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A partir de 2006 se impulsa en Espana una politica industrial de apoyo a las agrupaciones
de empresas con el objeto de promover una dindmica de innovacion de cardcter terito-
rial y sectorial. En el presente frabagjo se hace una primera evaluacion del significado de
esta politica. Para ello, se expone en un primer apartado el alcance de las medidas en el

confexto europeo. A continuacién, se pone de ma-
nifiesto la necesidad de llevar a cabo una evaluacion
de estas politicas y sus limitaciones mdas relevantes. En
el tercer apartado se detalla qué premisas se exigen
para gue una agrupacion empresarial sea considera-
da como agenfe innovador, segun establecen los
requisifos del programa; se especifican detenidamente
los criterios de identificacion de las Agrupaciones de
Empresas Innovadoras (AEl), los vinculos que estas tie-
nen con el enfomo productivo local, asi como el deta-
lle de las actividades e iniciativas que llevan a cabo.
El andilisis finaliza con una somera valoracion del im-
pacto del programa de AEl.

POLITICAS INDUSTRIALES PARA LOS SISTEMAS
PRODUCTIVOS LOCALES: LAS AGRUPACIONES DE

Desde los anos noventa del pasado siglo gran parte
de los paises europeos han cenfrado su atenciéon en
los sisternas productivos locales con objeto de des-
arrollar medidas de politica industrial. Sobre la base
de los frabajos previos de autores como Becattini
(1989), Brusco (1990), o Dei Oftati (1994), referidos a
los distritos industriales, o las aportaciones posteriores

de Porter (1998) sobre los cluster productivos, los go-
bieros han adoptado medidas que estimulan la creo-
cién y el fortalecimiento de agrupaciones de empre-
Sas.

La efectividad de las medidas de politica sobre los sis-
femas productivos locales, ya sea bajo la dptica mds
académica de distritos marshalliono o mds operativa
de cluster, ha propiciado el desarollo de numerosos
estudios y documentos oficiales que inciden en la pro-
mocion de la innovacion v en el crecimiento derivado
de ello (1). Entre ofros estudios, una reciente comunica-
ciéon de la Comision Europea (2008a) sehala que «en
un nUmero creciente de casos las politicas publicas
(...) han sido fundamentales en la aparicién de cluster
poderosos, actuando como catalizadores y contribu-
yendo a liberar el potencial econdmico y cientifico de
determinadas regiones».

En el caso espanal, la politica industrial ha estado ale-
jada de las consideraciones teritoriales, centrdndose
con mayor infensidad en los aspectos sectoriales
(Yoarra, 2006). A lo largo de la historia industrial espa-
nola ha sido infrecuente el despliegue de instrumentos
capaces de implementar politicas que compaginen
las necesidades del feritorio, ligadas a una base in-
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dustrial concreta, con unas necesidades empresaria-
les especificas (quizds, excepcionalmente, adoptaron
este enfoque los Planes de Desarrollo de los anos
sesenta o las ZUR de mediados de los ochenta) (Yoara,
2009).

Es por ello que resulta novedosa la posibilidad de im-
plementar propuestas alternativas de politica indus-
frial de base ternitorial que, nacidas de las directrices
sugeridas desde instancias de un orden teritorial su-
perior, consideren las bondades de implicar conjunta-
mente al feritorio, la actividad y la empresa. Asi, se
impulsa la puesta en practica de politicas de apoyo
a los sistemas productivos locales que fomentan y
asisten a la aparicién de cluster y/o distritos industria-
les (2).

En el caso espanoal, este impulso se concreta en el de-
sarrollo de un programa de apoyo a las AEl (Trullen,
2009). El presente trabajo tiene como objeto el andili-
sis y valoracion del régimen de AEl promovido por el
Gobiermno espanol; andlisis y valoracidon que se abor-
da, inicialmente, desde la perspectiva tradicional del
andlisis de su implementacion y de los indicadores de
impacto.

LA EVALUACION DE LAS POLITICAS EN LOS SISTEMAS
PRODUCTIVOS LOCALES¥

Tanto los responsables publicos como los beneficia-
rios de las politicas de desarrollo local centradas en
los distritos industriales y en los clusfer, coinciden en
la necesidad de desarrollar instrumentos y métodos
que contribuyan a la evaluacion de su impacto e im-
plementacion. Se pretende conseguir una mayor efi-
ciencia derivada de éstas, en tanto que existen im-
portantes dispersiones y diferencias, ademds de cao-
rencias, en este dmbito.

No obstante, aungue la obtencidn de indicadores y
métodos que permitan valorar el impacto de la poli-
fica de clustfer es una tarea prioritaria, hemos de coin-
cidir con la Comision Europea (2009) cuando se refie-
re a la dificultad de la valoracion de estos impactos.
Por una parte, los efectos de las politicas de cluster
sobre su principal objetivo, que es la mejora de la com-
petitividad, son indirectos y se combinan con los efec-
tos de otros factores, de modo que resulta dificil esta-
blecer una relacidon causal entre el programa y sus
resulfados. Ademds, puesto que se trata de politicas
cuyos efectos se esperan en el largo plazo, el desfa-
se temporal entre la aplicacion de estas medidas y
sus resultados, dificulta la atribucion de éstos a actua-
ciones concretas.

A las limitaciones senaladas, hay que anadir la diver-
sidad en los instrumentos, objetivos y autoridades
responsables, lo que dificulta aln mds la valoracion
de estas medidas (3). Hay que advertir que, en una
primera fase, la evaluacion aborda de manera ge-
nérica la politica orientativa que se haya pretendido

disenar, dejando para una fase posterior la valoracion
mdss especifica de cada uno de los cluster en los que
se han desarrollado determinados programas o activi-
dades. En todos los casos, evaluar la eficacia de una
politica llevada a cabo sobre los distritos, bien sea de
forma genérica o mds especifica sobre alguno de
ellos, puede resultar cuanto menos dificil, dado que
hay que valorar la eficacia que el propio distrito tendria
de forma auténoma, independiente v sin infervencion
exégena derivada de politica alguna.

Puede parecer confradictorio que se disehen medi-
das que pretenden impulsar un desarrollo que lleva
implicito el distrifo industrial, dado que desde el andili-
sis econdmico la oportunidad que el concepto de dis-
frito industrial ha aportado es que resulta una organiza-
cion econdmica idonea para fomentar el desarrollo
econdmico y tenitorial (Yoara, 2003). Sin embargo, la
orientacion sobre cémo y por qué alcanzar determi-
nados objetivos en cuanto a 1+D+i, logrando con ello
obtfener una competitividad en el dmbito intemacio-
nal de los distritos industriales y cluster, parece el cami-
no idéneo para cualguier intervencion publica. La
medicion de ese impacto, en cuanto a valor anadido
generado, nUmero y tipo de empleos creados, paten-
tes registradas, efc., deberia de ser la concrecion de
los resultados de las medidas propuestas.

Este andlisis debe ademas considerar que cada uno
de los cluster y de los distritos tiene unas caracteristicas
tecnolégicas y estructurales y, consecuentemente, han
de evaluarse de manera independiente, ya que de
ofra forma se estdn valorando realidades completa-
mente distinfas.

Con independencia de estas dificutades, desde dis-
fintos dmbitos se han multiplicado los esfuerzos para in-
crementar la eficacia de la politica de cluster, mejoran-
do su adecuacion a las expectativas de las empresas
y organismos de investigacion beneficiarios del apoyo.
Entre éstos, cabe destacar el Eurobardmetro sobre
politica de cluster (Gallup Organization, 2006), la crea-
cién del Observatorio Europeo de los Cluster o la inicia-
fiva «Cluster-Excellence», que tiene por objeto aunar las
pEersonas y organizaciones con experiencia en la ges-
tion de cluster para identificar indicadores y procedi-
mientos de valoracion en la mejora de la gestion de
los cluster.

En la misma direccién, el Departamento de Comercio
e Industria del Reino Unido (Department of Trade and
Industry, 2005) ha identificado, a partir de la experien-
cia interacional en la aplicacion de politicas de clus-
fer, un conjunto de factores criticos que inciden en el
éxito de las iniciativas. Los factores identificados ata-
Aen tanto a las infraestructuras fisicas como al capital
humano y la innovacién o a los mecanismos que per-
miten compartir recursos y capacidades.

Mencionamos igualmente la iniciativa sobre Polos de
Competitividad que el gobierno francés estd llevando a
cabo desde 2005 y que, desde 2008, trata de reorien-
tar en sus aspectos tecnoldgicos para aguellos casos
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en gue claramente aparezca una desviacion sobre 1os
propdsitos disenados inicialmente (4).

Al margen de estos egjercicios meso-evaluativos de las
politicas de cluster, los frabajos en los que se ha adop-
fado una visién microecondmica del efecto del apoyo
publico a la creacién y desarollo de las redes de em-
presas son alin escasos y NO presentan una metodolo-
gla unificada. Como ya se apuntaba en algunos tra-
bajos pioneros referidos a la evaluacion de las politicas
de apoyo a la cooperacion en innovacion (Gibbons y
Georghiou, 1987; Ormala, 1989), la evaluacion detalla-
da de los resultados de un programa o politica debe
incluir, especialmente, la identificacion de efectos in-
tencionados y no infencionados, andilisis de grupos ob-
jetivo, cumplimiento de las metas previstas y el andlisis
de implementacion y la gestion administrativa de 1os
programas.

Desde este enfoque, el ejercicio de evaluacion ha de
superar los limites de los controles de calidad cientifi-
ca, financieros o de gestiéon, para proporcionar con-
clusiones que faciliten el proceso de toma de decisio-
nes y mejoren la eficacia de las politicas.

ESTUDIO EMPIRICO Y RESULTADOS DEL PROGRAMA DE
APOYO A LAS AEl+

En este contexto, la propuesta que se presenta se cen-
tra en andlisis y valoracion de los efectos del régimen
de ayudos a las Agrupaciones de Empresas Innova-
doras (AEl) aprobado por el gobiemo de Espana en
2006 con el propdsito de favorecer la constitucion v el
fortalecimiento de los colectivos empresariales que
adopten esta forma (5).

Las AEl se definen como «la combinacion, en un espa-
cio geogrdfico o sector productivo concreto, de em-
presas, centros de formacion, unidades de investiga-
cién publico o privados, y ofros agentes publico o pri-
vados, infegrados en procesos de cooperacion que
les permita obtener ventajas o beneficios derivados de
la ejecucion de proyectos conjuntos de cardcter inno-
vador y alcanzar una masa critica tal que permita ase-
gurar su competitividad y visibilidad infernacionales».
Por tanto, Ia nocién de las AEl se aproxima al concep-
o de «cluster innovador recogido en el Marco Comu-
nitario para las ayudas estatales a la 14+D+i (6).

Instrumentalmente, este régimen de ayudas consis-
te en subvenciones dirigidas a colectivos, asociacio-
nes, entidades sin fines de Iucro u organismos publi-
cos cuyas caracteristicas se ajusten a las de las AEl
O gue, en su caso, actien como organismos pro-
motores de éstas. Las subvenciones deben dirigirse
a proyectos consistentes en la elaboracion de plo-
nes estratégicos, la puesta en marcha de las estruc-
turas de coordinacion de la AEl, la redlizacion de
actividades dirigidas a fortalecer el potencial inno-
vador de las empresas integrantes de la AEl o la rea-
lizacién de proyectos de cooperacion entre distintas
AEl (7).

Las posibilidades de abordar una evaluacion detallo-
da de este régimen de ayudas quedan limitadas por
la disponibilidad de informaciéon pormenorizada sobre
los participantes en las agrupaciones y sus caracte-
risticas, motivaciones, resulfados econdmicos y expec-
fativas sobre el programa. Por lo general, esta informa-
cidn sélo puede obtenerse cuando la evaluacion se
inserta en el ciclo de formulacién y elaboracion de las
medidas y cuenta, por fanto, con la participacion y el
apoyo de las autoridades responsables del programa.
Asi, las evaluaciones de dmbito académico, como la
que aqui se presenta, han de admitir las limitaciones
en la informacion disponible y el alcance parcial y pro-
visional de sus conclusiones.

No olbstante, los ejercicios académicos de valoracion
externa, centrados en la adecuacién entre los instru-
mentos y su implementacion y los objetivos de la poli-
fica, han de considerarse como procedimientos inte-
grados en el campo de la evaluacidn que contribu-
yen a enriquecer sus méfodos vy resultados y que, a la
vez, no estdn sujetos a las restricciones en la indepen-
dencia e imparcialidad de las evaluaciones internas.

De esta manera, el andlisis empirico que se aborda a
continuacion recurre, principalmente, a cuatro fuentes
de informacién: a) informacién disponible en las con-
vocatorias del programa, asi como los registros admi-
nistrativos de cardacter publico; b) datos proporciona-
dos por las AEI en sus pdginas web; ¢) datos publica-
dos por ofros estudios que han abordado previomen-
te el andlisis de este régimen de ayudas; d) datos de
agregados obtenidos a partir de fuentes estadisticas
oficiales.

Con esta informacion se pudieron tratar los siguien-
tes aspectos del programa de AEl: ) los criterios de
seleccion de las propuestas y su consistencia con la
racionalidad y los objetivos del programa; b) las es-
tfructuras de organizacion de las agrupaciones crea-
das al amparo del régimen de ayudas y las activida-
des realizadas en éstas que deben considerarse como
un resultado intermedio (outcome) del apoyo publi-
co; ¢) la valoracion, desde una perspectiva conjun-
ta, de los impactos previsibles en relacion a la mag-
nitud y distribucion territorial de las actividades des-
arrolladas al amparo del programa.

Criterios de identificacién de las AEl y vinculos con
el enforno productivo localv

Pueden adoptarse dos aproximaciones alternativas
para la valoracidn de los criterios seguidos por los ges-
tores del programa en la identificacion de las AEl in-
centivables. La primera, consiste en el andlisis ex-ante
de los criterios reflejados por las érdenes en las que se
regula la concesion de las ayudas y la posterior inscrip-
cién de las AL La segunda, se basa en el andlisis del
resultado efectivo de este proceso de seleccion, tal
como se refleja en las caracteristicas de las agrupa-
ciones que finalmente son inscritas en el registro.
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CUADRO 1
CRITERIOS DE SELECCION DE AYUDAS Y VALORACION DE PLANES ESTRATEGICOS

Criterios de seleccion de ayudas para la elaboraciéon de planes Criterios de valoracién de los planes estratégicos para su
estratégicos (aptdo.18°.1 Orden ITC/1843/2009) consideraciéon como «excelentes» (Anexo lll, Orden ITC/3808/2007)
Grado de elaboracion de la propuesta 10 | Grado de elaboracion y calidad del andlisis 10
Calidad, profundidad y amplitud del andiisis 10 ggiﬁtigglon y significacion de la AEl en el entorno sectorial y 20
Viabilidad 10 | Concrecion y viabilidad de la estrategia propuesta 15
Compromiso y estructuras de coordinacion y gestion 15 | Importancia interés y viabilidad de la cartera de proyectos 20
Participacion de las CC.AA. y EE.LL. 15 | Estructuras de gestion adecuadas y grado de compromiso 15
Impacto econdmico global 10 | Participacion y compromiso de las CC.AA. y EE.LL. 10
Confinuidad 15 So(:;?:iffendo del plan financiero e impacto econdmico y 10
Impacto regional y local 10
Oftros 5
Total 100 | Total 100
FUENTE: Elaboracién propia.
Respecto a los criterios de recogidos en las Ordenes tanto, es relevante coroborar cudl es el balance entre
ITC/3808/2007 e ITC/1843/2009 que regulan el Registro los criterios teritoriales y los relativos a ofras caracteristi-
Especial de AEl y el régimen de ayudas, debe desta- cas en la relacion final de AEl inscritas.
carse que de la aplicacion de éstas normas se deriva
un doble proceso de seleccion. Pimero, en el momen- Con este propdsito, se ha adoptado la clasificacion
fo de concesion de la ayuda para la elaboracion del de las AEl propuesta por el Ministerio (8) y ya emplea-
plan estratégico vy, posteriormente, en el de la valoro- da en trabajos como el de Trullén y Callején (2008)
cion del plan y su consideracion como «excelente» que las clasifica en cuatro grupos: a) «distritos industria-
gue supondrd, en su caso, la inscripcion de la AEl en el les marshallianos» infegrados por concentraciones ter-
registro. El cuadro 1, resume los criterios expresados en toricles de pequefias empresas especializadas secto-
cada una de las érdenes y las ponderaciones atribui- rialmente, b) «cadenas de valor» en las gque un grupo
das a estos. de peguenas y medianas empresas proveedoras su-
ministra inputs a empresas de mayor dimension, ¢) «ac-
Como cabe esperar, existe una relativa concordan- tividades infensivas en conocimiento» integradas por
cia entre los criferios seguidos en ambos Casos, pues- empresas con una elevada infensidad investigadora
to que la solicitud de la ayuda para elaborar el plan que comercializan los productos surgidos de proceso
se considera como un anteproyecto del plan a pre- innovador, d) «actividades intensivas en TICs» que se
sentar. Debe destacarse que los aspectos teritoria- apoyan en las fecnologias de la informacion para crear
les fienen un impacto limitado en ambas etapas de 0 comercidlizar su gama de productos o servicios.
la valoracion de los planes estratégicos, de manera
que sdlo se considera de forma genérica el impac- A esta clasificacion se le ha agregado una Ultima
to regional y local y el compromiso financiero y de categoria en la que se agrupan las AEl del sector
recursos de las autoridades regionales y locales. Por turistico. El cuadro 2 recoge la distribucion de las 101
el contrario, las cuestiones relacionadas con la elabo- AEl inscritas en el registro en la fecha mds reciente
racion, calidad y viabilidad de la propuesta, asi como para la que se dispone de informacion (9).
el compromiso de los integrantes de la AEl reciben
mayor peso en la valoracion finall. Los resultados de esta clasificacion muestran que solo
una cuarta parte de las AEl registradas se correspon-
De esta manera, en el caso que Nos ocupaq, se advier- den al concepto tradicional de distrito industrial mars-
fe explicfamente que el «sentimiento de pertenen- halliano en el que la proximidad geogrdficay el cono-
cia», que es una de las caracteristicas mas valoradas cimiento productivo compartido facilitan la olbtencion
cuando se identifica en términos candnicos un distrito de economias extemnas y, consecuentemente, la me-
industrial, se tiene en una consideracion menor frente jora de la productividad de la agrupacion territorial de
a aqguellos otras debidas al cardcter de proyecto a pegquenas y medianas empresas.
implementar o a las magnitudes financieras y/o eco-
némicas. Las agrupaciones encuadradas en el epigrafe de ca-
denas de valor que estd formado por las que se ajustan
Puesto que las AEl se definen a partir del criterio de pro- al modelo de «cluster monopsonistico», tienen aproxi-
ximidad geogrdfica y/o sectorial, el menor peso de los madamente el mismo peso en el total (23,8%). Aunque
criterios teritoriales podria suponer una menor presen- en estas industrias, por o general, las empresas estdn
cia de agrupaciones relacionadas con las actividades situadas en la missna Comunidad Auténoma, el teri-
fradicionales de especializacion de los ferritorios. Por torio pierde el cardcter vertebrador del proceso pro-
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CUADRO 2
DISTRIBUCION DE LAS AEI SEGUN LAS CARACTERISTICAS DE LA AGRUPACION DE EMPRESAS

1. Distritos Industriales

2. Cadenas de valor con empresas fractoras

3. Actividades basadas en conocimiento

4. Actividades industriales y de servicios intensivas en TIC
5. Turismo

Total AEI

NdUmero %
25 24,7
24 23,8
19 18,8
12 11,9
21 20,8

101

Sectores incluidos en cada grupo: 1) Agroalimentario, salud, cerdmico, calzado, fextil, moda, madera y corcho, griferia, embaldje, juguete; 2)
Automocidn, ferroviario, naval, maquinaria, fransporte; 3) Aerondutico, biotecnologia, agua, energia, medioambiente, optica; 4) Media, Tic,

artes graficas, disefo; 5) Turismo.

FUENTE: Elaboracion propia.

. CUADRO 3 .
DISTRIBUCION TERRITORIAL DE LAS AEI EN RELACION CON LA POBLACION Y EL PIB

% poblacién

Aragoén 2,9
Asturias (Principado de) 2,3
Balears (llles) 2,4
Canarias 4,5
Cantabria 1,3
Castilla y Ledn 55
Castilla-La Mancha 4,5
Cataluna 16,1
Comunidad Valenciana 10,9
Extremadura 2,4
Galicia 6.0
Madrid (Comunidad de) 13,7
Murcia (Regién de) 3.1
Navarra (Comunidad Foral de) 1.4
Pais Vasco 4,7
Rioja (La) 0.7

% PIB n° AEI % AEI
3.1 4 3.2
2,2 2 3.2
2,5 2 3.2
4,0 2 2,1
1.3 1 1.1
5.3 9 7,4
3.3 3 3.2

18,6 22 23.2
9.7 11 9.5
1.7 5 3,2
5,2 6 6,3

17.8 13 11,6
2,6 3 2,1
1.7 1 2,1
6,3 4 4,2
0.7 2 3.2

FUENTE: Elaboracion propia.

ductivo por tratarse de actividades en las que la cade-
na de valor puede traducirse en redes de suministro
de dmbito nacional o internacional.

Hasta agqui parece que aun existe cierto equiliorio
entre las concepciones tedricas tradicionales en las
que la variable regional y/o teritorial estd presente y
ello es compatible con la propuesta practica en las
que el componente sectorial es el que dictamina la
determinacion de las AEl. No obstante, este equilibrio
se va diluyendo hasta advertir que gran parte de las
AEl restantes tienen un cardcter predominantemente
sectorial frente al teritorial. Asi, en las AEl basadas en el
conocimiento (18,8% del total) y en las intensivas en
TIC (11,9%), aunque las empresas que las integran
guedan también definidas por la pertenencia a un
sector y un feritorio, debido a las caracteristicas del
proceso productivo e innovador propio de estos sec-
fores se da lugar a agrupaciones en las que priman las
relaciones horizontales entre empresas en aspectos
como comercializaciéon, marketing o 14+D+i, frente a
las relaciones verticales caracteristicas del distrito in-
dustrial marshalliano.

Halbria que hacer mencion aparte del sector aerondu-
fico en el que se establecen relaciones verticales jerar-

quizadas entre las distintas fases del proceso producti-
vo similares a las que se han indicadas para el grupo
de «cadenas de valor con empresas tractoras».

Finalmente, las agrupaciones del sector turistico han
sido incorporadas en el registro en el ano 2009, respon-
diendo al inferés expresado por el Ministerio de Indus-
fria, Comercio y Turismo de priorizar los proyectos inno-
vadores en este sector como respuesta a las nuevas
posibilidades ofrecidas por las iniciativas comunitarias.

El estudio de la distibucion teritorial de las AEI aproba-
das puede abordarse desde la dptica de su distribucion
por Comunidades Autdnomas (CC.AA.). Este andlisis
permnite confrastar si su distiibucion en el territorio refleja
criterios de proporcionalidad en el reparto (por ejemplo,
en funcion de la poblacién) o si, por el confrario, atien-
de a los diferencias en la especializacion productiva y,
por tanto, en las posibilidades de crear cluster con las
condiciones exigidas por el régimen de ayudas.

El cuadro 3, refleja la distribucion por CC.AA. de las AEI,
aungue debe matizarse que en algunos Casos, Por su
naturaleza, las agrupaciones pueden tener un dmibito
de actuaciéon nacional, independienfemente de la
CC.AA. en la que se ubigue el promotor (a la que for-
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malmente se adscribe la AEl). Esta situacion se da en
las asociaciones nacionales de fabricantes o en las
AEl integradas por ofras agrupaciones de dmbito auto-
némico (por ejemplo, la Asociacion Cluster Maritimo
Espanal).

De los datos ofrecidos, se contrasta faciimente la rela-
cion entre el peso de cada CC.AA., segun su PIB, y la
proporcion que reciben del total de AEl inscritas. No
obstante, también se observan algunas desviaciones
en la relacion entre las concesiones y el peso de cada
CC.AA. en el PIB, sin que se pueda saber a qué otros
criterios responden. En definitiva, aunque la califica-
cion de «excelente» de un Plan Estratégico vy, por lo
tanto la inscripcion de la AEl en el registro, depende de
los criterios de calidad ya expuestos, el resultado efec-
tivo de la aplicacion del proceso de seleccion en dos
etapas supone una distribucion proporcional al PIB.
Este resultado ya ha sido mencionado por Trullén y
Callejon (2008: 13) en relacion con la concesion de
los ayudas para la elaboracion de los planes estraté-
gicos.

Las estructuras de organizacion de los cluster.

actividades, programas e iniciativasy

Con independencia del origen de cada clusfer, las AEl
creadas al amparo del programa disponen de estruc-
turas especificas de organizacion. En algunos casos
estas estructuras eran anteriores a la inscripcion de la
AEl, mientras que en ofros se crean a traveés del progra-
ma (10). En este apartado el andlisis se centra en las
actividades desarrolladas por las estructuras de orga-
nizaciéon con independencia de su origen y de la
forma que adopten (fundaciones, agencias publicas,
asociaciones de empresas, institutos fecnolégicos).

Con este propdsito, adoptamos la definicion propues-
ta por la Comisién Europea (2008b: 44) donde se alude
a la estructura de organizacion del cluster («cluster or-
ganisations» como: «la entidad legal que disena, go-
bierna y gestiona los cluster, incluyendo usualmente la
participacion y acceso a los locales del cluster, los ser-
vicios y las actividades». La Comision considera estas
organizaciones como un medio eficiente de hacer lle-
gar alas empresas del cluster, especialmente a las de
menor fTamano, servicios adecuados a sus necesida-
des. La composicion particular de la «cartera» de ser-
vicios de cada una de estas organizaciones depen-
derd de diversos factores como son, entre ofros, la es-
pecializacion sectorial del cluster, su origen, la dimen-
sion de las empresas o el grado de participacion pu-
blica.

Para el andlisis de las actividades desarrolladas por
las estructuras de organizacion de las AEl, se ha rea-
lizado previamente una clasificacion de éstas activi-
dades a partir de un estudio cudalitativo de los planes
estratégicos y de las aportaciones de diferentes ins-
fituciones y especialistas (Isaksen y Hauge, 2002;
Comision Europea, 2007 y 2008b). Asi, se han identi-
ficado 26 actividades agrupadas en 8 categorias

(comunicacion, promocion, informacion, investigacion,
formacion, servicios, apoyo y acuerdos). La tabla 4
recoge la informacion relativa a estas actividades,
asi como los porcentajes en los que cada una de
ellas estd presente en el conjunto de la muestra de
AEl de las que se disponia de informacién suficiente
@4nan.

Una de las principales tareas abordadas por los respon-
sables de los cluster son las relacionadas con la difusion
de la presencia del clusfer y de las actividades desaro-
lladas por la propia organizacion. Ademds de la comu-
nicacion sobre el cluster y el sector, estas actividades
suelen implicar la organizacion de encuentros o la par-
ticipacion en foros como un medio de crear cauces de
didlogo con las empresas, las administraciones u ofras
organizaciones similares de distinto dmibito tenitorial,

De este modo, estas actividades pueden ser un punto
de partida para ofras iniciativas mds especificas como
son la participacion en proyectos de investigacion
cooperativa, las alianzas fransnacionales o la puesta
en marcha de nuevos servicios.

Un paso mds alld estdn aquellas ofras actividades en
las que la organizacion se implica en acciones de pro-
mocidn gque buscan potenciar el cluster, el sector, o el
teritorio en el que se ubica. Con este fin, los gestores
del cluster pueden dirigir sus esfuerzos hacia el interior
de la aglomeracion de empresas, movilizando los agen-
fes presentes en el tenitorio o promoviendo la creacion
de nuevas empresas, 0 hacia el exterior mediante la
creacion de redes de colaboracidn con otros cluster
O captando inversiones del exterior,

Entre las actividades mds frecuentes, también se en-
cuentran aquellas que tfratan de canalizar los flujos de
informacion y conocimiento relevantes para las em-
presas de la agrupacion. Mds del 40% de las organi-
zaciones analizadas tienen en funcionamiento o han
previsto infroducir sistemas de vigilancia y alerta tecno-
l6gica, mientras que una proporcion significativa, aun-
que menor, ha puesto en funcionamiento otfros sistermas
de informacién como son los observatorios de merca-
do, los informes sectoriales periddicos o la elaboracion
de estadisticas.

La movilizacion de los agentes a nivel tenitorial es otra
de los tareas fundamentales desempenadas por las
organizaciones de los cluster (78%). Con independen-
cia de su origen y el tiempo transcurrido desde su cre-
acion, los gestores del cluster tienen entre sus objetivos
prioritarios 1o promocion de la cooperacion entre los
asociados, apoyando la busqueda de socios que
compartan infereses comunes y la formalizacion de
estos contactos.

Estas actividades de networking se promueven prin-
cipalmente entre las empresas agrupadas en el cluster,
pero también se apoya el establecimiento de redes
de cooperacion con ofros cluster del mismo sector
pero de diferente ambito territorial (31,7%). Hay que
destacar que estas actividades de creacion de redes
y contactos se apoyan en gran medida en algunas
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CUADRO 4
ACTIVIDADES DESARROLLADAS POR LAS ESTRUCTURAS DE ORGANIZACION DE LAS AEI
n° %
Comunicacion
a.l - Comunicacién externa sobre el cluster / Mejora de la imagen vy visibilidad del sector. 40 97.6
a2 - Participacién en foros sectoriales nacionales 23 56,1
a.3 - Participacién en foros sectoriales infernacionales. 20 48,8
a4 . Organizacién de encuentros sectoriales. 26 63,4
Promocién
ab - Establecimiento de redes de cooperacion con otros cluster sectoriales. 13 31,7
a.6 - Coordinacién movilizacién de los agentes del sector a nivel teritorial, 32 78,0
a7 - Captacion de inversiones para la region. 12,2
a8 - Apoyo a la creacion de empresas incluida la gestion de incubadoras. 3 7.3
Informacién
a.9 - Programas de vigilancia tfecnoldgica. 19 46,3
a.10 - Elaboracion de estadisticas o informes sobre el sector incluidos los observatorios. 13 31,7
a.ll . publicaciones sectoriales periédicas. 10 24,4
Investigacion
a.12 - pesarrolio de proyectos de |+D+i propios o en colaboracion con los asociados. 18 43,9
Formacién
a.13 - Formacién de RR.HH. 28 68,3
Servicio
a.14 - provision de infraestructuras a los asociados. 6 14,6
a.15 - Redlizacién de ensayos, homologaciones y test para los asociados. 4 9.8
Apoyo
a.16 - Apoyo a la infemacionalizacién de los asociados. 14 34,1
a.17 - Apoyo a las acciones de gestion de la calidad y/o normalizaciéon de los asociados. 9 22,0
a.18 - Apoyo a la participacion de los asociados en proyectos o programas de 1+D+i 31 75,6
a.19 - Apoyo a las actividades productivas y comerciales de los asociados 12 29,3
a20 - BUsqueda de financiacion para las actividades de 1+D+i los asociados. 10 24,4
a.21 - Busqueda de financiacién para las Actividades productivas y comerciales de los asociados. 5 12,2
Q.22 - Apoyo a los asociados en la redlizacién de planes de mejora. 8 19,5
a.23 . Apoyo a los asociados en la participacion en redes nacionales/intemacionales 14 34,1
Acuerdos
a.24 - Acuerdos con universidades y centros de investigacion regionales para el uso de recursos. 12 29,3
a.25 - Acuerdos con autoridades regionales para la provision de apoyo a los asociados. 8 19,5
a.26 - Acuerdos de colaboracion con entidades de dmbito nacional/europeo 8 19,5
Total de AEl de las que se dispone de informacién 41

FUENTE: Elaboracion propia.

de las analizadas en el apartado de actividades de
comunicacion (participacion en foros y organiza-
cién de encuentros), por lo que la distincion entre
comunicacion y promocion es, en alguna medida,
artificial y afiende a la necesidad de clasificar las
actividades. Mucho mas limitadas son las activida-
des que tratan de promover directamente las nue-
vas iniciativas empresariales, ya sea mediante la cap-
tacion de inversiones del exterior en los sectores de
especializacion del cluster (12,2%) o la creacion de
enddgena de empresas (7,3%).

La esfructura de organizacion de la AEl tambien puede
desarroliar directamente proyectos de investigacion en
solitario o, con mayor frecuencia, en colaboracion con
las empresas e instituciones asociadas. De este modo,
un 43,9% de las organizaciones analizadas realizaban
proyectos de |4+D+i, 0 bien contemplaban esta posi-
bilidad entre sus objetivos.

Las actividades de formacion (cursos, seminaros, con-
ferencias) también destacan entre las mds implanto-
das entre las entidades de organizacion del cluster
(68,3%). En algunos casos, estas actividades de for-
nmacion se realizan en colaboracion con alguno de los
asociados al cluster, que puede ser una universidad o
un centro fecnoldgico, y su perfil puede variar desde
los cursos de formacion muy especificos, orientados a
las demandas de las empresas asociadas, hasta fitu-
laciones universitarias con cardcter mds genérico en
materias como la gestion de empresas o de recursos
humanos.

Menos frecuente es la prestacion de otros servicios
distintos a la formacién. La provision de infraestruc-
furas a los asociados que pueden consistir en labo-
ratorios, centros de ensayo, aulas o naves de alqui-
ler se da en un 14,6% de los cluster analizados. Asi-
mismo, las organizaciones que prestan directamen-
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fe servicios de ensayos, test y homologaciones son
un porcentaje pequeno del total (2,8%). La prestacion
de servicios se ve limitada en la practica a aguellas
AEl que tienen como socio fundador un instituto tec-
nolégico o centro de investigacion que ya venia de-
sempenando estas funciones previomente a la cons-
titucion de la agrupacion.

Ademds de realizar actividades con la utilizaciéon de los
medios propios, las AEl tienen entre sus cometidos el
apoyo a las acciones de los asociados, bien sea me-
diante el asesoramiento, la infermediacion con las ad-
ministraciones o, lo que es menos frecuente, la provision
de recursos financieros. El alcance de este apoyo estd
muy relacionado con la dimension vy orientacion de la
AEl, pero destaca que las fres cuartas partes de las or-
ganizaciones prestan apoyo a la parficipacion de 1os
asociados en proyectos o programas de [+D+i.

Esta proporcion estd en consonancia con el objetivo
del programa de AEl, que es el de promover la eje-
cucién de proyectos conjuntos de cardcter innova-
dor que faciliten una masa critica que permita la
competitividad y la proyeccion internacional de los
resultados. Asimismo, algunas de las ofras activida-
des de apoyo estdn vinculadas con la investigacion
realizada por los asociados, por ejemplo, la busque-
da de financiacién para los proyectos (24,4%) o el
apoyo a la participacion en redes (34,1%).

El resto de actuaciones de apoyo estdn vinculadas
con la realidad productiva, comercial y de mercao-
do de las empresas integradas en la AEl y tienen, en
muchos casos, un cardcter operativo que se vincu-
la a los servicios que tradicionalmente prestan las
asociaciones de empresas. Entre éstas, puede des-
tacarse el apoyo a la infernacionalizacion (34,1%),
la gestion de la calidad (22%) o a las actividades
productivas (29,3%).

Finalmente, es frecuente que las AEl tfengan acuerdos
formalizados con instituciones y administraciones con
el objeto de facilitar a los asociados el acceso a me-
dios de investigacion, recursos financieros o promover
su participacion en programas de apoyo a la investi-
gacion de dmbito nacional © europeo. Entre estos
acuerdos, destacan los realizados con ofros agentes
del sistema regional de innovacién con el objeto de
facilitar el acceso a los recursos y al personal de inves-
tigacion de estas instituciones. De nuevo, la elevada
proporcion de AEl en las que aparecen este tipo de
acuerdos (29,3%) puede explicarse porque muchas
de estas instituciones (universidades o centros tecnolé-
gicos) se integran en la agrupaciéon desde el momen-
to de su constitucion, ya sea como promotores princi-
pales o como socios fundadores.

UNA PRIMERA VALORACION DEL IMPACTO DEL
PROGRAMA DE AEl¥

Como ya se indicaba en los apartados infroductorios,
SON NUMErosos los estudios que destacan la validez de

la politica de cluster como elemento de promocion
de la innovacion y el crecimiento aungue, simulténe-
amente, existe un amplio consenso sobre la dificultad
de valorar sus impactos. La atribucion de los resulfados
de estas politicas se ve dificultada por diversos ele-
mentos como el cardcter indirecto de las medidas de
apoyo a los cluster, su orientacion al largo plozo, la
variedad de instrumentos aplicados y la diversidad de
autoridades responsables de las medidas.

En el caso espanal, a las dificulfades mencionadas,
se ahade el aun corto periodo de vigencia del pro-
grama de apoyo a las AEl del que sélo se han reali-
zado tres convocatorias. De este modo, queda muy
limitada la posibilidad de obtener indicadores robus-
tos del impacto final o de los impactos socioecond-
micos a mds largo plazo derivados del régimen de
ayudas a las AEl. Muy posiblemente aparece una
nueva oportunidad de llevar a cabo una evaluacion
mds apropiada en tanto que la reacciéon de las AEI
a la crisis podria ser una forma de valorar la efectivi-
dad de estos instrumentos de cara a un futuro.

Estas dificutfades pueden soslayarse adoptando un
modelo de valoracion que considere los resultados del
programa en distintos niveles que van desde la cons-
fruccién de un consenso inicial entre las empresas e
instituciones que van a formar la agrupacion, hasta la
eventual obtencion de resuttados en términos de servi-
cios prestados o proyectos de innovacion colaborati-
vos. Ademds, también es posible valorar la capacidad
del programa de generar cambios en la conducta de
los agentes parficipantes en las agrupaciones produc-
fivas territoriales.

Con este propdsito, se sigue la distincién ya tradicional
en la literatura sobre evaluacion de politicas publicas
entre resultados infermedios, que responden a los infe-
reses de los agentes con implicacion mds directa en
la formacion de las agrupaciones, e impactos socioe-
condmicos, de cardcter mds amplio e infangible, y
que hacen referencia a las mejoras en el crecimiento
econdémico y la competitividad globall.

En cuanto a los resultados intermedios, el andlisis des-
arrollado en las pdaginas anteriores ha puesto de mani-
fiesto algunas potencialidades del programa de apoyo
a las AEl. En primer lugar, el elevado nimero de solici-
tudes de apoyo muestra la capacidad del programa
de promover una dindmica de identificacion de clus-
fer ya preexistentes o de contribuir a la consolidacion
de redes de empresas que estaban en una situacion
«embrionario». Este efecto es de especial interés a la
luz de la orientacion de la politica europea de innova-
cién y empresa que tiende a candlizar sus recursos a
través de los cluster ternitoriales de empresas.

Ademds, los resultados de las convocatorias, en cuan-
to alnimero v la tipologia de empresas que integran las
AEl, ponen de manifiesto que la creacion de las agru-
paciones puede contribuir a resolver algunos de los
déficit que limitan las posibilidades de las empresas en
aspectos como el establecimiento de redes de coo-
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peracion, la consolidacion de flujos de conocimiento
tecnoldgico y productivo o el desarrollo de proyectos
de [+D+i.

Las limitaciones de dimensién empresarial y ausencia
de una masa critica de recursos y conocimientos son
algunos de los principales obstdculos a los que la con-
solidacion de las AEl puede dar respuesta. La diversi-
dady la amplitud del rango de actividades desarrolla-
das por las organizaciones abundan en el papel des-
empenado por éstas en la prestacion de servicios
colectivos que quedan lejos del alcance de las em-
presas individuales que integran la organizacion. Es
cierfo que se podria evaluar la dimensidon por la que
se estd optando, en fanto que de ello va a depender
la efectividaod competitiva que se fenga en un futuro.

Sin embargo, consideramos que el aspecto mds des-
tfacable de programa analizado es el hecho de que
las AEIl se constituyen, por lo general, sin relacion con
el territorio y, por tanto, renunciando a uno de los prin-
cipios tedricos bdsicos de los cluster y de los distritos
industriales que es su identificaciéon con el feritorio.
Aunque su posible desarrollo vendrd condicionado por
la dindmica de la actividad innovadora, éste estard
siempre sujeto y/o supeditado al teritorio.

La légica de las AEl, que inicialmente pudo estar funda-
mentada sobre el tenitorio y sobre la dindmica de la
innovacion, ha pasado a cenirse en gran parte de los
casos a la légica de la subvencién por la innovacion.
Ello, auin siendo imprescindible en la dindmica actual
de creciente competencia infemacional, no permite
soslayar la dimension competitiva sobre la que se estan
disefiando las actuaciones: potenciacion de cluster
de dimensiones trasnacionales, actividades con un
horizonte competitivo temporal de medio plazo, distri-
tos industriales supeditados al mercado de bienes de
consumo diferenciados por moda, etcétera.

AUn mds, la puesta en marcha de las AEl, en fanto
gue comportan la aceptacion vy la inclusion, o por el
contrario, la restriccion y limitacion, de determinadas
empresas y/o territorios puede implicar la aparicion
de una dindmica de «competencia desleal» en la
que unos teritorios 0 actividades aparecen discrimi-
nados frente a otros.

Finalmente, la consolidacion de estructuras de organi-
zacion gue se formalizan a fravés la adopcion de unos
estatutos por la AEl y la aprobacion de los planes estra-
tégicos puede contribuir a resolver los «fallos de gober-
nanza» (Jessop, 1998) en aquellas aglomeraciones en
los que el proceso auto-organizativo del cluster fallo-
ba en la identificacion de los objetivos colectivos, las
condiciones del entorno o en los procedimientos de
coordinacién de las organizaciones e instituciones par-
ficipantes.

El cardécter histéricamente dependiente de las aglome-
raciones productivas territoriales, puede haber confor-
mado modelos de inferaccion entre los agentes del
cluster en los que prime la jerarquia frente a la inter-

dependencia, la orientacion al corto plazo y la com-
petencia frente a la cooperacion, o el bloqueo en ru-
tinas de actuacion que limiten el acceso a los flujos
de tecnologia y conocimiento del procedente del
exterior de la aglomeracion.

De este modo, el programa de apoyo a las AEI no sdlo
puede contribuir a la creaciéon y consolidacion de agru-
paciones sino también a generar cambios en las acti-
fudes y conductas de las empresas y organizaciones.
En los términos expresados por la OCDE (2006), habria
que valorar fanto la contribucion al apoyo publico ala
movilizacion de recursos (adicionalidad financiera o de
resultados), como su capacidad de interactuar con las
estrategios y conductas de los participantes en el clus-
fer (adicionalidad de comportamiento).

(') Este articulo estd basado en la ponencia presentada
en la VI Reunién de Distritos Industriales/Cluster Territo-
riales, celebrada en la Universidad Miguel Herndndez -
Elche, 4 de marzo de 2011.

NOTAS ¥

[1] Como ejemplo, baste recordar el dictamen del Comité
de las Regiones sobre politica de la PYME en el que se
decide «apoyar las iniciativas de cooperacion entre Ias
instituciones locales y regionales, empresas y sus asocia-
ciones, academias, universidades y centros de investiga-
cién, como instrumentos de politica industrial territorial
mediante el establecimiento de redes de apoyo a las
PYME para superar las barreras a la mayor competitividad,
la mayor formacién vy la explotacion de la innovacion»
(Diario Oficial de la Unién Europea, 2006/C 229/08).

2] En el caso europeo el impulso no solo viene del lado de
la Comision, sino que son los propios gobiemnos de los dis-
tinfos paises quienes estan inferesados en dinamizar poli-
ficas locales/teritoriales que pongan el acento en los
aspectos industriales; es el caso de Francia con los «pdles
de compétitivité», o en litalia e Inglaterra con los distritos
industriales (veasé Solinas, 2009).

[3] A estos limites, Iturrioz et al. (2005) afaden que el incen-
tivo para evaluar las politicas de cluster no es muy eleva-
do puesto que por sus caracteristicas instrumentales supo-
nen un ahorro para las administraciones respecto a las
politicas industriales tradicionales. Los recursos limitados
que, por lo general, consume el apoyo a las redes frenan
el interés de las autoridades en su evaluacion.

4] http://competitivite.gouv.fr

5] Orden 1C/2691/2006, de 2 de agosto, por la que se regu-
lan las bases, el régimen de ayudas y la gestién de medi-
das de apoyo a las agrupaciones empresariales innovo-
doras. Orden ITC/1843/2009, de 3 de julio, por la que se
establecen las bases reguladoras, el régimen de ayudas
y la gestion de medidas para mejorar la competitividad
de los pequenas y medianas empresas mediante el
apoyo a las agrupaciones empresariales innovadoras y se
efectla la convocatoria de subvenciones corespondien-

te a 2009.

[6] Comisién Europea, Marco comunitario sobre ayudas es-
tatales de investigacion y desarrollo e innovacion (2006/c
323/01).

7] Las cuantias destinadas a financiar el régimen de ayudas

a las AEI no turisticas han sido de 3 millones de euros en
el ano 2007, 4,3 millones en el 2008, 6,5 millones en el
2009 y 6 en el 2010. En este Ultimo ejercicio se excluyd la
elaboracién de planes estratégicos como  actividad
incentivable.
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[8] Orden [1C/692/2007 de 20 de marzo de 2007 (BOE 23 de
marzo de 2007).

9] Ministerio de Industria, Turismo y Comercio (2010).

[10]  Ello fiene una gran franscendencia en tanto que la exis-
tencia o no de un érgano impulsor previo a la AEl es tanto
COomo reconocer 0 No que la agrupacion de que se frate
tiene una razén de desarrollo impulsada por motivos de
coherencia intema asenfada sobre las economias pre-
vias, una identidad comun, una prevision de futuro com-
partida y una dindmica de gobemanza adecuada a
unas oportunidades concretas.

[11] A principios de 2010, después de 3 afnos de vigencia de
Programas de AEl impulsadas por el Ministerio de Industria
espanol, se han financiado 142 proyectos que suponen
101 AEl inscritas en el Registro Especial del Ministerio
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