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1. CONSIDERACIONES GENERALES

La normativa del Impuesto sobre Sociedades (en adelante, IS) espafiol, concretamen-
te, el articulo 35. Deduccién por actividades de investigacién y desarrollo e innovacion
tecnologica, de la Ley 27/2014, de 27 de noviembre (en adelante, LIS), supone la exis-
tencia de un crédito fiscal de indudable relevancia en el sistema tributario y que, ade-
mas, cuenta con una gran tradicién historica.

Ahora bien, aunque el coste en términos de recaudacion de este beneficio fiscal no es
nada despreciable, evaluandose en 639,91 millones de euros para el ejercicio 2015, se-
gun la Memoria de Beneficios Fiscales correspondiente al Presupuesto de Beneficios
Fiscales del Estado de tal afio; lo cierto es que se carece (como en la inmensa mayoria de
los incentivos tributarios que deterioran gravemente la capacidad recaudatoria de nues-
tros gravamenes) de un andlisis coste-beneficio que informe a la opinién publica sobre la
eficacia y eficiencia de tal gasto fiscal, tax expenditure.

Esta carencia se ve agravada, al menos, por dos factores; por un lado, por la pobreza
de los estudios privados respecto de este crédito fiscal y sus consecuencias (en la propia
Bibliografia de esta obra, apenas se mencionan los trabajos de dos espafioles y ninguno
de ellos se centra en el supuesto del IS hispanico) y, por otra parte, por la proliferacién
de las modificaciones legislativas sufridas por el mencionado articulo 35 (que, curiosa-
mente, ocupaba el mismo orden en la redacciéon del Texto Refundido de la Ley del Im-
puesto sobre Sociedades, aprobado por el Real Decreto 4/2004, de 5 de marzo, aplicable
a los periodos impositivos anteriores al 1 de enero de 2015), pues sin ningin género de
dudas, practicamente, cada afio nos hemos encontrado con una modificacién legislativa
del incentivo.

Precisamente, esta falta de estabilidad en la regulaciéon de los gastos fiscales vincula-
dos a la investigacion, el desarrollo y la innovacion tecnolégica (en adelante, I+D+i) es
uno de los aspectos mas criticados en el texto que comentamos, una «mala practica», cu-
ya existencia reduce grandemente la eficacia del beneficio fiscal para lograr sus finali-
dades.

Pues bien, los objetivos fundamentales del documento son dos:

(*) Resena aceptada para su publicacion en junio de 2015.
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a) Graduar la eficacia y eficiencia de los diferentes incentivos a la I+D+i en los Es-
tados miembros de la Uniéon Europea (en adelante, UE) y algunos de la OCDE,
configurando un «benchmarking» de los mismos.

b) Describir y analizar la estructura de los incentivos a la I+D+1 en el seno de la UE
y algunas naciones de la OCDE.

2. CONTENIDO DEL INFORME

Tras el sumario ejecutivo de la obra, en inglés y en francés, el libro comienza enmar-
cando el interés de los incentivos ligados a la I+D+i con la relevancia que tiene la misma
para la economia moderna, concretamente, para la Estrategia de Crecimiento estableci-
da por la Comisiéon Europea para el afio 2020, donde este tipo de inversiones deben su-
poner el 3% del PIB.

Asimismo, en el marco de la crisis econdmica, tanto la reduccién de la propia activi-
dad como la disminucién de los gastos publicos refuerzan la importancia de los benefi-
cios fiscales dirigidos a la I+D+1 como palancas para la recuperacién econémica.

En general, las finalidades del trabajo resultan ser:
a) Proporcionar informacién acerca de la efectividad de estos beneficios fiscales.

b) Describir y exponer las caracteristicas fundamentales de los incentivos existentes
en la UE y en selectos paises de la OCDE.

c¢) Identificar las buenas practicas y los criterios para evaluarlas (benchmarking)
respecto de tales beneficios fiscales.

Para ello, se parte de la literatura existente, la normativa de los diferentes Estados y
de su propio modelo de andlisis.

En primer lugar, todos los Estados miembros de la UE y de la OCDE investigados
disponen de incentivos fiscales para fomentar, teéricamente, las actividades de I+D+i,
excepto Alemania y Estonia (precisamente, la ausencia de tales incentivos en paises con
fuerte innovacion, ya deberia hacer sospechosa la opinién de que, para impulsar la in-
vestigacion, hagan falta beneficios fiscales).

Estos incentivos tienen variadas modalidades que, en general, son los créditos de im-
puestos, las reducciones en la base imponible (enhanced allowances) y la amortizacién
acelerada.

A este respecto, el estudio, por un lado, sefiala la inexistencia de mucha informaciéon
cuantitativa y cualitativa para poder estimar la eficacia y eficiencia de las dos tGltimas
modalidades y, por otra parte, califica como férmula 6ptima de fomento en este terreno
a los créditos de impuesto por diferentes causas.

Ademas, sefiala que, en la inmensa mayoria de los Estados, la fiscalidad favorable a
la I+D+i se encuentra en el IS, pero que en algunas naciones el incentivo se configura
sobre los impuestos pagados por los salarios del personal investigador, concluyendo que
esta modalidad de fomento es muy exitosa.

En general, el estudio refrenda que aplicar beneficios fiscales a la I+D+i genera eco-
nomias externas positivas e impulsa la innovacién de manera directa (sorprende que el
analisis nada diga sobre sus desventajas, empezando por la pérdida recaudatoria que su
existencia conlleva).
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Recomienda, asimismo, una mayor y mejor coordinacién con otras Politicas Publicas
vinculadas a la innovacién, asi como con las partidas de gasto publico directo, centradas
en la misma, junto con una sistematica evaluacion de la eficacia y eficiencia de los be-
neficios fiscales.

En segundo lugar, se exponen argumentos y analisis en relacién a la elasticidad de
los gastos fiscales, créditos de impuesto (ya que, como hemos indicado con anterioridad,
los restantes tipos de incentivo tributario ligado a la I+D+i no son, practicamente, obje-
to de consideracion), es decir, por cada euro gastado (dejado de recaudar) del beneficio
fiscal, jcudnto se incrementa la inversion o el gasto en I+D+i?.

Aunque las conclusiones no son concluyentes al respecto, en general, se les atribuye
una elasticidad positiva, aunque inferior a 1, situdndose la misma entre 0,6 y 0,1, en la
llamada «aproximacién indirecta».

Ahora bien, si se dispone de un analisis micro, en suma, firma por firma, empresa por
empresa, los escasos estudios en este sentido reflejan una conclusién mas matizada, ya
que solamente las grandes empresas y con un componente tecnolégico medio o alto pre-
sentan elasticidades positivas.

El Cuadro 2.2. del texto, pagina 33, incorpora las estimaciones directas de este efecto
relacional entre incentivos fiscales y gasto en I+D+1.

Después, se discute sin son mejores los créditos fiscales aplicables sobre un volumen
determinado de gasto o inversién o los que se centran en potenciar el incremento de es-
tas bases (en Espafa, como no podia ser por menos, dado que nuestro incentivo es, ted-
ricamente, de los mas beneficiosos, el articulo 35 de la LIS incluye las dos variantes) y
concluye favoreciendo la primera modalidad.

En la polémica cldsica sobre si es mejor potenciar la I+D+i via beneficios fiscales o
via gasto publico directo, el libro encuentra que la literatura existente es ambigua y
sin conclusiones claras al respecto de esta dualidad, aunque afirma considerar «mejor»
al gasto fiscal.

Asimismo, se presentan reflexiones sobre otras cuestiones de interés, por ejemplo, la
necesidad de que el incentivo tributario sea estable en el tiempo, pues muchos de los
efectos beneficiosos del mismo se producen en el largo plazo, lo que requiere continuidad
en la normativa aplicable (todo lo contrario que en el caso espariol).

En otro orden de cosas, y aunque en varios apartados de la obra, se hace referencia al
«patent box», lo cierto es que, tanto la novedad de esta modalidad de beneficio fiscal co-
mo la escasa informacién que aportan, nos hacen dudar de que, realmente, las conclu-
siones del Informe sean de algtin valor al respecto de las «buenas practicas» en esta cla-
se de gasto fiscal.

Después, tras seialar diferentes cautelas a la hora de evaluar los resultados del in-
forme, verbigracia, la diversidad de las metodologias utilizadas por los variados estu-
dios privados realizados en este terreno, el documento entra en la descripcion de los di-
ferentes incentivos fiscales aplicados en la UE y en otras naciones de la OCDE (Norue-
ga, Canada, Israel y Estados Unidos de Norteamérica, en particular).

Un rasgo esencial de cualquier incentivo ligado a la I+D+i es su «novedad», pues no se
deberian potenciar «imitaciones», sino «innovaciones» (cosa que, nuevamente, nuestro
articulo 35 LIS, en especial, en materia de innovacién tecnolégica, no cumple).

Analizan también aspectos generalmente despreciados o poco valorados a la hora de
estimar la eficacia y eficiencia de los créditos fiscales, caso del tipo de empresa al cual se
aplica, llegando a la conclusion de que lo mejor es no discriminar segiin tamano o moda-
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lidad de explotacién econémica; la organizacién del incentivo, la existencia o no de limi-
tes, su relacién con la posibilidad de que el crédito tributario sea reembolsado (como pa-
sa en el supuesto espanol), los costes de administracién, el impacto de la estabilidad
normativa, etc.

Tras ello, entramos en la exposicién del «benchmarking», donde el trabajo se decanta
por lo que califica como principios de buena practica en el disefio de tales incentivos a
partir de un bloque tripartito de rasgos:

a) Ambito de la politica de beneficios fiscales, incluyendo el tipo de incentivo y los
costes de I+D+i que cubren,

b) Objetivos y tipo de empresas que son beneficiadas, y

¢) Organizacion del gasto fiscal, incluyendo las practicas administrativas y la exis-
tencia o no, asi como la regularidad, de las evaluaciones coste-beneficio que se eje-
cutan respecto del mismo.

Asi, para multiples indicadores, el libro indica cudl es, en su opinién, la mejor practi-
ca y explica, brevemente, por qué; de esta forma, entiende que es mejor un incentivo que
se relaciona con los insumos de la investigacién (gastos, inversiones, salarios del perso-
nal investigador, etc.) y no con los resultados, verbigracia, patentes y tales consideracio-
nes las aplica sobre 23 criterios.

Tras utilizar tales criterios en los diferentes incentivos fiscales expuesto concluye con
que el mejor beneficio fiscal en este terreno es el Skatte FUNN noruego, seguido del cré-
dito fiscal francés para empresas jévenes innovadoras, explicando las razones que justi-
fican esta clasificacion.

Las diferentes modalidades de crédito fiscal del articulo 35 LIS no salen, por cierto,
muy bien paradas, pero tampoco son objeto de valores negativos como sucede, por ejem-
plo, con los incentivos polacos.

El libro termina con unas interesantes conclusiones, la bibliografia y una serie de
Anexos con informacién sobre los beneficios fiscales analizados, asi como con la Metodo-
logia aplicada para establecer el precitado «benchmarking».

En suma, un texto muy atractivo para los estudiosos de la Politica Fiscal, pero con
unos resultados que nos parecen dudosos en muchos casos y que, sorprendentemente,
dada la experiencia y los comentarios doctrinales, no resulta especialmente critico con
la regulacion del articulo 35 LIS.

Domingo Carbajo Vasco
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