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RESUMEN

Este artículo analiza las transformaciones en curso en el ámbito de la intervención pública en las economías
locales. El cambio en el paradigma de intervención fordista/keynesiano relega la verticalidad y la prevalencia de lo
público adoptando un nuevo modelo donde la administración pública es uno de los numerosos agentes que con-
forman la gobernanza. 

Incorporamos la óptica de la innovación social en el estudio de las claves para el despliegue de una gobernanza
socialmente inclusiva. Abordaremos como eje central de los procesos de innovación social el desarrollo del capital
social o institucional y la propia innovación de las formas de gobernanza. Para ello utilizaremos el caso de estudio
relativo a las políticas científicas y tecnológicas en general, y las relativas a la C.A. del País Vasco en particular, como
uno de los principales ejes de intervención económica local en la actualidad.  

PALABRAS CLAVE: Innovación social, políticas públicas, gobernanza, cohesión social, desarro-
llo local. 

CLAVES ECONLIT: H100, H390, H590, H890.  
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Gouvernance et innovation sociale. Le cas des
politiques publiques en matière de sciences et
technologie au Pays Basque   

RÉSUMÉ: Cet article analyse les transformations actuelles dans le domaine de l’intervention publique au
niveau local. Le changement dans le paradigme d’intervention fordiste/keynésien a mis à l’écart la verticalité et la
dominance publique et a adopté un nouveau modèle de gouvernance où l’administration publique est l’un des
nombreux agents.

Nous envisageons le point de vue de l’innovation sociale dans l’étude des clés de développement d’une gou-
vernance sociale et inclusive. Ainsi, nous proposons comme axe central des processus d’innovation sociale le
développement du capital social ou institutionnel et l’innovation de la gouvernance elle-même. C’est pour cela
que nous considérons l’étude des politiques scientifiques et technologiques en général, et celles du Pays Basque
en particulier, comme l’un des principaux axes d’intervention économique locale actuels.    

MOTS CLÉ: Innovation sociale, politiques publiques, gouvernance, cohésion sociale, développement local.

Governance and social innovation. Public
policies in Science and Technology in the
Basque Country   

ABSTRACT: This paper analyses current developments in public intervention in local economies. The chan-
ging Fordist/Keynesian paradigm takes aside the dominance and hierarchy of public action and gives way to a
new governance model where the public administration is one more agent among several.

We take into account the social innovation view in the analysis of the keys for the deployment of socially inclu-
sive governance policies. We focus on the development of social or institutional capital and the innovation of the
governance itself as the main axis for the social innovation processes. Consequently, we will consider the case
study of general scientific and technological policies and particularly those developed in the Basque Country as
one of the most important areas of local economic intervention nowadays.

KEY WORDS: Social innovation, public policies, governance, social cohesion, local development.
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La economía del conocimiento y la innovación que ha sido apropiada por las corrientes liberales
tiene una visión limitada de la dinámica innovadora y de las políticas científicas y tecnológicas. Entre
otros aspectos, este modelo no toma en consideración el carácter diverso de la economía, ni la impor-
tancia que tienen los ámbitos no económicos en el desarrollo (social, ambiental, cultural, de poder,
etc.). Aunque incorpora algunas de las claves institucionales y los aspectos relacionales, la economía
del conocimiento más convencional prioriza una economía basada solo en el mercado y una visión
tecnocentrista del desarrollo. En este sentido coincidimos con Hodgson (1999) cuando considera impre-
scindibles los análisis y aportaciones que vayan más allá de las economías que aprenden.

Siguiendo esta línea teórica se construye la ontología social de desarrollo comunitario (Moulaert
& Nussbaumer, 2005) para avanzar hacia las regiones socialmente innovadoras. Estos autores con-
sideran a la comunidad como alternativa a la visión individualista que genera el mercado en el terreno
de la organización social1. El concepto central en el proceso de construcción del paradigma de desar-
rollo comunitario es el de innovación social, concepto alternativo al de innovación tecnológica2.
Comparten con las corrientes más oficiales un concepto de innovación tecnológica asociado con el de
innovación social; pero critican que aquellos autores sitúan a la innovación social en una posición
instrumental y de dependencia respecto del primero.

Desde una perspectiva de desarrollo comunitario la innovación social tiene una doble acepción.
En primer lugar, está vinculada a la satisfacción de las necesidades humanas básicas (Moulaert &
Ailenei, 2005). Esta acepción es cercana al concepto de desarrollo humano propuesto por el PNUD.
Ambos reconocen que la estrategia de crecimiento de la economía de mercado no ha sido capaz de
satisfacer una buena parte de las necesidades humanas, sobre todo si tenemos en cuenta que las dis-
paridades de renta y riqueza en el mundo siguen siendo muy elevadas. 

De todas formas, la innovación social tiene al menos otra acepción: la que pone el énfasis en la
innovación de las relaciones sociales entre individuos y grupos sociales de la comunidad y en las
formas de gobernanza asociadas a las mismas (Moulaert et al.; 2005). 

1.- El marco de la innovación social

1.- Para profundizar en el concepto de comunidad se puede acudir a Friedmann (1992).
2.- Ver el número monográfico de Urban Studies (2005).



Para entender el significado de la innovación social tomaremos como referencia el análisis que
realiza el autor institucionalista O´Hara (1997) en relación con la riqueza colectiva o la reproducción
del capital. Este distingue cuatro formas diferentes de capital: el capital humano, el capital ecológico,
el capital social o institucional y el capital empresarial3. Si bien esta diferenciación no es del todo ade-
cuada debido a que la frontera entre los mismos no es tan nítida, permite contribuir al estudio de un
concepto de innovación que supera los límites de la lógica del capital privado. Es más, el capital nece-
sario para el desarrollo tiene un marcado carácter multidimensional. Las fuertes interacciones entre
los distintos tipos de capital son el reflejo de que los límites entre ellos son inciertos, en especial en el
caso del capital social. De esta manera, en la lógica del desarrollo comunitario entran a formar parte
los diferentes tipos de capital así como sus agentes, configurando unas relaciones de poder especí-
ficas en su red social y en la gobernanza local.

Pero, en el paradigma de la innovación social el tipo de capital prevalente es el capital social o
institucional, factor fundamental para la reproducción del capital en general (Moulaert & Nussbaumer,
2005). En definitiva, la innovación social e institucional se encuentran en el núcleo central de los pro-
cesos y de las políticas de innovación. Siguiendo esta lógica, la orientación determinante de la inno-
vación está dirigida hacia el ámbito social o institucional. Por lo tanto, innovación social significa la
innovación de las relaciones sociales de gobernanza y la satisfacción de las necesidades básicas que
aquellas dejan al descubierto. Es decir, la innovación del capital social o institucional desencadena en
primer lugar las siguientes pautas innovadoras: innovaciones en los procesos de manifestación de
necesidades, en las formas de cooperación, en la comunicación y en una gobernanza adecuada facil-
itadora de estos procesos. 

Llegados a este punto es necesario recalcar que el modelo de gobernanza –entendido como orga-
nización de la acción colectiva por medio de la institucionalización formal e informal- viene a ser uno
de los elementos nucleares de los procesos de innovación social en la medida en que facilita los
procesos de inclusión a partir de la creación de redes de cooperación entre agentes de la comunidad
y posibilita una mayor agilidad en los procesos de revelación de las necesidades básicas puesto que
estos procesos están incardinados a la innovación institucional. Por lo tanto, ya que la innovación es
en primer lugar social e institucional el proceso de construcción de una gobernanza adecuada es un
aspecto central de la misma. Esta primacía de la gobernanza descansa también en su dimensión ter-
ritorial. Esto es así porque, tal y como se desarrolla más adelante, la generación de redes de coop-
eración entre agentes participantes en los procesos de innovación requiere de vínculos de proximidad
para una mayor fluidez y confianza entre ellos (Morgan, 2005). Por lo tanto, para avanzar hacia las
regiones socialmente innovadoras la construcción de una gobernanza local de calidad e inclusiva
aparece como un reto fundamental.
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En los últimos años estamos inmersos en un proceso de reconfiguración de las políticas y de los
modelos de intervención pública. Desde la crisis de los modelos de intervención keynesianos y el
impulso de las políticas neoliberales, los ejes de intervención pública en economía han experimentado
un profundo cambio. Este nuevo modo de intervención se expresa no sólo en los nuevos contenidos
y líneas de acción de las mismas (privatización, subcontratación, desregulación, competitividad, etc.),
sino también en la propia formulación institucional de intervención. Inmediatamente después de la cri-
sis del modelo de intervención de tipo keynesiano se produjo un tránsito hacia un modelo de estado
Schumpeteriano de workfare con dos líneas de intervención prioritarias, la promoción de la innovación
y la competitividad estructural por el lado de la oferta y la reducción y reestructuración mercantil del
bienestar. Pero más recientemente se ha generado una reorientación del modo de intervención público
que afecta, sobre todo, a una cierta activación de las políticas públicas y una nueva redefinición en
el protagonismo de los agentes públicos y privados, de manera que la sociedad civil muestra un mayor
papel en la autogestión y autoprovisión de lo que tradicionalmente era realizado por el estado (Jessop,
2001). En efecto, durante las dos últimas décadas ha emergido un abanico de acuerdos institucionales
innovadores en diferentes escalas espaciales, desafiando a las formas tradicionales de acción política
estatales y generando nuevos modos de gobernanza más allá del estado (Swyngedouw, 2005). En
este sentido, se está produciendo una transición desde una formas de intervención universales y dirigi-
das verticalmente por el poder público estatal hacia otras más flexibles, multidimensionales, activadas
desde abajo y donde la administración pública es uno más entre múltiples agentes4. 

Desde nuestra óptica nos interesan, en particular, las nuevas formas de intervención institucional
vinculadas a la economía e innovación regional y local. Es en este ámbito donde las redes de empre-
sas y agentes  innovadores acarrean un conocimiento adherido al territorio en las economías que
aprenden. La transferencia de conocimientos tácitos y el potencial innovador dentro y fuera de estas
redes depende de la confianza entre los agentes. La confianza no es accesible para todos, por lo cual
este proceso de intercambio tiende a realizarse dentro del ámbito local (Amin y Thrift, 1995). Así, en
estas redes se concitan al máximo las ventajas derivadas de la proximidad territorial en los aspectos
relacionales, optimizando de esta manera las ventajas relacionales de la economía local y las poten-
cialidades del capital social de la región. Más allá aún, en situaciones de fuertes niveles de enraiza-
miento local se pueden generar localmente redes micro o mesoregulatorias que dotan de un contenido
espacial a las interacciones entre agentes sociales. En este contexto pueden llegar a desarrollarse en
los entornos regionales y locales interdependencias entre los poderes públicos, los agentes privados
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la gobernanza local



e instituciones intermedias de desarrollo e innovación dando lugar a modos avanzados de gobernanza
regional y local (Zurbano, 2005a). En esta línea, esta gobernanza de tipo asociativo representa un
grado de autoregulación local que implica a diversos agentes como los gobiernos regionales y locales,
organizaciones privadas de gobernación (asociaciones empresariales), agentes sociales, organiza-
ciones de transferencia tecnológica, centros de enseñanza, etc., que interactúan con sus propios intere-
ses en torno a un proyecto de desarrollo innovador. La gobernanza como procedimiento institucional
renovado se ha visto acompañada en muchos casos por procesos de descentralización administra-
tiva en el seno de las comunidades nacionales. La tendencia reciente por parte de los gobiernos supe-
riores a descentralizar algunas funciones a las comunidades regionales y locales no hace sino reforzar
las potencialidades de la gobernanza asociativa (Keating, 2005).

Pero, la gobernanza no sólo afecta al haz de organizaciones que concurren en ella sino también
a la densidad y al desarrollo institucional local, es decir, al grado de desarrollo de la infraestructura de
organismos intermedios de apoyo a la innovación regional y local y a la eficacia de este conjunto de
instituciones en su capacidad para resolver los conflictos de intereses entre los diferentes actores
regionales. Una de las lagunas más destacadas de la gobernanza es que no existe un criterio para
explicar las relaciones de poder en su seno. A ello contribuye el hecho de que sea difusa en cuanto
a liderazgo, ya que, en general, ni siquiera los poderes públicos ejercen una hegemonía en la red aso-
ciativa, sino que, en general, se limitan a jugar un papel de guía, árbitro o facilitador de relaciones
entre actores locales lo cual, a veces, dificulta la articulación de consensos básicos5. En este sentido,
el elemento clave, más allá de la delimitación entre los actores públicos y privados, se plasma en el
establecimiento de un marco para detectar la interacción entre ambos. Uno de los desafíos funda-
mentales para las políticas públicas es generar las condiciones para que las empresas, asociacio-
nes y agencias públicas se impliquen en un proceso colectivo de aprendizaje interactivo que es esencial
en la actual economía del conocimiento (Morgan, 1999). Pero, aquí nos interesa un concepto más
integral de gobernanza que permita avanzar hacia el concepto de región socialmente innovadora más
allá de las economías que aprenden. En este sentido entendemos la gobernanza local como la habi-
lidad de las relaciones institucionales para operar como un actor colectivo en un medio social o comu-
nidad local.
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Este nuevo paradigma también tiene lugar en el ámbito de la provisión de los bienes y servicios
públicos, implicando a los distintos agentes que participan en el mismo. La crisis del estado de bien-
estar ha traído la mercantilización de los servicios y prestaciones sociales y la reorientación de la inter-
vención pública hacia la esfera de la producción y fuera de la reproducción (Kennett, 1994). De esta
manera, la dotación, provisión y regulación de servicios públicos –en particular de servicios sociales–
viene sufriendo un deterioro progresivo en la mayoría de los países siendo reemplazada ésta, de man-
era creciente, por la subcontratación y privatización de los mismos. A este proceso le acompaña una
progresiva desregulación en el ámbito de los servicios privados tanto en la escala local como en la
nacional e internacional (Aharoni & Nachum, 2000). El resultado de estos procesos de liberalización
se concreta en una menor presencia pública en la prestación y regulación de servicios de todo tipo
y, como consecuencia, un creciente mercantilización y privatización de los servicios públicos o semi-
públicos. Esta nueva orientación de las políticas públicas en materia de servicios perjudica a los pro-
cesos de exclusión o marginación social (Moulaert F. et all., 2005). En consecuencia, la reducción y
deterioro de los servicios sociales públicos puede llegar a afectar seriamente a la cohesión social de
la comunidad y, en consecuencia, a su potencial de innovación social.

Paralelamente a la liberalización de las políticas públicas de servicios emerge de manera más
nítida un marco institucional que cristaliza las nuevas formas de intervención relacionadas con la gob-
ernanza en materia de ciencia y tecnología; es decir, de servicios intensivos en conocimiento. Así, han
sido numerosas las iniciativas activadas desde los gobiernos locales para el apoyo y la difusión local
de éstos. Este tipo de iniciativas se integran dentro de un abanico de programas públicos regionales
y locales que Storper (1997)6 denomina nuevas políticas heterodoxas como contrapunto a la ortodoxia
liberal que imperó tras la crisis del modelo de intervención keynesiano. Entre estas han tenido un lugar
preferente en los años recientes las iniciativas públicas para la promoción y difusión de los servicios
científicos y tecnológicos que en la Unión Europea han seguido las directrices establecidas en la
Agenda de Lisboa. Esta estrategia surgió en el año 2000 tras el acuerdo entre los líderes europeos
que proclamaron su ambición colectiva de transformar a la UE en la economía del conocimiento más
competitiva y dinámica del mundo para el año 2010.
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Este abanico de iniciativas en materia de servicios intensivos en conocimiento se viene imple-
mentando sobre todo en el marco particular de la gobernanza local. De acuerdo con Gertler (2002) la
gobernanza asociativa local activa las dinámicas de difusión de conocimientos a través de los pro-
cesos de aprendizaje social. Es decir, las nuevas medidas en materia de política de servicios inten-
sivos en conocimiento se ven favorecidas en aquellas comunidades donde se articula una red densa
de agentes sociales y económicos que promueven una gobernanza asociativa local de calidad. Esto
se debe a que el conocimiento, y en particular el tácito, fluye de modo adecuado básicamente a par-
tir de la proximidad, tal y como lo hemos expresado antes, y en particular bajo el amparo de una den-
sidad institucional apropiada. Además, hay que añadir que las relaciones entre proveedores y usuarios
de servicios intensivos en conocimiento tienen una dimensión relacional destacada, lo que agiliza de
manera particular la difusión de conocimiento en un contexto de gobernanza local de calidad. Hay que
destacar aquí el papel determinante de las empresas con un fuerte enraizamiento local como agentes
transmisores de conocimiento adherido al territorio, desde el momento en que desarrollan una retícula
relacional con los actores locales y enriquecen la densidad institucional y la gobernanza local.

En definitiva, el desarrollo de nuevas formas de intervención institucional y en particular los sis-
temas de gobernanza local con una fuerte dotación de capital social contribuyen de manera efectiva
al desarrollo de servicios del conocimiento como la ciencia y la tecnología. La difusión de éstos sed-
imenta de manera más eficiente en los entornos de gobernanza local de calidad. El creciente poten-
cial de desarrollo de los servicios de ciencia y tecnología en este nuevo contexto institucional viene
a suponer un contrapunto en la tendencia a la reducción de la provisión de servicios públicos que tras
la crisis del estado del bienestar se derivaron de la aplicación de las políticas neoliberales. Sin embargo,
este contrapunto no se produce en lo que respecta a los servicios sociales. 

En este nuevo marco de gobernanza local, el desarrollo de servicios sociales y personales no tiene
el carácter prioritario que se le otorga a los servicios intensivos en conocimiento. Aquí el deterioro que
se produce en la provisión pública tanto en calidad como en cantidad como consecuencia del proceso
de liberalización (Castel, 1996), no se ve compensado por una gobernanza asociativa promotora de
una dotación y difusión adecuada de los servicios sociales con carácter universal e inclusivo7. Es cierto
que el primer impacto de la crisis fordista dio lugar al nacimiento y desarrollo de iniciativas propias
de la economía social en muchos países occidentales. Este es el caso de la activación de empresas
cooperativas o de economía social y, sobre todo, del desarrollo del tercer sector (Moulaert & Ailenei,
2005). La expansión del tercer sector al margen del mercado, ha venido a paliar, en parte, las con-
secuencias más perniciosas de la precariedad y marginación social en una época de crisis del estado
de bienestar. El tercer sector está impulsado por voluntariado y ONGs en una red asociativa cooper-
ativa en el que, a menudo, no tienen presencia ni la administración pública ni las empresas. Esta debil-
idad en la participación de algunos agentes locales y el carácter subsidiario del tercer sector en relación
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a la economía formal impide la activación del capital social propio para una gobernanza asociativa
capaz de impulsar localmente servicios dirigidos a la integración y cohesión social. Sin ésta, la capaci-
dad institucional para la innovación de las relaciones sociales de gobernanza –núcleo de los procesos
de innovación social- se ve seriamente perjudicada. Y a partir de aquí se activa el círculo vicioso, de
manera que el déficit de innovación en la gobernanza asociativa genera un deterioro encadenado en
el resto de los ámbitos de innovación que incluye a la ciencia y tecnología. Así, los intentos de avan-
zar desde las comunidades o regiones que aprenden hacia las regiones socialmente innovadoras se
enfrentan a esta limitación estructural desencadenada por el declive de las políticas sociales y el
estrechamiento en la provisión de servicios públicos sociales.

En definitiva, hemos constatado que el marco de la gobernanza asociativa local ayuda y facilita,
en general, el desarrollo de los servicios del conocimiento, aunque en el caso de los servicios sociales
el impacto es más limitado. Pero, también se puede observar un proceso inverso en el sentido de una
mayor densidad institucional y una mayor acumulación y regeneración del capital social en los entornos
locales como consecuencia del desarrollo y expansión local de los servicios intensivos en conocimiento
(Zurbano, 2005b). La secuencia de retroalimentación entre el desarrollo de estos servicios y la con-
strucción de una gobernanza local inclusiva y de calidad se ve estrangulada en aquellas comunidades
donde la debilidad en la provisión de servicios sociales agudiza las dinámicas de exclusión y desin-
tegración social.  

En suma, uno de los elementos clave para la innovación de las relaciones sociales de gobernanza
es la existencia de un avanzado grado de integración social en la comunidad. Esto requiere que el
nivel de desigualdades económicas en el seno de la comunidad no sea extremo y que las disparidades
de renta sean compensadas de manera efectiva por instrumentos de solidaridad interna como son las
políticas de rentas o la dotación de servicios sociales públicos por medio de políticas sociales acti-
vas y de calado. 

Por otra parte, aunque los procesos de innovación de la gobernanza son hasta cierto punto incier-
tos, su capacidad para autosustentarse y difundise depende tanto de la amplia estructura de oportu-
nidades en la que se sitúan como de la habilidad para movilizar recursos institucionales (González &
Healey, 2005). Esto significa, para empezar, la asunción de un papel proactivo por parte de la admin-
istración pública en la gestión de la gobernanza local, facilitando su carácter inclusivo y participativo y
manteniendo como guía de ruta un grado de reflexividad que le obliga al aprendizaje y a la adaptación
a una realidad socioeconómica cambiante (learn how to learn) (Wolfe, 2002). La exigencia de la mov-
ilización de los actores sociales del territorio y la activación de procesos participativos de los actores
civiles viene a configurarse aquí como necesidad imperiosa. Con ello, el desarrollo de servicios de
apoyo a los procesos de participación social y a la adecuada calidad de la gobernanza que se sola-
pan con la provisión de servicios de conocimiento y servicios sociales, multiplican la potencialidad del
despliegue de estas actividades en los procesos de innovación de la gobernanza local. Por su parte,
el desarrollo de las nuevas tecnologías de la información y comunicación genera una base sólida para
la innovación de los procedimientos de interrelación en el seno de las redes asociativas de gobernanza
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y para optimizar la movilización de recursos institucionales. Las iniciativas extendidas de e-gobierno
proyectan nuevos retos a las potencialidades de la gobernanza local en sí misma y en su vinculación
con otras escalas. En este sentido, Moulaert y Nussbaumer (2005) afirman que las iniciativas de gob-
ernanza socialmente innovadoras que emergen desde la sociedad civil necesitan desarrollar alianzas
y redes multiescalares a través de las cuales se puedan unir las fuerzas exógenas con iniciativas
locales no tradicionales en aras a un cambio en la enraizada cultura de gobernanza local. 

En este apartado estudiamos la arquitectura de la gobernanza de los servicios científicos y tec-
nológicos en la C. A. del País Vasco, partiendo de la hipótesis de que éstos constituyen la columna
vertebral del sistema vasco de innovación y son el principal objeto de los ejes de intervención pública
en la economía vasca. Un diagnóstico de lo que O´Hara (1997) denomina como innovación del cap-
ital empresarial  nos lleva al estudio del marco de la gobernanza que afecta tanto a los ejes de inter-
vención pública en materia científica y tecnológica como a la consideración de los agentes que toman
parte en la gobernanza de los mismos. Para finalizar, tomamos en consideración la  realidad de la
integración y cohesión social en el País Vasco como clave de los procesos de innovación social y
como requisito para acometer los procesos de innovación en la gobernanza local.

Es preciso, partir de la constatación de que el diagnóstico del desarrollo local de la ciencia y tec-
nología refleja una realidad alejada tanto de los propósitos de la estrategia que lo orienta –agenda de
Lisboa- como de los indicadores relativos al entorno europeo. Además, los elementos centrales del
sistema vasco de innovación son, la debilidad del sector público, la fuerte presencia  de los centros
tecnológicos y su fuerte orientación industrial8. Observamos que esta realidad de desarrollo tecnológico
y, en particular, científico limitados no es ajeno al sistema de gobernanza y ni a la dinámica de inno-
vación social. En los siguientes epígrafes realizamos una aproximación inicial a los aspectos que tanto
en el campo de la gobernanza en materia de los servicios intensivos en conocimiento como en el de
la cohesión e integración social pueden ser identificados como restrictivos para el desarrollo de los
servicios intensivos en conocimiento en la C. A. del País Vasco.
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4.- La gobernanza en ciencia y tecnología en la
C. A. del País Vasco



4.1. El marco de la gobernanza de los servicios científicos y tecnológicos

El análisis del marco de la gobernanza en el ámbito de ciencia y tecnología se aborda aquí a través
de dos ejes: las políticas y la red de agentes que configuran el sistema vasco de innovación. Estos no
agotan los contenidos del mismo, pero constituyen la columna vertebral de la gobernanza en este
ámbito.

4.1.1. Las políticas científicas y tecnológicas

Uno de los ejes vertebradores de la arquitectura de la gobernanza en ciencia y tecnología es el
modelo de intervención pública implementado a partir de las políticas de innovación en el marco del
sistema vasco de innovación. Estas políticas han conocido grandes transformaciones tanto en su
filosofía como en contenidos y criterios de aplicación a lo largo de las últimas décadas en la mayoría
de los países occidentales. En el País Vasco la evolución de la orientación de las políticas públicas en
materia de ciencia y tecnología ha experimentado unos cambios de gran calado a lo largo de tres eta-
pas, siguiendo la estrategia diseñada por la Unión Europea. 

Las formas de intervención del modelo clásico, lineal, de cambio tecnológico han decaído y han
derivado hacia instrumentos basados en un modelo más interactivo. El fundamento de esta transfor-
mación descansa, en primer lugar, en la constatación de que la transferencia tecnológica entre cen-
tros especializados y empresas planteada en el modelo lineal no es automática, de manera que requiere
a menudo la intervención de otros organismos y agentes que cooperan en el proceso. Además, el pro-
pio concepto de innovación se ha ampliado más allá de las actividades estrictas de I+D (Mulet, 2004).
En todo caso, el gran salto se produjo a partir de los años noventa, cuando emergió con consider-
able fuerza la perspectiva sistémica de la innovación. Esta perspectiva integra tanto los factores sociales
como los institucionales en los procesos de innovación. Además, la innovación presenta aquí un carác-
ter múltiple e implica a numerosos actores y factores con relaciones regulares y bidireccionales
(Lundvall, 1992). Este concepto adquiere una especial relevancia en los espacios regionales, lo que
ha dado lugar a la noción de los sistemas regionales de innovación (Gómez & Olazarán, 2001). 

En la primera época, la política tecnológica del gobierno vasco se focalizó en la financiación de
la I+D empresarial junto con la consolidación de la oferta tecnológica horizontal de los Centros
Tecnológicos multisectoriales, en ausencia de un plan estratégico. En la segunda etapa se
establecieron hasta tres planes distintos9. A través de los mismos se pretendió la co-integración de la
ciencia y la tecnología y la creación de una demanda científico-tecnológica. Lo primero se llevó a cabo
a partir del fomento de las actividades científicas y de investigación, dirigiéndose ésta en particular a
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la Universidad. La actuación dirigida a la demanda se centró en la promoción de la cooperación empre-
sarial (asociaciones y clusters de empresas) y la demanda de innovación de todos los agentes. Para
ello se creó la Red Vasca de Ciencia, Tecnología e Innovación (Saretek). Además el tercer plan (PCT)
se llevó a cabo en el marco de las Regional Innovation Strategies (RIS) auspiciada por la Unión
Europea. Por lo tanto,  ya entonces se anunciaba la importancia que la visión sistémica de la inno-
vación iba a adquirir en la tercera etapa y la emergencia del Sistema Vasco de Innovación con las car-
acterísticas actuales.

En la tercera etapa, se ha implementado el Plan de Ciencia, Tecnología e Innovación (PCTI)
durante el periodo 2001-2004 y ha entrado en vigor el Plan de Ciencia, Tecnología e Innovación para
el periodo 2007-2010 que amplia el abanico de intervención del anterior, aunque fundamentado en
los mismos principios. Además, el Plan de Competitividad Empresarial e Innovación Social 2006-2009
contempla acciones en materia de investigación y desarrollo de acuerdo con la nueva estrategia del
PCTI. El PCTI se diseñó a través de la ejecución de una nueva Regional Innovation Strategy (RIS+).
Los objetivos y principios generales de intervención que establecen estos planes están recogidos en
la estrategia de Lisboa que en el año 2000 estableció la Unión Europea y que fue reforzada en
Barcelona (2002). En el Consejo de Lisboa, la UE se impuso como objetivo para 2010 el convertirse
en la economía basada en el conocimiento más competitiva del mundo. La principal meta era incre-
mentar los gastos en I+D hasta el 3% del PIB para el citado año. En la estrategia de Lisboa también
aparece por primera vez la cohesión social aunque como mera declaración de intenciones y como fac-
tor instrumental para el objetivo central. De esta manera,  el reto de la estrategia de intervención vasca
en esta etapa consiste en extender la cultura innovadora al conjunto de la economía y sociedad vasca
e insertar al País Vasco en el espacio europeo de investigación logrando, en primer lugar, la conver-
gencia tecnológica con Europa y, además, recursos humanos excelentes (Gobierno Vasco, 2005).

El PCTI (2001-2004) tenía como suyos los siguientes objetivos definidos en la RIS+: reforzar e
impulsar la especialización de los Centros Tecnológicos, integrar los sistemas de Ciencia-Tecnología-
Negocios-Sociedad, penetrar en los requerimientos de las políticas sociales e industriales para iden-
tificar las necesidades sociales en investigación y desarrollo, impulsar la innovación en las PYMEs,
desarrollo de las Tecnologías de la Información y Comunicación en el ámbito de la empresa y la admi-
nistración. Es interesante subrayar que el PCTI se ha desarrollado a través de cinco programas que
además de la competitividad ha incorporado también programas en medio ambiente y en calidad de
vida que integra a la cohesión y la acción social.

La evaluación de estas políticas científicas, tecnológicas y de innovación no arroja resultados posi-
tivos en la Unión Europea según las revisiones que se han hecho a medio camino (Kok, 2004).
También la posición del País Vasco queda lejos de los objetivos establecidos. Es innegable la res-
ponsabilidad del propio diseño del marco de las políticas de intervención en los resultados observa-
dos. La trayectoria de las políticas de innovación y servicios intensivos en conocimiento desarrollada
por la administración vasca responde a un modelo sistémico pero con aún con retazos del modelo clá-
sico (Mulet, 2004). El nuevo PCTI (2007-2010) contempla un abanico de medidas para superar este
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lastre y cubrir objetivos más ambiciosos que el primero, de manera que contribuya a optimizar las posi-
bilidades que pueda generar un plan de carácter más integral.

La estrategia europea no tiene en cuenta como es debido que la base científica de la tecnología
hoy en día es cada vez mayor (Dosi, Llerena, Labini, 2005). De esta manera, no resulta sorprendente
observar la debilidad de la base científica en la Unión Europea que se agudiza aún más en el caso
vasco. Además, las políticas científicas y tecnológicas siguen siendo aplicadas de forma aislada sin
que estén integradas en un marco de acción común y multisectorial con otras políticas públicas (indus-
trial, social, medioambiental, de rentas, etc.). Esta concepción fragmentada de los modelos de inter-
vención impide extraer el potencial de la visión sistémica de la innovación al concebir como subsidiarios
aspectos nucleares de la misma, como son el desarrollo del capital social y del institucional. Desde
la perspectiva de las regiones socialemente innovadoras las políticas de innovación europeas no inte-
gran de manera prioritaria en su cuadro de acción estrategias socialmente inclusivas generadoras
de cohesión social, sino que se limitan en general a una mera declaración de intenciones en esta mate-
ria siempre supeditada al objetivo omnipotente de innovación del capital empresarial (Moulaert &
Nussbaumer, 2005).

4.1.2. Los agentes del Sistema Vasco de Innovación (SVI)

Para entender la calidad de la gobernanza de servicios científicos y tecnológicos se hace impre-
scindible analizar la red de agentes y organismos que a lo largo de estos años han ido conformando
el sistema vasco de innovación. Ya hemos avanzado que en 1997 se creó la Red Vasca de Ciencia,
Tecnología e Innovación bajo la denominación de Saretek. Su evolución ha sido paralela y se ha adap-
tado a los cambios en los modelos de innovación arriba descritos. En la figura que describe el modelo
Saretek aparecen identificados todos los organismos y centros que de una forma u otra toman parte
activa de los procesos de innovación técnica. Pero, hay que destacar dos aspectos más allá del mapa
de organismos que conforman Saretek. Por una parte, el grado de responsabilidad que los centros
descritos en la red tienen en el sistema vasco de innovación es muy distinto en función de la posi-
ción que les ha sido asignada a través de las políticas de innovación. Un caso evidente es el papel piv-
otal que los Centros Tecnológicos multisectoriales tienen en la red frente a la posición subsidiaria de
la universidad (Olazarán, Lavia & Otero, 2006). 

Por otra parte, este mapa no abarca en su totalidad a los múltiples agentes que conforman la gob-
ernanza de los servicios intensivos en conocimiento. Saretek se configura como la red nuclear de los
organismos y actores con una función tecnológica y científica explícita. Pero alrededor de la misma
toma cuerpo todo una constelación de agentes que van desde la propia administración pública, hasta
los clientes, pasando por los agentes que están en la base del sistema como las agencias de desar-
rollo, los centros de enseñanza, asociaciones empresariales, organismos sociales, sindicales, de comu-
nicación y de otro tipo que, a pesar de su posición no central, tienen un papel decisivo en la promoción
de la cultura de la innovación en la sociedad vasca. Es particularmente importante la función activa y
decisiva de la administración pública vasca por su potencial de liderazgo en los procesos de inno-
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vación.  Es más, la acción política más importante de la misma es ejercer este liderazgo sobre los
stakeholders del SVI (Fernández Lucio, 2004). La falta de consideración de esta realidad de múltiples
actores bajo liderazgo público en las políticas de innovación es una seria limitación que impide inte-
grar elementos centrales para las regiones socialmente innovadoras como es el adecuado desarrollo
del capital social o el fomento de la gobernanza innovadora. 

Pero, incluso considerando de forma restrictiva el panel de agentes innovadores y centrándolo en
la red Saretek la densidad cooperativa y relacional desarrollada hasta la actualidad en la misma ha
sido bastante débil. Así, una de las debilidades del sistema vasco de innovación lo constituye la escasa
cooperación entre empresas (Cooke & Gómez Uranga, 1998). En la última década el desarrollo de los
clusters ha paliado en parte esta debilidad en la densidad interempresarial. Esta débil interrelación
entre agentes innovadores vascos es una muestra de las dificultades que tiene la Comunidad
Autónoma del País Vasco para constituir un haz de estructuras de interfaz que faciliten la interrelación
entre el conjunto de los agentes del sistema vasco de innovación.

La realidad de debilidad en la gobernanza de los servicios científicos y tecnológicos ha sido el des-
encadenante para que la administración vasca haya realizado un diseño renovado de la arquitectura
institucional en este ámbito tal y como lo recoge el PCTI (2007-2010). Desde el reconocimiento del
déficit de interrelaciones entre agentes innovadores y las limitaciones asociadas a la misma se han
articulado una serie de lineas de intervención que han empezado a implementarse a finales del 2007.
Entre las medidas más inmediatas se encuentra transformar la red de oferta tecnológica Saretek en
Innobasque. Esta va a contar con cerca de 100 socios representantes de todos los agentes oferentes:
centros tecnológicos, centros de I+D de empresas, universidades y otros agentes científicos y tec-
nológicos. La matriz institucional se completa con la creación en 2007 de Ikerbasque y el Consejo
Vasco de Ciencia, Tecnología e Innovación. Ikerbasque es la fundación de investigación científica de
Euskadi y fue creada por el Gobierno Vasco con el objetivo de desarrollar la investigación científica.
El Consejo Vasco de Ciencia, Tecnología e Innovación esta integrado por una representación insti-
tucional del Gobierno Vasco, de las Diputaciones Forales, de las universidades vascas junto con los
responsables de Ikerbasque y de la Agencia Vasca de la Innovación (Innobasque) y tiene como obje-
tivo definir las líneas estratégicas de las políticas públicas en materia de ciencia, tecnología, inno-
vación e investigación.

Pero el aspecto más ambicioso del PCTI en este terreno viene a ser el intento de integrar al con-
junto de los agentes y participantes del sistema de innovación vasco en una misma estructura para
intentar superar el desencuentro relacional y el déficit cooperativo que históricamente existe en esta
materia. En efecto, por primera vez se contempla como objetivo integrar en un único organismo coor-
dinado por la Agencia Vasca de Innovación tanto la oferta tecnológica, como la demanda y los facili-
tadores. Estos últimos tomados en un sentido amplio vienen a ser el Gobierno Vasco, las Diputaciones
Forales, las cámaras de comercio, las patronales empresariales y los sindicatos. Todos ellos van a
estar representados en una estructura dividida inicialmente en seis grandes áreas: innovación tec-
nológica, innovación social, internacionalización, transformación de la empresa, emprendizaje y comu-
nicación.
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4.2. La dinámica de integración y cohesión social en el País Vasco

Un elemento clave para avanzar en la innovación de la gobernanza de servicios intensivos en
conocimiento es la existencia de un avanzado grado de integración y cohesión social en la comunidad,
tal y como ha sido expuesto en el anterior apartado10. Para cubrir este objetivo es preciso amortiguar
el nivel de desigualdades económicas de la comunidad, evitando procesos de marginalización y desar-
ticulación social. En este contexto se enmarcan las dinámicas sociales inclusivas a las que hace alusión
la Unión Europea en la Estrategia Europea para la Inclusión donde se afirma que son un precondición
para el desarrollo adecuado y fluído del capital social y de la innovación en la gobernanza. El estado
de la innovación en la gobernanza, a su vez, es un factor desencadenante de los procesos regionales
de innovación social. En este apartado nos limitamos al análisis de los indicadores de cohesión e inte-
gración social dado la naturaleza y el alcance de este artículo11.

Es evidente que las desigualdades internas de renta (y de otro tipo) son perjudiciales para avan-
zar en la cohesión social, el crecimiento y la democracia de una comunidad (PNUD, 2005). En el caso
de la C. A. del País Vasco, aunque el nivel de renta per cápita es superior a la media de la Unión
Europea los niveles de pobreza y exclusión social son persistentes. Así, al considerar los conceptos
de pobreza grave y ausencia de bienestar –según la metodología de Eurostat12-, el Consejo Económico
y Social (2006) observa cómo en para el primer caso la CAPV muestra un resultado inferior (3,7%
de la población) a la media española (7%) y a la media de la UE-15 (5%). En cambio la situación no
es tan favorable para la CAPV al considerar la ausencia de bienestar, puesto que el 16,5% de la pobla-
ción vasca se sitúa en esa posición frente al 15% de la UE-15, muy lejos del 9% de Suecia o el 13%
de Bélgica. 

Por su parte, siguiendo la metodología de Leyden o Subjetive Poverty Line (SPL) el Gobierno
Vasco (1996, 2000 y 2004) distingue entre dos tipos de pobreza: pobreza de mantenimiento y pobreza
de acumulación13, diferenciando dentro de cada concepto la situación de pobreza grave y la ausen-
cia de bienestar. Pues bien, en el caso de la pobreza de mantenimiento tanto el indicador de riesgo
de pobreza grave como el de ausencia de bienestar para los hogares vascos eran en 2004 menores
a los del 2000, pero superiores a los de 1996. En lo que respecta a la pobreza de acumulación -estruc-
tural- se repite dicha tendencia, de forma que el indicador de hogares con pobreza acumulada era
en 2004 inferior al del 2000 pero superior al de 1996.
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de los procesos de innovación en la gobernanza y el desarrollo del capital social en el terreno del desarrollo local del País Vasco.
12.- Pobreza grave es la situación que vive la población con un nivel de rentas inferior al 40% de la mediana de un territorio. La ausencia

de bienestar se corresponde con las rentas situadas por debajo del umbral del 60% de la mediana de un territorio.
13.- La pobreza de mantenimiento o de renta se refiere a las situaciones en las que los recursos económicos cubren con dificultad las nece-

sidades mínimas de los hogares en el corto plazo. La pobreza de acumulación o de capital hace referencia a la incapacidad de mantener a
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En este contexto de incertidumbre en la reducción del impacto de la pobreza en la C.A. del País
Vasco, es preciso destacar algunos de los indicadores que ayudan a observar la situación de la cohe-
sión social. Según Cal (2006), la integración social pasa por la participación de las personas en tres
áreas: trabajo y empleo, vivienda, familia y solidaridad primaria y el área de protección social, por-
porcionada por la administración pública. 

En el área laboral, podemos observar una mejora en el nivel de empleo del País Vasco en los últi-
mos años donde la tasa de desempleo se sitúa 1.2 puntos por debajo de la media UE-25 (9%) para
el 2004 (Otazua, 2006). Sin embargo, la calidad del empleo se ha visto notablemente empeorada
siendo elocuente que la tasa de temporalidad en los contratos vascos sea una de las más elevadas
en la Unión Europea (el 27% de los trabajadores tienen un contrato temporal en el País Vasco). En el
ámbito de la solidaridad primaria las transformaciones sociodemográficas han aumentado el universo
de personas en situaciones de riesgo de exclusión social ya que las transformaciones en los modos
de convivencia impiden cada vez más la cobertura familiar tradicional (Cal, 2006). En la esfera de la
protección social, los recursos que proporciona el sistema mejoran ligeramente ya que el gasto por
habitante ha aumentado en los últimos años. Sin embargo, el peso del gasto en protección social en
el PIB ha descendido de un 22% al 20% en la última década, aumentando la distancia en relación al
27% de media de la Unión Europea y alejándose así de la convergencia en materia social (Cal, 2006).
Por otra parte, el tercer sector no lucrativo, aunque ha crecido de manera considerable durante los
últimos años, no conoce en el País Vasco un desarrollo suficiente que permita compensar la debili-
dad de la protección social de carácter público (Edex & Ruiz, 2004).

En síntesis, en los últimos años ha habido luces y sombras en el sistema de protección social de
la C. A. del País Vasco. Y es que junto a la mejora de indicadores sociales se observan deterioros
en otros terrenos y, en particular, una creciente divergencia en relación a los estandares sociales de
la Unión Europea derivada de la política de ajuste presupuestario y fiscal que desarrolla el Gobierno
Vasco. 

En el artículo se ha constatado la transición desde un modelo de intervención pública estatal y diri-
gista hacia un modelo de gobernanza de servicios de conocimiento más flexible, multilateral y locali-
zado. En este contexto hemos introducido la visión de la innovación social como elemento nuclear del
análisis, ante la evidencia de que la actual gobernanza en ciencia y tecnología en la Unión Europea
incorpora el desarrollo del capital social como elemento subsidiario e instrumental. Así, proponemos
avanzar hacia un modelo de regiones socialmente innovadoras donde la gobernanza en materia de
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innovación técnica se fundamente en proyectos de movilización social e institucional, de activos rela-
cionales y de proximidad, es decir en la innovación de la propia gobernanza como aspecto central
de los procesos de innovación. En este marco el desarrollo tanto de los servicios de conocimiento
como los de carácter social interactúan con el proceso de innovación en la gobernanza generando
dinámicas de retroalimentación. Pero, el debilitamiento de los regímenes de bienestar y el tránsito
hacia los modelos de gobernanza provocan en muchas ocasiones un deterioro en las formas de pro-
tección social que fragilizan las dinámicas de cohesión social y ésto, a su vez, dificulta el impulso de
los procesos de innovación del capital social o institucional.

En la C. A. del País Vasco el desarrollo de servicios científicos y tecnológicos ha sido importante,
pero insuficiente de acuerdo con los propios objetivos de las políticas de innovación que se insertan
en la estrategia de Lisboa de la Unión Europea. El desarrollo del capital social y el diseño de una noto-
ria arquitectura de gobernanza de ciencia y tecnología –sistema vasco de innovación- han posibilitado
un avance relativo en materia, sobre todo, de servicios de desarrollo tecnológico. Pero, los indicado-
res de innovación técnica dejan en evidencia la falta de convergencia con los estandares europeos en
esta materia. Además, el sistema vasco de innovación presenta unas características específicas que
lo acercan más a aquellos modelos de los países de perfil más liberal: debilidad del sector público y
de la universidad, orientación industrial, desequilibrio entre el desarrollo de los servicios tecnológicos
y la infradotación en investigación científica de base. 

Este sistema vasco de innovación responde a un modelo de gobernanza con síntomas de debili-
dad en liderazgo público, en el diseño de las políticas de innovación técnica y en la densidad y cali-
dad institucional adecuada –incorporación de múltiples actores interconectados- para la implementación
de las mismas.

Sin embargo, el aspecto decisivo para entender el desajuste en el desarrollo de la ciencia y tec-
nología tiene que ver con las carencias en la innovación de los procesos sociales inclusivos en el País
Vasco. Esto obedece al hecho de que la propia arquitectura de la gobernanza de los servicios de cono-
cimiento responde a un diseño inadecuado donde la cohesión social e innovación institucional apa-
recen como objetivos pragmáticos, supeditados a los objetivos superiores de la innovación técnica y
la competitividad de mercado. Es así que tampoco se han producido grandes avances en materia de
convergencia social con la Unión Europea. La fragilidad de las políticas sociales, la fragmentación
de las estrategias de innovación en distintos campos, la falta de avances en materia de intensificación
de los activos relacionales del sistema vasco de innovación, las dificultades en las interrelaciones exter-
nas, la falta de iniciativas para el empoderamiento social son elementos que dificultan el desarrollo de
la cohesión y del capital social necesarios para la innovación en la gobernanza. A través de ésta se
puede realizar el tránsito hacia una cultura de la innovación social y hacia un País Vasco socialmente
innovador.
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