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El presente documento es resultado del proyecto “Polos de Competitividad”, impul-
sado por la Fundacién EU-LAC y la Secretaria General Iberoamericana (SEGIB), cuyo
objetivo se centra en el fomento de la colaboracién entre clisteres y territorios de la
Unién Europea (UE) y de América Latina y el Caribe (ALC).

Este proyecto tuvo una primera fase de implementacién por parte de la Fundacién
EU-LAC durante el periodo 2014-2015, cuando se organizé un Grupo de Trabajo que
llevé adelante diversas actividades de intercambio de experiencias y de bisqueda de
acuerdos de cooperacién entre cltsteres de ambos lados del Atldntico.

La segunda fase del proyecto, iniciada en 2017, ha facilitado la puesta en marcha de
espacios de reflexién y debate en torno al fortalecimiento de la cooperacién y el desa-
rrollo competitivo en las regiones de la UE y ALC, tomando como referencia a los
cltusteres y sus politicas e iniciativas asociadas como ejes vertebradores del proyecto.

Las primeras rondas de discusién dentro del Grupo de Trabajo, en un primer momento
con un mayor nimero de representantes de ALC, permitieron avanzar en el conoci-
miento del estado actual de los Clusteres/Politicas de Clusteres en varios de los paises
ALC y su capacidad para el desarrollo competitivo de estos territorios, a partir de
la identificacién de las necesidades, intereses y oportunidades para la cooperacién
(especialmente entre clasteres y regiones de ALC y UE) manifestados por los propios
participantes en este &mbito. Esto se plasmé en un primer informe titulado “Cliisteres
y Politicas de Cliisteres en el Marco de las Estrategias de Especializacion Inteligente
y Desarrollo Territorial en ALC.

Un segundo informe titulado “Las politicas de Cliisteres y su integracion dentro de
Estrategias Regionales de Innovacion”, analizé el papel de los clasteres y sus politi-
cas en el marco de una estrategia de desarrollo regional y nacional, cuyos objetivos
son complementarios y se refuerzan para lograr el correcto desempefio a corto plazo y
garantizar su viabilidad, estabilidad y el éxito a largo plazo.

Posteriormente las preocupaciones del Grupo de Trabajo se centraron en el liderazgo
y la financiaciéon de cardcter privado como elementos clave para la persistencia en el
tiempo de las Iniciativas de Cltsteres, mas alld del apoyo ptblico inicial. Esta temética
se recogi6 en el en el tercer informe: “Sostenibilidad de las iniciativas clister en el
marco de la politica de cliister y la especializacion inteligente”.

Un cuarto y dltimo informe titulado “La cooperacién entre regiones y entre cldsteres
de ALC y la UE”, abordé los programas y experiencias de cooperacién inter-regional e



inter-cldster, tanto en UE y en ALC como entre ambas regiones, un tema recurrente de
reflexién del Grupo de Trabajo a lo largo de todo el proyecto.

Este documento busca integrar todos esos andlisis y sistematizar los diferentes aportes
del Grupo de Trabajo.

Luego de introducir el contexto y los antecedentes de esta iniciativa, la tercera seccién
presenta informaciones que corroboran la contribucién positiva reciente de los Cluste-
res y Politicas de Clusteres para el desarrollo econémico, el crecimiento empresarial y
el empleo en los paises de ALC que han adoptado dichas estrategias dentro del menu
de politicas industriales y de innovacién. Las politicas de clisteres estdn ayudando
a superar varias de las restricciones que enfrentan las Pymes en dicha regién, avan-
zando hacia mayores niveles de cooperacién, innovacién y competitividad. Del mismo
modo, el apoyo a clasteres mds incipientes y en regiones menos industrializadas ha
contribuido a disminuir las brechas de productividad y las desigualdades regionales al
interior de dichos paises.

No obstante, las politicas de fomento a clister atin no se han generalizado en ALC y,
alli donde existen, no siempre han sido suficientemente jerarquizadas ni han tenido
continuidad en el tiempo. Por otro lado, atin persisten diversas dificultades y necesi-
dades asociadas a su desarrollo y desempefio que entorpecen su avance y efectividad y
colocan en la agenda importantes desafios.

Uno de estos desafios se refiere a la integracién de las politicas de clister con estrate-
gias de desarrollo e innovacidn regional, problematica que se desarrolla en la cuarta
secci6n. Las Iniciativas de Clusteres han demostrado su contribucién para el desarrollo
econémico de los territorios y, de manera reciproca, éstos necesitan de una economia
sofisticada y una masa critica y capital social suficiente en torno a ellos. Para desarro-
llarse mds rdpidamente, los cltisteres precisan de contextos positivos mds amplios que
las politicas especificas para cltsteres: a nivel regional, deben estar insertos en ecosis-
temas de innovacién y competitividad que les permita ser competitivos.

De ahi que la integracién de las politicas de clisteres en estrategias mis amplias
de innovacidn territorial es una de las principales tendencias actuales en materia de
clusteres y desarrollo regional. Formular Estrategias Regionales de Innovacién, que
incluyan a (y sean reforzadas por) los cldsteres de cada territorio, ayudaria a aprove-
char las sinergias y potencialidades resultantes de la convergencia de dichas politicas.
En particular, en ALC el fomento a cldsteres tiene un gran camino a recorrer para
articularse con el conjunto de politicas regionales y nacionales orientadas a la trans-
formacidn productiva y la competitividad.

Sin embargo, mientras en la UE la especializacién inteligente se ha generalizado como
el enfoque dominante de las politicas de desarrollo e innovacién regional, integrando a
las politicas de clusteres, en ALC estos temas recién comienzan a abordarse, en buena



medida tomando como referencia el modelo europeo y siguiendo la fuerte sefializacién
que incorporan en ese sentido los programas de cooperacién con la UE.

En la quinta seccién se presenta en detalle la experiencia del Pais Vasco, como un ejem-
plo de maduracién y evolucién de las politicas de clisteres en el contexto europeo. El
caso vasco muestra el gran peso de los cldsteres y su alta participacién en el PIB regio-
nal. La aplicacién de las Estrategias de Especializacién Inteligente ha sido uno de los
principales desafios para la politica de cldsteres en el periodo reciente. Las Asociacio-
nes Cluster han jugado un papel protagénico durante todas las fases de la Estrategia
regional, lo cual ilustra el tipo de articulacién entre esos dos niveles de politicas.

En contraste, y aunque la situacién es muy heterogénea, se observa en general en ALC
una gran debilidad de las politicas, instituciones e infraestructuras regionales dedi-
cadas al fomento productivo y sobre todo a la innovacién. S6lo en el periodo reciente
se percibe una mayor preocupacién y una evolucién favorable en este sentido. Aunque
el grado de clusterizacién de la estructura productiva parece bien menos fuerte en ALC
que en UE, la contribucién que pueden hacer los cltsteres a la hora de implementar
estrategias regionales de innovacién no debe desdefiarse.

Otro de los grandes desafios se relaciona con la sostenibilidad de los clasteres, tema
que se aborda en la sexta seccién. A pesar de que muchas de las Iniciativas de Cldsteres
han sido auspiciadas en sus inicios por el Sector Publico, como impulsores y financia-
dores, es preciso favorecer la autonomia y auto-sostenibilidad de las iniciativas, de tal
manera que se asegure su consolidacién y continuidad en el tiempo sin ser rehenes de
los cambios politicos o decisiones unilaterales por parte de los gestores ptiblicos. En
relacién a este punto, se ha destacado que favorecer el liderazgo de la iniciativa privada
y el consenso entre todos los agentes vinculados en cuanto a prioridades, objetivos y
estrategias /acciones a seguir, es un aspecto clave para su supervivencia y para la efica-
cia de sus resultados. Es necesario, por tanto, establecer mecanismos e incentivos para
favorecer la participacién, en los procesos de decisién y las acciones, de otras redes y
partes interesadas, ademads de los incorporados en los 6rganos de direccién y gestion.

El establecimiento de modelos de gobernanza (tanto en el 4mbito de la Politica de
Clusteres como en cada una de las Iniciativas) que permitan una participacién deci-
dida de los agentes implicados durante todas las fases del proceso (formulacién,
implementacién y evaluacién) es vital para favorecer el empoderamiento y fortaleci-
miento de capacidades de los responsables ptiblicos y privados para la implementacién
de estas politicas e iniciativas. También parece necesario profundizar en aspectos
metodoldgicos que faciliten el empoderamiento y la autonomia de los directores y/o
gestores de Clusteres.

Finalmente, en la seccién séptima se analiza el estado actual de los acuerdos de coope-
racién entre clisteres y regiones de UE y ALC. El interés mostrado en América Latina y
el Caribe por la experiencia en politica regional de la UE sent6 las bases para que una



parte creciente de la colaboracidn birregional y el intercambio de experiencias en la
actualidad se centre en la gestion de las politicas territoriales basadas en la especiali-
zacién inteligente y el enfoque “cadena de valor/claster”.

La colaboracién inter-clister es uno de los puntos clave del enfoque de las politicas
claster en la UE. Por este motivo, la Comisién Europea, a través de The European Obser-
vatory for Clusters and Industrial Change (EOCIC) trabaja para facilitar esta colaboracién
y ha desarrollado una plataforma virtual denominada “European Cluster Collabora-
tion Platform” (ECCP).

Sibien en los paises de ALC no se han implementado iniciativas institucionales signi-
ficativas para impulsar la cooperacién inter-clister, es posible observar a lo largo de
los ultimos afos la concrecién de una cantidad y diversidad de acuerdos de este tipo.
Muchas de estas experiencias han sido promovidas por iniciativa de los mismos cluste-
res y, en algunos casos, estas iniciativas surgieron bajo el auspicio directo de politicas
publicas mds o menos estructuradas.

En suma, la cooperacién UE — ALC ha venido incorporando como un tema central el
desarrollo territorial y la cooperacién entre regiones, y existen varios programas de
apoyo a ese nivel. Por su lado, la cooperacién inter-clister estd creciendo dentro de
la UE y cuenta con importantes incentivos a la internacionalizacién. Sin duda hay un
espacio importante para pensar y disefiar mecanismos mas eficaces para impulsar la
cooperacién inter-claster entre UE y ALC.



El presente documento estd enmarcado dentro del proyecto “Polos de Compe-
titividad”, impulsado por la Fundacién EU-LAC y la Secretaria General
Iberoamericana (SEGIB), cuyo objetivo se centra en el fomento de la colabo-
racién entre clisteres y territorios de la Unién Europea, América Latina y el
Caribe.

La Fundacién EU-LAC fue creada por los 61 gobiernos de todos los Esta-
dos Miembros de la Unién Europea y de los paises de América Latina y
el Caribe (ALC), asi como por la misma Unién Europea en el marco de la
Asociacién Estratégica birregional. Su mandato consiste en contribuir al
fortalecimiento de la asociacién birregional involucrando la participacién
e insumos de la sociedad civil para fomentar el mutuo conocimiento y
visibilidad. En este contexto, una de sus funciones es facilitar recomenda-
ciones de politicas de apoyo a la competitividad en sus Estados Miembros
y promover el intercambio de experiencias y buenas précticas.

La SEGIB, por su parte, es el organismo internacional de apoyo a los 22
paises que conforman la Comunidad Iberoamericana: los 19 de América
Latina de lengua castellana y portuguesa, y los de la Peninsula Ibérica:
Espafia, Portugal y Andorra. La SEGIB apoya la organizacién de las
Cumbres Iberoamericanas de Jefes de Estado y de Gobierno, da cumpli-
miento a sus mandatos e impulsa la Cooperaciéon Iberoamericana en las
dreas de conocimiento, cohesién social y cultura; incluyendo entre otros
aspectos la mejora de la productividad y la competitividad en el marco
del Espacio Iberoamericano de Conocimiento.

Este proyecto tuvo una primera fase de implementacién por parte de la
Fundacién EU-LAC durante el periodo 2014-2015. En dicha fase se orga-
nizé un Grupo de Trabajo que llevé adelante diversas actividades de
intercambio de experiencias y de btisqueda de acuerdos de cooperacién
entre cldsteres de ambos lados del Atlantico'.

El lanzamiento de la Segunda Fase del proyecto “Polos de Competi-
tividad”, impulsado por la Fundacién EU-LAC y la Secretaria General
Iberoamericana (SEGIB), iniciada en 2017, ha facilitado la puesta en marcha
de actividades para el andlisis y de espacios para la reflexiéon y el debate

en torno al fortalecimiento de la cooperacién y el desarrollo competitivo

El objetivo del
Proyecto es fomentar
la colaboracién

entre los clusteres y
territorios de Europa
y América Latina 'y
Caribe



en las regiones de la Unién Europea (UE) y América Latina y Caribe (ALC), tomando
como referencia a los clisteres y sus politicas e iniciativas asociadas como ejes verte-
bradores del proyecto.

Las primeras rondas de discusién y los cuestionarios oportunamente completados por
los participantes en el proyecto permitieron llegar a algunas conclusiones recogidas
y sistematizadas en un primer informe titulado “Cliisteres y Politicas de Clisteres
en el Marco de las Estrategias de Especializacion Inteligente y Desarrollo Territorial
en ALC"”?, que posteriormente fue debatido a través de la celebracién de una primera
Reunién Virtual entre los integrantes del Grupo de Trabajo.

De ese modo pudo avanzarse en el conocimiento sobre el estado actual de los Cluste-
res/Politicas de Clusteres en varios de los paises ALC y su capacidad para contribuir
al desarrollo competitivo de estos territorios, a partir de la identificacién de las nece-
sidades, intereses y oportunidades para la cooperacién (especialmente entre clisteres
y regiones de ALC y UE) manifestados por los propios participantes en este dmbito.

Una de las principales conclusiones obtenidas en ese marco ha sido la de corroborar
la contribucién de los clisteres y politicas de clisteres en el desarrollo econémico, el
crecimiento empresarial y el empleo. Dichas politicas estdn ayudando a superar varias
de las restricciones que enfrentan las Pymes en ALC, avanzando hacia mayores niveles
de cooperacién, innovacién y competitividad. Del mismo modo, el apoyo a clisteres
mds incipientes y en regiones menos industrializadas ha contribuido a disminuir las
brechas de productividad y las desigualdades regionales.

En las discusiones de la primera Reunién Virtual surgié claramente el interés en
profundizar las vinculaciones entre las Politicas de Clisteres y las Estrategias de Espe-
cializacién Inteligente, en particular debido al rezago relativo de los paises y regiones
ALC en la implementacién de estrategias regionales de innovacién. Este interés motivé
la elaboracién de un segundo informe titulado “Las politicas de Cliisteres y su inte-
gracion dentro de Estrategias Regionales de Innovacion”?, que sirvié de base para los
intercambios durante la segunda Reunién Virtual.

En ese ambito se manifestaron preocupaciones que evidencian que atin persisten diver-
sas dificultades y necesidades asociadas al desarrollo y desempefio de los Clusteres y
Cadenas de Valor, que entorpecen su avance, en particular en ALC. Una de las preo-
cupaciones es el de la dificultad de acceso a financiamiento por parte de las Pymes y
los mecanismos que pueden generarse en el marco de los Clusteres y las Estrategias de
Innovacién Regional para la Especializacién Inteligente (RIS3) que puedan contribuir
a superar esta barrera.

Durante las dos primeras reuniones también se enfatizé en temas como el liderazgo y la
financiacién de cardcter privado como elementos clave para la persistencia en el tiempo de

E ...... httswwwlmkedmcom roups/8649039
3 https://www.linkedin.com/groups/8649039




las Iniciativas de Clisteres més alld del apoyo ptiblico inicial, temédtica que se recogié en un
tercer informe titulado “Sostenibilidad de las iniciativas cliister en el marco de la politica de
cliister y la especializacion inteligente”. Otro de los temas recurrentes durante las reuniones
virtuales ha sido la colaboracién inter-clister y la experiencia de colaboracién regional.

Por este motivo, un dltimo informe titulado “La cooperacidon entre regiones y entre
clasteres de ALC y la UE”, abordé los programas y experiencias de cooperacién
inter-regional e inter-clister, tanto en UE como en ALC y entre ambas regiones.

Este documento pretende integrar los andlisis temadticos, las aportaciones y conclu-
siones llevadas a cabo a lo largo del Proyecto en las diferentes sesiones del Grupo de
Trabajo. Asi, las paginas siguientes incluyen la revisién de estos contenidos.



Para poder aprovechar las discusiones y conclusiones de

Problemas endégenos de los
la Fase 1 del proyecto en la etapa actual, se resumen a

) o ) . clusteres:
continuacién los puntos del documento de sistematiza-
cién elaborado en el final de aquella Fase®. o Déficit de capital social
e Excesiva centralizacion politica
En primer lugar, una de las conclusiones de la primera * Calidad de estandarizacién
e Bajas economias de escala

Fase fue el reconocimiento de que las politicas de
fomento a clusteres en ALC han favorecido una mayor

. - . . Problemas exégenos de los
interaccién entre los actores publicos y privados y

clusteres:
el fortalecimiento de las instituciones empresariales,
teniendo como resultado un mayor desarrollo empre- e Déficits de infraestructura
sarial y tecnolégico de las empresas clusterizadas. Sin e Deéficits y problemas logisticas

e Dificultad de acceso a

embargo, el déficit de capital social, es decir la falta de ’ N
financiacién

confianza y trayectoria de cooperacién entre institucio-

nes publicas y privadas, como también entre empresas,

ha limitado el desarrollo de clusteres en algunos paises/regiones y limitado el impacto
de las politicas.

La excesiva centralizacién politica y las limitadas competencias y recursos de las
instancias sub-nacionales en muchos paises, pueden restringir su autonomia financiera
y su capacidad técnica para definir y gestionar sus iniciativas Clidster y de innovacién.

Mas alld de los problemas enddgenos, los clisteres enfrentan problemas en gran
medida exégenos, como déficits de logistica, infraestructura y acceso adecuado a
financiamiento, todo lo cual demanda mayor coordinacién entre las distintas esferas
institucionales nacionales, regionales y locales.

La mayoria de los cltsteres de ALC, en consonancia con el patrén de especializacién
productiva de estas economias, se concentra en actividades vinculadas al procesa-
miento de recursos naturales. Ademads, estdn en las primeras etapas de consolidacién.

4 “Experiencia% compartidas sobre competitividad e internacionalizacién de territorios competitivos en
los palses delaUEy ALC” Informe de Proyecto, Fundacron EU LAC.
h it

Internamonale% pdf



Su capacidad competitiva se encuentra limitada por obstaculos diversos,
como déficits en calidad y estandarizacién, bajas escalas, poca cultura de
internacionalizacién, problemas logisticos, etc.

La construccién y fortalecimiento de las instituciones de gobernanza
del claster es un proceso complejo pero clave para el desarrollo y la
sostenibilidad de las aglomeraciones productivas. Si la gobernanza
no se consolida, existe el riesgo de desintegracion una vez que haya
finalizado el apoyo ptublico.

El papel del gestor o coordinador del cltster es muy importante, pero su
funcién no debe independizarse de las instituciones representativas de la
gobernanza del clister y las politicas no pueden confundir clisteres con
gestores de clasteres. Asi, las politicas deberfan habilitar apoyo técnico
para que los cliisteres incorporen una vision estratégica integral sobre sus
negocios y una mayor comprensién de las tendencias y oportunidades
internacionales (tecnoldgicas, productivas y comerciales), en sus sectores
de actividad.

La atraccién de inversiéon extranjera o de grandes empresas al cldster
puede ser, bajo ciertas condiciones, un factor que facilite una dinamiza-
cién y actualizacién tecnoldgica del mismo.

Las politicas deberfan promover activamente la internacionalizacién de
los clasteres y, eventualmente, su insercién dindmica en cadenas globales
de valor. Para esto pueden requerirse estrategias especificas de apoyo a
la internacionalizacién de cldsteres, que en general no integran el mend
tipico de politicas disponibles en la region.

Finalmente, en relacién con las oportunidades de colaboracién en mate-
ria de clisteres entre la UE y ALC, los participantes latinoamericanos
del Proyecto durante la Fase 1 destacaban el rol que podia jugar una
plataforma de trabajo comiin (el Grupo de Trabajo) para facilitar interac-
ciones e intercambio de informacién. Algunos participantes proponfan
avanzar incluso hacia la creacién de un espacio de trabajo colaborativo
permanente, que incorporara funciones de “antena” tecnoldgica y comer-
cial, capacitacién y coordinacién, e incluso prospeccién de oportunidades
de apoyo a clisteres en materia de disefio, implementacién y ejecucién de
proyectos internacionales.

La principal
recomendacion

de la Fase 1fuela
organizacién de un
Grupo de Trabajo
para el intercambio
de informacién entre
Europa y ALC, asi
como para un trabajo
colaborativo estable
para la prospeccion
de oportunidades

de colaboracién
sobre proyectos
birregionales.



En el contexto de la celebracién de la XX Conferencia Global de TCI de 2017 en Bogotd,
se llevé a cabo una reunién de representantes del Grupo de Trabajo, de la Fundacién
EU-LAC y de INFYDE. Del encuentro surgié una primera propuesta de cuestiones a
debatir (a partir de un cuestionario difundido entre los participantes de ALC) y los
temas identificados en el andlisis de los cuestionarios giraron en torno a:

a. Mejores modelos y metodologias parala definicién, implementacién y monitoreo
de los Clusteres y las Politicas de Clister a partir de la experiencia internacional.

b. El papel de los cltsteres y sus politicas en el marco de una estrategia de desarro-
llo regional y nacional, cuyos objetivos son complementarios y se refuerzan para
lograr el correcto desempefio a corto plazo y garantizar la viabilidad, estabilidad
y el éxito a largo plazo.

3.1 Politicas de innovacién, competitividad y estrategias de
especializaciéon inteligente (RIS3)

Politicas de innovacion,
competitividad y RIS3

La clave se encuentra en una
fuerte articulacién entre el
sector publico, privado y la
academia.

Las instituciones no deben
limitarse a la definicién de un
marco normativo favorable
sino también a una mayor
proactividad de sus acciones.

Las politicas y los programas de innovacién y compe-
titividad que son destacadas como exitosos por los
participantes, tienen en comin una adecuada articula-
cién entre el sector ptiblico y privado en su formulacién e
implementacién.

El papel de las instituciones no se deberia limitar inica-
mente a la definicién de un marco normativo favorable,
sino que debe tener una actitud proactiva y decidida que
logre la participacién de todos los agentes involucrados,
incluido el sistema cientifico y tecnoldgico, para favore-
cer la generacién de Investigacién y Desarrollo (I+D), la
transferencia de conocimiento y la adopcién de tecnolo-

gias de mayor sofisticacién que impulsen los procesos de innovacién tecnolégica en las

cadenas productivas.
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OBSTACULOS
e Falta de planificacion
estratégica integral

e Falta de financiacion
suficiente y prolongada
(acceso a la misma)

e Falta de iniciativa privada
y compromiso para la
colaboracion

Los principales obstaculos o limitaciones destacados
por los encuestados se centran en la falta de una plani-
ficacion estratégica integral de desarrollo regional que
suponga una accién coordinada entre las autoridades
nacionales y regionales, y que sea capaz de envolver
a todos los agentes involucrados tejiendo alianzas
publico/privadas, ademds de reflejar las particulari-
dades de cada pafs.

También destacan la dificultad de contar con una
financiacién suficiente y prolongada en el tiempo para

la puesta en marcha de acciones con una vocacién transformadora. A las limitaciones
de los fondos publicos para la ejecucion de los programas se une, en muchos casos, la
falta de inversién privada en I+D y los obstdculos de acceso al crédito, lo que dificulta
los procesos de innovacién empresarial.

3.2 Clusteres y politicas de cluster

Clusteres y politica
de cluster (I)

e Es clave promover mecanis-
mos de gobernanza adecuados
para garantizar su sustentabi-
lidad en el tiempo

e En ALC las experiencias
no suponen una propuesta
integral de gobernanza

Clusteres y politica de
cluster (II)

e La existencia de un marco
tedrico y un disefio
metodoldgico acertado.

e Prioridades, objetivos y
acciones de los clusteres
y sus politicas deben
estar jerarquizadas en las
Estrategias regionales y
nacionales.

e Es clave el fortalecimiento
de las capacidades de los
responsables publicos y
privados.

Los clisteres son una figura que, desde su popula-
rizacién en los afios 1990, ha ido cobrando creciente
importancia como instrumento para el desarrollo
territorial, reforzado mds recientemente con el desa-
rrollo de Estrategias de Especializacion Inteligente.

Las respuestas recibidas destacan mayoritariamente la
importancia de promover la creacién de mecanismos
de gobernanza adecuados, para favorecer la interac-
cién de los agentes implicados y el desempefio exitoso
de los cltsteres, asi como para garantizar su sostenibi-
lidad una vez que tienda a mermar el apoyo financiero
del sector ptiblico.

Las acciones llevadas a cabo en relacién a esta cues-
tién por parte de las entidades de ALC participantes
dan cuenta de experiencias que, en general, no supo-
nen una propuesta integral de gobernanza de cldster y
politicas de cluster.

La existencia de un marco tedrico y un disefio metodo-
l6gico acertado es una prioridad, y para su formulacién
puede ser fundamental la asistencia técnica y el segui-
miento periddico desde el sector publico (Argentina,
Colombia).
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Clusteres y politica de cluster
(III): Dificultades

e Limitada capacidad finan-
ciera para el sostenimiento a
medio y a largo plazo.

e Dificultad para lograr el
consenso entre las empresas
y entre éstas y el resto de
agentes.

o Déficit de participacién y de
cooperacion entre los agen-
tes de la cadena de valor.

e Dificultades para articular la
politica de cluster y las estra-
tegias territoriales.

Las prioridades, objetivos y acciones de los cltsteres y
de las politicas de clisteres deberfan estar jerarquizadas
en las estrategias nacionales/ regionales de desarrollo
y contar con un estrecho compromiso de colaboracién
entre el sector publico y privado. Esta formulacién de
estrategias vendria de la mano del fortalecimiento de las
capacidades para la formulacién de las estrategias y de la
gestion de las acciones.

En varios casos se subraya la importancia del “cldster
manager” para la dinamizacién y coordinaciéon de las
actividades, y de introducir criterios para la “evaluacién
del desempefio”. Pero el fortalecimiento de las capacida-
des deberia dirigirse no solamente hacia los gestores sino
también hacia los responsables publicos encargados de
la definicién y supervision de modelos de seguimiento y
evaluacién de iniciativas de intervencién en clisteres.

Una de las principales preocupaciones sefialadas es la capacidad financiera para la
puesta en marcha de iniciativas Cluster y para el sostenimiento de las acciones a largo
plazo.

En varios de los casos evaluados se ha contado con apoyos internacionales, especial-
mente con el soporte financiero y técnico del BID. Sin embargo, el éxito de las acciones y
su sostenimiento a largo plazo, no deberfa depender de aportaciones financieras exter-
nas, sino que pasaria por profundizar la cooperacién publico/privada, lo que supone
instrumentos de apoyo publicos efectivos y una participaciéon decidida y comprome-
tida del sector privado.

La dificultad para lograr el consenso entre las empresas para trabajar en conjunto y,
sobre todo, para compartir informacién, es otro de los principales impedimentos al
desarrollo de los clisteres destacados en los cuestionarios. Estas restricciones aparecen
especialmente en cuestiones como la puesta en marcha de proyectos conjuntos de inno-
vacién o para produccién y/o comercializacién conjunta.

3.3 Areas de interés entre clusteres y regiones

Los participantes de ALC han destacado como principal 4mbito de interés, para la cola-
boracién y la profundizacién del debate, los modelos de gobernanza de clisteres y los
modelos o experiencias para el disefio, implementacién y evaluacién de las Politicas de
Claster. Concretamente, los temas identificados para la capacitacion e intercambio de
experiencias son:

* Modelos exitosos de gobernanza en cldsteres
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¢ Disefio, implementacién y evaluacién de las politicas de clisteres (medicién de
resultados, seguimiento y resolucién de conflictos)

e DPoliticas e instrumentos de apoyo a clisteres

e Mejores practicas en materia de innovacién en cldsteres

¢ Sellos de calidad de clusteres (para la calidad, normalizacién y certificacién inter-
nacional)

Otras actividades que concitaron interés para desarrollar en el marco del Proyecto
fueron:

e Creacién de espacios para formacién, la construccién cooperativa de proyectos y
la articulacion de redes de Clusteres;

e La facilitacién y coordinacién de dichos espacios, para la puesta en marcha de
proyectos concretos entre dos o més paises;

e Articulacién y generacién de sinergias con instrumentos de apoyo europeos de alta
barrera de entrada para América Latina y el Caribe (por ejemplo, Horizonte 2020), e;

e Identificaciéon y articulacién de instrumentos de soporte a clisteres que favorez-
can: el desarrollo de capacidades competitivas de las empresas, la promocién de la
internacionalizacién empresarial, la generacién de infraestructuras de soporte, la
generacion de proyectos de I+D+i, y la difusiéon y adaptacién de nuevas tecnologias.

13



SINTESIS DE LA TEMATICA 1

Como ya fue mencionado, de los primeros intercambios dentro del Grupo de
Trabajo conformado por el Proyecto “Polos de Competitividad” surgi6é una primera
propuesta de cuestiones a debatir, que son abordadas en este capitulo.

Un primer eje aborda los mejores modelos y metodologias para la definicién,
implementacién y monitoreo de los Clisteres y las Politicas de Clister a partir de la
experiencia internacional. El andlisis presentado aqui permite corroborar la diversidad
de las experiencias puestas en marcha en este ambito. Asimismo, este ejercicio aborda
algunas de las limitaciones y desafios futuros enfrentados por los Clisteres y las poli-
ticas de cltsteres en ALC.

Un segundo eje refiere al papel de los clisteres y sus politicas en el marco de una
estrategia de desarrollo regional y nacional, cuyos objetivos son complementarios y
se refuerzan para lograr el correcto desempefio a corto plazo y garantizar la viabilidad,
estabilidad y el éxito a largo plazo.

Las Iniciativas de Clisteres han demostrado su contribucién para el desarrollo
econémico de los territorios y, de manera reciproca, éstos necesitan de una economia
sofisticada y una masa critica y capital social suficiente en torno a ellos. Para desa-
rrollarse mas rdpidamente, los cliisteres precisan de contextos positivos mas amplios
que las politicas especificas para cltsteres: a nivel regional, deben estar insertos en
ecosistemas de innovacién y competitividad que les permita ser competitivos.

De ahi que la integracion de las politicas de clisteres en estrategias mas amplias
de innovacién territorial es una de las principales tendencias actuales en materia de
clisteres y desarrollo regional. Formular Estrategias Regionales de Innovacién, que
incluyan a (y sean reforzadas por) los cldsteres de cada territorio, ayudaria a aprove-
char las sinergias y potencialidades resultantes de la convergencia de dichas politicas.
En particular, en ALC el fomento a clisteres tiene un gran camino a recorrer para
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articularse con el conjunto de politicas regionales y nacionales orientadas a la trans-
formacién productiva y la competitividad.

Sin embargo, mientras en la UE la especializacién inteligente se ha generalizado
como el enfoque dominante de las politicas de desarrollo e innovacién regional,
integrando a las politicas de clasteres, en ALC estos temas recién comienzan
a abordarse, en buena medida tomando como referencia el modelo europeo y
siguiendo la fuerte sefializacién que incorporan en ese sentido los programas de
cooperacion con la UE.

4.1 Politicas de cluster a nivel internacional
4.1.1 Unién Europea

La Unién Europea ha elaborado una politica de clusteres dirigida a la promocién y
modernizacién industrial, el apoyo al crecimiento de las Pymes y el apoyo a la exten-
siéon e implementacién de la especializacién inteligente.

La “Guia Inteligente de Politica de Cliister” publicada por la Comisién Europea’, subraya la
importancia de combinar la politica de cldsteres con las Estrategias de Especializacién
Inteligente (RIS3) para fomentar el desarrollo econémico e industrial de las regiones.

De acuerdo con la “European Cluster Collaboration Platform” (ECCP) los tres pilares de
la politica europea de claster estdn dirigidos hacia el fortalecimiento industrial y la
cooperacidén interregional, la internacionalizacién y la excelencia en clisteres.

La Comisién Europea ha lanzado diversas iniciativas en este sentido: El Observatorio
Europeo de Cluster (ECO), la Iniciativa Europea de Excelencia en Clusteres (ECEI),
la Secretaria Europea para el Andlisis de Clusteres (ESCA) o el Sello de Calidad para
Organizaciones Cluster (creado por el ECEI, permite clasificar las organizaciones de
cluster en términos de excelencia en la gestién).

Las iniciativas europeas de clister poseen una alta vinculacién (y hasta cierto punto
dependencia) con la politica de clisteres del territorio en que se localizan (tanto
regional como nacional en muchos casos). Estas iniciativas se constituyen como enti-
dades legales, creadas con un propédsito concreto de promocién de actividades en la
cadena de valor y, vinculadas a una politica definida en su entorno territorial (funda-
mentalmente a nivel regional).

Las lineas estratégicas generales a nivel europeo son definidas por entidades especi-
ficas (apoyadas por la Comisién Europea) que estdn encargadas de la facilitacién de
las actividades operativas para el desarrollo de las iniciativas claster (por ejemplo,

5 European Commission (2016). Smart Guide to Cluster Policy.
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ESCA, ECEL ECO), si bien es a nivel territorial (Estado y regién) donde las lineas mds
concretas son definidas en una coordinacién dependiente entre la iniciativa privada y
el apoyo ptblico.

En la mayoria de los casos europeos, a nivel del apoyo de la Comisién, los recursos
financieros no estdn vinculados per se a una politica de claster concreta, sino que
cuentan con el acceso a programas de areas especificas relacionadas con las activida-
des de los clasteres (por ejemplo, COSME, HORIZON 2020, Interreg). A nivel regional
y nacional sin embargo si existe en la mayorfa de paises una politica de clister con
financiacién especifica, si bien estd enfocada fundamentalmente a proyectos y no tanto
a la estructura de funcionamiento de los clasteres y sus asociaciones/iniciativas.

La complementariedad entre el nivel nacional y regional de la politica de cldster es una
prioridad en Europa, donde se combinan las acciones nacionales (Polos de Competitividad
en Francia, Agrupaciones Empresariales Innovadoras en Espafia, etc.) con otras iniciativas
de apoyo a nivel regional (por ejemplo, Catalufia o Pais Vasco en Espafia, la Regién de
Lombardia®en Italia, etc.).

Ademds, en muchos casos hay una integracién directa de iniciativas nacionales y regio-
nales. Por ejemplo, en 2012, el Ministerio de Educacién, Universidad e Investigaciéon de
Italia (MIUR), en linea con las prioridades establecidas por el Programa Marco de la UE
para la Investigacién e Innovacién Horizonte 2020, promovié la creacién y el desarrollo
de Clusteres Nacionales de Tecnologfa. Este proceso involucré a las administraciones
regionales, llamadas a apoyar las actividades complementarias y /o funcionales para el
desarrollo y la mejora de los clisteres, en el contexto de Acuerdos de Programas espe-
cificos con MIUR. En el desarrollo de su propia RIS3 regional, la Regién de Lombardia
ha reconocido los cldsteres como herramientas que ayudan a crear entornos propicios
para el surgimiento y crecimiento de industrias emergentes. Asimismo, los cldsteres
son considerados como herramientas de “gobernanza blanda” entre el territorio y el
gobierno local para que los actores de confianza puedan participar sistematicamente
en la planificacién de estrategias regionales.

Como parte de esta estrategia, el gobierno de la Regién de Lombardia lanzé 2 convo-
catorias especificas para iniciativas de clisteres, con el apoyo técnico de Finlombarda
(la agencia interna especializada para la implementacién de programas regionales de
desarrollo econémico, social y territorial):

1. en 2014, lanz6 una primera convocatoria (1.000.000€ de fondos regionales) corres-
pondientes al periodo bianual 2014-2015 para la fase de inicio de cada clister y
financiando actividades destinadas a desarrollar la competitividad de la organiza-
cién de clusteres (sobre todo su plan de negocios y actividades de personal relacio-
nadas, como acciones de comunicacién e internacionalizacién) y el reconocimiento
formal de 9 Lombard Technological Clusters (LTC) con un logotipo personalizado;

6 La Region de Lombardia es un Socio Estratégico de la Fundacién EU-LAC desde su creacién. https://
eulacfoundation.org/en/partners



2. en 2016, lanz6 una segunda convocatoria para la consolidacién de la Organiza-
cién de Clusteres con personalidad juridica (1.000.000€ de fondos del FEDER,
segin los Programas Operativos Regionales para el periodo 2014-2020) finan-
ciando proyectos y actividades de consolidaciéon para mejorar la competitividad
de los clisteres en “dimensiones” especificas que deben fortalecerse (segun el
panel de control del clister) ademds de proyectos inter-claster (opcional); las 6
dimensiones son: Desarrollo de Cltister; Sostenibilidad financiera; Investigacién e
innovacién; Internacionalizacién; Gobernanza; Comunicacién. Los proyectos son
cofinanciados (50%) y pueden durar al menos 15 meses desde el momento en que
son aprobados formalmente por una unidad de evaluacion.

Ademds, ha definido un panel de control de desempefio para hacer seguimiento al
crecimiento de los cldsteres sobre la base de estas 6 dimensiones, vinculadas a la convo-
catoria regional continua, teniendo en cuenta el proceso y las recomendaciones para
la excelencia en la gestién de clasteres proporcionadas por el European Secretariat for
Cluster Analysis.

Desde julio de 2015, se llevan a cabo mensualmente Comités de Direccién de Clas-
ter con el objeto de hacer seguimiento a las actividades, facilitar la creacién de redes
y el desarrollo de sinergias, intercambiar conocimientos entre cltsteres sobre temas
especificos, actualizar continuamente la RIS3 regional y los programas de trabajo
relacionados, compartir insumos, prospectos y proyectos, como los resultados de las
actividades regionales de I+D.

Las principales lecciones extraidas de la politica europea de clisteres son:

e Politicas con un marco estratégico definido para el territorio (Estrategias de
Especializacién Inteligente), mds alld de las actividades de apoyo de las politicas
tradicionales;

e Las politicas deben ser consideradas con un horizonte de medio y largo plazo
(alta cadencia para la obtencién de resultados);

* La promocién de la comunicacién y la cooperacidn entre todas las partes intere-
sadas (generacién de capital social y excelencia en su gestioén), y;

e La promocién de la modernizacidn industrial, 1a colaboracién intersectorial, el
desarrollo de nuevas industrias, el crecimiento de las Pymes y la promocién de
la especializacién inteligente a través del desarrollo de cldsteres.

4.1.2 Estados Unidos

En Estados Unidos, la formalizacién de las politicas de clister es un fenémeno relativa-
mente nuevo. Es habitual la existencia de asociaciones (infraestructuras intermedias)
para la colaboracién de sus miembros, organizados en torno a su participacién en una
cadena de valor concreta. Estas experiencias suelen tomar el rol de iniciativas clister y
juegan un importante papel en el fortalecimiento de la colaboracién publico/privada y
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la articulacién de redes. Sin embargo, en ocasiones, no estd tan definida, como en el caso
europeo, la politica concreta encargada de su apoyo desde la Administracién Piblica.

Como tal, la politica de cltsteres en Estados Unidos a nivel Federal fue impulsada en
2010 con la iniciativa “Regional Innovation Cluster Initiative” (RICI). Esta iniciativa es
implementada de manera transversal por multiples programas y agencias federales;
como la “Small Business Administration” (SBA) que previamente también llevé a cabo
acciones para la colaboracién entre las Pymes en cadenas de valor. La politica de clis-
teres del SBA se ha centrado en resolver los problemas que las Pymes enfrentan con
el acceso a la innovacién y los mercados internacionales (generados por problemas
de economias de escala).

En 2013, el apoyo del gobierno federal a los cltsteres se extendié también a través del
fomento de los denominados “Manufacturing Hubs”, dirigidos al desarrollo de servi-
cios tecnolégicos de alto nivel (a partir de la accién conjunta de industria, academia
y gobierno). Estos centros de excelencia desarrollan actividades (no cubiertos por la
iniciativa privada) de innovacién en sistemas avanzados de fabricacién, nuevas ener-
gias, materiales avanzados, etc. Como resultado de la combinacién de estas politicas,
para 2014, se habian creado 16 “Manufacturing Hubs” y 58 iniciativas clister’.

La politica de clister en Estados Unidos tiene una dimensién menor que en Europa o
los casos que se analizaran en Asia, tanto en relacién a los recursos destinados como a
la extensién o alcance de las politicas.

En un pais que no ha favorecido tradicionalmente las politicas industriales, cual-
quier accién que pueda ser percibida como politica industrial, el objetivo general de
la politica federal de clisteres es mostrar una ruta para la clusterizaciéon (similar a
programas piloto), que tenga como resultado la mejora de la competitividad.

La estrategia estd dirigida a acciones transversales entre diferentes programas y
departamentos federales/estatales, y a optimizar la cooperacién e integracion de los
principales agentes involucrados. De manera que la coordinacién para la planificacién
estratégica y la construccién de consensos es esencial para la ejecucién de las acciones.

Las principales lecciones extraidas de la experiencia estadounidense en politica de
clasteres son:

e La politica federal de clisteres no es una politica de gran escala: busca un efecto
muy demostrativo a nivel del conjunto del pais, por lo que ha de ser selectiva en
sus acciones;

* Busca experimentar y demostrar como las iniciativas clister pueden mejorar la
competitividad, asegurando un amplio uso de metodologias de clusterizacién y
tipo-clister;

* Busca promover la competitividad a través de la innovacién;

7 U.S. Small Business Administration (2017). SBA Supports 58 Federally Funded Cluster Initiatives.



¢ No intenta crear clisteres ex novo,

¢ Presta atencién a la coordinacién y a las limitaciones de informacién y acceso
mediante la cooperacién e integracién de todas las partes interesadas;

* No existe un tinico modelo de gobernanza, sino que se ajusta a la realidad de
cada Estado y de cada cluster, creando equipos de gestién ejecutiva muy hetero-
géneos; y

® Se otorga una gran importancia a la capacidad de evaluacién continua para ase-
gurar la mejora continua en el funcionamiento de los clisteres.

4.1.3 Asia

Las experiencias en Asia estdn caracterizadas por un alto nivel de centralismo ejercido
por los gobiernos nacionales, con una escasa participaciéon de las autoridades regio-
nales (en caso de haberlas) tanto en la definicién como en la implementacién de las
politicas de cldster. En cualquier caso, es claro que el gobierno juega un papel activo
tanto en términos de estrategia como de gestion operativa.

En términos generales, las prioridades politicas se han centrado en el fortalecimiento
del nivel de asociacién en sectores estratégicos de exportacién, con el objetivo de
lograr suficiente masa critica para el desarrollo de proyectos a escala internacional.

Japén cuenta con una clara estrategia de cldsteres vinculada, en gran medida con la
economia del conocimiento. El Ministerio de Economia, Industria y Comercio (METI)
lanz6 en 2001 la Politica Industrial de clusteres (orientada a la innovacién, investiga-
cién y Hub empresariales).

Otra experiencia de la regién vinculada a la innovacién, es el Programa de Comple-
jos Industriales de Cluster de Corea del Sur (ICCP). La iniciativa ICCP (aprobada en
2005) ha dirigido la creacién de “Cliisteres Pan Regionales”, ayudando a difundir los
programas de cldster a otros complejos industriales a lo largo del pafs y creando los
denominados Mini Clusteres (MC).

En el caso de Tailandia, la estrategia cliister estd orientada a la concentracién de
industrias en localizaciones estratégicas y la integracién con las economias locales. El
gobierno implementé las Zonas Especiales de Desarrollo Econémico y fomenté la crea-
cién de clusteres (Stper-clisteres y otros cliisteres objetivo) en torno a ellas.

Las principales lecciones extraidas de la experiencia de paises asidticos en politica de
cltsteres son:

e El desarrollo econémico a través del impulso de la innovacién (Japon);

e C(Clusteres para el desarrollo rural (Casos de Vietnam e India);

e Caso de aproximacion espacial “Una Ciudad-Una Produccién” (caso China);
e DPolitica de cltster dirigida a la estimulacién econémica regional;
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e (Clusteres vinculados a los recursos y capacidades locales;

* Apoyo del Gobierno a la creaciéon de zonas industriales;

e El gobierno es la principal estructura, que crea agencias especiales para la atrac-
cién de la Inversién Extranjera Directa (IED) y la ayuda extranjera para el desa-
rrollo empresarial; y

e Aproximacién de arriba hacia abajo como base de la politica de clister.

4.1.4 América Latina y el Caribe

Varios pafses latinoamericanos y caribefios implementaron, con particular énfasis a
partir de inicios de los afios 2000, politicas nacionales de apoyo (directo o indirecto) a
clasteres.

Para dar cuenta del estado actual del conjunto de experiencias, se ha partido de
las contribuciones de los participantes del proyecto Polos de Competitividad en su
primera fase (2014-2015), asi como a los estudios y evaluaciones realizadas en Brasil®; y
las evaluaciones y anélisis realizadas por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)’.
Sobre esa base proponemos a continuacién una sintesis estilizada de las experiencias
de ALC con politicas clister:

e Las politicas de cldsteres han favorecido efectivamente una mayor cooperacion,
innovacién y competitividad empresarial en estos ecosistemas productivos, y en
particular han contribuido a la superacién de las restricciones que enfrentan las
Pymes alli localizadas para crecer e internacionalizarse;

e También estas politicas, a través del apoyo a clisteres mds incipientes y en regio-
nes menos industrializadas, han contribuido a disminuir las brechas de produc-
tividad y las desigualdades regionales y a lograr una mayor inclusién social con
la creacién de empleo;

e Sin embargo, hasta el presente, las estrategias clister han sido efectivamente
jerarquizadas en pocos paises ALC: en muchos casos su implementacién ha sido
fragmentaria y transitoria y en otros directamente ni siquiera han sido considera-
das dentro del ment de politicas industriales; y

e Lastres H., C. Pietrobelli C., Caporali R., Soares M, Matos M. (org.) (2012): A nova geragao de politicas
de desenvolvimento produtivo: sustentabilidade social e ambiental, CNI, Brasilia.

e Matos M.P., Borin E. , Cassiolato J.E. (org) (2015): Uma década de evolucdo dos arranjos produtivos
locais, E-Papers, Rio de Janeiro.

e Matos M.P. et al (org) (2017): APLs: referencial, experiéncias e politicas em 20 anos da RedeSist. E-Pa-
pers, Rio de Janeiro.

9 Ver

e Casaburi, G., Maffioli, A. Y Pietrobelli, C. (2014). More than the Sum of its Parts: Cluster-Based Poli-
cies, en G. Crespi, E. Fernandez-Arias, y E. H. Stein, eds., Rethinking Productive Development: Sound
Policies and Institutions for Economic Transformation. Washington, DC: Palgrave Macmillan y Banco
Interamericano de Desarrollo.

e Maffioli A., Pietrobelli C., Stucchi R. (ed) (2016). The Impact Evaluation of Cluster Development
Programs. BID, Washington D.C.

e Pietrobelli C. (2015): ;Qué lecciones ha aprendido América Latina y el Caribe en materia de politicas
de cluster?
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¢ Enlamayoria de los casos las politicas clister se desarrollaron en forma aislada,
es decir, sin coordinacidn ni consistencia con otras politicas nacionales y regio-
nales, que son también relevantes para el éxito de los cltisteres, como las politicas
industriales y sectoriales, de infraestructura, de formacién profesional, y de cien-
cia, tecnologifa e innovacion.

Entre las principales lecciones que pueden extraerse de las politicas de cltster en ALC
podemos mencionar:

® Es necesario evitar el “encapsulamiento” de la estrategia clister, que debe estar
fuertemente vinculada al contexto mds general de politicas de desarrollo nacional
y regional;

e Las estrategias claster requieren ser dotadas de institucionalidades (naciona-
les, regionales y locales) e instrumentos acordes con la naturaleza sistémica de la
intervencion;

* No es pertinente ni eficaz la aplicacién exclusiva de instrumentos e incentivos
tradicionales (de acceso al crédito, innovacién, internacionalizacion, etc.) orienta-
dos a firmas individuales;

e Debido a la gran heterogeneidad de estructuras productivas regionales y clus-
teres, y a la diversidad de estadios de maduracién institucional/ tecnolégica/
productiva, las politicas clister deben ser flexibles y no pueden remitirse a un
modelo tnico;

e Capacitacién de los actores ptblicos y privados involucrados, organizacién de
una gobernanza apropiada pero también alcanzar resultados palpables con pro-
yectos colectivos de corto plazo, son factores claves para asegurar el éxito del
clister y también la sostenibilidad de las actividades de fomento y gestién del
claster una vez finalizado el apoyo ptblico;

e Formulacién de estrategias efectivas de internacionalizacién de los cldsteres mas
maduros y competitivos;

® Promocién de encadenamientos productivos y transferencias tecnoldgicas entre
cliisteres conexos (tanto a nivel regional, nacional e internacional), de forma que
se desbloquee el potencial de diversificacién relacionada a futuro, acorde a la
necesidad de diversificaciéon del patrén centrado en materias primas actual a
nichos de mayor intensidad de conocimiento y valor agregado;

® Apoyo al desarrollo de una inteligencia estratégica de los clisteres en los seg-
mentos de mercado en que acttan;

e Promocién activa de alianzas y eventualmente atraccion de empresas extranjeras
o de grandes firmas que impacten favorablemente en el proceso de maduracién e
internacionalizacién de los clasteres, etc.; y

* No confundir el apoyo “al gestor del clister” con el apoyo “al clister”.
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4.2 Clusteres y especializacién inteligente

El andlisis de las politicas de cltster a nivel internacional Las experiencias internacionales
parece apuntar a una tendencia reciente de convergencia apuntan a una necesidad de

de estas politicas y las de desarrollo regional que coordinar e integrar las politicas de
responde a uno de los desafios identificados por todas cluster y las estrategias territoriales
las experiencias internacionales: la necesidad de coordi- de innovacién y competitividad,

configurando un nuevo
paradigma/modelo de gobernanza
territorial.

nar las politicas de claster con las estrategias mas
generales de innovacién y competitividad territoriales.

En las tltimas dos décadas, los clisteres se han convertido en elementos explicativos
del desarrollo territorial (tanto a nivel nacional como sobre todo el regional) asi como en
instrumentos de politica para ello. Su pertinencia como instrumentos viene justificada
por una necesidad no cubierta tradicionalmente para reducir las brechas y diferencias de
interés de los distintos agentes de un territorio: llevan en su propia definicién la condicién
deseable de fomentar una cooperacién “constructiva” (no de lobby) sin menoscabar la
competicién que el mercado necesita para asegurar la eficiencia del sistema'’.

El claster es entendido como un fenémeno de aglomeracién propio de la estruc-
tura econémica, la iniciativa claster es la entidad formalizada que en ocasiones
se pone en marcha para representar y dinamizar el trabajo colaborativo entre los
diferentes integrantes del clister.

Por otro lado, el posicionamiento destacado de la politica de cluster se ha visto acom-
pafiado recientemente por un resurgir del desarrollo territorial: en los tltimos afios,
especialmente en Europa, pero también recientemente en la regiéon ALC", la Especiali-
zacién Inteligente se ha convertido en la principal corriente tedrica para promover el
desarrollo econémico a nivel micro y reducir las diferencias entre territorios.

La especializacién inteligente puede definirse como “el establecimiento de prioridades que a
nivel regional se lleva a cabo en una serie de actividades y/o dominios tecnoldgicos que son poten-
cialmente competitivos y capaces de generar nuevas actividades en un contexto mundial enfrentado
a la competencia de otros lugares” (Foray et al. 2009 >y McCann y Ortega Argilés 2011%%).

La especializacién inteligente como modelo de desarrollo puede descomponerse en
tres elementos principales, enfocados hacia la maximizacién de las ventajas comparati-
vas y competitivas de un territorio en un contexto global. En concreto:
a. la priorizacién de un ntimero de cadenas de valor limitado capaces de generar
ventajas competitivas en el territorio;

10  Porter, M.E. (1998) “On Competition”. Harvard Business School Press.

11 En México este enfoque ha inspirado explicitamente la reciente iniciativa de “Estrategias estatales y regio-
nales de innovacién”, y en Chile los “Programas estratégicos de especializacion inteligente”.

12 Foray, D, David, P. A. Y Hall, B. (2009) “Smart Specialisation: the concept” en Potocnik’s “Expert Group
Knowledge for Growth Report”.

13 McCan, P. y Ortega-Argilés, R. (2011) “Smart Specialisation, regional growth and applications to EU Cohe-
sion policy”. Economic Geography working paper 2011.
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Se ha producido una convergencia
del concepto cluster con las politicas

la busqueda de la diversificacién relacionada a partir de los nichos de especia-
lizacién priorizados; y

la interconexién de ambos elementos anteriores en un contexto de cadenas de
valor global.

Lasemejanza conceptual y sobre todo las sinergias poten-
ciales, han hecho converger ambos conceptos (clister y

de especializacién inteligente: la especializacion inteligente), reforzandose mutuamente
primera a un nivel instrumental para promover el desarrollo econémico de un territorio
frente al nivel mas estratégico de la (la especializacién inteligente a nivel estratégico y los
segunda. clusteres a un nivel mds instrumental y operativo).

Por analogia, la literatura existente sobre clusteres y especializacién inteligente ha
planteado las similitudes y sinergias entre los clisteres y los elementos de la especiali-
zacién inteligente territorial, sefialando para cada elemento:

La priorizaciéon de patrones de especializacién especificos: los clisteres son un
reflejo indicativo del patrén de especializacién regional actual y potencial de los
territorios. Ademds, sus iniciativas suponen un canal sencillo para llegar (acceder)
a la masa critica que representan;

La diversificacion especializada, a través de la explotacién de la variedad rela-
cionada regional (relacién de actividades y tecnologias diferentes): las iniciativas
claster facilitan las relaciones en la cuddruple hélice no sélo dentro del sector
sino ente sectores diferentes. Ademds, contribuyen a la hibridacién tecnolégica
a través de procesos inter-clister y la identificacién y busqueda de apoyo para
iniciativas de descubrimiento emprendedor; y

La integracién de la btsqueda de la especializacién y la diversificaciéon en la
légica de cadenas de valor global entre territorios: los cltisteres son buenos cana-
les tanto para la internacionalizacién de las empresas (especialmente las Pymes)
como para la identificacién de las tendencias mundiales, favoreciendo el posicio-
namiento internacional de los territorios en aquellos nichos donde puede desarro-
llarse y defenderse ventajas competitivas que les permitan mantener un desarrollo
territorial sostenible en el tiempo.

Esta nueva tendencia de politica que plantea una progresiva convergencia entre
ambos enfoques (estratégica para la especializacién inteligente e instrumental
para los clusteres), puede dar respuesta de manera directa a las principales defi-
ciencias y obstaculos destacados por los participantes de ALC:

Por un lado, desde la perspectiva general de las politicas de desarrollo territorial:
cémo permeabilizar los objetivos en el dia a dia de la implementacién de las politi-
cas, como involucrar a los diferentes agentes, cémo acercar los diferentes niveles:
estratégico-operativo, nacional-regional-local, etc.); y

Por otro lado, desde la perspectiva particular de las politicas de clister: coémo ase-
gurar la viabilidad a medio y largo plazo de las iniciativas clister, cémo alcanzar
dimensiones mds estratégicas y de territorio, cémo involucrar de forma exitosa y
proactiva a los agentes, etc.
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4.3 Los clusteres como herramientas

Estas sinergias y complementariedades entre clasteres y especializacién inteligente han
abierto el camino (especialmente en Europa) para avanzar hacia nuevos modelos de
gobernanza y construccién de estrategias (que contribuyan a impulsar transformacio-
nes econdémicas en los territorios con un alcance sistémico) a través de la coordinacion
e integracion de las Iniciativas y Politicas de Clisteres en las Estrategias de Especia-
lizacién Inteligente (RIS3).

La Guia RIS3 publicada por el IPTS establece los pasos' para la elaboracién de las
Estrategias de Especializacién Inteligente (RIS3):

Basarse en un proceso de gobernanza participativa que integre e involucre a los
principales agentes regionales con incidencia sobre los elementos de la espe-
cializacién inteligente. La construccién participativa es un elemento o etapa
transversal que acompafia todas las fases del desarrollo de la estrategia, priori-
zando un enfoque “bottom up”;

Fundamentarse en una reflexion estratégica previa sobre las debilidades y forta-
lezas de la regién, asi como sobre las oportunidades y amenazas del contexto en
el que se inserta. Esta etapa (definicion), tiene como objetivo el sentar las Bases
de la Estrategia, a partir de un diagnéstico que permita identificar el patrén
de especializacién econémico y tecnolégico, la comparativa del mismo en el
entorno global, y las posibilidades para la diversificaciéon especializada a través
de procesos/iniciativas de descubrimiento emprendedor;

Priorizar claramente las actuaciones y medidas a llevar a cabo para responder a
los objetivos planteados en la estrategia (implementacién);

Identificar los recursos regionales a comprometer en el marco de las prioridades
y actuaciones de la RIS3, asi como los potencialmente complementarios a nivel
nacional/internacional; y

Establecer los mecanismos necesarios y suficientes para mantener el segui-
miento y actualizacién en cada caso de las prioridades y las medidas de la RIS3
(evaluacién/monitorizacién).

Las Iniciativas de Clisteres son protagonistas en la construccién de las Estrategias
RIS3 por su participacién y contribucién durante todas las fases del proceso, cuyos
resultados revierten, en tiltima instancia, sobre ellas mismas.

Los 6 pasos establecidos por la Guia RIS3 publicada por el IPTS son: 1) andlisis del contexto regional y su
potencial para la innovacién, 2) gobernanza para la participacién y el compromiso, 3) elaboracién de la
visién de futuro para la region, 4) identificacién de prioridades, 5) identificacion de un mix coherente de
politicas y medidas y 6) integracién de mecanismos de evaluaciéon y monitorizacion.
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Tabla 1: ;Cémo se puede articular a los clusteres en una Estrategia de desarrollo
regional/nacional? El caso de las Estrategias RIS3

Fases de una RIS3 Contribucioén de los Clusters a la RIS 3

Las iniciativas cluster pueden ser utilizadas para identificar los

| patrones de especializacion (econdmica) mas destacados en
DEFINICION . . . .
una region, asi como las tecnologias facilitadoras clave con

aplicacion a ellos susceptibles de ser priorizados en el marco

de la estrategia.

Las iniciativas cluster pueden ser utilizadas como plataformas
eficaces dirigidas a contribuir a la hibridacion tecnoldgica y

IMPLEMENTACION aplicacion de politicas e iniciativas tematicas, asi como para la
identificacion y la canalizacion de apoyo para las iniciativas de
descubrimiento emprendedor.

Las iniciativas cluster pueden utilizarse como plataformas efi-
caces que doten de transparencia al proceso de evaluacion,

MONITORIZACION monitorizacion y seguimiento, asi como para recopilar infor-
macion en tiempo real para mejorar y redefinir las estrategias
RIS3 cuando sea necesario.

Fuente: Del Castillo, J.; Barroeta, B., y Paton J. (2013) “RIS3 policy instruments: cluster”.

Como se haindicado, la definicién de las Estrategias de Especializacién Inteligente debe
partir de una correcta identificacién de los activos de la regién y sus ventajas compa-
rativas y/ o competitivas con relacién a otros territorios. En este sentido, las Iniciativas
de Clusteres (IC) pueden desempefiar un importante papel en la identificacién de los
patrones de especializacién regional y ayudar a entender mejor la posicién relativa de
una regién en una actividad con relacién a otras regiones (como puede ser a través de
mapeados de clasteres y acciones de benchmarking), asi como la identificaciéon de las
tecnologfas facilitadoras susceptibles de ser priorizadas en el marco de la estrategia.
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Tabla 2: Contribucién de las Iniciativas de Clusteres en la DEFINICION de las RIS3

Las IC pueden ayudar a identificar las tecnologias transversales (y
emergentes) que son de aplicacion a las actividades estratégicas del

IDEN]')IE?S?SCION cluster y, por lo tanto, potencialmente estratégicas para la region.
(considerar la Las IC son una fuente de informacion actualizada sobre las tenden-
especializacién) clas competitivas y tecnoldgicas como consecuencia del contacto
directo con sus empresas y agentes de [+D, y de las redes interna-
cionales en las que participan.
Las IC pueden ayudar a identificar la frontera de posibilidades de
desarrollo conjunto que existen entre dominios tecnologicos difer-
IDENTIFICACION  entes pero relacionados para proyectos de hibridacién tecnoldgica.
DREEII:.?-\X?ORITIEI:-\%I:\D Las IC son mt‘ecani‘smo.s idoneos para identificar, impglsfalr y facilitar
(considerar la (a través de dinamicas inter-clusteres) procesos e iniciativas de des-
conectividad) cubrimiento emprendedor, ya que en ellos se desarrollan complejas
cadenas de valor, que superan cada vez mas las fronteras regionales
y forman cadenas de valor globales.
Las IC pueden ayudar a recopilar informacién sobre otras estrategias
(y sus prioridades) para valorar la posicion relativa y el potencial de
BENCHMARKING

. ventaja comparativa de la region en las actividades del cluster.
(considerar el

contexto global) Las IC participan en otras redes de dimension regional, nacional e

internacional que facilitan la informacion de otras IC y otras regiones
y sus respectivos patrones de especializacion.

Fuente: Del Castillo, J.; Barroeta, B., y Paton J. (2013) “RIS3 policy instruments: cluster”.

La implementacion de las RIS3 requiere de instrumentos de intermediacién capaces de
materializar y movilizar las estrategias en la practica. La cercanfa y capilaridad de las
Iniciativas de Clusteres con el conjunto del tejido empresarial (al que representan), las
convierte en valiosos instrumentos para la puesta en marcha de las acciones en el marco
de la estrategia.

También pueden tener un efecto multiplicador de sus resultados, gracias a su capacidad
para favorecer procesos para la participaciéon entre sus miembros, las oportunidades de
cooperacién con otros clusteres (colaboracién inter-clusteres) y el acceso a otras redes
internacionales. En este sentido, las Iniciativas de Clisteres pueden ser utilizadas como
plataformas eficaces dirigidas a contribuir a la hibridacién tecnolégica y la aplicacién
de politicas e iniciativas temdticas, asi como para la identificacién y la canalizacién de
apoyo para las iniciativas de descubrimiento emprendedor.
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Tabla 3: Contribucién de las Iniciativas de Clusteres en la IMPLEMENTACION de

las RIS3
Las IC pueden ayudar en la definicion de instrumentos basados
POLITICAS en una combinacion de oferta y demanda, apoyo a las iniciati-
- vas de descubrimiento emprendedor y redes para alcanzar masa
SISTEMICAS DE o o .
. critica en torno a las prioridades seleccionadas.
I+D+i . . : o e
. Las IC son instrumentos valiosos para identificar iniciativas de de-
(considerar la L .
I L scubrimiento emprendedor entre sus miembros o entre nuevos
especializacién) . . . .
emprendedores/spin-off, asi como para incrementar las oportuni-
dades de financiacion.
Las IC pueden ayudar en la identificacion de proyectos concretos
en materia de hibridacion tecnologica entre clusteres diferentes
COLABORACION pero relacionados a traves de iniciativas de descubrimiento em-

prendedor.
Las IC son también capaces de generar de manera inducida
procesos de descubrimiento emprendedor y consolidarlos en

INTER-CLUSTERES
(considerar la

conectividad) SR ) . . : 9 R
iniciativas no solo a nivel regional, sino también a nivel interna-
cional, a través de dinamicas y mecanismos de colaboracion in-
ter-clusteres.

Las IC que participan en redes internacionales (institucionales,
REDES INTERNA- tecnoldgicas y empresariales) pueden ayudar a identificar las ten-
CIONALES dencias mundiales y beneficiarse de las “spill-over” que generan.

(considerar el Las IC son buenos canales de acceso para las empresas (especial-

contexto global) mente las Pymes) y otros agentes regionales a redes de ambito

internacional.

Fuente: Del Castillo, J.; Barroeta, B., y Paton J. (2013) “RIS3 policy instruments: cluster”.

Las RIS3 deben entenderse como un proceso dindmico, que necesita estar atento a las
necesidades cambiantes del entorno, actualizando de forma continua sus objetivos y
prioridades. También se deben reconsiderar las acciones especificas, instrumentos e
iniciativas de descubrimiento emprendedor a promover en cada momento para asegu-
rar que se vayan adaptando a la realidad cambiante.

El contacto permanente de las Iniciativas de Clusteres con la realidad econémica (y su
capacidad para conocer y transmitir las necesidades y opiniones de las empresas), las
convierte en plataformas eficaces para dotar de transparencia al proceso de evaluacién,
monitoreo y seguimiento, asi como para recopilar informacién en tiempo real para
mejorar y redefinir las estrategias RIS3 cuando sea necesario.
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Tabla 4: Contribucion de las Iniciativas de Clusteres en la MONITORIZACION

de las RIS3
Las IC pueden ayudar para hacer un seguimiento (participativo)
de las acciones, lo que permite correcciones ad-hoc de los con-
tenidos de la Estrategia.

(‘clifllslllgel\:grlg Debido a la cercania y a la capilaridad de las IC con las empre-
especializacion) sas y otros agentes regionales participantes en los clusteres, su
p participacion en el comité de seguimiento de la estrategia puede
facilitar la actualizacion de las necesidades, tendencias y cambios

en el sistema regional de innovacion.
Las IC pueden ayudar a incorporar indicadores y metodologias
para medir la consistencia de las prioridades y las acciones como

P un conjunto en el medio y largo plazo.

DINI\:’-I'\EI:\;[I‘IIEZI!-C\:: liEYL A- La identificacion de la variedad relacionada y de procesos/inicia-
CIONALES tivas de descubrimiento emprendedor requieren métricas com-
(considerar la plejas. Las IC pueden ayudar a definir y recoger indicadores de
conectividad) input, de proceso y de resultado sobre ellos, tanto a nivel regional

como internacional en el ambito de sus redes. Ademas, pueden
ayudar a interpretar esos resultados desde la logica de la activi-
dad empresarial sobre el terreno.

Las IC pueden ayudar en la definicion de indicadores adaptables
a la realidad (y prioridades) regional, pero disponibles o similares
en otras regiones para permitir una comparabilidad relativa.

La comparabilidad y disponibilidad de datos a nivel internacional
son elementos donde las IC pueden jugar un papel destacado
gracias a sus propios observatorios de prospectiva (u otras inicia-
tivas como TCI, Observatorio Europeo de Cluster, etc.)

INDICADORES COM-
PARABLES
(considerar el
contexto global)

Fuente: Del Castillo, J.; Barroeta, B., y Paton J. (2013) “RIS3 policy instruments: cluster”.

4.4 Algunas reflexiones sobre la convergencia cluster y
especializacién inteligente en ALC

El anadlisis llevado a cabo en este documento en torno a las experiencias clister a nivel
internacional y de ALC en particular’® ha permitido corroborar la diversidad de las
experiencias puestas en marcha en este dmbito. Asimismo, este ejercicio ha permitido
constatar algunas de las limitaciones o problemdticas que de manera habitual comparten:

e En primer lugar, las politicas de cltister en ALC deberian pasar a tener continui-
dad y una mayor jerarquia en las agendas ptuiblicas de innovacidon y competiti-
vidad (a nivel nacional y regional);

e En segundo lugar, debido a la heterogeneidad y especificidad de cada regién/sec-
tor/claster, no parece apropiado seguir modelos tnicos de fomento. A su vez, es
atil diferenciar las intervenciones en funcién de la taxonomia de clisteres exis-

15  Relativo a la informacién aportada por los participantes del Grupo de Trabajo del Proyecto Polos de
Competitividad.



tentes. Es importante también considerar los recursos y capacidades existentes a
la hora de definir las politicas de cluster y no intentar crear cldsteres “desde cero”;
En tercer lugar, serd preciso que las politicas de clasteres se articulen fuerte-
mente con el conjunto de politicas regionales y nacionales orientadas a la
transformacién productiva y la competitividad, puesto que el desempefio de los
clasteres depende también de factores exégenos (sectoriales, de infraestructura y
logistica, etc.), y sobre todo del nivel de integracién de estos en la l6gica institu-
cional y productiva del territorio;

En cuarto lugar, es importante que las politicas de claster formen parte activa de
estrategias mas amplias de innovacidn territorial, para aprovechar las sinergias
y las potencialidades que puede aportar esa convergencia de politicas;

En quinto lugar, el éxito de las acciones depende de la participacién decidida de
los agentes implicados, de manera que es necesario dedicar esfuerzos para con-
tribuir a la concienciacién de los agentes del sector ptblico y privado (gobierno,
industria, academia, comunidades de usuarios) y a la estructuracién de una gober-
nanza apropiada. Esta participacién debe acompafiar todas las fases de desarro-
llo de la politica: formulacién, implementacién y monitoreo/ evaluacion; y
Finalmente, es importante favorecer una mayor internacionalizacién de los clis-
teres mds innovadores y competitivos, y su insercién en alianzas internacionales
y/o cadenas de valor, para lo cual es necesario estrategias ad-hoc.
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SINTESIS DE LA TEMATICA 2

En este capitulo se presenta en detalle la experiencia del Pais Vasco, como un
ejemplo de maduracién y evolucién de las politicas de clisteres en el contexto
europeo. El caso vasco muestra el gran peso de los cliisteres y su alta participaciéon
en el PIB regional. La aplicacién de las Estrategias de Especializacién Inteligente
ha sido uno de los principales desafios para la politica de clasteres en el periodo
reciente. Las Asociaciones Cluster han jugado un papel protagénico durante todas
las fases de la Estrategia regional, lo cual ilustra el tipo de articulacién entre esos
dos niveles de politicas.

En contraste, y aunque la situacién es muy heterogénea, se observa en general en
ALC una gran debilidad de las politicas, instituciones e infraestructuras regio-
nales dedicadas al fomento productivo y sobre todo a la innovacién. Sélo en el
periodo reciente se percibe una mayor preocupacién y una evolucién favorable
en este sentido. Aunque el grado de clusterizacién de la estructura productiva
parece bien menos fuerte en ALC que en UE, la contribucién que pueden hacer los
clasteres a la hora de implementar estrategias regionales de innovacién no debe
desdefiarse.

5.1 Contexto del caso del Pais Vasco

La politica de clisteres vasca surgié a comienzos de los 90, en un contexto econémico
de recesién, donde la regién comenzé a perder su ventaja competitiva (con un modelo
en gran medida centrado en la competencia en precios, en sectores como aceros, astille-
ros e industria pesada) dentro del contexto internacional, en el que la mayor intensidad
en innovacién y conocimiento comenzaba a desplazar a los modelos competitivos basa-
dos en la mera reduccién de costos.
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En esas dificiles circunstancias, se produjo un cambio sobre el enfoque de intervencién
del sector publico hacia aproximaciones de politica mds sistémicas y de mayor proacti-
vidad hacia el fomento productivo. Las instituciones vascas, lideradas por el Gobierno
Vasco, disefiaron y pusieron en marcha un Programa de Competitividad, dentro del
que por primera vez se habla de los clisteres como elementos que pueden jugar un
papel clave en el desempefio competitivo de la economia vasca, y se decide disefiar e
implementar una politica de cltsteres, a través de diversas Iniciativas Claster.

Los principios rectores de la politica de clisteres fueron: el papel proactivo de la
Administracién, la innovacién como base del nuevo modelo (sofisticacién tecnolégica),
la diversificacién, la rivalidad y cooperaciéon de las empresas como fuente de competi-
tividad frente al exterior y evitar el recurso a politicas proteccionistas.

Es muy importante destacar, que una vez decidido el desarrollo de la politica de clds-
teres, el compromiso de las instituciones ptblicas vascas (independientemente de
la afiliacién u orientacién politica) hacia la politica de clisteres se ha mantenido
constante a lo largo del tiempo, adaptandose a las distintas necesidades y desafios que
han ido surgiendo, pero manteniendo la conviccién de la importancia de favorecer la
continuidad y el fortalecimiento de las Iniciativas de Cldsteres como instrumentos
de politica y catalizadores para la cooperacion y competitividad de las empresas y,
por ende, de palancas para potenciar el desarrollo y el crecimiento de la region.

La politica de clasteres en el Pais Vasco es el resultado de un largo proceso construc-
tivo en el que, a grandes rasgos, podriamos identificar con las etapas que se describen
a continuacién.

5.2 Etapa de la formacién 1990-2000

En 1990 se realizé una primera selecciéon de 9 clisteres, y se llevé a cabo un proceso
participativo para la evaluacién de la propuesta, a través de la creacién de varios
Grupos de Trabajo (uno por cada clister seleccionado) en el que participaron represen-
tantes de empresas, centros de formacién, centros tecnolégicos y representantes de la
Administracién.

Este proceso complementé la propuesta inicial con la incorporacién de otras visiones
(de otros agentes y partes interesadas), permitiendo adaptar la configuracién del nuevo
modelo asociativo a las particularidades del territorio y su realidad econémica, desde
una dindmica bottom-up que dejaba en manos de cada cluster el liderazgo del proceso;
este aspecto fue esencial para asegurar el compromiso del sector privado. De hecho,
como después se pudo observar, en aquellos clisteres donde no se hizo responsable la
iniciativa privada, la asociacién no se formalizé o tardé mucho mds tiempo.

El desarrollo del proceso descrito anteriormente propicié que se constituyeran dife-
rentes Asociaciones Cluster del Pais Vasco, a lo largo de la década de los 90. A las
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diez Asociaciones originales se afiadi6 en 2004 el Cldster Audiovisual vasco EIKEN,
con lo que se conformo el primer bloque de 11 cldsteres prioritarios vascos'®, que han
conformado, por su importancia dentro del tejido industrial vasco, el nticleo de la poli-
tica durante 3 décadas. Las Asociaciones (es decir, las Iniciativas Cluster formalizadas)
tratan de profundizar en las sinergias que se generan de manera espontanea en los clds-
teres naturales debido a la concentracién de masa critica y los procesos de generacién
e intercambio de conocimiento.

Durante esta etapa uno de los principales desafios fue el de asegurar la configuracién
de redes de trabajo y fortalecer la confianza y el compromiso de la iniciativa privada
con estas nuevas Asociaciones Cluster. Las acciones y medidas de apoyo disefiadas
inicialmente se dirigieron hacia proyectos de bajo riesgo, pero con resultados rapi-
dos, que evidenciaran la utilidad de las Asociaciones Clister y el compromiso de los
agentes privados hacia ellas.

5.3 Etapa de focalizacidén estratégica en cooperaciény
diversificacién: 2000-2012

El afio 2000 supuso la primera vuelta de tuerca a la politica, con una definicién de la
misién de las Asociaciones Cldster mds explicita y clara: mejorar la competitividad de
las empresas asociadas mediante la cooperacién, atacando retos estratégicos competiti-
vos inabordables por las empresas individualmente.

El desafio fundamental de la politica de clisteres durante esta etapa fue la de lograr
una cooperacion eficaz entre los socios de las iniciativas existentes (Aranguren et al.
2009)", mejorando la gestién de la diversidad (en tamafio y capacidades) de los miem-
bros e intentando fortalecer una visién comtn y la concienciacién sobre los beneficios
de la cooperacién, focalizada para abordar retos estratégicos.

Por otro lado, la creciente aparicién de clisteres mds localizados (en la mayoria de las
ocasiones formados por empresas de menor tamafio), pero con potencial para incen-
tivar la participacién de otras empresas y diversificar la economia hacia nuevas
actividades, introdujo un nuevo elemento a considerar en la agenda de la politica.

Como respuesta a ambos desafios, la politica de clasteres evolucioné hacia un
programa de dos niveles (abriéndose a nuevas asociaciones denominadas pre-cliiste-
res), que brindaba apoyo a doce cldsteres y diez pre-clisteres. La consideracién de los

as primeras 11 Asociaciones Cluster prioritarias fueron (entre paréntesis, afio de creacién de la Asocia-
cién Cluaster): AFM. Mdquina Herramienta (1992); ACEDE. Electrodomésticos (1992); ACICAE. Automocién
(1993); UNIPORT. Puerto de Bilbao (1995); ACLIMA. Industria medioambiental (1995); GAIA. Tecnologias
electrénicas, de la informacién y comunicaciones (1996); CLUSTER DE ENERGIA. Energia (1996);
FMV. Construccién Naval (1997); HEGAN. Aerondutica y Espacio (1997); CLUSPAP. Papel (1998); EIKEN.
Audiovisual (2004).

17 Aranguren, M. ], De la Maza, X., Parrilli, M. D. y Wilson, J.R. (2009). Asociaciones cluster de la CAPV:
desempeno y retos. Bilbao: Publicaciones Deusto.
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nuevos pre-clisteres respondia a la necesidad de incorporar nuevos sectores de interés
estratégico.

Entre 2008 y 2012 estas reflexiones desembocan en el disefio de una politica de apoyo
a los pre-clisteres”', estructuras menos consolidadas que las 11 prioritarias, pero con
capacidad competitiva prometedora a futuro, posibilitando la diversificacién y amplia-
cién del tejido industrial y de servicios vasco.

En esta etapa de consolidacién y focalizacién estratégica, las Asociaciones Cluster estdn
compuestas por una Asamblea General y una Junta Directiva (6rgano de direccién)¥.
La unidad de trabajo de las Asociaciones Clister son los Comités de Trabajo, en los
que se establecen Grupos tematicos vinculados principalmente a tres dreas de trabajo:
tecnologia, calidad e internacionalizacidn.

Ademads de estos Grupos temadticos, generalmente el clister participa en otros Grupos
tematicos con otros clisteres y centros de investigacién e innovacién, con la inten-
cién de empoderar a los asociados del claster para que lideren las acciones en los
temas que mads les inquietan. (Monge, 2016)%.

En este marco, pueden destacarse como principales resultados: El lanzamiento de
proyectos tecnolégicos de cooperacién, tanto dentro de cada clister como entre clds-
teres diferentes (electrénica para automocién, automocién y mdaquina herramienta,
energia y medio ambiente), la creacién de varios consorcios de exportacién, y una
mejora muy considerable en la implantacién de la Excelencia en la Gestién evaluada
segtn el modelo EFQM (las grandes empresas han ejercido un efecto tractor sobre
empresas de menor dimensién en este aspecto).

En relacién al compromiso de la Administracién en las asociaciones de clusteres, la
Direccién competente del Gobierno Vasco, ha participado de manera continuada en su
operativa con técnicos que desempenan un papel vertical (especialistas en un cldster
concreto) y otro horizontal (especialistas en una o varias dreas estratégicas)?'.

Se trata de un sistema matricial que permite compartir la informacién a lo largo del
sistema: los técnicos, en calidad de especialistas verticales, asisten a las reuniones de

0s pre-clisteres” que se fueron creando entre 2008 y 2012 son los siguientes: AFV. Fundicién;
BASQUE BIOCLUSTER. Biotecnologia; HABIC. Habitat; HERRAMEX. Herramientas de mano; SIDEREX.
Exportadores de acero; SIFE. Forja por estampacion; MAFEX. Ferrocarriles y equipamiento de ferroca-
rriles; ERAIKUNE. Construcciéon: LANGUNE. Industrias de la Lengua; CLUSTER DE ALIMENTACION.
Alimentacion.

19  LaJunta Directiva estd formada por representantes de sus empresas asociadas (seleccionadas a partir de la
valoracién de su tamafo y capacidad de arrastre), técnicos de las AAPP, Centros tecnoldgicos y de forma-
cién, agentes de la Red Vasca de Ciencia y Tecnologia y la Banca). En relacién a la estructura administrativa
de las asociaciones de clusteres, ésta se ha mantenido reducida a lo largo del tiempo (salvo excepciones
como GAIA y AFM), con un nimero limitado de administrativos y técnicos, tendiendo a la subcontratacién
de todas aquellas actividades externalizables para mantener una estructura lo més reducida posible.

20 Monge, R, et al. (2016). Politicas de clusteres y de desarrollo productivo en la Comunidad Auténoma del
Pais Vasco. Lecciones para América Latina y el Caribe. Lima: OIT.

21  Actualmente el niimero medio de técnicos de la SPRI vinculados a las asociaciones de clisteres se sittia en
torno a las 10 personas.
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las asociaciones de clisteres de las que son responsables, y en calidad de especialistas
horizontales, a las reuniones de los comités de cada drea en la que a su vez participan
todas las asociaciones de cldsteres.

La politica de clasteres desarrollada por la Administracién vasca no ha implicado
una gran dotacién de recursos (alrededor de tres millones de euros anuales), con una
aportacién relativa cada vez menor en la financiacién de las Asociaciones Cldster
(frente a la aportacién mayoritaria por parte de los socios), lo que ha sido valorado por
varios autores como “una forma barata de colaboracién”.

Por el contrario, la Administracién si ha favorecido el protagonismo y la integracion
de las Asociaciones Cldster, tanto en las propias politicas y programas de desarrollo
productivo y competitividad (Plan de Competitividad Empresarial de 2010*), como
en otros transversales relacionados con la innovacién (distintos Planes de Ciencia
Tecnologia e Innovacién y la actual RIS3).

5.4 Etapa de transformacién de la gestiéon y adaptacién a la RIS3:
2013-2018

Tras casi 25 afios de recorrido, en 2013 la politica clister vasca es una politica robusta
y asentada con un total de 22 Asociaciones cluster (12) y pre-clister (10), y que han
cumplido en una medida razonable los grandes objetivos planificados.

Desde este momento, la politica clister pasa a ser gestionada desde SPRI, la Agen-
cia Vasca de Desarrollo Empresarial, para tratar de aprovechar las sinergias con otros
programas de apoyo empresarial.

Los principales cambios en la politica de cldsteres en el inicio de este periodo estuvie-
ron motivados por la reconsideracién de la eficacia y eficiencia de la propia politica
que ahora debia dar respuesta a un mayor ntimero de asociaciones clister (mds de
veinte asociaciones) y la conveniencia de reconducir los esfuerzos y discriminar el
apoyo econdmico hacia aquellos dambitos en los que las Asociaciones Clister tenian
una mayor capacidad de repercusiéon. Como respuesta a estas cuestiones se han esta-
blecido una serie de requisitos o criterios para que las Asociaciones Clister puedan
financiarse® a través de su acceso al programa de apoyo a clisteres:

e Encaje con el concepto cluster al objeto de la politica. Se valora la alineacién
con las prioridades de especializacién y/o nichos de oportunidad de la RIS3 y la
priorizacién de las actividades de internacionalizacién, innovacién tecnolégica e
innovacién empresarial;

22

j establecidos por la politica de clusteres en el Marco del Plan de Competitividad (2010-2013)
estaban referidos a: niimero de proyectos en colaboracion estratégicos clister e inter-cldsteres, nimero de
nuevos pre-clasteres, niumero de acuerdos de colaboracién horizontal y vertical.

23 ORDEN de 13 de abril de 2016, de la Consejera de Desarrollo Econémico y Competitividad, por la que se
regula el programa de apoyo a las organizaciones clister de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco.
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e Cumplimiento de criterios minimos. Contar con masa critica suficiente (factura-
cién superior al 1% del PIB) teniendo entre sus miembros a empresas que cubran
toda la cadena de valor orientada a un mercado final o segmento del mismo
(empresas tractoras que aseguren la relevancia de los resultados) e integradas al
menos en un 60% por Pymes (incentivando la participacién en actividades inte-
gradoras de amplio alcance); y

* La aprobacién de un Plan Estratégico, que debe identificar retos comunes cuyas
respuestas se plantean desde la cooperacién.

La aplicacién de estas obligaciones y/o condicionantes, si bien pudiera entenderse
que deja fuera del apoyo publico a asociaciones de cltisteres con menores posibilidades
para el cumplimiento los criterios establecidos, lo cierto es que, en la practica, ha favo-
recido la creacidn de alianzas y convergencias, facilitando la incorporacién de varias
Asociaciones Clister a nuevas cadenas de valor o dreas de funcionamiento®.

Ademads de estas medidas aplicadas desde el ambito de los instrumentos de financia-
cién, desde el plano operativo, las Asociaciones Clister también deben presentar a la
SPRI un Plan de Actuacién anual (que presenta las actividades previstas, indicadores,
calendarios y propuestas econémicas para el afio en cuestién, y que serd utilizado por
la SPRI para tomar decisiones acerca de la dotacién de fondos ptblicos para apoyar las
actividades de la asociacién) y el mencionado Plan Estratégico (estableciendo los 4mbi-
tos de actuacién a 3-5 afios, indicadores, plazos de ejecuciéon y propuesta econémica
con respecto a los recursos previstos)®

Tabla 5: Panorama de las Asociaciones de Clusteres en la CAPV en 2017

Aeereeecn Cisan Actividad Facturaciéon Exportaciones Numero Numero

econdémica (M. €) (M. €) Empresas Empleos

HEGAN

Asociacion Clister de Aeronautica 906 574 45 4225

Aeronautica y Espacio

del Pais Vasco

Cluster de Almentacion de i entacion 1639 307 72 5234

Euskadi

ACICAE

Cluster de Automocion de Automocion 14.800 13.300 120 24.102

Euskadi

Basque Health Cluster Biosalud 361 103 32 1611

ERAIKUNE Construccion 1.567 318 67 6.586

Cluster de la Construccion

24  Exis arios ejemplos a este respecto: AFV (fundicién) convergié con FUNDIGEX (exportaciones de
fundicién); ESKUIN (proveedor industrial) convergié con AFM (fabricacién avanzada), EIKEN (audiovi-
sual) incorpor6 a varias asociaciones para crear un claster de contenidos digitales y creativos; UNIPORT
(Puerto de Bilbao) convergi6 en una federacién con MLC-ITS (movilidad y logistica).

25  Estos Planes se establecieron inicialmente a partir de la Orden de 20 noviembre de 2000 BOPV.
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Tabla 5: Panorama de las Asociaciones de Clusteres en la CAPV en 2017

Asociacién Claster Actividad Facturaciéon Exportaciones Numero Numero
econdémica (M. €) (M. €) Empresas Empleos
EIKEN Contenidos
Basque Audiovisual & Digital . . 792 21 126 6.085
Digitales
Content
Cluster de Energia Energia 43.998 10.584 352 13.348
MAFEX Eauinos
Asociacién Ferroviaria AUIPOS 1.800 1450 34 11.700
- Ferroviarios
Espariola
Asoclacion de fundidores o ;i 1206 809 55 7188

del Pais Vasco y Navarra

Habitat, Madera,

HABIC Oficina y Contract 1320 457 115 5.585
- Industrias

Foro maritimo vasco o 2.645 1952 238 12.720
Maritimas

ACLIMA

Asociacion Cluster de Medioambiente 1818 400 %0 4700

Industrias de Medio

Ambiente de Euskadi

Asociacion Cluster del Papel

de Euskadi Papel 1.043 554 33 2.190
Productos e

SIDEREX instalaciones 3.162 1985 49 13.313
siderurgicas

AFM Maquina

Advanced Manufacturing Herramienta y 1.370 856 128 5.580

Technologies componentes

GAIA TEICs 3.085 1.160 247 11.450

BLCM Transportes

Federacion de Movilidad y P Y 22.887 6.846 230 139.629

Logistica del Pais Vasco Logistica

Fuente: Orkestra (2017). Informe de Competitividad del Pais Vasco 2017

La aplicacién de las Estrategias de Especializacidon Inteligente en el Pafs Vasco ha
sido uno de los principales desafios para la politica de clisteres durante este perio-
do. Aqui, las Asociaciones Cldster han jugado un papel protagonista, durante todas
las fases de la Estrategia:

1. Enlafase de definicién, las Asociaciones Clister constituyeron un excelente indi-
cador y fuente de informacién para identificar los patrones de especializacién
de la region (las Asociaciones Cluster del Pafs Vasco cubren la mayoria de los
sectores de especializacién de la economia y recogen mds del 65% del empleo);
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2. En relacién con la fase de implementacién, las Asociaciones Cluster vascas son
participantes activos de la Red Vasca de Ciencia y Tecnologia (RVCTI) como
instrumentos intermedios para conectar las necesidades empresariales y la oferta
de conocimiento, ademds de estar en una mejor posicién para identificar futu-
ras oportunidades emergentes dentro de las diferentes fronteras tecnoldgicas; y

3. En relacién con la fase de evaluacién y monitorizacién, la politica de cldsteres
vasca ha desarrollado a través de las Asociaciones Cluster un marco de monito-
rizacién bajo los Observatorios Estratégicos Sectoriales muy titiles para observar
las necesidades competitivas durante el proceso estratégico de la RIS3.

La RIS3 del Pafs Vasco fue aprobada a finales de 2014. El punto central del Plan es la
identificacién de tres areas prioritarias estratégicas: Fabricacién Avanzada, Energia,
Biociencias y Salud. Junto a estas tres prioridades, la RIS3 también identifica cuatro
nichos de oportunidad, correspondientes a Alimentaciéon, Industrias Creativas y
Culturales, Habitat Urbano y Ecosistemas Medioambientales.

En la préctica, la fase desde la aprobacién del Plan se ha caracterizado por generar un
proceso orientado a profundizar en los mecanismos de gobernanza de la RIS3 para
guiar su implementacién practica, y a impulsar procesos de descubrimiento empren-
dedor en cada una de las areas identificadas.

Como parte del sistema de gobernanza del la RIS3, se crearon los Grupos de Pilotaje
(GP) estdn formados por representantes de la cuddruple hélice (administraciones publi-
cas, empresas, clusteres y agentes cientificos y tecnolégicos), donde las Asociaciones
Cluaster desempefian un papel clave. Se han establecido siete Grupos de Pilotaje (uno por
cada drea prioritaria y nicho de oportunidad) para explorar y desarrollar cada una de las
prioridades estratégicas de la RIS3. Ademads, estos grupos deben explorar las sinergias en
la confluencia con otras dreas de prioridad y nichos de oportunidad. Esto los convierte en
mecanismos centrales para estimular los procesos de descubrimiento emprendedor que
deben alimentar el desarrollo continuo de la RIS3 vasca (Orkestra, 2016)°.

El liderazgo inicial de los Grupos por parte del Gobierno ha pasado a trasladarse a los
agentes privados, con una notable implicacién por parte de las empresas (liderazgo
distribuido y de colaboracién), que se ha canalizado mayoritariamente a través de las
Asociaciones Cluster.

Finalmente, las Asociaciones Cltster no sélo participan en el Grupo de Trabajo de su drea
de especializacion, sino que también existen mecanismos de participacién intersectorial
(como el Foro Inter-clister del Grupo de Fabricacién Avanzada) que conectan los Grupos
con otras Asociaciones Cluster y expertos de empresas y agentes cientificos-tecnolégicos
que facilitan una visién mds amplia y la alineacién de los proyectos.

26  Orkestra (2016). Implementar la RIS3. El caso del Pais Vasco.
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5.5 Algunas reflexiones para ALC desde el caso vasco

En América Latina y el Caribe el cuadro de situacién dista significativamente en estos
temas del que acabamos de describir para Europa y el Pafs Vasco en particular. Aunque
la situacién en ALC es muy heterogénea, tradicionalmente se observa en general una
gran debilidad de las politicas, instituciones e infraestructuras regionales dedicadas
al fomento productivo y sobre todo a la innovacién. Sélo en el periodo reciente se
percibe una mayor preocupacién y una evolucién favorable en este sentido.

También hay diferencias por el lado del grado de clusterizacién de la estructura produc-
tiva. El caso vasco muestra el gran peso de los clisteres y su gran participacién en el
PIB regional. En ALC no es comtin encontrar regiones donde los clisteres concentren
una porcién tan grande de la estructura productiva.

Para desarrollarse mds rapidamente, los clisteres precisan de contextos positivos mas
amplios que las politicas especificas para clisteres: a nivel regional, deben estar inser-
tos en ecosistemas de innovacién y competitividad que les permita ser competitivos.
De ahi la relevancia de formular Estrategias Regionales de Innovacién, que incluyan a
(y sean reforzadas por) los clusteres de cada territorio.

En el capitulo 3 ya se mencioné el grado de avance y la experiencia ALC con politicas de
fomento a clisteres. Nos centraremos por lo tanto a continuacién en los avances ALC en la
formulacién de estrategias regionales de desarrollo e innovacién y, mds recientemente, RIS3.

Existen barreras y dificultades estructurales, sociales y politicas, que han limitado el
desarrollo de estrategias regionales en los paises ALC?. Entre ellas destacan las siguientes:

e La débil voluntad politica de las autoridades regionales y nacionales para avan-
zar hacia estrategias de desarrollo descentralizadas, en especial en los dmbitos
de la investigacién y la innovacién; y

e La gran centralizacidn politica condiciona el nivel regional de intervencién, las
capacidades técnicas disponibles y la configuracién institucional.

Varios paises ALC vienen desde hace algunos afios haciendo esfuerzos para impulsar
una mayor descentralizacién en general y de las politicas de innovacién en particular.
Incluso el enfoque RIS3 inspiré algunas iniciativas recientes que tuvieron como obje-
tivo el impulso a agendas regionales de innovacién pero que también incorporaron
componentes de fomento a Clusteres.

EnBrasil, laspoliticasdeinnovaciénencadaEstadotienentradiciéneinstitucionalidades
consolidadas, aunque con grandes diferencias en cuanto a capacidades y recursos entre
Estados. Llama la atencién, sin embargo, que estos espacios por lo general no tuvieron
gran protagonismo en las més recientemente implementadas politicas de clisteres.

27 ..... BarroetaB,Gomez Prieto J., Paton J., Palazuelos M.: Innovacién y especializacién regional en América
Latina, 2017, EUR 28511 ES, DOI:10.2760/38892.



De acuerdo con Campos et al (2010)*, puede decirse que las politicas de clisteres sirvie-
ron en Brasil para valorizar los niveles locales y regionales como objetos de politicas de
desarrollo, lo que sin duda abre el camino a la consolidacién de Estrategias regionales
de innovacién, que en muchos casos precedieron a las politicas de clusteres.

Finalmente, en 2017 fue lanzado en el Estado de Pernambuco el Proyecto RIS3-PE
(Estrategias de Especializacion Inteligente en Territorios Innovadores Seleccionados),
una iniciativa piloto que puede llevar a la implementacién de otras RIS3 en ese pafs. El
Proyecto RIS3-PE estd alineado con la “Estrategia de Ciencia, Tecnologia e Innovacién
para Pernambuco 2017-2022”, que contempla también el fortalecimiento e integracién
de hébitats de innovacién, como los APLs de ese Estado.

En 2014, el gobierno de México lanz¢é la iniciativa “Agendas Estatales y Regionales
de Innovacién”, con el objetivo de articular y definir prioridades sectoriales y dreas
de especializacién inteligente e impulsar proyectos estratégicos de innovacién a nivel
de las regiones. Estas se enfocan principalmente en las capacidades especificas y la
vocacién econémica de cada entidad y region, con miras a desarrollar su potencial para
innovar y competir en el contexto regional, nacional y global®. Cada Estado mexicano
cuenta actualmente con una Agenda propia, y parte importante de las mismas consiste
en apoyar a los distintos cltsteres en sus proyectos de innovacién.

Por su lado, Chile lanzé en 2015 los “Programas Estratégicos de Especializacién
Inteligente” para favorecer una mayor diversificacion y sofisticacion de su matriz
productiva. La iniciativa abarca diversos sectores productivos y actividades tecnolé-
gicas y de servicios (Minerfa, Pesca y acuicultura, Industria inteligente, Manufactura
avanzada, Logistica, etc.), y consiste bdsicamente en la organizacién de instancias de
coordinacién publico-privadas para seleccionar e impulsar proyectos de innovacién,
infraestructura y reestructuracién productiva a nivel nacional pero también regional.

De acuerdo con Barroeta et al (2017)%, se concluy6 que, a pesar de que existen
condiciones y factores contextuales diferenciados para aplicar el concepto de espe-
cializacién inteligente en la UE y Chile, en ambos procesos aparecen los siguientes
aspectos comunes:

¢ didlogos ascendentes entre los agentes de ecosistemas de innovacién destinados a
identificar las prioridades de especializacién,

* inversiones especificas, y

* una profunda preocupacién sobre la importancia de la buena gobernanza y coo-
peracién dentro y fuera de una regién”.

s Estaduais para Arranjos Produtivos Locais no Sul, Sudeste e Centro-Oeste do Brasil, UFSC,
Florianépolis.

29  http://www.agendasinnovacion.org

30 Barroeta B.,, Gémez Prieto J., Paton ]., Palazuelos M.: Innovacién y especializacién regional en América
Latina, 2017, EUR 28511 ES, doi:10.2760/38892.
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La estrategia de apoyo a Cldsteres en Colombia, liderada por iNNpulsa, también
viene incorporando la perspectiva regional y de especializacién inteligente en todas
sus iniciativas Clisteres. Como parte de esa nueva orientacién, se destacan las inicia-
tivas de vinculacién inter-clister dentro de las regiones y el nuevo rol asignado a los
clusteres de TI de fertilizacién tecnolégica horizontal (iNNpulsa Colombia: Iniciativas
Cluster en Colombia, Bogotd, 2018).

Finalmente, en Reptblica Dominicana, el Programa Nacional de Desarrollo de la
Industria de Software y Servicios TIC (Republica Dominicana 2020), promovido por el
Ministerio de Industria y Comercio, se plantea como uno de sus objetivos el “Disefio y
estructuracién del Meta Cluster de Tecnologfas Electrénicas, Informadticas, Telecomuni-
caciones e Industria Creativa de Republica Dominicana (modelo en red)”.

En dicho Programa se propone el “Disefio y desarrollo de un programa que incentive
la Especializacién Inteligente en todos los sectores tractores de la economia”. Ello estd
vinculado a la Promocién de la Verticalizaciéon de las TIC (Colaboracién Oferta-De-
manda), buscando el incremento de competitividad en los distintos sectores.
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SINTESIS DE LA TEMATICA 3

Uno de los grandes desafios para las Iniciativas de Clisteres y para las politicas de
clusteres se relaciona con la sostenibilidad de estos formatos organizativos. Muchas
de las Iniciativas de Clusteres han sido y son auspiciadas en sus inicios por el Sector
Piblico, como impulsores y financiadores. Pero la autonomia y auto-sostenibilidad
de las iniciativas es un desafio de dificil solucién en EU y especialmente en ALC. Es
una problematica crucial si se quiere asegurar su consolidacion y continuidad en el
tiempo sin ser rehenes de los cambios politicos o decisiones unilaterales por parte de
los gestores ptblicos.

En relacién con este punto, se destaca que favorecer el liderazgo de la iniciativa privada
y el consenso entre todos los agentes vinculados en cuanto a prioridades, objetivos y
estrategias/acciones a seguir, es un aspecto clave para su supervivencia y para la efica-
cia de sus resultados. Es necesario, por tanto, establecer mecanismos e incentivos para
favorecer la participacién, en los procesos de decisién y las acciones, de otras redes y
partes interesadas, ademads de los incorporados en los 6rganos de direccién y gestion.

El establecimiento de modelos de gobernanza (tanto en el ambito de la Politica de Clus-
teres como en cada una de las Iniciativas) que permitan una participaciéon decidida de
los agentes implicados durante todas las fases del proceso (formulacién, implemen-
tacién y evaluacién) es vital para favorecer el empoderamiento y fortalecimiento de
capacidades de los responsables ptblicos y privados para la implementacién de estas
politicas e iniciativas. También parece necesario profundizar en aspectos metodoldgi-
cos que faciliten el empoderamiento y la autonomia de los directores y/o gestores de
Clasteres.

6.1 Importancia de la sostenibilidad y viabilidad cluster

Desde una perspectiva al menos conceptual (e incluso empirica), la idoneidad de los
clasteres y las politicas claster para el desarrollo competitivo de las empresas y los
territorios parece haberse corroborado durante las dltimas dos décadas®.

31  “Smart Guide to Cluster Policy: how to support SME Policy from Structural Funds” EC (2016) http://
s3platform.jrc.ec.europa.eu/documents/20182/84453/Smart+Guide+to+Cluster+Policy
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Con todo, el tema de la viabilidad y sostenibilidad de los cldsteres en el tiempo
sigue siendo una cuestion de profunda importancia e interés, y que se retoma con
independencia de los resultados de la evolucién del desempefio y la contribucién de
estas iniciativas.

Europa no es una excepcién, y aqui ha habido diferentes evaluaciones de programas
de clister nacionales en los que se han estudiado las causas del éxito de unos clisteres
frente a otros, y coémo la politica debe adaptarse a los cambios en el “paisaje” de clister del
territorio. Las mds conocidas son probablemente las evaluaciones del programa nacional
francés “Péles de Compétitiveté” (2012)*, del programa nacional espaiiol “Evaluacion final
del Programa de AEIs” (2013)* del programa nacional alemén “Leading Edge Cluster Compe-
tition” (2014)*. A nivel regional se pueden encontrar evaluaciones interesantes como las
realizada por Orkestra® o Paton® para el caso del Pais Vasco, una de las regiones con las
politicas de clister mds antiguas en Europa que se ha revisado en el capitulo 5.

En cada uno de los paises y regiones sefialados, el debate sobre el futuro de los
clusteres ha tenido razones diferentes: una situacién de crisis y un replanteamiento
de las politicas a nivel de gobierno (caso de Espafia), una situacién de desarrollo y
consolidacién como resultado del agotamiento de la etapa inicial de lanzamiento (caso
de Francia o Alemania), o de replanteamiento del modelo a nivel internacional (caso de
Europa desde la CE).

Los resultados de las diferentes evaluaciones, tanto a nivel nacional como regional, han
apuntado a una serie de elementos exitosos, que han contribuido a afianzar y dotar de
estabilidad a las estructuras cluster, y otros elementos limitantes (o barreras) que han
puesto en entre dicho a las mismas y en muchos casos los han llevado a su desapari-
ci6on¥. En cuanto a los elementos limitantes cabe destacar:

* Desconexidn entre las diferentes politicas de apoyo a los clisteres a nivel regio-
nal y nacional (y en algunos casos local) lo que ha repercutido en algunos casos
en la generaciéon de competencia entre niveles administrativos;

® Desconexidén de la politica de clister y los cltsteres respecto a otras politicas de
competitividad y/o apoyo a Pymes, y especialmente de las grandes estrategias
territoriales, convirtiéndola en un elemento aislado y sujeto a debate cuando entra
en competencia por recursos respecto al resto de politicas;

* Excesivo enfoque de las actuaciones de apoyo a clisteres, y de la gestioén del clister,
a la mera creacién de redes entre empresas y entre empresas y agentes, con un
excesivo “largo-placismo” en la obtencion de resultados concretos de competitividad;

32 rdyn/Technopolis/Bearing Point, 2012: Etude portant sur I’évaluation des Péles de compétitiveté,

33  INFYDE para el MITYC 2013 http://www.ipyme.org/Publicaciones/ProgramaAEIs-2007 2013.pdf

34  RheinischWestfilisches Institut fiir Wirtschaftsforschung, 2014: Begleitende Evaluierung des Forderins-
truments , SpitzenclusterWettbewerb des BMBF.

35  Aranguren et al. (2010) “Evaluacién de politicas claster: el caso del Pais Vasco” ORKESTRA.

36  Paton, J. (2014) “Los clusters piezas clave de la economia del conocimiento” Universidad del Pais Vasco.

37  European Commission (2016) “Smart Guide to Cluster Policy: how to support SME Policy from Structural
Funds”.



e Excesiva apertura del foco del apoyo (desde la politica) y de la estructura cluster,
lo que llevaba a “abarcar mucho con poco”, de nuevo en detrimento de resultados
aceptables y concretos en el corto y medio plazo;

e Escaso enfoque hacia proyectos, y més concretamente hacia proyectos de “des-
cubrimiento emprendedor”, o en otras palabras, a la biisqueda de proyectos com-
partidos tipo cltster que permitan generar innovaciones mds o menos disruptivas
en el seno de la cadena de valor; y

® Generalizacién del método tanto de la politica como de la gestién del claster,
copiando férmulas probadas en otras localizaciones, pero poco adaptadas a la
especificidad mostrada por la conjuncién cadena de valor-territorio.

Ya en relacién con los elementos que han contribuido al éxito y al afianzamiento de los
cltusteres se pueden sefialar los siguientes:

® DPersonalizar la politica, la estructura y la gestién del cldster a la idiosincrasia
particular de la cadena de valor y del territorio, evitando la traslacién de métodos
generalistas, y considerando los elementos diferenciales del capital social (rela-
ciones), empresas (tamafo, tipo, etc.), disponibilidad de recursos (financiacién),
necesidades y probleméticas, y experiencia previa colaborando;

e Integracién del claster como herramienta de politica, y mds concretamente como
agente especialista en la colaboracién y /o provision de ciertos servicios a agentes
publicos de desarrollo (gobierno);

* Enfoque hacia servicios y proyectos en los que el clister puede aportar valor en
alguna (o todas) las partes del proceso, y que son valorizables, es decir, que el clis-
ter puede establecer un precio visible y asumible por la demanda de los mismos;

e Un cambio progresivo en el origen del financiamiento a las iniciativas claster,
hacia un mayor equilibrio entre fuentes publicas y privadas, con mayor impor-
tancia de las segundas en el tiempo;

e Enfoque de mercadeo de los resultados del clister, es decir, con una visién de
comercializacién clara de los proyectos por los que se apueste, y los servicios que
se desarrollen: clara vocacién por la viabilidad financiera del clister; y

e Uso de la monitorizacidon y la evaluaciéon de las actividades del claster para
alcanzar dos objetivos complementarios: mostrar el valor afiadido a los miembros
actuales y a los potenciales en el futuro; identificar necesidades de cambio en los
servicios y actuaciones del cldster para responder mejor a las demandas de los
diferentes miembros (actuales y futuros).

En cualquier caso, a estos elementos del proceso de clusterizacion (tanto los limitantes
como los facilitadores), es necesario afiadir algunos adicionales que en el caso europeo
en cierta medida se daban previamente como caracteristica del entorno pero que es
preciso matizar a la hora de intentar replicar buenas préacticas en otras regiones del
mundo (por ejemplo, en el contexto latinoamericano y caribefio).
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Estos elementos han sido identificados a menudo en la literatura como “de base” dado
que “un cliister no se puede construir de la nada”. En concreto se pueden incluir entre
los elementos de base los siguientes®: masa critica en torno a la actividad sobre la
cual se construye el clister, actividades relacionadas con el ntcleo de actividad del
cluster (por ejemplo, las TICs para el turismo, los servicios avanzados para los sectores
industriales, etc.); proximidad geografica; capital social suficiente como base para que
pueda irse desarrollando en el tiempo la confianza, el interés y una visién comun; y
liderazgo y compromiso claro y conciliador por un grupo lo suficientemente represen-
tativo de los diferentes miembros.

6.2 Algunas lecciones aprendidas desde Europa

En el epigrafe previo se han considerado diferentes elementos que se pueden categori-
zar segun se entienda la sostenibilidad de un claster desde: a) las condiciones de base
(previas) con las que teéricamente debe iniciarse una estructura de trabajo cltster; o desde
b) la capacidad de gestionar correctamente el proceso de clusterizacién (“clustering”).

Los epigrafes siguientes incluyen una generalizacién de diferentes experiencias en
Europa tanto a nivel nacional como regional, en cuanto a cémo ha evolucionado la
financiacién, la oferta y la gestién cldster en las dltimas dos décadas, resaltando loe
elementos de éxito que han permitido la sostenibilidad de las estructuras cluster®.

6.2.1 Sobre el mix de financiacién

Una cuestion clave a la hora del lanzamiento de una estructura cltster, pero sobre todo
durante sus etapas iniciales de recorrido, es el origen de la financiacién para cubrir las
diferentes acciones que se le plantean como cometido. En cuanto a ello, caben destacar
siguiendo a la European Cluster Collaboration Platform (ECCP)*, al menos tres cate-
gorias de financiacién segtin su origen:

¢ Financiacién de base (baseline support), aportada por presupuesto ptiblico gene-
ralmente de la politica de clister, aunque también puede venir procedente de otros
programas a nivel regional o nacional. Suele estar vinculada a la contribucién del
claster a objetivos de la politica (competitividad, desarrollo territorial, etc.);
¢ Financiacién de los miembros (membership financing), aportada por los parti-
cipantes en el cluster (asociados, miembros, etc.) y que a su vez puede venir de
cuotas periddicas (generalmente anuales) fijas o variables segtn tipo de miembro,
0 pagos por servicios (por ejemplo, informacién, asesoramiento, etc.); y
38  Schmitz, H. y Madvi, K. (1999) “Clustering and industrialization: introduction” World Development Vol.
27, No. 9, pp. 1503-1514.
39 A partir de CE (2016) y Paton (2014).
40  Esto implica considerar el contenido de cada subepigrafe no como referencia a experiencias de paises o
regiones en concreto sino respecto al conjunto europeo (salvo en las indicaciones explicitas en las que si se

haga alusién a ejemplos concretos).
41  Gerd Meier zu Kocker (2017) Sustainable Financing of Cluster Initiatives.
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* Proyectos estratégicos, en los que el clister obtiene financiacién, generalmente en
conjuncién con otros miembros participantes, por el desempefio de ciertas activi-
dades asignadas en el proyecto. Lo habitual es que este tipo de proyectos vengan
a su vez financiados por recursos publicos tanto de los gobiernos regionales o
nacionales, como por organismos multilaterales.

Alolargo del tiempo, el peso de cada una de las fuentes de financiacién varia (o debiera
variar) de forma que se asegure la sostenibilidad del cluster. Las intervenciones publi-
cas de fomento a clisteres se justifican principalmente por la necesidad de superar las
fallas de coordinacién que existen frecuentemente entre empresas, y en particular entre
actores de un mismo territorio, en general como resultado de la desconfianza, la atomi-
zacion, las externalidades negativas y la asimetria de informacién.

A su vez, la financiacién publica de la politica de claster se basa en la necesidad de cubrir
otras fallas de mercado, a saber: que la iniciativa privada generalmente no es capaz de
asumir el riesgo de apoyar enteramente el funcionamiento de este tipo de proyectos*. Pero
dicho argumento generalmente no puede justificarse mds alld de los primeros afios de
funcionamiento de un cldster.

Por ejemplo, en el caso del Programa de AEIs en Espaiia, tras los primeros afios de
funcionamiento (2007-2013), la financiacién fue progresivamente enfocdndose mds a
proyectos concretos y cada vez menos a financiar las estructuras clister per se: de las
lineas iniciales de financiacion desaparecié la dirigida a financiar la elaboracién de
planes estratégicos y se redujo considerablemente tanto el montante total como la cofi-
nanciacién publica de las estructuras (sueldo del gerente y su equipo, gastos fijos, etc.).
Tras la evaluacion final del primer periodo*, el Programa se reorientd, centrandose casi
exclusivamente en proyectos para los miembros de los cltsteres.

Un efecto directo de esta reorientaciéon del Programa, y sobre todo por la pérdida progresiva
de financiacién ptblica para el mantenimiento de las estructuras, fue la practica desapari-
cién y cierre de muchas estructuras clisteres que habian aparecido al amparo del dinero
piublico pero sin un compromiso real de los agentes a nivel regional (generalmente las
empresas), sin una clara vocacién a generar valor para las empresas y un modelo de gestién
centrado fundamentalmente en cubrir los costos del clister manager.

La orientacién de la politica seguida en Espafia sobre el nivel y modo de financiacién a
losclisteres es muy similar a la registrada en otros paises europeos. Segtin los datos de
ESCA* entre el periodo 2010-2012 y 2016-2017, el peso de la financiacién ptublica en las
estructuras clister europeas pasé de un 60 a un 40%.

42 Entre estas fallas de mercado se encuentran la falta de confianza, un bajo nivel de capital social y el escep-
ticismo sobre la contribucién de la colaboracion a la competitividad (Paton 2014).

43  http://www.ipyme.org/Publicaciones/ProgramaAEIs-2007 2013.pdf

44  European Secretariat for Cluster Analysis ESCA (2017) Sustainable Financing of Cluster Initiatives.
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En definitiva, las diferentes experiencias corroboran la idea conceptual de la necesaria
viabilidad financiera de los cldsteres independiente de la disponibilidad de fondos ptbli-
cos para que puedan entenderse como sostenibles.

Figura 1: Evoluciodn de la financiacién en los clusteres europeos 2010-2017
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Fuente: Elaboracion propia por los autores.

Asi, a corto plazo, la politica de cldster justifica su intervencién dado que existen fallas
de mercado importantes que imposibilitan en muchos territorios que el trabajo en
torno a dinamicas de colaboracidn se genere por si mismo.

En esos momentos iniciales la financiacién piiblica se suele orientar a cubrir los costos de
una estructura mas o menos formal de gestién y a parte de ciertas actividades del clister
orientadas a la generacién de confianza y la incorporacién de nuevos miembros.

Sin embargo, pasada la etapa inicial, el cldster debe ir mostrando resultados que permi-
tan apreciar que el incentivo de la politica publica ha tenido éxito y que una buena
parte de los costos debe progresivamente ir siendo asumida por los miembros.

Ahora bien, bajo estas lineas la clave de la sostenibilidad de un cliister (que se aprecia en
el progresivo trasvase de peso del sector publico al privado) reside en esa capacidad para
generar valor a sus miembros, que es realmente el tinico elemento que puede justificar tanto
el aumento de las cuotas periddicas como el pago por servicios y actuaciones del clister.
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6.2.2 Sobre la oferta del cluster

Intentando realizar una sintesis entre las diferentes tipologfas que pueden observarse en el
caso europeo, ESCA* apunta de forma més marcada hacia dos formas principales de valor
a través de la oferta del cliister a sus miembros: los servicios y los proyectos estratégicos.

Sin embargo, algunos manuales* proponen listados de servicios a partir de la obser-
vacién de la oferta de los cldsteres: servicios orientados al capital humano (formacion
continua, colocacion y movilidad), de I+D e innovacidn (asesoramiento y gestion de proyectos,
vigilancia tecnoldgica y de innovacion, informacion sobre programas de apoyo y canalizacion
de su financiacién), de coordinacién de la cadena de valor (identificacion y puesta en
contacto con proveedores y con clientes, informacién sobre licitaciones), de internacionaliza-
cién (promocion exterior, organizacion y participacion en misiones directas e inversas, ferias,
etc.), dinamizacién de la colaboracién y el capital social (grupos de trabajo temdticos,
sesiones de encuentro, elaboracion de reflexiones estratégicas), o de promocioén del sector y
la cadena de valor (marketing, difusién, canalizacion de intereses “lobbying”).

De igual forma, la valoracién de la cartera de servicios mds interesante para las empre-
sas tampoco es un ambito que esté muy estudiado, probablemente como consecuencia
de la heterogeneidad existente. En algunos casos esta evaluacién se ha llevado a cabo
indirectamente mediante la valoracién de los dmbitos de trabajo que las estructuras
cluster han puesto en marcha con el apoyo de los programas publicos (politicas de
claster). El siguiente grafico incluye la valoracién, en funcién del impacto en los costos
y en las ventas de las empresas miembros, que se hizo en el marco de la evaluacién de
la politica de cldsteres espafola entre 2007 y 2013*:

45 A partir de ESCA 2017. Estas formas de oferta son las més tangibles y directamente atribuibles a la capa-
cidad de accién de la estructura clister si bien no ha de olvidarse que existen igualmente otras formas de
valor para los miembros, mds intangibles y derivadas de la imagen que ofrece la pertenencia, las externali-
dades positivas incluso derivadas de una inaccién por parte del miembro, etc., que no pueden considerarse
bajo la categoria de servicio.

46 GTZ (2007) “Cluster management: a practical guide”.

47  http://www.ipyme.org/Publicaciones/ProgramaAEIs-2007 2013.pdf
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Figura 2: Factores vinculados a servicios de los clusteres que reducen los
costes y aumentan las ventas de las empresas: el caso de Espafia
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Fuente: MITYC (2013) El Programa de AEls 2007-2013: balance actualizado de cinco afios de aplicacion

de la politica de clusteres del MITYC.

Complementaria a esta visién del impacto de las actuaciones de los clisteres sobre las
empresas y su valoracién, se puede apreciar la que realiza ESCA en su informe “Sustaina-
ble financing of cluster initiatives”*, donde se estudia ademds la contribucién a la viabilidad
financiera del claster (es decir, el retorno econémico derivado de la prestacién del servicio

a los miembros)

Tabla 6: Una revisién de los servicios mas habituales ofrecidos por los clusteres y

su nivel de contribucién y valoracién

Tipos de servicios

Nivel de extensién
entre los clusteres

Nivel de valoracién
por los miembros

Nivel de contribu-
cién financiera

Organizacion de misiones

) Frecuente Medio-Alto Alto
comerciales
Orgamzlamon de ferias Frecuente Alto Alto
comerciales
Visitas B2B entre miembros Habitual Nulo Medio
Vlslta§ del cluster manager a Frecuente Nulo Alto
los miembros
seminarios y cursos de Habitual Alto Alto
formacion
Promocion del cluster Habitual Medio-bajo Medio

48  ESCA (2017) Sustainable Financing of Cluster Initiatives.
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Tabla 6: Una revisién de los servicios mas habituales ofrecidos por los clusteres y
su nivel de contribucién y valoracion

§ . Nivel de extension Nivel de contribu- Nivel de valoracién
Tipos de servicios ) i o X .
entre los clusteres cién financiera por los miembros

Promocton de los miembros Raro Alto Alto
individuales
Acciones de conexion entre .

: Habitual Nulo Alto
miembros
Gestion de proyectos Raro Alto Alto
Publicaciones Habitual Nulo Medio-bajo
Estudios ltematlcos a demanda Muy raro Alto Alto
de los miembros
Consultoria especifica Raro Alto Alto
Conexion entre proveedores y Raro Alto Alto
compradores
Derechos de Propiedad Raro Nulo Alto
(asistencia)
M§pas de competencias (del Frecuente Nulo Medio-bajo
cluster)

Fuente: Elaboracion a partir de ESCA (2017) Sustainable Financing of Cluster Initiatives

Las recomendaciones de este andlisis, desde el punto de vista de la sostenibilidad
financiera del cltster, van orientadas a la necesidad de centrarse en aquella cartera de
servicios que ofrezca un mayor retorno en términos monetarios a la vez que de un
mayor valor por parte de los miembros que los reciben. Para el caso europeo los resul-
tados apuntan hacia los servicios de formacién, la promocién (misiones, ferias y de los
miembros individualmente), la gestién de proyectos, conexiones entre proveedores y
cliente y la elaboracién de estudios temdticos bajo demanda. Pero no debe perderse de
vista que, como pone en evidencia el grafico, hay varios servicios altamente valorados
por las empresas que sin embargo no tienen ninguna contribucién al financiamiento de
la estructura del cltster.

En cualquier caso, no se debe obviar que es preciso, previo a la consideracién de que tipo de
servicios desarrollar, identificar las necesidades reales de los miembros, y especificamente
de las empresas, ya que estas necesidades varian en el tiempo. Igualmente, valorar las capa-
cidades reales de la estructura del cldster que, de nuevo, dependen también del estado de
desarrollo en el que se encuentra (vinculado directamente con las capacidades de gestion).

A este respecto, una encuesta llevada a cabo desde Silicon Saxony® intenta mostrar la
situacion de la demanda de servicios por parte de los miembros de un cltster, vinculdn-
dolo la cuestion de “disponibilidad a pagar”, es decir, una valoracién indirecta de la

49  https://www.silicon-saxony.de/home/
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utilidad de los mismo y cémo su provisién pude tener impacto en la contribucién a la
sostenibilidad de la actividad del clister.

Figura 3: Servicios mas habituales ofrecidos por los clusteres y su nivel de
contribucidén y valoracién: el caso de Silicon Saxony
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Ldmmer-Gamp (2018)
Financing cluster organisations and networks: is there a “one-size-fits-all” model? Sofia, March 2018.

6.2.3 Sobre la gestion del cluster

La gestion es otro de los elementos interdependientes en la ecuacién sobre la sostenibi-
lidad del cltster, junto con el mix de financiacién y la oferta de valor. Estos dos tiltimos
elementos determinan tanto la forma (el nivel de formalizacién de la estructura cldster
y su modelo de gobernanza) como su dimensién y alcance (tamafio de la secretaria del
cluster y funciones del cldster manager y su equipo).

De nuevo, aqui la situacién difiere por pais y por regiéon en el caso europeo, dado
que estd vinculada a la propia dimensién (masa critica) del cluster y sobre todo a la
dimensién de las tareas y objetivos que se le quiere asignar al clister como estructura
intermedia. Pero en todos los casos lo que es claro es que se precisa cierta estructura
maés o menos formal puesto que, segtin la ambicién de los miembros se amplia en rela-
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cién con lo que el clister debe pretender, la dimensién del trabajo a gestionar crece en
igual o incluso mayor medida.

El documento “Smart Guide to cluster policy” (EC 2016) entiende la estructura cltster en
cualquier caso como “plataformas organizativas con el objetivo de incrementar la competitivi-
dad del cliister, facilitando acciones colectivas y desplegando las herramientas de politica desde
la administracion para las empresas y agentes en el cliister”®. Dentro de la heterogenei-
dad de estructuras existentes, considera tres tipologias: a) estructuras cuasi privadas
que funcionan como una ventanilla para los programas publicos (parecidas al modelo
austriaco®), b) estructuras basadas en una secretaria que se apoya en la financiacién
publica para promover la colaboracién y la cooperacién (modelo escandinavo), y ¢)
estructuras que combinan un pequefio apoyo desde la administracién ptblica pero
que fundamentalmente trabajan de conectores a programas no especificos de cluster,
fundamentalmente de innovacién (caso francés o aleman).

La eleccion de la forma y gestién del clister es importante desde el punto de vista de
la sostenibilidad de la estructura ya que un des-alineamiento entre la dimensién y el
tipo de actividad pretendida va a implicar un des-alineamiento entre el coste y los
ingresos esperados del clister, causando el posible cese de actividad del clister por
la falta de cobertura. Y aunque es uno de los principales puntos de todo Plan Estra-
tégico de cluster (durante su etapa de lanzamiento) es necesaria su revisién periédica
respondiendo a las etapas de crecimiento y desarrollo del claster, o ciclo del claster
(Del Castillo et al. 2012)%.

A partir de esta reflexién, se puede entender el dmbito de la sostenibilidad/ viabili-
dad de un clister en el tiempo como un sistema interdependiente de la estructura y
su forma de gestion (pirdmide azul) vinculada al alcance y dimensién de la cartera
de servicios y proyectos a futuro (pirdmide verde), lo que resultard en una mayor o
menor estructura de costes (pirdmide naranja) soportable por un diferente mix en el
origen de la financiacidén (rectdngulo amarillo).

50 EC(2017), punto 3.1.3.2 “providing better SME support through cluster organisations and their services”, pp33. A
partir del Cldster Initiative Greenbook 2.0.

51  Una clara referencia es por ejemplo el caso de Clusterland Upper Austria https://www.biz-up.at/en/
networking/clusterandnetworks

52 Del Castillo, J., Paton, J., y Barroeta, B. (2012) “Clusters facing the challenges of the new competitive context”.
INFYDE Working Paper N2.
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Figura 4: Dimensiones interrelacionadas de la sostenibilidad de una
estructura cluster: lecciones de la experiencia europea

Dimension de la Dimension de los Mix de financiacion Alcance y dimension de la
estructura costes publico-privada cartera de servicios
(-) A (-) A Publica 4 (-) A
8
c >
5 o g
© g Q35
g I [Se)
S 9 O S =
2 e ca
Q Q )
3 e} © Yo
£ © = 02
N 5 32
S el
X 8
= 55
O a
+Hy +y Privada ¥ COA

Fuente: elaboracion propia (2018).

Todo esto debe entenderse en el tiempo, es decir, en un horizonte temporal que varia
entre sectores, territorios y formas de politica de clister (que puedan soportar un
mayor espacio de tiempo el apoyo mds fuerte desde fondos publicos), pero lo que
parece claro de la experiencia europea es que aquellos clister que sobreviven, que
crecen y que se consolidan a niveles mas elevados se dirigen ineludiblemente hacia
una estructura basada en la provisién de valor hacia sus miembros capaz de soportar
sus costes operativos.

6.3 Reflexién sobre la sostenibilidad cliister en ALC

La mayoria de las politicas de clisteres en ALC han sufrido frecuentes cambios de
rumbo y discontinuidades. En pocos casos las estrategias claster han pasado a formar
parte del set estable de politicas de desarrollo productivo, o sea que no se han consti-
tuido en politicas de Estado que han sobrevivido a los cambios de gobierno.

Por un lado, ello se explica por la gran inestabilidad politica observada en muchos
paises ALC y en la dificultad para alcanzar consensos amplios y estables sobre las
estrategias de desarrollo y los instrumentos para tal fin. También hay que tomar en
cuenta la tradicional debilidad de las politicas industriales y de innovacién en la
mayoria de los paises ALC. Ademads, y pese al interesante avance de las politicas de
cltster en los dltimos afios, es evidente que éstas todavia no han pasado a ser recono-
cidas y jerarquizadas por todos los policy-makers como herramientas insoslayables
para el desarrollo regional y la competitividad.

Como parte de ese escenario, muchas politicas de cluster en la regién ALC fueron y
son financiadas total o parcialmente con recursos provenientes de agencias multilate-
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rales de financiamiento (bdsicamente el BID) o de cooperacién internacional, con lineas
naturalmente acotadas en el tiempo.

Presentaremos a continuacién los problemas que se han observado frecuentemente en
ALC en torno a la cuestion de la sostenibilidad de las iniciativas clister. Asimismo, sinte-
tizaremos algunas de las principales lecciones que han llegado a formularse a partir de los
balances realizados sobre todo en algunas de las experiencias nacionales mds avanzadas.

6.3.1 Algunos problemas de sustentabilidad de los clisteres en ALC
a) Sobre la construccién de la gobernanza y los problemas de “captura”

En general las politicas han dado gran importancia a la construccién de una gober-
nanza adecuada durante la fase de sensibilizacién y organizacién de la iniciativa
cluster, que incluyen generalmente la conformacién de algtn tipo de Nicleo Gestor
y de un Consejo Asesor donde confluyen las diversas organizaciones piblicas y
privadas en torno a objetivos comunes. Ello en principio debiera facilitar la imple-
mentacién de acciones colectivas y proyectos identificados como beneficiosos para
todos los actores.

De todos modos, y mds alld del avance que las iniciativas cldster han significado en
términos de creacién de arreglos institucionales de convergencia publico-privada
a nivel local y regional, el liderazgo empresarial no siempre ha podido emerger
de forma clara. En algunos casos han aparecido complicaciones relacionadas con
conflictos de intereses y poder entre grupos de empresas que conforman el clister®.

Ademds, varias iniciativas clister parecen haber sido capturadas por un grupo
reducido de empresas mas activas y con capacidad para captar los beneficios del
proyecto, en desmedro de una mayoria de empresas que apenas participaban de las
acciones y proyectos colectivos (Matos et al, 2015)%.

b) Sobre el énfasis en gobernanza en desmedro de proyectos concretos

El énfasis dado a la construccién de gobernanzas consistentes, y las dificultades
para alcanzarlas, se convirtié en muchos casos en un objetivo en si mismo que
impidié avanzar simultineamente en la implementacién de planes de accién, y en
particular en la concrecién de proyectos demostrativos de corto plazo que funcio-
naran como incentivo para una mayor participacién empresarial (Matos et al, 2015).

53  Pietrobelli C.y Stevenson C. (2011) “Cluster Development Programs in Latin America and the Caribbean. Lessons
from the Experience of the Inter-American Development Bank”, BID, Washington, D.C.

54  Matos M.P, Cassiolato J.E., Lastres HM.M., Lemos C., Szapiro M. (orgs) (2017) “APLs: referencial, experién-
cias e politicas em 20 anos da RedeSist”. E-Papers, Rio de Janeiro.
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c)

d)

Sobre el gerente o agente local como figura articuladora clave y la
dificultad para encontrar buenos candidatos

Dado que las Pymes participantes de los cltsteres generalmente carecen de una
estructura funcional profesionalizada y el tiempo disponible de los empresarios
para actividades colectivas es limitado, y que por otro lado muchas estructuras
municipales carecen de personal calificado, las funciones y aptitudes de la figura
del gerente o agente local aparece en todas las experiencias como un factor de
suma importancia (DECOMTEC/FIESP (2010)%.

Ello supone un perfil profesional dificil de conseguir, con aptitudes complejas
y variadas, por lo que fueron frecuentes los cursos de capacitacion para gerentes.
De todos modos, no contar con perfiles ideales de gerentes parece haber limitado
muchas iniciativas, y en particular conspiré contra la atraccién y coordinacién
empresarial, al menos en una fase inicial.

Sobre las dificultades para superar la dependencia crénica del
financiamiento publico

Asumiendo que el financiamiento inicial de las iniciativas cltster debe provenir del
sector publico hasta lograr la estructuracién y el reconocimiento de los beneficios del
proyecto, el problema que se plantea es como evitar una dependencia continua de
dicho apoyo y generar “estrategias de salida” logrando un creciente auto-financia-
miento de la estructura clister. En gran parte de los casos esto ha sido dificil de lograr.

Por un lado, en gran medida las estructuras cldster giran en torno a Asociaciones
empresarias que cobran cuotas mensuales a sus miembros y prestan servicios gene-
ralmente gratuitos como contrapartida. La prestacién de servicios remunerados
por parte de estas Asociaciones no es una practica extendida en la regiéon ALC.

Los programas de cliaster financiados con préstamos del BID tienen normalmente
un importante componente de contraparte nacional, que en algunos casos incluye
un aporte de los participantes privados. Esto tltimo tiene sin duda una ventaja para
la perspectiva de sustentabilidad futura, en la medida que supone que los empre-
sarios perciben ex-ante los beneficios que seran alcanzados por el proyecto y se
involucran desde el comienzo en el co-financiamiento del proyecto (Pietrobelli y
Stevenson, 2011).
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De todos modos, la experiencia del BID también ilustra las tensiones a lo largo de
todo el proceso para asegurar una creciente participacién empresarial y la continui-
dad de las iniciativas una vez finalizados los programas de apoyo (Arévalo, 2009)%.

6.3.2 Algunas lecciones preliminares

a)

b)

Necesidad de asegurar la prioridad de las politicas cluster y la continuidad
del apoyo gubernamental

Contar con sefiales claras de jerarquizacién de estas politicas y con Instituciones
publicas sélidas y capacitadas que las implementen es crucial para generar expecta-
tivas positivas del sector productivo y para facilitar un creciente liderazgo privado.
Los vaivenes, discontinuidades y demoras en la gestidon publica de la iniciativa
suelen generar desmoralizacién en el medio empresarial.

De acuerdo con la Cdmara de Comercio de Medellin (2010)%: “Si una estrategia cliis-
ter no estd concebida en el marco de una politica, se queda como una iniciativa de una
administracion piiblica, por lo tanto, se puede ver afectada en su sostenibilidad e impacto,
los empresarios sienten desmotivacion por la falta de continuidad de las acciones empren-
didas en el marco de la estrategia y hay pérdida de credibilidad por procesos inconclusos”.

Necesidad de un modelo de gobernanza para el empoderamiento y
liderazgo empresarial

Es preciso asegurarse una participacién privada representativa. Cuando los clis-
teres son de tipo “horizontal” (muchas empresas —tipicamente Pymes- del mismo
sector), y existe una Asociacién empresarial constituida, esa participacién es natu-
ralmente mas simple de lograr. Cuando esa Asociacién no existe, o en Cldsteres
integrados por empresas de distintos sectores (varias cadenas productivas), la insti-
tucionalidad de esa participacién debe construirse cuidadosamente de modo a
conciliar intereses y no excluir a segmentos productivos importantes.

De todos modos y al menos en un principio, parece ser clave lograr la participacién
de los lideres empresarios mds comprometidos con el proyecto, que generalmente
no abarca a todas las empresas del clister.

Aqui suele plantearse el dilema de si el target de las politicas debiera concentrarse
inicialmente en el nticleo més activo de empresas dominantes o bien en el conjunto
de empresas del clister. Operar inicialmente con un grupo reducido de empresa-
rios lideres puede ser mds sencillo de coordinar que apuntar a acciones colectivas

Arévalo G. (2009) “Programas de Apoyo a Clusters en América Latina: Lecciones Aprendidas de la Experiencia del
BID”. BID, Washington, D.C.

Cdmara de Comercio de Medellin (2010) “Institucionalizacion y dinamizacién de Iniciativas Cluster. Caso Mede-
Ilin (Colombia)”. Comunidad Cluster Medellin&Antioquia, Medellin.
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c)

d)

involucrando a todo el universo empresarial. En la medida que ese grupo de empre-
sas se movilice y beneficie de la participacién en proyectos del clister, ello puede
generar un importante efecto demostracion sobre el conjunto (Matos et al, 2017).

Pero es importante destacar que aqui aparecen los riesgos de “captura” ya mencio-
nados, que deben ser evitados garantizando que haya en algin momento un acceso
efectivo a los servicios y proyectos del clister del conjunto de empresas que en él
participan (Matos et al, 2015). En este sentido, ademds, debe evitarse el apoyo de
los instrumentos clister a empresas individuales.

Diserfiar estrategias financieras que incentiven y viabilicen un creciente
compromiso privado

Debe quedar explicito que la politica de fomento no serd eterna y que es necesario
avanzar progresivamente en el liderazgo y financiamiento privado de la iniciativa
cltster. La accién ptublica inicial debe ser estructurante, pero dejando espacio para
el empoderamiento privado (Pietrobelli y Stevenson, 2011).

En relacién con el modelo de financiamiento de mediano y largo plazo que puede
adoptarse, siguiendo la experiencia de Colombia (iNNPULSA 2018): “La construc-
cion de una agenda de financiacion requiere de una estrategia de diversificacion de fondos”.
Asi, normalmente las iniciativas clister se podrdn financiar por 3 vias:

a. Financiacién a través de cuotas a empresarios y entidades del Claster, diri-
gidas fundamentalmente a cubrir la estructura de gestién operativa, que en
muchos casos estd incubada en las Asociaciones empresariales;

b. Financiacién a través de proyectos a partir de convocatorias competitivas regiona-
les, nacionales e internacionales. También a través de financiacién de cooperacién
internacional y de Agencias multilaterales de crédito (principalmente BID); y

c. Financiacién por prestacién de servicios tales como: gestion de proyectos,
coordinacién de proyectos transversales, cursos de formacién, consultoria o
informacién competitiva, asistencia a eventos, participaciéon en ingresos por
patentes y licencias que se generen a partir de la dindmica y gestién de proyec-
tos facilitada por el clister, etc.

Gestidén agil y “victorias tempranas”
Para evitar el desgaste prematuro de la iniciativa cltster frente a los empresarios

como resultado de demoras o cambios en la gestién ptblica y también por las difi-
cultades encontradas en la construccién de la gobernanza, es importante avanzar

Pietrobelli C. y Stevenson C. (2011) “Cluster Development Programs in Latin America and the Caribbean.
Lessons from the Experience of the Inter-American Development Bank”, BID, Washington, D.C.




rapidamente en la implementacién de proyectos y servicios que redunden en
beneficios concretos que prestigien la iniciativa.

Por otro lado, la gestién del proyecto debe ser dgil y cuando los programas ofrecen
el cofinanciamiento de determinadas acciones, es deseable que los pagos se realicen
en forma rdpida y sin trabas burocraticas que terminen socavando la reputacién del
programa frente a los empresarios (Arévalo, 2009)°!.

e) Es fundamental seleccionar y/o capacitar buenos gerentes y garantizar

que actuen en funcidén del interés general

Entre otras habilidades, los gerentes deben ganarse la confianza del sector productivo
y tener buena interlocucién con todos los actores del clister, asi como gran capaci-
dad para identificar oportunidades de cooperacién, complementariedades y sinergias.

Ademads, es importante prever un sistema de incentivos y remuneracién que motive
a los gerentes a esforzarse por lograr avances concretos en el plan de accién y en las
iniciativas colectivas, asf como a generar proyectos y servicios que contribuyan al
auto-financiamiento de la estructura Cluster.

Arévalo G. (2009) “Programas de Apoyo a Clusters en América Latina: Lecciones Aprendidas de la Expe-
riencia BID”. BID Washington, D.C.
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SINTESIS DE LA TEMATICA 4

En este capitulo se analiza el estado actual de los acuerdos de cooperacién entre
clasteres y regiones de UE y ALC. El interés mostrado en América Latina y el
Caribe por la experiencia en politica regional de la UE sent6 las bases para que una
parte creciente de la colaboracién birregional y el intercambio de experiencias
en la actualidad se centre en la gestidon de las politicas territoriales basadas en la
especializacién inteligente y el enfoque “cadena de valor/clister”.

La colaboracién inter-clister es uno de los puntos clave del enfoque de las poli-
ticas claster en la UE.

Si bien en los paises de ALC no se han implementado iniciativas institucionales
significativas para impulsar la cooperacién inter-cldster, es posible observar a lo
largo de los dltimos afios la concrecién de una cantidad y diversidad de acuerdos
de este tipo.

La informacién presentada muestra que la cooperaciéon UE — ALC ha venido
incorporando como un tema central el desarrollo territorial y la cooperacién
entre regiones, y existen varios programas de apoyo a ese nivel. Por su lado, la
cooperacién inter-clister estd creciendo dentro de la UE y cuenta con importantes
incentivos a la internacionalizacién.

7.1 La cooperaciéon UE-ALC

Desde una perspectiva histdrica, en la década de los noventa las relaciones entre
la Unién Europea y América Latina y el Caribe adquirieron un caracter estratégico,
contempldandose bajo el concepto de asociacién birregional. El Tratado de Maastricht
(1992) incorporo6 la politica de cooperacién para el desarrollo como competencia de la
Comunidad Europea, y proponia fomentar las inversiones en América Latina. Posterior-
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mente, la aprobacién por el Consejo de la UE del Documento Bdsico sobre las relaciones de
la UE con América Latina y el Caribe®® (1994), sentd las bases para las relaciones UE-ALC

La I Cumbre en 1999 entre los Jefes de Estado y de Gobierno de América Latina, Caribe
y la Unién Europea (UE-ALC), asumié importantes compromisos en los dmbitos poli-
tico, econémico-comercial, cultural, educativo y humano, que quedaron plasmados en
la Declaracion de Rio de Janeiro®.

Entre 1999 y 2010 se celebraron seis Cumbres mds, gracias a las cuales se ha ido desarro-
llando un amplio espectro de cooperacion: la cohesién social (EUROsociAL), el cambio
climdtico (EuroCLIMA), la promocién de las Pymes y desarrollo del sector privado
(AL-INVEST), la educacién superior (ALFA III y ALBAN), el apoyo a las autoridades
locales (URB-AL), la sociedad de la informacién (@lis), las inversiones (LAIF y CIF
para inversiones en América Latina y el Caribe, respectivamente), gestién del agua
(RALCEA), migraciones, politicas antidrogas (COPOLAD), entre otras.

En 2010 tuvo lugar la VI Cumbre UE-ALC bajo el lema “Hacia una nueva etapa en la
asociacion birregional: la innovacion y la tecnologia a favor del desarrollo sostenible y de la
inclusion social"*. Se puede apreciar cémo desde esta Cumbre, la [+D+i ha adquirido
una importancia relevante en los intereses de cooperacién. En este sentido, en 2012
en la VII Cumbre UE-ALC/ I Cumbre UE-CELAC®, pero sobre todo en la posterior II
Cumbre UE-CELAC en junio de 2015, el énfasis en la ciencia, la investigacién, la inno-
vacién y la tecnologia fue adquiriendo atin mayor importancia, hasta situarse como la
primera de la lista en las prioridades del Plan de Accién UE-CELAC 2015-2017°.

En este contexto, en la reunion del Joint Initiative on Research and Innovation (JIRI)
mantenida entre la UE y ALC en El Salvador en octubre 2017 se acordé reforzar el
apoyo a la innovacién mediante una agenda de cooperacién bi-regional entre América
Latina y Europa, y en concreto facilitar la colaboracién y acceso de las empresas de la
UE en los mercados de ALC asf como las condiciones por las cuales se pueden desarro-
llar allf actividades de investigacién e innovacién y viceversa.

De manera paralela al énfasis en la [+D+i en las Cumbres posteriores a 2010, el inte-
rés mostrado en América Latina y el Caribe por la experiencia en politica regional de
la UE sent6 las bases para que una parte creciente de la colaboracién birregional y el
intercambio de experiencias en la actualidad se centre en la gestion de las politicas terri-
toriales basadas en la especializacién inteligente y el enfoque “cadena de valor/clister”.

62 Consejo de la Unién Europea. Europa y América Latina: una cooperacién para la accién. Luxemburgo, 31
de octubre de 1994.

63  Biblioteca Virtual de la OEI Primera Cumbre entre los Jefes de Estado y de Gobierno de América Latina y
el Caribe y la Unién Europea. Rio de Janeiro, 28 y 29 de junio de 1999.

64 VI Cumbre América Latina y Caribe — UE. Declaracién de Madrid. 2010.

65 Esta es la primera Cumbre en la que la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC)
queda reconocida como el organismo latinoamericano contraparte de la Unién Europea.

66  Accesible desde http://www.europarl.europa.eu/
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Por otra parte, desde la Conferencia Iberoamericana también se ha venido incidiendo
en la relevancia de las cuestiones relativas a la ciencia, la tecnologia y la innovacién
como ejes clave de la cooperacién entre los diferentes paises de la region.

Dando seguimiento a los acuerdos de la XV Cumbre Iberoamericana de Jefes de
Estado y de Gobierno (Salamanca, Espafia, 14-15 de octubre de 2005), se cre6 el Espa-
cio Iberoamericano del Conocimiento, orientado a la transformacién de la educacién
superior y articulado en torno a la investigacion, el desarrollo y la innovacién como
condiciones necesarias para incrementar la productividad y la competitividad.

Con posterioridad, la innovacién constituy6 la temética central de la XIX Cumbre
Iberoamericana (Estoril, Portugal, 29 noviembre-1 diciembre 2009), cuya Declaracién
final acord¢ priorizar la innovacién en el marco de las estrategias nacionales de desa-
rrollo, asi como fortalecer las instituciones nacionales de innovacién y promover la
cooperacién entre los Gobiernos Iberoamericanos en este dmbito.

Ciencia, tecnologfa e innovacién también tuvieron particular presencia en el marco
de la XXV Cumbre Iberoamericana. Los Ministros y Altas Autoridades de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién (CTI), reunidos el 28 de noviembre de 2014 en la ciudad de
Puebla, México, acordaron avanzar hacia la definicién de una Agenda Iberoamericana
de Cooperacién en CTI, que fue adoptada con ocasién de la II Reunién de Ministros y
altas Autoridades de CTI (Cartagena de Indias, Colombia, 6-7 octubre 2016).

Los esfuerzos se centran actualmente en el desarrollo e implementacién de dicha
Agenda, que integra un conjunto de iniciativas, a saber: Portal Iberoamericano de
Movilidad de Investigadores; Banco Iberoamericano de Evaluadores (BIE); Proyecto de
Agenda Ciudadana de la CTI; Proyecto enfocado al fomento de la Ciencia Abierta; Plan
de fomento del Emprendimiento Innovador; Plan para el desarrollo del Ecosistema
Digital; Mapa de Infraestructuras y Capacidades Cientificas y Tecnolégicas Singulares.

Finalmente, cabe referirse a dos programas Iberoamericanos especificos vinculados a estas
temadticas. Por un lado, el Programa Iberoamericano de Ciencia y Tecnologia para el Desa-
rrollo (CYTED), creado por los gobiernos de los paises iberoamericanos para promover
la cooperacién en temas de CTI a través de diferentes instrumentos de financiacién que
movilizan empresarios, investigadores y expertos iberoamericanos, permitiendo su capa-
citacién y generar proyectos conjuntos de investigacién, desarrollo e innovacion.

Por otro lado, el Programa Iberoamericano de Propiedad Industrial (IBEPI), articulado en
torno a las Oficinas Nacionales de Propiedad Industrial y orientado a la promocién del uso
estratégico de la Propiedad Industrial como herramienta de competitividad y desarrollo a
nivel industrial, comercial e investigativo en Iberoamérica
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7.1.1 La cooperacién en politica regional UE-ALC: hacia el mix
cluster-especializacion inteligente

Como parte de los didlogos y la cooperacién entre la Uniéon Europea y América Latina y el
Caribe generados por las diferentes Cumbres, uno de los objetivos que ha ido adquiriendo
mayor relevancia es el de la integracién a nivel regional. Mds concretamente, la Comisién
Europea, a través de la Direccién General de Politica Regional y Urbana (conocida como
DG REGIO) ha favorecido procesos de transferencia metodoldgica y conceptual para el
desarrollo de Estrategias Regionales de Innovacién (RIS, RIS+ y RIS3)*” hacia América Latina.

La cooperacién e intercambio de experiencias entre la UE y ALC en politica regional
ha hecho hincapié en la capacitacién de las autoridades y agentes de los sistemas
de innovacién en funcién de definir, implementar y gestionar politicas de innovacién
territoriales, en gran medida fundamentadas en procesos participativos donde los clts-
teres y el enfoque de cadena de valor han tenido un papel critico.

El mix “politica regional (a través de las RIS) y cadena de valor/cliister” que se ha promovido
en estos didlogos birregionales se ha reforzado en mayor medida con la extensién de la
especializacién inteligente que tuvo lugar en Europa desde 2014%, y esto se ha observado
también en los proyectos de cooperacién entre la UE y ALC. El caso de los proyectos
CBRIS y EU-Per1, en 2013 y 2015 respectivamente, son dos claros ejemplos de la integra-
cién claster/especializacion inteligente como herramientas del desarrollo territorial.

El proyecto EULAC-REGIO (CBRIS)® “Cooperacion UE-América Latina sobre Sistemas
Regionales de Innovacién Transfronterizos (Brasil y Perii)”, 1levé a cabo una reflexiéon y apli-
cacién metodolégica RIS-RIS3 para proponer las bases de una estrategia meso-regional
de especializacién inteligente para la frontera amazoénica entre Perd y Brasil (que se
extendi6 posteriormente a Colombia), fundamentindose en la metodologia clister.

Como resultado de esta reflexién transfronteriza, se identificé un proyecto piloto para
configurar un claster transfronterizo de acuicultura en la zona.

Otro caso de interés en el mix cluster/especializacién inteligente, es el proyecto “Coope-
racién UE-Perii sobre Sistemas Regionales de Innovacion en el marco de la Politica Regional”,
ejecutado en 20157°. En este proyecto se realizaron una serie de andlisis competitivos
en torno a cadenas de valor en las regiones de Cusco y de Puno.

67  Un detalle completo de los Didlogos en Politica Regional entre la Unién Europea y América latina y el
Caribe puede encontrarse en el siguiente link de la Comisién: http://ec.europa.eu/regional policy/en/
policy/cooperation/international/latin-america/

68 A comienzos de 2014, todas las regiones europeas debian de contar con una Estrategia de Especializacién
Inteligente como condicién previa al acceso a los fondos estructurales para le I+D+I. Aunque el proceso
de definicién de estas Estrategias comenzé en los afios 2011 y 2012, fue en los afios 2013 y 2014 cuando
adquirieron su maxima expresién.

69  http://ec.europa.eu/regional policy/es/policy/cooperation/international/latin-america/eulac-cbris/

70 DG REGIO: Informe Final. EU-Peru Cooperation On Regional Innovation Systems In The Framework Of
Regional Policy. Contract Number — 2013CE160AT139. April 2016.
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La organizacién de visitas, talleres y tutorias permitié definir los retos de ambas cade-
nas y posibles mecanismos de mejora competitiva, avanzando hacia la conformacién
de dos clisteres vinculados al café y los tejidos camélidos.

7.1.2 Principales programas de cooperacién en el marco de la
especializacion inteligente y los clusteres

Proyecto de Cooperacién EULAC-EUREGIO (CBRIS)

El trabajo desarrollado en torno a la cadena de valor de la acuicultura en la zona
fronteriza amazonica es parte del proyecto de cooperacién Europa-Latinoamérica
EULAC-EUREGIO (CBRIS)”, desarrollado por INFYDE y la Asociacién de Regiones
Fronterizas Europea (ARFE), financiado por la DG REGIO de la Comisién Europea y
con la participacién del Gobierno Peruano (Ministerio de Relaciones Exteriores) y el
Gobierno Brasilefio (Ministerio de Integracién), asi como con los Gobiernos del Estado
de Amazonas, y de las Regiones de Loreto y San Martin.

En este contexto, el proyecto CBRIS se centré en la posibilidad de intercambiar expe-
riencias entre la UE, Brasil y Pert en torno a la especializacién inteligente y cémo
apoyarla para contribuir al desarrollo territorial. Tomando como una de las priorida-
des de la zona amazénica la cadena de valor de la acuicultura, el proyecto llevé a cabo
diferentes acciones que finalmente contribuyeron a promover el interés por la constitu-
cién de un clister transfronterizo.

La cooperacién en el marco del proyecto se dirigié al intercambio de experiencias en
la promocién de sistemas transfronterizos de innovacidn regional, asi como la apli-
cacién y la gestién de politicas de innovacién de los clisteres en dmbitos comunes
priorizados por las regiones objetivo.

Programa Internacional de Cooperacién Urbana (IUC)

El Programa Internacional de Cooperacién Urbana (IUC) busca conectar a las ciudades
y regiones del globo para compartir soluciones en problemas comunes. Es parte de
una estrategia de largo plazo de la Unién Europea para fomentar el desarrollo urbano
sostenible en cooperacion.

El componente 3 del Programa estd destinado a “Fortalecer la cooperacién entre
UE-ALC regioén-regién en innovacién para el desarrollo local y regional”, y tiene como
meta concretar 20 asociaciones regién-regién hasta 2019. Los gobiernos regionales
de Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México y Pert fueron invitados a sumarse al

71  EULAC-EUREGIO (CBRIS): Cooperacién UE-América Latina sobre Sistemas Regionales e Innovacién
Transfronterizos en el marco de la Politica Regional.
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programa, el cual las permitird cooperar con contrapartes en la UE para promover la
innovacién y la competitividad.

De este modo, las regiones de ALC participantes podrdn recibir asistencia técnica para
el disefio o la implementacién de una Estrategia de Innovacién Regional para la Espe-
cializacién Inteligente (RIS3) y desarrollar un proyecto piloto o acuerdo de cooperacién
que conduzca a nuevas oportunidades comerciales conjuntas. Esto incluye una serie
de actividades posibles, como visitas de estudio de las regiones LA a sus regiones de
asociacién en la UE y viceversa, pasantias de representantes de la region LAC en sus
regiones de vinculacién en la UE o viceversa, asi como el compromiso de las partes
interesadas pertinentes, es decir, el gobierno estatal / regional, las asociaciones empre-
sariales y las instituciones de conocimiento.

Programa AL-INVEST

Desde 1994, AL-INVEST ha sido un programa emblematico de cooperacién de la
UE con América Latina. El programa promueve el crecimiento inclusivo y apunta a
crear oportunidades a través de la facilitacién de la internacionalizacién de miles
de pequefias y medianas empresas (Pymes) latinoamericanas, en colaboracién con sus
socios europeos.

AL-INVEST comenzé con un programa piloto de 2 afios en 1994. El éxito de la primera
fase condujo ala aprobacién de cuatro programas posteriores: AL-INVEST I -1995-1999;
AL-INVEST II - 1999-2004; AL-INVEST III — 2004-2007; AL-INVEST IV —2009-2013.

La fase actual, AL-INVEST 5.0 inici6 operaciones en el primer semestre de 2016. Estd
disefiado para contribuir al crecimiento de la productividad y al proceso de internacio-
nalizacion sostenible de las Pymes en América Latina a través de organizaciones que
representan al sector privado y promueven su desarrollo, como las Camaras de Comercio
y Comercio. Asociaciones y Agencias de Promocién de Exportaciones, etc. En el marco del
programa, las Pymes latinoamericanas contintian beneficidndose de capacitacién y asis-
tencia técnica para mejorar su productividad y competitividad, participar en reuniones de
negocios en ferias comerciales relevantes y tener acceso a informacién de calidad como,
asf como asesoramiento sobre oportunidades de mercado, clientes potenciales o socios
comerciales y legislacién y politicas de la UE. Esto incluye varias actividades de fomento
a los vinculos inter-clister AL-AL y AL-UE.

Programa INNOV-AL
La plataforma INNOV-AL es un proyecto lanzado en 2017 y financiado por la UE

para la promocién de politicas descentralizadas de innovacién para la cooperacién
y la cohesidn territorial. El proyecto cuenta con el apoyo de la Direccién General de
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Politica Regional y Urbana de la Comisién Europea (DG REGIO). El proyecto se ha
dividido en dos programas paralelos, que se describen a continuacién:

“Plataforma EU-CELAC INNOV-AL para la promocién de politicas de innovacion descentrali-
zadas en paises de ln CELAC”, tiene por objetivo apoyar la difusion de la experiencia y
buenas practicas de la politica regional de la UE y desarrollar una mayor cooperacién
entre autoridades nacionales y regionales y agencias especializadas en 4 paises latinoa-
mericanos (Argentina, Chile, Colombia y Per) entre ellos, y, con los pafses y regiones
de la UE, sobre la definicién y la implementaciéon de politicas descentralizadas de
innovacién e innovacién a nivel regional. Esto se logrard mediante el establecimiento
de un mecanismo / plataforma para el intercambio de conocimientos y la transferencia
de buenas précticas entre paises y regiones participantes (UE y América Latina) sobre
la promocién de sistemas regionales de innovacién, en relacién con las Estrategias de
Especializacién Inteligente, los cltsteres y los programas para Pymes.

“Plataforma EU-CELAC INNOV-AL para la promocién de politicas de innovacion descentrali-
zada en paises de CELAC - Brasil”, y tiene objetivos similares al primero pero centrado en
Brasil. En concreto, el programa busca apoyar la difusién de la experiencia y buenas
practicas de la politica regional de la UE y desarrollar una mayor cooperacién entre
las autoridades nacionales y regionales, y las agencias especializadas en tres Estados
brasilefnos (Para, Pernambuco y Parand), asi como entre socios brasilefios y las regio-
nes de la UE para la implementacién de programas de innovaciéon descentralizados y
regionales y politicas de especializacién inteligente.

Programa INNOVACT

La Plataforma INNOVACT UE - CELAC 2017-2018 es un proyecto financiado por la
Unién Europea y supervisado por la Direccién General de Politica Urbana y Regional
de la Comisién Europea (DG REGIO).

INNOVACT buscé difundir en América Latina y el Caribe la experiencia y las buenas
précticas sobre politica regional de la Unién Europea, asi como preparar y desarrollar
una mayor cooperacién entre las autoridades regionales y los organismos especiali-
zados en la toma de decisiones en materia de politica de innovacién y gobernanza
de las regiones fronterizas de la Unién Europea y de América Latina. Concretamente
apoyo la cooperacién transfronteriza y la innovacién en cuatro regiones fronterizas de
la CELAC, cubriendo seis paises: México — Guatemala; Colombia — Ecuador; Colombia
- Pert y Pert — Chile.

Ademds, INNOVACT pretendi6 desarrollar cadenas de valores transfronterizas,
creando asociaciones UE-ALC sostenibles no solo entre instituciones politicas o autori-
dades nacionales y regionales pero, en particular, entre instituciones y actores — ptiblico
y privado — que funcione en el dia a dfa con la promocién de innovacién en Pymes, el
apoyo a los clisteres y la mejora de la competitividad de las regiones involucradas.
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Plataforma de especializacién inteligente del JRC

La Plataforma S3 ayuda a los paises y regiones de la UE a desarrollar, implementar
y revisar sus Estrategias de Investigacion e Innovacién para la Especializacién Inte-
ligente (RIS3) mediante informacién, asistencia técnica, metodologias y aprendizaje
mutuo, que son llevados a cabo a través de distintos Seminarios y Talleres. La plata-
forma fue creada en 2011 y es operada en Sevilla por una Direccién del Centro de
Investigacién Comun (Joint Research Centre, JRC), que es el brazo cientifico y técnico de
la Comisién Europea.

El registro en la Plataforma S3 estd abierto a las administraciones regionales y naciona-
les de la UE, candidatos, paises vecinos y para cualquier otra administracién nacional
o regional de un tercer pafs que no pertenezca a la UE que desee participar y participar
en la plataforma S3.

Dentro de la plataforma, destacan algunos proyectos para la cooperacién con América
Latina y el Caribe.

ORU-FOGAR - Organizacién de Regiones Unidas / Foro Global de Asociaciones
de Regiones

El ,,Grupo de Trabajo 2030“ de ORU-FOGAR sobre Cooperacién al Desarrollo, lanzé
un proyecto piloto para llevar el programa de la UE ,Estrategia de Investigacién e
Innovacién para la Especializacién Inteligente” (RIS3) a las regiones de América Latina
interesadas en implementar esa planificacién estratégica.

El proyecto conté con el apoyo econémico de la Unién Europea a través del programa
S3 Platform, y la convocatoria estuvo abierta hasta febrero de 2017 a todas las regiones,
estados federales y provincias miembros de ORU FOGAR en el drea de América Latina.
Las regiones seleccionadas recibieron una evaluacién sobre la implementacién de las
estrategias de RIS3, asi como capacitacién, asistencia técnica y recursos e implementa-
cién de la estrategia.

Dialogos sectoriales de Brasil

Esta iniciativa de cooperacién lanzada en 2008 tuvo por objeto contribuir al progreso y
la profundizacién de la Asociacién Estratégica UE-Brasil, a través de acciones que faci-
liten y apoyen los intercambios y la cooperacién entre los socios brasilefios y europeos.
Entre 2008 y 2016, se apoyaron gran cantidad de iniciativas de cooperacién en el marco

de 30 didlogos sectoriales diferentes. En el marco de la actual 4° fase de implementa-
cién, comprendida entre 2017-2019, fue lanzada una nueva convocatoria a proyectos.
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La financiacién de la iniciativa se ha asegurado mediante contribuciones financieras de
la Unién Europea y aportes no financieros del lado brasilefio (en forma de contrapar-
tida técnica y /o logistica).

Entre otros temas, el Didlogo ha permitido el intercambio de experiencias de inte-
gracion y desarrollo regional en temas como: a) cohesién territorial; b) gobernanza;
¢) planificacién estratégica, d) organizacién de estrategias de desarrollo territorial y e)
desarrollo de capacidad administrativa, de coordinacién y comunicacién interinstitu-
cional y de capacidad de monitoreo y evaluacién.

7.2 La colaboracioén inter-cluster en Europa: ejemplos

La colaboracién inter-clister es uno de los puntos clave del enfoque de las politicas
clister en la UE. Por este motivo, la Comisién Europea ha puesto en marcha diferentes
iniciativas.

El European Observatory for Clusters and Industrial Change (EOCIC) trabaja para
facilitar la colaboracién entre cltsteres, proporcionando anélisis estadisticos, aseso-
ramiento, formacién y financiacién, en gran medida a través de programas de
investigacién, innovacién y competitividad de la Comisién Europea (COSME y HORI-
ZON2020 fundamentalmente).

El EOCIC tiene por objetivo ayudar a las regiones y paises de Europa a “disefiar poli-
ticas e iniciativas de cliister mejores, para promover el desarrollo de cliisteres de clase
mundial en un contexto de competitividad en cadenas de valor globales”. En concreto,
el EOCIC trabajara en:

e Modernizacién industrial;

* Emprendimiento en industrias emergentes con potencial de crecimiento;

e El acceso de las Pymes a los clisteres y a la internacionalizacién; y

® Una colaboracién interregional mas estratégica e inversiones en la implementa-
cién de estrategias de especializacién inteligente.

Otra iniciativa es la plataforma virtual denominada “European Cluster Collaboration
Platform” (ECCP) que tiene como objetivo dotar a las organizaciones clister de herra-
mientas y metodologias para facilitar y promover la colaboracion:

® Mapeo dindmico de las méds de 800 organizaciones clister mundiales;

® Centro de informacién para clister que ofrece noticias y eventos;

e Eventos que apoyan el desarrollo de proyectos de cooperaciéon entre cldsteres en
Europa y con otras regiones y paises externos;

® Base de datos tinica sobre redes clister regionales, nacionales, internacionales y
sectoriales;

* Informacion detallada sobre las asociaciones clister europeas;
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® Busqueda de socios, donde las organizaciones de clister pueden intercambiar sus
ofertas y demandas;

® Apoyo ala cooperacién internacional, incluidos los perfiles de los paises seleccionados
de interés estratégico y los servicios de apoyo internacional europeos relacionados; y

* Base de datos tinica de proyectos perfilados relacionados con clisteres desarrolla-
dos en varios programas europeos.

La Comision Europea ha lanzado el desarrollo de proyectos de colaboracién a través
del programa COSME. Este programa tiene como objetivo reforzar la competitividad
y sostenibilidad de las empresas, en particular de las Pymes, y fomentar la cultura
empresarial, para lo cual cuenta con un presupuesto de 2,3 billones de euros para el
periodo 2014-2020. A través de este Programa COSME se han creado dos tipos de
apoyos para fomentar las alianzas entre cldsteres de la UE: “inversién en especializa-
cién inteligente” (ESCP.S3) y “going international” (ESCP.4I)

Inversién en especializacién inteligente (ESCP.S3)

Las Alianzas Estratégicas Europeas de Clister para Inversiones en Especializacién Inte-
ligente (ESCP-S3) tienen como objetivo facilitar la cooperacién de clisteres en dreas
temadticas relacionadas con estrategias regionales de especializacion inteligente (RIS3).

Con ello se pretende fomentar la colaboracién de las empresas, especialmente las
Pymes, asi como su interaccién con los centros tecnolégicos. El objetivo es generar
acciones conjuntas mediante un proceso de asociacién sostenible en dreas prioritarias
de especializacidn inteligente. Estas asociaciones se caracterizan por:

e Agrupar a socios de paises europeos (de al menos 3 paises diferentes);

e Los clisteres participantes deben estar vinculados a las dreas prioritarias de la
RIS3 de sus regiones;

* Los cliasteres deben estar representados mediante organizaciones y junto con par-
ques cientificos, centros tecnolégicos y servicios de apoyo a las Pymes;

e Las asociaciones deben tener un cardcter participativo en el largo plazo, y;

® Los consorcios deben fomentar la especializacién inteligente apoyando el éxito
intersectorial y las cadenas de valor trans-regionales.

En cuanto al presupuesto del programa, se estima en un valor de 2.800.000€, con un
méximo por proyecto de 350.000€, con lo que se espera financiar 8 proyectos. La tasa
de reembolso maxima es del 75% de los costes elegibles.

Going International (ESCP.4I)

Las Alianzas Estratégicas Europeas de Cluster para Going International (ESCP-4i)
apuntan a colaborar en estrategias para internacionalizarse conjuntamente y ayudar
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a las Pymes europeas a acceder a terceros mercados. Esta actividad se ha realizado en
dos etapas:

La primera etapa, conocida como “Primera Generacién” se desarroll6 en los afios 2016-2017,
y en ella se desarrollaron 15 consorcios cofinanciados y 10 consorcios voluntarios, que en
total han involucrado unas 150 organizaciones clister de 23 paises europeos. El éxito de
la primera etapa favorecié que la Comisién Europea haya lanzado una segunda fase
conocida como “segunda generacién” para el periodo 2018-2019. Esta segunda genera-
cién estd compuesta por 23 alianzas que involucran un total de 123 organizaciones de
cliisteres en 25 paises europeos. Los principales mercados objetivo de estas asociacio-
nes incluyen EE.UU., Canadd, Jap6n, China y Singapur.

Entre ambas etapas suman un total de 47 consorcios’, lo cual implica la participa-
cién de mas de 180 organizaciones clister de la comunidad europea. Estos cldsteres
provienen de todos los paises miembros de la UE, destacando en la segunda fase la
participacién de 24 cldster provenientes de Francia, 18 de Espafia, 12 de Alemania, 12
de Bélgica y 11 de Italia, entre otros.

En cuanto al tipo de proyectos financiados, el programa ESCP-4i tiene un enfoque
industrial e intersectorial, incluyendo dreas como salud, la industria aeroespacial, la
movilidad y la logistica, agroalimentarias, energéticas, marinas y medioambientales,
envases, materiales y foténica, TIC, construccién y deportes. En la segunda generacién
el reparto se ha distribuido en 8 grandes dreas de actuacién, destacando la agroindustria
y empaquetamiento, la energia y medioambiente y las Smart City, logistica y transporte.

7.3 Experiencias inter-cluster en ALC

Si bien en los paises de ALC no se han implementado iniciativas institucionales
significativas para impulsar la cooperacién inter-claster atin en aquellos donde las
estrategias de fomento a clisteres han adquirido cierta relevancia, es posible observar
a lo largo de los dltimos afios la concrecién de una gran cantidad y diversidad de
acuerdos de este tipo.

Sin embargo, no hay en ALC informacién sistematizada sobre este tipo de acuerdos.
Por ello, en esta secciéon presentamos algunos ejemplos agrupados en 2 grandes cate-
gorias: Acuerdos entre clisteres a nivel local o nacional, y Acuerdos entre clasteres
de diferentes paises.

7.3.1 Acuerdos entre clusteres a nivel local o nacional

Estos acuerdos son protagonizados por clisteres del mismo sector de actividad, pero
localizados en regiones diferentes, y también por clisteres de distintos sectores de acti-




vidad, pero con algtin grado de complementariedad potencial. En este dltimo caso,
se trata sobre todo de interacciones entre cldsteres productores y demandantes de
insumos/tecnologias claves. Un ejemplo bastante difundido de estos ultimos son los
vinculos entre cltsteres de TIC con cliisteres de sectores tradicionales que buscan incor-
porar soluciones digitales para innovar y elevar su competitividad. Los esquemas de
colaboracién entre clisteres del mismo sector generalmente tienen por objetivo sumar
recursos para expandir el mercado interno o externo a partir de iniciativas conjuntas,
o también unificar fuerzas para garantizar una normativa y en general sistemas de
apoyo mds favorables de parte de las Instituciones ptblicas responsables. A continua-
cién presentamos algunos ejemplos:

» Colombia

iNNpulsa Colombia, institucién que lidera la estrategia nacional de clister en ese pafs,
ha promovido la incorporacién del eje de trabajo inter-clister (iNNpulsa, 2018). Un
ejemplo de este trabajo es el proyecto en gestacién entre los clisteres de astilleros nava-
les de las regiones de Bolivar y de Caldas. Otro caso esta representado por la nueva
estrategia del Cluster Energfa Eléctrica de Antioquia, que incluye el trabajo inter-clds-
ter entre empresas eléctricas, con otras iniciativas cldster en los sectores Textil, Turismo,
Construcciéon y TIC de la misma regién de Antioquia.

También en Antioquia, el Cluster Negocios Digitales ha incorporado recientemente,

como una de sus lineas estratégicas el desarrollo de iniciativas inter-cltster a través
del Centro de Negocios Digitales. Este Centro busca conectar oferta y demanda de TIC.

» Brasil

Sibien el fomento a las vinculaciones inter-cldster no ha constituido un eje central de la
estrategia nacional de cltster en Brasil, en varias regiones estas experiencias avanzaron
y se consolidaron en varias direcciones.

Por ejemplo, en 2014 se celebré en Joao Pessoa el “Encontro Nacional de APLs do
Audiovisual”, reconociendo la emergencia de distintos polos regionales de produccién
audiovisual y la necesidad de su coordinacién.

En relacién con los casos de acuerdos inter-clister involucrando a distintos sectores
de actividad, podemos mencionar el acuerdo de cooperacién entre dos cltsteres del
Estado de Rio Grande do Sul, firmado en 2016 entre la “Associagdo Arranjo Produ-
tivo Local do Polo Naval e de Energia de Rio Grande e Entorno” y la “Associagdo
Arranjo Produtivo Local Metal Mecanico e Automotivo” de Caxias do Sul”. El objetivo
fue promover la realizacién de acciones conjuntas para integrar a los productores e
instituciones de apoyo de ambas regiones, que actian en las dreas naval y offshore, por
un lado, y energfa y metalmecanica, por otro.
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Otro caso que presentamos para Brasil es el de Porto Digital, el cltister de TI de Recife
(Pernambuco), y que desarrollé una intensa actividad de apoyo a cltisteres de activida-
des tradicionales del mismo Estado (en particular, frutas y moda). Estas interacciones
fueron impulsadas por el Gobierno del Estado de Pernambuco, que financi6 desde 2014
un proyecto llamado Armazém da Criatividade.

» Uruguay

La Direccién Nacional de Industria (DNI) del Ministerio de Industria, Energia y Mine-
ria del Uruguay implementé durante 2010-14 una politica de fomento a la articulacién
entre el clister TI de Montevideo y otros cltsteres de sectores usuarios de TI, a saber:
Naval, Farmacéutico, Biotecnologia y Forestal/Madera. A partir de un diagnéstico
inicial se impulsaron una serie de interacciones con el clister de TIC para lograr:

e Divulgacién de la utilidad de las TIC entre empresarios;

e Capacitaciéon en el uso de TIC para empresarios y trabajadores;

® DPresencia en Internet, en particular empresas del segmento de reparaciones cuyo
relacionamiento con clientes lo requiera;

e Incorporacién y renovacién de hardware y software. Apoyar y fomentar la infor-
matizacién de las empresas del sector, y;

® DPosibles desarrollos en el polo industrial naval. Sistemas informédticos para la
generaciéon de una red operativa para las empresas instaladas en el polo indus-
trial naval.

» Argentina

Un buen ejemplo de iniciativa inter-cltister dentro del mismo sector puede encontrarse
en la conformacién del Consejo Federal de Frutos Secos, que surgié en 2014 como inicia-
tiva del Clister de la Nuez Pecan y de los clisteres de frutos secos nor-patagoénicos, de
Mendoza y la Rioja, bajo el auspicio de Instituciones ptiblicas y cientifico-tecnolégicas
regionales y nacionales.

Ese Consejo viene desarrollando distintas actividades de interés para todos los cliste-
res, entre las que pueden mencionarse: a) relevamiento a nivel nacional de las distintas
sub-cadenas de frutos secos (nogales, pecanas, avellanas, almendros y pistachos), b)
apoyo a apertura de nuevos mercados, por ejemplo a través de la organizacién de
la “Semana de los frutos secos” y otras campaiias publicitarias, ¢) simplificacién de
normativa para la autorizacién de los principios activos en los denominados cultivos
menores, donde se encuentran encuadrados los frutos secos.
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7.3.2 Acuerdos entre clusteres de diferentes paises

Generalmente estos acuerdos estdn protagonizados por clisteres pertenecientes a
la misma cadena de valor, y persiguen fundamentalmente aumentar la insercién en
mercados externos, facilitar la transferencia de tecnologia y lograr complementacién
productiva. A continuacién se presentan algunos ejemplos:

» Colombia

En el marco de un convenio de cooperacién entre iNNpulsa Colombia y el Ministerio
de Educacién e Investigaciéon de Alemania, actualmente en vigencia, se estdn favore-
ciendo encuentros y proyectos de innovacién inter-clister entre esos dos paises, en
las siguientes dreas: agroindustria y alimentos, metalmecanica, construccién e infraes-
tructura, biotecnologia y salud, energias renovables y nuevos materiales. A través de
sendas convocatorias lanzadas por iNNpulsa, en Colombia, y por el Ministerio de
Educacién e Investigaciéon en Alemania, se ofrece “...cofinanciar proyectos que permitan el
fortalecimiento de capacidades y transferencia de conocimiento en empresas u organizaciones de
desarrollo empresarial en innovacién, ciencia y tecnologia””.

» Brasil

Dentro de la politica nacional de fomento a APLs, la estrategia inter-clister fue explici-
tamente concebida como herramienta al servicio de la internacionalizacién.

El Grupo de Trabalho Permanente para Arranjos Produtivos Locais (GTP APL) es el orga-
nismo interministerial encargado de la politica nacional de fomento a APLs en Brasil.
En 2015 congregaba 39 Instituciones y estaba coordinado por el Ministério do Desen-
volvimento, Indiistria e Comércio Exterior (MDIC). El Plan de Trabajo del GTP APL en
2012 inclufa, por ej.,, una Agenda de cooperacién en clusters Brasil-Unién Europea, que
debia comenzar por la organizacién de Didlogos Sectoriales. Una de las iniciativas fue
la organizacién de encuentros entre APLS brasileros y “Pdles de Competitivité” franceses
del sector metalmecdnico.

Por otro lado, dentro del “Plan Mais Brasil 2012-2015”, se contemplaba “Fomentar la
integracién productiva de América del Sur, con prioridad para el Mercosur, a través de
estimular la complementariedad entre diferentes eslabones de las cadenas regionales
de valor y la efectiva incorporacién de la produccién de esos paises al proceso produc-
tivo de Brasil”. En esa direccién, se plantea la integraciéon productiva entre APLs, en
particular en las dreas naval, energia edlica, juguetes y automotriz.

No estan claros los resultados de esos intentos macro-politicos tendientes a alentar la
integracién inter-claster a nivel internacional, pero algunos ejemplos concretos mues-
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tran el avance de algunas experiencias. Por ejemplo, en 2016, el clister Aeroespacial
y Defensa (Sdo José dos Campos) firmé un convenio de colaboracién con el clister
Aeroespacial de Baja California, México, que busca garantizar el apoyo mutuo para
avanzar en la industria global aeroespacial.

» México

En 2012, la agencia ProMéxico firmé un Memorando de Entendimiento con la European
Cluster Collaboration Platform —ECCP-, dirigido a desarrollar sinergias y relaciones entre
clusteres y Pymes de Europa y México. Entre las dreas que en principio que presentaban
oportunidades de cooperacién inter-clister fueron identificadas: energias renovables,
ingenieria avanzada.

Uno de los casos emblematicos de cooperacién internacional inter-clister en México
es el Aerocluster de Querétaro. En 2016, por ejemplo, dicho cluster firmé un convenio de
colaboracién con la Asociacién Cluster Aerondutica Pafs Vasco (HEGAN), con el objetivo
de desarrollar el sector aeroespacial del estado de Querétaro y de Euskadi, a través del
intercambio de conocimientos y experiencia y asi crear oportunidades de mutuo bene-
ficio. Esta iniciativa fue auspiciada por los gobiernos de ambas regiones. Asimismo,
este clister tiene vinculos de colaboracién con otros cltisteres extranjeros: San Antonio
Chamber of Commerce’s Aerospace Committee (Texas, USA), Aragonian aerospace cluster
(Espafia) y Aerospace Valley (Occitanie y Nouvelle Aquitaine, Francia).

» Argentina

Un ejemplo interesante de cooperacién internacional inter-cliister en este pais es el caso
del Claster Empresarial Cideter de la Maquinaria Agricola, CECMA, de las Provincias
de Santa Fé y Cérdoba. Este clister, que retine actualmente casi 600 empresas.

Desde hace unos afios este cluster desarrolla actividades de colaboracién con el Centro
MECCANO de la regién Le Marche, Italia, sobre todo en materia de tecnologia de equi-
pos de siembra directa. Los acuerdos prevén complementaciéon productiva y comercial
y cofinanciacién de asistencia técnica y formacién de recursos humanos. Algunas
empresas argentinas han establecido acuerdos comerciales con sus pares italianas y de
este modo han comenzado a exportar a diversos paises del este europeo. Por su parte,
empresas italianas de Le Marche se han asociado con firmas de CECMA para fabricar y
vender sus equipos en Argentina.
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7.4 Reflexiones finales sobre la cooperacién entre ALC y la UE en
materia cluster y estrategias territoriales

El interés mostrado en América Latina y el Caribe por la experiencia en politica regional
de la UE sento las bases para que una parte creciente de la colaboracién birregional y el
intercambio de experiencias en la actualidad se centre en la gestion de las politicas terri-
toriales basadas en la especializacién inteligente y el enfoque “cadena de valor/clister”.

La cooperacién e intercambio de experiencias entre la UE y ALC en politica regional
ha hecho hincapié en la capacitacién de las autoridades y agentes de los sistemas de
innovacién para definir, implementar y gestionar politicas de innovacién territoria-
les, en gran medida fundamentadas en procesos participativos donde los clisteres y el
enfoque de cadena de valor han tenido un papel critico.

El mix “politica regional (a través de las RIS) y cadena de valor/ clister” que se
ha promovido en estos didlogos birregionales se ha reforzado con la jerarquizacién
reciente de las estrategias de especializacién inteligente en Europa. Es asi que existen
actualmente varios programas de cooperacion EU — ALC en temas productivos y de
innovacién que contemplan la integracién clister/especializacién inteligente como
herramientas del desarrollo territorial.

Por otro lado, la colaboracidn inter-clister es uno de los puntos clave del enfoque
de las politicas claster en la UE. Por este motivo, la Comisién Europea, a través de
The European Observatory for Clusters and Industrial Change (EOCIC) trabaja para faci-
litar esta colaboracién. Para ello, se han lanzado distintas iniciativas a través de los
programas COSME y HORIZON2020. Para facilitar esta colaboracién entre cltdsteres, la
EOCIC ha desarrollado una plataforma virtual denominada “European Cluster Colla-
boration Platform” (ECCP).

Sibien en los paises de ALC no se han implementado iniciativas institucionales signi-
ficativas para impulsar la cooperacién inter-clister, es posible observar a lo largo de
los dltimos afios la concrecién de una cantidad y diversidad de acuerdos de este tipo.
Muchas de estas experiencias han sido motorizadas por iniciativa de los mismos clis-
teres y, en algunos casos, estas iniciativas surgieron bajo el auspicio directo de politicas
publicas mds o menos estructuradas.

En suma, la cooperacién EU — ALC ha venido incorporando como un tema central el
desarrollo territorial y la cooperacién entre regiones, y existen varios programas de
apoyo a ese nivel. Por su lado, la cooperacién inter-cldster estd creciendo dentro de
la UE y cuenta con importantes incentivos a la internacionalizacién. Sin duda hay un
espacio importante para pensar y disefiar mecanismos mas eficaces para impulsar la
cooperacién inter-claster entre UE y ALC.
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8.1 Conclusiones

Durante las dltimas décadas se verificé un continuo pero atomizado proceso de apro-
ximacién entre cldsteres y territorios de la Unién Europea y de América Latina y el
Caribe. Dado que en afios recientes las regiones y los cltsteres vienen siendo crecien-
temente reconocidos a ambos lados del Atldntico como espacios relevantes para la
construccién de capacidades de innovacién y competitividad, y que la cooperacién
entre ellos permite alcanzar beneficios importantes —como por ej. economias de escala
y especializacién-, surgieron iniciativas para reforzar la colaboracién a ese nivel.

El Proyecto “Polos de Competitividad”, impulsado por la Fundacién EU-LAC y la
Secretaria General Iberoamericana, es parte de ese conjunto de iniciativas. El Grupo
de Trabajo creado bajo este proyecto, integrado por actores institucionales de ambas
regiones -tanto ptblicos como privados-, vinculados a actividades de fomento a cliste-
res y regiones innovadoras, es un espacio que ha permitido una elaboracién colectiva
acerca de algunos de los principales desafios planteados.

En primer lugar, hay un reconocimiento de las asimetrias existentes entre UE y ALC
en cuanto al grado de desarrollo e institucionalidad de las politicas de fomento a clts-
teres y a regiones innovadoras.

En ALC, durante los tltimos afos varios paises han implementado politicas de clus-
teres con buenos resultados en términos de innovacién, competitividad y empleo.
Nuevas e importantes articulaciones entre actores locales, regionales y nacionales se
han desarrollado como resultado de dichas politicas, contribuyendo a valorizar a los
territorios como espacios relevantes para el desarrollo competitivo de los paises. Del
mismo modo, el apoyo a cliisteres mds incipientes y en regiones menos industrializadas
ha contribuido a disminuir las brechas de productividad y las desigualdades regionales.

No obstante, las politicas de fomento a clisteres atin no se han generalizado en ALC
y, alli donde existen, no siempre han sido suficientemente jerarquizadas ni han
tenido continuidad en el tiempo.

Por otro lado, y aunque la situacién en ALC es muy heterogénea, generalmente se

observa una gran debilidad de las politicas, instituciones e infraestructuras regiona-
les dedicadas al fomento productivo y sobre todo a la innovacién. En muchos casos,
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la gran centralizacién politica condiciona el nivel regional de intervencién, las capaci-
dades técnicas disponibles y la configuracién institucional.

En la actualidad se percibe una mayor preocupaciéon y una evolucién favorable a ese
nivel. Varios paises ALC estdn haciendo esfuerzos para impulsar una mayor descentra-
lizacién en general y de las politicas de innovacién en particular. Incluso el enfoque de
especializacidn inteligente inspir6 algunas iniciativas recientes que tuvieron como
objetivo el impulso a agendas regionales de innovacién pero que también incorporaron
componentes de fomento a cltsteres.

Por su lado, en la Unién Europea los clisteres vienen siendo considerados desde
hace muchos afios como un elemento clave para favorecer la competitividad, y es
por ello que la Comisién Europea cuenta con una bien establecida politica de cldsteres
dirigida hacia el fortalecimiento industrial y la cooperacién interregional, la inter-
nacionalizacién y la excelencia en cldsteres. A su vez, la complementariedad entre el
nivel nacional y regional de la politica de cldster es una prioridad en Europa, donde se
combinan las acciones nacionales con otras iniciativas de apoyo a nivel regional.

Ademas, las politicas actuales de la UE subrayan la importancia de combinar la
politica de clasteres con las Estrategias de Especializacion Inteligente (RIS3) para
fomentar el desarrollo econédmico e industrial de las regiones. Esta nueva orientacién
estd permeando todas las iniciativas europeas, nacionales y regionales referidas a
cliisteres e innovacién regional. De todos modos, los avances en esa direcciéon todavia
deberdn ser confirmados por la construccién concreta y efectiva de dichas estrategias.

Pese a las asimetrias UE - ALC antes sefialadas, se han podido identificar un conjunto
de problemaéticas y desafios comunes relacionadas con las politicas de clasteres e
innovacién regional.

Uno de ellos tiene que ver con la sostenibilidad de las iniciativas de clisteres mas
alla del apoyo publico inicial. El establecimiento de modelos de gobernanza, asi como
de diversos mecanismos e incentivos que permitan una participacion efectiva de los
principales involucrados — y sobre todo de los privados-, durante todas las fases del
proceso, es vital para favorecer su empoderamiento, su liderazgo y el fortalecimiento
de sus capacidades para la implementacién de estas iniciativas. También parece clave
profundizar en aspectos metodolégicos que faciliten el empoderamiento e incenti-
ven la iniciativa de los gestores de Clusteres.

Otro desafio comun se relaciona con la necesaria y efectiva integracién entre politicas
de clisteres y las estrategias regionales de innovacién. Esta integracién estd clara-
mente definida en el disefio de politicas europeas, pero es necesario avanzar en su
implementacién efectiva.

Existe complementariedad y sinergias entre ambas dimensiones. Por un lado, los cliste-
res precisan de contextos positivos mas amplios que las politicas de fomento especificas:
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a nivel regional, deben estar insertos en ecosistemas de innovacién y competitividad
que les permita desarrollarse. Por otro lado, las Estrategias Regionales de Innovacién
deben incluir y ser reforzadas por los cltsteres de cada territorio, que deben contribuir
a la identificacion de los patrones de especializacién regional, asi como a la identifi-
cacién de las tecnologfas facilitadoras susceptibles de ser priorizadas en el marco de
la estrategia regional. Un desafio importante que de alli deriva es la construccién de
nuevos modelos de gobernanza que permitan la coordinacién e integracion de las
Iniciativas y Politicas de Clasteres en las Estrategias de Especializacién Inteligente.

Finalmente, otro desafio comtn a los clisteres y regiones de UE y ALC tiene que ver
con la implementacién de acuerdos de cooperacidon entre los mismos, ya sea dentro
de dichos espacios geo-politicos como entre clisteres y regiones de ambos espacios
(siendo este ultimo el principal objetivo del Proyecto “Polos de Competitividad”).
Estos acuerdos pueden favorecer la integracién de cadenas internacionales de valor y
resultar en nuevos impulsos a la innovacién y al aprendizaje interactivo.

8.2 Recomendaciones

La colaboracién inter-clister es uno de los puntos clave del enfoque actual de las
politicas cliaster en la UE, y particularmente dentro de la estrategia de especializacién
inteligente. En ALC también han ido surgiendo acuerdos de este tipo, aunque no en la
escala suficiente por la ausencia de programas de fomento especificos. Sin duda hay
un espacio importante para pensar y disefiar mecanismos mas eficaces para impulsar
la cooperacién inter-clister entre UE y ALC.

De hecho, el interés mostrado en ALC por la experiencia en politica regional de la UE
sento las bases para que una parte creciente de la colaboracién birregional y el intercam-
bio de experiencias en la actualidad se centre en la gestién de las politicas territoriales
basadas en la especializacién inteligente y el enfoque “cadena de valor/clister”.

En esa direccién, pueden pensarse algunas lineas de trabajo futuro que ciertamente
contribuirfan a reforzar ese nuevo rumbo de la cooperacién birregional. Por ejemplo,
el mapeo, balance y sistematizacién de las diversas experiencias que han ido gestdn-
dose en gran medida en forma descentralizada y espontdnea, podria echar luz sobre
los incentivos y los obstdculos que enfrentan dichos procesos, y los apoyos especificos
que demandan.

También podrian disefiarse mecanismos especificos y focalizados para fomentar la coopera-
cién inter-claster entre UE y ALC, y sus resultados podrian servir de base para el disefio de
un programa mas ambicioso que apunte a una mayor proliferacién de esos acuerdos. Otra
linea que seguramente podria contribuir a fortalecer el actual rumbo de la cooperacién birre-
gional serfa entender mejor las restricciones para una mayor integracion de politicas RIS3 y
de clisteres en ALC y las reales oportunidades de cooperacién con la UE en ese plano.
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