y que se publicé con el titu-
lo de La Ventaja Competitiva de las Na-
ciones.

En una primera fase, Monitor Company
eligié una lista preliminar de aproximada-
mente cincuenta sectores de la CAPV ca-
paces a priori de competir en los merca-
dos mundiales y los analizé para evaluar
su potencial competitividad internacional.
Los criterios que se tuvieron en cuenta
en esta evaluacion fueron la naturaleza y
el alcance de la ventaja competitiva (te-
niendo en cuenta los principales compe-
tidores internacionales y la posibilidad de
mejorar estas ventajas a corto plazo, con
SUS Propios recursos y a unos costes ra-
zonables), la presencia o ausencia de un
entorno adecuado para alcanzar una
competitividad sostenible, su importancia
en la economia vasca (contribucion al
PIB y posicion estratégica), empleo en el
sector y en las empresas, nivel de pro-
ductividad por empleado, nivel y tipo de
propiedad extranjera y relaciones verti-
cales y horizontales. Posteriormente, es-
tos sectores se agruparon en clusters y
se inici¢ un proceso de reflexion en torno
a las posibilidades de mejorar su compe-
titividad. Esta reflexion se plasmé en
unos planes de accion. El Gobierno Vas-
co asumio el papel de dinamizador del
proceso e impulsor de los cluster selec-
cionados.

2.2. Las fases de la politica de clusters
de la CAPV

Teniendo en cuenta las recomendacio-
nes recogidas en el estudio de Monitor
Company, en 1991 el Gobierno Vasco es-
tablecié el Programa de Competitividad
en el Marco de Politica Industrial 1991-95.
Dentro de este programa se prestd espe-
cial atencion a la pequefia y mediana
empresa del tejido industrial vasco. El
programa financié grupos de trabajo for-
mados por representantes de empresas,
del Gobierno y lideres de asociaciones
industriales y de otras instituciones (edu-
cacion, formacion, investigacion basica y
aplicada, consultoria...), agrupados en
torno a nueve clusters prioritarios: Elec-
trodomésticos, Maquina-herramienta,
Acero de valor afiadido, Puerto de Bilbao,
Aeronautica, Papel, Componentes de au-
tomocion, Turismo y Alimentos (Gobierno
Vasco, 1994). Unicamente los tres prime-
ros habian sido seleccionados como
prioritarios por Monitor Company, aunque
el cluster ligado al Puerto de Bilbao era
fruto de la reorientacion sufrida por el de
Embarcaciones y manipulacién previa-
mente definido por la consultora. Los cin-
co clusters restantes fueron de nueva de-
finicion. Estos grupos trabajaron para
definir las areas de mejora prioritaria y las
propuestas de acciéon de cada cluster. En
algunos casos, la propuesta de accién
consistié precisamente en la constitucion
formal de la asociacion cluster. Las aso-
ciaciones cluster constituidas se basaban
tanto en sectores tradicionales de la in-
dustria vasca (por ejemplo, Maquina-he-
rramienta y Electrodomésticos) como en
sectores incipientes que representaban la
diversificacion e innovacion surgidas en
los ultimos afios (por ejemplo, Aeronautica
y Telecomunicaciones). En 1992 y 1993,
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el Gobierno Vasco firmé acuerdos forma-
les de colaboracion con AFM (Asociacion
Cluster de Maquina-herramienta), con
ACEDE (Agrupacion Cluster de Electro-
domésticos) y con ACICAE (Asociacion
Cluster de Componentes de Automocion).

Ademas, como consecuencia de este
proceso dinamico de interrelacién de
diversos agentes, a propuesta de algu-
nos de los grupos de trabajo se crearon
EZTEN (Sociedad de Capital Riesgo) y la
Fundacion Vasca para la Mejora de la Ca-
lidad (Euskalit); se lanzaron el Plan Vasco
de Tecnologia, el programa RETO (ges-
tion de empresas) y el Programa de las
Alianzas Estratégicas; y se creo6 el Comité
Inter-cluster. Este comité considerd nece-
sario crear un Centro para la Competitivi-
dad. Este centro, con muy poca estructu-
ra, deberia trabajar en dinamizar las
acciones del programa de competitividad
y ser puente entre las instituciones publi-
cas y privadas. Aunque el Centro no se
lleg6 a crear como tal, podemos decir
que sus fines los ha asumido la Direccion
de Calidad e Innovacion en la Gestion de
la Consejeria de Industria, Turismo y Co-
mercio del Gobierno Vasco, de la cual
depende directamente la politica de clus-
ter, entre otros cometidos.

El Gobierno Vasco deseaba que las aso-
ciaciones cluster fueran una herramienta
de politica industrial, pero no podia esperar
de las empresas que, sin nada a cambio,
fueran meras cumplidoras de lo que el Go-
bierno hubiese planteado. Dado que los in-
tereses de las empresas y del Gobierno no
siempre son coincidentes, éste vio la ne-
cesidad de aportar algo méas a los clusters.
Asi, dentro de la Politica Industrial de
1995-99, a lo largo de 1997, el entonces
Departamento de Industria, Agricultura y
Pesca firmé Convenios de Colaboracion

con 7 asociaciones cluster con objeto de
impulsar a los agentes a la realizacion de las
actuaciones prioritarias definidas. Los con-
venios se firmaron para 3 afios y suponian
la financiaciéon conjunta entre los socios y
el Gobierno Vasco de las acciones selec-
cionadas. Las siete asociaciones cluster
que firmaron estos convenios fueron las si-
guientes: Maqguina-herramienta, Compo-
nentes de automocion, Electrodomésticos,
Puerto de Bilbao, Medio ambiente, Teleco-
municaciones y Conocimiento en gestion
empresarial. Al afio siguiente se firmaron
los convenios con las Asociaciones Cluster
de Energia y de Aeronautica; en 1999 con
la Asociacion Cluster del Papel; y en 2000
con la Agrupacion de Industrias Maritimas.
Algunos de estos clusters (Energia, Medio
ambiente, Conocimiento en gestion empre-
sarial y Telecomunicaciones) no habian
sido definidos como prioritarios ni por Mo-
nitor Company ni por el Gobierno Vasco,
pero respondian a nuevas realidades que
habian ido adquiriendo cuerpo con el
transcurso del tiempo.

En el afio 2000, con el cambio de legis-
latura y la entrada en el Departamento de
Industria, Comercio y Turismo de Josu
Jon Imaz, se abridé un proceso de re-
flexién sobre la politica de los clusters,
como consecuencia del cual se decidio
seqguir con dicha politica, enmarcada en
la actualidad en la Direccion de Calidad e
Innovacion en la Gestién. Son responsa-
bilidad de esta Direccién fundamen-
talmente la politica de calidad, en estre-
cha relacién con Euskalit-Fundacion
Vasca para la Calidad, y la politica de
clusters. La misién del equipo que coordi-
na la politica de clusters es la mejora de
la competitividad planteando los retos es-
tratégicos en cooperacion. Para alcanzar
este objetivo, propugnan diversas accio-
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Gréfico n.° 1: Acciones estratégicas de los clusters

Evaluar

las sinergias
y ordenarlas

Crear grupos
en cooperacion

Identificar sinergias

Captar y difundir informacion estratégica

Fuente: Elaboracion propia a partir del esquema de J.M. Esteban.

nes, que deberian tender progresivamen-
te hacia la creacion de grupos en coope-
racion, es decir, hacia la cuspide de la pi-
ramide en la Graficon.c 1.

El soporte juridico actual de la politica
de los clusters es una orden intemporal del
28 de noviembre de 2000. Basandose en
ella, anualmente se publica una convocato-
ria a la que las asociaciones cluster pre-
sentan sus solicitudes de ayudas anuales.
Las ayudas se materializan a través de
subvenciones no reintegrables® y su articu-
lacion se realiza mediante convenio, dado
el caracter de colaboracion entre la Admi-
nistracion Publica y la iniciativa privada.

3 El presupuesto dedicado a tal fin en el 2003 era
de algo mas de 2 millones de euros.

Estas ayudas las pueden recibir las
11 asociaciones clusters de la CAPV. La
cuantia de las ayudas alcanza, de modo
general, hasta un maximo del 60% de los
gastos dirigidos al cumplimiento del objeti-
vo establecido, en funciéon de las necesi-
dades de financiacion, con un limite maxi-
mo de aproximadamente 240.000 euros.

Desde el afio 2000, el Gobierno Vasco
realiza un seguimiento de las asociacio-
nes cluster considerablemente mayor
que en épocas anteriores. Por un lado,
las entidades beneficiarias estan obliga-
das a elaborar planes de accién anua-
les, que deben incluir, entre otros aspec-
tos, una memoria con el analisis de
situacion del cluster y la descripcion
de los objetivos y las actuaciones que
han de realizar, junto con un calendario,

95



Mari José Aranguren, liziar Navarro

presupuesto, financiacion e indicadores
que permitan el analisis y evaluacion
posteriores. A partir de 2001 se les exige
también que realicen un Plan Estratégico
a 3-4 afios, que contemple, como mini-
mo, las areas de internacionalizacion,
tecnologia y calidad. El Plan Estratégico
se despliega en Planes Anuales, los
cuéles, obviamente tienen que ser cohe-
rentes con el Plan Estratégico y tienen
que facilitar su cumplimiento. Ademas,
las asociaciones cluster tienen que crear
Comités especificos en cada una de las
areas anteriormente citadas.

La Direccién de Calidad e Innovacion
en la Gestion del Gobierno Vasco partici-
pa en las asociaciones cluster con técni-
cos verticales (especialistas en un cluster
concreto) y técnicos horizontales (espe-
cialistas en cada area estratégica). En to-
tal, 7-8 personas realizan el seguimiento
de las 11 asociaciones cluster existentes
en estos momentos, de forma que cada
una de estas personas es técnico vertical
de una o dos asociaciones cluster y, ade-
mas, puede ser técnico horizontal de una
area (internacionalizacion, tecnologia, ca-
lidad...). Los técnicos verticales asisten a
las reuniones de las asociaciones cluster
que les corresponden y los técnicos hori-
zontales a las reuniones de los comités
de ese area en todas las asociaciones
cluster.

3. LOS CLUSTERS DE LA CAPV

En la actualidad, en la CAPV hay 11 aso-
ciaciones cluster: Aeronautica (HEGAN),
Puerto de Bilbao, Componentes de automo-
cion (ACICAE), Electrodomésticos (ACEDE),
Energia, Maquina-herramienta (AFM), Me-
dio ambiente (ACLIMA), Papel, Tecnolo-

gias de la Informacién (telecomunicacio-
nes-GAIA), Maritimo y Conocimiento en
gestion empresarial.

La descripcion detallada de cada una
de las asociaciones cluster se recoge en
el documento de titulo «Informacion indi-
vidualizada sobre las Asociaciones Clus-
ter de la CAPV» que figura en este numero
de la revista. A partir de la informacion alli
contenida se ha elaborado el Cuadro n.° 1
que resume diversos datos relevantes
para entender la importancia de cada
agrupacion cluster. Basandonos en di-
cha informacion, en las siguientes lineas
efectuaremos una presentacion conjunta,
para las 11 asociaciones clusters, de su
proceso de creacion, de los criterios deli-
mitadores de cada una, de su tamano, de
Su estructura administrativa, de sus obje-
tivos y areas de trabajo, de la relacion
Con sus socios y con el resto de las agru-
paciones cluster y de la colaboracion con
el Gobierno Vasco.

3.1. Creacién

Las 11 agrupaciones cluster existentes
en la actualidad en la CAPV se han crea-
do o han sido incluidos en el Programa
de Competitividad del Gobierno Vasco en
la década de los 90. Sin embargo, el
proceso de creacion de algunos, espe-
cialmente en los sectores en los que ya
existian con anterioridad asociaciones
sectoriales (Maquina-herramienta, Tele-
comunicaciones, Electrodomésticos), fue

4 Tanto el documento como la sintesis aqui reco-
gida se han elaborado a partir de la informacion fa-
cilitada por ACICAE, ACEDE, HEGAN, Puerto de Bil-
bao, AFM, ACLIMA, GAIA, Asociacion Cluster de
Papel, Foro Maritimo y la Agrupacion Cluster de Co-
nocimiento en gestion empresarial.
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mas rapido y se produjo en la primera
mitad de la década de los 90. En otros
casos, el proceso de constitucion ha sido
mas complejo (Papel) o la idea de su crea-
cion surgié mas tarde (Energia, Medio
ambiente o Conocimiento en gestion em-
presarial), por lo que se crearon en la se-
gunda mitad de los 90.

3.2. Actividades o criterios delimitadores
de los clusters

Es habitual en la literatura de clusters
distinguir entre clusters basados en una
cadena de valor de la produccioén y
clusters basados en otro tipo de interre-
laciones (especialmente tecnologia, ha-
bilidades...). Pues bien, la mayoria de
agrupaciones cluster de la CAPV estan
basados en una cadena de valor de
produccion.

Los componentes de las agrupaciones
cluster son en su mayoria empresas,
pero en ellas participan también otras
instituciones: la Administracion (Gobierno
Vasco, Diputaciones, Ayuntamientos,...),
centros de formacion, centros de investi-
gacion... En el documento «Informacion
individualizada sobre las agrupaciones
cluster de la CAPV» antes citado se re-
cogen con mayor detalle los principales
socios de cada una de las agrupaciones
cluster.

Los requisitos para ser socio de una
agrupacion cluster son: pertenecer al sec-
tor que representa y realizar una aporta-
cién (cuota). Ademas, algunos exigen a
Sus socios que cumplan otra serie de re-
quisitos. Por ejemplo, en la Asociacion
Cluster de Componentes de automocion se
les exige cumplir unas caracteristicas de-
terminadas de facturacion, homologacion

de calidad y ser lideres en aspectos rele-
vantes; en la de Medio ambiente, cumplir
con el Plan medioambiental de ACLIMA y
adherirse al compromiso de ACLIMA por el
desarrollo sostenible; y en la de Electrodo-
mésticos, aportar, ademas de la cuota co-
rrespondiente, una cantidad simbdlica para
participar en el capital de la Asociacion
Cluster.

3.3. Tamafio de las agrupaciones cluster

El tamafo de los clusters se puede
analizar utilizando distintos indicadores:
numero de socios, empleo, factura-
cién,... Si analizamos el tamafio de las
agrupaciones cluster utilizando el em-
pleo o la facturacion, debemos tener en
cuenta que algunos socios tienen plan-
tas fuera de la CAPV, por lo que estare-
mos hablando siempre de aproximacio-
nes. Por el numero de socios, las cuatro
mayores agrupaciones cluster son las de
Componentes de automociéon, Conoci-
miento en gestion empresarial, Teleco-
municaciones y Puerto de Bilbao; y las
menores, las de Electrodomésticos, Pa-
pel y Aeronéautica. Pero, en algunas
agrupaciones cluster, por las caracteris-
ticas propias de sector, el tamafio medio
de cada empresa es mayor, por lo que Si
tenemos en cuenta el empleo, la Agru-
pacion Cluster de Electrodomésticos,
por ejemplo, es una de las mas grandes.
Ademaés, en casos como el de ACICAE,
los socios principales toman decisiones
y plantean acciones para todo el sector
de automocioén, por lo que el impacto de
la agrupacion cluster transciende de sus
pPropios socios.

Si comparamos estos datos con los de
la encuesta del ENSR y de la base de
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Harvard recogidos en Navarro (2003), po-
demos concluir que el tamafio medio de
las agrupaciones cluster en la CAPV, tan-
to analizando el numero de socios como
analizando el empleo que representan, es
menor que en otros lugares. En la CAPV
no existe ninguna agrupacion cluster que
tenga méas de 200 socios ni que repre-
sente mas de 25.000 empleos.

3.4. Estructura administrativa
de las agrupaciones cluster

En general, podemos decir que todas
las agrupaciones cluster tienen una es-
tructura administrativa reducida, aunque
haya diferencias de unas a otras. La es-
tructura administrativa suele estar com-
puesta por un director y algunos colabo-
radores que trabajan con la filosofia de
que los principales actores del cluster
son sus socios (empresas, universida-
des, centros tecnolégicos...). El director
se esfuerza para que la agrupacion clus-
ter sea un foro de encuentro para sus
miembros y dinamiza las relaciones en-
tre los socios. Junto con el equipo ad-
ministrativo, se encarga de la gestiéon
diaria y de representar a la agrupacion
cluster en las instancias oportunas.
Cabe subrayar que en la gestion diaria
se tiende a subcontratar todas aquellas
actividades que se puedan externalizar
(estudios de mercado...), con objeto de
mantener una dimensiéon reducida. Por
ejemplo, la Agrupacion Cluster de Elec-
trodomésticos, la de menor estructura,
tiene un director y una secretaria, ésta
ultima a media jornada. La agrupacion
cluster de mayor estructura es la de Ma-
quina-herramienta, dado que hereda de
su etapa previa a la constitucion como
asociacion cluster la estructura de mas

de una veintena de personas que tenia
como asociacion sectorial.

3.5. Objetivos y areas de trabajo

La mision de la politica de cluster es
aumentar la competitividad de la econo-
mia vasca planteando los retos estraté-
gicos en clave de cooperacion. Por 1o
tanto, en general, podriamos decir que
la mision de cada agrupacion cluster es
aumentar, mediante la cooperacion, la
competitividad de sus empresas asocia-
das y de los sectores que representan,
para asi contribuir a mejorar la compe-
titividad de la economia vasca en su
conjunto. Siendo esto asi, en algunas
agrupaciones cluster, como por ejemplo
la de Medio ambiente, el objetivo supera
el ambito empresarial, puesto que se
persigue la mejora del medio ambiente
en la CAPV.

Como se ha citado anteriormente, para
alcanzar el objetivo de la competitividad
todos las agrupaciones cluster trabajan,
por lo menos, en tres éareas: tecnologia,
calidad e internacionalizacion, tratando
de impulsar en todas ellas acciones en
cooperacion. Dependiendo de las carac-
teristicas de las actividades de los socios
de las agrupaciones cluster, puede ha-
ber otras areas de trabajo mas especifi-
cas; por ejemplo, medio ambiente (Pa-
pel), formacion (Maquina-herramienta y
Telecomunicaciones, entre otros), norma-
tiva (Medio ambiente). En el caso de la
Agrupacion Cluster de Conocimiento las
areas de trabajo difieren de las anterio-
res y son las siguientes: internacional,
transferencia de conocimiento y sensibili-
zacion. Cada agrupacion cluster define
sus objetivos en las areas que considera
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oportunas, y éstos se recogen en los pla-
nes anuales.

3.6. Relacion de las agrupaciones
cluster con sus socios

Ademas de la relacion que cada agru-
pacién cluster puede mantener con los
socios de forma individual (por medio de
consultas, peticiones de informacion...),
las agrupaciones cluster tienen una
Asamblea General, donde participan to-
dos los socios y donde se elige la Junta
Directiva, en la que también participan
técnicos del Gobierno Vasco. Ademas,
cada cluster tiene Comités Especificos
(dependiendo del cluster puede haber
desde 2 hasta 4 o 5 comités) definidos
por la Junta Directiva, generalmente rela-
cionados con las tres areas de trabajo
estratégicas arriba mencionadas (tecno-
logia, calidad e internacionalizacion). Es-
tos comités estan formados por repre-
sentantes de los socios relacionados con
el area especifica. Algunas agrupaciones
cluster, mas que a comités fijos de cada
area, estan tendiendo a la creacion de
comités especificos que surgen y desa-
parecen con un proyecto concreto. Asf,
en tales comités participan los represen-
tantes de los socios participantes en el
proyecto concreto, ganando con ello en
efectividad.

3.7. Relacion entre las agrupaciones
cluster

En las entrevistas realizadas a varios
directores de agrupaciones cluster, he-
mos recogido que no hay un cauce for-
mal establecido para la relacion entre
ellos, aunque existan relaciones informa-

les. Ellos mismos consideran que debe-
rian tener mayor relacion, porque asi po-
drian aprender de las experiencias de los
demaés. En algunos casos, por las carac-
teristicas del sector, existen relaciones
con otras agrupaciones cluster. Por ejem-
plo, la de Maquina-herramienta mantiene
relaciones mas intensas con la de Auto-
mocion y la de Aeronautica, dado que
son clientes importantes del sector. De al-
guna manera, quien tiene toda la informa-
cion centralizada es la Direccion de Cali-
dad e Innovacion en la Gestion, y es el
personal de tal direccion quien informa a
cada agrupacion cluster de las activida-
des de los demas, pero seria deseable
que tales flujos de comunicaciones tuvie-
ran lugar también sin la intermediacion
del personal de Gobierno Vasco.

3.8. Colaboracién Gobierno Vasco-
agrupaciones cluster

Es de destacar que existe una estre-
cha relacion entre la Consejeria de Indus-
tria, Turismo y Comercio del Gobierno
Vasco y cada agrupacion cluster, dado
que los técnicos verticales y horizontales
del Gobierno Vasco asisten a todas las
reuniones de cada agrupacion cluster, de
forma que al menos hay una persona del
Gobierno Vasco que tiene la vision gene-
ral de cada agrupacion cluster y la vision
horizontal de cada éarea de trabajo. Este
conocimiento de los principales proble-
mas y actividades de cada agrupacion
cluster, junto con el conocimiento de los
objetivos de la politica industrial del Go-
bierno Vasco, es una fuente importante,
por un lado, de generacion de propues-
tas y sugerencias para el disefio de la po-
litica industrial, y por otro, de orientacion
para las agrupaciones cluster.
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3.9. Financiacion de las agrupaciones
cluster

Las agrupaciones cluster se financian
con fondos publicos y privados.

Con las cuotas que pagan los socios
de la agrupacion cluster, que suele te-
ner una parte variable en funcion del ta-
mafo de la empresa, se financia el 40%
de los gastos internos y el 50% de los
externos. Esta cuota tiende a ser mayor
en los agrupaciones cluster que tienen
menos socios. El resto, es decir el 60%
de los gastos internos y el 50% de los
externos, se financia mediante la politi-
ca de clusters del Gobierno Vasco, por
medio de los convenios que firma cada
agrupacion cluster.

Lo anterior no impide que los proyec-
tos que se generan en las agrupaciones
cluster tengan otras posibilidades de fi-
nanciacion, a través de programas publi-
cos existentes en el area de tecnologia,
calidad, internacionalizacion... siempre
que cumplan las condiciones estableci-
das en las politicas disefiadas en cada
caso. Por lo tanto, cada proyecto, depen-
diendo de sus caracteristicas, puede te-
ner sus propios mecanismos de finan-
ciacion y el porcentaje de financiacion
publica depende del tipo de proyecto
concreto.

4. PRINCIPIOS Y ORIENTACIONES
DE LAS POLITICAS DE CLUSTERS:
UNA PRIMERA VALORACION
DEL CASO DE LA CAPV

El papel del sector publico en el desa-
rrollo de las economias regionales y en el
equilibrio en las responsabilidades del sec-

tor publico y privado ha tenido una impor-
tante reformulacion en la dltima década. En
ello han incidido tres tendencia claves que
se han dado en las politicas europeas: la
descentralizacion de las responsabilidades
politicas hacia niveles sub-nacionales, el
cambio del enfoque de la intervencion del
sector publico hacia aproximaciones mas
sistémicas del desarrollo y la mayor involu-
cracion del sector privado en el disefio e
implantacion de las politicas. Las politicas
de desarrollo de los cluster, que han proli-
ferado durante la Ultima década, se pue-
den entender como una extension de es-
tas tendencias. Como indican Roelandt et
al. (1999), como fundamento de la politica
de clusters estan fallos del mercado (su
funcionamiento ineficiente o los fallos de in-
formacion), fallos de sistema (limitada inte-
raccion entre los actores en los sistemas
de innovacioén, desacoplamiento institucio-
nal entre infraestructuras de conocimiento
publicas y necesidades del mercado y au-
sencia de clientes exigentes) y fallos del
gobierno.

La utilizacion de los clusters como ins-
trumento de politica econémica no se ha
extendido sélo a Europa Occidental y
Norte América, sino también a paises me-
nos desarrollados. Asi, la politica de clus-
ters ha sido promovida por organiza-
ciones internacionales tales como la
Comisién Europea, la OCDE y UNIDO e
incluso ha propiciado que las regiones in-
teresadas en impulsar el desarrollo de los
clusters se asocien, como en el caso de
los Institutos de Competitividad y los
Clubs franceses e italianos de los distritos
industriales.

Dada esta profusion de las iniciativas
de politicas de clusters, es cada vez ma-
yor el interés por conocer los factores
que hacen que éstas sean exitosas. En
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este contexto, varias organizaciones han
querido abordar estudios sobre las mejo-
res practicas en la politica de clusters.
Destacan entre ellos:

—EI Centro de Investigacion de Politicas
Europeas, que en el afio 2000, junto con la
Universidad de Strathclyde, llevd a cabo el
proyecto Euro-Cluster. Financiado por va-
rias organizaciones de desarrollo regional
europeas, este proyecto pretendia identifi-
car y entender los factores clave del dise-
fio, puesta en marcha y evaluacion de las
politicas de desarrollo de clusters exitosas.
Fue liderado por Philip Raines y se baso en
estudios de casos llevados a cabo en siete
regiones europeas: Escocia (Reino Unido),
Este de Suecia, Limburgo (Paises Bajos),
Pais Vasco (Espafa), Renania del Norte-
Westfalia (Alemania), Tampere (Finlandia) y
Valle de Arve (Francia).

—EI estudio patrocinado por la Comi-
sion Europea vy realizado por el ENSR en
el afio 2002 sobre los Clusters Regionales
en Europa que analiza, entre otros aspec-
tos, las mejores practicas de las politicas
de desarrollo de clusters.

—1Los estudios llevados a cabo desde
la OCDE, bien por los grupos de trabajo
especificos sobre clusters (véanse, en
particular, «Boosting Innovation: The clus-
ter approach» e «Innovative clusters. Dri-
vers of National Innovation Systems») asi
como en varios workshops organizados
por la misma institucion (véase especial-
mente «Local partnership, clusters and
SME globalisation»).

A partir, fundamentalmente, de estos
estudios, hemos fijado, sin pretension de
exhaustividad, una serie de caracteris-
ticas que deberia tener una politica de
clusters para ser exitosa. A continuacion,
hemos realizado una primera valoracion y

reflexion del grado en que la politica de
clusters de la CAPV se adecuUa a cada
uno de estos principios.

Para la ordenacion de los principios 0
guias para una politica de clusters exitosa
iremos analizando las fases de lo que
suele denominarse ciclo de vida o de-
sarrollo de una politica de cluster: identifi-
cacion y seleccion de los clusters, disefio
de la politica, implementacién, y segui-
miento y evaluacion. La fase de identifica-
cion y seleccion consiste en el andlisis de
los clusters existentes en la economia lo-
cal y su potencial para desarrollarlos y en
la eleccion de los clusters en que se va a
centrar la politica. En la fase de disefio
hay que fijar los objetivos de la politica,
establecer los programas y medidas indi-
viduales y el reparto de responsabilidades
en el lanzamiento de la misma. La fase de
implantacion debe tener en cuenta las
medidas de politica y el sistema de im-
plantacién. La ultima fase comprende el
seguimiento y la evaluacion de la politica.

4.1. ldentificacién y seleccién
de los clusters

P1: No se puede ni se debe intentar
crear clusters de la nada o donde no
existan unas condiciones iniciales. El pa-
pel del Gobierno debe ser de apoyo a los
clusters existentes o emergentes.

P2: El analisis para identificar los clus-
ters debe combinar el analisis de los indi-
cadores cuantitativos y los métodos cuali-
tativos basados en la opinion de los
expertos que conozcan las fortalezas de
la economia local®.

5 Véase Porter (1998).
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P3: Si bien la literatura no se pone to-
talmente de acuerdo sobre si se debe
prestar atenciéon a todos los clusters exis-
tentes 0 emergentes o seleccionar algu-
nos, en lo que si coincide es en que, en
caso de optar por priorizar entre los clus-
ters identificados, resulta crucial la exis-
tencia de un ndcleo organizado de acto-
res en el cluster para posibilitar procesos
de abajo a arriba y en que la seleccion fi-
nal debe tener una cartera de clusters di-
versos que permitan una disminucion del
riesgo.

Analizando coémo se han aplicado los
dos primeros principios en el caso de la
CAPV, cabe sefialar que el estudio de
Monitor Company realizado en 1990-91
propuso una lista inicial de clusters priori-
tarios: Maquina-herramienta, Electrodo-
mésticos, Acero de valor afadido, Fores-
tal, Ocio y viaje y Vino de la Rioja. Esta
lista de clusters prioritarios, segun la opi-
nion de las empresas y las instituciones
de la region, no reflejaba del todo las for-
talezas econdmicas de la CAPV: en parte,
porgque uno de los criterios cuantitativos
para definir la fortaleza de los clusters era
su fuerte enfoque exportador, sin consi-
derar que podia haber actividades rele-
vantes de la economia vasca que aten-
dian mayoritariamente al mercado local;
y, en parte, porque el sistema de clasifi-
cacion sectorial utilizado para el anélisis
no permitia detectar algunos clusters,
como por ejemplo el de Componentes de
automocion, por clasificar las empresas
segun el material que utilizaban y no se-
gun el destino del producto final. Por ello,
aunque se aceptaron los principios utili-
zados en el estudio de Monitor Company,
se inici¢ un proceso de didlogo para ajus-
tar mejor los clusters potenciales identifi-
cados a las prioridades y percepciones

regionales. Asi, de la lista de Monitor
Company se mantuvieron Maquina-herra-
mienta, Electrodomésticos y Acero de va-
lor afiadido, y se fueron afiadiendo Papel,
Aeronautica, Componentes de automo-
cion, Telecomunicaciones, Puerto de Bil-
bao, Energia, Medio ambiente y Conoci-
miento en gestion empresarial. Puesto
que el analisis cuantitativo fue completa-
do con el proceso de didlogo iniciado
podemos afirmar que la politica de clus-
ters de la CAPV se ha basado fundamen-
talmente en los clusters existentes o
emergentes.

En la CAPV, la seleccion de los clus-
ters prioritarios se realizd inicialmente de
arriba hacia abajo. Pero nada mas identi-
ficar los clusters, el Gobierno Vasco re-
quirié una activa participaciéon de los
agentes implicados en cada cluster. Esta
fue una tarea relativamente sencilla, por-
que en varios de los clusters identificados
y seleccionados como prioritarios ya exis-
tia un nucleo organizado de actores, al
haber existido un cierto asociacionismo
en el sector: Maquina-herramienta, Te-
lecomunicaciones, Electrodomésticos,
Puerto de Bilbao...

El Gobierno Vasco facilité una metodo-
logia estandar a los grupos selecciona-
dos para llevar adelante la idea del clus-
ter y dej6é en manos de cada cluster la
decision de seguir adelante. Este traspa-
so de la responsabilidad de llevar adelan-
te el cluster al sector privado resulté cru-
cial en los clusters que al final fueron
seleccionados para la politica, puesto
que los grupos industriales relevantes se
comprometieron a dedicar recursos a la
iniciativa y contribuir a la financiacion de
la politica; si esto no hubiera sido asi, la
politica de clusters no habria tenido nin-
guna base y hubiera sido abandonada.
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De hecho, donde los participantes poten-
ciales no quisieron hacerse responsables
de la iniciativa, el cluster no se formalizo.
Este fue, precisamente, el caso del Acero
del valor afiadido y también el del Papel
en una primera fase®.

En los clusters que se han constituido
formalmente con posterioridad no ha ha-
bido una seleccién previa por parte del
Gobierno Vasco, puesto que los clusters
potenciales, aun no figurando entre los
clusters definidos inicialmente como
prioritarios que presentaron una propues-
ta seria, se incluyeron en la politica con el
mismo apoyo que el resto de los clusters.
Este es el caso de la Agrupacion del
Cluster de Conocimiento en gestion em-
presarial, de la Asociacion Cluster de In-
dustrias de Medio ambiente y de la Aso-
ciacion Cluster de Energia. Asi, aunque
en la politica de clusters de la CAPV en
sus inicios se realizé un proceso de se-
leccion a partir del estudio de competitivi-
dad realizado, en los clusters que se han
ido constituyendo formalmente con pos-
terioridad, su seleccion no ha estado ba-
sada en un estudio mas amplio sobre su
contribucion a la competitividad de nuestra
economia. Seria conveniente desarrollar
periddicamente este tipo de estudios, de
forma que se puedan detectar futuros
clusters.

Sobre el portafolio de las agrupaciones
cluster de la CAPV cabe decir que se tra-
ta de clusters basados en la cadena de
valor; y que se combinan tanto clusters

6 Cabria sefialar que es probable que en la deci-
sion de los grupos relevantes de empresas de cada
cluster no sélo incidieran criterios econémicos, sino
también el impacto de su decision en las posibilida-
des de poder contar en el futuro con apoyo publico
en algunas areas.

tradicionales (Maquina-herramienta)
como clusters de sectores mas emergen-
tes (Medio ambiente).

4.2. Disefio de la politica de clusters

P4: La politica de los clusters deberia
esencialmente animar el comportamiento
en cooperacion y de funcionamiento en
red entre las empresas, asi como facilitar
el abastecimiento de servicios mas adap-
tados a los agentes del cluster, por lo
que deberia ser el sector privado quien
liderase las iniciativas de desarrollo del
cluster.

P5: Para llegar a la creacion de grupos
en cooperacion conviene, mediante ana-
lisis y datos, tratar de convencer a los
agentes de la importancia de abordar
los proyectos en cooperacion que pue-
dan resultar relevantes para la competiti-
vidad de los socios. Inicialmente, para
que los participantes en los proyectos se
vayan conociendo y puedan trabajar con
confianza, es conveniente plantear pro-
yectos en colaboraciéon sin mucho riesgo
y con resultados visibles y rapidos.

La mision de la politica de clusters de
la CAPV es la mejora de la competitividad
planteando los retos estratégicos en coo-
peracion. Para llegar a responder a los re-
tos en cooperacion, comienzan por accio-
nes mas basicas, como captar y difundir
informacién estratégica para posterior-
mente llegar a identificar sinergias y a
evaluarlas y ordenarlas. El objetivo final
serfa crear grupos en cooperacion (véase
Gréfico n.° 1). Cada agrupacion cluster
tiene también como mision la mejora de la
competitividad mediante la cooperacion.
Por ello, el director de cada agrupacion
cluster procura impulsar la cooperacion
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entre sus agentes, ejerciendo de cataliza-
dor y facilitador. Se consigue captar y di-
fundir informacion estratégica y hasta
pueden llegar a identificar las sinergias,
evaluarlas y ordenarlas; pero, en opinion
de personas implicadas en este proceso,
muchas veces resulta dificil llegar a crear
grupos en cooperacion, dado que ello re-
quiere un alto grado de confianza entre
los socios, cuyo proceso de generacion
es relativamente largo en el tiempo.

Inicialmente, el Gobierno Vasco fue
quien lidero la politica de clusters de la
CAPV, pero desde el principio tenfa claro
que la politica de cluster no tendria éxito si
el sector privado no asumia una parte im-
portante de responsabilidad. Por eso, en-
seguida se impulso6 la creacion de grupos
de trabajo de cada cluster, a quienes se
encomendo la definicion de las priorida-
des vy los planes de accion de cada clus-
ter. En estos grupos de trabajo participa-
ron representantes de empresas, centros
de formacion, centros tecnoldgicos y tam-
bién un representante del Gobierno Vasco.
El grupo lo presidia una persona elegida
entre el Gobierno Vasco y los agentes im-
plicados. En muchos casos, de este grupo
inicial se crearon grupos de trabajo por
areas. Cada grupo definié su plan estraté-
gico general que se discutié con el Depar-
tamento de Industria del Gobierno Vasco.
La negociaciéon de este plan se materiali-
zaba después en un acuerdo contractual o
convenio entre la agrupacion cluster y el
Departamento de Industria, con una impli-
cacion de coste bastante limitado para el
Gobierno Vasco. Con tal aportacion, la es-
tructura de cada agrupacion cluster ha de
ser muy reducida, salvo en aquellas que
se basaron en asociaciones previamente
existentes. Asi, los directores de cada
agrupacion cluster ejercen de animadores,

creando identidad y representando al clus-
ter, generando confianza, ... pero los pro-
yectos en cooperacion son liderados por
el sector privado.

Sobre el abastecimiento de servicios
mas adaptados a las necesidades de
cada cluster, cabe sefalar que, aunque
en la mision de la politica de clusters de
la CAPV no se recoge explicitamente, en la
practica también se facilita el abasteci-
miento de estos servicios. En muchas agru-
paciones cluster participan, en mayor o
menor medida, centros de formacion adap-
tados a las necesidades del sector: el Insti-
tuto de Maquina-herramienta en el caso de
AFM, la Escuela de Papel en el caso de la
Asociacién Cluster del Papel, el Centro
Universitario de la Automocion en el caso
de ACICAE... Ademas, dada la coordina-
cion existente en la Direccion de Calidad e
Innovacion en la Gestion entre las areas de
calidad, internacionalizacion, innovacion...,
las politicas que se disefien desde estas
areas tienen mayores probabilidades de
ser programas mas integrados entre si y
mas adaptados a las necesidades de los
clusters.

Aunque en algunas agrupaciones clus-
ter de la CAPV se estan realizando es-
fuerzos por presentar casos parecidos y
cercanos a los proyectos que se preten-
den abordar o se ha invitado a expertos
en materias sobre las que los socios ha-
bian mostrado interés, creemos que en
este aspecto hay numerosas oportunida-
des de mejora, en las que podrian estar
implicados tanto cada una de las agrupa-
ciones clusters, como otras instituciones
mas especializadas en analisis e investi-
gaciones, como universidades y consul-
torias. Tales instituciones también podrian
colaborar en la realizacion de analisis y la
recogida y presentacion de datos que
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cuantifiqguen de alguna manera las venta-
jas que supone participar en un proyecto
determinado.

Sobre la conveniencia de empezar por
proyectos de bajo riesgo y resultados rapi-
dos, si bien la Direccion de Calidad e Inno-
vacion en la Gestion y las asociaciones
clusters han fijado como objetivo llegar a
abordar proyectos de cooperacion, tam-
bién son conscientes de la dificultad de lle-
gar a estos retos estratégicos y por lo tan-
to, también se valoran otros proyectos mas
sencillos, que ayuden a crear relaciones de
mayor confianza tanto entre las empresas
como entre las empresas y otras institucio-
nes que pueden servirles de apoyo, como
los centros tecnoldgicos. Por ejemplo, en la
Asociacion Cluster del Papel se ha realiza-
do un proyecto sobre valoracion de lodos,
interesante para las empresas del sector.
A pesar de que estas empresas son com-
petidoras, se ha realizado un esfuerzo por
buscar puntos de interés comunes. Existen
otros proyectos similares por ejemplo en el
de Electrodomésticos.

4.3. Implantacién de la politica
de clusters

P6: No hay unas politicas de clusters
generales vélidas para todos los entor-
nos. Por lo tanto, las politicas de clusters
y los programas derivados de ellas tienen
que adaptarse al entorno concreto en que
se aplican, respondiendo asi a la realidad
econdmica y social local y a la de cada
cluster.

P7: Una politica de cluster global debe
contemplar medidas que crean comuni-
dad (crean identidad y la proyectan),
medidas que crean relaciones y proyec-
tos, medidas para generar recursos co-

munes y medidas que atacan fallos del
sistema’.

P8: Conviene encajar la politica de
clusters en las estructuras existentes vy
dar oportunidad para una mayor integra-
cion de las distintas areas de politica.
Para esta integracion de las politicas con-
viene que haya una entidad supervisora.

En el caso de la CAPV, una primera
adaptacion al entorno se realizé ya desde
los analisis iniciales, cuando se contrasto
la propuesta de Monitor Company con di-
ferentes grupos de trabajo para llegar a
definir los clusters existentes. Ademas,
los convenios que anualmente firma cada
una de las agrupaciones cluster con el
Gobierno Vasco ofrecen la posibilidad de
responder a la realidad concreta de cada
cluster: los objetivos y acciones anuales
se adaptan a las necesidades del mo-
mento. El Gobierno Vasco propuso en su
dia tres grandes retos estratégicos a los
que deben responder todos los clusters;
a saber, internacionalizacién, calidad y
tecnologia. Pero cada sector tiene sus
peculiaridades y asi, las agrupaciones
cluster pueden ampliar tales areas estra-
tégicas, con otros intereses importantes
para sus asociados. Tal como se ha men-
cionado en la descripcion de las agru-
paciones cluster, en algunos de ellos
existen comités o grupos de trabajo mas
especificos.

En el caso de la CAPV, entre las medi-
das para crear comunidad se pueden
destacar las reuniones, encuentros, fo-
ros... que organizan las asociaciones
cluster para sus asociados. En estas reu-
niones, que muchas veces se organizan
por areas, se pueden llegar a identificar

7 Véase, para mas detalles, Raines (2000).
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problemas y oportunidades comunes,
buscar soluciones conjuntas y desarrollar
un mayor sentido de pertenencia al clus-
ter. Sin embargo, en opinién de algunos
directores de agrupaciones cluster, las
reuniones de los comités de las distin-
tas areas han resultado a menudo muy
forzadas, por lo que, por efectividad, se
ha tendido a hacer reuniones mas fre-
cuentes para cada proyecto especifico y
a reunirse los comités de area con menor
frecuencia. De todas formas, dado que
cada agrupacion cluster tiene que elabo-
rar un plan estratégico que recoja su re-
flexion estratégica y sus objetivos y ac-
ciones para cada una de las éareas, €s
imprescindible que los comités de area
se reunan. Tanto las reuniones por pro-
yectos como las de reflexion estratégica
abordados en cada comité pueden ser
un instrumento para creacién de comuni-
dad y para su proyeccion.

Es de destacar también que todas las
agrupaciones cluster de la CAPV tienen
su pagina web, muchos de ellos publican
revistas, como por ejemplo «Energia Be-
rria» donde se recogen las actividades
mas importantes de la Asociacion Cluster
de Energia o «Gestion Empresarial», bo-
letin informativo trimestral de la Agrupa-
cion Cluster de Conocimiento. Adicional-
mente, son también bastante habituales
los trabajos mas especificos y de mayor
profundidad realizados por las agru-
paciones cluster con objeto de dar res-
puesta a las necesidades de los socios,
como por ejemplo, estudios sobre las ten-
dencias del sector, apoyo para la forma-
cion... Con todo ello, no sélo se da res-
puesta al objetivo de comunicacion y de
proyeccion del cluster en el exterior, sino
que también se ayuda a generar el senti-
do de identidad. Sin embargo, hemos de-

tectado que las agrupaciones cluster de
la CAPV son en general poco conocidos
y pocas veces han sido objeto de estu-
dio. Asi, aparte de las publicaciones Pro-
grama de Competitividad 1y 2 citados en
la bibliografia, no hemos encontrado es-
tudios que analicen los clusters en su
conjunto y la politica de clusters de la
CAPV.

Como medidas que crean vinculos y
proyectos conjuntos, cabe decir que to-
das estas actividades que van generando
comunidad pueden constituirse en un
paso inicial que dé lugar a proyectos es-
pecificos que se abordan por parte de los
miembros en ellos interesados. En este
sentido, en varios clusters se han plan-
teado proyectos interesantes y de enver-
gadura importante, ligados a la interna-
cionalizacion y a la tecnologia. Ademas
de las posibilidades que los distintos en-
cuentros entre los asociados puedan
generar para los proyectos conjuntos,
también desde la direccion de cada
agrupacion cluster se han solido propo-
ner proyectos atractivos. Es decir, los
proyectos surgen tanto de arriba hacia
abajo como de abajo hacia arriba.

Por ultimo, sobre las medidas para la
generacion de recursos comunes —tales
como acceso a informacion clave para el
negocio, infraestructuras especificas, trans-
ferencia de tecnologia, formacion en habili-
dades a la medida...—, es de destacar
que en las agrupaciones cluster de la
CAPV se han identificado numerosos ejem-
plos de tales medidas para su generacion,
medidas que suponen ventajas competiti-
vas comunes para los miembros del clus-
ter, dificilmente accesibles de forma indivi-
dual. Por ejemplo, en la Asociacion Cluster
de Papel se facilita informacion sobre la re-
gulacion medioambiental que deben cum-
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plir las empresas, se quieren adaptar los
ciclos formativos de la Escuela de Papel a
las necesidades de formacion de las em-
presas del cluster... También se han de-
tectado ejemplos en que se aprecia que la
politica de clusters ha permitido atacar al-
gunos fallos del sistema: por ejemplo, evi-
tar duplicidades (en formacion, en organi-
zacion de misiones comerciales...). En
otros casos, la agrupacion cluster ha ejerci-
do el papel de facilitador de relaciones en-
tre empresas y centros tecnologicos, para
poder desarrollar proyectos importantes
para el futuro de las empresas, pero que
quedan relegados en el dia a dia. Asi, las
empresas de la Agrupacion Cluster de
Electrodomésticos tienen un proyecto con-
junto con un centro tecnolégico para anali-
zar el proceso fisico-quimico de limpieza o
los materiales con futuro para la produc-
cion de electrodomésticos.

El sistema existente en la CAPV permi-
te cierta integracion de las politicas. Den-
tro de la Direccion de Innovacion y Cali-
dad en la Gestion, el equipo responsable
de la politica de clusters ejerce la labor de
supervisor general y es quien se encarga
de negociar los convenios anuales con
cada agrupacion cluster y de hacer el
seguimiento de cada uno. Se realiza un
esfuerzo de integracion de las areas de
calidad, tecnologia e innovaciéon e inter-
nacionalizacion desde la perspectiva de
los cluster, dado que personas de estos
departamentos acuden como técnicos
horizontales o verticales a las reuniones
de las agrupaciones cluster. El hecho de
que estos técnicos pertenezcan al mismo
departamento facilita la coordinacion de
las areas citadas, aunque cabria ampliar
esta coordinacion a otras areas de inte-
rés que pertenecen a otros departamen-
tos, por ejemplo, para gestionar el area

de formacion. Parece que esta en el ani-
mo de los responsables de la politica de
clusters salvar esta deficiencia, por lo que
hemos podido conocer del planteamiento
de creacion de una nueva Agrupacion
Cluster, la de Industria Audiovisual®.

Para la aplicacion de la politica en cada
cluster, en el caso de la CAPV, desde el
sector privado se han creado estructuras
adicionales, aunque la estructura creada
en la mayoria de los casos ha sido minima
(un director y una o dos personas de apo-
yo en cada agrupacion cluster). En agru-
paciones cluster creadas a partir de aso-
ciaciones sectoriales existentes, se ha
aprovechado, por o menos en parte, la
estructura ya existente, tal como se ha ci-
tado anteriormente. Estas estructuras se
encargan de la gestion de cada agrupa-
cion cluster.

4.4, Seguimiento y evaluacién
de la politica de clusters

P9: La politica de clusters debe ser so-
metida a evaluacién, a pesar de la par-
ticular dificultad para ello existente?.

8 La propuesta de creacion de esta nueva Agru-
pacion Cluster se recoge en el Libro Blanco del
Sector Audiovisual en la CAPV presentado reciente-
mente. La Agrupacion Cluster reunira al conjunto de
los agentes del sector y en su desarrollo colabora-
ran el Departamento de Industria, Comercio y Turis-
mo y el Departamento de Cultura.

9 Ademas de no existir acuerdo sobre qué se en-
tiende por éxito de dicha politica, hay que conside-
rar que las politicas de cluster son relativamente
nuevas, se definen muchas veces de forma muy
amplia y el incentivo para definir un procedimiento
para su evaluacién no es grande, dado el ahorro fi-
nanciero que la politica de clusters ha supuesto
para el sector publico y los escasos recursos que
normalmente consume. Todo ello hace que la eva-
luacion y el control de las politicas de cluster haya
sido, en todos lugares, muy escasa.
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En el caso de la CAPV, el mismo sis-
tema supone en cierta medida una auto-
evaluacion, donde la continua partici-
pacion de los socios en las distintas
actividades de los clusters es una eviden-
cia de su valor. Sin embargo, aunque
existe la valoracion de las acciones parti-
culares desarrolladas en el seno de cada
agrupacion cluster y también existe un
control por parte del Gobierno Vasco del
gasto publico destinado a cada agrupa-
cion cluster mediante la revision anual de
los convenios, no existe una evaluacion
de la relacion entre las actividades de
cada agrupacion cluster y su impacto, es
decir, del éxito de la agrupacion en el al-
cance de su objetivo final, a saber, mejo-
rar la competitividad de la economia vas-
ca planteando los retos estratégicos en
cooperacion. Creemos que, a pesar de
su dificultad, esta tarea es una asignatura
pendiente que habria que abordar y en la
que podrian colaborar otros agentes ex-
ternos a los clusters.

5. CONCLUSIONES

Tras este primer analisis, nuestra valo-
racion sobre la politica de clusters de la
CAPV es positiva, dado que considera-
mMOS gque con una inversion relativamente
reducida (en torno a 2 millones de euros
en 2003) se generan mecanismos para el
diadlogo y la cooperaciéon en areas estra-
tégicas entre distintos agentes de la
CAPV (empresas, universidades, sector
publico...). La literatura sobre la coopera-
cién coincide en afirmar que ésta permite
a las empresas, especialmente a las pe-
quefas y medianas, aumentar su capaci-
dad para competir, puesto que, mediante
una mayor cooperacion, pueden superar
las barreras que tienen en aspectos rele-

vantes como la innovacioén y la interna-
cionalizacion. Aunque resulta muy dificil
(si no imposible) cuantificar el impacto
que tiene en la competitividad de las em-
presas vascas el mayor grado de coope-
racion que haya podido resultar de la po-
litica de clusters, teniendo en cuenta la
literatura existente sobre el tema y las va-
loraciones obtenidas a lo largo de este
estudio, nos atrevemos a afirmar que la
politica de clusters de la CAPV ha tenido
un impacto positivo en la competitividad
de nuestra economia. Creemos que este
impacto positivo no sélo ha sido debido a
una mayor cooperacion entre las empre-
sas de un cluster. En nuestra opinién, en
este impacto positivo resulta fundamental
la mayor adaptacion de las politicas pu-
blicas a las necesidades que tienen
nuestras empresas para el impulso de su
competitividad y el conocimiento por par-
te de las empresas de dichas politicas,
factores ambos que se ven facilitados por
la politica de clusters de la CAPV.

Adicionalmente a esta valoracion gene-
ral, teniendo en cuenta que los estudios
muestran que, aunque el sector publico
no puede crear clusters puede jugar un
papel muy importante acelerando el pro-
ceso de su creacion™, en este apartado
de conclusiones, vamos a intentar mani-
festar algunos de los retos a los que, a
nuestro parecer, tiene que responder la
politica de clusters de la CAPV.

En primer lugar, como se ha citado
anteriormente, creemos que gracias a
que el analisis cuantitativo para la identifi-
cacion de los clusters se completd con el

0 Como se concluye en Taylor & Raines (2001),
donde se compara la politica de clusters de Escocia
y la del Pais Vasco.
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proceso de didlogo entre los distintos
agentes implicados y a que los clusters
que presentan un plan sélido —aunque
inicialmente no fueran definidos como
prioritarios— reciben el mismo apoyo
que el resto de los clusters, la politica
de clusters de la CAPV est4 basada en
cierta medida en clusters existentes o
emergentes. Sin embargo, teniendo en
cuenta que el entorno actual es muy
cambiante y la estructura econdmica de
la CAPV también tiene que ir adaptan-
dose al mismo, conviene que, ademas
de estar abiertos a considerar nuevas
propuestas de apoyo a otros clusters
que puedan surgir desde abajo (algo
que ya se hizo anteriormente, dado que
existen hoy clusters que no fueron defi-
nidos como prioritarios al principio)
cada cierto tiempo se haga un anélisis
para detectar si pudiera haber nuevos
clusters (posibles futuros clusters que
se estan planteando son el socio-sani-
tario, la industria audiovisual y biotec-
nologia) y para ver las relaciones que
pueda haber entre los existentes (que
podrian llevar a reformular los clusters
existentes 0 a generar nuevos espacios
de colaboracion entre ellos). Para reali-
zar este analisis es muy importante no li-
mitarse a los estudios cuantitativos, sino
contar también con la opinién de exper-
tos en economia vasca, teniendo en
cuenta las dificultades ya comentadas
en este trabajo para que mediante los
andlisis cuantitativos se puedan llegar a
detectar los clusters. Para dar respuesta
a estas dificultades, en algunos paises
como Dinamarca estan llevando a cabo
un proceso de reclasificacion sectorial
en su sistema estadistico con objeto,
por ejemplo, de que los clusters puedan
ser mejor detectados por las fuentes de
datos oficiales.

En segundo lugar, aunque es cierto
que la creacion de grupos en coopera-
cion resulta muchas veces complicada,
por el proceso previo de generacion de
confianza y convencimiento del interés
del proyecto que requiere, es importante
asegurarse de que tal proceso previo de
generacion de confianza se esta produ-
ciendo, es decir, que, una vez asentadas
las bases, se esta recorriendo el camino
hacia la cuspide de la piramide mostrada
en la Gréfico n.° 1, de forma que no nos
encontremos con que pasado un periodo
razonable de tiempo no se llegan a plan-
tear retos estratégicos en cooperacion.
Para lograr este objetivo, es fundamental
cuidar el proceso de implantacion de la
politica de clusters. La forma de implanta-
cion de la politica en la CAPV, basada en
la interrelacion generada mediante técni-
cos verticales y horizontales entre la Di-
reccion de Calidad e Innovacion en la
Gestion y las agrupaciones cluster supo-
ne para ello una ventaja, dado que permi-
te detectar las necesidades o servicios
(tanto a nivel de distintas areas de trabajo
estratégicas como a nivel de clusters) y
analizar como se les puede dar respuesta
(qué servicios requiere ello desde el sec-
tor publico y cémo se tienen que coordi-
nar las distintas politicas, qué deben hacer
los coordinadores y los socios de los clus-
ters para dar respuesta a ello...). Ademas,
en las medidas que se puedan adoptar
para la creacion de comunidad, de rela-
ciones y de proyectos conjuntos es muy
importante aprender de iniciativas de otras
agrupaciones cluster y buscar nuevas for-
mulas creativas que permitan avanzar en
proyectos en cooperacion.

Por dltimo, conocidos los problemas
metodolégicos existentes para el segui-
miento y la evaluacion de la politica de
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los clusters, se tiende mas a evaluar la
eficiencia en la implantacion de estas po-
liticas que su efectividad o impacto. Sin
embargo, a pesar de las dificultades exis-
tentes, como ya hemos sefialado, convie-
ne hacer un esfuerzo para evaluar tam-
bién la efectividad de estas politicas.
Precisamente en este aspecto encontra-
mos la mayor deficiencia en el caso de la
politica de clusters de la CAPV. Para po-
der superar esta deficiencia, Raines
(2000), concluye que lo fundamental es
analizar la actividad del cluster y demos-
trar que ésta se relaciona con un mayor
desarrollo econémico, aunque no se lle-
gue a cuantificar este impacto por la can-
tidad de recursos que requeriria esta eva-
luacion. Asi, la actividad del propio
cluster se puede medir analizando sus
principales caracteristicas: su competitivi-

dad internacional, las relaciones entre los
miembros del clusters y los recursos co-
munes de su ventaja competitiva. En
cambio, para relacionar la actividad de
los clusters con un mayor desarrollo eco-
némico Raines (2000) recomienda dife-
renciar las actividades que crean comuni-
dad, las que crean relaciones o proyectos
conjuntos y las que suponen compartir
recursos comunes. Estas recomendacio-
nes de Raines pueden resultar validas
para empezar a disefiar una metodologia
que ayude a evaluar el impacto de las
agrupaciones cluster en la CAPV.

Este y otros retos a los que nos hemos
referido a lo largo de este trabajo deberian
abordar, desde la corresponsabilidad,
todos los agentes implicados en mayor o
menor medida en la politica de clusters.

1
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Péaginas webs de los Clusters de la CAPV:
www.acede.es (Agrupacion Cluster de Electro-
domésticos)

www.acicae.es (Asociacion Cluster de Compo-
nentes de automocion)

www.aclima.net (Asociacion Cluster de Industrias
de Medio ambiente)

www.afm.es (Asociacion Cluster de Maquina-he-
rramienta)

www.clusterconocimiento.com (Agrupacién Clus-
ter de Conocimiento en gestion)

www.clustenergia.com (Asociacion Cluster de
Energia)

www.clusterpapel.com (Asociacion Cluster del
Papel)

www.foromaritimovasco.com (Agrupacion de In-
dustrias Maritimas)

www.gaia.es (Asociacion Cluster de Telecomuni-
caciones)

www.hegan.com (Asociacion Cluster de Aero-
nautica y Espacio)

www.uniporbilbao.es (Asociacion Cluster del
Puerto de Bilbao).
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