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INTRODUCCION

Este informe ofrece una revision amplia de la literatura existente respecto a la evaluacion
del impacto de las ayudas financieras para la 1+D en empresas, haciendo hincapié en aquellas ayu-
das que financian la cooperacion.

La primera seccion ofrece una revision exhaustiva de las metodologias y los resultados en-
contrados en estudios empiricos existentes. Esta seccion se inicia con una revision de las metodologias
utilizadas para analizar el impacto sobre la cooperacion seguido por los comentarios metodoldgicos (8§
1.1). Después se ofrecen los resultados globales de los estudios y las conclusiones preliminares (8 1.2).

La seccion 2 recoge, de forma breve, los resultados descriptivos de un estudio que analiza
el impacto de las ayudas sobre la actitud cooperativa en el caso de Espafia. Es decir, se ofrece una
descripcion global de la efectividad de la promocion de la cooperacion por parte de la Administracion
Publica. Mientras que en la Ultima seccién se ofrecen las conclusiones y algunos comentarios finales.

1. FOMENTO DE LA ACTITUD COOPERATIVA: DISENO METODOLOGICO,
INDICADORES Y RESULTADOS PRINCIPALES DE LOS ESTUDIOS DE
EVALUACION EXISTENTES

1.1. Metodologia e indicadores utilizados en los estudios de evaluacion

En esta seccién se analizan los estudios de evaluacién que nos ofrecen informacion so-
bre el impacto del apoyo estatal a la cooperacién en el campo de la innovacién. Se ofrece una vision
critica respecto a los indicadores que comprueban, de alguna forma, si los instrumentos cumplen —o
no— uno de los objetivos principales de las ayudas: aumentar la intensidad y la frecuencia de la coo-
peracion entre los distintos agentes del sistema de innovacion.

Es un hecho conocido que la mayoria de las politicas publicas orientadas al fomento de
la innovacién persigue un doble objetivo: por un lado, la generacién o difusién de nuevas tecnologias
y, por otro, el fomento de la cooperaciéon. Por ello, la ausencia o un bajo nivel de cooperaciéon no
siempre esta considerado —por parte de las agencias que gestionan las ayudas— como un problema o
fallo del programa, siempre y cuando se cumplan otros objetivos. Por lo tanto, los estudios de evalua-
cién no pueden limitarse sélo al analisis de la influencia de la politica sobre la actitud cooperativa de
las empresas sino que, para justificar las politicas deben analizarse también otros logros del proyecto.
Por ejemplo, la importancia de las ayudas para poder realizar el proyecto, la generaciéon de nuevas
tecnologias, el ahorro de costes, el proceso de aprendizaje, la complementariedad de las actividades,
la mejora de la articulacion del sistema de innovacion, entre otros aspectos.

A pesar de la importancia de estos aspectos, en este trabajo’ se estudia sobre todo, el
impacto de los programas sobre la actitud cooperativa’. De hecho, como muestran los cuadros 1y 2,
los estudios de evaluacion han analizado un gran nimero de aspectos respecto a la cooperacion. La

! Para un andlisis de los otros aspectos consultar Molero y Buesa, 1995a, y Heijs, 2000, 2001 y 2003.

? Con respecto a los otros aspectos se pueden consultar los estudios utilizados. Un estudio muy completo se ofrece en Heijs
1999, 2000 y 2001.
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revision de estos estudios, que se presenta a continuacion, consta de dos partes. La primera ofrece
una revision critica de las metodologias e indicadores utilizados para analizar el impacto sobre la
cooperacion seguido por los comentarios metodolégicos (§ 1.1). Después se ofrecen los resultados
globales de los estudios y sus conclusiones (8§ 1.2). Con respecto a los resultados se concederd es-
pecial atencion a aquellos estudios que han analizado los proyectos concertados financiados por el
Plan Nacional de I+D, ya que en el curso del proyecto de investigacion de que forma parte este do-
cumento se analiza el impacto de este programa.

CUADRO 1
EVALUACION DEL IMPACTO SOBRE LA ACTITUD COOPERATIVA DE LAS POLITICAS PUBLICAS

Indicadores Basicos Casol|Caso2|Caso3|Caso4 |Caso5|Caso6 | Case7 | Case 8

Tipo I: AUMENTO DE LA COOPERACION

Aumento de la cooperacion en general Si Si
Con organizaciones publicas de 1+D Si
Con empresas Si

Tipo Il: IMPORTANCIA DE LA COOPERACION PARA LA EJECUCION DEL PROYECTO

La cooperacion hubiera sido improbable o Si Si Si
poco probable sin el apoyo publico

Sin ayuda publica las empresas hubieran Si
desarrollado el proyecto en solitario

Por qué se ha pedido la ayuda publica Si
(Facilita la cooperacion; para obtener
fondos financieros u otras razones)

El proyecto no hubiese sido factible sin la Si
cooperacion con el socio

Tipo lll: IMPORTANCIA DE LAS AYUDAS FINANCIERAS PARA EJECUTAR EL PROYECTO

Adicionalidad o comportamiento utilitario Si Si Si
(16263)

Sin ayuda publica las empresas no Si Si Si

hubieran iniciado el proyecto

La empresa ha sustituido recursos Si Si

financieros propios por recursos publicos @

Sin ayuda publica las empresas hubieran Si Si Si Si

iniciado un proyecto de menor envergadura
o lo habrian retrasado

Existencia de fuentes alternativas de Si Si
financiacion (@)

La importancia de la cuantia de las ayudas | Gen Gen GID

en general (GEN) o respecto a los gastos (©)

totales de la I1+D de la empresa (GID)

Tipo IV: EXPERIENCIA PREVIA EN LA COOPERACION Y CLIENTELISMO

Los participantes del proyecto han Si Si Si Si
colaborado con anterioridad

Los participantes del proyecto han Si Si
participado con anterioridad en el mismo
programa (clientelismo)

(Sigue.)
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(Continuacion.)

Indicadores Basicos Casol|Caso2|Caso3|Caso4 |Caso5|Caso6 | Case7 | Case 8

Tipo IV: EXPERIENCIA PREVIA EN LA COOPERACION Y CLIENTELISMO

Las empresas han colaborado con Si Si
anterioridad en el campo de 1+D

Analisis de la actitud cooperativa en 1+D de Si Si Si Si Si Si
la empresa en general

Analisis del tipo de empresa donde las *x * * * * Si
ayudas han tenido un impacto menor o
mayor sobre la actitud cooperativa

Tipo V: CONSOLIDACION DE LA COOPERACION

Consolidacién de la cooperacion después Si
del proyecto subvencionado

Consolidacién de la cooperacion a pesar de Si
no ser financiado la propuesta presentada
(analisis de empresas no seleccionadas)

La cooperacion es un requisito de los Si Si Si No Si Si Si
programas

Fuente: Elaboracion propia a partir de: Molero y Buesa, 1995a, y Heijs, 2001 (Caso 1). IESE, 1995 (Caso 2). Vence et al.,
1998 (Caso 3). Siegert et al., 1985 (Caso 4). Reger y Kuhiman, 1995 (Caso 5). Wollf et al., 1994 (Caso 6). Katsoulacos, 1994
(Case 7). Heijs et al., 2004 (Case 8).

** indica un estudio amplio; * s6lo lo han estudiado de forma sencilla.

Nota: En los casos 1y 4 no solo se evaluaron proyectos de cooperacion sino también proyectos no cooperativos.

CUADRO 2

EVALUACION DEL IMPACTO DE LAS POLITICAS PUBLICAS ENFOCADAS A LA COOPERACION
TECNOLOGICA

Otros aspectos analizados 112|3|4|5|6|7]|8]|9]10
Tipo de actividad o forma de cooperar Si Si k| ek
Tipo de socios O * o
Localizacion regional de los socios Si i
Criterios para buscar un socio *
Ventajas de la cooperacion Si k| ko
Objetivos / razones para cooperar k| ok il Fo| k| ek
Obstaculos de la cooperacién Fkk | ok xkx ok | sk
Problemas durante la cooperacion Fkk | ko ko ko
Anadlisis de ciertos aspectos del proceso administrativo para obtener ayudas * *
Proyecto ha sido elaborado / disefiado por la empresa o por un tercero * *
Coordinacion del proyecto Si

— *

Resultados tecnolégicos y/o comerciales

Cumplimiento de los objetivos

Importancia del proyecto (tecnologia estratégica o marginal)

Fuente: Elaboracion propia a partir de: Molero y Buesa, 1995a, y Heijs, 2001 (Caso 1). IESE, 1995 (Caso 2). (Vence et al.,
1998 (Caso 3). Siegert et al., 1985 (Caso 5). Wollf et al., 1994 (Caso 6). Reger y Kuhiman (Caso 7). Kulicke et al., 1997 (Caso
8). Katsoulacos, 1994 (Case 9). Heijs et al., 2004 (Case 10).

El nimero de asteriscos habria que interpretarlos segun la profundidad o amplitud del andlisis del tema correspondiente donde
* indica analisis simple; ** analisis amplio y *** analisis exhaustivo.
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Las variables que se han utilizado para analizar el éxito del fomento de la cooperacién se
pueden clasificar en cinco indicadores basicos. Los primeros tres analizan mediante preguntas direc-
tas —basadas en encuestas a las empresas— el posible aumento de la cooperacion. El primer indica-
dor basico se basa en la pregunta sobre si ha habido un aumento de la cooperacién o una mejora de
la actitud cooperativa. El segundo recoge las variables o preguntas que analizan la importancia de las
ayudas para que la empresa coopere y el siguiente analiza la importancia de las ayudas para ejecutar
el proyecto. Una forma indirecta de analizar el impacto de las ayudas sobre la actitud cooperativa,
que se podria considerar como el cuarto indicador, seria estudiar en qué medida existia una actitud
cooperativa previa al proyecto subvencionado y, hasta qué punto las empresas han colaborado con
anterioridad con los mismos participantes del proyecto subvencionado. El quinto indicador —utilizado
por Katsoulacos, 1994— analizaria, por un lado, los efectos a medio y largo plazo de la consolidacion
de la cooperacion despueés de finalizar el proyecto. Por otro lado, analiza si las propuestas rechaza-
das por la agencia publica han servido para iniciar la cooperacion sin haber financiacion publica.

Antes de entrar en la revision de cada uno de los indicadores convendria destacar un
problema metodoldgico respecto a las preguntas directas de los primeros tres indicadores. Como han
reflejado diversos estudios (véase entre otros Meyer-Krahmer, 1989; Becher et al., 1989; Heijs 2001,
2002b), en las preguntas directas las empresas encuestadas son propensas a sobrevalorar el im-
pacto o la importancia de los proyectos subvencionados’. Primero, porque en muchos casos, en el
momento de pedir las ayudas las empresas deben justificar la necesidad de las mismas o la impor-
tancia de la cooperacion no gustandoles admitir que no han sido tan importantes. Segundo, porque
las empresas estan interesadas en mantener la imagen de un programa de ayudas exitosas para que
también en el futuro puedan acudir a ellas. Como ya se ha dicho, éste es un problema de las en-
cuestas dificil de evitar. Sin embargo, como se comentar4d mas adelante, el uso simultaneo de los
distintos indicadores basicos podria mejorar la fiabilidad de los resultados.

El primero de los indicadores para analizar la posibilidad de éxito del fomento de la coo-
peracion que se utiliza en tres de los estudios de caso, se basa en preguntas de tipo directo donde se
pide a las empresas contestar si ha existido un aumento de la cooperacion, o si ha mejorado o au-
mentado la actitud cooperativa de la empresa en el campo de la innovacion. Con respecto a la inter-
pretacion de los resultados no sélo existe el problema metodolégico derivado de las preguntas
directas explicado anteriormente, sino también habria que tener en consideracion si el aumento de la
cooperacion se debe a las caracteristicas del proyecto de innovacidn en si mismo o, mas bien, es el
resultado de las ayudas estatales. Dicho de otro modo, ¢ se hubiera realizado el mismo proyecto y de
forma cooperativa también sin ayuda estatal? En realidad esta pregunta es un solapamiento con el
tercer indicador basico, por lo que hasta este punto Unicamente se plantea el problema para profundi-
zar en ello mas adelante.

Los trabajos de Molero y Buesa (1995a, 1995b), IESE (1995) y de Heijs (2000, 2001)*
han evaluado el impacto de los proyectos concertados, objeto de la parte empirica de la siguiente
seccién. Los estudios de Molero y Buesa y de Heijs, han preguntado de forma directa si las empresas
han aumentado la cooperacion. Los resultados del estudio han mostrado que el 12% de las empresas
no ha aumentado su intensidad cooperativa, el 26% de las empresas lo ha aumentado de forma sen-
sible y el 62% de las empresas considera que ha mejorado mucho su actitud colaboradora. Antici-
pandome a los resultados que se presentaran en la siguiente seccion se puede indicar que las
empresas que han aumentado su comportamiento cooperativo son, sobre todo, las empresas mas
innovadoras. El porcentaje de empresas que ha aumentado la cooperacién es muy parecido al que se
ha detectado en el estudio de Reger y Kuhimann (1995), donde se indica que mas o menos el 65-
70% de las empresas ha aumentado su "deseo de cooperar”. Aunque ellos no analizan de forma ex-
haustiva el perfil de las empresas con un mayor o menor impacto indican que no se han detectado
diferencias claras entre las grandes y las pequefias y medianas empresas. El estudio de IESE, espe-
cialmente disefiado para analizar los proyectos concertados, no analiza mediante una pregunta di-

° Por ejemplo el estudio de Meyer-Krahmer, 1989 indicaba que utilizando preguntas directas en encuestas el porcentaje de
empresas con un efecto de sustitucién era algo mayor del 30%. Entrevistas posteriores han indicado que este porcentaje au-
menta hasta un 50%. Resulta que en una situacién de cara a cara los empresarios estdn mas abiertos a la autocritica.

* Este estudio se basa en un andlisis de 1354 empresas que han obtenido ayudas del CDTI de las cuales un 35% habian partici-
pado en proyectos concertados. El estudio de IESE (1995) ha estudiado sélo las empresas con proyectos concertados.
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recta si ha aumentado la cooperacion con OPI. Este estudio utiliza un indicador de tipo Il (definido en
el cuadro 1) preguntando a las empresas si se hubiese producido la cooperacion sin el apoyo publico
(véase la siguiente seccion).

El segundo indicador basico analiza la importancia de la cooperacion o del socio (por
ejemplo los Organismos Publicos de Investigacion) para la ejecucién del proyecto. Esta importancia
se utiliza con frecuencia como un indicador indirecto para medir el aumento de la cooperacion. Impli-
citamente se argumenta que si la cooperacion es muy importante para la realizacién del proyecto se
habra producido un aumento de la cooperacion. Aunque también se podria argumentar que si la
aportacion del socio es muy importante la empresa hubiera colaborado también sin las ayudas publi-
cas. Es decir, no habra aumentado su cooperacién. Esta variable tampoco analiza si existe un au-
mento "neto" de la cooperacién, ya que el hecho de que el socio resulta importante podria estar
relacionado con la cooperacién previa entre las empresas y su socio (un aspecto relacionado con el
cuarto indicador basico). La revision de los estudios de caso parece revelar que se utiliza este segun-
do indicador como un sustituto del primer indicador bésico ya que ninguno de los estudios utilizan al
mismo tiempo ambos indicadores bésicos.

Las preguntas directas —incluidas en las encuestas— que se han utilizado para medir la
importancia de la cooperacion para la ejecucion del proyecto en los estudios revisados son:

1. ¢La cooperacién hubiera sido improbable o poco probable sin el apoyo publico?
2. ¢Sin ayuda publica las empresas hubieran desarrollado el proyecto en solitario?
3. ¢ El proyecto no hubiese sido factible sin la cooperacion con el socio?

El hecho de que la cooperacion hubiera sido improbable o poco probable sin el apoyo
publico o que sin la ayuda publica las empresas hubieran desarrollado el proyecto en solitario (pre-
gunta 1 y 2) podria ser un indicio de que el estado ha conseguido fomentar la cooperacién pero, al
mismo tiempo, indica que la cooperacidn no fue necesaria para poder realizar el proyecto. Es decir, a
corto plazo la cooperacién no aportaria ventajas directas al proyecto subvencionado pero se supon-
dria que a largo plazo una mejor integracion y una mayor cooperacion entre los agentes del sistema
de innovacién mejoraria la calidad y eficiencia de las actividades tecnolégicas y cientificas de un de-
terminado territorio, siendo éste el objetivo primordial de las ayudas estatales para mejorar la articula-
cion del sistema nacional y regional de innovacion.

La tercera pregunta, ¢ el proyecto no hubiese sido factible sin la cooperacién con el so-
cio?, habria que interpretarla en relacién con uno de los objetivos del fomento publico de la coopera-
cién. Tal fomento se justifica si las empresas cooperadoras subvencionadas son capaces de ejecutar
proyectos de 1+D con una mayor complejidad o base cientifica (por ejemplo, proyectos interdisciplinares)
gue por si solas no serian capaces de realizar. Aunque la interpretacion de esta pregunta, desde el
punto de vista de un aumento de la cooperacion, no es del todo inequivoca. Se podria preguntar si en
el caso de que la cooperacion sea importante para la realizacion del proyecto realmente se puede con-
cluir con la ayuda publica que ha fomentado la cooperacion. De hecho, si una empresa no puede realizar
de forma solitaria un proyecto y prevé ganancias importantes buscaria socios y financiacion alternativa,
independientemente de la existencia —o no— de las ayudas publicas.

Este segundo indicador bésico, y las tres preguntas correspondientes, cuentan con dos
importantes problemas metodoldgicos. El primero es el problema de la interpretacion implicita y co-
rrecta de las preguntas o respuestas. Cabe destacar que el hecho de que la colaboracién debida a
unas ayudas no implica de forma automatica que la empresa en cuestion mejore su actitud cooperati-
va 0 aumente la cooperacion en términos generales y a largo plazo. Como veremos a continuacion,
existe un gran namero de proyectos donde la cooperacion es sélo un aspecto marginal o puramente
formal, necesario para obtener los fondos. Ademas, las preguntas no aclaran las razones por las que
no se hubiese producido la cooperacién en ausencia de ayudas publicas. En este caso se podria
suponer que las empresas emprenden los proyectos en solitario, pero también podria ser que no los
hubieran iniciado sin las ayudas publicas. Un segundo problema metodolégico, igual que en el caso
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de las preguntas directas sefialadas respecto al primer indicador basico, es que las empresas podrian
estar propensas a sobrevalorar la importancia de la cooperacion para ejecutar el proyecto.

El quinto indicador basico analiza la consolidacion de la cooperacion. Por un lado, estu-
dia los efectos a medio y largo plazo de la consolidacion de la cooperacién después de finalizar el
proyecto. Por otro lado, analiza si los proyectos rechazados por la agencia publica han servido para
iniciar cooperacion sin que haya financiacion publica. En este caso habria un efecto positivo del pro-
grama sin que la administracion publica haya desembolsado recursos financieros. El hecho que los
costes —en tiempo y en dinero— de preparar una propuesta de cooperacién en I+D ya han sido asumi-
dos por los integrantes del proyecto, ellos podrian decidir seguir adelante a pesar de no recibir ayu-
das. Este indicador es una aportacion muy valiosa pero el problema es que no se analiza si la
consolidacion involucra socios procedentes de acciones previas de cooperacion anterior al proyecto
propuesto, —tanto en posteriores proyectos subvencionados, como con socios de un proyecto que ha
sido rechazado para la subvencion publica—. Soélo si se trata realmente de experiencias de coopera-
cion nuevas existe un efecto directo incentivado por las ayudas recibidas o por la preparacion de las
propuestas no seleccionadas.

1.1.1. Comentarios metodol6gicos

En general los estudios de evaluacion revisados de forma sistematica para este trabajo
han analizado el impacto sobre la cooperacion de forma amplia pero, como se ha podido observar, se
han utilizado indicadores muy diversos, por lo que sus resultados resultan dificiles de comparar. Co-
mo ya se ha indicado, el objetivo de las ayudas es estimular el inicio de cooperaciones por parte de las
empresas innovadoras que nunca han colaborado con anterioridad o intensificar la actitud cooperadora
de las empresas innovadoras ya colaboradoras. Para saber si se han cumplido estos objetivos conven-
dria evaluar el efecto "neto" de las politicas. Este efecto "neto" resulta dificil de medir, primero, porque
la "cultura cooperativa" es un concepto intangible y se deberia medir antes y después de la aplicacién
de los incentivos ofrecidos por las ayudas publicas—. Resulta muy dificil de medir la mejora de esta
cultura —a corto plazo— mediante indicadores cualitativos y es casi imposible medirlo en términos
cuantitativos o analizar los efectos sobre la articulacion del sistema de innovacién a largo plazo. Por
ello, y debido a la existencia de clientelismo y la experiencia previa en cooperacién, no siempre se
puede analizar con la precision deseada el efecto neto de la politica sobre su actitud cooperativa.

Una critica general a los estudios de evaluacidn analizados para este trabajo, es que no
se ha estudiado de forma exhaustiva y simultinea si las empresas hubieran iniciado el proyecto y la
cooperacién también sin las ayudas estatales. Tampoco se ha analizado de forma amplia en qué
medida la cooperacion fue mas una imposicion por las ayudas estatales recibidas, que una necesidad
por las carencias de las capacidades innovadoras de la empresa. O sea, existen proyectos basados
en la cooperacion que se podrian haber realizado —de la misma forma— sin ayudas publicas y también
existen proyectos donde la cooperacion no fue necesaria pero se ha acordado obtener las ayudas. En
realidad, para analizar con precisién el impacto de la politica habria que contestar afirmativamente y
de forma simultanea tres preguntas. Primero, ¢ el proyecto no se hubiera iniciado sin ayuda publica?;
segundo, ¢la cooperacion no se hubiera iniciado sin ayuda publica?; y, tercero, ¢ el proyecto no hu-
biera sido factible (o0 hubiera sido mucho mas costoso) sin la cooperacién con otros agentes del sis-
tema de innovacion?

De todos modos, hay que admitir que la evaluacién de la politica para fomentar la inno-
vacion resulta compleja, ya que no existe una teoria comprensiva del cambio tecnolégico y del desa-
rrollo econdémico que incluya el papel del Estado (Nelson y Winter, 1982; Nelson, 1984, y Dosi,
Freeman y Nelson, 1988), ni tampoco un modelo macroecondémico que incorpore el papel de la politi-
ca de innovacion (Capron, 1992) o la importancia de la cooperacién en este campo. La ausencia de
tal marco teérico, que podria servir como referencia para interpretar los resultados, implica que la
Unica forma de comprobar la fiabilidad de los estudios seria mediante la comparacion de los resulta-
dos de distintos estudios empiricos. Sélo la coherencia encontrada en distintos estudios podria ase-
gurar que las evidencias empiricas encontradas no son "ad hoc" sino que responden a un patrén
establecido. Como se puede derivar de la discusién metodologica, resulta dificil de analizar el impacto
"neto" y no existe homogeneidad entre los indicadores aplicados. La falta de un acuerdo explicito
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entre los evaluadores sobre la utilizacién de metodologias e indicadores estandar dafa claramente la
influencia de los estudios en el disefio y ajuste de los instrumentos politicos (Heijs, 2001).

Esta situacion no sélo implica que los distintos estudios son poco comparables entre si —lo
que dificulta el proceso de aprendizaje de las experiencias ajenas—, sino, ademas, la utilizacién de indi-
cadores distintos para medir el mismo aspecto puede conducir a conclusiones distintas e interpretacio-
nes "ad hoc". Excepto el estudio de Heijs (2000, 2001) ningun otro estudio ha creado indicadores
combinados para corregir parcialmente la fiabilidad y consistencia de los resultados. Los evaluadores de
la politica de innovacidn todavia tienen la tarea de buscar compromisos para llegar a una estandariza-
cién de los indicadores y para establecer un conjunto de indicadores fiables y generalmente aceptados.

A pesar de los problemas metodolégicos mencionados respecto a los estudios de evalua-
cién no es nuestra intencion desacreditarlos. De hecho, la mayoria de ellos se pueden calificar como
estudios bastante completos y con una metodologia y légica interna bien desarrollada. No hay que
olvidar que los estudios de evaluaciéon como actividad cientifica son, especialmente en Espafia, una
actividad relativamente nueva. La falta de una teoria global e integral que pueda explicar todas las
relaciones entre el cambio tecnolégico y la dindmica econémica y que incluya el papel del estado, es
un problema inevitable que, en un principio, habria que solucionar antes de estudiar el papel y la ido-
neidad de los distintos instrumentos de la politica tecnoldgica. Pero las agencias gestoras responsa-
bles de la politica tecnolégica exigen soluciones para mejorar la eficiencia de sus actuaciones y no
pueden esperar a que se hayan determinado todas las relaciones entre el cambio tecnoldgico y el de-
sarrollo econémico. Por lo tanto, la evaluacion de los instrumentos no resulta menos importante y ha-
bria que basarse en las teorias existentes, ya que estudios con una metodologia probada llevados a
cabo de manera profesional, podrian generar informacién importante —aunque no siempre inequivoca—
para los planificadores de las politicas y para los encargados de la toma de decisiones. La utilidad
directa de estos estudios depende en gran medida, ademas de la calidad de los estudios, de la resis-
tencia de los responsables politicos y administradores para aplicar las conclusiones y su utilidad en un
sentido amplio depende en gran medida de su publicacion. La gran mayoria de las evaluaciones lleva-
das a cabo hasta ahora no estan publicadas oficialmente y se han convertido en "literatura gris" (Me-
yer-Krahmer, 1989; Heijs, 2000, 2001). La mayoria de los informes son dificiles de obtener, ya que
muchos no han sido publicados e, incluso, en muchos casos no se ha dado a conocer la existencia de
tales evaluaciones. Esto implica que los evaluadores carecen de mucha informacién que podria servir
para mejorar el disefio de sus estudios, la comprobacién e interpretacién de los resultados, y en defini-
tiva, esta oscuridad dificulta un proceso de aprendizaje colectivo respecto a las evaluaciones.

1.2. Resultados encontrados en la literatura existente

Con respecto a los proyectos concertados, el estudio de IESE (1995) ofrece resultados
empiricos con relacidn a dos de las preguntas del segundo indicador basico. Segun este estudio, y a
pesar de que un 74% indica haber cooperado con anterioridad con los OPI's, un alto nimero de las
empresas estima que la cooperacion hubiera sido improbable (18%) o poco probable (48%) sin el
apoyo publico, mientras que el 34% hubiera colaborado también sin la ayuda estatal. Respecto a la
tercera pregunta, el estudio indica que el 44% de las empresas consideré que la contribucién del
centro (OPI) a la factibilidad del proyecto ha sido alta (33%) o muy alta (11%), mientras que, el 56%
de las empresas indica que el proyecto hubiera sido factible o muy factible sin la colaboracién de los
OPI's. Las diferencias en la percepcion de la factibilidad, mas que con las caracteristicas empresa-
riales (tamafio o esfuerzo innovador), parecen estar relacionadas con las tecnologias desarrolladas
en el proyecto, siendo el papel de las OPI's especialmente importante en proyectos de larga duracion
(56%), en proyectos que desarrollan nuevos métodos (56%), o prototipos (62%) y menor en proyectos
de menos envergadura o nivel tecnolégico.

Las ayudas a los proyectos concertados establecen como objetivo el aumento de coope-
racion entre empresas y OPI's. Aunque se puede considerar que éste es un objetivo claro por parte
las agencias estatales, se desconoce si también lo fue para las empresas. Un método o pregunta
indirecta que revela la importancia de la cooperacién o las ayudas para el proyecto es la siguiente:
¢Por qué se ha pedido la ayuda publica? Si el motivo de solicitar las ayudas fue la obtencion de fon-
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dos financieros se podria argumentar que las ayudas han aumentado la cooperacion, aunque la ne-
cesidad o las ventajas para el proyecto generadas por la colaboracion no esta clara, y mucho menos,
demostrada. En este caso s6lo se podrian justificar las ayudas argumentado que el aumento de la
cooperacién genera efectos a largo plazo debido a una mayor integraciéon de los agentes del sistema
de innovacion. En el caso de los proyectos concertados (IESE, 1995) el 58% de las empresas ha
indicado que uno de los motivos que le ha llevado a cooperar con OPI's ha sido cumplir las condicio-
nes del programa para obtener financiacién. Cabe mencionar que aqui se trataba de preguntas con
respuestas multiples® y no es posible saber el porcentaje de empresas donde este motivo fue el mas
importante o determinante.

En vez de analizar las opiniones empresariales sobre la importancia de los socios o las
ayudas para realizar el proyecto se podria analizar de forma indirecta la importancia de la coopera-
cion o el socio basandose en datos objetivos de los proyectos, como podria ser el porcentaje total del
coste del proyecto destinado o ejecutado por los socios. En el caso de los proyectos concertados®
s6lo en el 25% de los proyectos los OPI's ejecutaban mas del 18% del presupuesto y en el 39% de
los proyectos menos del 8%. Llama la atencién el hecho de que el porcentaje de ejecucion por parte
del OPI es inverso al presupuesto total del proyecto, de tal forma que a mayor presupuesto menor
participacion del OPI (IESE, 1995). El estudio de Acosta (1996) destaca un grupo de empresas donde
la aportacién de los OPI's es casi inexistente. Respecto a este grupo (véase el cuadro 3 Grupo 1), se
puede destacar que el 70% de los proyectos de estas empresas han sido realizados en solitario por
ellas. Las caracteristicas mas destacadas de estas empresas son: el gran tamafio de sus departa-
mentos de I1+D (mas de 25 empleados), el hecho de que poseen 2 6 3 proyectos concertados conce-
didos y su pertenencia a los sectores farmacéutico y de 1+D espacial. Las empresas que reflejan una
mayor involucracién de las OPI's en los proyectos (Grupos 2 y 3) son las empresas poco intensivas
en 1+D y las empresas de las ramas de agricultura y pesca, servicios a empresas, de extraccion y
transformacion de minerales, quimica, y otras manufactureras.

CUADRO 3
EL PAPEL DE LOS ORGANISMOS PUBLICOS DE INVESTIGACION EN LOS PROYECTOS CONCERTADOS

La 258 <
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Grupo 1 (53) 1,0% 151,2 1,703 3,484 17,8 302 18 Investigacion espacial y
farmacia.
Grupo 2 (153) 9,4% 129,6 705 896 6,1 88 13 Agricultura y pescay

servicios a empresas.

Grupo 3 (130) | 18,2% 98,7 1240 619 2,0 66 5 Extraccion y
transformacion de
minerales, quimica, y
otras manufactureras.

Grupo 4 (41) 50,4% 114,9 1,425 982 47 103 7 Robotica y
Biotecnologia

(no se incluye el sector
de 1+D espacial).

Fuente: elaboracion propia a partir de Acosta, 1996 (pags. 294-307).

° Las razones de cooperar fueron el acceso a la infraestructura (70%), adquisicién de experiencia o conocimientos (70%),
acceso a especialidades no disponibles (65%), cumplimiento de los requisitos para obtener las ayudas (56%), seguimiento de
los avances tecnolégicos (55%) y reduccion de costes (45%).

° Cabe mencionar que este estudio analiza los proyectos concertados aprobados entre 1985 y 1994,
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El grupo de empresas donde los OPI's tienen un papel muy relevante es el mas pequefio
(Grupo 4). Las caracteristicas de estas empresas resultan bastante sorprendentes, ya que, incluyen
empresas relativamente grandes con grandes departamentos de I+D. Para la gran mayoria de estas
empresas (70%) sus gastos en I+D duplican los gastos presupuestados. Todo ello podria implicar
que, para las empresas del cuarto grupo, la cooperacion con los OPI's no parece realmente necesa-
ria. Aunque, teniendo en cuenta los campos tecnolégicos —robotica y biotecnologia— se podria indicar
gue se trata de proyectos costosos, muy complejos o de alto riesgo tecnologico y comercial donde los
cientificos —es decir, los OPI's— pueden ofrecer una aportacién sustancial poniendo a disposicién sus
instalaciones de gran escala y conocimientos especificos. El grupo 4 también incluye las empresas
pequefias (menos de 25 empleados) con departamentos de I1+D pequefios (menos de cinco emplea-
dos), que, segun Acosta, son aquellas empresas que no llegan al umbral minimo de gastos en 1+D
para poder llevar a cabo de forma solitaria —y con éxito— I+D basica.

Concluyendo con un analisis sectorial se puede indicar que las empresas con un papel
marginal de los OPI's resultan ser empresas intensivas en gastos en |+D y empresas que trabajan en
los siguientes campos tecnologicos: nuevos materiales, investigacion espacial y farmacéutica, tecno-
logia de informacion y telecomunicaciones y farmacéutica. Aunque también existe un grupo de em-
presas pequefias de los sectores de agricultura, pesca y servicios a empresas, donde los OPI's tenian
un papel muy reducido. Los OPI's desempefian un papel mas importante en empresas poco intensi-
vas en I+D y en las ramas de extraccion y transformacion de minerales, en quimica y, finalmente, en
las empresas del sector denominado otras manufacturas (Acosta, 1995).

El tercer indicador basico analiza el nivel de adicionalidad o el efecto de sustitucién. Apa-
rentemente este indicador es bastante parecido al anterior pero existe una diferencia clara en la interpre-
tacion de ambos. El indicador bésico del tipo Il (definido en el cuadro 1) mide la importancia de la
cooperacion para la ejecucion del proyecto. Dicho de otro modo, en qué medida el proyecto sélo es facti-
ble debido a las aportaciones —financieros o técnicos— de los socios de cooperacién. El indicador del tipo
Il sélo evalla la importancia de las ayudas desde el punto de vista financiero, analizando si se hubiera
ejecutado el proyecto —en cooperacién o en solitario— si no hubiera contado con la financiacién publica.
En el caso de que las empresas hubieran realizado un proyecto de igual envergadura sin la ayuda publica
se podria hablar del efecto de sustitucion, sustituyendo recursos financieros privados por recursos publicos
—siendo méas baratos— sin que aumenten las actividades innovadoras en su conjunto’. Este indicador no
analiza el fomento de la cooperacion de forma directa, pero si la existencia de un efecto de sustitucion que
podria implicar que la ayuda no fomenta la innovacién en general ni la cooperacion en concreto.

Cabe recordar los problemas metodoldgicos respecto a las preguntas directas, es decir,
la subestimacion del nUmero de empresas con un comportamiento utilitario. Ademas, el estudio de
Heijs (2001, 2003), utilizando tres indicadores diferentes para analizar el perfil de las empresas con
un comportamiento utilitario, indica que los resultados son distintos segun el indicador que se utiliza.
Para corregir parcialmente estos dos problemas metodolégicos se ha utilizado en Heijs (2001, 2003)
un indicador combinado, que analiza los tres indicadores de forma simultanea. La ventaja de utilizar
distintos indicadores y crear, a partir de ellos, un Unico indicador combinado es que la empresa tiene
que exagerar —o0 sea, mentir— respecto a la importancia de las ayudas en tres ocasiones.

Los estudios indican que solo un porcentaje limitado (entre el 15% y el 28%) de las em-
presas que han recibido fondos para proyectos concertados muestra un comportamiento utilitario (Mo-
lero y Buesa, 1995; Heijs, 2001, 2003), un porcentaje muy parecido al encontrado en estudios que han
evaluado otros programas (Heijs, 2001). El estudio de IESE, que también analiza los proyectos con-
certados indica un porcentaje menor. Segun este estudio sélo el 7,5% de las empresas indica que no
existia ninguna adicionalidad financiera, siendo éste un porcentaje muy inferior al de otros estudios.

Otra forma indirecta de analizar el impacto de las ayudas sobre la actitud cooperativa es
estudiar en qué medida existia una actitud cooperativa previa al proyecto subvencionado, hasta qué
punto las empresas han colaborado con anterioridad con las mismas participantes del proyecto subven-
cionado, y en qué medida se puede detectar un cierto "clientelismo" en la adjudicacion de las ayudas.

’ Este mismo fendmeno se estudia también bajo el denominador de comportamiento utilitario o la adicionalidad financiera
también conocido bajo los términos ingleses: freeriding, crowding-out effect o financial additionality (para una discusién amplia
al respecto véanse Heijs, 2001, 2003).
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En realidad el objetivo de las ayudas, respecto a la cooperacion, seria estimular el inicio de una colabo-
racion en las empresas innovadoras que previamente no han colaborado, o intensificar la actitud coope-
radora de las empresas innovadoras. Para saber si se han cumplido estos objetivos convendria evaluar
el efecto "neto" de las politicas, tanto respecto a la actitud cooperativa anterior al proyecto subvenciona-
do, como estudiar si los participantes de los proyectos han cooperado —entre ellos— con anterioridad.

En la realidad —como muestran los estudios de IESE (1995) y Vence et al. (1998)— muchas
empresas que obtienen ayudas para proyectos cooperativos ya han trabajado con anterioridad con los
otros participantes. Este hecho resulta I6gico teniendo en cuenta la dificultad de disefiar, realizar y coor-
dinar, sin problemas, un proyecto de innovacién basado en la cooperacion. Si la innovacion en si misma
ya es una actividad compleja, la cooperacion innovadora implicaria una dificultad afiadida. La integra-
cion de las actividades complementarias de cada una de las integrantes resulta dificil incluso en el caso
de un acuerdo explicito sobre el objetivo o resultado final del proyecto. Pero, no siempre existe tal
acuerdo, ya que, cada empresa 0 agente tiene sus propios objetivos e intereses. Un caso que ejemplifi-
ca este problema es la cooperacion entre empresas y universidades, donde la Gltima suele trabajar a un
ritmo mucho mas pausado, con frecuencia no cumple los plazos previstos y el objetivo primordial de los
cientificos académicos es la publicacion de los resultados. Por otro lado, las empresas prefieren un
proyecto desarrollado de forma discreta —para evitar la imitacion de otras empresas— y bien planificado
para poder calcular los costes y beneficios potenciales. Otro de los problemas respecto al fomento de la
cooperacion es la actitud reticente de las empresas para cooperar con otros agentes, especialmente en
el caso de tratarse de tecnologias estratégicas de la empresa o proyectos con participantes desconoci-
dos. La desconfianza respecto a posibles socios es una de las barreras para la cooperacién més dificil
de remediar y una vez que existe una relacion basada en la confianza, las empresas prefieren seguir
cooperando con los mismos socios en vez de ampliar el conjunto de colaboradores.

Otro aspecto directamente relacionado con la actitud cooperadora previa a la subvencion
es el "clientelismo" en la aprobacién de los proyectos. Se podria suponer que un alto nimero de em-
presas —que repiten en ciertos programas— disminuiria el impacto sobre la promocion de la coopera-
cion o colaboracion. Respecto a los proyectos concertados el estudio del IESE indica que el 77% de
las empresas habia colaborado con anterioridad con los OPI's, de las cuales el 45% en proyectos
concertados, y el 27% en proyectos europeos. El porcentaje de empresas que no habia cooperado
con anterioridad con los OPI's resulta especialmente alto para empresas pequefias (35%) y las del
sector de alimentacion (51%). El estudio de Vence et al. (1998) que analiza la participacién de em-
presas espafiolas en el Programa Marco de la Unién Europea, indica que los agentes que han partici-
pado en el tercer Programa Marco manifiestan un elevado nivel de colaboracién previo con otros
agentes, circunstancia que parece favorecer su integracion en la I+D comunitaria, caracterizada pre-
cisamente por ser una actividad concertada. Los autores indican no saber si esta cooperacion previa
se produjo en anteriores ediciones del programa Marco, aunque se podria suponer que el grado de
reincidencia fue muy elevado. En ambos casos se podria indicar que el Programa Marco seria, mas
bien, un apoyo o una cobertura para ampliar las bases de una colaboracidn que ya venia existiendo,
que una ampliacion del nUmero de empresas que cooperan. Este hecho se nota también analizando
el porcentaje de empresas que ha presentado mas de un proyecto. El 66% de las empresas estaban
incluidas en mas de una propuesta y el 32% en mas de cinco. Ademas, el 56% ha presentado pro-
puestas en convocatorias de proyectos cooperativos a nivel nacional y regional®, lo que reflejaria el
proceso de aprendizaje que conlleva el dificil procedimiento de la definicién, presentacion y gestion
de los proyectos. Todo esto apunta a una fuerte concentracion de las ayudas publicas destinadas a
los proyectos cooperativos, tanto en los programas europeos como los nacionales y regionales parti-
cipan pocos agentes, pero los que participan lo hacen en varios proyectos (Vence et al., 1998).

Debido a los fenédmenos de la experiencia previa en cooperaciéon y el clientelismo, no
siempre se puede analizar con la precision deseada la influencia "neta" de la politica sobre su actitud
cooperativa. En realidad, un nimero de participantes, aunque sea pequefio, que ha iniciado por primera
vez un proyecto cooperativo debido a las ayudas ya seria un indice de éxito. Una forma indirecta de
medir la intensificacion de la actitud cooperativa podria ser la opinion empresarial sobre la experiencia

® Este estudio ha analizado también los fondos financieros complementarios. Respectivamente el 23 y el 40 por ciento de las
empresas indican haber obtenido fondos de gobiernos regionales y del estado. El 6% de la universidad y el 7% de Organismos
Publicos de Investigacion (siendo porcentajes no excluyentes, lo que implica que la misma empresa podria haber obtenido
financiacién de distintas fuentes a la vez).
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cooperativa, especialmente para las empresas que normalmente no cooperan o que lo hacen con poca
frecuencia. El porcentaje de empresas que valoran positivamente la cooperacién o que indican que
piensan cooperar de nuevo en el futuro podria ser un indicador "blando" para valorar el impacto.

El estudio de Heijs ha analizado el perfil de las empresas donde los proyectos concerta-
dos —Proyectos de cooperacién entre centros publicos de I+D y empresas financiadas por el Plan
Nacional de 1+D del estado espafiol- han tenido un impacto en forma de un aumento de la coopera-
cion menor o mayor. Este perfil resulta muy escueto, la variable explicativa mas destacada resulta ser
el nivel innovador de las empresas. Este hecho tampoco resulta tan sorprendente porque como he-
mos mencionado antes, si la innovacion en si misma ya es una actividad compleja, la cooperacién
innovadora implica una dificultad todavia mayor. Por lo tanto, las empresas especializadas en I1+D y
con mas experiencia en actividades innovadoras (en general empresas con mas antigiiedad) pueden
aprovecharse mas de la cooperacion asimilando con mayor facilidad los conocimientos y experiencia
de los socios. Ademas, las empresas mas innovadoras no solo tienen un impacto mayor sino también
participan con mas frecuencia en los programas publicos para fomentar la innovacion siendo no sélo
un hecho general sino todavia mas acentuado en el caso de los proyectos concertados (Heijs, 1999,
2000). Seria un error concluir que, por lo tanto, no se deberia apoyar en la cooperacién a empresas
pocas innovadoras. Primero, porque también un amplio conjunto de estas empresas indica un au-
mento de la cooperacién muy positivo y, segundo, porque justamente estas empresas se benefician
de conocimientos complementarios de los OPI's. De todos modos, parece que para estas empresas
la existencia de una red de centros tecnolégicos orientado hacia la I+D aplicada o especializada en la
conversion de los resultados de I+D basica en aplicaciones productivas resulta mas adecuada que la
cooperacion con OPI's. Otro aspecto importante que parece influir sobre el impacto de las ayudas es
la complejidad de los proyectos. Segun los resultados presentados en la siguiente seccion los pro-
yectos con mayor presupuesto —que se podria considerar como un indicador de la complejidad— re-
flejan un impacto mayor. El estudio de IESE (1995) refleja una pauta parecida, indicando que las
diferencias en la percepcion de la factibilidad, mas que con las caracteristicas empresariales parece
estar relacionada con las de los proyectos siendo el impacto mayor para proyectos de larga duracion
y los que desarrollan nuevos métodos o prototipos. Este resultado justificaria el hecho que se limite la
presentacion de proyectos concertados esencialmente a la I+D bésica.

Los resultados respecto al quinto indicador basico indican un nivel de consolidacién de la
cooperacién —después de finalizar el proyecto— para el 70% de los casos. Y el 50% de los proyectos
no seleccionados —o sea, rechazados por la agencia publica— han servido para iniciar cooperacion en
ausencia de la financiacion publica. Aunque no sabemos si éste es un efecto neto o si son actividades
de cooperacién entre socios con experiencias previas en cooperacion —previa a los proyectos sub-
vencionados o a la presentacidn de proyectos no seleccionados—.

1.3. Comentarios respecto a los resultados y su interpretacidén

En este trabajo se han revisado los estudios que evalGan las politicas enfocadas al fo-
mento de la cooperacién en el campo de la innovacién. Para ello, se han analizado los indicadores y
resumido las conclusiones principales de estos estudios. Después se han ofrecido —a partir de un
andlisis de la Encuesta-IAIF/FECYT- los distintos aspectos del impacto de los programas publicos de
financiacion de la cooperacion en innovacion.

Los resultados —que se reflejan en la revisién de los estudios de evaluacién— valoran, por
un lado, el impacto de las ayudas publicas que fomentan la cooperacién entre los agentes del sistema
de innovacion como muy positivo. Los estudios sefialan que el aumento de la cooperacion ha sido
generalizado —en casi todas las empresas subvencionadas—y ha sido considerado como muy intenso
por un gran numero de empresas (Molero y Buesa, 1995, Reger y Kuhiman, 1995, Heijs, 2001, 2003).
Las ayudas estatales han sido muy importantes para las empresas, ya que muchos proyectos con-
certados no se podrian haber realizado sin la financiacion estatal (Molero y Buesa, 1995; Heijs, 2001)
y la cooperacion hubiera sido —sin las ayudas estatales— improbable o poco probable para el 64% de
las empresas (IESE, 1995). Ademas, el 44% de ellas indica que el proyecto no hubiera sido factible
sin la participacion de los socios (IESE, 1995).
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Por otro lado, los resultados no son del todo optimistas o libres de subjetividad. Primero,
porque todos los estudios de caso utilizan preguntas directas basadas en encuestas y, como ya se ha
indicado, las empresas son propensas a sobrevalorar el impacto de las ayudas para satisfacer a los
responsables politicos. Un segundo comentario critico respecto a los resultados positivos se deriva de
los indicadores indirectos, no basados en encuestas, cuyos resultados no apuntan a un impacto tan
exitoso e incontrovertible. Como se ha mencionado, los proyectos concertados estan especialmente
disefiados para fomentar la cooperacion cuyo aumento resulta un objetivo muy importante para con-
ceder financiacién a los proyectos, pero para las empresas este requisito sélo es una formalidad y de
hecho la cooperacién no siempre ha sido necesaria para realizar el proyecto, por lo que las empresas
pueden haber cooperado sin haber aumentado en términos reales la cooperacion. Por ejemplo, me-
diante la asignacién de tareas marginales a las OPI's donde estos centros de 1+D realizan ciertas
actividades sin que se pueda hablar de la cooperacion sino, mas bien, de contratacién de servicios.
De hecho, existe un gran nimero de proyectos concertados donde el papel de los centros publicos de
investigacién es casi inexistente (14%) o marginal (40%) (Acosta, 1996). Ademas, la mayoria de las
empresas con proyectos concertados (el 77%) ha cooperado con anterioridad y casi la mitad de ellas
lo ha hecho en proyectos concertados. También el estudio de Vence et al. (1998) indica un porcentaje
alto de empresas que han cooperado con anterioridad y un alto nivel de clientelismo. Este estudio
apunta a una fuerte concentracion en los proyectos cooperativos —tanto de los europeos como los
nacionales y regionales— donde participan pocos agentes, pero los que participan lo hacen en varios
proyectos. Es decir, existe una elevada probabilidad de que nos encontremos con los mismos agen-
tes en los programas de los distintos niveles administrativos, lo que de nuevo demostraria el alto nivel
de clientelismo (Vence et al., 1998), lo que a su vez dificulta la medicién del aumento neto de la coo-
peracion. En realidad un nimero de participantes, aunque sea pequefio, que ha iniciado por primera
vez un proyecto cooperativo debido a las ayudas publicas podria significar un indice de éxito.

El conjunto de los resultados mencionados son datos recogidos en distintos trabajos v,
por lo tanto las conclusiones al respecto sélo son una interpretacion, mas bien indirecta. Uno de los
problemas de los estudios existentes es la ausencia de un analisis exhaustivo y simultdneo para saber
si las empresas hubieran iniciado el proyecto y la cooperacion también sin las ayudas estatales. Tam-
poco se ha analizado de forma amplia en qué medida la cooperacién fue mas una imposicion por las
ayudas estatales recibidas que una necesidad por las carencias de las capacidades innovadoras de la
empresa. Ademas, la mayoria de los estudios analiza dos o tres de los indicadores béasicos pero nin-
guno los analiza de forma combinada. Si cada indicador expresara un conjunto de empresas donde el
impacto es menor habria que estudiar el solapamiento entre estos conjuntos y analizarlos de forma
simultanea. En realidad, lo que falta en los estudios revisados es una evaluacion rigurosa del efecto
"neto" del impacto sobre la actitud cooperativa utilizando de forma simultanea los distintos indicadores.

La encuesta IAIF/FECYT —cuyos resultados se ofrecen de forma resumida en la si-
guiente seccién— intentan solucionar parte de los problemas metodolégicos mencionados. En este
trabajo se ha analizado la experiencia previa en cooperacion, el clientelismo, el comportamiento utili-
tario desde un punto de vista de cooperacion (incluyendo cuatro indicadores y que mide de alguna
forma el aumento de la cooperacion) y el comportamiento utilitario desde un punto de vista financiero
(cuatro indicadores y un indicador combinado).

2. EXPERIENCIA PREVIA EN LA COOPERACION Y CLIENTELISMO EN LAS
POLITICAS PUBLICAS

Los andlisis que se presentan a continuacion se basan en los datos de la encuesta-
IAIF/FECYT, realizada en 2003, que incluye las respuestas de mas de 504 empresas. Esta encuesta
—que analiza las relaciones e interacciones entre los distintos agentes del sistema espafiol de innova-
cion- incluye una apartado dedicado especialmente a la politica publica respecto a la cooperacién me-
diante los llamados proyectos concertados analizando basicamente el comportamiento utilitario en sus
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distintas facetas. Ademas, se ha analizado el clientelismo, la transferencia tecnoldgica entre los socios de
la cooperacion y los objetivos de la cooperacién directamente relacionados con el proyecto financiado.

Con respecto a la actitud cooperativa de las empresas que han participado en programas
de promocion de la cooperacion por parte de la administracion publica, se analiza si éstas han coopera-
do con centros publicos o privados de investigacion con anterioridad al inicio del proyecto financiado con
fondos publicos. Segun los datos de la encuesta-IAIF/FECYT®, (véase el graficol) el 68% de las empre-
sas que ha participado en los programas publicos para la promocion de la cooperacion en I+D ya tenia
experiencia previa en cooperacioén. El 55 por ciento de las empresas ha cooperado con anterioridad con
el mismo centro de investigacion involucrado en el proyecto financiado mediante ayudas estatales y el
45 por ciento ha cooperado con anterioridad con otros centros. Analizando las dos variables de forma
simultanea se observa que el 68 por ciento de las empresas tenia experiencia previa en cooperacion.

GRAFICO 1

EXPERIENCIA EN LA COOPERACION CON CENTROS PUBLICOS PRIVADOS DE I+D+l PREVIA A INICIAR
EL PROYECTO FINANCIADO CON RECURSOS PUBLICOS

45
Con el mismo centro  Con otros centros de | + Total:
involucrado en el D+i Experiencia previa en la
proyecto cooperacion

Fuente: elaboracion propia a partir de la Encuesta IAIF/FECYT.

Estos datos nos indican, por un lado, que para la mayoria la cooperacién no es un elemento
nuevo de su estrategia innovadora y la mayoria de las empresas financiadas ya fueron cooperadoras.
Otra conclusién es que para algo mas de la mitad de los proyectos, la financiaciéon publica no genera
cooperacion entre desconocidos, lo que resulta plausible teniendo en cuenta que la cooperaciéon esta
basada en una relacion de confianza mutua. Por otro lado, indica que para el 45 por ciento de las empre-
sas el coparticipe de la cooperacion es un centro con el que no estaban relacionadas con anterioridad.

GRAFICO 2
CLIENTELISMO EN LAS POLITICAS PUBLICAS. PORCENTAJE DE EMPRESAS QUE INDICA
HABER PARTICIPADO EN OTROS PROGRAMAS DE AYUDA PUBLICA PARA PROYECTOS DE I+D
BASADOS EN LA COOPERACION

62
58
35
Ayudas de Ayudas Ayudas de la Total:
las Nacionales Unién Participacion
Comunidades Europea de las ayudas
Auténomas en cualquier

nivel
administrativo

Fuente: elaboracion propia a partir de la Encuesta IAIF/FECYT.

° La Encuesta-IAIF/FECYT ha sido desarrollada por el autor dentro de un proyecto de investigacion dirigido por Andrés Fernan-
dez Diaz y Financiado por la Fundacién Espafiola de Ciencia y Tecnologia (FECYT). Este trabajo —y el disefio de la encuesta
IAIF/FECYT- se basa en trabajos anteriores del autor (véanse Heijs, 2000 y, especialmente, Heijs, 2002) donde se ofrece una
discusién metodoldgica respecto a la evaluacion del aumento de la actitud cooperativa debida a las ayudas publicas.

— 17—



&F

Con respecto al clientelismo se ha analizado la participacion de las empresas en otros
programas publicos en apoyo a la cooperacion. El gréafico 2 refleja que el 76% de las empresas parti-
cipa en otros programas. La mayoria tenian —en los Ultimos cinco afios— otros proyectos financiados
por la administracion estatal, el 58 por ciento habia obtenido fondos de los gobiernos de sus respecti-
vas Comunidades Auténomas y el 35 por ciento ha participado en proyectos europeos.

2.1. Efectividad en el fomento de la cooperacion

En la Encuesta-IAIF/FECYT se han distinguido tres formas de comportamiento utilitario.
La primera seria con respecto a aquellas empresas que aparentemente no han mejorado su compor-
tamiento cooperativo. En este caso se podria hablar de un comportamiento utilitario desde una pers
pectiva de cooperacion (véase grafico 3). Se han definido las empresas con tal comportamiento como
aquellas que (1) han cooperado con anterioridad con el mismo centro —el 55%"—; (2) indican que la
cooperacion también se hubiera producido sin el apoyo publico —20%—; (3) sefialan que hubieran
iniciado el proyecto también sin las ayudas publicas —56%-— y el proyecto hubiera sido factible sin la
colaboracion —45%—. En estos cuatro casos se supone que el apoyo de la administracion publica no
ha conseguido o generado un aumento de la actitud colaboradora. Analizando estas variables de
forma simultanea resulta que el 81 por ciento de las empresas ha admitido por lo menos en uno de
los cuatro indicadores un comportamiento utilitario desde una perspectiva de cooperacion.

GRAFICO 3
EFECTIVIDAD EN EL FOMENTO DE LA COOPERACION (en porcentaje)

20
Cooperacion previa Se hubiera Se hubierainiciado Total: El proyecto
con el mismo centro producido la el proyecto también hubiera sido
involucrado en el cooperacion sin las ayudas factible sin
proyecto financiado también sin el publicas colaboracion
con fondos apoyo publico

publicos

Una segunda forma de comportamiento utilitario (véase el esquema 1) se podria con-
ceptualizar desde una perspectiva financiera. Se han clasificado aquellas empresas que, por un lado,
han indicado de tener pocas dificultades para financiar el proyecto sin ayuda publica —11%"—, aque-
llas que hubieran iniciado el proyecto también sin las ayudas publicas —28%-—, y por otro lado, aque-
llas empresas a las que las ayudas publicas han permitido mantener o disminuir los gastos totales en
I+D financiados por la propia empresa sobre el nivel inicialmente previsto —45%-—.

Es decir, si han utilizado las ayudas financieras para aumentar su esfuerzo total en 1+D o
si las han utilizado para sustituir los propios fondos, bajando asi los costes de innovacién sin que las
ayudas publicas generen un aumento de los gastos en I+D. En estas tres situaciones (véase el es-
quema 1) se podria hablar de un comportamiento utilitario desde una perspectiva financiera. Resulta
que el 61 por ciento de las empresas indicaban por lo menos respecto a uno de los tres indicadores
manejados un comportamiento utilitario en términos financieros.

* Los porcentajes indican el nimero de empresas clasificadas como "empresas con un comportamiento utilitario".

* Los porcentajes indican el nimero de empresas clasificadas como "empresas con un comportamiento utilitario”.
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ESQUEMA 1
COMPORTAMIENTO UTILITARIO DESDE UNA PERSPECTIVA FINANCIERA

Baja dificultad para financiar el proyecto
también sin ayuda publica: 11%

Comportamiento utilitario desde una
perspectiva financiera: 61%

Efecto de sustitucion: 45%

Se hubiera iniciado el proyecto también
sin las ayudas publicas: 28%

Fuente: elaboracion propia a partir de la Encuesta IAIF/FECYT.

3. CONCLUSIONES Y COMENTARIOS FINALES

Los datos de la encuesta IAIF/FECYT ofrecen una vision limitada respecto a los efectos
de la politica sobre el aumento de la cooperacion en innovacion en Espafia. Por lo tanto, se confirman
de forma clara los indicios indirectos —expuestos en la seccién 1.3— respecto a un menor impacto al
que se refleja en la literatura empirica existente.

Este hecho no puede sorprendernos del todo, ya que en Espafia se ha conseguido au-
mentar la cooperacion desde un nivel casi inexistente en 1985 hasta un nivel muy cercano al euro-
peo, siendo un nivel que —segun un estudio de la OECD- esta muy cercano al 6ptimo (Buesa 2003)*.
No cabe duda que este aumento esta influido por la politica estatal, aunque también es verdad que es
sobre todo un hito de las propias empresas.

De todos modos, cabe destacar que el analisis del impacto sobre la cooperacion no es el
Unico aspecto a evaluar para justificar las ayudas publicas. Para la correcta interpretacion de los re-
sultados habria que recordar que para muchos programas, la promocion de la cooperacién es sélo
uno de los objetivos, y, en muchas ocasiones, la generacion de tecnologias altamente innovadoras se
considera un objetivo igual de importante sino que es el mas importante. El seguir apoyando a la coo-
peracion también podria ser importante porque la transferencia de conocimientos entre el sistema
publico de 1+D y el tejido empresarial sigue siendo una forma importante para generar un aprendizaje
colectivo. Con respecto a esta Ultima conclusiébn se puede destacar que segun la encuesta
IAIF/FECYT, en el 84 por ciento de los proyectos financiados con recursos publicos ha habido una
transferencia de conocimientos —valorado como importante 0 muy importante—.

En realidad no resulta facil analizar las ventajas o los beneficios de la cooperacion a lar-
go plazo desde el punto de vista del bienestar social. Se podria plantear, por un lado, que la coopera-
cion aumenta —debido a las ventajas financieras, comerciales o tecnoldgicas— los rendimientos de las
empresas, en cuyo caso cooperarian también sin la ayuda estatal. Por otro lado, si las empresas coo-
peran Unicamente para cumplir con los requisitos de las ayudas, la cooperacion no tiene ninguna
ventaja directa para las empresas implicadas y serviria mas bien para apoyar —o subvencionar de
forma indirecta mediante contratos— a los organismos publicos de investigacién. En ambos casos el
aumento del bienestar social deberia generarse de forma indirecta.

 El nivel europeo de la cooperacion se expresa en un 8 por ciento de los gastos en I+D mientras que Espafia esta en el 7,5
por ciento.
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Se podria justificar el fomento de la cooperacion basandose en la teoria de los sistemas
de innovacién. Segun esta teoria —basada en un concepto holistico— el sistema crea sinergias debido a
la interaccion entre sus agentes que, a su vez genera un proceso de aprendizaje colectivo. Los estu-
dios de evaluacién no analizan si se genera un proceso de aprendizaje colectivo o sinergias, sino ana-
lizan el aumento de la cooperacion y razonan que la existencia de tal aumento generaria, como una
mano invisible, un mejor funcionamiento del sistema en su conjunto. Esta forma de evaluar las politicas
se debe a la dificultad de analizar el aumento del bienestar social, ya que resulta casi imposible de
analizar el aumento neto de la cooperacion y los efectos indirectos sobre el sistema de innovacion.
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