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Resumen

La resiliencia regional, entendida como la capacidad de las regiones para resistir, adaptarse y crear nuevas trayectorias en la
region a raiz de una crisis econémica o de otros factores externos, es uno de los temas que se han explorado ampliamente en
los ultimos afios en la literatura de geografia econémica. Los ultimos avances en la materia otorgan al fenémeno de la resi-
liencia un caracter multidimensional y exploran el papel de las instituciones y las personas como factores claves del concepto.
Las politicas publicas, como parte del entramado institucional de las regiones, condicionan y modifican esta capacidad de
cambio. El articulo se centra, precisamente, en explorar la relacidn entre las politicas de innovacidn y la resiliencia regional.
Para ello, se analiza desde una perspectiva historica el caso del Pais Vasco, una antigua region industrial, que ha sido capaz de
resistir, recuperarse y renovarse después de diferentes crisis econémicas.
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The role of public policy in regional resilience:
An exploratory analysis of the Basque Country

Abstract

Regional resilience, which can be defined as the regional ability to resist, adapt to, and create new regional paths from an
economic crisis or external shocks, is one of the most explored issues in recent years in the literature of evolutionary econom-
ic geography. The latest advances in this topic show that resilience has a multi-dimensional character and among other fac-
tors, give importance to the role that institutions and people play. Public policies as important elements of the regional insti-
tutional context shape this ability to change. This paper focuses on understanding the relationship between innovation policy
and regional resilience. For that purpose, the paper includes an historical analysis of the Basque Country region, an old indus-
trial region that has been able to resist, recover and renew itself after different economic crises.
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1. Introduccion

La resiliencia regional, o la capacidad de una region para resistir y adaptarse a impactos externos,
tales como una crisis econémica, es un concepto que ha sido ampliamente explorado por la geografia
econdmica, especialmente después de la profunda crisis financiera de finales de la primera década de
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este siglo. Ademas de esa capacidad de resistencia y adaptacién, que proviene del uso del término en el
ambito de la ingenieria, es importante destacar que el concepto de resiliencia regional también incluye
la capacidad de crear nuevas trayectorias en las regiones, y que son las regiones mas diversificadas, o
con una variedad mayor de sectores e industrias, las que desarrollan en un mayor grado esta habilidad
para el cambio. Es por ello que las nuevas politicas regionales de innovacion, entre las que destacan las
estrategias de especializacion inteligente o smart specialization strategies (S3), abogan por promover
la diversificacién regional relacionada, basada en las capacidades Unicas que cada regién posee. Es de-
cir, el concepto de variedad relacionada (related variety) esta intrinsecamente ligado a estas nuevas
politicas regionales de innovacidn que pretenden favorecer la resiliencia de las regiones.

Sin embargo, y aunque la relacién entre politicas de innovacién y resiliencia regionales parezca evi-
dente desde estas aproximaciones, es uno de los temas menos explorados en la literatura, sobre todo
adoptando una perspectiva histérica (Henning, 2018). De hecho, esta relacién puede no ser unidirec-
cional, y esta condicionada por las diferentes dimensiones del concepto de resiliencia y la complejidad
inherente de las politicas regionales de innovacion. La reciente literatura (Boschma, 2015; Bristow y
Healy, 2014) sobre la resiliencia regional destaca el papel de las instituciones, las organizaciones y las
personas de una regién como factores clave que condicionan el desarrollo de esta habilidad. Por su
parte, las politicas regionales de innovacidn, que formarian parte de ese entramado institucional re-
gional, se caracterizan por un gran grado de complejidad (Magro, Navarro y Zabala-Iturriagagoitia,
2014; Magro y Wilson, 2013).

La diversidad de agentes o la dificultad de definir un dnico policy-maker (Flanagan, Uyarra y La-
ranja, 2011), la amplitud del concepto de innovacion, que implica que la politica de innovacidn sea de
caracter horizontal y por tanto que esté embebida en diferentes dominios (energia, salud, educacion...)
dependientes de diferentes estructuras organizativas dentro del Gobierno, asi como la existencia de
multiples Administraciones que disefian e implementan este tipo de politicas son algunos de los facto-
res que configuran ese grado de complejidad. Otro de los factores clave para analizar la relacion entre
resiliencia y politica regional, y que puede ser aplicado tanto a la regién en si misma como a las politi-
cas, es el concepto de path-dependency o dependencia de la trayectoria previa (o de la historia). En la
medida en la que esta dependencia sea mayor, la capacidad de generar cambios tanto en la region co-
mo en sus politicas sera menor y de caracter incremental. Por ello, el concepto de path-dependency es
clave para entender el grado de resiliencia regional.

Este articulo se centra en explorar la resiliencia regional, considerando su caracter multidimensio-
nal y la capacidad de las politicas para desarrollar esa habilidad, teniendo en cuenta la complejidad de
la politica regional y el papel de la historia en este proceso. Para ello, después de desgranar en la pri-
mera seccion los componentes tedricos de ambos conceptos, se analiza el caso del Pais Vasco. El caso
vasco es pertinente para este analisis por dos razones. La primera, porque es una de las regiones de
Espafia que han demostrado una mayor resiliencia ante la tltima crisis econémica. La segunda viene
dada por su alto grado de autonomia para la definicién de politicas regionales de innovacién, contando
ademas con una larga trayectoria histérica a este respecto. Las conclusiones del andlisis se centran en
esclarecer si las politicas condicionan el grado de resiliencia o si es este el que determina la capacidad
de las politicas para generar la variedad relacionada asociada a ese concepto de resiliencia.

2. Resiliencia regional y el papel de las politicas

La geografia econémica evolutiva define el concepto de resiliencia como la capacidad de un sistema
0 un territorio para resistir, adaptarse, responder y/o recuperarse ante un shock o una crisis (Martin,
2012). A diferencia del significado del concepto de resiliencia en el &mbito de la ingenieria, la resilien-
cia regional no implica necesariamente que el territorio continde con su trayectoria de crecimiento an-
terior, sino que esta puede variar hacia una nueva trayectoria, renovando o cambiando su base de re-
cursos y capacidades y su estructura econémica.
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La resiliencia puede caracterizarse como un proceso dinamico y dependiente de la trayectoria ante-
rior seguida por la regidn. De hecho, esas trayectorias de crecimiento regional dan forma y condicio-
nan la resistencia y la capacidad de recuperacién ante un impacto externo, a la vez que limitan y condi-
cionan el alcance de las posibles trayectorias regionales posibles (Boschma, 2015; Evenhuis, 2017;
Martin, 2012; Martin y Sunley, 2015; Martin, Sunley, Gardiner y Tyler, 2016; Webber, Healy y Bristow,
2018). Es decir, “la historia es un input clave para entender la resiliencia regional” (Boschma, 2015, p.
734).

La resiliencia regional presenta varias facetas y puede descomponerse en diferentes dimensiones.
Martin (2010, 2012) distingue entre cuatro dimensiones: resistencia (la habilidad de resistir a un
shock o impacto externo), recuperacién (la velocidad y el tipo de recuperacién después de un shock),
renovacion (la reasuncién de la trayectoria de crecimiento anterior al shock) y la reorientacion, que
implica la adopcién de una nueva trayectoria de crecimiento.

Por su parte, Boschma (2015) distingue entre el concepto de adaptacién y el de adaptabilidad que,
aunque pueden parecer a priori dos términos contradictorios, pueden considerarse como complemen-
tarios. Asi, el primero es entendido como el mantenimiento de la especializacién econémica en el terri-
torio, mientras que el segundo se refiere a los cambios o movimientos hacia nuevas trayectorias. Esta
dicotomia es ttil para comprender los tipos de respuestas que las politicas pueden ofrecer ante los
shocks, puesto que pone de relieve dos tipos de objetivos y actitudes de los agentes involucrados en
esas respuestas muy diferentes entre si, que pueden ser asociados a los conceptos de reactividad y
proactividad (Bristow y Healy, 2014).

Ademas, la resiliencia econdémica regional puede ser conceptualizada como un fenémeno complejo
con diferentes niveles de andlisis (individuos, organizaciones, industrias y/o clusters, redes e institu-
ciones) que coevolucionan entre si (Gong y Hassink, 2018). Cada uno de estos niveles de andlisis confi-
gura la resiliencia de las regiones, cuya literatura analiza también los factores por los cuales la resi-
liencia puede ser explicada. Entre estos factores destacan la estructura econémica y la base de conoci-
miento de la region, la competitividad y la propensién innovadora de sus empresas, la existencia de
redes de conocimiento, las condiciones del mercado laboral, el sistema financiero y las instituciones,
entre las que se pueden destacar las politicas, la calidad del Gobierno, la gobernanza y el capital social
(Boschma, 2015; Cortinovis, Xiao, Boschma y Van Oort, 2017; Crescenzi, Luca y Milio, 2016; Evenhuis,
2017; Martin, 2012; Martin y Sunley, 2015).

La perspectiva institucional es, por tanto, uno de los factores clave para entender la resiliencia de
las regiones. Asi, Martin et al. (2016) atribuyen a las diferencias en estructura econémica e institucio-
nes las grandes variaciones que presentan las regiones britanicas en su resiliencia ante las crisis eco-
némicas. De la misma forma, Eriksson y Hane-Weijman (2017) demuestran la existencia de una corre-
lacion positiva entre diversificaciéon econémica y la resiliencia en Suecia. Por ello, adoptando una pers-
pectiva institucional, resulta clave examinar si la politica y la resiliencia regional tienen un caracter re-
troactivo para poder entender mejor el fenémeno de diversificacién econémica.

2.1. Complejidad, agencia y resiliencia regional

No solo la resiliencia econdémica regional puede considerarse un fendmeno complejo, como ya se ha
mencionado anteriormente, sino que la regién en si misma y la politica regional pueden, asimismo, ser
considerados escenarios de complejidad. De hecho, la aproximacién sistémica a la realidad regional
reconoce que en este ambito se pueden encontrar multiples actores con intereses contrapuestos que
interactuan entre si (Karlsen, 2010), y que la politica con sus diferentes capas y componentes forma
parte de esta complejidad (Aranguren, Magro y Wilson, 2017).

De hecho, esta perspectiva sistémica reconoce la existencia de diferentes tipos de actores en una
region, entre los que destacan las personas, las empresas, las asociaciones empresariales y clusters, los
sindicatos, las organizaciones de conocimiento (universidades y centros tecnoldgicos) y el Gobierno,
entre otros. Estos actores no deben de considerarse por separado, sino en funcién de su relacién con el
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resto de actores dentro del sistema (Bristow y Healy, 2014, pp. 929-930). En efecto, los cambios en el
posicionamiento, el peso o el poder de los actores individuales originan cambios en otros actores den-
tro del sistema y en sus relaciones. Esto implica que las regiones evolucionan como consecuencia de la
evolucion de sus componentes y de sus relaciones, nunca alcanzando un éptimo, tal y como subrayan
las aproximaciones neoclasicas.

Uno de estos componentes que requiere un mayor analisis por su capacidad de condicionar y con-
formar la complejidad regional son las instituciones, y mas concretamente las politicas. En este ambito,
la agencia y la configuracidn de los actores son también elementos claves, puesto que los decisores
publicos forman parte del sistema y no pueden ser considerados como actores externos (Uyarra, Fla-
nagan, Magro, Wilson y Sotarauta, 2017). De hecho, la accién humana (human agency) es uno de
los factores que la literatura considera como claves para el desarrollo de marcos institucionales
que promueven el desarrollo de nuevas trayectorias (Isaksen y Jakobsen, 2017), entre los que desta-
can los promovidos por las politicas de innovacion, que pueden considerase hoy en dia como centrales
dentro del ambito de las politicas de competitividad y de desarrollo econémico (Aranguren et al,
2017).

La politica de innovacién ha evolucionado en las ultimas décadas siguiendo una perspectiva sisté-
mica y evolutiva hasta convertirse en un ambito de politicas caracterizada por su complejidad. Entre
los factores que pueden explicar esta complejidad pueden destacarse los siguientes (Magro et al.,
2014; Magro y Wilson, 2013): la amplitud del alcance de la politica de innovacidn, la sofisticacion de
los instrumentos y sus interacciones, y la multiplicidad de agentes de diferentes niveles y capas que
forman parte del proceso de desarrollo de la politica.

La politica de innovacién ha evolucionado de ser una area enfocada a la ciencia y la tecnologia per
se a un dominio horizontal que afecta a multiples politicas, incluidas las sectoriales. Politicas como la
sanitaria, la energética o la medioambiental incluyen objetivos de innovacién dentro de su formulaciéon
y cuentan con instrumentos orientados a su cumplimiento. Ademas, los instrumentos de la politica de
innovacion se han sofisticado en las ultimas décadas, incorporando asi instrumentos de demanda, co-
mo la compra publica innovadora, a los tradicionales instrumentos de oferta, como las subvenciones o
los incentivos fiscales. Es, precisamente, la combinacién de instrumentos y sus interacciones una de las
areas mas populares en la literatura de innovacion en los dltimos afios bajo el concepto de policy-mix
(Flanagan et al,, 2011; Magro y Wilson, 2013; Rogge y Reitchard, 2016), concepto que presenta retos
para su disefio, implantacién, evaluacién y coordinacién. En este tltimo punto -en el de coordinacién-
es donde la agencia y el papel de los actores cobra mas importancia, puesto que los policy-mixes de in-
novacion no solo pueden provenir de diferentes areas de politicas, sino también de distintos niveles
territoriales. Ademas, detras de cada politica e instrumento podemos encontrar una diversidad de ac-
tores con diferentes funciones en lo que podemos denominar capas de la politica. Asi, distinguimos ac-
tores del nivel politico, actores del nivel administrativo (normalmente encargados de implementar la
politica) y actores del nivel operativo (beneficiarios).

Dada la complejidad de la politica de innovacidn, es importante subrayar el concepto de “agencia o
accion colectiva” (collective agency) (Bristow y Healy, 2014), definida como coaliciones de diferentes
agentes que se unen en torno a un objetivo en comun, definen una estrategia y establecen una agenda
para la accion (Bristow y Healy, 2014; David, 2018; Martin, 2012). Son, precisamente, las redes de ac-
tores las que pueden generar cambios en las instituciones ya establecidas, pues es dificil que estos
cambios provengan de un Unico actor (Sotarauta, 2017). Sin embargo, en este contexto es importante
destacar el impacto de los actores individuales que actian como emprendedores de la politica (policy
entrepreneurs) (Kingdon, 1984), que proporcionan ideas originales que pueden ser el origen de cam-
bios.

Para el desarrollo de nuevas trayectorias podemos distinguir entre tres tipos de emprendedores de
politicas (Grillistch y Sotarauta, 2018): los emprendedores innovadores, que son aquellos que visuali-
zan una oportunidad y se arriesgan para ponerla en practica; los emprendedores institucionales, que
son los que realizan cambios en las instituciones (por ejemplo, en el sistema de gobernanza regional)
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para que las nuevas trayectorias puedan ser implementadas; y el liderazgo del territorio, en el sentido
de la capacidad colectiva de los actores de la regidn para el cambio. Este dltimo tipo de agencia seria
una accion colectiva, en la que los intereses individuales quedan relegados a un segundo plano.

Ademas de los emprendedores de politicas y de otros actores que pueden anticiparse y ser proacti-
vos ante los shocks, otros actores territoriales pueden desarrollar comportamientos reactivos (Bris-
tow y Healy, 2014). Asi, las diferentes estrategias y agendas politicas pueden llevar a las regiones hacia
situaciones de adaptaciéon o de adaptabilidad. La primera de ellas tiene el riesgo de conducir a la re-
gién a situaciones de bloqueo (lock-in), mientras que la segunda esta asociada a la experimentacién y
al desarrollo de nuevas trayectorias. Ambos conceptos no son necesariamente alternativos, sino que
pueden ser complementarios (Boschma, 2015; Bristow y Healy, 2014; David, 2018).

En cualquier caso, la agencia es interdependiente y no puede separarse de la estructura regional, es
decir, del contexto econdmico, social e institucional de la regién (David, 2018, p. 1044). Asi, aspectos
como la especializacién econémica de la region, su base de conocimientos y capacidades, el sistema de
gobernanza o la base existente de capital social afectan la agencia regional (Cortinovis et al., 2017;
Kakderi y Tasopoulou, 2017). De la misma forma, la accion y los comportamientos de los actores pue-
den promover la especializacion o diversificacion de la estructura econémica, o una combinaciéon de
ambas (Eraydin, 2016), por lo que podemos observar una relaciéon bidireccional entre agencia y es-
tructura regional.

2.2. Instrumentos de politica, agendas para la accidn y resiliencia regional

A pesar de que algunos autores argumentan que los factores que verdaderamente explican la resi-
liencia regional son la especializacién productiva y sus efectos en la productividad (Cuadrado y Maro-
to, 2016; Eraydin, 2016), existe, en general, un comun acuerdo sobre la importancia de las politicas y
actuaciones de los gobiernos en esa resiliencia. Sin embargo, la literatura existente sobre este tema es
escasa.

Una primera distincion en sentido amplio que podemos encontrar en la literatura es la que diferen-
cia entre politicas reactivas, dirigidas a apoyar la adaptacién y resistencia de la economia ante impac-
tos externos, y politicas proactivas, cuyo objetivo es transformar la estructura econémica y crear
nuevas trayectorias (Kakderi y Tasopoulou, 2017). En este sentido, las politicas que fomentan el
aprendizaje institucional y social, la conectividad y la flexibilidad, facilitan la adaptacién de la region
después de una crisis.

Por otra parte, las politicas que promueven la diversidad y la variedad relacionada en la economia
regional no solo contribuyen a reducir el riesgo de bloqueo regional, sino que ademas favorecen la
creacion de nuevas trayectorias de desarrollo en la regién. En paralelo a las medidas politicas, la exis-
tencia de un sistema de gobernanza en la regién, con instituciones policéntricas y en multiples capas
que favorezcan la participacion publica y la colaboracién entre los diferentes actores, aumenta la resi-
liencia regional (Kakderi y Tasopoulou, 2017).

También se puede mencionar la tipologia de politicas que establecen Lawton Smith, Trippl, Waters
y Zukauskaite (2018) para apoyar el desarrollo de nuevas trayectorias, en la que distinguen entre po-
liticas orientadas a los actores o politicas orientadas al sistema regional de innovacién. Estos auto-
res sostienen que no es una dicotomia excluyente, sino que es la combinacién de ambas (en funcién
del tipo de sistema regional de innovacion existente) la que promueve el desarrollo de esas trayecto-
rias.

A pesar de estas tipologias, la literatura de resiliencia regional carece de una clasificaciéon mas con-
creta sobre medidas e instrumentos de politicas clave. Dentro de las politicas reactivas, orientadas a
adaptarse y resistir, podemos distinguir entre politicas macroeconémicas (tipo de cambio, poli-
tica monetaria, costes laborales) y politicas de reestructuracion (ayudas y subvenciones a las empre-
sas o programas de prejubilaciones). Estas medidas son adoptadas como reaccién (generalmente de
forma inmediata) a una crisis o impacto externo, y generalmente sus efectos son visibles a corto plazo,
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pero no son muy efectivas para promover un desarrollo econémico regional sostenible (Landabaso,
2012).

Dentro de las medidas de politica proactivas podemos destacar las politicas marco horizontales (in-
fraestructuras, educacion, energia, internacionalizacion); las politicas de ciencia, tecnologia e inno-
vacion y las politicas cluster (Landabaso, 2012; Kiesse y Hundt, 2014; Nauwelaers y Wijtnes, 2008;
Uyarra y Ramlogan, 2012), que intentan hacer frente a algunos problemas o fallos estructurales en
la economia regional; y las politicas que promueven procesos de transformaciéon como las estrate-
gias de especializacién inteligente (S3) (Foray et al., 2012), y que combinan medidas horizontales con
prioridades verticales. En todos los casos, los efectos de estas politicas son visibles a medio o largo
plazo.

Asi, podemos definir las politicas reactivas como aquellas orientadas a afrontar las necesidades ur-
gentes e inesperadas de la region, mientras que las politicas proactivas serian las que se orientan a
generar cambios conscientes y necesarios para la region. Con respecto a los efectos de los dos tipos de
medidas politicas sobre las situaciones de adaptacién y adaptabilidad, estas dependeran tanto del gra-
do de especializacion y diversificacién de la estructura econdémica regional como del propio sistema de
innovacion, incluido el sistema institucional. Ambas pueden o bien reforzar la actual especializacion
econdmica de la region o bien promover su diversificacion econdmica, aunque pueden generar efectos
en los dos sentidos.

Las crisis y los impactos externos pueden forzar a los gobiernos a establecer medidas y concentrar
recursos hacia “lo urgente” (por ejemplo, la proteccién a los actores y a la sociedad en general de las
consecuencias de las crisis en términos de desempleo, cierre de empresas...), pero también pueden
considerarse como espacios de oportunidad (Grillitsch y Sotarauta, 2018) para la generacién de cam-
bios, ya que los escenarios adversos pueden facilitar la colaboracién entre actores y la generacion de
una visién compartida. De hecho, muchas estrategias de desarrollo econémico (regionales y/o nacio-
nales) han surgido como consecuencia de crisis y/o shocks (Valdaliso y Wilson, 2015).

Hay que tener en cuenta, ademas, que las politicas y sus instrumentos forman parte de agendas gu-
bernamentales mas amplias que en raras ocasiones son neutras y tienden a beneficiar a algunos acto-
res sobre otros (David, 2018). De hecho, estas agendas implican la distribucién de recursos en funcién
de las diferentes prioridades y del poder de cada uno de los actores en la regién (Campbell, 2010; Ma-
honey y Thelen, 2009). El sistema de gobernanza y la calidad del Gobierno regional existente marcaran
el liderazgo del Gobierno en el establecimiento de estas agendas.

2.3. Desarrollo regional y dependencia de la trayectoria anterior o de la historia (path
dependency)

Kakderi y Tasopouloy (2017, p. 1438) consideran que la resiliencia debe ser estudiada “dentro del
contexto de procesos de cambio y opciones politicas a largo plazo” en la region, procesos que son de-
pendientes de su trayectoria o historia previa. Desde el trabajo seminal de Grabher (1993), el término
path dependency se ha utilizado para explicar el desarrollo regional, inicialmente para explicar las si-
tuaciones de bloqueo, y mas recientemente para entender los diferentes escenarios de evoluciéon de las
regiones, es decir, por qué un cambio va en una determinada direccién (Henning, Stam y Wenting,
2013; Martin, 2010; Martin y Sunley, 20063).

La geografia econémica evolutiva ha establecido una tipologia de trayectorias regionales (Isaksen,
2015). Asi, path extension se caracteriza por la prevalencia de trayectorias tecnolédgicas en la region,
que son reforzadas a través de mejoras incrementales en los productos y procesos; path renewal tiene
lugar cuando la estructura econdmica regional cambia y se diversifica hacia industrias relacionadas; y
path creation implica un cambio mas radical, ya que hace referencia a la creacién de nuevos sectores
no relacionados con los previamente existentes.

De esta forma, podemos establecer una clara relacion entre el término path extension y la especiali-
zacidn y una extrema dependencia de la trayectoria previa, mientras que las otras dos trayectorias (de
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renovacion y de creaciéon) mantienen una relaciéon més estrecha con el concepto de resiliencia regio-
nal, tal y como lo define Boschma (2015). El concepto de path renewal esta ligado con el término de
variedad relacionada (Neffke, Henning y Boschma, 2011), que sostiene que la diversificacién regional
es mas probable que surja en actividades relacionadas y no en actividades completamente nuevas para
la region. En este tltimo caso no solo surgen nuevas empresas, sino también nuevas organizaciones de
conocimiento e instituciones donde podemos incluir las politicas. Es, precisamente, el caracter em-
prendedor de la creacién de trayectorias lo que nos lleva a cuestionarnos si son las politicas las que
promueven esta creacion o son las nuevas trayectorias las que generan cambios en las politicas.

El institucionalismo histérico ha prestado gran atencidn al papel de la path dependency y a los me-
canismos de continuidad y cambio en las politicas publicas y en las instituciones politicas y sociales
(Campbell, 2010; Kay, 2006; Mahoney y Thelen, 2010; Streeck y Thelen, 2005). La politica (politics) es
una actividad sujeta a efectos crecientes de autorrefuerzo, donde la retroalimentacién de los efectos de
las opciones de politicas pasadas condicionan los desarrollos de la politica presentes y futuros; y tam-
bién condicionada por los intereses establecidos (vested interests) de los actores involucrados, ya que
los cambios politicos generan sustanciales costes de expectativas, técnicos y politicos (Gingrich, 2015;
Kay, 2006).

Por eso, las medidas politicas no pueden ser entendidas como reacciones a corto plazo ante las cri-
sis o choques externos, sino que cada una de las opciones viene determinada por los mapas mentales,
los paradigmas politicos y/o los discursos que han sido adoptados previamente por la comunidad poli-
tica y, por tanto, los cambios son dificiles de materializarse (Baumgartner, 2013; Kay, 2006). Es por
ello que cada eleccion politica es, normalmente, producto de un proceso complejo de competencia, ne-
gociacion y cooperacién entre los diferentes actores clave involucrados, cada uno de ellos con diferen-
tes objetivos e intereses (Baumgartner, 2013; Kay, 2006; Mahoney y Thelen, 2010).

3. Contexto y metodologia

Hemos tratado de responder a la pregunta de investigacidn basica de este trabajo, cudl es la rela-
cion entre la resiliencia de una region y sus politicas de desarrollo econémico, a través de un estudio
de caso regional -el Pais Vasco- con una perspectiva longitudinal -histérica- y holistica, adecuada a la
naturaleza dependiente del contexto, el espacio y la historia tanto de la resiliencia como del proceso de
disefio y aplicacién de las politicas publicas (David, 2018; Evenhuis, 2017; Flanagan y Uyarra, 2016;
Henning, 2019; Kakderi y Tasapoulou, 2017; Kay, 2006; Navarro, Valdaliso, Aranguren y Magro, 2014;
Witt, 2003).

Nuestro andlisis se basa en una gran cantidad de informacién cualitativa, tanto de los documentos e
informes originales de las politicas publicas aplicadas como de la literatura especializada o de la in-
formacién obtenida de mas de 200 entrevistas realizadas con los principales agentes del sistema vasco
de ciencia, tecnologia e innovacién desde el afio 2008 en adelante, enmarcadas dentro de diferentes
proyectos y programas de investigacion en los que hemos trabajado solos o, mas frecuentemente, en
colaboracién con otros investigadoresz?.

El Pais Vasco es una de las viejas regiones industriales europeas que ha experimentado una trans-
formacion econémica de mayor éxito a lo largo de los ultimos cuarenta afios, dirigida por un Gobierno
regional con un elevado grado de autonomia que ha aplicado, desde principios del decenio de 1980
hasta la actualidad, una politica industrial sostenida basada en la promocién de la ciencia, la tecnologia
y la innovacidn, y muy centrada en la industria como sector tractor de la economia (Morgan, 2016; Na-
varro et al,, 2014; OCDE, 2011; Valdaliso, 2015). De forma paralela a este proceso de transformaciéon
econdmica, algunos analisis macro comparados con otras regiones europeas y espafiolas han destaca-
do una creciente resiliencia de la economia vasca ante las diferentes crisis econémicas experimentadas

2 Las entrevistas se realizaron en el marco de varios proyectos llevados a cabo por los propios autores y/o por otros investi-
gadores de Orkestra: informes de competitividad, estudios sobre la politica y las asociaciones cluster, los casos de la Harvard
Business School sobre el Pais Vasco y Orkestra o la estrategia RIS3, entre otros.
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desde finales del decenio de 1970 hasta la actualidad (Birch, MacKinnon y Cumbers, 2010; Cuadrado y
Maroto, 2016; Cueto, Mayor y Suarez, 2017, pp. 71-73). Una prueba indirecta de esta resiliencia es la
creciente convergencia de la economia vasca con la media de los paises de la UE-15 en términos de PIB
per capita (Figura 1).

Otros analisis de enfoque micro y/o meso econdmico también han destacado la superior resiliencia
de algunos agentes del Pais Vasco ante las crisis, muy en particular sus empresas. Holl, Rama y otros
autores han demostrado una mayor resiliencia de las empresas vascas ante la ultima crisis econémica
en comparacion con la de las empresas de otras regiones espafiolas, algo que atribuyen, sobre todo, a
las politicas de ciencia, tecnologia e innovacién adoptadas y sostenidas en la regién (Cruz-Castro et al,,
2018; Holl y Rama, 2016). También para la dltima crisis econémica, pero en un trabajo centrado en las
empresas vascas, Gonzalez-Bravo, Lépez y Valdaliso (2018) han comprobado la existencia de una rela-
cion directa entre pertenencia a una asociacion cluster y una mayor resiliencia. Otros trabajos han de-
mostrado una superior resiliencia de clusters (Elola, Parrilli y Rabelloti, 2013; Valdaliso, Elola y Fran-
co, 2016) y sectores particulares (Valdaliso, 2018) localizados en el Pais Vasco. Por otro lado, el Pais
Vasco presenta valores muy elevados en el indice de calidad del gobierno de las regiones europeas
(Charron y Lapuente, 2018) y tiene un buen nivel de capital social (Etxabe, 2018; Etxabe y Valdaliso,
2016), dos factores que aumentan la resiliencia regional.
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Figura 1. PIB per capita en el Pais Vasco, Espafia y la UE-15, 1980-2016. Fuente: elaboracién propia a partir de
Instituto Vasco de Estadistica (EUSTAT) y EUROSTAT.

No obstante, aunque existen numerosas evidencias que sefialan una conexion entre las politicas
publicas y factores institucionales y la mayor resiliencia de la regiéon en general y de algunos de sus
agentes en particular, carecemos de un analisis mas detallado y exhaustivo del papel de esas politicas
en la resiliencia regional. Como ha indicado Evenhuis (2017), no hay un indicador de resiliencia regio-
nal, por lo que esta tiene que ser inferida a través del examen del proceso de adaptacion de la region y
por su relativo éxito a lo largo del tiempo.

Por todo ello, y en la linea de un estudio anterior sobre esta cuestién realizado para Grecia (Kakderi
y Tasopolou, 2017), este trabajo trata de examinar como las politicas publicas han respondido a las
tres crisis econdmicas mas importantes sufridas por el Pais Vasco en los ultimos cuarenta afios, los
principales actores implicados en esas politicas y su impacto sobre la trayectoria de crecimiento pos-
terior de la region y su resiliencia frente a crisis futuras. Se han tomado en consideracién, de forma
preferente aunque no exclusiva, las politicas publicas relacionadas con el area de ciencia, tecnologia e
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innovacion, llevadas a cabo desde diferentes niveles del Gobierno regional3, y con las areas de aplica-
cion, aunque solo las mas importantes tanto por su localizacién en la agenda gubernamental como por
los recursos absorbidos como por la valoracién posterior de su impacto realizada por los expertos o
por el propio Gobierno y por otros actores implicados (Cuadro 1).

En relacién con los programas e instrumentos de estas politicas, hemos distinguido entre politicas
reactivas de corto plazo (dirigidas a resistir y a adaptarse a la situacion de crisis y sus consecuencias
inmediatas) y politicas proactivas de largo plazo (dirigidas a promover el cambio y la adaptabilidad).
El primer tipo de politicas tendria un impacto esperado mayor sobre la situacién de crisis a la que tra-
tan de responder, mientras que el segundo tendria efectos a mas largo plazo sobre la resiliencia eco-
némica regional que podrian manifestarse en las crisis subsiguientes.

Hay que destacar que las politicas publicas no son -o no deben ser- vistas exclusivamente como
reacciones ante impactos externos sino que se encuentran enmarcadas en procesos y dinamicas politi-
cas condicionadas por el legado histérico y la trayectoria previa de desarrollo regional, por el compor-
tamiento y los intereses de los agentes implicados y por su poder politico (Flanagan y Uyarra, 2016).
En esta perspectiva, el ment de politicas publicas disponibles en una regién ante una nueva crisis esta
condicionado por el paradigma dominante de politicas publicas, por su estructura econémica y por su
capacidad de resiliencia. En este sentido, podria decirse que este trabajo analiza tres fotogramas con-
cretos (las politicas publicas adoptadas en respuesta a tres crisis econdémicas) dentro de una pelicula
(el proceso de disefio y aplicacién de las politicas publicas en el Pais Vasco en los ultimos cuarenta
afios).

Tan importante como las politicas adoptadas son los principales actores implicados en el proceso y
su conducta o comportamiento. Los actores mas importantes en el caso analizado son el Gobierno re-
gional y sus agencias de desarrollo (nivel politico y operativo-administrativo), unos pocos policy en-
trepreneurs, algunos centros de tecnologia e investigacion (OIT), empresas a nivel individual y otras
instituciones como, por ejemplo, las asociaciones cluster. Por lo que respecta a su conducta, hemos se-
guido la tipologia de Bristow y Healy (2014), quienes distinguen tres comportamientos basicos: antici-
parse (proactivo), reaccionar (reactivo) y transformar (transformador). La asignacién se ha basado en
los objetivos iniciales de las politicas y los actores implicados y también de su valoracién posterior a
cargo de los expertos. También indicamos los mecanismos de coordinacién de los agentes en este es-
pacio o comunidad de politicas publicas o policy community: jerarquias, coaliciones, redes, lideres y es-
tilo de liderazgo, a partir de lo que indican los trabajos especializados sobre esta materia.

Finalmente, en lo relativo al impacto de las politicas sobre la trayectoria subsiguiente de crecimien-
to de la region hemos seguido la tipologia de Isaksen (2015), que distingue tres alternativas: la espe-
cializacion en torno a las actividades ya existentes (path extension), la renovacion de los sectores y ac-
tividades ya existentes de forma relacionada (path renewal) y la creacién de nuevas trayectorias (path
creation). Hemos tratado de medir de forma aproximada e indirecta esas diferentes trayectorias a tra-
vés de los cambios en la distribucién del PIB y del empleo por sectores econémicos (EUSTAT, A38) en
general, pero también a partir de estudios y monografias sectoriales, de naturaleza académica o elabo-
rados o producidos desde la Administracidon*. En cualquier caso, hay que reconocer que hay otros mu-
chos factores que afectan a la trayectoria de crecimiento regional que no se consideran en este analisis,
como la evolucién de la demanda y los mercados o las capacidades y recursos de las empresas, que no
dependen exclusivamente de las politicas adoptadas.

Por ultimo, respecto del impacto que tuvieron las politicas adoptadas en cada crisis sobre el modelo
posterior de politicas publicas seguido, hemos distinguido, basdndonos en un trabajo anterior (Valda-
liso, Magro, Navarro, Aranguren y Wilson, 2014), entre politicas que crean un modelo o paradigma

3 No se han considerado en este trabajo las politicas aplicadas por las diputaciones y las ciudades, correspondientes a otros
niveles territoriales. La terminologia original en inglés distingue entre layers, cuando se refiere a diferentes capas de un mis-
mo (nivel de) gobierno, y levels, para distinguir entre diferentes niveles de gobierno.

4 Véanse, por ejemplo, Elola et al. (2013); Lopez et al. (2008, 2012); y Navarro (2015a), para nuevos sectores como las TIC, la
industria aerondutica, la energia edlica o las biociencias.
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(policy path creation), politicas que refuerzan uno ya establecido (policy path dependence) y politicas
que lo cambian (policy change).

4. Crisis economicas y respuestas de las politicas publicas en el Pais Vasco, 1976-2016
Alo largo del periodo de estudio y tomando como indicadores el PIB y la tasa de desempleo, hemos

identificado tres grandes crisis econémicas que concuerdan con las observadas en otras regiones eu-
ropeas (Martin, 2012): 1976-1983, 1992-1994 y 2008-2014 (Figura 2).
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Figura 2. Tasas de variacion anual del PIB y del desempleo en el Pais Vasco, 1976-2016. Fuente: elaboraciéon
propia a partir de EUSTAT y Caja Laboral Popular (1987) para la tasa de desempleo, y a partir de De la Fuente
(2017) e Instituto Nacional de Estadistica (INE): Contabilidad Regional para el PIB.

El Cuadro 1 resume la historia de las crisis econémicas y las respuestas dadas por las politicas pu-
blicas en el Pais Vasco a lo largo de los ultimos cuarenta afios. En la segunda columna indicamos las
consecuencias mas importantes de cada crisis para la region. La tercera columna ofrece las politicas de
desarrollo econémico aplicadas durante la crisis y en los afios siguientes y, si existieron, las agendas
gubernamentales para hacerles frente. En las siguientes columnas indicamos los agentes mas impor-
tantes detras de las politicas aplicadas en cada una de las crisis (cuarta), el comportamiento dominan-
te de los agentes implicados y los mecanismos de gobernanza y coordinacién (quinta), y el impacto
percibido de esas politicas en la trayectoria posterior de crecimiento de la regién y de las politicas
econdmicas desarrolladas (sexta).

La primera crisis econdmica afecté6 duramente a la economia espafiola, muy protegida de la compe-
tencia exterior y con una reducida competitividad. Viejas regiones industriales como el Pais Vasco, que
se habian sobreespecializado en un reducido grupo de sectores econédmicos (siderurgia, productos me-
talicos, maquinaria y material y equipo de transporte) afrontaron un peligro real de bloqueo (lock-in).
Para empeorar las cosas, la crisis fue de la mano con un proceso de cambio profundo y radical del sis-
tema politico en Espafia, lo que aument6 la incertidumbre de los empresarios y la movilizacion de los
trabajadores. En el Pais Vasco este proceso se desarrolld con un significativo aumento de la actividad
terrorista de ETA que se dirigié no solo hacia el ejército y la policia sino también hacia los empresarios
y los directivos. La crisis se tradujo en la desaparicidn de cientos de empresas y en la pérdida de miles
de puestos de trabajo, sobre todo en la industria (Aranguren, Magro, Navarro y Valdaliso, 2012, pp.
143-145; Valdaliso, 2015).
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Cuadro 1. Crisis econdmicas, politicas de desarrollo econémico, actores y gobernanza en el Pais Vasco, 1976-

-2016
Impacto sobre
Crisis Consecuencias Respuestas de politicas Ac.tor.es Gobernanza. y la trayectoria
econémicas y agenda principales  comportamiento s
1976-1983: Caida del PIB. Adaptacién: GN y GR. Lideradas por el Path extension.
crisis econémi- Aumento delde- - Reconversion industrial de sectores Policy entre- gobierno. Creacion de un
cayreconver- sempleo. y empresas (subsidios y otras ayu- preneurs (en Reactivo. paradigma de
sién industrial; Quiebra de empre- das) (GN y GR). GR y OIT). politica eco-
cambio politico sas. - Promocién industrial (préstamos,  OIT (CCTT). némica.
e institucional Peligro de lock-in  ayudas) (GN y GR).
radical en Es- debido aunaso- - Devaluacidn monetaria (GN).
pafia. breespecializaciéon Adaptabilidad (GR):
(anterior). - Politica tecnolégica (mejora tecno-
Inestabilidad so- logica de los sectores existentes).
cioecondmica. - Politica energética (nuevas fuentes
de energia y eficiencia energética).
1992-1994: Caida del PIB. Adaptacion: GN y GR-ADR Coalicion publi- Path extension.
crisis economi- Aumento delde- - Reconversion y promocién indus-  (SPRIy EVE). co-privadalide- Path renewal.
ca coyuntural sempleo. trial (subsidios, préstamos y ayudas Policy entre- rada por el GR.  Policy path de-
(desequilibrios Quiebra de empre- fiscales) (GR). preneurs (en Reactivo, proac- pendence.

macro); mer-
cado Unico eu-
ropeo.

2008-2014:
crisis econo-
mica y finan-
cieray conso-
lidacidn fiscal.

sas.
Capacidades em-
presariales esca-
sas para hacer
frente al mercado
Unico europeo.

Caida del PIB.
Aumento del de-
sempleo.

Quiebra de empre-

sas.

Consolidacion fis-
cal y recortes pre-

supuestarios.

- Devaluacién monetaria (GN).
Adaptabilidad (politicas horizontales

y verticales, GR):

- Politica tecnolégica (mejora de los
sectores existentes y diversificacion
hacia otros nuevos).

- Politica cluster (sectores existentes
y nuevos: aeronautica y TIC).

- Politica de internacionalizacion.

- Politica de cambio empresarial (y
promocidn de KIBS).

- Politica energética (nuevas fuentes
de energia y eficiencia energética).

- Politica urbana (Bilbao, y sectores
nuevos como las industrias creati-

vas).

Agenda: PGAPI 1991-1995.

Adaptacion:

- Reforma mercado trabajo y recortes

salariales (GN).

- Reduccién tipos (QE del BCE).

- Apoyo financ. limitado a empresas
en crisis (préstamos, ayudas, GR).

Adaptabilidad (cambio en politicas

ya existentes y nuevas politicas,GR):

- Cambio en las politicas de clusters,
ciencia, tecnologia e innovacion e
internacionalizacion.

- Nuevas politicas: RIS3 (Basque In-
dustry 4.0, Energia y Salud), diversi-
ficacion y creacion nuevos sectores
(bios, tecnologias limpias).

Agenda: PMERE 2014-2016.

GR).
OIT (CCTT).
Empresas.

GN y GR-ADR
(SPRIy EVE).
Empresasy
asociaciones
cluster.

OIT y univer-
sidades.
Otros (Inno-
basque, Or-
kestra).

tivo y transfor-
mador.

Coalicion triple-
hélice con un li-
derazgo compar-
tido (CVCTI).
Reactivo, proac-
tivo y transfor-
mador.

Path extension.
Path renewal y
path creation.
Policy path de-
pendence y po-
licy change.

Notas: PGAPI: Plan general de actuacion de politica industrial; PMERE: Programa marco de empleo y reactivacién econémica;
GN: Gobierno nacional; GR: Gobierno regional; KIBS: servicios a las empresas intensivos en conocimiento; ADR: agencias de
desarrollo regional; OIT: organizaciones de investigacién y tecnologia; CCTT: centros tecnolégicos; CVCTI: Consejo Vasco de

Ciencia, Tecnologia e Innovacién. Fuente: elaboracién propia.
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Las politicas econémicas adoptadas para responder a esa crisis fueron de dos tipos y estuvieron di-
rigidas por el Gobierno nacional y el Gobierno regional. El primero, ademds de una serie de medidas
macroecondmicas —como la devaluacién de la peseta-, puso en practica programas de reconversién y
promocién industrial dirigidos a resistir y a adaptarse al nuevo escenario.

El Gobierno vasco, que se habia creado ex novo en 1980 en el contexto del nuevo sistema politico
(que concedié un amplio poder y competencias a las comunidades auténomas), puso en marcha otros
programas de reconversion y promocién dirigidos a sectores no abordados por el Gobierno central,
pero también comenzd a aplicar nuevas politicas en los ambitos de tecnologia y energia, dirigidas a
mejorar la adaptabilidad (en el primero, a través de programas horizontales dirigidos a promover las
actividades de [+D, la difusién de nuevas tecnologias como la microelectrénica o la compra de maqui-
nas-herramientas de control numérico; en el segundo, tratando de diversificar el mix energético y fa-
vorecer la eficiencia en el consumo) (Aranguren et al., 2012, pp. 187-194; Lopez et al., 2008; Valdaliso,
2018).

Detras de esta politica se encontraba un pequeio grupo de policy entrepreneurs que procedian del
sector industrial y de algunos laboratorios y centros tecnolégicos del sector privado, dirigidos por el
consejero de Industria, Javier Garcia-Egocheaga. El comportamiento dominante de los agentes fue
reactivo no proactivo, y con relacion a las medidas mas proactivas estas se dirigieron a seguir haciendo
lo mismo, pero mejor y de una forma mas eficiente. El primer Gobierno regional disefi6 una arquitec-
tura institucional e inici6 una trayectoria de politica econémica (policy path-creation) que se fue refor-
zando en las siguientes legislaturas (Valdaliso et al., 2014).

La siguiente crisis econ6mica de 1992-1994 fue mas corta y de menos alcance, aunque también tra-
jo consigo una caida del PIB y un aumento muy importante del desempleo. A pesar de la recuperacion
econdmica de la segunda mitad de los afios ochenta y de los efectos positivos de la integracion de Es-
pafia en la CEE, las empresas vascas presentaban todavia muchas debilidades que dificultaban seria-
mente su adaptacion a las nuevas condiciones del mercado tnico europeo.

Como en la crisis anterior, se devalu6 la peseta y se adoptaron programas de reconversion y pro-
mocion industrial. No obstante, el Gobierno vasco hizo de aquella crisis una oportunidad para poner en
marcha una amplia agenda de cambio y transformacién centrada en la industria. El PGAPI 1991-1995
desplegado por el vicelehendakari Jon Azua, que actu6 como un verdadero policy entrepreneur
(con un gran poder politico dentro del Gobierno), concibié una amplia variedad de politicas econémi-
cas con el objeto de mejorar lo que ya existia (path extension) e incentivar la diversificacién de la eco-
nomia vasca hacia nuevos sectores relacionados como la industria aerondutica, las telecomunicacio-
nes, las TIC y los servicios a las empresas intensivos en conocimiento (path renewal) (Aranguren et al,,
2012, pp.- 194-208; Lopez et al., 2012; Valdaliso, 2015).

La agenda del PGAPI reforzo la arquitectura institucional del sistema vasco de innovacién y el mo-
delo y la trayectoria de politicas econémicas adoptados en el decenio de 1980, aunque dejando un cier-
to margen para el cambio sobre todo a través de la creacion de nuevas instituciones y organizaciones
(Iayering) como, por ejemplo, las asociaciones cluster (Valdaliso et al., 2014). El Gobierno vasco conti-
nuo liderando el proceso de disefio y aplicacion de la politica econémica, aunque ahora intenté -y con-
siguié- implicar a las empresas privadas a través de la creacion de organizaciones publico-privadas e
incluso recluté a algunos individuos del sector privado para desempefiar puestos de responsabilidad
politica en el Gobierno (Aranguren et al,, 2012, pp. 194-195).

Las respuestas a esta crisis iniciaron una trayectoria de politicas publicas y una estrategia de desa-
rrollo econémico en el Pais Vasco que se fue reforzando durante el largo periodo de prosperidad eco-
noémica que continud hasta el afio 2007. En un contexto de presupuestos publicos crecientes y abun-
dantes recursos se afiadieron nuevas instituciones y organizaciones al sistema vasco de innovacidn
(universidades, nuevas OIT como los CIC y los BERC, agencias como Ikerbasque e Innobasque, Orkes-
tra...), cuya densidad y complejidad aument6 considerablemente. También prosiguieron, a través de
las politicas cluster y de la [+D+i, las estrategias de diversificacion hacia sectores relacionados o hacia
nuevos sectores basados en la ciencia, como las biociencias, las micro y nanotecnologias, con el objeti-
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vo de llevar la economia vasca hacia un nuevo estadio de desarrollo (Magro et al., 2014; Valdaliso,
2015; Valdaliso et al., 2014).

Ademas del Gobierno regional y de sus agencias de desarrollo, las empresas y las OIT ya existentes
(basicamente, los centros tecnoldgicos), nuevos agentes como las asociaciones cluster, las universida-
des, nuevas OIT y agencias desempefiaron un papel cada vez mas importante. El aprendizaje llevado a
cabo gracias a la experiencia previa y a la experimentaciéon contribuyeron a modificar la gobernanza
del sistema, que fue cada vez menos jerarquico y mas participativo.

Por su duracioén e intensidad, la tltima crisis econémica ha sido tan grave —o mas- que la de finales
de los afos 70 y principios de los 80 del siglo XX. Una de sus consecuencias mas importantes fue la
consolidacion fiscal efectuada por los Gobiernos nacional y regional, que trajo consigo recortes presu-
puestarios muy notables en areas criticas para las empresas y los organismos de investigacién como
las actividades de [+D+i.

Las politicas macroeconémicas adoptadas para responder a la crisis correspondieron al Banco Cen-
tral Europeo (compra de deuda publica) y al Gobierno nacional (reforma del mercado laboral). El Go-
bierno vasco proporcion6 en los primeros afios de la crisis un pequefio apoyo financiero a las empre-
sas en dificultades para ayudarlas a resistir, pero no de la importancia que tuvo en las crisis anteriores.
Los diferentes equipos politicos en el Gobierno vasco mantuvieron las grandes lineas de la estrategia y
las politicas publicas desarrolladas hasta entonces, muy centradas en la industria, aunque ahora se
adoptaron al nuevo paradigma de politica econdmica, la estrategia RIS3.

Al igual que en la crisis anterior, el dificil escenario abierto por la recesién econémica de 2008-2014
fue convertido por el Gobierno regional en un espacio de oportunidad para iniciar un proceso de cam-
bio en algunas politicas tradicionales (como la de clusters, ciencia, tecnologia e innovacion, e interna-
cionalizacién) y de reforma de la arquitectura del sistema vasco de innovacién y de su red de agentes.
Los recortes presupuestarios obligaron al Gobierno regional a concentrar sus esfuerzos de diversifica-
cion en torno a tres prioridades estratégicas (de su estrategia RIS3) -Basque Industry 4.0, energia y sa-
lud-, y a reformar y redisefiar las redes existentes de asociaciones cluster y de agentes cientifico-
tecnolégicos, reduciendo en todos los casos la financiacién basica concedida por el Gobierno (Morgan,
2016; Navarro, 2015b).

En lineas generales, las respuestas dadas por las politicas publicas a esta crisis trataron de mejorar
la adaptabilidad de la economia vasca y sus agentes al nuevo escenario, facilitando el cambio y, en cier-
ta medida, anticipando nuevos retos y desafios. El proceso de aprendizaje de los policy-makers y los
avances registrados en el proceso de disefio e implementacién de las politicas publicas en el periodo
anterior -mas horizontal y participativo- permitieron ahora una nueva gobernanza con un liderazgo
compartido, apoyada en una coalicién integrada por el Gobierno regional, las universidades y OIT, y las
empresas y las asociaciones cluster (un modelo de triple hélice del que instituciones como el CVCTI o
los grupos de pilotaje de las prioridades RIS3 son buenos ejemplos).

5. Discusion y conclusiones: la coevolucion de las politicas publicas y la resiliencia regional

El caso vasco muestra cémo la resiliencia regional no es un concepto unidimensional sino que se ve
afectado por diferentes factores, entre los que destacan los actores y su configuracion en la regién y las
instituciones (principalmente las politicas publicas), que coevolucionan entre si (Gong y Hassink,
2018). Esta vision multidimensional del concepto de resiliencia regional permite establecer conclusio-
nes sobre cada uno de los factores y su influencia en el grado de resiliencia, dentro de un entorno de
complejidad.

Asi, el anadlisis de las medidas politicas implantadas para hacer frente a las diferentes crisis muestra
que no existe una receta Unica para las regiones, sino que los gobiernos ponen en marcha un paquete
mixto de politicas (policy-mix), bien sea de forma intencionada o no intencionada. Este mix combina
politicas de diferentes niveles administrativos dirigidas a la adaptacion y mas de corto plazo, con poli-
ticas orientadas a la adaptabilidad, cuyos efectos son mas notables a medio y largo plazo.
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Sin embargo, el caso muestra cémo las medidas dirigidas a resistir y adaptarse a una crisis son
adoptadas mas rapidamente que aquellas orientadas a la adaptabilidad y al cambio, debido principal-
mente a su caracter de urgencia. Entre las politicas del primer tipo podemos destacar las medidas ma-
croecondémicas (devaluacion de la moneda, compra de deuda publica, reformas del mercado laboral)
conjuntamente con subsidios y otras ayudas publicas, adoptadas bien por el Gobierno nacional o su-
pranacional como reaccion a la crisis, cuyo efecto de cambio de la trayectoria regional es inexistente o
limitado. En cambio, el segundo tipo de medidas es el relativo a la combinacién de politicas horizonta-
les y verticales implantadas por el Gobierno regional (entre las que destaca la politica de ciencia, tec-
nologia e innovacién) no solo como respuesta a la crisis sino también con el objetivo de promover
cambios en la estructura econémica (bien a través de path renewal, bien a través de path creation). En
el Pais Vasco este tipo de medidas se han implantado de forma sostenida en el tiempo a través de una
estrategia de diversificacién industrial.

El caso, ademas, muestra una clara relacién entre las politicas implantadas y las trayectorias de cre-
cimiento regional. En los casos en los que las medidas politicas se dirigieron a la adaptacidn se observa
que estas refuerzan las trayectorias ya existentes (path extension), mientras que las medidas orienta-
das a la adaptabilidad implementadas facilitaron la creacién de nuevas trayectorias, bien relacionadas
(path renewal) o no relacionadas (path creation) con las existentes.

Como hemos mencionado anteriormente, no hemos considerado la influencia de la evolucién eco-
nomica nacional e internacional como factores determinantes de la recuperacion después de una cri-
sis, sino que el articulo se ha centrado en el andlisis de las politicas implantadas y de los actores del
sistema. Sin embargo, el peor desempefio relativo y el menor grado de resiliencia econémica de otras
regiones espafolas que no han implantado este tipo de medidas politicas de forma sostenida parecen
sugerir un notable grado de relevancia de estas.

Con relacién a los actores clave involucrados, el caso refleja el papel de los mas frecuentes: el Go-
bierno regional y sus agencias de desarrollo, las organizaciones de investigacion y el sector privado
(empresas individuales y asociaciones cluster). Sin embargo, el caso también destaca el papel que los
emprendedores de politica desempefian en este ambito, al igual que lo ocurrido en otras regiones
(Groenewegen y Van der Steen, 2007; Valdaliso y Wilson, 2015). Su importancia fue critica en las pri-
meras dos crisis, que coincidieron ademas con la fase de formacion del Gobierno regional. De hecho,
estos emprendedores, que tuvieron ademas un alto grado de poder politico en el Gobierno, fueron los
precursores de politicas que han sido reforzadas posteriormente y cuyas ideas importaron del exte-
rior.

La gobernanza del proceso politico es un elemento de cambio que también se ve reforzado a lo lar-
go del tiempo. Asi, observamos una clara evolucién desde un liderazgo individual del Gobierno regio-
nal hacia un liderazgo compartido basado en una amplia coalicién que involucra a actores represen-
tantes de la triple hélice (Gobierno, organizaciones de conocimiento y sector privado). Este cambio no
solo es el resultado de la coevolucién con el contexto politico, sino también de la dependencia de las
politicas de desarrollo econdmico desarrolladas con anterioridad (policy path dependency).

Asi, el caso muestra que detras de las medidas politicas implantadas en las primeras dos crisis (en
donde el Gobierno regional era joven y con escaso conocimiento y experiencia) se encuentra un pe-
quefio grupo de emprendedores de politica con mucho poder. La notable evolucién de la economia
vasca después de la crisis de principios de los afios 90 reforzé la trayectoria establecida, y gener6 un
nuevo paradigma de politicas que fue ampliamente extendido entre los actores involucrados. Esto fa-
cilité la formacién gradual de una coalicién basada en la triple hélice, una comunidad politica lidera-
da por el Gobierno regional, e integrada por empresas, asociaciones cluster, centros tecnoldgicos
y universidades. La creacién de mecanismos de coordinacion y gobernanza, tales como el Consejo Vas-
co de Ciencia, Tecnologia e Innovacidn, facilité la consolidacién de esta Comunidad, ya que han pro-
porcionado una fuerte agencia colectiva y han inducido cambios en los comportamientos de los agen-
tes.

En definitiva, podemos concluir que la experiencia de las dos primeras crisis y las politicas adopta-
das mediante un proceso de aprendizaje y experimentacion, asi como los efectos de autorrefuerzo del
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propio proceso politico que es dependiente de su trayectoria histdrica previa, hicieron que la regién
fuera mas resiliente en la siguiente crisis. Es decir, la mayor resiliencia demostrada por la regién en la
ultima crisis es resultado de las politicas adoptadas previamente.

Pero, al mismo tiempo, la estructura econémica regional, la configuracién de actores, su comporta-
miento y la gobernanza de los procesos politicos influyeron sobre las politicas adoptadas en la dltima
crisis. La construccion de una accién colectiva que facilita la puesta en marcha de politicas de adaptabi-
lidad (David, 2018) fue posible gracias a la existencia previa de mecanismos de gobernanza y coalicio-
nes. El contexto institucional, por tanto, influye en el comportamiento de los actores y estos, a su vez,
de forma conjunta desempeifian un papel clave en las politicas, elementos que impactan positivamente
en la resiliencia regional.

Por tanto, aunque asumimos que no existe una “receta Uinica” para incrementar la resiliencia de las
regiones, los principales ingredientes no se limitan a su estructura econémica, sino que también, y de
forma importante, incluyen el contexto institucional, las politicas y su gobernanza, donde el papel de
los actores en coalicion es fundamental, pero también el de los emprendedores de politicas indivi-
duales. Reforzar a lo largo del tiempo los procesos de cambio politico para construir esta resiliencia a
través de la combinacién de politicas de adaptacién y adaptabilidad es la principal ensefianza que po-
demos extraer de esta investigacion.
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