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I. INTRODUCCION

AS politicas publicas de los
_paises industrializados apo-
“yan tradicionalmente a sus
empresas mediante subvencio-
nes y otras ayudas financieras pa-
ra el desarrollo de actividades de
Investigacién y Desarrollo (I+D),
siguiendo la rationale clasica de
que el mercado no aporta los sufi-
cientes incentivos como para que
los agentes econdmicos inviertan
en innovacion el nivel socialmen-
te deseable.

Al mismo tiempo, las cada
vez mayores restricciones de los
presupuestos publicos y la preo-
cupaciéon por lograr la maxima
eficacia del gasto publico estan
poniendo en primera linea de la
discusion la evaluaciéon del im-
pacto y de los resultados de to-
dos los programas publicos, y
muy particularmente en el terre-
no de la I+D. Surge asi el con-
cepto de adicionalidad como una
respuesta a lo que los anglosa-
jones llaman muy graficamente
value for money.

La adicionalidad es ese algo
extra que se obtiene gracias a la
intervencion publica que no exis-
tiria sin ella. Georghiou (1994) la
define como el efecto incentiva-
dor de la politica publica medido
en términos cuantitativos —en
cuanto aumenta el gasto empre-
sarial en |4+D (input) y los resul-
tados (output) gracias al apoyo
publico— y cualitativos —como
cambia la conducta de la empre-
sa cuando recibe la ayuda publi-
ca (behavioural additionality). De
forma intuitiva, se podria reflejar

graficamente el concepto tal co-
mo se realiza en el grafico 1.

Il. ¢&COMO MEDIR
LA ADICIONALIDAD?:
ESTUDIOS EMPIRICOS

El principal obstaculo con
que se encuentra el concepto de
adicionalidad es la dificultad de
hacerlo operativo, ya que impli-
ca el establecimiento de una hi-
potesis nula —la no existencia
de politica publica— contra la
que verificar la hipotesis de efec-
to adicional. Por ello, los inten-
tos realizados hasta ahora para
medirla no son concluyentes y
estan sometidos a fuerte discu-
sion.

A la hora de medir la adicio-
nalidad, los métodos normal-
mente usados son dos: 1) los es-
tudios econométricos, que in-
tentan contrastar con diferentes
técnicas estadisticas si las sub-
venciones otorgadas aumentan
los esfuerzos en |+D de las em-
presas; 2) las encuestas a los be-
neficiarios, normalmente en el
curso de estudios de evaluacion
del impacto de los programas.
Veamos los resultados, con espe-
cial referencia al caso espanol.

1. Los métodos econométricos

Los ejercicios economeétricos
para medir el estimulo que re-
presentan las ayudas publicas a
la I+D empresarial son abundan-
tesy, al mismo tiempo, poco con-
cluyentes. La literatura reciente
analiza en qué medida los recur-

sos publicos asignados a la |+D
modulan los gastos en 1+D fi-
nanciados privadamente, lo que
podria denominarse el enfoque
de la funcion de inversion. Estos
modelos utilizan series tempora-
les agregadas o secciones de
corte cruzado a escala sectorial
o de empresas individuales. El
problema es que estos modelos
divergen enormemente en fun-
cion de las especificaciones de
las variables. Algunos simple-
mente investigan el vinculo entre
la 14D financiada por la empresa
y la financiada por el gobierno,
usando o0 no datos transforma-
dos, y Unicamente controlando
los efectos fijos y los cambios en
la demanda. Otros estan disena-
dos en la tradicion schumpete-
riana, e introducen otras varia-
bles para medir el impacto de la
estructura del mercado. Final-
mente, otros modelos estan ins-
pirados en la macroeconomia,
en el sentido de que se derivan
de modelos de demanda en los
que se llega a un ajuste de equi-
librio tras introducir cambios en
los precios de los outputs y/o de
los factores. Un panorama de
estos modelos puede verse en
Capron (1992).

Uno de los problemas funda-
mentales que tienen la mayor
parte de estos modelos es que
consideran la ayuda publica co-
mo un factor exdgeno, cuando
la l6gica indica lo contrario. Co-
mo senala Kauko (1996), es evi-
dente que existira una relaciéon
estadistica entre la intensidad
del esfuerzo en 1+Dy las ayudas
recibidas, incluso aunque éstas
no tengan ningun efecto incenti-
vador, ya que las solicitudes de
subvencion dependen en buena
medida de las intenciones de la
empresa de invertiren |+D. Con-
siderar las subvenciones como
un factor exégeno, en lugar de
endogeno, pueda causar serios
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sesgos de simultaneidad.
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GRAFICO 1
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Otro aspecto delicado de gran
parte de estos ejercicios es la ca-
lidad del grupo de control. Con
objeto de medir la adicionalidad
contrastando la hipotesis de
«qué hubiera pasado sin apoyo
publico», es necesario contar con
una muestra de empresas que
nunca hayan participado en el
programa y que sea estadistica-
mente significativa y compara-
ble a la de empresas participan-
tes (Katsoulacos, 1994).

Para el caso espanol, Bus-
som (1991) elaboré un intere-
sante modelo para medir el im-
pacto de las ayudas publicas a
la |+D empresarial a partir de los
datos de una encuesta realizada
en 1988 a 154 empresas espa-
nolas participantes en progra-
mas de la Unién Europea, 75
de las cuales habian recibido fi-
nanciacion del Centro para el
Desarrollo Tecnolégico Industrial
(CDTI). Para ello, considera que
por parte de la empresa la eva-
luacién de los costes y benefi-
cios que le puede suponer la
participacion en un programa
publico y la magnitud del esfuer-
zo de investigacién que esta dis-

puesta a realizar depende de
diversos tipos de factores: de
caracteristicas especificas de la
empresa —aversion al riesgo,
capital humano, costes financie-
ros, etc.—; del mercado en el
que opera —grado de concen-
tracion, crecimiento esperado
de la demanda—; de las carac-
teristicas de la funcién estocasti-
ca de produccion de innovacio-
nes —productividad de los in-
puts y su variabilidad—, y de la
existencia y magnitud de externa-
lidades. A su vez, la agencia pu-
blica que concede las ayudas es-
ta sujeta a una restriccion presu-
puestaria, y ademas ejerce una
seleccion en los proyectos en el
proceso de evaluacion. Aparte
de otros hallazgos interesantes,
el trabajo de Bussom avanza un
resultado sobre el tema que nos
ocupa: la autora calculd cuanto
hubieran gastado las empresas
que reciben financiacion CDTI de
no haberlo hecho, obteniéndose
que, de forma agregada, ha-
brian gastado el 85 por 100 del
gasto observado y habrian utili-
zado el 78 por 100 del personal
en |+D. En definitiva, se descar-
ta la hipotesis de un efecto ex-

pulsién total, aunque podria ser
parcial.

2. Las encuestas
de evaluacion

2.1. La adicionalidad de inputs:
los recursos financieros
dedicados por la empresa
alal+D

La adicionalidad de inputs
puede manifestarse de tres for-
mas: en primer lugar, en el de-
sencadenamiento de la decision
de inversion, es decir, en qué
medida la financiacién publicain-
fluye en la decision de la empre-
sa de llevar adelante el proyecto;
en segundo lugar, en la dimen-
sién del proyecto, que puede ser
mayor gracias a la financiacion
publica; finalmente, en la posi-
ble anticipacion del proyecto, lo-
grando una aceleracion en los
tiempos de inversion.

El grafico 2 arroja alguna evi-
dencia sobre estas tres facetas
—decisional, dimensional y tem-
poral— de la adicionalidad. Los
datos proceden de un estudio
de evaluacion de los proyectos
concertados (1), y muestran c6-
mo una parte muy significativa
de empresas considera impor-
tante o muy importante la finan-
ciacion publica a la hora de em-
prender el proyecto. En concre-
to, se observa que la influencia
sobre la decisién de llevar a ca-
bo el proyecto es mucho mayor
en las empresas de menores di-
mensiones —el 77,6 por 100 de
las de menos de 50 empleados,
frente al 58, 5 por 100 de las
grandes de mas de 500 emplea-
dos y al 59,3 por 100 de las que
cuentan entre 50 y 500. Es signi-
ficativo resaltar que el mayor sal-
to se da entre el estrato inferior
de microempresas y el resto, he-
cho bastante légico si se piensa
en la escasa capacidad de auto-
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GRAFICO 2
ADICIONALIDAD DE INPUTS: DECISION, DIMENSION Y TEMPORALIDAD DEL PROYECTO
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La empresa considera importante o muy importante la financiacion publica a la hora de (porcentajes):

AR

Mas de 500 empleados
[0 De 50 a 500 empleados
B Menos de 50 empleados

Decision
de emprender
el proyecto

Destinar
mas recursos
al proyecto

S 83,2
81,0
791

Adelantar
el inicio
del proyecto

Fuente: Resultados de la encuesta de evaluacion de los proyectos concertados, integrada en un estudio de evaluacion a cargo de la Universidad
Carlos Il de Madrid y de la Catedra Alcatel del IESE. Poblacion: 321 empresas con 497 proyectos aprobados entre 1989 y 1993. Respuesta: 280

46,3
64,3
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(56,3 por 100). Trabajo de campo: marzo-abril 1995.

90

financiacion y en las dificultades
de acceso al crédito en general
que presentan este tipo de em-
presas.

El tamano de la empresa, sin
embargo, no parece afectar de-
masiado a los aspectos dimen-
sionales y temporales de la adi-
cionalidad. En los tres colectivos
de empresas se advierten por-
centajes similares: en cuatro de
cada cinco la aportacion de fon-
dos publicos influye de forma
importante o muy importante en
el volumen de recursos destina-
dos al proyecto.

El grafico 3 ilustra otro enfo-
que alternativo para la medicién
de la adicionalidad de inputs. En
esta ocasion, se preguntaba alas
empresas si la financiacion reci-
bida del CDTI les habia permitido
aumentar, mantener o disminuir
la aportacion de la empresa ini-
cialmente prevista en el proyec-

to. La respuesta de aumentar
significaria que la financiacién
publica no soélo no sustituye a
la aportacion privada, sino que
ademas induce un gasto privado
mayor que el que se daria sin
apoyo publico; mantener impli-
caria que los fondos del CDTI se
sumarian a los inicialmente pre-
vistos para el proyecto, con lo
que también existiria adicionali-
dad, mientras que la respuesta
de disminuir marcaria la existen-
cia de un efecto expulsion (crow-
ding-out) en el sentido de que no
hay un aumento en los gastos
totales de 14D, sino una sustitu-
cion en el origen de los fondos.

Los datos muestran resulta-
dos congruentes con los del gra-
fico anterior, aunque en este ca-
so el unico grupo de empresas
que presenta un comportamien-
to diferenciado es el de las gran-
des firmas con mas de 500 em-
pleados, en las que se detecta

un efecto expulsion del 24,6
por 100, 10 puntos por encima
del resto de empresas. Estas res-
puestas estan en linea con otros
estudios de caracter internacio-
nal, en los que se insiste en que
la medicién de la adicionalidad
en el caso de grandes compa-
nias debe incluir consideracio-
nes mas cualitativas, adoptando
un enfoque que tenga en cuenta
la influencia de la financiacién
publica sobre el portafolio global
de proyectos de la gran empre-
sa (Buisseretetal., 1995).

Algunos autores han senala-
do una carencia metodoldgica
derivada de la utilizaciéon de en-
cuestas a empresas beneficia-
rias para la medicién de la adi-
cionalidad. Parece inevitable que
aparezca un sesgo positivo en
las respuestas hacia la entidad
financiadora por parte de los
«clientes» que desean seguir uti-
lizando las ayudas publicas. Al
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GRAFICO 3 )
ADICIONALIDAD FINANCIERA Y EFECTO EXPULSION (CROWDING-OUT)
En porcentaje

La financiacién obtenida del CDTI le ha permitido... (porcentajes de respuesta segun tamarfio de empresa; eliminada la no respuesta):

Mas de 500
empleados

De 250 a 500
empleados

De 50 a 250
empleados

Menos de 50
empleados
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30 40
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la aportacion
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la aportacion
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Aumentar
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Fuente: Resultados de la encuesta de evaluacion de la actividad del CDTI, integrada en un estudio de evaluacion a cargo del Instituto de Analisis
Industrial y Financiero de la Universidad Complutense de Madrid. Poblacion: 1.086 empresas (vivas) con financiacion CDTI entre 1984 y 1994.
Respuesta: 525 cuestionarios (48,3 por 100). Trabajo de campo: mayo-junio 1995.

mismo tiempo, otros analistas
comentan también la posibilidad
de que el sesgo sea en sentido
negativo, en cuanto que hay em-
presas que no estan dispuestas
a aceptar que sus decisiones de
inversion se vean afectadas o
mediatizadas por la intervencion
publica.

Teniendo en cuenta esas cau-
telas a la hora de enjuiciar los da-
tos, y procurando elegir la opcion
que mejor ayude a clarificar la
cuestion de la adicionalidad, se
podria concluir que la cuantifica-
cion del efecto expulsion presen-
ta menos problemas metodolégi-
cos que el de la adicionalidad po-
sitiva. En efecto, la aseveracion
de una empresa que declara que,
aun sin ningun apoyo publico, el
proyecto hubiera salido adelante
tal y como fue concebido, parece
mas creible que las afirmaciones
positivas de una empresa «agra-
decida» por la ayuda recibida.

La conclusion practica de es-
tas reflexiones es que, mediante
la estimacion del efecto crow-
ding-out, se puede conocer la
proporcién de casos en los que
no existe adicionalidad cuantita-
tiva o financiera, sin que ello sig-
nifique, por el contrario, que no
existen efectos positivos de otro
tipo derivados del apoyo publi-
co. De alguna forma, ese por-
centaje representa el coste del
programa en términos de no efi-
cacia cuantitativa, interpretable
como el coste de que el progra-
ma esté abierto a la participa-
cion de todo tipo de empresas
sin exclusion a priori de ninguna.

Minimizar el efecto expulsién
deberia ser, por tanto, un criterio
a tener en cuenta, tanto en el
momento del diseno del progra-
ma como en el de su ejecucién.
Parece, en primera instancia,
mas dificil el momento de la eva-
luacion ex-ante del programa, ya

que el colectivo de empresas en
las que se produce la sustituciéon
de financiacién privada por pu-
blica no responde a unos patro-
nes muy definidos; tan soélo pue-
de apreciarse una propension
mayor en las empresas de gran
tamano (2). El problema no se
resuelve, sin embargo, exclu-
yendo a las grandes empresas
de los programas, puesto que la
rationale de la politica de apoyo
a la 1+D en las grandes empre-
sas esta mas ligada a aspectos
como el riesgo técnico, la dificil
apropiacion de resultados u
otros muy distintos al del fomen-
to estrictamente cuantitativo del
esfuerzo en I+D. En consecuen-
cia, resulta mas plausible que el
empeno por minimizar el efecto
expulsion se concentre en el
momento de la evaluacion de
los proyectos, velando por iden-
tificar con claridad qué tipo de
adicionalidad se produce en ca-
da caso.
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GRAFICO 4
ADICIONALIDAD FINANCIERA Y LAS DIFICULTADES
DE ACCESO A LA FINANCIACION

Sefale el nivel de dificultad que su empresa habria tenido para financiar sus
proyectos de |+D sin la ayuda del CDTI (porcentajes de respuesta, n=525):
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29.7 , 314
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Grado de dificultad

Nota: Puntuacién media por tamario de empresa: 3,46 (menos de 50 empleados); 3,22
(de 51a250); 3,04 (de 251 a500); 2,52 (mas de 500 empleados).

Fuente: Ver grafico 3.

CUADRO N.2 1

ADICIONALIDAD FINANCIERA: AUMENTO O DISMINUCION
DE LA APORTACION PROPIA DE LA EMPRESA AL PROYECTO
EN FUNCION DEL AHORRO CONSEGUIDO POR LA EMPRESA

SOBRE EL COSTE HABITUAL DE SU FINANCIACION

PORCENTAJES VERTICALES

AHORRO EN TIPOS DE INTERES

De0a3
puntos

Mas de 3
y hasta 6

Mas de 6

TOTAL
puntos

Aumentar o mantener la aportacion
de la empresa inicialmente prevista

Disminuir la aportacion de la empresa
inicialmente prevista

88,5 84,2

11,5

Fuente: Ver gréafico 3.

Dentro de los estudios de eva-
luacion a los que estamos hacien-
do referencia, se puede obtener
cierta evidencia indirecta relativa
al poder incentivador de los ins-
trumentos financieros. El cuadro
ndamero 1 muestra como el au-
mento, mantenimiento o disminu-
cién de la aportacion empresarial

inicialmente prevista para el pro-
yecto parece independiente del
ahorro financiero obtenido por la
empresa con la financiacién pu-
blica. En efecto, a simple vista se
observa que el efecto expulsion
no esta correlacionado con el
ahorro sobre una hipotética finan-
ciacion alternativa no publica.

Con las debidas cautelas, da-
do el caracter indirecto de la evi-
dencia aportada, parece apun-
tarse el hecho de que la cuantia
de la ventaja financiera ligada al
instrumento de ayuda no tiene
una influencia decisiva sobre la
inversion en [+D, mientras que,
por el contrario, la ayuda publi-
ca si que tiene la virtualidad de
allanar las dificultades que en-
cuentra la empresa para finan-
ciar sus proyectos, tal y como
puede verse en el grafico 4: el
76,9 por 100 de las empresas
asignan una puntuacién de al
menos 3 puntos sobre 5 a la
pregunta sobre el nivel de difi-
cultad que habria tenido la em-
presa para financiar sus proyec-
tos de 1+D si no hubiera conta-
do con la ayuda del CDTI. Como
era previsible, las puntuaciones
son mayores cuanto menor es el
tamano de la empresa. Asi pues,
los problemas de acceso a la
financiacion para la innovacion
parecen ser una justificacion so-
lida para la intervencion publica.

Una medicion similar, que tan
s6lo permite tener unaidea de la
importancia de la financiacion
publica para el desarrollo del
proyecto, pero que no permite
cuantificar el efecto adicional, es
aportada por Valentin (1994) en
un estudio de evaluacion del im-
pacto del Programa Marco de
I+D de la UE. Como se puede
observar en el cuadro n.2 2, la
contribucién financiera de la
Union Europea —que subven-
ciona a fondo perdido hasta un
50 por 100 del presupuesto del
proyecto— es el aspecto senala-
do con mayor impacto sobre el
desarrollo del proyecto, en con-
creto una media de 4,52 sobre
unaescalade 1 a6. Por sectores
industriales, los que se desvian
significativamente de la media
son el software —que valora el
aspecto financiero muy por enci-
ma de la media— vy, por el lado
contrario, la industria quimica y
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CUADRO N.2 2

GRADO DE IMPACTO DE ALGUNOS ASPECTOS DE LOS PROGRAMAS
DEL PROGRAMA MARCO DE I+D DE LA UNION EUROPEA
[ e T T e T T e e s e e L e e S e R A R |

GRADO DE IMPACTO SOBRE EL PROYECTO

PORCENTAJES HORIZONTALES

3

4 5 6 (max.) Media

| La contribucién financiera de la UE

 Los requisitos de colaboracion con otros paises de la UE 14

.| Elrequisito de precompetitividad

13

23

B La compatibilidad con las areas prioritarias del programa 24

18 32 27
22 30 15
20 20 8
23 20 8

4,52
4,01
3,43
3,50

" | Fuente: VALENTIN (1994).

CUADRO N.2 3

LA ADICIONALIDAD DE LOS PROYECTOS FINANCIADOS
POR LA AGENCIA TECNOLOGICA FINLANDESA TEKES. COMPARACION CON EUREKA i

PORCENTAJES HORIZONTALES

Se hubieran realizado
de todas formas
(adicionalidad nula)

No se hubieran emprendido
(adicionalidad total)

Se hubieran hecho
de forma diferente
(adicionalidad parcial)

Proyectos TEKES (n=601)
Proyectos EUREKA (Europa)
Proyectos EUREKA (Finlandia) (n=486)....

5 25
22 44
17 39

68
30
44

| Fuente: NUMMINEN y HAMALAINEN (1995).

los productos metalicos y mine-
rales —que lo valoran por deba-
jo. Parece que las empresas no
ven los programas como un pa-
quete estandar que se ajusta a
todas, sino que cada una tiende
a valorar de forma muy distinta
los varios aspectos del progra-
ma, por lo que resulta practica-
mente imposible establecer un
perfil de «cliente tipo».

La medicion de la adicionali-
dad a nivel de proyecto se ha
convertido en uno de los leit mo-
tiv de los estudios de evaluacion
de programas de la década de
los 90. Asi, por ejemplo, en la
evaluacioén de la actividad de fi-
nanciacion de proyectos de 1+D
de la agencia tecnoldgica fin-
landesa TEKES (Numminen vy
Hamalainen, 1995) se evidencio
que el 5 por 100 de los proyec-
tos tuvieron adicionalidad cero

(se hubieran realizado tal y co-
mo estaba originalmente previs-
to sin ayuda publica). Por el
contrario, 149 proyectos (25 por
100 del total) no se hubieran em-
prendido sin apoyo de TEKES. El
resto (68 por 100) se movia en el
terreno de la adicionalidad par-
cial —se han realizado a mayor
escala o mas rapidamente gra-
cias a la subvencién— (cuadro
numero 3). También en este ca-
so las PYME dependian mas de
la financiacion publica: el 31 por
100 no habria podido empren-
der el proyecto, y dos terceras
partes habrian hecho el proyec-
to de otraforma.

Hervik (1997) analiza el pro-
blema de la adicionalidad para
los proyectos financiados por el
Consejo de Investigacion de No-
ruega (NFR). Para ello, ha cons-
truido un panel de seguimiento

de las empresas financiadas por
el NFR sobre una bateria de indi-
cadores, con especial énfasis en
el retorno de la inversion en 1+D
a largo plazo. En el caso norue-
go, el NFR fue el causante direc-
to de que se emprendieran el 33
por 100 de los proyectos —adi-
cionalidad total—, siendo la ratio
mucho mayor para las empresas
de menor dimensién.

Diversos autores han hecho
patente que la pregunta «ihu-
biera usted realizado el proyecto
sin ayuda publica?» encierra un
dilema importante. Si se respon-
de que no —presumiendo, por
tanto, adicionalidad total—, pue-
de ser interpretado como que el
proyecto no es lo suficientemen-
te importante o estratégico para
la empresa. Asi, Ormala et al.
(1993) senala que los proyectos
Eureka no adicionales eran mu-
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cho mas centrales a la estrate-
gia tecnoldégica de la empresa
(core business/technology) que
los que tenian adicionalidad par-
cial o total. En el mismo sentido
se expresaba Rob Whilmot, an-
terior presidente ejecutivo de
ICL, cuando sostenia que no tie-
ne sentido que los gobiernos
«hagan volver a la vida a proyec-
tos marginales mediante subven-
ciones, precisamente porque no
son, por definicion, centrales a la
actividad principal de la empresa»
(citado por Quintas y Guy, 1995).

Para finalizar este capitulo,
vamos a hacer mencién a un ex-
celente trabajo realizado sobre
el caso espanol por Heijs (2000).
Se trata de una tesis doctoral
que analiza los créditos del CDTI
y su influencia sobre el desarro-
llo tecnolégico espanol.

Una de las contribuciones
mas significativas de este traba-
jo es su concepto de «comporta-
miento utilitario». Las empresas
con tal comportamiento son aque-
llas que podrian haber llevado a
cabo sus actividades innovado-
ras de igual manera en caso de
que no hubiesen contado con el
apoyo publico. En cierto senti-
do, el concepto de comporta-
miento utilitario es mas amplio
que el de la adicionalidad finan-
ciera. Este ultimo concepto exi-
ge, para justificar la politica
tecnolégica, solamente que la
empresa realice inversiones adi-
cionales a las inicialmente previs-
tas. Sin embargo, el autor consi-
dera como empresas con com-
portamiento utilitario a aquellas
que, aun haciendo inversiones
adicionales, las podrian haber fi-
nanciado en el mercado. Son
utilitaristas porque la ayuda es-
tatal no ha sido ni importante ni
decisiva en su desarrollo tecno-
l6gico.

Los indicadores que este au-
tor toma de la literatura son: 1) el

efecto de sustitucion (de capital
privado por publico); 2) la exis-
tencia de fuentes financieras al-
ternativas; 3) la imposibilidad de
llevar a cabo el proyecto sin ayu-
da estatal; 4) laimportancia de la
cuantia de las ayudas. Del anali-
sis de los estudios disponibles,
deduce que las empresas cuyo
desarrollo tecnolégico depende
en cierto modo de las ayudas
publicas, y que utilizan con cier-
ta frecuencia los programas de
ayudas, presentan los siguien-
tes rasgos distintivos:

* En cuanto a caracteristicas
empresariales: son pequenas vy,
en menor medida, medianas;
pertenecen a sectores intensivos
en I+D; no suelen pertenecer a
grupos empresariales, y tienen
proyectos de voliumenes presu-
puestarios relativamente altos.

* En cuanto a esfuerzo y
orientacion innovadora: partici-
pan regularmente en programas
de apoyo publico y tienen es-
fuerzos innovadores altos; su
estrategia se basa en asegurar
su posicién de mercado y consi-
deran la innovacién como un
factor estratégico; hacen pro-
yectos de mayor tamano y con
mayor regularidad, y tienen un
elevado porcentaje de ventas en
productos innovadores.

La aportacién fundamental
de este autor es la elaboracién
de un indicador combinado de
comportamiento utilitario. Heijs
ha estudiado tres indicadores
que identifican aquellas empre-
sas para las que las ayudas del
CDTI no han sido imprescindi-
bles para su desarrollo tecnolé-
gico. El 20 por 100 de las empre-
sas han reflejado un bajo nivel
de dificultad para financiar sus
proyectos de forma alternativa;
el 16 por 100 de las empresas
han admitido un cierto efecto de
sustitucion de recursos financie-
ros propios por publicos, y, me-

diante una autoevaluacién por
parte de las empresas sobre la
cuantia de la financiacién en tér-
minos de su importancia, el 9 por
100 considera la misma como
poco importante o irrelevante.
Combinando estas tres varia-
bles, resulta que el 34 por 100 de
las empresas beneficiarias pre-
sentan un comportamiento utili-
tario.

2.2. La adicionalidad
de comportamiento:
el impacto de la accion
publica sobre la conducta
empresarial

Reducir la adicionalidad a sus
aspectos exclusivamente cuanti-
tativos seria un grave error, pues-
to que buena parte de los efectos
de la accion publica se manifies-
tan en otro tipo de valores y con-
ductas. Un ejemplo claro puede
observarse en el caso de Eureka,
un programa de cooperacion
tecnoldgica industrial de caracter
europeo. En el estudio de evalua-
cion realizado entre finales de
1992 y principios de 1993 se
constat6 que, si bien el efecto ex-
pulsiéon alcanza una cifra del 21
por 100 (ver cuadro n.2 4), algo
superior al detectado en las en-
cuestas anteriormente citadas,
las empresas participantes valo-
raron otros aspectos del progra-
ma por encima del aspecto finan-
ciero. Asi, el prestigio consegui-
do con la etiqueta Eureka era
juzgado importante o muy impor-
tante por un 71 por 100 de los
participantes espanoles, mien-
tras que la importancia de la fi-
nanciacion quedaba en un se-
gundo lugar, con un 55 por 100.

El fomento de determinado ti-
po de comportamientos empre-
sariales suele formar parte del
arsenal justificativo de las politi-
cas publicas y, por tanto, cual-
quier analisis evaluativo de la adi-
cionalidad debe medir si efecti-
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GRAFICO 5 )
ADICIONALIDAD CUALITATIVA: LA COOPERACION

EMPRESA-CPI EN LOS PROYECTOS CONCERTADOS
Porcentajes de respuesta

Proyecto no factible
sin colaboracion de CPI

Cooperacion improbable
sin apoyo publico

Probable continuidad
de la cooperacién con CPI

Experiencia positiva
0 muy positiva

Fuente: Ver grafico 2.
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vamente la accion publica ha
provocado tales conductas con-
sideradas como deseables. En
particular, gran parte de los pro-
gramas cientificos y tecnologi-
cos cuentan entre sus objetivos
la promocion de la cooperacion
entre empresas o entre el siste-
ma publico de investigacion y
la industria. El estudio antes
mencionado sobre los proyectos
concertados en Espana puede
aportar un primer acercamiento a
la adicionalidad cualitativa.

A la hora de evaluar el impac-
to de este programa, es necesa-

rio analizar una doble vertiente:
por un lado, si la industria esta
consiguiendo desarrollos de in-
terés que permitan mejorar su
competitividad; por otro, si el
programa esta estimulando una
cooperacion fructifera entre la
industria y los centros publicos
de investigacion y, en definitiva,
mejorando la articulacion del
sistema nacional de innovacion.
En este segundo aspecto, se tra-
taria de ver en qué medida la ac-
cion publica ha fomentado la
cooperacion. Para ello, se pue-
de estudiar la secuencia de pre-

guntas y respuestas resumidas
en el grafico 5.

En primer lugar, se pregunta-
ba a las empresas si la participa-
cion del CPI era o no importante
para el desarrollo del proyecto.
Larespuesta es que menos de la
mitad (un 47,7 por 100) conside-
raba indispensable la coopera-
cion del CPI para la factibilidad
del proyecto, por lo que la prime-
ra interpretacion indicaria que en
un numero importante de casos
la colaboracién industria-CPI es,
por asi decirlo, «forzada» por las
propias condiciones de acceso
al programa. Paralelamente, casi
las dos terceras partes de las
empresas consideran improba-
ble o muy improbable que dicha
cooperacion se hubiera dado sin
el apoyo publico. Sin embargo,
a la hora de autoevaluar los re-
sultados obtenidos y sus inten-
ciones futuras, la abrumadora
mayoria de las empresas consi-
deran positiva o muy positiva la
experiencia (91,9 por 100), al
tiempo que el 87,8 por 100 de-
clara su intencién de seguir coo-
perando con el CPI. La interpre-
tacion que cabe hacer de esta
secuencia de datos es que la in-
tervencion publica ha producido
adicionalidad, logrando estable-
cer un principio de colaboracién
fructifera entre los dos grupos
de actores.

CUADRO N.2 4

LA ADICIONALIDAD FINANCIERA EN LOS PARTICIPANTES ESPANOLES EN PROYECTOS EUREKA

PORCENTAJES VERTICALES TAMANO DE LA EMPRESA (EMPLEADOS)

El proyecto... Menos de 200 De 201 a 500 Mas de 500

No se habria realizado sin financiacion publica 10 13 12

Con financiacion publica se hizo a mayor escala,
mas rapidamente o con objetivos mas ambiciosos 70 63 67

Se habria realizado de todas formas sin ayuda publica 20 25 21

Fuente: Encuesta de evaluacion del programa Eureka en Espana realizada en 1993 e integrada en la evaluacion europea publicada por el Secretariado Internacional (ORMALA ‘
etal., 1993).
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CUADRO N.2 5

; NUMERO Y PORCENTAJE DE FIRMAS INVOLUCRADAS
i EN COLABORACIONES POSTERIORES =
R e A T e e Y S e R S R R e

Participantes con subvencion (n=83)

Ndmero Porcentaje

~ Sin colaboraciones posteriores
| Con colaboraciones posteriores
. Delas cuales:

— Solo con apoyo de la UE
- Sélo sin apoyo de la UE
— Con y sin apoyo de la UE

25 30,0
58 70,0

21 253
17 20,5
20 242

Solicitantes sin subvencién (n=121)

Namero Porcentaje

Sin colaboraciones posteriores
| Con colaboraciones posteriores

52,9
471

Fuente: KATSOULACOS (1994).

La literatura sobre la coope-
racion empresarial en materia
de I1+D vy el efecto de las politi-
cas publicas sobre ella es muy
abundante, especialmente en el
seno de la Unidon Europea, dada
la importancia del Programa
Marco de 14D. Atitulo ilustrativo,
de entre los ejemplos disponi-
bles hemos seleccionado el tra-
bajo de Katsoulacos (1994). El
interés de este estudio estriba
en que identifica una serie de
efectos adicionales sobre la co-
laboracién de los programas del
Programa Marco. En concreto,
el autor investiga la influencia de
la participacién en un programa
sobre la existencia de coopera-
cion entre las empresas mas alla
del propio proyecto financiado,
y que el autor denomina SCA
(subsequent collaborative activi-
ties). Katsoulacos habla de tres
efectos, aparte del efecto directo
de inversion producido por el in-
centivo facilitado por la UE para
desarrollar el proyecto: 1) el efec-
to dinamico que se produce pa-
ra el futuro, dado que la primera
colaboracion reduce el coste de
las sucesivas; 2) el efecto indi-
recto sobre los que han solicita-
do ayuda y no la recibieron, que

pueden decidir emprender la co-
laboracién, y 3) el efecto estraté-
gico sobre los que no recibieron
financiacion, que pueden reac-
cionar si sus competidores han
recibido subvenciones.

El cuadro n.2 5 resume los
principales resultados en lo que
se refiere a los efectos indirectos
y dinamicos. EI 70 por 100 de los
participantes que obtuvieron fi-
nanciacion se involucraron en co-
laboraciones posteriores, incluso,
en muchos casos, aunque no
hubiera financiacién comunitaria
para ello. El efecto dinamico so-
bre los que no recibieron subven-
cion también es importante, por
cuanto casi la mitad de ellos de-
cidieron continuar con la colabo-
racion, aun en ausencia de sub-
vencion publica.

En lo que concierne al efecto
estratégico, el autor argumenta
que la Comisién deberia apoyar
especialmente a las empresas
que tiene estrategias de segui-
dores y no de lideres tecnoldgi-
cos, puesto que financiando a
los seguidores, los lideres ten-
dran un acicate para invertir y asi
mantener su liderazgo, mientras

que si se financia a los lideres,
los seguidores se veran incapa-
ces de acortar la distancia que
les separa de aquéllos.

lll. CONCLUSIONES:
EL EFECTO INCENTIVADOR
DE LAS AYUDAS
Y LAS PYME

Si examinamos un poco mas
despacio el concepto de adicio-
nalidad, sobre todo en su tra-
duccion empirica, es licito pre-
guntarse si en realidad no se
estd promoviendo una vision de
la adicionalidad excesivamente
mecanicista, anclada en una vi-
sion lineal, en la que operaria una
relacion inequivocamente causal
entre la concesion de una ayuda
publica y la realizaciéon de una
determinada actividad innova-
dora por parte de la empresa.
Esa pretendida relacion cau-
sa-efecto en la realidad es mu-
cho méas compleja. Ya no es po-
sible que los policy makers vean
a la empresa como un agente
que responde racionalmente a
las senales del mercado, con in-
formacion perfecta y un conjun-
to infinito de opciones a su dis-
posicién para maximizar el be-
neficio en cada situacion. Muy al
contrario, debe ser reconocido
que la estrategia y el dia a dia
de cada empresa estan sujetos
a restricciones cognitivas y or-
ganizacionales (March y Simon,
1993), asi como a las que se de-
rivan de sus propias capacida-
des tecnoldgicas (Pavitt, 1992) y
de la disponibilidad de otros ac-
tivos complementarios (Teece,
1988). Las capacidades tecnol6-
gicas se acumulan sélo gradual-
mente, de forma especifica para
cada firma, ya que requieren in-
versiones en conocimiento y ha-
bilidades mutuamente comple-
mentarias que se asimilan y se
interiorizan en procesos conti-
nuos de aprendizaje y adapta-

cién al cambio.
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El hecho de que la adicionali-
dad no deba ser interpretada en
términos causales y poniendo el
énfasis exclusivamente en la adi-
cionalidad de inputs, no quiere
decir que la adicionalidad no sea
un concepto Util y una adecuada
regla de comportamiento para
los gestores publicos. Para ello,
sin embargo, es preferible defi-
nirla, en términos méas amplios,
como la forma en la que la ac-
cion publica influye en la con-
ducta de la empresa.

Se podrian distinguir distin-
tos tipos de adicionalidad como
influencia publica sobre:

* Las decisiones de inversion
en I+D (corresponde basica-
mente a la adicionalidad de in-
put): nivel de gasto en 1+D (por-
tafolio global de proyectos de la
firma), timing, etcétera.

* La organizacion y la ges-
tion de la 1+D: como afecta el
apoyo publico a la estructura-
cion de la funcion de innovacion
en la empresa, las decisiones de
make or buy en investigacion,
los efectos de aprendizaje en
gestion de la innovacion (trabajo
en proyectos con hitos defini-
dos, presupuestos, etcétera).

* La estrategia tecnoldgica de
la empresa: la eleccion de las tra-
yectorias tecnolégicas, la diversi-
ficacion, la estrategia de alianzas
y colaboraciones (networking).

Unavez que se desarrolle ade-
cuadamente esa primera taxono-
mia tentativa de adicionalidades,
{cémo se puede hacer operativo
el concepto y como medirlo?

La adicionalidad debe entrar
desde el primer momento en las
decisiones de financiaciéon de
proyectos por parte de la agen-
cia publica. A tal fin, seria desea-
ble que en la evaluacion de los
proyectos hubiera una declara-

cion formal de adicionalidad, que
deberia ser realizada para cada
proyecto por el evaluador corres-
pondiente con caracter previo a la
aprobacion de la ayuda. En ese
momento, el tipo y la magnitud
de la adicionalidad deberian ser
descritas y fundamentadas por
el evaluador.

Es evidente que las adiciona-
lidades descritas anteriormente
variaran en funcion de las carac-
teristicas de las empresas. Por
ejemplo, como ya se ha senala-
do, es probable que la influencia
del dinero publico sobre la deci-
sion de invertir sea mayor en el
caso de las PYME que en el de
las grandes empresas. De esta
forma, seria conveniente desa-
rrollar investigaciones para po-
der confrontar la taxonomia de
adicionalidades con una taxono-
mia de empresas beneficiarias,
para facilitar asf la tarea del eva-
luador publico. Factores como
el tamano (Buisseret et al., 1995;
Chen, 1997), el sector/la tecnolo-
gia (Pavitt, 1984; Valentin, 1994),
la estrategia tecnoldgica de la
empresa (Freeman, 1982; Kastri-
nos, 1994; Katsoulacos, 1994), y
la estructura organizativa de la
empresa y los sistemas de ges-
tion de la innovacion (Kastrinos,
1994; Dankbaar, 1996) pueden
afectar al impacto de la accién
publica sobre la empresa.

Junto a las caracteristicas de
la empresa, si se ha definido la
adicionalidad como influencia so-
bre la conducta de la empresa,
es obvio que las diferentes ac-
ciones publicas tendran distin-
tos impactos sobre sus benefi-
ciarios en funcion también de las
propias condiciones en las que
se facilita la ayuda publica. En
este sentido, y especialmente
cuando se habla de PYME, seria
importante tener en cuenta dos
tipos de efectos:

* El efecto incentivador esta
muchas veces ligado al efecto
«ilusién». Solo asi es posible en-
tender la marcada preferencia
que suelen manifestar las em-
presas hacia formulas de sub-
vencion a fondo perdido frente a
ayudas reembolsables sin inte-
reses, cuando las primeras pre-
sentan implicaciones fiscales
—aumentan la base imponible
del impuesto de sociedades, mi-
noran la base de deduccion por
I+D y entran en la regla de pro-
rrata del IVA— que las hacen per-
der mas de la mitad de su valor
por la viaimpositiva.

* Los efectos de confusion y
de oportunismo que provoca la
cada vez mayor proliferacion de
programas de apoyo publico en
todos los niveles de la Adminis-
tracion —europea, nacional, re-
gional, e incluso local. Sin duda
alguna, se puede afirmar que
hoy en Espana hay una sobreo-
ferta de fondos publicos de tipo
tradicional (ayudas y subvencio-
nes para proyectos de inversién
en 1+D), mientras que, por otro
lado, sigue existiendo un déficit
muy importante en politicas publi-
cas de nueva generacion que esti-
mulen adicionalidades de tipo cua-
litativo (cooperacién, creacion de
empresas, infraestructuras com-
partidas, difusion tecnoldgica, et-
cétera).

De ello se deriva una ultima
recomendacion para el policy
maker: prestar atencion al dise-
no fino de los programas, esta-
bleciendo mecanismos que re-
duzcan las tentaciones oportu-
nistas de las empresas, y que
exijan unos niveles crecientes
de compromiso y desempefno
para las empresas que recurren
de forma regular a las ayudas
publicas, para evitar asi situacio-
nes de clientelismo y garantizar
la existencia siempre de algun ti-
po de adicionalidad.
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NOTAS

(1) Los proyectos concertados se rea-
lizan en colaboracion entre empresas y
centros publicos de investigacion. Se fi-
nancian mediante ayudas reembolsables
con cargo a los fondos del Plan Nacional
de |+D. Es un programa gestionado por el
Centro para el Desarrollo Tecnoldgico
Industrial (coTi) por delegacién de la Comi-
sion Interministerial de Ciencia y Tecnolo-
gia (cicyT), que termind su andadura con el
Il Plan Nacional de I+D en 1999.

(2) En la encuesta resenada en el grafi-
co 3, no se aprecia que factores como el
sector de actividad, el caracter publico o
privado de la empresa o la nacionalidad
del capital influyan claramente sobre la
adicionalidad cuantitativa, aunque no se
pueden realizar afirmaciones excesiva-
mente definitivas en virtud de la disminu-
cion de la significatividad de las respues-
tas al descender, en el caso sectorial, a 2
digitos de la CNAE.
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Resumen

Abstract

El concepto de «adicionalidad» surge en el mundo anglo-
sajon con el objetivo de medir el efecto incentivador de las
ayudas publicas a la Investigacién y Desarrollo (1+D), tanto en
términos cuantitativos, en cuanto aumenta el gasto empresa-
rial en 1+D y los resultados, como cualitativos, como cambia
la conducta de la empresa receptora de la ayuda. El articulo
aporta la evidencia sobre este tema procedente de diversos
estudios de evaluacion del Centro para el Desarrollo Tecnolo-
gico Industrial (CDTI), y finaliza con una serie de recomenda-
ciones a policy makers y a gestores de programas publicos.

Palabras clave: adicionalidad, ayudas publicas, politica tec-
noldgica, evaluacion, |+D empresarial, PYME.

The concept of «additionality» has arisen in the Anglo-Sa-
xon world for the purpose of measuring the stimulating effect
of public grants to research and development (R&D), not only
in quantitative —how much it increases corporate expenditure
on R&D and results— but also qualitative terms how it chan-
ges the performance of the company receiving such funds.
The article supplies evidence on this subject from various ap-
praisal studies of the Centre for Industrial Technological Deve-
lopment (CDTI) and concludes with a series of recommenda-
tions to policy-makers and public programme administrators.

Key words: additionality, public grants, technological policy,
appraisal, entrepreneurial R&D, SMEs.

JEL classification: G38, O31.
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