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1. Justificacion introductoria

En un trabajo anterior publicado en esta misma Revista de Fomento Soéjal
intentamos realizar una aproximacion, si se quiere somera, a lo que se deno
minaba el ‘modelo espafnol de Agencias de Desarrollo Regional (ADR)’.

Sin 4nimo de repetirnos, permitasenos, al menos, que destaquemos algunas
consideraciones que consideramos necesarias:

a) En primer lugar, hemos de destacar que el necesario punto de partida
del modelo analizado nacia del mismo ‘Desarrollo Regional’ 3 como
precipitante de todo el sistema de ADR, tanto en su escala europea
como, a un nivel inferior, espafiola.

b) En segundo lugar, y previa aproximacion historica al contexto espanol
de referencia, nos permitiamos efectuar tanto una delimitaciéon del
modelo como una caracterizacion tipologica del mismo 4 para acabar
efectuando valoraciones de indole comparativa.

¢) Como colofdon de todo lo anterior, finalizdabamos realizando algunas
conclusiones (la falta de concrecion conceptual que envuelve todo el
tema analizado —‘desarrollo regional’ incluido—; la variedad y pluralidad
detectadas; y, como resultado de todo lo anterior, la complejidad exis
tente al respecto cuando se intenta efectuar comparaciones entre ADR

2 F. A. RANGUREN BaENA (2005).A este articulo, y a modo de complemento necesario del presente,
hemos de remitir a todos los interesados en el tema mas amplio de las ADR y su vinculacion
con el Desarrollo Regional.

3 Cuyo concepto, aunque desbordaba cualquier intento de limitacién y concrecién, —confi -
gurandose como algo complejo, evolutivo, plural y diverso—, bien podiamos caracterizar
como todo aquel proceso que genera cambios sociales y econémicos beneficiosos para una
region, concibiéndose como un todo holistico en el que los distintos actores de dicha region
participan en la misma definicién, decisién e implementacién de dicho desarrollo, desde un
nivel estratégico hasta uno mas operativo

4 Lo que, entre otros aspectos no menos importantes, nos permitia ensayar la siguiente de -
finicion de ADR: toda organizacién que, desde una 6ptica eminentemente territorial y bajo
las directrices de politica econémica emanadas de la autoridad publica correspondiente,
realiza actuaciones de desarrollo, fomento y promocion empresariales, contando para ello
con una amplia variedad de instrumentos, financieros o no, y de una regulacién ‘ad hoc’
que le confiere ciertas caracteristicas diferenciadoras de la simple Administracién Pablica.
Siempre, eso si, bajo una perspectiva estratégica centrada, no tanto en el mismo sujeto a
auxiliar, sino en el desarrollo regional del conjunto territorial en el que se ubica la ADR que
le confiere su misma razén de ser.
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0, lo que es mas importante, realizar valoraciones del mismo modelo
que se intenta analizar).

No obstante todo lo referido, en la parte final del trabajo comentado se
dejaban apuntadas algunas ‘carencias’ y ‘debilidades’ del modelo espaiiol
de ADR que, aparte lo referido, apuntaban a consideraciones tales como la
creciente burocratizacion de las entidades, el riesgo acentuado de dirigismo
politico de las mismas, la falta débenchmarking’, las disfunciones con y entre
otros organismos publicos con similares competencias, el excesivo acento en
las ayudas financieras y en las féormulas tradicionales (subvenciones) como
instrumento de ayuda prioritario de actuacion, la rigidez y obsolescencia en
su estructura y funcionamiento, ... la pérdida creciente, en fin, de la credi -
bilidad del modelo espainol de ADR que conducia irremediablemente a una
continuada pérdida de protagonismo de estas entidades, amén de un claro
detrimento en su autonomia de funcionamiento y operatividad.

El presente trabajo, evidentemente, ha de tomar como necesario punto de
arranque dichas consideraciones para, a la luz del nuevo contexto regional
de actuacion publica que se vislumbra en los comienzos de esta nueva cen
turia, intentar presentar algunas reflexiones que, de alguna manera, ayuden
a paliar las carencias y debilidades detectadas en el modelo de ADRy, a
partir de éstas, consolidarlo a través del refuerzo de sus aspectos positivos
(que también los hay) reduciendo en la mayoria de lo posible los negativos
existentes.

En consonancia con nuestras pretensiones, y tomando como guia la
metodologia ya ensayada con anterioridad, empezaremos nuestro trabajo
analizando sucintamente el nuevo marco en el que se desenvuelve eso que
denominamos ‘el desarrollo regional’ para, a partir del mismo y enfocando
también como necesario catalizador el contexto europeo de actuacion
operativa y normativa, efectuar algunas reflexiones, a modo de apuntes, de
lo que a nuestro juicio han de ser las directrices de actuacion que deben
dirigir el modelo espanol de ADR en los pré6ximos anos. Sintetizando, lo que
pretendemos en las proximas paginas es (re)configurar el marco teérico
de actuacion que ha de caracterizar el citado modelo para que éste pueda
cumplir positivamente con los requisitos de eficiencia y eficacia que han de
dirigir toda actuacion, la publica incluida. Loégicamente, y dada la amplitud,
variedad y complejidad del tema a analizar, cuando se decida ejemplificar
acudiremos a la realidad mas cercana a nosotros (geografica y operativamen
te) que no es otra que la Agencia de Innovacion y Desarrollo de Andalucia
IDEA (antiguo Instituto de Fomento de Andalucia, IFA).
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Tal vez se nos pueda acusar de pretender ser demasiados ambiciosos en
la tarea que acometemos (jnada menos que intentar plasmar las directrices
de indole tedrica que han de marcar en los préximos anos el modelo espanol
de ADR!), critica que asumimos, pero en nuestro intento hacemos nuestras
las reflexiones de Pigou® cuando consideraba que el argumento econémico
esta continuamente desempenando un papel cada vez mas importante en
los debates politicos en los que, generalmente, estos acostumbran a decir
primero lo que quieren hacer y buscan después los argumentos a favor
de ello. Ya que no somos politicos y si economistas, nuestra intencion (y
mas en un tema como el que aqui tratamos, tan sujeto a las discusiones y
directrices de lo politico) ha de ser la contraria: buscar y ofrecer dichos
argumentos teoricos para que, si es posible, después otros los lleven a la
practica haciéndolos suyos.

2. Las nuevas estrategias del desarrollo regional

En el referido trabajo anterior °, se dejaba reflejado que la perspectiva
endogena (o enfoque de potencial enddgeno) se configura como “la nueva
teoria del desarrollo regional” 7. Bajo este “nuevo modelo”® empiezan a co -
brar protagonismo los procesos definidos de ‘abajo-arriba’ a partir de la
confluencia de tres variables interrelacionadas: la territorial (el &mbito de
lo regional), la institucional (lo piblico) y la empresarial (lo privado). No
obstante esto, también quedaba sefnalada la falta de concrecién conceptual
en la que parecia moverse el mismo ‘desarrollo regional’, lo que a juicio
de algunos autores se plasma en una evidente “falta de postulados teoricos
orientativos™ a este respecto.

En este contexto, no es de extranar que, aiin reconociendo la primacia
de lo endbgeno, se empiece también a considerar “la necesidad de disenar
nuevas estrategias para hacer frente a los crecientes retos”?. Aunque, no sea
éste el lugar idoneo para efectuar el State of the art’ por lo que a las nuevas

5> A.C. Picou (1944), pp. 9-30.

6 F. A. ARANGUREN BaENa (2005), pp. 591-594.
7 D. CoroNaDO GUERRERO (1997), pp. 50-53.
8 E. Furio Brasco (1996).

9 J. L. Russo (1997), p. 113.

10 E. L. Paravicin Corona (2000), p. 215.
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teorias de desarrollo regional se refieren, si hemos de senalar que, como no
podia ser de otra manera, no existe unanimidad a este respecto y cada autor
o escuela doctrinal parece tener su propia opinion y punto de vista !l. No
obstante, y pese a esto, si parece existir cierta coincidencia en cuales han de
ser los objetivos de estas nuevas estrategias. Estos bien puede resumirse en
los siguientes!?: aumentar el potencial regional para responder activamente
a problemas de desempleo y exclusion social, busqueda de un desarrollo
regional sostenible, impulso a la creacion de empleos y la existencia y propa
gacion de una cultura de emprendedores, estimulo de redes de cooperacion
con la meta de reconciliar economia y sociedad, y establecer el andlisis y la
evaluacion constante de las politicas de desarrollo a implementar.

Si bien puede existir cierta unanimidad en los objetivos pretendidos, tal
y como hemos apuntado no parece ser este el caso cuando nos situamos
en el lado de las estrategias concretas de desarrollo regional a implementar.
Debido a esto, cada vez parece cobrar mayor importancia y protagonismo las
vias eclécticas que, en el marco del enfoque end6geno comentado, tienden a
buscar aproximaciones multidisciplinares y multidimensionales al problema
planteado. Basandose en este método, se pretende desarrollar un marco con
ceptual del desarrollo regional que permita un intento de caracterizacion del
nuevo paradigma existente en el ambito del desarrollo regional.Esta nueva
aproximacién, toma como punto de arranque la misma filosofa del enfoque
endogeno y su conocida trilog ia (lo territorial, lo p Gblico y lo privado). A
partir de aqui, y ésta es la novedad, aplica una via ‘inter-organizacional’ en
la que a partir de la promocion politica y, sobre todo, la implementacibn de
una organizacion intermedia es posible conectar con los verdaderos obje -
tivos de esta estrategia en aras de la consecucion de un exitoso desarrollo
regional: los actores empresariales privados.

Bajo este nivel de an Aalisis, la parte m as delicada y sensible de toda la
politica de desarrollo regional a llevar a cabo es la de la implementacbn de
dicha organizacién intermedia. Para el buen fin dise fado, resulta del todo
punto imprescindible definir con la mayor claridad posible tres dimensiones

11 E. Moncavo JiMénez (2002) ofrece una sistematizacion de las diferentes perspectivas teoricas
que estan confluyendo en lo que el propio autor denomina como  “nuevo paradigma del
desarrollo territorial”’en el que emerge el “estado de trabajo schumpeteriano”.

12 J, L. Russo (1997), pp. 218-220. Este autor basa su presentaciéon en B. HuconNER (1999) y,
debido a esto, bien podemos considerar dichos objetivos como perfectamente asumidos y
respaldados por la Organizacién para la Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE).
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esenciales de la misma: sus recursos, sus competencias y sus estrategias o
fines. S6lo asi seria posible que esta entidad organizacional pudiera llegar a
conseguir que los actores privados interactuaran con los poden@slizos bajo
el marco de una reglas de juego perfectamente definidas y delimitadas.

Evidentemente, y dada la estrategia descrita, las caractisticas, funciones,
presupuestos, descripcion y naturaleza de esta implementadn organizacio-
nal queda al arbitrio de dichos poderes piblicos (sin olvidar, bajo el ‘parte
nariado’ aludido, las consideraciones y demandas del sector privado). No
obstante, para los defensores de esta nueva aproximadn al marco analtico
del desarrollo regional, estas organizaciones han de identificarse en todo
caso con las conocidas como Agencias de Desarrollo Regional (ADR). Hasta
tal punto que, a la luz de esta aproximaabn, es posible reinterpretar incluso
las bases del conjunto de la poltica regional en Europa Occidental En otras
palabras, se pasa del anterior paradigma de las fiedas regionales ‘top—-down’
al mas actual, reciente y novedoso de las Agencias de Desarrollo Regional.
Y es que éste ultimo permitiria compatibilizar las iniciativas de crecimiento
endogeno en el marco del desarrollo regional con la tendencia general hacia
la implementacioén ‘por proximidad’ al territorio donde se pretende actuar
para corregir los desequilibrios existentes. En resumen, y citandan extenso
las palabras de Halkier 13, uno de los principales defensores de esta nueva
via de aproximacion inter-organizacional:

“En otras palabras, una transicion de un paradigma a otro ciertamente estableceria
una diferencia en la politica regional, y en las situaciones donde ambos paradigmas
coexistieran, esto podria ser el resultado de actores nacionales y regionales adoptando
posiciones estratégicas que podrian ir desde la cooperacion a la competenciaEn este
contexto apenas seria sorprendente que las dos aproximaciones hayan sido vistas
como paradigmas alternativos en la politica regional, como dos formas de intervencion
publica en las que ambos estdn presentes para corregir los desequilibrios espaciales
pero que implican actores diferentes, niveles de operatividad diferentes, supuestos
subyacentes diferentes, estrategias diferentes, y diferentes formas de interaccion entre

las entidades publicas y privadas, —y ademads y tltimamente consecuencias diferentes
para la politica de la politica regional”.

13 H. Haikier (2000), p. 45: “A transition from one paradigma to another would in other words
certainly make a difference to regional policy, and in situations where the two paradigms
coexist, cohabitation may result in national and regional actors adopting positioning strate
gies ranging from cooperation to competion. On this background it is hardly surprising that
the two approaches have been seen as alternative paradigms in regional policy, two forms of
public intervention that are both concerned with remedying spatial inequalities but which
involve different actors, different spatial levels of operation, different underlying assump -
tions, different strategies, and different forms of interaction between public and private
bodies—and thus ultimately different consequences for the politics of regional policy”.
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Evidentemente, para que este nuevo paradigma pueda resultar plenamente
satisfactorio para todos los actores implicados y pueda llegar a alcanzar los
objetivos marcados en la nueva estrategia de desarrollo regional, resulta
ineludible que la configuracibn de las mencionadas ADR se adapte al mismo.
Dicho de otra manera, si se ha de reconfigurar la estrategia de lo regional en
su conjunto, necesariamente tambén ha de reconfigurarse la caracterizaéin
operativa del actual modelo de ADR. Para esto, y antes de descender a un
nivel mas desagregado de analisis, resulta necesario que nos detengamos,
siquiera con brevedad, en el contexto europeo para conocer las posibles
novedades a este respecto.

3. La nueva Politica Regional Europea: la Estrategia de Lisboa

Siguiendo la metodologia ya ensayada en nuestra anterior investigacon!
que nos llevaba a trav és de un proceso de inferencia desde lo general (el
mismo concepto de desarrollo regional) alom as particular (el modelo
espaiol de ADR), consideramos el contexto europeo como catalizador de
la reconfiguracion a realizar en el marco operativo de las ADR espaiiolas. Y
bajo este considerando, cuando nos referimos al contexto europeo, ineludi
blemente hemos de referirnos a la nueva Politica Regional Europea y, como
precipitante de la misma, la conocida como Estrategia de Lisboa.

Los dias 23 y 24 de marzo de 2000, el Consejo Europeo extraordinario de
Lisboa se comprometi6 (en lo que se conoce como la Estrategia de Lisboa)
hacer de la economia europea la mis dinAmica y competitiva del mundo en el
plazo de 10 anos. En este sentido, los objetivos globales de dicha estrategia
abarcaban diferentes y relevantes ambitos a alcanzar en el umbral de 2010
que, someramente, podemos sintetizar en dos grandes apartados: a) un im
pulso al crecimiento econémico y la productividad, asi como a la creacion
de empleo de calidad; y b) una mejora de la competitividad empresarial para
crear un clima favorable al espiritu emprendedor, a traws del desarrollo de
politicas relacionadas con la capacidad innovadora y tecagica, la educacdn
y formacion (sociedad del conocimiento), y la internacionalizacion.

En 2005 se llevo a cabo un balance intermedio de dicha estrategia. Dados
los escasos y desiguales resultados obtenidos hasta dicho momento, fue
necesario proponer un nuevo proceso de coordina@n junto con una concen
tracion de los esfuerzos comprometidos. De acuerdo con esto, la Comision

14 F. A. ARANGUREN BAENA (2005), pp. 594-599.
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Europeal!® decidi6 no centrar la atencion en objetivos concretos sino en las
acciones a llevar a cabo que, eristesis, podemos concretar en las siguientes:
mas crecimiento, mas puestos de trabajo y de mejor calidad, y una mejor
gobernanza. Entendida esta tltima como un nuevo estilo de relaci 6n entre
las esferas publica y privada, se vincula a un reparto de responsabilidades
mas claro y eficaz, intentando reducir la excesiva burocraciajaj entre otras,
una simplificacion administrativa.

Tomando como base esta Estrategia de Lisboa, la Udin Europea presenta
unas propuestas concretas sobre el futuro de su politica regional posterior
a 2006 y elabora sus directrices estraggicas para el periodo 2007-201316. Al
no ser éste el lugar idéneo para ello, no profundizaremos en este apartado,
aunque si nos gustaria resaltar que la cohesbn territorial y la correccn de
los desequilibrios entre las regiones europeas sigue siendo pilar fundamental
en la politica de cohesion europea. Asi, uno de los objetivos expl icitos de
las nuevas directrices estratégicas es la garantia de una mejor integraci 6n
de la cohesion a nivel regional, lo que significa un délogo reforzado entre la
Comision, los Estados miembros y las distintas regiones. No s 6lo esto. Las
directrices estratégicas comunitarias se concentran en torno a tres priorida
des: la mejora del atractivo de las regiones y de las ciudades de los Estados
miembros para la inversin y el empleo; el apoyo a la innovadin, el fomento
del espiritu empresarial y el crecimiento de la economia del conocimiento;
y la creacion de mas empleos y de mejor calidad.

De acuerdo con lo anterior, y para conseguir los objetivos y fines propuestos,
la Comision Europea propone tener en cuenta especialmente la dimensi 6n
territorial de la pol itica de cohesi 6n, de tal modo que la pol itica regional
europea se adapte a las necesidades y a las caracter isticas especificas de
los territorios en funcion de los problemas u oportunidades que ofrezca su
situacion geografica y socioeconémica.

Logicamente, es en este nuevo contexto donde deben definirse tanto el
papel como las funciones y los objetivos de las ADR como organizaciones
intermedias a implementar en su tarea de servir de cauce privilegiado donde
interactien las estrategias y poiticas macro (elambito de lo piblico) con las
necesidades y demandas micro (el ambito de la empresa privada, la PYME
sobre todo).

15 COM (2005) 24 final, de 2 de febrero de 2005.
16 COM (2005) 299 final, de 5 de julio de 2005.
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4. Hacia una nueva caracterizacion de las Agencias de Desarrollo
Regional

Tal y como ha quedado explicitado en otras obras 17, resulta complejo,
cuando no imposible, establecer una caracterizacion univoca de lo que es
una Agencia de Desarrollo Regional. Empezando por su misma indefinicion
conceptual, en la que no parece existir mucha coincidencia entre las distintas
definiciones ensayadas por los distintos autores. Nosotros, tal vez con un
animo conciliador de todas las corrientes existentes, optamos por utilizar
la definicion recogida en la nota 4.

Salvando dichos problemas de caracterizacion conceptual, no parece
dificil, en cambio, justificar, al menos tedricamente, la existencia de las
ADR. Aunque, evidentemente, cada caso parece responder a unas causas
determinadas en funcion del territorio (la region) donde operan especifica
mente, si podemos explicitar que las Agencias de Desarrollo suelen surgir,
tal y como se ha apuntado con anterioridad, como consecuencia tanto de la
falta de validez de la politica regional tradicional (el comentado paradigma
‘top—down’) para la resolucion de los desequilibrios regionales existentes,
como para hacer frente al nuevo enfoque endoégeno del desarrollo regional.
No obstante, y debido precisamente a esto, cuando se produce un punto de
inflexion cualitativo en el marco tedrico que soporta analiticamente la misma
existencia de las ADR (un cambio de paradigma, en palabras de Halkier %),
éstas, para su adaptacion al nuevo modelo, deben ineludiblemente, a riesgo
de su desaparicion por incapacidad (en términos de eficacia y eficiencia)

u obsolescencia (falta de respuesta a las necesidades de sus ‘clientes’: el
sector empresarial privado) adaptarse a la nueva situacion, a través de una
reconfiguracion de sus objetivos, instrumentos, recursos y funciones, de su
marco de actuacion operativa, en resumidas cuentas.

En las proximas paginas intentaremos plasmar algunas recomendaciones
normativo-tedricas que deben actuar como guia para la nueva caracteriza-
cion del modelo espafiol de ADR para que éste pueda seguir operando con
garantias de éxito en sus resultados. Para que no se nos acuse de prestar

17 H. Haikier ET AL, (1998), Euraba (1999a), H. Hatkier (2000), F. A. ARANGUREN Baena (2005), entre
otras.

18 H. Hatkier (2000), p. 42: “The paradigms should, however, not be seen as normative ideals,
prescribing how policy ought to have been, but rather as empirical generalisations (...)"/”Los
paradigmas, sin embargo, no han de ser vistos como ideales normativos, que prescriban 6mo
debe de ser la politica, sino mds bien como generalizaciones empiricas(...)".
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demasiada atencion al marco tedrico de actuacion olvidando la realidad
empirica (‘el caso practico’), estas a modo de prescripciones toman como
referencia inmediata un caso real: el de la Agencia de Innovacion y Desarrollo
de Andalucia IDEA, la ADR andaluza que, desde el 1 de enero de 2005 !, ha
sustituido en su actuacion al Instituto de Fomento de Andalucia (IFA). Asi,

a través del proceso seguido por ésta desde el desarrollo del Libro Blanco
para un ‘nuevo Instituto de Fomento de Andalucia’?® hasta su continuacion
inmediata, el ‘Plan Estratégico 2005/2008’ 2! (el cual, a su vez, toma como
referente el Plan de Innovacién y Modernizacion de Andalucia??), sera mas
facil que pueda elevarse, a través de un proceso de inducciéon metodologica,
a categoria o recomendacion general (el conjunto del modelo espaiol de
ADR) determinadas actuaciones ya implementadas con caracter particular
(la ADR andaluza)®.

4.1. Los principios inspiradores

Aparte el ya mencionado contexto de referencia (europeo, nacional y au
tonémico) donde cada ADR opera geografica y territorialmente y que bien
podemos caracterizar como el ambito de lo politico-territorid que, de una
manera u otra, las determina normativa, presupuestaria y funcionalmente,

19 BOJA n2 255, de 31 de diciembre de 2004.

20 Instrtuto DE FoMENTO DE ANpALUCIA IFA (2004).Este Libro Blanco (sin publicar oficialmente) fue

aprobado por el Consejo Rector del entonces IFA con fecha 26/10/2004 y, posteriormente,
por el Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia de 09/11/2004.

21 AGENCIA DE INNOVACION Y DESARROLLO DE ANDALUCIA IDEA (2006).

22 ConseJeriA DE INNOVACION, CIENCIA Y EMPRESA (2004).

23 Evidentemente, con esto no se quiera ver a la Agencia andaluza como ‘modelo’ necesario
del nuevo marco de actuacién operativa que recomendamos. Nuestra intencién, repetimos,
s6lo pasa por plasmar una referencia practica de lo que significa para una ADR el tener que
plantearse un cambio en su mismo modelo configurativo y operativo. Entre otras cosas,
dicho cambio -y sirva aqui como ejemplo el caso andaluz- se ve motivado por las mismas
deficiencias del anterior modelo, las cuales ya fueron explicitadas en nuestro anterior trabajo,
al cual hemos de remitir necesariamente.

24 Por ejemplificar, y en el caso de la ADR andaluza, el marco de referencia mas inmediato

(aparte el europeo y nacional, comin a todas las Agencias de Desarrollo espaiiolas) hay que
situarlo en la puesta en marcha del proyecto de la Segunda Modernizaciéon de Andalucia

y su correlato tedrico inmediato: el mencionado Plan de Innovacion y Modernizacion de
Andalucia (2004).
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cada Agencia debe saber identificar los principios inspiradores que deben
guiar su nuevo modelo de actuacion, lo que no es sencillo, ya que “hay, por
supuesto, muchos modelos existentes de agencia regional que pueden ser usados
como guia de las estructuras y operaciones de una ADR”.?

En nuestro caso concreto, y aunque la misma EURADA?% (Asociacion Eu-
ropea de Agencias de Desarrollo Regional) ha establecido algunos criterios
orientativos a este respecto, fruto de una metodologia de indole comparativa
entre sus miembros, como tal modelo o guia preferimos utilizar el ejemplo
de la Agencia andaluza que, en sintesis, ha establecido como tales principios
de actuacion los siguientes:

a. la excelencia (en sus funciones);

b. el liderazgo (en la identificacio n de los procesos de cambio
regionales);

c. lareflexio n y el debate internos (aprender del pasado para afrontar el
presente y pensar en el futuro);

d. la direccion y la gestion (derivadas de una planificacion operativa y
estratégica);

e. la ejecucion competencial (en las politicas identificadas como de su
ambito competencial); y

f. el reforzamiento de su imagen publica (ante los actores publicos y priva
dos que interactiian en la puesta en marcha de la politica regional).

4.2. El marco teorico de actuacion operativa

De acuerdo a sus principios inspiradores, el nuevo modelo de las ADR
espanolas debe construir y configurar un marco teérico de actuacion que
le sirva para definir su papel en la nueva situacion donde han de operar las
mismas para que, tomando como referente necesario el modelo tradicional
de Agencia de Desarrollo Regional creado en la pasada centuria, afrontar
los desafios de “una forma distintiva de la politica moderna que es funcional
y territorialmente desagregada pero, sin embargo, se encuentra vinculada

25 P, Roeers (1999), p. 5: “There are, of course, many existing models of regional agency that can

be used to guide the structure and operation of the RDAs”
26 Eurapa (1999a).
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conjuntamente y con la sociedad a través de una red de relaciones interguber
namentales e interorganizacionales”’,

En otras palabras, y parafraseando lo sefialado con anterioridad, las ADR
han de disenar su paradigma de actuacion con la finalidad de focalizar sus
aspectos esenciales. No obstante, no ha de perderse de vista que esta con-
figuracion tedrica debe entenderse tanto como algo integral, que afecte y
vincule a todas y cada una de las funciones, recursos y objetivos a desarrollar
por las Agencias de Desarrollo Regional, como algo con vocacién de finalidad
altima, cuyo resultado debe ser alcanzado tras la ejecucion material de las
medidas estratégicas establecidas a este respecto.

Aunque, evidentemente, no existe ninglin modelo-tipo que sirva como
orientacion basica a este respecto 28 algunos autores 2° sugieren que, al
menos, para su diseno se debe tener en cuenta los criterios organizativos,
estratégicos y de implementacion practica, los cuales deben enfocarse bajo
una vision integrada y holistica.

De acuerdo con éstos, la configuracion teérica de la ADR deberia configu
rarse bajo un doble pilar: su modelo de actuacion (o el ambito externo de su
actuacion) ysu modelo de organizacion (o el ambito interno de su actuacion).
El primero, es el que debe establecer los elementos que configuren el proyecto
de intervencion publica de la ADR. Por tanto, debe ser equiparado con la
esfera ‘externa’ de la entidad, en cuanto sirve para fijar la accion exterior de
la misma y sus relaciones con los destinatarios de su actuacion operativa;
el segundo, que bien podemos equipararlo al &mbito de lo ‘interno’, debe
servir para establecer las bases de mejora y transformacion del modelo para
conseguir el mejor desempeno de sus funciones, por lo que debe centrarse
en la definicion de su funcionamiento interno.

2T C. AnseLL (2000), p. 303: “A distinctive form of modern polity that is functionally and territorialy
disaggregated, but nevertheless linked together and linked to society through a web of interor-
ganizational and intergovernmental relationships”.

28 Al igual que para los principios inspiradores, en Euraba (1999a) se pueden encontrar ideas
para la configuracion del marco tedrico de actuacion de las ADRNo obstante, algunas de las
mismas —dada la relativa antigiiedad del documento de trabajo- se pueden considerar como
ya superadas, y mas que a una reconfiguracién de un nuevo modelo de ADR deberiamos
vincularlas a un modelo tradicional de Agencias de Desarrollo.

29 H. HALkier ET AL. (1998).
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4.2.1. Configuracion externa del modelo

Este componente deberia recoger tanto la definicion de los principios
basicos de la institucion (misién, valores,...), como de los objetivos y
principios de actuacion de la misma. No obstante, al centrarnos sobre el
ambito de proyeccion externa de la ADR, no debe nunca olvidarse que todo
este diseno debe pivotar sobre los destinatarios finales (los ‘clientes’) de
la actuacion operativa de las Agencias donde estos interactian: tanto los
actores publicos (la administracion, en su triple vertiente europea, nacional
y autonomica), como los privados (las empresa¥, —identificadas, las mas de
las veces, con las PYMES que operan en el ambito territorial de referencia
de cada ADR-, y los centros tecnoldgicos, centros de innovacion, centros
de emprendedores, etc.).

Evidentemente, y como se ha explicitado en numerosas ocasiones, dada la
complejidad y diversidad del modelo espanol de ADR, resultaria pretencioso
(v equivocado) por nuestra parte el que intentemos definir * ad hoc’ cada
uno de estos propositos basicos para cada una de las ADR espaiiolas3!. No
obstante, y a modo de ‘comin denominador’ del conjunto, si podemos tomar
como referencia valida los establecidos a estos respectos por la Agencia de
Innovacién y Desarrollo de Andalucia IDEA en su Plan Estratégico 2005/2008,
el cual toma como referente inmediato el Plan de Innovaciéon y Modernizacion
de Andalucia. Asi, ésta identifica como su Misién principal®2:

“contribuir al desarrollo economico y social de la region andaluza, ofreciendo los
mejores servicios a las empresas andaluzas, a los emprendedores y a la propia Junta
de Andalucia, fomentando el espiritu empresarial, la innovacion, la cooperacion en

el sistema ciencia—tecnologia—empresa y la competitividad de la estructura productiva
andaluza’.

Igualmente, para la ADR andaluza sus Objetivos y Principios de Actuacion
son los siguientes33:

30 En Eurapa (1999b) se pueden encontrar interesantes reflexiones sobre la necesaria relacion

entre las ADR y las empresas, y como ambas interactian y se influyen mutuamente.

31 En otros modelos no parecen existir mayores problemas a este respecto, ya que estos prin

cipios estan establecidos normativamente. Este es el caso de las ADR inglesas, en los que
claramente se delimitan “the purposes of the RDAs "en la clausula 4 deRegional Development
Agencies Bill (Bill 100 of 1997/98). A este respecto, véase J. DysoN ET Ar. (1998),

32 AGENCIA DE INNOVACION Y DESARROLLO DE ANpALUCIA IDEA (2006), p. 19.

33 AGENCIA DE INNOVACION Y DESARROLLO DE ANpALUCIA IDEA (2006), p. 20
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[. Implantacion de nuevos mé todos y modelos de gobernanza.

II. Apuesta por la Innovacié n e Inteligencia Territorial.

[Il. Promocio6n del ‘partenariado’ PG blico-Privado.

IV. Fomento del espi ritu empresarial e innovador.

V. Diseno e implantacié n de servicios de apoyo de calidad.

VI. Dotacién de capital para apoyo y financiacié n de las empresas.

VII. Establecimiento de un entorno administrativo adecuado para la crea
cion empresarial.

VIII. Promocioén de redes de cooperacion entre agentes del sistema inno-
vacion-ciencia—empresa.

IX. Incorporacié n de criterios culturales medioambientales y de mejora
de la calidad de vida.

X. Apuesta por el * benchmarking’.

Dada la importancia de estos Objetivos y Principios de Actuacién para
el marco de actuacion de la nueva ADR, consideramos pertinente intentar
clarificar algunos de los conceptos mas novedosos aqui introducidos. Para
esto, y dado que los mismos han sido tomados del Plan Estratégico de la
Agencia andaluza, tomamos como referencia el Plan de Innovacion y Moder
nizacion de Andalucia y el Libro Blanco del ‘nuevo Instituto de Fomento de
Andalucia’®* antecedentes inmediatos del referido Plan Estratégico.

a. Gobernanza: buscando como finalidad Gltima la reduccion de la buro -
cracia y de los tramites puramente administrativos, este concepto ha de ser
entendido como un nuevo estilo de direccion y gobierno que contrasta y difiere
de los tradicionales de control jerarquico y que se centra en la interaccion
y cooperacion entre la administracion y los actores no gubernamentales.
Mediante este nuevo principio de actuacion, es posible el establecimiento
de redes de decision mixta entre lo publico y lo privado, implicando a todos
los participantes en la estrategia de desarrollo regional mediante la implanr
tacion de un consenso sobre los objetivos a medio plazo, asi como sobre
los medios e instrumentos a utilizar.

34 Instiruto DE FOMENTO DE ANDALUCIA IFA (2004), pp. 24-29.
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b. Innovacién® e inteligencia territorial: por innovacién ha de entenderse
la capacidad de las empresas para introducir en el mercado nuevos produe
tos, servicios y/o procedimientos, sin operar necesariamente en sectores
de alta tecnologia. En este &mbito, tan importante como el suministrar
infraestructuras de proximidad, es la puesta en marcha de dispositivos de
acompanamiento y de cooperacion entre los centros universitarios y las
empresas, sin olvidar los mecanismos de ingenieria financiera adaptados
a los proyectos innovadores?®. Por el contrario, el concepto de inteligencia
territorial ha de ser entendido como la facultad de anticiparse a los cambios
productivos (industriales, pero no exclusivamente) que puedan afectar a
los territorios concernidos y a su tejido productivo, a medio y largo plazo.
Esta inteligencia debe permitir la explotacion 6ptima de las informaciones
sobre la dindAmica empresarial (de indole tecnolégica, sobre todo). Este
principio de actuacion permite, entre otros, caracterizar a los distintos
sectores productivos, favorecer las actividades de integracion de nuevas
tecnologias, establecer un mapa de recursos de excelencia innovadora, ....
adaptar, en fin, continuamente los instrumentos de la ADR a la cambiante
realidad empresarial. Y es que aqui encontramosa emergencia de una nueva
idea—fuerza que enlaza directamente con la estrategia schumpeteriana de

35 Respecto a la importancia de la innovacion y el papel a jugar a este respecto por las ADR,
véanse las reflexiones realizadas en el marco del 362 Congreso dé&laopean Regional Science
Association, celebrado en agosto de 1996. En concreto, la ponencia deB. URUENA GUTIERREZ ET
AL., titulada Technological policies and regional development in Spain: the role of Regional
Development Agencies/Politicas tecnoldgicas y desarrollo regional en Espania: el papel de las
ADR.

36 Ingenieria financiera entendida como la entiende la Comision Europea, de acuerdo al docu-

mento de la misma titulado Guide to financial engineering techniques used by the European
Commission in the context of regional policy/Guia de técnicas de ingenieria financiera usadas
por la CE en el contexto de la politica regional (1994), pp. 2-3:“financial engineering is, at its
most basic, the process of developing solutions to financial problemsThe financial engineering
process is thus a classic research and development process, involving identification of an oppor
tunity, the conception and development of a solution, and finally its implementation. Accordingly,
new financial products, more appropriate for these requirements, need to be developed in the
context of Community regional policyFor these reasons new financial products may henceforth
benefit from ERDF assistance”/”la ingenieria financiera es, bdsicamente, el proceso de buscar
soluciones a problemas financieros. Este es un proceso de biisqueda y desarrollo, que implica
identificacion de oportunidades, la concepci 6n y desarrollo de soluciones, y, finalmente, su
implementacion. De acuerdo a esto, los nuevos productos financieros, m das apropiados para
los nuevos requerimientos, necesitan ser desarrollados en el contexto de la pol itica regional
comunitaria. Por estas razones, los nuevos productos financieros pueden beneficiarse de la
asistencia del FEDER .
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apoyo a la empresa, en general, y la PYME, en particular:“la importancia del
empresariado y la innovacion tecnologica” .

En este contexto, las Agencias de Desarrollo asumirian el papel de

“responsables del ‘aprendizaje’ de los agentes potenciales de innovacion. La forma
de integrar a las empresas en redes que favorezcan el conocimiento y el aprendizaje
para la innovacion y la competitividad, asi como mostrar el camino para la adquisi-
cion de formacion de personal, son sus principales responsabilidades (...). Se echa de
menos en estas regiones una estrategia ‘bottom-up’ que favorezca el ‘aprendizaje’,
aunque por supuesto acompanada de una oferta de iniciativas ‘top—down’, porque,
como también se ha constatado, las ayudas a la I+D tienen resultados positivos con
cardcter general en todas las zonas™ .

c. Partenariado’ Piblico-Privado: este objetivo( “una de las intervenciones
mds usadas por las estructuras intermedias es el reforzamiento de la cooperaci
empresarial tanto a nivel regional como transnacional” ") intenta llevar a la
practica lazos estables de actuacion conjunta con los prestadores privados
de servicios de apoyo a las empresas, en especial para la provision de in -
fraestructuras y servicios tecnolégicos, movilizadndose recursos del sector
privado a través de una mayor implicacion de éste a través de las cadenas
de valor, los clusters y, sobre todo, los distritos industriales.

d. Espiritu empresarial: bajo el objetivo de aumentar la creacion neta de
empresas con potencial real de crecimiento e innovacion, se debe realizar
un importante esfuerzo en la promocioén de la cultura empresarial en todos
los sectores implicados, prestandose especial atencion a la formacion a la
gestion, tutoria, intermediacion, etc. Y es que, a pesar de que en el nuevo
contexto econémico-social que se vislumbra, el empresario tiende a confi-
gurarse como el prototipo de actuacion operativa caracterizandose por su
creatividad, competitividad e innovacién 4!, también podria afirmarse que,
a la par,

37 C. AnsELL (2000), p. 314.
38 D. CoroNADO GUERRERO ET AL (1999), p. 115.

39 Eurapa (1999b), p. 12: “One of the increasingly useful interventions of the intermediary structures
is the reinforcement of business cooperation both regional level and a transnational level”.

40 Para una caracterizacion adecuada del concepto de distrito industrial, véasé/. SOLER | MARCO
(2000).

41 Para una reflexion sobre el nuevo papel del empresario en el siglo XXI, véaEeFONTELA MONTES
(2000).
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“la figura del empresario y la funcion empresarial siguen impregnadas de una fuerte
dosis de desconocimiento cientifico, lo cual hace que las teorias de desarrollo regional
se encuentren a menudo con un obstdculo insalvable para su aplicacion empirica, espe
cialmente cuando se trata de territorios con escasa cultura o espiritu de empresa”.#

f. Servicios de apoyo de calidad: bajo el objetivo de complementar las
actuaciones de corte mas tradicional (incentivos financieros), este principio
ha de concebirse en términos de compatibilidad con la iniciativa privada, sin
animo de sustituirla, actuando a través de una amplia categoria de intangi-
bles*3: informacién, conocimiento, tutorizacién, asesoramiento, asistencia
técnica,.... Bajo este nuevo concepto de actuacion operativa, la tradicional
(v, a veces, recurrente) intervencion en empresas en crisis s6lo puede con
cebirse con caracter excepcional y siempre por la importancia que pueda
tener determinado sector o territorio.

g. Disponibilidad de capitales: bien conocida y abundantemente tratada
por la literatura especifica ha sido la dificultad tradicional de acceso al mer
cado de capitales que presentan las empresas, las PYMES sobre todo, por lo
que no es necesario insistir demasiado ponderando la importancia de este
aspecto. Este objetivo promueve la oferta de todas las féormulas de ingenieria
financiera existentes (capital riesgo y garantia, incluidos) que permita a los
empresarios tener acceso a los recursos necesarios para su desarrollo y/o
innovacion. Privilegiando la formula del ‘paquete de actuaciones’ asi como los
nuevos servicios integrados de financiacion, este principio de actuacion ha de
complementarse con un servicio adecuado de asesoramiento y seguimiento.
Bajo la filosofia de que cada tipo de financiacién debe adaptarse a la situacion
concreta empresarial demandante de ayuda (‘un traje a medida’), la ADR debe
intentar que cada empresa esté perfectamente informada de la oferta exis -
tente de recursos financieros, asi como los requerimientos y prescripciones
exigidos. Como vemos, es necesaria una nueva aproximacion al problema
debido a que “la cuestion que se nos plantea precisamente en el terreno de las
politicas empresariales es que tal vez haya que cambiar gran parte del disgio
de la politica de apoyo empresarial, especialmente a las PYMES (...)"%*

h. Entorno administrativo adecuado: la nueva ADR ha de tener claro que,
conforme a las directrices de la nueva politica regional europea, han de

42 J. GuzmAN Cuevas ET AL. (2001), p. 151.
43 Eurapa (1999b): p. 7.
4 M2 R. TorBio MuNoz ET AL. (2001), p. 203.
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simplificarse al maximo los procesos administrativos a cumplimentar por

los distintos actores privados, objeto ultimo de la actuaciéon operativa de la
Agencia de Desarrollo. En este sentido, se ha de promover la creacién de una
relacion interactiva entre las partes, a través de instrumentos telematicos

e informaticos.

i. Calidad de las redes: bajo el principio de que las redes empresariales
son un factor decisivo en la competitividad regional, las nuevas ADR deben
jugar un papel de precipitantes en la creacion de las mismas. Este esfuerzo
debe complementarse con operaciones de ‘marketing’ territorial que pi -
votaria sobre las excelencias del ambito regional de actuacion operativa,
concentrandose la informacion en determinados sectores o empresas lideres
en determinado segmentos de mercado.

j. Cultura, medioambiente y calidad de vida: cada vez mas, a condiciones
empresariales similares, los factores determinantes de atraccion inversora
y empresarial son los vinculados a la calidad de vida, asi como a las redes
de contactos formales e informales, financieros y de asesoramiento que la
region pueda ofrecer. Igualmente, la cultura y los aspectos medioambientales
empiezan a configurarse como nuevas opciones de mercado para la creacién
empresarial, mereciendo una atencion y dedicacion crecientes.

k. Benchmarking’: por tal ha de entenderse las periodicas comparaciones
a efectuar entre las distintas Agencias de Desarrollo y/o entre éstas y otros
organismos que realicen actividades en campos similares de actuaciéon. Sélo
a través de este proceso, es posible incorporar mejoras continuas en las
distintas funciones o metodologias a implementar, con el objetivo altimo de
llegar a beneficiarse de las ‘mejores practicas’ en el sector.

4.2.2. Configuracion interna del modelo

En paralelo a la esfera externa, las ADR deben saber configurar los objetivos
y principios basicos de actuacion de su esfera interna: vision, valores inter
nos, organigrama, funciones, procesos, instrumentos, recursos,... Si el tratar
el ambito externo del nuevo modelo a disenar resultaba complicada, cuando
no imposible, las generalizaciones entre distintas ADR, mucho mas dificil
resulta el tratar cuestiones de indole interna, ya que aqui el peso e influencia
de la intrahistoria de cada una de ellas (a modo de su ‘idiosincracia’), resulta
fundamental para el establecimiento de unos u otros criterios. No obstante,
y aunque algunos trabajos dan orientaciones generales sobre la organizacion
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interna de las ADR®, al igual que en el caso precedente preferimos tomar como
referencia los establecidos por la ADR andaluza ya que, a partir de la misma,
puede resultar mas inteligible el ejercicio tedrico a desarrollar.

De acuerdo a ésta, los principios y objetivos que rigen su modelo de or -
ganizacion interna son los siguientes*®:

i. Enfoque de la actividad a la satisfaccié n de los clientes.

ii. Busqueda de la excelencia en la prestacio n de servicios.

iii. Fomento del conocimiento y la mejora profesional.

iv. Apuesta por la creatividad y la innovacion.

v. Favorecer la transmision de valores é ticos.

vi. Implantacion de un modelo de organizacid transversal y sus procesos.

Evidentemente, dentro de la esfera interna de actuacion operativa a
implementar, parte importante (basica, nos atreveriamos a sefnalar) es el
organigrama de la institucion. Este, sea el que sea, debe ser, en todo caso,
reflejo de la mision y los valores internos establecidos, pero tambié de los
principios y objetivos definidos.

Sin entrar a definir qué modelo es mejor o peot’, si nos gustaria recordar
que, sea éste el que sea, el mismo debe ser establecido sin olvidar que debe
desarrollar (y con fundadas garantias de éxito) las funciones y procesos
internos a desarrollar por la ADR. Asimismo, es necesario resaltar que tan
importante como el disefio del modelo concreto de organigrama funcional,
es la configuracion y delimitacion de los espacios de decision y de relacion
definidos entre las distintas unidades funcionales. Estos espacios permiti -
ran a la ADR disponer de una serie de estructuras que garanticen en todo
momento la toma de decisiones y las relaciones de coordinacion entre los
distintos componentes.

45 Eurapa (1999a): pp. 34-40.
46 AGENCIA DE INNOVACION Y DESARROLLO DE ANpALUCIA IDEA (2006), p. 22.

47 A titulo de ejemplo, y de forma sintética, hemos de sefnalar que la ADR andaluza apuesta,
segun su Plan Estratégico 2005/2008, por un nuevo organigrama basado en los siguientes
componentes funcionales: un Centro Corporativo (Direccién General, Secretaria General y
cuatro Direcciones de Area), los Sectores Estratégicos (unidades, cuatro en 2006, vinculadas
a sectores considerados en cada momento como estratégicos), los Entes Instrumentales
(especializados en la gestion de servicios de apoyo a la actividad de la Agencia: tres en
2006), y las Gerencias Provinciales (ocho, una por cada provincia andaluza).
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Logicamente, la definicion de estos procesos es otra de las tareas a reali
zar por cada ADR. Si bien estos deberian ser explicitados en el denominado
‘mapa de procesos’ de cada organizacion, al menos en su conjunto deben
responder a la siguiente caracterizacion tipolégica: procesos estratégicos
(dirigidos a definir los ambitos prioritarios en los que debe centrar su inter
vencion principal la Agencia de Desarrollo); procesos operativos (procesos
cuyos resultados son directamente focalizados sobre los ‘clientes’); y pro -
cesos soporte (procesos internos de la organizacion y tendentes a asegurar
el buen funcionamiento de la misma, asi como coadyuvar al resto de los
procesos definidos). Todo este conjunto de procesos deben conformar el
nidcleo central de la actividad concreta de cada ADR, desarrollandose estos
sobre la base de una serie de areas de actuacion que conforman el armazén
organico y funcional de las distintas Agencias de Desarrollo?®,

4.3. El planteamiento estratégico

Como ultimo aspecto a tener en cuenta en el proceso de reconfiguracion
del marco de actuaciéon operativa de las ADR, resulta necesario ocuparse del
planteamiento estratégico que debe guiar todo el diseno de actuaciones hasta
aqui efectuado. Y es que sin el establecimiento de unas lineas estratégicas
que ayuden a definir y orientar toda laactuacion de la ADR, lo referido hasta
aqui no tendria ningan sentido.

Esta orientacion estratégica, al ser parte integrante y necesaria del marco
de actuacion tedrica, aunque por su naturaleza y efectos de alcance integral
haya de ser tratada como capitulo aparte, también debe estructurarse en
torno a los dos niveles ya conocidos: la perspectiva externa y la interna,
que pueden asimilarse a la estrategias de actuacion y de organizacion, res-
pectivamente®.

48 Para continuar ejemplificando, hemos de sefalar que la Agencia de Innovacion y Desarrollo
de Andalucia IDEA ha establecido, segtin su Plan Estratégico 2005/2008, hasta un total de
20 areas funcionales, que cubren desde los recursos humanos y materiales a los asuntos
europeos, pasando por la comunicacion, las tareas de innovacion, la de emprendedores o
la de infraestructuras.

4 Por razones de claridad conceptual y de continuidad con el ‘corpus’ tedrico—practico que

se esta presentando, nosotros seguimos utilizando la metodologia disefiada especificamen
te por la ADR andaluza. No obstante, en Eurapa (1999a), pp. 73-97 puede encontrarse una
interesante reflexion sobre la programacion estratégica regional (concepto, metodologias,
medidas y requerimientos) que puede ser til a la hora de afrontar el disefio ‘ad hoc’ del
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En cada una de estas esferas han de identificarse los distintos planos o
ejes que, a su vez, han de articular tanto las lineas estratégicas como, dentro
de éstas, las medidas o actuaciones especificas a desarrollar, para intentar
alcanzar el buen éxito del modelo a implementar. Evidentemente, cada ADR
en concreto, y en funcion de la configuracion de su marco de actuacion
operativa, fijara un planteamiento estratégico u otro®’.

Sea cual sea éste, una parte importante del mismo pasa por afrontar un-in
eludible cambio en los mismos valores de la organizacion que, como ejemplo
inmediato, pasa por una transformacion radical en el mismo lenguaje a utilizar por
las ADR. Por todas las unidades funcionales y en todas las areas existentes.

Y es que habremos de coincidir en que “la evolucion de las ideas de la
Economia regional viene marcada por un cierto cambio en el lenguaje”.!

CUADRO 1:
Hacia una reconfiguracion del lenguaje de las ADR
ANTIGUO MODELO NUEVO MODELO
Empresa ayudada Cliente
Seguridad en el puesto de trabajo Desarrollo profesional
Centralizacion Descentralizacion
Direccion por instrucciones Direccion por objetivos
Ofrecer calidad Ser calidad
Subvencionar Incentivar
Sociedad de la informacion Sociedad del conocimiento
Direccion vertical Equipos multidisciplinares

Fuente: Instiuro DE FoMENTO DE ANDALUCIA IFA (2004), p. 23.

modelo aunque, algunos aspectos de la misma, puedan ser considerados como desfasados
y obsoletos a la luz de los requerimientos pretendidos.

50 AGENCIA DE INNOVACION Y DESARROLLO DE ANpALUCIA IDEA (2006), pp. 37-69: el planteamiento es -

tratégico de la ADR andaluza se concreta en 5 ejes (gestion de la innovaciéon en Andalucia;
fomento y extension de la cultura emprendedora; promocién del desarrollo econémico y de
la cohesion social y territorial; apuesta por la comunicacién y la relaciéon con los agentes del
sistema ciencia-tecnologia—empresa; y transformacion de la ADR andaluza a nivel organiza
tivo interno para cumplir con sus nuevas funciones y estrategias), 22 lineas estratégicas y
124 medidas que se desarrollan a través de una serie de acciones recogidas en su catalogo
de actuaciones.

51 E. Furi6 Brasco (1996), p. 19.
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Dentro de la planificacion estratégica, tampoco debe olvidarse que la
misma, en todo caso, debe responder a los principios y objetivos (tanto ex
ternos como internos) marcados y, lo que es mas importante, para intentar
valorar la eficacia y eficiencia del mismo debe ser capaz de contar con un
buen sistema de gestion y con un 6ptimo plan de seguimiento y evaluacion.
El primero nos permitira responder a la cuestion de qué se hace; el segun -
do, a una cuestion no menos importante: como se hace. En este tltimo nos
centraremos.

A nuestro juicio, bien podemos afirmar que si de algo ha adolecido tra -
dicionalmente el modelo espaiiol de ADR ha sido de la falta de un buen
sistema de seguimiento, hasta el punto de ser éste uno de los aspectos
menos valorados y peor considerados en el planteamiento estratégico de
las Agencias de Desarrollo. Debido a esta insuficiencia, es preciso acudir
a las fuentes de la doctrina comparada °2, para poder estar en disposicion
de implementar un 6ptimo y eficaz sistema de evaluacion estratégica. Y es
que, a través de este sistema, y mediante la verificacion de los resultados
obtenidos -los cuales deben ser mensurables y cuantitativos (sin desdenar,
obviamente, los de indole cualitativa, mas complejos de medir)- estaremos
en condiciones de conocer criticamente la tarea desarrollada por la ADR, de
acuerdo al conjunto de indicadores previamente seleccionados, sean cuales
sean estos. Como vemos, antes de seleccionar estos, debemos saber qué
queremos medir y, lo que es mas importante, en funciéon de qué estrategia
y/o finalidad en concreto.”

En cualquier caso, los indicadores seleccionados que deben permitir
medir el estado de ejecucion de las actuaciones acometidas, deben ser de
dos tipos: de resultados (que nos permitan medir los efectos directos, de
calidad y rendimiento de las actuaciones individuales, es decir, el grado de
cumplimiento de los objetivos especificos) y de impacto (que midan la re -
percusion de las actuaciones conjuntas en el logro de los objetivos generales
del plan disenado).

52 En especial la escuela inglesa. A este respecto, recomendamos J. KNox £7 AL (2005), donde
podemos encontrar un completo (y practico) desarrollo sobre la implementaciéon metodo-
légica de un marco de evaluacion en las ADR. En el contexto espafiol, y centrandose en el
caso de Castilla y Le6n, destacamos a B. URUENA GUTIERREZ (2004).

53 J. KNoX ET AL (2005), p. 2: “The evaluation framework must start from an agreed understanding

of what RDAs are intended to achieve“/”El marco de evaluaci o6n debe iniciarse desde una
comprension coincidente de lo que las ADR intentan conseguir’.

RFS




FRANCISCO A. ARANGUREN BAENA 583

5. Resumen y Conclusiones

En pleno siglo XXl y a la luz de los cambios producidos en los Gltimos
anos en la realidad econémica, en general, y empresarial, en particular, las
Agencias de Desarrollo Regional han de empezar a transformarse necesa -
riamente para adaptarse a la nueva realidad imperante, si no quieren verse
incapacitadas (funcional y estratégicamente) para continuar desarrollando
su actuacion operativa. Para esto, no es suficiente con introducir cambios
tacticos en el modelo, sino que sélo a través de una auténtica reconfigura -
cion de su marco tedrico de actuacion estratégica, es posible que las ADR
puedan seguir contribuyendo al desarrollo econémico y social del ambito
territorial donde operan.

De acuerdo a esta premisa, y una vez identificadas las lineas donde en la
actualidad se insertan tanto las nuevas estrategias del desarrollo regional
como de la politica europea a este respecto, hemos querido ensayar un in-
tento de reconfiguracion tedrica del marco de actuacbn de dichas Agencias
de Desarrollo Regional, tomado como ejemplo mas inmediato el acometido
por la ADR andaluza: la Agencia de Innovaci 6n y Desarrollo de Andaluc ia
IDEA que, como primer ejemplo de las mutaciones y cambios a efectuar, ha
sido fruto de la transformacion integral del antiguo Instituto de Fomento de
Andalucia (IFA), origen y germen de dicha Agencia.

Logicamente, uno de los motivos —tal vez el m as importante- que haya
podido originar la reflexion estratégica en el seno de la ADR andaluza, bien
pudiera venir motivado por la misma constatacion de las deficiencias exis-
tentes en su anterior modelo operativo. Entre éstas, podrian destacarse la
falta de concrecién conceptual del anterior modelo que, entre otros proble
mas, imposibilita efectuar una valoracbdn objetiva de la misma actuacon del
modelo; el peso creciente de las decisiones deindole no técnica, que puede
conducir a tomas de posicdén no siempre defendibles desde el punto de vista
de la eficiencia y eficacia econdbmicas; una burocratizacion progresiva en su
actividad y desempe 1o; la escasez de * benchmarking’, que impide tomar
como referencia ejemplos de buenas practicas; las disfunciones existentes
con otros entes de la misma Administraci 6n donde se insertan, los cuales
debieran compartir objetivos comunes; la desequilibrada apuesta por los
incentivos de tipo financiero como instrumentos de actuacdn preferente; la
rigidez y obsolescencia de su estructura; etc. Todo esto, evidentemente, ha
podido implicar una pérdida de credibilidad en la ADR, anén de producir un
claro detrimento en su capacidad de funcionamiento y operatividad.
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Para intentar solucionar, o al menos paliar, estas disfunciones, ha sido pre
ciso que la ADR andaluza apostara por una reconfiguraai en profundidad de
su modelo. Asi, y a través de un repaso a su Plan Estratgico, hemos podido
ejemplificar y extraer recomendaciones que hemos pretendido elevar a la
categoria de generales, debido —tal y como se ha reflejado- a la congruencia
de éstas con los postulados de la nueva estrategia de Desarrollo Regional,
en general, y con la nueva Pol itica Regional Europea, en particular, donde
las mismas se insertan. El objetivo de nuestro trabajos 6lo ha intentado
encauzar las actuales perspectivas anal iticas en el campo del desarrollo
regional con las soluciones operativas a implementar por las Agencias de
Desarrollo Regional.

A modo de conclusion final, sirvan nuestras reflexiones para establecer los
principios de una nueva guia de actuacion donde situar los imprescindibles
cambios a efectuar por el conjunto del modelo de Agencias de Desarrollo Re
gional. Y es que creemos que el nuevo modelo analitico que aqui ensayamos
puede llegar a ser una herramienta muy util para otras ADR. En posteriores
trabajos intentaremos comprobar, a la luz de nuestras recomendaciones, qué
distintas vias han seguido las ADR y cudles han sido, en su caso y si procede,
los resultados obtenidos. No obstante, y sea cual sea el camino emprendido
por cada una de las ADR, a nuestro juicio lo peor seria que no se acometiera
ninguna transformacion en el que podemos denominar ya como su modelo
tradicional de actuacion operativa. Esto podria llegar a invalidarlas como tales
Agencias de Desarrollo Regional, ya que al no saber insertarse con éxito en
la nueva estrategia del Desarrollo Regional quedan, en la teoria y en la prae
tica, invalidadas operativamente por incumplimiento manifiesto de la misma
caracterizacion funcional y conceptual que las identifica como tales.
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