Introduccion

Hoy en dia existe una aceptacion generalizada de que los territorios, al igual que
las empresas, deben desarrollar e implementar estrategias para guiar su desarrollo
econdmico. Este giro estratégico, relativamente reciente en la politica y en la practi-
ca del desarrollo econémico, tiene multiples raices. Por un lado, estd relacionado
con el resurgimiento de argumentos a favor de una politica industrial proactiva
(Bailey et al., 2015; Rodrik, 2004; Warwick, 2013), y especificamente a favor de una
«nueva politica industrial» que incorpore el conocimiento publico, privado e inves-
tigador a la estrategia de forma que se vaya mas alla de las politicas gubernamentales
centradas en la «vieja politica industrial». Por otro lado, la evolucion de la literatura
sobre las politicas de innovacién ha moldeado este cambio, al pasar de politicas li-
neales basadas en fallos de mercado a la adopcidn de politicas sistémicas y transfor-
madoras (Schot y Steinmueller, 2018). Ademas, la evolucién del analisis de las poli-
ticas industriales y de innovacién ha interactuado con el auge de la geografia
economica evolutiva, materializandose en la conviccién cada vez mas firme de que
los lugares y sus instituciones son fundamentales para comprender las posibilidades
de desarrollo econémico, los procesos y las politicas a lo largo del tiempo (Barca et
al., 2012; Boschma y Martin, 2010; Cooke y Morgan, 1998; Kogler et al., 2023).

En el contexto europeo, el aumento de la estrategia basada en el territorio puede
apreciarse sobre todo en las actuales experiencias regionales con las estrategias de
especializacion inteligente (S3), aunque estas, a su vez, tienen sus raices en experi-
mentaciones anteriores con enfoques basados en el territorio, como las «estrategias
regionales de innovacidén» (Landabaso, 1997). La S3 surgi6 de un grupo de expertos
creado en 2005 por la Comision Europea para ofrecer asesoramiento sobre la con-
tribucion del conocimiento al crecimiento sostenible y la prosperidad. Su trabajo
puso de manifiesto la fragmentacion de la I+D dentro de la UE y la tendencia de los
paises y regiones a intentar emular el éxito de otros en lugar de explorar ideas origi-
nales. Sugeria que «el Espacio Europeo de Investigacion solo beneficiara a los paises
y regiones con visiones y estrategias claras para desarrollar areas de especializacién
distintivas, originales y modernas para el futuro» (Foray y Van Ark, 2008, p. 28). Es-
tos argumentos fueron rapidamente adoptados por los responsables de las politicas
europeas y puestos en practica, promoviendo el concepto de S3 y alentando a los
paises y regiones a desarrollar su propia S3. De hecho, hacerlo fue una condicién
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para acceder a la financiacién de la innovacién en el marco del Fondo Europeo de
Desarrollo Regional (FEDER) durante el periodo 2014-2020.

Kevin Morgan (2017, p. 559) ha descrito la S3 como «una nueva era en la historia
de la politica regional europea» y «el programa de innovacion regional mas ambicioso
jamas introducido en la Unién Europea». Como tal, ha sido extremadamente influ-
yente en configurar la puesta en practica de las politicas de desarrollo econémico re-
gional en toda Europa y también, cada vez mas, en otras partes del mundo. Si bien la
influencia ha sido mas notable en América Latina, donde varios paises y muchas re-
giones han adoptado un marco S3 para guiar su politica de innovacion (Barrotea et al.,
2017; Demblans et al., 2020; Esparza Masana e Ipanaque, 2021), también hay ejemplos
de aplicaciones de S3 en Africa, Asia, América del Norte y Oceania (Dossi et al., 2021;
Goedegebuure et al., 2020; Gomez Prieto et al., 2019).

En este contexto de aplicacion generalizada, la S3 también ha recibido una gran
atencion en la literatura académica (Foglia, 2023), incluido un nimero especial de
Ekonomiaz al comienzo de la experiencia de politicas (Navarro, 2013). De esta for-
ma, el hecho de que la comprension conceptual y el conocimiento empirico de la S3
se hayan estado poniendo al dia —o desarrollandose en paralelo- con la experimen-
tacion de politicas en la practica, ha generado y contintia generando considerable
debate, critica y evaluacion en la literatura académica (ver, entre otros, Hassink y
Gong, 2019; Benner, 2020; Foray, 2019, 2022; Marrocu et al., 2023).

Gran parte de la critica se centra en el papel y la implementacién del «proceso
de descubrimiento empresarial» participativo de amplia base, que es el «motor de la
metodologia S3» (Periafez Forte et al., 2016, p. 15). De hecho, esto es especialmente
retador porque requiere el desarrollo de nuevas capacidades entre todos los actores.
También depende en gran medida del contexto y, en términos de politica guberna-
mental, exige un cambio de paradigma de una légica de «planificacién» estatica a
una logica de «proceso» dinamica (Aranguren et al., 2017; Periafiez Forte y Wilson,
2021). Mas concretamente, se ha criticado la aplicacion de la S3 por su enfoque tipi-
camente constrefiido a la ciencia y la innovacién tecnoldgica, la falta de integracion
de consideraciones del lado de la demanda, la persistencia de fallos de gobernanza
multinivel, la ausencia o debilidad de los procesos de seguimiento y evaluacion, y
una direccionalidad limitada hacia los desafios sociales y la sostenibilidad (Arangu-
ren et al., 2023; Benner, 2020; Hassink y Gong, 2019; Uyarra et al., 2020).

Este tipo de criticas a la S3 y otras aproximaciones a la formulacion de estrate-
gias territoriales son particularmente relevantes en el contexto de las transiciones
medioambientales, digitales y sociodemogréficas en las que estan inmersas actual-
mente todas las regiones. De hecho, el panorama politico a nivel europeo esta sien-
do fuertemente moldeado por el imperativo de acelerar la doble transicion verde y
digital, tal y como se refleja en estrategias globales como el Pacto Verde Europeo y la
Nueva Estrategia Industrial, asi como en el enfoque orientado a misiones del Pro-
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grama de I+D+i Horizonte Europa. Estos nuevos paradigmas politicos estan siendo
muy influenciados por la literatura académica, que a su vez se basa en diferentes
puntos de partida conceptuales que incluyen politicas de innovacién transformado-
ras (Schot y Steinmuller, 2018) y politicas orientadas a misiones (Mazzucato, 2018,
2019). Ademas, la literatura sobre geografia econdémica ha enfatizado el papel de las
regiones y sus politicas en estas transiciones (Coenen et al., 2015; Uyarra et al,,
2019; Wanzenbock y Frenken, 2020).

Si bien la consolidacién de estrategias territoriales como la S3 durante la tltima
década representa un paso importante en una direccién mas estratégica para la poli-
tica regional, todavia carecen de un enfoque centrado en los desafios sociales asocia-
dos a estas transiciones. Las S3 se han orientado principalmente hacia la transfor-
macion del tejido productivo (diversificacion) a partir de las capacidades regionales,
y este proceso no es necesariamente consistente con la direccionalidad especifica re-
querida para abordar los grandes desafios sociales. De hecho, los desafios climaticos,
en particular, implican nuevas formas de «competitividad verde» y una transforma-
cién econdmica que plantee la amenaza de ciertas compensaciones que puedan con-
tradecir las caracteristicas especificas de cada S3 basdndose en una légica puramente
econdmica. El reconocimiento de este hecho ha llevado a que surjan propuestas
para una nueva generacion de estrategias regionales (Miedzinsky et al., 2021), como
las denominadas «estrategias de especializacion inteligente para la sostenibilidad»
(S4) (McCann y Soete, 2020) o los «partenariados para innovacién regional» (PRI)
(Pontikakis et al., 2022).

En este contexto, este niumero especial explora algunas de las caracteristicas de
esta nueva generacion emergente de estrategias regionales orientadas a los principa-
les retos de la sociedad y reflexiona sobre algunos de los obstaculos que deben supe-
rarse para su éxito. Relne perspectivas y experiencias de una amplia gama de con-
textos territoriales europeos y no europeos, cada uno de los cuales se centra en
diferentes dimensiones de las estrategias territoriales necesarias para responder a los
retos que plantea un panorama politico en rapida evolucion caracterizado por com-
plejos desafios sociales. Mientras los cuatro primeros articulos se centran en con-
ceptos sustanciales en la construcciéon de una nueva generacion de estrategias terri-
toriales —gobernanza experimental, capacidades politicas, investigacion e
innovacién responsables y evaluacion formativa de politicas—, los ultimos cuatro se
basan en experiencias especificas que buscan fomentar una nueva direccionalidad
en las estrategias territoriales hacia los desafios demograficos y ambientales.

El primer articulo, escrito por Pedro Marques, Carmen Corona, Hannia Gon-
zalez y Monica Garcia, destaca la importancia de una gobernanza experimental y
de instituciones de alta calidad para los nuevos enfoques de politicas de innovacion,
especialmente en regiones econdmicamente «atrapadas». Asi, el articulo explora las
razones que estan detras de la persistencia de una gobernanza de baja calidad en de-
terminados lugares a través de dos casos regionales: Valencia en Espafia y Piamonte
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en Italia. Para ello, los autores se centran en el concepto de gobernanza experimen-
tal, ya que sus tres pilares pueden contribuir al desarrollo de instituciones de mayor
calidad. Sin embargo, las conclusiones del articulo resaltan los desafios que plantea
la aplicacion de este enfoque en regiones rezagadas y como estos no solo dependen
de los gobiernos sino también de los usuarios de las politicas. Cuestiones como la
burocracia, los legados institucionales o el compromiso politico parecen ser funda-
mentales para la gobernanza experimental. Ademas, el articulo no solo contribuye al
debate mostrando las fortalezas y limitaciones de los nuevos enfoques de gobernan-
za, sino que también introduce una visién critica sobre la importancia de ser realista
al aplicar estos enfoques a las regiones y la relevancia del apoyo nacional y de la UE
en este ambito. Finalmente, una contribucién muy interesante del articulo es la pro-
puesta de que las antiguas politicas industriales podrian seguir siendo relevantes
para regiones con instituciones débiles.

Directamente relacionada con la gobernanza esta la importancia de las capaci-
dades politicas para estrategias regionales sofisticadas, que se explora en el articulo
de Ainhoa Arrona, Edurne Magro y James Wilson. Los autores sostienen que las
politicas para el cambio transformador requieren la participacion de actores distin-
tos del Estado y se centran especificamente en los acuerdos institucionales que las
universidades desarrollan para facilitar la investigacion comprometida en las regio-
nes. Proporcionan una conceptualizaciéon novedosa de las organizaciones de fronte-
ra regionales basadas en universidades, combinando la literatura sobre capacidades
politicas y organizaciones fronterizas. Esta conceptualizacién permite una mejor
comprension de la capacidad de organizaciones especificas para actuar como agen-
cia de cambio en la transformacidn institucional y de todo el sistema. Ademas, dis-
cuten el caso de Orkestra-Instituto Vasco de Competitividad en el Pais Vasco y
como se sitia en una posicién Unica para actuar como una organizacion frontera
basada en la universidad, por ejemplo, a través de estrategias para abordar las bre-
chas de talento existentes relacionadas con la transicion verde.

El articulo de Raul Tabares y Ezekiela Arrizabalaga también se centra en el pa-
pel de la investigacion vy, especificamente, en cdmo la Investigaciéon e Innovacion
Responsable (RRI) puede contribuir a la reorientacién de la S3 hacia la sostenibili-
dad. Para ello, los autores reflexionan sobre un estudio de caso particular de la re-
gion espainola de Cantabria, donde se ha desarrollado un laboratorio social para in-
troducir la metodologia de la RRI para una nueva orientacion de la S3. El articulo
sostiene que este enfoque puede contribuir a superar las limitaciones de las anterio-
res estrategias de especializacion inteligente. En particular, el documento destaca la
necesidad de construir procesos de gobernanza colectiva en los que la sociedad esté
mas involucrada que en enfoques anteriores de la S3 para dar direccionalidad a las
estrategias. La filosofia de la RRI contribuye a este objetivo aftadiendo mas reflexivi-
dad, inclusién y diversidad al disefio e implementaciéon de un nuevo enfoque de po-
litica de innovacién regional. El articulo también destaca la relevancia de la experi-

Ekonomiaz N.° 104, 2° semestre, 2023



mentacién en politicas publicas y la contribucién de las ciencias sociales a la
construccion de procesos reflexivos y criticos para la formulacién de politicas. Ade-
mds, coloca elementos locales como la cultura al frente de las politicas de innova-
cion regional. Por tanto, el articulo aporta una mirada novedosa al debate en torno
al giro de la politica regional de innovacion hacia la sostenibilidad.

Alejandra Boni, Diana Velasco, Miriam Acebillo, M. Lluisa Sort, Xavier Gi-
roneés, Jordi Molas y Tatiana Fernandez exploran el papel que puede desempefiar
la evaluacion formativa de politicas en las politicas de innovaciéon transformadora
orientadas a los desafios sociales y de sostenibilidad. El articulo tiene sus raices con-
ceptuales en la literatura sobre las transiciones hacia la sostenibilidad y su marco
politico. Sostiene que los procesos de evaluacion formativa entendidos como accio-
nes colectivas conducen a la identificaciéon de los mecanismos de cambio de una po-
litica de innovacion transformadora. Estos procesos son cocreados por un equipo de
grupo de interés de las politicas y facilitados por investigadores y, por lo tanto, re-
quieren mucho tiempo y recursos, asi como ciertas capacidades que se destacan en
el documento. Al mismo tiempo, los procesos de evaluacién formativa constituyen
un proceso de aprendizaje que contribuyen no solo a la evaluacién de politicas sino
también al redisefio e implementacién de las politicas. El articulo ilustra este enfo-
que a través de un caso desarrollado en Catalufia, bajo el paraguas de la estrategia
regional de especializacién inteligente. Concretamente, se centra en la Agenda
Compartida en el sector de la salud, en la comarca del Bages; y constituye un buen
ejemplo de como se pueden aplicar politicas de innovacidn transformadoras a nivel
subregional y del importante papel de los nuevos enfoques de evaluacion para abor-
dar los desafios sociales.

El siguiente grupo de articulos reflexiona sobre lo que diferentes experiencias
pueden ensefiarnos sobre la busqueda de una nueva direccionalidad en los procesos
de estrategia territorial de nueva generacion. El primero de estos cuatro articulos, de
Inigo Calvo-Sotomayor, Ekhi Atutxa y Teresa Laespada, plantea como un territo-
rio podria responder estratégicamente al desafio social del cambio demografico. El
envejecimiento de la poblacion presenta un conjunto complejo de desafios relacio-
nados con la demografia de la fuerza laboral y de las propias empresas. Estos desa-
tios tienen profundas implicaciones econdémicas y sociales que actualmente tienen
fuerte impacto en muchos territorios, especialmente en Europa, y seran cada vez
mas centrales en la formulacion de estrategias territoriales. El proceso de transferen-
cia de la propiedad empresarial en este contexto es una cuestion especialmente sen-
sible, dadas sus implicaciones para la continuidad de la actividad de las pymes y la
voluntad estratégica de mantener estructuras de propiedad empresarial arraigadas
en los territorios. El articulo analiza el desarrollo e implementacidon de una politica
concreta que busca evitar el cierre de empresas sostenibles facilitando la transferen-
cia de propiedad en la provincia de Bizkaia (Pais Vasco). Ademas de las implicacio-
nes concretas para el disefio de tales politicas, los resultados sugieren que hubo una
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demanda latente para apoyar la transicion de las pymes en Bizkaia y que esto se re-
fleja en los resultados iniciales positivos de la politica.

El siguiente articulo, de Belén Barroeta y Jonatan Paton, adopta un enfoque
mas amplio, centrandose de manera mas general en la cuestion de incorporar la sos-
tenibilidad dentro de las estrategias territoriales. Lo hace a través de un debate para-
lelo sobre la evolucion de la S3 a la S4, agregando una dimension de sostenibilidad y
las lecciones relevantes aprendidas del traslado de las experiencias europeas con la
S3 a los contextos latinoamericanos. El documento destaca el fuerte impacto que el
enfoque S3 ha tenido en América Latina hasta la fecha, pero también la necesidad de
ir mas alla en territorios latinoamericanos que se caracterizan por grandes desafios
ambientales (y otros desafios sociales). Esto ofrece oportunidades para la experi-
mentacién continua y el mutuo aprendizaje en todos los continentes a medida que
la S3 evoluciona hacia nuevas estrategias sostenibles. Sin embargo, el articulo tam-
bién destaca la existencia de barreras importantes para esta evolucidn en los territo-
rios latinoamericanos en forma de desarrollo desigual del capital social, sistemas de
gobernanza subdesarrollados y grados persistentes de informalidad en la economia.
De hecho, el articulo destaca la heterogeneidad que existe en los contextos territo-
riales, lo que genera una serie de riesgos y oportunidades que probablemente condi-
cionen el camino de la S3 a la S4. Una implicaciéon importante es que, si bien la
transferencia de metodologias S3 de Europa a América Latina ha sido bastante posi-
tiva, el éxito futuro dependera de la capacidad de ir mas alld de una «transferencia
estandar» de conceptos y procesos hacia un aprendizaje mutuo mas sofisticado y
personalizado.

El articulo de Calvin Jones contintia con el tema de la sostenibilidad profundi-
zando en los desafios practicos de reorientar una estrategia territorial hacia la soste-
nibilidad ambiental. La atencién se centra en Gales, una region pionera en la obliga-
ciéon legal de los organismos publicos hacia la sostenibilidad a través de su
innovadora Ley de Bienestar de las Generaciones Futuras. El documento sitta el de-
sarrollo y los impactos de esta ley en el contexto de un andlisis de la historia y el es-
tado actual de la innovacidn y la estrategia de innovacioén en Gales. Posteriormente
analiza la estrategia de innovacion actual del gobierno de Gales, publicada en 2023,
en la evaluacién de su potencial para proporcionar un cambio radical en la escala, el
impacto y la direccion de la innovacién galesa a la hora de abordar los enormes de-
saffos climaticos y ecoldgicos a los que nos enfrentamos. La evaluacién no es opti-
mista y sefiala la existencia de significativas barreras estructurales al cambio estraté-
gico radical, necesario para hacer que nuestros sistemas econémicos sean
ambientalmente sostenibles. En el caso de Gales, y quizas de otras regiones periféri-
cas, estas barreras incluyen brechas en la autonomia regional, en la capacidad den-
tro del sector privado, en las finanzas publicas y en el control sobre palancas econé-
micas y regulatorias clave. Una implicacién para la nueva generacion de estrategias
territoriales es que nuestro enfoque de la innovacién —y del desarrollo econémico
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en general- puede necesitar modificarse conceptual y estructuralmente para lograr
la transformacion mas amplia necesaria para ser sostenibles desde el punto de vista
medioambiental.

Bruce Wilson también aborda la dimension de sostenibilidad ambiental de las
estrategias territoriales. Analiza una serie de casos de Australia, donde un experi-
mento en curso para adoptar y adaptar la S3 se ha visto impulsado (en parte) por los
desafios de sostenibilidad y esta interactuando con estos. Ademds de extender el en-
foque S3 a un contexto de politica regional muy diferente en Australia, el articulo
explora la aplicacion de la S3 en un sentido mucho maés localizado de lo que ha sido
en Europa o en otros lugares. El andlisis de los casos resalta las posibilidades de que
las nuevas generaciones de estrategias territoriales puedan iniciarse en territorios y
comunidades para la innovacion socioecoldgica y para mirar més alla de la econo-
mia comercial y centrarse de nuevo en la economia cotidiana (o economia de lo
fundamental). Ademds, el contexto de las intervenciones de sostenibilidad propor-
cionadas por los casos (relacionados con las emisiones de energia y la tala de bos-
ques nativos) proporciona una nueva perspectiva sobre la aplicacion de la S3 a nivel
local, que ofrece potencial para el aprendizaje entre las regiones europeas que lu-
chan por implementar el Pacto Verde Europeo.

En el apartado Otras Colaboraciones, Pablo Arrillaga, Enekoitz Etxezarreta y
Aitor Bengoetxea muestran una vision de cdmo y hasta qué punto se ha introdu-
cido la Economia Social y Solidaria en las estrategias regionales de desarrollo de
Euskadi. A pesar de que, en general, no se ha producido una integracién estable
de la Economia Social y Solidaria en las estrategias de desarrollo comarcales de la
CAPV, cada vez mas las estrategias regionales y politicas publicas locales tienen
como objetivo su promocién. Los nuevos desafios eco-sociales a los que nos en-
frentamos requieren estrategias innovadoras donde el potencial de la Economia
Social y Solidaria y sus beneficios, en cuanto al arraigo empresarial, la distribucién
de la riqueza o la calidad y resiliencia del trabajo, entre otros, puedan contribuir
de manera sustancial.
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