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PROLOGO






Prélogo

En los Gltimos tiempos los paises desarrollados son cada vez mas cons-
cientes de que, en una economia mundial crecientemente guiada por el
conocimiento, la innovacién cientifica y tecnolégica resultan esenciales
para asegurar su competitividad a medio y largo plazo. A dia de hoy,
el mayor valor afadido no lo aportan tanto las materias primas o la
acumulacion de capital fisico como la creacién y comercializacién de
conocimientos. De ahi que el bienestar futuro de las economias desa-
rrolladas, claramente amenazadas por los paises emergentes y las des-
localizaciones, se cifre cada vez en mayor medida en su capacidad para
poner en el mercado productos mejorados como consecuencia de la
incorporacion de los resultados de una innovacién planificada.

De este modo, la politica cientifica y tecnolégica de un pais
que aspire a situarse en la estela del conocimiento estd obligada a crear
un entorno favorable a las actividades innovadoras. Debe tratarse ade-
maés de un papel activo, puesto que, como queda generalmente admiti-
do, la actividad creadora nuclear, la I+D o I+D+i, presenta caracteristicas
tales que los mercados fallan a la hora de producirlas en las cantidades
consideradas 6ptimas desde el punto de vista social. El sector publico
necesita, por tanto, ademas de aumentar sus propios niveles de I1+D+i,
asegurar a los innovadores los incentivos que el mercado abandonado a
su funcionamiento es incapaz de generar.

Tenemos, asi, que la politica cientifica y tecnolédgica se ha con-
vertido en una de las preocupaciones centrales de las Administraciones
Publicas de todos los paises. La propia agenda de la Unién Europea
gravita permanentemente en torno a este tipo de objetivos, recogidos
en la Estrategia de Lisboa. En nuestro caso, a pesar de que el esfuer-
zo espafiol en 1+D ha seguido en la ultima década una trayectoria de
convergencia con los grandes paises de Europa, todavia es la mitad del
de Alemania o Francia. Asimismo, aliin estamos bastante alejados de la
media de la Unién Europea y de la OCDE.
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Esta preocupacion por mejorar las aportaciones de la innova-
cién a la competitividad ha justificado, en nuestro pais como en otros,
todo un catdlogo de medidas: subvenciones, incentivos fiscales, paten-
tes, compras publicas, politicas de difusion, etc. Sin embargo, la dis-
cusion en torno a las instrumentos ideales a aplicar en cada caso, y
aln mas en lo que se refiere al propio disefio de dichos instrumentos,
sigue viva. El presente trabajo reconoce oportunamente esa fuente de
controversia y se introduce en el debate en torno a la procedencia de
las medidas financieras de apoyo a la I+D empresarial, centrandose en
particular en las desgravaciones fiscales.

Esta familia de beneficios fiscales, tradicionalmente defendidos
en este &mbito por su generalidad e independencia frente a condiciones
predeterminadas, que dejan toda la decisién de invertir en mano de las
empresas, que ven rebajado el coste de este tipo de desembolsos, han
tenido en las Gltimas décadas una presencia muy llamativa en el marco
legislativo espafiol. No obstante, como se reconoce con frecuencia, su
funcionamiento practico presenta inconvenientes. Baste mencionar uno
de ellos, como es la existencia de un nimero importante de empresas,
sobre todo pymes, que no se benefician de estas desgravaciones pu-
diendo aspirar a hacerlo. Tal vez la evidencia mas nitida de lo anterior
viene dada por la comparacion entre el nimero de empresas que efecti-
vamente desgravan y aquellas que declaran realizar actividades de 1+D
en las encuestas oficiales.

No hay razones para pensar que este defecto del esquema
espafiol, por ejemplo, no sea tan antiguo como el propio conjunto de
incentivos a la [+D, cuya primera configuracién se remonta a finales de
la década de 1970. Ahora bien, la mencionada Estrategia de Lisboa, si
no otra cosa, ha tenido la virtud de incitar a los distintos gobiernos y a
las propias instituciones de la Unién Europea, a revisar su arsenal de me-
didas de fomento a la innovacién. Como la idea es, ademds, que sean
las empresas privadas las que protagonicen el aumento del gasto en
[+D, el debate de politica econémica centrado en el disefio 6ptimo del
sistema de ayudas publicas, ya sean directas o indirectas, a disposicion
de las empresas innovadoras, ha pasado a ser ineludible.

Prueba de lo anterior, a la par que valiosa contribucion a un
debate que con demasiada frecuencia se da por satisfecho con un vista-
zo a la superficie del problema, es el presente volumen. En él, partiendo
de las insuficiencias constatadas en el esquema espafiol de incentivos
fiscales a la innovacion privada, procede, en primer lugar, a efectuar un
andlisis detallado de su disefio al cual precede un aleccionador repaso
de su devenir en sus tres décadas de vigencia. En segundo lugar, nos en-
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contramos con un estudio comparado en torno al empleo de este tipo
de desgravaciones fiscales en los paises de nuestro entorno econdémico.
Pais a pais se va desgranando la estructura de su esquema de incentivos
sin desdefiar tampoco aqui la perspectiva histérica. Este repaso mues-
tra a las claras que la mayor parte de los problemas planteados en la
practica por este instrumento de apoyo financiero a la [+D se repiten
en las diferentes legislaciones nacionales. Esto es, comprobamos como
la experiencia espafiola no ha sido excepcional, sino que, més bien, los
incentivos fiscales han venido constituyendo en un gran nimero de
paises un elemento polémico dentro de sus respectivas politicas econo-
micas, y que, a pesar de ello, han continuado aferrados en la mayoria
de los casos a las diferentes legislaciones nacionales.

A partir de lo anterior, el estudio se pregunta en qué medida
podemos aprender de los ajustes realizados en otros paises a la estruc-
tura de estos incentivos. Este enfoque no se habia acometido previa-
mente en la literatura tal como aparece aqui. La ensefianza que nos
depara, por tanto, es la de las alternativas implantadas en los diferentes
sistemas nacionales. Estas deben ser, cuanto menos, estudiadas para su
posible traslacion al caso espafiol alli donde las desventajas observadas
sean similares.

El andlisis se complementa con dos breves capitulos dedicados,
por un lado, a los esfuerzos y dificultades para encontrar una definicion
operativa de 14+D e innovacién tecnoldgica, tanto a efectos de recopilar
informacion estadistica como de hacer congruente la normativa fiscal.
Por otro lado, se revisan los estudios empiricos que tratan de determi-
nar, a nivel nacional e internacional, la eficacia de estos incentivos. Esta
ultima cuestion, no hace falta decirlo, es esencial cuando de lo que se
estd hablando es de la conveniencia de mantener o modificar una de-
terminada medida publica. Por esto, llama la atencién que una estancia
tan prolongada de estos incentivos en el esquema tributario nacional no
haya supuesto la publicacion por parte de los poderes publicos de ni un
solo estudio sobre su eficiencia.

De las conclusiones del estudio se desprende la necesidad de
renovar el cuadro de incentivos en nuestro pais, principalmente porque
son confusos, esto es, crean incertidumbre en las empresas en cuanto a
si estaran en condiciones de ser considerados legalmente merecedores
de ellos. En segundo lugar, y tal vez como resultado de lo anterior, pre-
sentan un sesgo practico a favor de las grandes empresas. Por Ultimo, se
constata que esta renovacién, que esté parcialmente en marcha, puede
ser acelerada por diversos aspectos de nuestros incentivos que chocan
con la normativa europea.
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A mi entender, la tesis doctoral de Carlos Rivas, pues también
cumplié esa funcion con brillantez el estudio contenido en el volumen
que tenemos en nuestras manos*, constituye una aportacion de refe-
rencia dentro del area de las politicas publicas de fomento a la inversion
privada. Su consulta serd provechosa para aquellos policy makers 'y es-
tudiosos interesados en documentarse y pensar antes de avanzar sus
propias propuestas.

José Sanchez Maldonado
Catedratico de Hacienda Publica

* El tribunal presidido por Ana Maria Sdnchez Tejada (Universidad de Mélaga); y formado por J. Sal-
vador Gémez Sala (Universidad de Malaga), Manuel Jaén Garcia (Universidad de Almeria), Juan de
Dios Jiménez Aguilera (Universidad de Granada) y Andrés Marchante Mera (Universidad de Malaga)
acordé concederle la calificacion de Sobresaliente cum Laude.



INTRODUCCION






Introduccion

En la actualidad, la politica cientifica y tecnolégica es uno de los apar-
tados mas relevantes de la agenda del Sector publico. Tal como dice
Stoneman (1995b), ello es sefial del deseo de intervenir en este ambito
en la medida en que se confia que las mejoras en innovaciéon aumenten
la competitividad de las industrias nacionales y ello conduzca en ultimo
término a un mayor bienestar. Al mismo tiempo, la atencién concedi-
da a estas politicas también refleja insatisfaccion con el nivel actual de
aportacién de las innovaciones a la competitividad y al bienestar.

Existe un alto grado de consenso tedrico acerca del hecho de
que una cierta clase de actividades catalogadas como innovadoras, en-
tre las que ha ocupado tradicionalmente un lugar primordial la 1+D,
contribuyen de manera muy especial a un mayor crecimiento econémi-
co, y, al mismo tiempo no son proporcionadas en un nivel 6ptimo por
el mercado. El corolario politico de esta idea es que la Administracion
deberia, primero, determinar la posibilidad y oportunidad de mejorar el
nivel de estas actividades dentro de su dmbito de actuacién y, segun-
do, determinar e implementar las medidas méas efectivas para lograr lo
anterior.

Dentro de la bateria de mecanismos de estimulo a la innova-
cién privada con que cuenta el Sector publico tenemos, por un lado,
aquellas de caracter regulatorio (politicas de competencia, de patentes,
de difusion tecnoldgica, etc.), y por el otro, el apoyo financiero a las
empresas innovadoras. Entre estas Ultimas se encuentran las subven-
ciones y los incentivos fiscales. Generalmente se admite que el instru-
mento mas clasico, las subvenciones, permiten ser mas selectivo con
respecto al campo tecnolégico o al tipo de proyecto innovador que se
busca impulsar. Los incentivos fiscales, en cambio, tratan de beneficiar
al conjunto de las empresas dedicadas a la innovacién cualificada. Con
independencia de sus ventajas frente a las subvenciones (neutralidad,
menores costes administrativos, etc.), los incentivos fiscales presentan
inconvenientes (reclasificacion de gastos para adaptarse a la definicion
fiscal, ineficacia, etc.).

214



»22

Los Incentivos Fiscales a la Innovacion: el caso espafiol

En Espafia, los incentivos fiscales a la innovacion, con una lar-
ga tradicion y una presencia cada vez méas prominente en el esquema
del Impuesto sobre Sociedades, no han escapado a los cuestionamien-
tos anteriores. De hecho, el problema que ha hecho surgir este estudio
han sido las persistentes acusaciones de inaccesibilidad, falta de claridad
conceptual o sesgo a favor de las grandes empresas de nuestros incen-
tivos fiscales a la innovacién. Conviene saber, entonces, si este tipo de
inconvenientes es consustancial a los incentivos fiscales o se deben, méas
bien, a caracteristicas de su disefio que pueden corregirse.

Concretamente, el objetivo de nuestro trabajo es el de cono-
cer la razén de ser y oportunidad de los incentivos fiscales en nuestro
pais; pretendemos, asi:

a) Conocer las motivaciones o impulsos de politica econémica
que han dado como resultado el aspecto actual de los in-
centivos fiscales.

b) Determinar sus déficits y ambitos de mejora.

c) Apuntar soluciones a algunas de las dificultades halladas
en base a las opciones de disefio disponibles, teniendo en
cuanta ensefianzas extraidas de otros paises.

A estos efectos, el esquema seguido por nuestro trabajo es el
siguiente:

En nuestro primer capitulo, La politica cientifica y tecnold-
gica: justificacion e instrumentos, tratamos de ofrecer una revision de
las cuestiones esenciales planteadas por las politicas publicas dirigidas
a fomentar la innovacién, que agruparemos bajo la denominaciéon mas
precisa de politica cientifica y tecnolégica. La exposicion se inicia ofre-
ciendo un primer conjunto de definiciones de los conceptos que se van
a utilizar a continuacion. En segundo lugar, se repasan la evolucion de
las teorias en torno al crecimiento econdémico para observar como es-
tas van a terminar encontrando en el progreso tecnolégico su factor
explicativo esencial, y en el conocimiento el agente de este progreso.
En tercer lugar, se repasan las tesis tradicionales sobre los fallos de los
mercados de tecnologia y sobre la procedencia de la intervencién pu-
blica para corregir dicha situacion. En cuarto lugar, tratamos de ofrecer
una perspectiva del conjunto de los mecanismos publicos que se em-
plean para la correccién de las anteriores dificultades y para lograr una
asignacion de recursos mas ventajosa desde el punto de vista social en
los mercados de tecnologia. Por Gltimo, centramos nuestra mirada en
uno de los anteriores instrumentos publicos, los incentivos fiscales, y se
exponen las dificultades y problemas que, con independencia de sus
virtudes, plantean a la hora de su aplicacion.
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El segundo capitulo, La delimitacién conceptual de I+D e
Innovacién Tecnoldgica, pretende aportar materiales para la discu-
sion del que se revelard como uno de los aspectos mas problematicos
a la hora de la aplicacién préactica de los incentivos fiscales: la defini-
cion de actividad de innovacion cualificada, que sefiala los requisitos
que ha de cumplir una actividad empresarial determinada para poder
disfrutar de un incentivo fiscal.

Como se verd, las definiciones fiscales de los conceptos de
I+D e innovacién tecnoldgica que incorporan las diferentes legisla-
ciones nacionales derivan en gran medida de lo establecido por los
expertos de la OCDE en una serie de publicaciones dedicadas a ho-
mogeneizar definiciones y procedimientos de elaboracién de estadis-
ticas sobre actividades de innovacién, con el fin de construir indica-
dores que permitieran efectuar comparaciones entre paises. Por esto,
creemos que resulta de utilidad observar los trabajos auspiciados por
este organismo en busca de una fuente autorizada de acotaciones
precisas y homogéneas de los conceptos que nos ocupan.

Ha de quedar claro que las definiciones incluidas en las nor-
mas fiscales cumplen una funcién distinta de la atribuible a las defini-
ciones de los manuales metodolégicos de la OCDE. En el primer caso
responden a las necesidades propias de un incentivo fiscal particular
que trata de delimitar su campo especifico de aplicacion, y buscan
a la par permitir la existencia de un incentivo operativo e impedir
una utilizacién abusiva o ineficiente de este instrumento. Ocurre,
no obstante, que los problemas para ofrecer definiciones precisas y
funcionales son similares en los dos &mbitos: el tributario y el meto-
dolégico. Por esto, juzgamos de interés observar con mayor detalle
—mas alld de resefiar que las definiciones fiscales se nutren de las
aportadas por la OCDE— las dificultades y soluciones halladas por
los expertos que han redactado los manuales metodolégicos.

En nuestro tercer capitulo, Los incentivos fiscales a la innova-
cién en la legislacién espafiola, se intenta obtener una visiéon completa
de las diferentes medidas orientadas al fomento de la innovacién em-
presarial que han aparecido en distintas formulaciones del impuesto de
sociedades en Espafia. Para ello, en primer lugar, se ofrece un repaso
de la evolucién histérica de los incentivos fiscales a la innovacion en
nuestro pais, puesto que creemos que resulta de interés conocer los
impulsos de politica econémica o las circunstancias que han ofrecido
como resultado final la actual configuracion.

En segundo lugar, se realiza una descripciéon detallada de los
incentivos vigentes en la actualidad, a partir de un estudio del texto
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legal que los regula y, asimismo, de los pronunciamientos de la Admi-
nistracion tributaria en torno a la aplicacion de estos incentivos en la
practica, fundamentalmente a partir de las discrepancias surgidas en
este ambito entre esta y los contribuyentes.

En tercer lugar, se presta atencién al tratamiento contable de
los gastos e inversiones relacionados con actividades innovadoras para
dejar completada la vision del tratamiento legal de estas actividades.

Dejamos para el final una recapitulacion y valoracion de los
aspectos mas llamativos hallados en el curso del estudio anterior. Junto
a ello, se sugieren algunas modificaciones orientadas a mejorar el fun-
cionamiento préctico de los incentivos fiscales estudiados.

El cuarto capitulo, Los incentivos fiscales a la innovacion: as-
pectos comparados, trata de ofrecer una panordmica actualizada y deta-
llada del amplio catédlogo de medidas fiscales para el estimulo a las acti-
vidades innovadoras llevadas a cabo por las entidades privadas utilizadas
en un buen numero de paises industrializados, incluyendo a la UE (con
exclusién del caso espafiol, ya estudiado en el capitulo anterior), con el
objetivo de extraer algunas lecciones para el caso espafiol.

Procuramos exponer para cada uno de estos paises los rasgos
esenciales de sus incentivos fiscales a la innovacién (esquema basico,
célculo, &mbito de aplicacion, requisitos, etc.). Esto se completa con una
breve nota acerca de la evolucién histérica de los anteriores instrumen-
tos fiscales y, asimismo, de las razones y argumentos puestos sobre la
mesa para respaldar su introducciéon y modificacién, en su caso.

Antes de entrar de lleno en el estudio comparado, hacemos
un intento de clasificacion sistematica de los incentivos fiscales a la in-
novacién en funcion de sus caracteristicas técnicas. Aqui sefialaremos,
ademas, las ventajas e inconvenientes atribuidos generalmente a cada
uno de ellos. Nuestra intencién es la de que esta clasificacion facilite
mas adelante la comprensién de las justificaciones y circunstancias que
han tenido como resultado la implantaciéon de una u otra modalidad.
Hacemos aqui, en suma, una presentacion y definicion formal de los
conceptos fundamentales manejados en el epigrafe central de esta sec-
cion.

El estudio comparado nos deberia permitir conocer una serie
de puntos en torno a los incentivos fiscales a la innovacion:

a) Su grado de utilizacién en los paises industrializados.
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b) Las diferentes soluciones técnicas aplicadas en cada uno de
los paises en que se utilizan.

c) Como reflejan las diferentes concepciones en torno a la
innovacion y a las actividades empresariales que merecen
apoyo publico.

d) Las dificultades que han planteado en su aplicacién y cudl
ha sido la via utilizada en cada pals para tratar de remediar-
las.

El capitulo quinto, Una revision de la evidencia empirica en
torno a la eficacia de los incentivos fiscales a la innovacién, lo dedica-
mos a repasar aquellos trabajos empiricos dedicados a estudiar la efi-
cacia de los incentivos fiscales a la 1+D. En primer lugar, realizamos una
exposicion de la metodologia utilizada por los trabajos dedicados a eva-
luar la eficacia de los incentivos fiscales a la 1+D en diferentes &mbitos
y referidos a diferentes periodos de tiempo. A partir de aqui, identifica-
mos una serie de inconvenientes de que adolecen este tipo de estudios.
A continuacion se comentan sus resultados y, finalmente, se presentan
las conclusiones que pueden extraerse de la revision efectuada.

Por ultimo, en el capitulo sexto ofrecemos un resumen de las
conclusiones obtenidas a lo largo del estudio, y terminamos con la bi-
bliografia utilizada.
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La Politica Cientifica y Tecnolégica

1.1. Introduccion

En este primer capitulo tratamos de ofrecer una revisiéon de las cues-
tiones esenciales planteadas por las politicas publicas de fomento a la
innovacion, que agruparemos bajo la denominacién mas precisa de
politica cientifica y tecnolégica. La exposicion se inicia ofreciendo un
primer conjunto de definiciones de los conceptos que se van a utilizar
a continuacién. En segundo lugar, se repasan la evoluciéon de las teo-
rias en torno al crecimiento econémico para observar cémo estas van a
terminar encontrando en el progreso tecnolégico su factor explicativo
esencial, y en el conocimiento el agente de este progreso. En tercer
lugar, se repasan las tesis tradicionales sobre los fallos de los mercados
de tecnologia y sobre la procedencia de la intervencion publica para
corregir dicha situacién. En cuarto lugar, tratamos de ofrecer una pers-
pectiva del conjunto de los mecanismos publicos que se emplean para
la correccién de las anteriores dificultades y para lograr una asignacion
de recursos mas ventajosa desde el punto de vista social en los merca-
dos de tecnologia. Por dltimo, centramos nuestra mirada en uno de los
anteriores instrumentos publicos, los incentivos fiscales, y se exponen
tanto sus virtudes como las dificultades y problemas potenciales que
plantean a la hora de su aplicacion.

1.2. Algunas definiciones basicas
En el presente apartado introducimos una serie de conceptos que se

van a utilizar profusamente en este trabajo, y de forma general en la
literatura, cuando se tocan cuestiones relacionadas con las politicas de
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ciencia y tecnologia o de fomento a la innovacion. Este primer grupo
de definiciones pretende ser Ginicamente un primer paso para enmarcar
las cuestiones tratadas en este capitulo. En el segundo capitulo trata-
remos de indagar con mas detenimiento en algunos de los conceptos
—agquellos mas frecuentemente utilizados para delimitar el &mbito de
aplicacién de los incentivos fiscales— de los que aqui sélo se ofrece un
esbozo.

1. Ciencia y tecnologia. La tecnologia constituye, segiin Mo-
lero y Buesa (1995), “el conjunto de los conocimientos tedricos y empi-
ricos que se contienen en los equipos, métodos, procedimientos, orga-
nizacién, rutinas, y «saber hacer» de las empresas e instituciones, y que
se utilizan en las actividades de produccién de bienes y servicios". Se
habla de tecnologia incorporada cuando esta incluida en los bienes de
capital y de tecnologia desincorporada cuando se plasma en los modos
de actuacion de la empresa, disefios, patentes y otros. Para estos au-
tores, la tecnologia se diferencia del conocimiento cientifico en cuanto
que este Ultimo se genera con independencia de sus posibilidades de
aplicacién al proceso de produccion, es decir, no surge condicionado por
preocupaciones comerciales.

Molero (2002) trata de delimitar mas estrictamente la tecno-
logia cuando afirma que esta no es informacién sino conocimiento; la
diferencia reside en que el conocimiento ha de aprenderse en un proce-
so que conlleva costes: no se transmite libremente como la informacién.
Stoneman (1983), por su parte, no parece preocuparse por la anterior
distincion cuando habla de la tecnologia como el conjunto de informa-
ciones existentes en un momento dado en una economia que especifica
las relaciones entre inputs y outputs.

2. Cambio tecnoldgico. Stoneman (1983) lo define como toda
modificacion en el conjunto de informaciones que regulan las combi-
naciones de inputs y outputs que permite a la economia obtener una
mayor cantidad de output con la misma cantidad de inputs. En efecto,
cambio tecnoldgico es la expresion utilizada tradicionalmente para refe-
rirse al conjunto de los avances que se producen en un periodo y lugar
determinado en el saber tecnolégico. Obsérvese aqui que el término
cambio no se utiliza en un sentido neutro sino que incorpora el matiz
de mejora o avance en el campo de la tecnologia. Stoneman (1987)
nos advierte, no obstante, que no todo cambio puede considerarse un
avance y que, por lo tanto los términos cambio tecnoldgico y progreso
tecnolégico’ no pueden considerarse sinbnimos, aunque admite que

" Traducimos asi technological advance.
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frecuentemente se utilizan como tales. Por lo que a nuestro trabajo se
refiere, optamos por seguir con este uso y empleamos indistintamente
estos dos términos, una vez apuntada la matizacién anterior.

3. Innovacién. Este término se confunde fuertemente con el
anterior en la literatura. Stoneman (1995), tal y como hacia Freeman
(1974), lo advierte cuando recuerda la concepcién del proceso de cam-
bio tecnolégico de Schumpeter. Este autor entendia que dicho proceso
se descompone en tres fases: invencion, o creaciéon de nuevas ideas; in-
novacién, o desarrollo e incorporacién de las nuevas ideas en productos
y procesos con valor comercial; y, finalmente, la difusién, o expansién
de los anteriores productos y procesos en sus mercados potenciales. En
la actualidad, sin embargo, el término innovacién se emplea para hacer
referencia a la totalidad del proceso de cambio tecnolégico.

Un ejemplo de la practica referida en la literatura se encuen-
tra, por ejemplo, en Dosi (1988), cuando sostiene que la innovacién
consiste, en un sentido fundamental, “tanto en la bisqueda como en el
descubrimiento, experimentacién, desarrollo, imitacion y adopcion de
nuevos productos, procesos y estructuras organizacionales”, esta utili-
zando como sinénimos los términos innovacién y cambio tecnoldgico.
En este caso, se estaria mezclando la causa (la innovacion) con el resul-
tado (el cambio).

El Libro verde de la innovacién de la Comision Europea (1995)
reconoce en lo anterior una practica extendida que hace ambiguo al tér-
mino innovacidén, por designar en el lenguaje cotidiano a la vez un pro-
ceso (forma y etapas en que se concibe una innovacién) y su resultado
(producto o procedimiento nuevo). Merece la pena resefiar como, ade-
mas, en este mismo documento se identifica la innovacion con el éxito.
De este modo, “la innovacién se considera como sinénimo de producir,
asimilar y explotar con éxito una novedad, en las esferas econdémica y
social, de forma que aporte soluciones inéditas a los problemas (...)/se
traduce en renovacion y ampliacion de la gama de productos y servi-
cios y de los mercados correspondientes; renovaciéon de los métodos de
produccién, abastecimiento y distribucion; y cambios en la gestién, en
la organizacién del trabajo, en las condiciones del trabajo y las cualifica-
ciones de los trabajadores”.

4. Investigacion y Desarrollo. La investigacion y el desarrollo,
dos actividades a las que, en uso enormemente extendido, se alude de
forma conjunta con la denominacion 1+D, aparecen siempre en el cen-
tro del debate acerca de la innovacién o del progreso tecnolédgico. La
actividad de 1+D se ha considerado tradicionalmente el principal factor
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explicativo de la innovacién: la actividad paradigmatica en lo que se
refiere a la generacion de nuevos conocimientos tecnoldgicos.? Por esta
misma razon, las politicas de innovacion, y los mismos analisis econo-
micos de esta, gravitan en la mayoria de los casos en torno a la 1+D,
aunque se reconozca la existencia de otras fuentes de innovaciones.

Para el Manual de Frascati (OCDE, 2002), se incluye dentro
de la 1+D toda “labor creativa realizada de forma sistemética con el
objetivo de acrecentar el cuerpo de conocimientos, incluidos el co-
nocimiento del hombre, la cultura y la sociedad, y usar dicho cuerpo
de conocimientos para descubrir nuevas aplicaciones.” Se distingue,
ademds, dentro de la I+D tres tipos de actividades: investigacion
bdsica, que no se guia por el &nimo de dar una aplicacién o uso con-
creto a sus resultados; investigacion aplicada, dirigida esencialmente
hacia un objetivo practico especifico; y desarrollo, que aprovecha los
conocimientos obtenidos de la investigacion o la experiencia practi-
ca, o bien para fabricar nuevos productos o poner en marcha nuevos
procesos, o bien para la mejora de los ya existentes.

5. Innovacién tecnoldgica. Si atendemos al Manual de Oslo
(OCDE vy Eurostat, 1997; 2005), la innovacion tecnolégica, que es
innovacion —a nivel de la empresa individual, no a nivel absolu-
to— tecnolégica de productos (implantacion o comercializacién de
un producto con mejores prestaciones) o procesos (implantacion o
adopciéon de métodos de produccién o distribucion nuevos o sustan-
cialmente mejorados), comprende una serie de actividades cientifi-
cas, tecnolégicas, organizativas, financieras y comerciales, al cabo de
las cuales se pretende alcanzar la implementacién de dichos produc-
tos tecnolégicamente novedosos o mejorados.?

La aparicion y popularizacion de este término responde al
reconocimiento del hecho de que el proceso innovador es mas com-
plejo de lo que se habia supuesto tradicionalmente (ver mas abajo
la definicién de Politica cientifica y tecnoldgica). Esto significa en la
practica que el andlisis y fomento de la innovacién ha de atender a
otras actividades que no pueden considerase 1+D y que, sin embar-
go, aportan progreso tecnolégico. Entre otras se incluirian aqui la
adquisicién de tecnologia, el disefio, la ingenieria inversa, la imita-

2 Por ejemplo, Freeman y Soete (1997) identifican las actividades de [+D con una pequefia propor-

cion del total de las actividades relacionadas con la informacion —donde también estarian la educacion
y otras actividades de formacion— que, sin embargo, forman el ntcleo de dicho complejo y son las
Unicas capaces de ampliar la frontera tecnolégica.

3 Ver capitulo 2 para un comentario més extenso de la definicion del Manual de Oslo.



Capitulo 1: La Politica Cientifica y Tecnolédgica

cion, etc. Por otro lado, quedarian fuera de su &mbito la innovacion
organizativa y cualesquiera modificaciones que comporten un gra-
do insuficiente de novedad, o sean meramente estéticas. Sea como
sea, es preciso aclarar que el concepto de innovacion tecnolégica,
siguiendo al Manual de Oslo, pretende abarcar un &mbito de activi-
dades mas amplio que el de la I1+D, a la cual, no obstante, subsume
expresamente.

Por Ultimo, en base a lo expuesto, merece la pena mostrar
cémo la crecientemente popular expresion 1+D+IT, utilizada ahora
con frecuencia donde antes se hablaba de 1+D es perfectamente en-
gafosa, puesto que pareceria reflejar la inclusién de una nueva acti-
vidad o conjunto de actividades —la innovacién tecnolégica— junto
al tradicional binomio investigacién y desarrollo, cuando lo cierto es
que la innovacién tecnolégica incluye por definicién la 1+4D. De esta
manera lo correcto seria hablar, bien de [+D o bien de innovacion
tecnolégica, sin mezclarlas y situarlas en el mismo plano.

6. Politica cientifica y tecnoldgica. En nuestro trabajo utili-
zamos este término para referirnos al conjunto de las politicas pu-
blicas dirigidas a impulsar el desarrollo econémico a través del fo-
mento de las actividades de 1+D e innovaciéon tecnolégica. Méas en
concreto, se referird al conjunto de medidas dirigidas a fomentar la
generacion, introduccién y difusion de nuevos productos y procesos
productivos.

Preferimos utilizar el término politica cientifica y tecnolé-
gica al de politica de innovacién ya que este ultimo alude a un con-
junto de actuaciones demasiado extenso, que alcanza incluso a la
comercializacién o la gestion empresarial, y dentro de cuyo dmbito
podrian considerarse incluidas, en realidad, gran parte de las politi-
cas publicas.*

Por lo que respecta a la separaciéon entre el componen-
te cientifico y el componente tecnolégico de las politicas, esta no
puede establecerse claramente. En cualquier caso, esta delimitacion
no resulta ya particularmente Gtil. Tradicionalmente, como relata

4 Ver, por ejemplo, la definicién de Lundvall y Borras (1997): “En este informe, el concepto de po-
litica de innovacién hace referencia a elementos de la politica cientifica, tecnolégica e industrial que
persiguen de manera explicita el desarrollo, la difusion y el uso eficiente de nuevos productos, servicios
o procesos en los mercados o en el interior de instituciones publicas o privadas. Lo decisivo en este
contexto es el impacto sobre el progreso econémico y la cohesién social. La politica de innovaciéon
tiene unos objetivos que van mas alla de los de la politica cientifica y tecnolédgica. En este informe, la
politica de innovacion incluye las medidas que persiguen el cambio en el seno de las organizaciones y
la comercializacion de nuevos productos”.
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Mowery (1995), la politica puramente tecnolégica se observé como
un elemento secundario de las politicas de apoyo a la investigacion
cientifica, puesto que se consideraba que el proceso de innovacién y
cambio tecnolégico se ponia en marcha a partir de un ntcleo de sa-
ber cientifico. Consiguientemente, se pensaba que el fomento de la
ciencia incrementaria la base generadora del desarrollo, y produciria
a medio plazo rendimientos tecnolégicos y econémicos. Esta pers-
pectiva ha sido muy criticada (Kline y Rosenberg, 1986) por confiar
en exceso en un modelo lineal de la innovacién, segun el cual el ca-
mino hacia esta quedaria conformado por una serie de etapas que se
iniciarian con la investigacion bésica, pasaria por el desarrollo, y con-
cluiria con la comercializaciéon de un producto nuevo o mejorado. En
los dltimos tiempos tiende a considerarse, més bien, que la ciencia y
la tecnologia se influyen mutuamente en el proceso de innovacién.®

1.3. Innovacién y crecimiento econémico

El anélisis de los factores que contribuyen al crecimiento econémico ha
sido una de las cuestiones que méas han atraido la atencién de los eco-
nomistas tedricos. El pensamiento en torno a este campo del anélisis ha
experimentado una evolucién notable desde sus inicios. Llama la aten-
ciéon sobre todo como la postura pesimista de los autores clésicos, que
preveian la existencia de dificultades casi insuperables para el manteni-
miento del crecimiento, ha evolucionado hacia una visién méas positiva
en torno a las posibilidades de crecimiento futuro, lo que en gran parte
puede atribuirse a la mayor atencion prestada a los efectos del progreso
tecnologico.

Seguidamente realizamos un estudio de la evolucion de las
ideas econdmicas sobre el crecimiento. En un primer bloque se estudian
las aportaciones clasicas y en segundo término se exponen las moder-
nas teorias del crecimiento econémico.®

1.3.1. Las aportaciones clasicas en torno al crecimiento econémico

La aparicion en 1776 de La riqueza de las naciones de Adam Smith in-
augurd la economia clésica, y con ella el estudio sistematico de las fuer-
zas que condicionan el funcionamiento de las economias de mercado.

> Ver Brooks (1994) para un intento de estudio sistemético de estas interacciones.

¢ Para la revision de la literatura que se presenta en este apartado, sigo fundamentalmente el esque-
ma de exposicion de De la Fuente (1994), Jones (1998) y Galindo (2003).
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También se le debe a Smith la paternidad de la teoria del crecimiento
econdémico. En este apartado, sostiene que la riqueza de las naciones
tiene unas fuentes esenciales identificadas con la acumulacién de capi-
tal y con las posibilidades de especializacién (division del trabajo), que
conducen a la consecucién de economias de escala. El aumento de la
productividad del trabajo, derivado de la division y especializacién del
trabajo, y de la utilizacién de equipos mas avanzados, generaria unos
outputs mas valiosos que los inputs. Este autor pensaba, no obstante,
que las ventajas de la especializacién quedaban condicionadas por el ta-
mafio del mercado; consiguientemente, todas las economias acabarian
llegando a un estado estacionario, una vez que se agotan las oportuni-
dades de inversion y se para el crecimiento.

Joseph Schumpeter, en su Teoria del desarrollo econémico
de 1911 y en trabajos posteriores, dio un giro a la concepcién clési-
ca del desarrollo econémico. Para Schumpeter, la principal fuente del
desarrollo econémico no era tanto la acumulacién de capital como el
surgimiento de nuevas formas de combinar los recursos productivos de
forma eficiente. El desarrollo se explicaba, asi, en base a alteraciones
puntuales que se producian en el medio econémico a causa, por ejem-
plo, del descubrimiento de nuevos recursos naturales, o fundamental-
mente, gracias a las innovaciones introducidas por los empresarios en su
busqueda del beneficio econémico.

En su Capitalismo, socialismo y democracia de 1942, Schum-
peter popularizé la idea de que el capitalismo consiste precisamente en
un proceso de cambio permanente alimentado por innovaciones, ya
sea en el &mbito de los bienes de consumo, métodos de produccion y
transporte, mercados o formas de organizacion industrial. De hecho,
Schumpeter afirma que la economia puede encontrarse en dos fases: o
bien en un estado estacionario donde no hay crecimiento y el conoci-
miento tecnolégico estd estancado; o bien en un estado de crecimiento,
impulsado por las innovaciones introducidas en el proceso productivo.
De este modo, introduce la innovacién, no necesariamente tecnoldgica,
en el centro de su teoria del desarrollo econédmico. Estas innovaciones
pondrian en marcha el proceso de destruccion creativa que define al
capitalismo y que explica el desarrollo: con el surgimiento de ciertas in-
novaciones rentables, las empresas que las producen experimentan una
considerable expansion; y esto hace que, de no reaccionar, relegando
sus préacticas antiguas e introduciendo estas innovaciones, las empresas
preexistentes vayan quedando eliminadas. Durante todo este proceso
de adopcion de innovaciones, la economia experimentaria crecimiento.

Con Keynes el analisis econémico pasé, como se sabe, a cen-
trarse en el corto plazo y a conceder mas importancia a la demanda.
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Keynes no desarrolla un auténtico modelo de crecimiento a largo pla-
zo, puesto que su objetivo basico es estudiar los determinantes de la
produccién y el empleo a corto plazo. Asi, la relacién entre tecnologia
y desarrollo econémico queda postergada de las preocupaciones de la
corriente central de la economia hasta mediados del siglo XX.

1.3.2. La teoria moderna del crecimiento econémico

Las modernas teorias del crecimiento econémico se caracterizaran frente
a las aportaciones comentadas més arriba por mostrar un grado mayor
de formalizacién y por prestar mas atencién a los estudios empiricos.
Pero también se destacan por situar al progreso tecnolégico, de una u
otra manera, en el centro de sus explicaciones.

A continuacién exponemos las principales contribuciones a
este campo de andlisis, marcando una division fundamental entre los
modelos de crecimiento exdgeno y crecimiento endégeno.

1.3.2.1. Los modelos de crecimiento exdgeno

En la segunda mitad de la década de los cincuenta del siglo XX las
contribuciones de Solow (1956, 1957) permitieron que se produjeran
importantes avances en la teoria del crecimiento econémico. De hecho,
se sitlia en estos trabajos el punto de partida de la teoria moderna del
crecimiento econémico.

En Solow (1956) propone un modelo dindmico, que servird de
marco para su teoria, donde emplea una funcién de produccion agre-
gada con dos factores de produccién, trabajo y capital; todo ello bajo el
supuesto de competencia perfecta. Ademads, el factor trabajo tiene ren-
dimientos constantes y su crecimiento esta dado. De este modo, en una
situacion en que también el nivel de los conocimientos y las técnicas
también estd dado, la Unica via por la que se puede lograr el crecimiento
econdmico es intensificando el capital, es decir, aumentando la cantidad
de capital por trabajador para conseguir incrementar la produccién por
trabajador. Sin embargo, a medida que se intensifica el capital, en una
economia en la que el nivel tecnolégico no varia, disminuye su rendi-
miento: las inversiones mas rentables se realizan en primer lugar y las
que siguen lo son menos. Ante la falta de incentivos, la relacion capital-
trabajo deja de crecer a largo plazo y la economia entra en un estado
estacionario donde deja de producirse crecimiento econémico: los sala-
rios reales ya no crecen y el rendimiento del capital se mantiene cons-
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tante. No obstante, continuara Solow, puesto que la evidencia histérica
muestra que ni los salarios reales ni la productividad se han estancado,
ha de haber algo diferente de la acumulacién de capital que explique el
crecimiento. Este factor seria el cambio tecnoldgico o las innovaciones,
que conseguirian aumentar la productividad del capital y contrarrestar
la tendencia decreciente de su rendimiento.

Maés tarde, Solow (1957) aporté un método, lo que se conocié
mas tarde como la “contabilidad del crecimiento”, para medir el cre-
cimiento y distinguir la contribucién de los diferentes ingredientes del
crecimiento econémico: mano de obra, capital y progreso tecnolégico.
Mediante este sistema se puede medir el crecimiento de los dos prime-
ros factores y su aportacién. Sin embargo, no se puede hacer lo propio
con el cambio tecnolégico; este ha de ser deducido como un residuo
después de calcular los demas componentes de la produccion. El princi-
pal resultado obtenido a partir del citado trabajo fue la constatacion de
que la acumulacién de capital fisico sélo explica una pequefa parte del
crecimiento econdémico, y que este, por lo tanto, se basa principalmente
en el cambio tecnolégico. De este modo, el “residuo de Solow", esto
es, el progreso tecnolégico, va a identificarse, a partir de ese momento,
como el elemento motriz del crecimiento.

En resumen, este modelo neoclasico de crecimiento atribuye a
la acumulaciéon de capital fisico el papel rector en la determinacion del
crecimiento; cuando comprueba que dicho factor no puede explicar el
importante aumento del producto per cdpita experimentado a lo largo
del tiempo en los paises desarrollados, atribuye su fundamento a un
factor exégeno, no explicado, como el cambio tecnolégico. Por lo tan-
to, en estado estacionario la tasa de crecimiento de la renta per c4pita
depende exclusivamente del progreso tecnolégico. Otra prediccién que
se desprende de este modelo es que los diferentes paises tenderan a
alcanzar de forma espontdnea la convergencia en sus niveles de renta
debido a la existencia de rendimientos marginales decrecientes.

El resultado de este modelo neoclasico para la politica eco-
némica era la imposibilidad de influir sobre el crecimiento econémico,
puesto que en su parte fundamental dependia de un factor determi-
nado exégenamente. Mds aun, los supuestos que estan detrds de este
modelo implican que los recursos son asignados de forma eficiente; de
tal modo que no existe una justificaciéon para la intervencion publica
desde el punto de vista de la eficiencia. No obstante, muchas de las
conclusiones de este modelo resultaban dificiles de asumir. Ademas, la
concepcion del saber como un “mand caido del cielo” no contribuia
en nada a la comprension del fendmeno tecnolégico, ni proporcionaba
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ninguna receta sobre cémo influir sobre el desarrollo econémico a través
de él. Tal como lo expone Jones (1998), la teoria neoclasica subrayaba
su deficiencia al admitir que la tecnologia es un elemento fundamental
de su modelo y, con todo, dejarla sin explicar.

1.3.2.2. La teoria del crecimiento endégeno

Si bien ha de atribuirse a Solow la identificacién del progreso tecnolo-
gico como principal fuerza motriz del crecimiento econémico, asi como
el poner en entredicho el papel principal otorgado hasta entonces a
la acumulaciéon de capital fisico, son aportaciones posteriores las que
integran el elemento tecnolégico en los modelos de crecimiento y de-
jan de tratarlo como un factor exdgeno. Dichos modelos seran los de
crecimiento endégeno. Las diferencias entre una y otra teoria no son
radicales; los modelos de crecimiento endégeno se limitan a afadir o
reinterpretar el papel de algunos factores productivos y a permitir la
existencia de rendimientos crecientes. Sin embargo, como se verd, la
introduccion de un factor como el conocimiento tecnolégico da lugar
a importantes cambios en los aspectos positivos del andlisis y en sus
resultados normativos.

Un antecedente del grupo de teorias a que dedicamos esta
seccion lo constituye el influyente trabajo de Arrow (1962a), donde ya
tratd de hacer endoégeno el progreso tecnolédgico al apostar por poner
en primer plano la influencia positiva que el aprendizaje por la prac-
tica (learning by doing) tenia sobre la productividad. Como advierte
Krugman (1990), lo que se buscaba fundamentalmente con esta teoria
era dar cuenta de la existencia de externalidades en las inversiones en
tecnologia, que daban lugar a tasas de rendimiento social de dichas
inversiones superiores a sus tasas privadas. Sin embargo, el progreso
tecnolégico se presenta aqui como un mero subproducto de actividades
llevadas a cabo con un propésito distinto.

La que se conoce como teoria del crecimiento endégeno em-
pez6 ganar terreno en la segunda mitad de la década de los ochen-
ta del siglo XX. Entre sus aportaciones fundadoras se cuentan las de
Romer (1986, 1990), Lucas (1988), y Grossman y Helpman (1991).
Esta nueva teoria relaja varias de las hipotesis del modelo neoclasico
exogeno para dar protagonismo a factores relevantes en la determina-
cion del crecimiento econdmico que hasta ahora no se habian tratado
adecuadamente. Pero, en primer lugar, esta nueva teoria pretendia dar
respuesta a las debilidades de la teoria neoclasica, cuyas hipétesis eran
acusadas de simplificar en exceso y, con ello, condicionar sus resultados.
Se observaba, por ejemplo, que los mercados no suelen observar las
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condiciones de competencia perfecta, existen rendimientos crecientes
de escala e informacién asimétrica. Ademdas, como se sabe, el sector pri-
vado no es capaz de producir todos los bienes y servicios demandados
en una sociedad: existen bienes publicos y se producen externalidades
como consecuencia de la produccion o consumo de ciertos bienes. Por
otro lado, el proceso de innovacién tecnoldgica no es siempre un factor
exdgeno generado fuera del mercado. Muchos de los descubrimientos
y avances que han condicionado la produccién durante el pasado siglo,
y han incrementado el nivel de vida de la poblacién, se generaron en
el seno del mercado, llevados a cabo por empresas que trataban de
conseguir beneficios.

Por otra parte, las predicciones de la teoria del crecimiento
exogeno no se verificaban en la realidad. Mas en concreto, no se pro-
ducia la convergencia hacia el estado estacionario entre las economias
de los diferentes paises que se habia anticipado. Méas bien sucedia lo
contrario: las tasas de crecimiento econémico mas elevadas se obser-
vaban en los paises mas desarrollados. Aqui, las teorias del crecimiento
enddgeno tratan de poner de manifiesto, por ejemplo, las elecciones,
tanto del sector publico como privado que inducen a que la tasa de cre-
cimiento de aquel residuo de Solow varfe de un pais a otro.”

De este modo, ante los inconvenientes constatados, los mo-
delos de crecimiento exdgeno se caracterizan por prestar atencién a
fenémenos como el learning by doing o los efectos desbordamiento
(spillovers) de las inversiones en conocimiento, identificado este con la
I+D o con el capital humano. Ademads, estos modelos eliminan de entre
sus hipétesis la competencia perfecta. De hecho, se va a considerar que
las inversiones de las empresas en mayores conocimientos vienen moti-
vadas por incentivos de mercado; el premio que esperan obtener es un
cierto poder monopolistico. La conclusién, como se vera, es que en esta
situacion las politicas econdmicas orientadas a incidir sobre los fenéme-
nos resefiados si van a incidir sobre el crecimiento a largo plazo.

7 En el influyente trabajo de Romer (1986), se observaba que el modelo neoclésico con sus supuestos
de rendimientos decrecientes, competencia perfecta y progreso tecnolégico determinado exégena-
mente no permitia dar una buena explicacién de la evidencia histérica. Por un lado, la tasa de creci-
miento de los paises punteros en tecnologia ha estado aumentando a lo largo del tiempo de forma sos-
tenida, lo cual en el modelo neoclasico sélo puede suceder si el progreso tecnolégico crece también de
forma sostenida. Y por otro lado, no se ha producido la convergencia en los niveles de renta per capita
de los diferentes paises, tal como deberia haber recurrido, de acuerdo con el modelo neoclésico, en el
caso de aquellos paises con un comportamiento similar en cuanto al ahorro y la tecnologia (Grossman
y Helpman, 1994). De este modo, Romer (1986) supone que pueden existir rendimientos crecientes en
la funcion de produccién gracias a las externalidades que se derivan de la acumulacion de capital. En
este modelo, no obstante, atin no se consideraba que el progreso tecnolégico respondiera a estimulos
de mercado. Ver De la Fuente (1994) para las implicaciones de ambos tipos de modelos en torno a la
convergencia. Este problema también se trata en Mankiw, Romer y Weil (1992).
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En Romer (1990) si se presenta ya un modelo donde el cambio
tecnoldgico es completamente endégeno, esto es, consecuencia de un
esfuerzo deliberado para la obtencién de innovaciones realizado por
agentes que confian en lograr asi un incremento de productividad. Asi,
el progreso tecnolégico surge fundamentalmente a partir de un curso
de accion encaminado a obtener el beneficio econémico en el seno del
mercado. Aqui, ademads, se presenta al conocimiento tecnolégico como
un bien que presenta caracteristicas de bien publico. De hecho, la infor-
macion que permite transformar las materias primas en bienes finales
(la tecnologia) no se considera un bien privado, ya que —se argumen-
ta— una vez generada o descubierta, su utilizaciéon repetida no da lugar
a costes adicionales.

La existencia de externalidades o efectos desbordamiento
en el proceso de produccién de conocimientos tecnolégicos, esto es,
el hecho de que la acumulacién de capital tecnolégico por parte de
unos agentes econémicos influya positivamente sobre la productividad
y bienestar de otros agentes, va a tener como consecuencia que los
recursos asignados a la innovacién sea inferior al 6ptimo social, puesto
que no existen incentivos suficientes en el mercado, toda vez que la
rentabilidad privada de las inversiones en tecnologia estara por debajo
de su rentabilidad social.

Una lectura algo diferente del proceso de cambio tecnolégico
se realiza en Aghion y Howitt (1992), donde, retomando algunos de
los conceptos introducidos por Schumpeter concepttian a este como un
proceso de destruccion creativa. En el modelo que plantean, el conoci-
miento tecnolégico se identifica con un aumento de la productividad de
los bienes intermedios utilizados en la proceso de producciéon de bienes
finales. Aqui, ademas, toda innovacién significa que los nuevos bienes
intermedios desplazan a los anteriores, cuyos productores pierden los
beneficios monopolisticos de que han disfrutado durante el intervalo
desde que introdujeron su innovacion hasta que esta deviene obsoleta.

En resumen, las conclusiones fundamentales de estos modelos
son las dos siguientes: Primero, la innovacién no es un mana caido del
cielo; por el contrario, su nivel depende de la asignacion de recursos a
la produccion y difusion de conocimientos. Segundo, el conocimien-
to tecnoldgico es un bien con caracteristicas de bien publico. De este
modo, con el predominio de las tesis del modelo end6geno, se justifica
la posibilidad de aplicar la politica fiscal como instrumento para el logro
del crecimiento econémico. El sector publico podra afectar al desarrollo
econdémico no sélo a través de la provisién publica de bienes relacio-
nados con la tecnologia y el conocimiento (investigacion, educacion,
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infraestructuras), sino subsidiando las actividades innovadoras realiza-
das por agentes privados para lograr acercar las tasas de rentabilidad
publica y privada de dichas actividades.

1.4. La justificacion de la politica cientifica y tecnolégica

Nuestro propésito en este apartado es hacer una revision y discusion de
los principales argumentos tedricos que se han ofrecido en la literatura
para justificar la intervencién publica en el &mbito de la innovacion.

En el apartado anterior ya se apuntaban algunas posibilida-
des de actuacién del sector publico en relacion con aquellas actividades
que daban lugar a un mayor conocimiento tecnolégico y a innovacio-
nes. Aqui se trataran de formalizar en mayor medida lo apuntado an-
teriormente. No obstante, nuestro enfoque se limita a sefialar las lineas
generales que han informado la cuestion en los Gltimos tiempos, para
detenernos y estudiar en profundidad en la seccién siguiente el papel
de los incentivos fiscales.

1.4.1. El conocimiento como bien publico

Fueron los articulos de Nelson (1959) y Arrow (1962b) los que pusieron
las bases para la justificacién de una politica publica orientada a favore-
cer la ciencia y la tecnologia. Estos trabajos y las numerosas aportacio-
nes tedricas que han seguido su senda han intentado, esencialmente,
exponer las razones que impiden que los mercados de competencia
perfecta sean eficaces a la hora de asignar recursos a aquellas activida-
des que, en un sentido amplio, tienen como finalidad la generacién y
transmisién de nuevas ideas o conocimientos, es decir, las actividades
inventoras o innovadoras. La conclusién que se alcanza es que se pro-
duce un fallo del mercado en esta parcela debido a que el conocimiento
es un bien con caracteristicas publicas y que, por lo tanto, un mercado
de competencia perfecta no proporciona los incentivos necesarios para
que los recursos se asignen eficientemente a la actividad inventora o
innovadora.

Los inconvenientes que presenta el conocimiento como bien
econdémico (como factor de produccién desde nuestra perspectiva) se-
rian las siguientes (Ver Arrow, 1962b; Geroski, 1995):

a) No rivalidad: El conocimiento cientifico o tecnolégico pue-
de ser utilizado conjuntamente por un nimero indetermi-
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b)

o)

nado de agentes econdémicos sin que el hecho de que se
una un nuevo consumidor afecte negativamente al bien-
estar individual de los anteriores. Queda claro a partir de
aqui que el valor de una idea para su usuario o comprador
(valor privado) es muy inferior al valor que tiene dicha idea
para el conjunto de la comunidad (valor social). El proble-
ma que surge es que, como sucede con los restantes bienes
publicos, este mayor valor social no se traduce en una ma-
yor propensién a pagar si los usuarios tienen la posibilidad
de obtener el conocimiento de forma gratuita, es decir, de
actuar como free riders.

Indivisibilidad: El conocimiento es un factor de produc-
cién indivisible en la medida en que se aplica en su tota-
lidad, con independencia del volumen de produccién que
se desee obtener; da lugar, por tanto, a unos costes fijos,
los cuales pueden ser muy elevados y crear economias de
escala a partir de su utilizacion especializada. Igualmente,
desde el punto de vista de las inversiones necesarias para
obtenerlo, también sufre de indivisibilidad: no se puede
obtener una nueva idea a medias. Por otra parte, si en el
punto anterior deciamos que una vez generado el conoci-
miento su empleo no genera costes adicionales, hay que
afadir aqui que el conocimiento no se puede generar dos
veces: una vez que se sabe cémo hacer algo no hay que
volver a redescubrirlo.

Inapropiabilidad: Este rasgo supone la segunda caracte-
ristica tipica de los bienes publicos, la imposibilidad o difi-
cultad de excluir de su disfrute a aquellos que no pagan.
Més en concreto, nos referimos aqui al hecho de que las
empresas dedicadas a actividades generadoras de conoci-
mientos, cuyo ejemplo paradigmatico seria la investigacion
0, mas en general, la [+D, no son capaces de atrapar la
totalidad de los beneficios sociales derivados de estas. Esto
es asi debido a que el investigador pierde el control de los
conocimientos que haya generado tan pronto como los in-
troduce en el mercado, ya sea porque una vez efectuada
la primera transmisién a un primer consumidor, este puede
a su vez transferirlo a otros consumidores y reducir asi los
ingresos por ventas del investigador; ya sea porque, aun
en el caso de que no se produjese la anterior transferencia
de conocimientos de forma deliberada, la misma utilizacion
efectiva de dichos conocimientos los pone al descubierto,
al menos en parte® (Leach, 2004).
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d) Externalidades o efectos desbordamiento (spillovers): Bajo
el mismo razonamiento del punto anterior, la presencia de
externalidades se identifica aqui con la incapacidad por
parte del productor de atrapar la totalidad de los beneficios
derivados de la introduccion de una nueva idea debido a
la facilidad con que esta se puede imitar. El conocimiento
tecnoldgico suele desbordarse mas alla de aquel que lo ad-
quiere; y los que de esta manera se ven beneficiados, ya
sean empresas o consumidores no pagaran por él.°

e) Incertidumbre: La actividad generadora de nuevos cono-
cimientos —la 1+D, prominentemente— est4 sometida a
un mayor grado de incertidumbre que otras inversiones
estratégicas. Cuando se emprende un proyecto de investi-
gacién no sélo se desconoce la rentabilidad de sus posibles
resultados (incertidumbre comercial) antes de iniciarlo, sino
también si acabara produciéndose en absoluto algtin tipo
de resultado positivo (incertidumbre tecnolégica). También
se desconocen los costes del proyecto y el tiempo que lle-
vara obtener algun resultado.

f) Informacidn asimétrica: En relaciéon con el punto anterior
se podia haber afiadido que la incertidumbre se ve agra-
vada por el hecho de que no suelen existir seguros para
la cobertura de este riesgo, debido a que en el campo del
conocimiento los diferentes agentes econémicos (consu-
midores, productores, promotores, investigadores, etc.)
disponen de informaciones diferentes que pueden crear
problemas de seleccién adversa o azar moral.

A partir de estos rasgos de la actividad generadora de nuevos
conocimientos, la postura clasica ha sido interpretar que, fundamental-
mente a causa de la inapropiabilidad de los resultados en dicha activi-
dad, se produce un nivel de inversién inferior al 6ptimo por los menores
incentivos de las empresas para generar nuevas ideas e introducir inno-
vaciones. En efecto, la actividad investigadora observara una asignacién
de recursos 6ptima tnicamente si sus costes marginales desde el punto
de vista social igualan a los beneficios sociales esperados. Asi, para que
una entidad dedicada a la investigacion dedique la cantidad 6ptima de
recursos desde el punto de vista social a su actividad, deberia estar en

8 Este es el tipo de resultado que persigue la ingenieria inversa: desmontar un objeto para descubrir

su funcionamiento y, de ese modo, poder duplicarlo e, incluso, mejorarlo.

®  Griliches (1995) revisa la evidencia empirica en torno a la existencia de estos desbordamientos en
relacion con las actividades de 1+D y concluye que “existen, su tamafio puede ser considerable, y ha-
cen que la tasa de rentabilidad social permanezca significativamente por encima de la tasa privada.”
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condiciones de atrapar la totalidad de los beneficios sociales derivados
de ella. Sin embargo, esta situacién no se da porque los inventos, nada
mas salir al mercado, pueden ser copiados de manera sencilla y poco
costosa, como se ha visto. Ante este hecho, las entidades ven reducida
su disposicion a invertir en [+D, y el conocimiento, como todo bien pu-
blico, acaba verificando que su oferta es inferior a su éptimo social.*

De este modo, siguiendo a Arrow (1962b), si en una economia
se desea obtener un nivel de innovacién superior al que se generaria en
condiciones de competencia perfecta es preciso adoptar algin disposi-
tivo de toma centralizada de decisiones, ya sea porque el sector publico
ponga en marcha una politica de ciencia y tecnologia, ya sea porque se
alcancen acuerdos de colaboracion entre instituciones privadas.

La intervencion publica podria articularse esencialmente a tra-
vés de dos vias:

a) Estableciendo un sistema de proteccién de derechos de
propiedad sobre los resultados de las actividades innova-
doras, a través de patentes, para mejorar el grado de apro-
piabilidad de estos resultados.

b) Interviniendo en el &mbito de la generacion y difusiéon de
conocimientos tecnolégicos, ya sea de forma directa con
sus propios medios, o bien indirectamente a través de me-
didas que faciliten y estimulen la actividad innovadora de
los agentes privados.

Un ultimo argumento a favor de la politica cientifica y tecno-
l6gica seria el expuesto por Freeman y Soete (1997) cuando observan
que los beneficios sociales derivados del progreso en este &mbito van
mucho mas alld de reforzar las ventajas competitivas y el desarrollo eco-
némico de un pais. La investigaciéon médica y medioambiental contribu-
yen al bienestar de manera también importante, sin que en sus primeros
estadios ofrezcan perspectivas de rentabilidad.

En la linea anterior, Pavitt (1998) recuerda que, aun en el caso
de que el mercado ofrezca incentivos al progreso tecnolégico, el sec-
tor publico tendra justificada su actuacién cuando la direccion de este

©En la anterior exposicion hemos supuesto que los costes de transmision del conocimiento son
despreciables comparados con su costes de produccion. Segiin Dasgupta (1988), esta hipétesis no es
tan heroica como podria parecer si se consideramos, adicionalmente, que los costes de transmisién son
diferentes de los costes de formacién, concebidos estos como aquellos en que se incurren para poner
a los agentes en disposicion de interpretar los conocimientos y ponerlos en practica.
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progreso produzca efectos negativos desde el punto de vista social. Es
el caso de la industria del automévil, por ejemplo, y su construccion de
coches que consumen excesivamente frente a la posibilidad de construir
modelos mas pequefios y mas eficientes desde el punto de vista del uso
de la energia.

1.4.2. Investigacion basica y aplicada

El conocimiento, en todo caso, no es un bien homogéneo, y a conse-
cuencia de ello, los incentivos que se dan en el mercado para la genera-
cién de cada una de sus modalidades no son idénticos. En este sentido,
Arrow (1962b) ya distinguia entre investigacion basica, significando con
este término toda actividad cuyo output se emplea como input en otras
actividades inventivas, e investigacién aplicada, o toda actividad cuyos
resultados se aplican directamente como input en la produccién de bie-
nes tangibles. Para este autor, la financiacion publica de la investigacion
estaria tanto mas justificada cuanto mas se asemejara a la investigacion
bésica, ya que las empresas privadas prefieren no invertir en esta inves-
tigacion bdésica o en ciencia.

Existirian dos razones para que las empresas carezcan de in-
centivos para invertir en investigacion bésica (Dasgupta, 1988). La pri-
mera razon es que los conocimientos bésicos (esto es, el resultado de la
investigacion bdsica) presentan mayores dificultades de apropiabilidad
que los conocimientos aplicados. La segunda razén es que la investi-
gacion basica es mas dificil de valorar adecuadamente por parte de los
agentes privados. Sus aplicaciones potenciales, como expresa Nelson
(1959), son extremadamente inciertas y poco claras.

Cuando a los anteriores problemas, se afiade el que la inves-
tigacion bésica presenta habitualmente un periodo de gestacién mayor
que otras actividades empresariales, vemos como se agrava la incer-
tidumbre de esta actividad frente a otros tipos de investigacion, para
los cuales la explotacién comercial de sus resultados esta mas cercana.
Como consecuencia, la aversion al riesgo de los agentes privados los
conduce a subinvertir o no invertir en investigacién basica.

La distincion entre investigacién basica y aplicada es la mis-
ma que se acostumbra a establecer entre ciencia y tecnologia. La tec-
nologia seria una actividad dirigida a producir innovaciones con una
aplicacion comercial directa, mientras que la ciencia no se preocuparia
especialmente por ello. Stoneman (1995b) advierte que los incentivos
de técnicos y cientificos son, consecuentemente, diferentes. Los prime-
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ros buscan obtener de forma inmediata la mayor rentabilidad econé-
mica para sus invenciones, y para ello, ademas, haran lo posible por
mantener el secreto sobre su trabajo; en este sentido, suministran un
bien privado. Los cientificos, por su parte, tratan de obtener resultados
para darles difusion, principalmente a través de revistas especializadas;
con ello, estarian suministrando un bien publico.” Sea como sea, si los
rasgos de bien publico se acenttan en el caso de la investigacion bésica
(o ciencia), existe una mayor justificacion para la intervencion publica
precisamente en este ambito.

Salter y Martin (2001), por su parte, discuten la conveniencia
del fomento publico de la ciencia bésica y constatan que no se pueden
extraer normas simples para la politica econémica: por un lado, se ob-
serva que su aportacion a la innovacion es escasa en la mayoria de sec-
tores econémicos, mientras que, por otro lado, tiene un valor decisivo
en lo que respecta a dotar de formacién a los recursos humanos. Ad-
miten, sin embargo, que, desde el punto de vista estratégico, la ciencia
basica continuara siendo crucial en el futuro para determinar la posicion
de un pais frente al resto.

David (2002) amplia esta perspectiva. Este autor llama la aten-
cion sobre el cardcter acumulativo, esto es, dependiente de los esfuer-
zos realizados en el pasado, de todo progreso en ciencia y tecnologia.
Consiguientemente, para potenciar sus efectos positivos, la financiacion
publica deberia contribuir a lograr un sistema de ciencia abierta, en el
que los conocimientos estén disponibles para todos los agentes econo-
micos, lo cual permitiria también evitar duplicidades, al ser de conoci-
miento publico también los errores de otros investigadores.

1.4.3. Otros fallos del mercado relacionados con la innovacién

Stoneman y Vickers (1988) observan que las consecuencias del carac-
ter de bien publico de la innovacion puede dar lugar a que, a pesar
de que no existen los incentivos para alcanzar un nivel de inversiones
optimo desde el punto de vista social, se registre paradéjicamente un
exceso de inversion desde ese mismo punto de vista. El problema que
surge aqui es el de la duplicacion de los esfuerzos por innovar: existe un
gran nimero de empresas, e inversiones, dedicadas a la I+D, pero estos
esfuerzos dan lugar a muy pocas innovaciones, precisamente porque

" Dasgupta y David (1987) sefialan que, a pesar de esto, el sistema de remuneracién de los cientifi-
cos y técnicos es esencialmente idéntico, ya que en ambos casos se les premia por sus logros (por ser
los primeros) y no por su esfuerzo.
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todas las empresas, que estan interesadas en dar solucién a problemas
parecidos o buscan oportunidades en contextos parecidos, persiguien,
al fin, el mismo conjunto de avances tecnolégicos.

Del mismo modo, la propia naturaleza de la carrera por la in-
novacién, donde sélo el primero que la obtiene recoge los beneficios,
puede provocar que el proceso innovador se desarrolle con una celeri-
dad excesiva.

1.4.4. Posturas recientes en torno al proceso de innovacién

Las explicaciones y justificaciones anteriores reposan en buena medida
sobre el que se ha dado en llamar modelo lineal de la innovacion, cuyas
principales hipotesis, adelantadas més arriba, son las siguientes: por un
lado, se considera que la ciencia o investigacion bésica es la principal
fuente de nuevos y mejores conocimientos; y por otro lado, se pien-
sa que las nuevas tecnologias guardan una relacion directa con dichos
avances cientificos. De esta suerte, la innovacion industrial se concibe
como un proceso que se inicia con la investigaciéon bdésica, y continta,
sucesivamente, con la investigacion aplicada, el desarrollo, y la comer-
cializacion. Las innovaciones, por lo tanto, se hallan al final de un pro-
ceso constituido necesariamente por una serie de fases que dibujan una
secuencia unidireccional. Este enfoque ignora en buena medida la posi-
bilidad de retroalimentacién o interaccién entre las diferentes fases.

En las dltimas dos décadas del siglo XX se ha avanzado en los
intentos de investigar en mayor profundidad el proceso de innovacién.
Los trabajos de, por ejemplo, Kline y Rosenberg (1986), von Hippel
(1988), Rosenberg (1994) y David y Foray (1995), desde presupuestos
muy alejados, promueven una concepciéon mas compleja del progreso
tecnolégico y advierten de que en los campos de la ciencia y la tecnolo-
gia se producen interacciones en ambos sentidos. Asi, se considera que
la investigacién basica no siempre lidera el desarrollo de nuevas tecno-
logias, sino que a veces la investigacion trata de responder a nuevas ne-
cesidades y problemas planteados desde el mercado o desde la propia
tecnologia. Por lo tanto, bajo esta perspectiva, la innovacién industrial
es el resultado de un proceso complejo que conoce diversas formas y
sigue multiples direcciones, en el cual la investigacion bésica no juega
necesariamente un papel, ni, en el caso de hacerlo, se sittia en el punto
de inicio del proceso (Cohen, Nelson y Walsh, 2002).

De entre los intentos orientados a avanzar alternativas al mo-
delo lineal e indagar en la multiplicidad de relaciones que conforman



»48

Los Incentivos Fiscales a la Innovacion: el caso espafiol

el progreso tecnolégico, el conjunto de planteamientos que gravita en
torno al concepto de Sistema Nacional de Innovacién ha sido de los
mas exitosos.' De hecho, el enfoque de los Sistemas Nacionales de In-
novacién considera como elemento clave del proceso de innovacién el
intercambio multidireccional de tecnologia e informacién que se produ-
ce en una economia entre personas, empresas, e instituciones publicas.
Consecuentemente, los responsables de la politica cientifica y tecnolo-
gica deben afadir una nueva perspectiva a su misién. En otras palabras,
cuando el nivel de innovacién de un pais no depende Unicamente del
rendimiento de los diferentes agentes (empresas, universidades, centros
de investigacion, etc.), sino también de sus relaciones mutuas dentro
del Sistema Nacional de Innovacién, entonces si no existe coordinacion
en el funcionamiento de las diversas instituciones —un fallo del siste-
ma— ello supondria un freno al progreso tecnolégico (OCDE, 1998)
que los responsables politicos deberan subsanar haciendo que los in-
dividuos o entidades dedicados a la creacién, difusién y utilizacion del
conocimiento trabajen dentro de un sistema equilibrado de produccion
y distribuciéon del conocimiento.

Esta moderna concepcién sistémica de la innovacion tiene sus
bases tedricas en la teoria evolucionista, que surge en contraposicion a
la postura neoclésica.” El nuevo enfoque defiende un concepto dina-
mico de la economia, y hace hincapié en la complejidad de los elemen-
tos que la configuran (instituciones, trayectorias histéricas, elementos
culturales, etc.) y de las relaciones entre ellos, sin dejar de conceder al
progreso tecnolégico el papel protagonista en el crecimiento econémi-
co. Los rasgos esenciales que marcan la postura evolucionista serian los
siguientes:

a) Existen mecanismos de ajuste dindmico radicalmente dis-
tintos a la asignacion de recursos postulados por la teoria
neoclasica, que tienen que ver tanto con los cambios téc-
nicos como con los institucionales, y la forma de llevarse a
cabo es a través de los propios desequilibrios. El sistema se
caracteriza por una constante evolucién, donde ya no tiene
tanto peso el concepto de equilibrio.

b) El marco socio-institucional influye, de forma positiva o
negativa, en los procesos de cambio técnico y estructural,
la coordinacién y los ajustes dindmicos. Asi, el cambio eco-

2 Las aportaciones mas relevantes en esta parcela teérica estan recogidas en Lundvall (1992) y
Nelson (1993). Ver OCDE (1997) para una perspectiva general.

3 Sus aportaciones iniciales se recogen en Dosi et al. (1988). Ver también Nelson y Winter (1982)

y Metcalfe (1995).
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némico es un proceso social que no puede explicarse fuera
del contexto cultural y social donde se produce (Jonhson,
1992).

¢) Los sistemas estan condicionados por su evolucién histéri-
ca."

d) Los agentes son heterogéneos y se caracterizan por dife-
rentes competencias y expectativas. Asi, no puede definir-
se un comportamiento racional dnico.

Los conceptos de economia del conocimiento y economia
del aprendizaje asumen también el enfoque sistémico de la innovacién
presentado més arriba, y se podrian entender como una consecuencia
de este.™ En concreto, el término de economia del aprendizaje hace
referencia al hecho de que, en un mundo donde la informacién y los
conocimientos de los agentes se vuelven obsoletos a gran velocidad de-
bido a las rapidas transformaciones y la gran competencia existente, la
capacidad de aprender es fundamental —por encima de la acumulacién
de conocimientos— para el progreso econémico tanto de individuos,
como de empresas, regiones o paises. En este contexto, aprender sig-
nifica adquirir nuevas capacidades y habilidades. Pero la economia del
aprendizaje no es necesariamente una economia de alta tecnologia, ya
que el aprendizaje se produce también en los sectores tradicionales y de
baja tecnologia.

No obstante, a pesar de que se puede considerar que el nue-
vo paradigma tiene implicaciones para la politica tecnolégica (Borras,
1999), la tendencia en la practica no ha sido la de arrinconar las nocio-
nes y mecanismos inspirados en el modelo lineal, sino que se constata
una convivencia entre ambos tipos de enfoques.'® En opinién de An-
derson (1998), los responsables de politica econémica no deben perder
de vista ninguno de los dos enfoques y tratar de ser consciente de sus
respectivas limitaciones e inconvenientes. La consecuencia, en suma, de
esta convivencia es que muchos de los instrumentos —o su disefio es-
pecifico— de la politica cientifica y tecnolégica siguen siendo tributarios
del modelo lineal del conocimiento.

Una de las consecuencias de la puesta en cuestién del para-
digma lineal ha sido que desde la politica econémica se ha comenzado
a reconsiderar el papel del sector publico en este campo. En los tltimos

" Nos referimos aqui al concepto de path dependency. Ver Edquist (1997), por ejemplo.
> Ver Lundvall y Johnson (1994); y Johnson y Lundvall (2000).

6 Como dice Borras (1999) la cuestion de la complementariedad o incompatibilidad de las diferentes
posturas sigue siendo un tema de debate abierto. Ver Anderson (1998) para una discusion.
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tiempos se observa una mayor preocupacion por exigir rentabilidad, en
sentido literal, a los esfuerzos publicos."” Esta perspectiva implica tanto
prestar atencion a actividades innovadoras con una aplicacién comercial
mds clara como plantearse actuaciones con plazos mas cortos.

Para terminar, merece la pena mencionar los dos enfoques
contrapuestos, que bajo la denominacién de “empuje de la oferta/tec-
nologia" y “tir6n de la demanda” pretenden explicar el origen de cier-
tas innovaciones.’® En general, el empuje de la tecnologia explicaria las
innovaciones sobre la base de la existencia con anterioridad al proceso
innovador de ciertos conocimientos cientificos y técnicos indispensables
para el éxito del mismo. Por contra, con el tiron de la demanda la in-
novacién se explica en base al reconocimiento por parte de los agentes
productivos de las necesidades de los consumidores. Optar por una u
otra orientacién tendria importantes repercusiones politicas. Mientras
que para los defensores del empuje de la tecnologia la politica de inno-
vacion irfa dirigida a generar las capacidades tecnolégicas que la indus-
tria pueda necesitar para culminar con éxito el proceso innovador, los
defensores del tirén de la demanda defenderan que lo que importa es
influir en las necesidades de los consumidores o modificar la manera en
que los agentes productivos las perciben.

1.5. Instrumentos de la politica cientifica y tecnolégica

Si el apartado anterior estuvo dedicado al repaso de las razones que
justifican la existencia de una politica de ciencia y tecnologia o politica
de innovacion, a continuacién trataremos de presentar los principales
instrumentos de dicha politica, identificando sus caracteristicas y objeti-
vos concretos, asi como sus ventajas e inconvenientes.

Intentamos realizar una clasificacion de estas politicas de in-
novacién que trata de fusionar las caracterizaciones que realizan Sto-
neman y Vickers (1988); Mowery (1995); y Cotec (2000) en un solo
esquema. En primer lugar, distinguiremos entre medidas que inciden
esencialmente en la regulacion de los mercados de tecnologia, por un
lado, y medidas financieras, esto es, que implican mayores gastos o
menores ingresos para el sector publico, por otro.

7 Ver Metcalfe (1997) para una defensa de esta postura, y David (2001) para una critica de esta
deriva “tecno-mercantilista” de la politica cientifica y tecnoldgica.

8 Ver Mowery y Rosenberg (1979) para una discusion.
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Dentro del segundo grupo, se podria distinguir entre medidas
directas (subvenciones) e indirectas (beneficios fiscales).

Como hemos visto mas arriba, el principal fallo del mercado
asociado con los mercados de innovacion se origina por la presencia
de externalidades y la falta de apropiabilidad de los resultados de sus
actividades. Consiguientemente, las diferentes medidas que se exponen
a continuacioén tienden a internalizar esos efectos desbordamiento de
diferentes maneras o prestando atencién a aspectos concretos.

Como se vera, en el centro del debate sobre las politicas publi-
cas de innovacion se halla un problema de intercambio entre eficiencia
ex ante (que conlleva actuar en orden a preservar los incentivos a in-
novar de las empresas, concediéndoles patentes sobre sus invenciones,
por ejemplo) y eficiencia ex post (que consiste en lograr la difusion méas
extensa posible de los avances tecnoldgicos una vez alcanzados por
cualquier empresa)."

1.5.1. Regulacion de los mercados de ciencia y tecnologia

1.5.1.1. Patentes y otras normas para la proteccion de la propiedad
intelectual

Griliches (1990), siguiendo la delimitacion legal de patente en Estados
Unidos, concibe a esta como un documento que otorga al inventor de
un mecanismo, aparato o proceso el derecho legal de excluir, durante
un cierto tiempo, a cualquier otro de su produccién o utilizacion. Este
documento lo concede una agencia publica tras un examen en el que
se considera tanto la novedad como utilidad potencial del invento. El
otro efecto de la patente es el de permitir a su duefio ceder su uso o
propiedad a un tercero, y, asi, apropiarse de la totalidad de los resul-
tados del esfuerzo inventor, puesto que la utilizacion de su invento sin
esta licencia supone un quebranto de la propiedad privada perseguido
por los tribunales.

Seglin Mazzoleni y Nelson (1998), la politica de patentes per-
sigue cuatro grandes objetivos:

a) Mejorar los incentivos para la realizacion de innovaciones
proporcionando un monopolio temporal a los inventores:
Las patentes tratan de garantizar que todos los beneficios
de una innovacién vayan hacia aquel que la ha generado

" Motta (2004).
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y, asi, estimular una actividad que estaba lastrada por el
caracter de bien publico de sus resultados. En definitiva,
se pretende remediar el fallo de mercado relacionado con
la deficiente apropiabilidad de los resultados de la inno-
vacién, permitiendo que las empresas innovadoras recojan
en mayor medida los beneficios de sus inversiones y re-
construyendo asi el equilibrio de incentivos privados que
permite la existencia de proyectos empresariales en este
ambito.

b) Fomentar el desarrollo y comercializacién de las innova-
ciones: Desde que se produce una invencion hasta que esta
se traslada a un producto comercializable puede pasar cier-
to tiempo. Cuando un inventor ha obtenido una patente
tiene un estimulo mas para incidir en la fase de desarrollo
de sus primeras invenciones.

o) Incitar a los agentes innovadores a hacer publicos sus in-
ventos. Las patentes estimulan la puesta de manifiesto de
las invenciones y proporcionan un vehiculo para ello, per-
mitiendo asi una rapida y amplia difusién de los conoci-
mientos alcanzados.

d) Permitir una investigacion ordenada de un determinado
campo. La existencia de una patente evita la duplicacién
de esfuerzos, esto es, que existan varios inventores persi-
guiendo objetivos idénticos. Su ventaja es que, en cambio,
abre de una forma ordenada un campo de posibilidades,
ampliando la base de conocimiento de esos mismos inven-
tores de cara a su labor de futuro.

No obstante, en la practica, las empresas innovadoras no
siempre acuden a este instrumento para proteger los resultados de sus
investigaciones, ya que ni todas las innovaciones son técnicamente pa-
tentables, ni todas las empresas optan por patentar. Hay que tener en
cuenta que no es imprescindible patentar para obtener rendimientos
de una innovacion, ya que los imitadores pueden tardar un buen tiem-
po en copiarla, bien porque no se percaten de ella o bien porque no
posean el know-how para implementarla instantineamente. Por otra
parte, las innovaciones no tienen la misma importancia para todas las
industrias.®®

20 En un trabajo clasico, Mansfield (1986) constata grandes diferencias entre sectores a la hora de

servirse de las patentes. Las industrias farmacéutica y quimica eran las mas proclives a esta practica,
ya que en su dmbito resultan sensiblemente efectivas. Levin et al. (1987) llegaban a conclusiones
parecidas.
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Desde la o6ptica de las empresas innovadoras, las patentes
plantean el inconveniente de que obligan a los inventores a hacer pu-
blicos sus hallazgos. Con ello, estan dandolos a conocer a sus competi-
dores, lo que significa una merma potencial de esos mismos beneficios
monopolistas que la propia patente pretendia proteger. Hay dos razones
para esto: primero, la patente pone de manifiesto la existencia de un
ambito tecnolégico susceptible de proporcionar beneficios; y segundo,
la publicidad de un invento por este medio facilita la labor de ingenieria
inversa por parte de empresas de la competencia, que se aprovecharian
de la informacién recogida para obtener innovaciones similares. Debido
a esta circunstancia, en la practica, muchas empresas prefieren recurrir
al secreto antes que a las patentes para proteger la rentabilidad de sus
inventos.?’

En cualquier caso, la repercusion de una politica de paten-
tes tiene efectos complejos sobre los niveles de innovacién. Hay que
recordar que las patentes producen consecuencias negativas sobre la
competencia y la difusion tecnolégica. En definitiva, lo que se gana en
posibilidad de excluir a los usuarios que no pagan se pierde en eficiencia
econdmica. De esta manera, la implantacion de un sistema de patentes
obliga a tener en cuenta detalles complejos. El principal de ellos es el
determinar la duracion de la patente. Cuanto mas largo sea este perio-
do, tanto méas beneficiado resultard el inventor. Desde el punto de vista
de la eficiencia econémica, en cambio, la mayor duracién implica menor
provision de conocimientos. Se hace preciso, por lo tanto, hallar aqui un
equilibrio, puesto que, como lo expresan Langinier y Moschini (2002),
en las patentes la eficiencia dindmica que resulta del estimulo de la ac-
tividad innovadora se traduce en ineficiencia estética por la situaciéon de
monopolio.

Por otra parte, se ha observado que muchas empresas solici-
tan patentes por razones meramente estratégicas y no con dnimo de
asegurarse la apropiacién de los beneficios de sus esfuerzos, esto es,
patentan para fortalecer su posicion en el mercado por la via de impe-
dir a sus competidores el acceso a determinadas areas de la tecnologia
(OCDE, 2004). Con este efecto se agravan los problemas de ineficiencia
del sistema de patentes.

La determinacion de la amplitud de una patente, definida esta
como la gama de productos que protege frente a posibles imitadores,

2 Levin et al. (1987), asi como Cohen, Nelson y Walsh (2000), encuentran que las patentes no son
el medio principal utilizado por las empresas para la apropiacién de sus resultados. De hecho, confian
antes en el secreto, las ventajas obtenidas en el aprendizaje y el esfuerzo comercial.
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plantea cuestiones muy parecidas a las expuestas con respecto a su du-
racién. A mayor amplitud, mayores incentivos para innovar y menores
beneficios para los consumidores (al restar competencia al mercado).
Langinier y Moschini (2002) opinan que la duracion y amplitud de las
patentes deberian estar en proporcion al coste, y otras condiciones de
mercado relacionadas, de los proyectos de 1+D. Con ello, cada innova-
cion particular tendria una patente distinta y hecha a medida.??

Para finalizar, terminamos constatando que el sistema de
patentes es el mecanismo mds importante para la proteccion de la
propiedad intelectual. Su utilizacién se ha visto incluso notablemente
incrementada en los ultimos tiempos, debido tanto a los cambios in-
troducidos en su funcionamiento —inducidos por los nuevos tipos de
invenciones: software, avances en genética, etc.— como a las nuevas
tendencias que priman en la investigacién, y que se basan mas en las
redes de conocimiento y en los mercados que en la empresa individual
(OCDE, 2004). En el fondo de estos movimientos se halla, en parte, la
renovada confianza de los responsables de la politica econémica en este
instrumento.

1.5.1.2. Las politicas de difusion tecnolégica

Los avances tecnolégicos hacen sentir su impacto econémico y social,
en forma de mejoras en el empleo, la competitividad o el bienestar,
primordialmente cuando se introducen en la economia y, de esta ma-
nera, se ponen a disposicion de todos sus usuarios potenciales, y no
sirven solo a sus inventores. Esta difusion de las nuevas tecnologias no
se suele producir de manera automatica e inmediata a su surgimiento o
invencion. Existe, mds bien, un proceso a través del cual la innovacion
se adopta o adquiere por parte de sus usuarios potenciales.

El concepto de difusiéon tecnolédgica ha evolucionado en los
ultimos tiempos para abarcar no sélo la propagacién de la tecnologia
incorporada en los equipos e incluir todo tipo de acciones efectuadas en
las empresas que estén orientadas a aprovechar los avances en tecno-
logia (OCDE, 1997). Del mismo modo, las politicas pUblicas de difusion
han ampliado sus contenidos; han pasado de ocuparse meramente de
transferir los resultados de la investigacion publica a los agentes priva-
dos a adoptar medidas que tratan de mejorar el aprendizaje de las em-
presas, y asi, ponerlas en condiciones de adaptar las nuevas tecnologias.
Esta ampliacién del &mbito de las politicas de difusién se justifica en las

22 La discusion seminal de estas cuestiones se halla en Nordhaus (1969). Para una discusién mas
reciente, ver OCDE (2004).
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mismas premisas que el concepto de Sistema Nacional de Innovacién,
esto es, en la idea de que el proceso de innovacién se alimenta de un
conjunto de interacciones producidas en una red de instituciones (ver
mas arriba).

El primer objetivo de la politica de difusién es lograr una rapida
y buena adopcién de las nuevas tecnologias por parte de los agentes
econdmicos. Asi, estas medidas tratan de estimular, en primer lugar, la
demanda privada de tecnologia por parte de las empresas. Teniendo en
cuenta que la difusién no se produce en un solo sentido, buscaran tam-
bién facilitar informacion y facilitar la conexion entre oferta y demanda,
asi como en mejorar la capacidad de las empresas para adaptarse a los
avances tecnoloégicos.

En OCDE (1997) se ofrecen varias clasificaciones de los pro-
gramas publicos de difusién tecnoldgica existentes en la practica; en el
cuadro siguiente se muestra una de ellas, que sistematiza estas politicas
en funcién de tres grandes finalidades:
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Cuadro 1.1:

Politicas publicas de difusion tecnolégica

Finalidad

Estimular la adopcién y
adaptacion de tecnologias
especificas

Tipo de programa

Tecnoldgico

Objetivo

Difundir una tecnologia
especifica entre un amplio
numero de empresas y sectores

Institucional

Fomentar la transferencia de
tecnologia desde instituciones
concretas

Sectorial

Difundir tecnologia en un
sector especifico

Demostracion

Demostrar los efectos de la
implementacion préactica de las
tecnologias

Mejorar la capacidad
receptora de tecnologia en
las empresas

Asistencia técnica

Asesorar a empresas en el
diagndstico de las necesidades
tecnoldgicas y en la resolucion
de problemas

Redes de informacién

Acceso a informacién sobre las
fuentes tecnoldgicas ,etc.

Asistencia para proyectos de
1+D a pequefia escala

Crear capacidades para
el desarrollo tecnoldgico
auténomo

Crear capacidad de
innovacién en las empresas

Planificar tecnologias
sectoriales

Planificacién sistemdtica
para inversiones futuras en
tecnologias estratégicas

Mecanismos de diagndstico

Asesorar a las empresas para
desarrollar innovaciones
orientadas a la direccién

Andlisis comparativo
(Benchmarking)

Transmitir las mejores
prdcticas

Cooperacién universidad/
empresa

Mejorar la base de
conocimientos de la empresa

Fuente: OCDE (1997).
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Como se observa, la politica de difusion se podria considerar
una politica transversal en el sentido de que emplea diferentes mecanis-
mos de la politica de ciencia y tecnologia, que utiliza con una finalidad
especifica. Por ejemplo, la demostracién implica una compra publica de
tecnologia, la asistencia conlleva ayudas directas, etc.

En OCDE (1997) también se constata que buena parte de las
politicas de difusién se centran en el apoyo a las PYMES. Se considera
que estas entidades sufren de manera mas acusada las imperfecciones
de los mercados de innovacion; por su menor disposicién a aprovechar
las economias de escala o a conseguir financiacion ajena, por ejemplo,
la mayor parte de las PYMES dependen proporcionalmente mas que
las grandes empresas de la tecnologia y el conocimiento generado por
otros. Las politicas de difusién orientadas hacia estas entidades, como el
asesoramiento, tratan de situarlas en buenas condiciones para, cuando
menos, absorber de manera rentable los avances tecnolégicos.

1.5.1.3. Fomento de la cooperacion tecnologica

Las empresas pueden innovar, bien a partir de las actividades de I+D que
lleva a cabo con sus propios medios, o bien a través de la adquisicion en
el mercado de la tecnologia desarrollada por otros. Hay, ademas, una
tercera via para innovar que pasa por la firma de acuerdos de coopera-
cion de 1+D de una entidad con otras para llevar a cabo conjuntamente
proyectos de investigacion y compartir los resultados.

La cooperaciéon es un mecanismo para la innovacién que re-
suelve algunos de los fallos relacionados con este tipo de mercados, y lo
hace desde la dptica de las empresas. Por un lado, facilita el aprovecha-
miento de economias de escala e impide la duplicacién de esfuerzos, y
por otro, evita, al menos parcialmente, el problema de la apropiabilidad
de los resultados de la innovacién, ya que las empresas colaboradoras
no se comportan como free-riders entre ellas. Ademas, los acuerdos
permiten a un grupo de empresas alcanzar el tamafio critico para aco-
meter proyectos que una sola institucién no podria realizar, repartién-
dose los riesgos entre ellas.

La exposicion tedrica de los motivos que tienen las empresas
para llegara a acuerdos de cooperacion en [+D abarca un extenso nu-
mero de estudios. Ordover y Baumol (1988) clasifican estos motivos en
dos grandes grupos: Por un lado, motivos tecnolégicos (reducir y com-
partir los costos de la 1+D), y por otro, motivos comerciales (creacion
o penetracién en nuevos mercados y productos). La mayor influencia
de unos u otros dependeria, entre otras cosas, de las caracteristicas del
sector y el tamafio de la empresa.
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Lo verdaderamente importante, segiin Hagedoorn (1993) es
que los diferentes motivos van a dar lugar a diferentes acuerdos de co-
laboracion. Segun los estudios empiricos, estos acuerdos en la gran ma-
yoria de los casos son informales y, generalmente, para un plazo corto.
Los acuerdos formales, en clasificacién, de Hagedoorn, Link y Vonortas
(2000), pueden plasmarse, bien en participaciones accionariales en una
nueva entidad creada y controlada por los participantes en el acuerdo, o
bien en acuerdos que pasan por poner en comun recursos para realizar
conjuntamente actividades de [+D.

Los acuerdos privados de cooperacion pueden significar un
aumento en el bienestar social, que serd mayor cuando mayores sean
las externalidades positivas derivadas del trabajo de [+D. En definitiva,
los acuerdos de cooperacién hacen que exista una mayor cantidad de
recursos dedicada a la innovacion y que se empleen de manera mas efi-
ciente que si las empresas decidiesen no colaborar. Sin embargo, estos
beneficios hay que contraponerlos con el inconveniente de este tipo de
précticas, esto es, con el hecho de que la colaboracién entre empresas
que son competidores potenciales puede repercutir, precisamente, en el
grado de competencia de los mercados. En la préctica, existe el peligro
de que la cooperacién en actividades de 1+D se traduzca en una menor
competencia en los mercados de productos y que ello reduzca el bien-
estar social total.?®

Pero los acuerdos de cooperaciéon no se alcanzan Unicamente
entre entidades privadas. Uno de los socios puede pertenecer al sector
publico, ya sea un centro de investigacion financiado por el gobierno,
ya sea una universidad. Es cierto que estas entidades pueden ser pu-
blicas o privadas; sin embargo, en la medida en que la mayoria de las
universidades privadas reciben ayudas publicas, pueden considerarse
entidades publicas a estos efectos (Hagedoorn, Link y Vonortas, 2000).
En este tipo de cooperacion, los papeles de los actores parecen estar
mas definidos. Por ejemplo, Rosenberg y Nelson (1994) constatan que
la aportacion de las universidades a la innovacién se observa esencial-
mente en el &mbito de la investigacion basica, mientras que las entida-
des privadas se centran mds en resolver problemas en el corto plazo,
donde los resultados econémicos estan mas cercanos y son mas faciles
de apropiar. Estos autores argumentan, ademads, que las politicas de
innovacién deben seguir apostando por respetar esta divisiéon en las
tareas.*

2 Ver Ordover y Baumol (1988), asi como Petit y Tolwinski (1999) para un tratamiento de esta
cuestion.

24 Henderson, Jaffe y Trajtenberg (1995) sacan unas conclusiones similares.
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Hagedoorn, Link y Vonortas (2000) hacen un repaso de las
politicas publicas de cooperacién en Estados Unidos, Japén y Unién
Europea, donde observan tres tendencias en el caso europeo: Primero,
que mientras los Programas Marco de la UE se han dirigido a fomen-
tar la cooperacién en investigacién precompetitiva, las politicas de los
diferentes paises miembros y de sus regiones se han inclinado a estimu-
lar los acuerdos de investigacion con una mayor orientaciéon comercial.
Segundo, los programas nacionales y regionales han intentado que los
acuerdos de cooperacién ayudasen a fortalecer las relaciones entre la
industria, la universidad y los centros publicos de investigacion. Y en
tercer lugar, desde todos los niveles de gobierno se ha confiado en estos
acuerdos estratégicos, asi como en la creacion de redes, como instru-
mentos para mejorar la capacidad tecnolédgica y la competitividad de los
sectores manufactureros de alta tecnologia y de servicios. En suma, las
administraciones publicas no se han limitado a emplear las politicas de
cooperacion para compensar el fallo de mercado en el ambito cientifico
y tecnolégico, sino que se ha utilizado como un mecanismo para refor-
zar los sistemas nacionales de innovacién.

1.5.1.4. Politica de competencia

En general, la defensa de la competencia trata de promover la eficien-
cia econémica asegurando que las empresas producen aquello que de-
mandan los consumidores y lo ofrecen al menor precio posible. Para
lograr este objetivo, las administraciones publicas intentan obstaculizar
las practicas empresariales que dafian la competencia y fomentar es-
tructuras de mercado menos concentradas. En el caso de la innovacion,
no obstante, la defensa de la competencia se ve comprometida por las
particulares relaciones de intercambio que se establecen entre progreso
tecnolégico, poder de mercado y bienestar.

Schumpeter (1942) fue el primero que traté de sistematizar
estas relaciones a través de dos afirmaciones fundamentales: en primer
lugar, existe una relacion positiva entre innovaciéon y poder monopolis-
tico, es decir, el incentivo privado para innovar es la posibilidad de re-
coger los beneficios de mercado de un monopolista. En segundo lugar,
el nivel de inversiones en innovacion crece mas que proporcionalmente
con el tamario de la empresa (de aqui parte el argumento expuesto mas
arriba de las economias de escala e indivisibilidad de estos proyectos
empresariales).

Arrow (1962b), por su parte, defiende que la competencia es-
timula el progreso tecnolégico, ya que las empresas con gran poder de
mercado pueden tener poco incentivo para aumentar su control.
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En todo caso, parece existir cierto grado de consenso (Ordo-
ver y Baumol, 1988; Motta, 2004) en torno a la idea de que no estd
justificada la supresion de todo poder de mercado, ya que —incluso
desde la perspectiva de mejorar competencia— es la propia existencia
de una expectativa de obtener cierto poder de mercado lo que alimen-
ta la competencia. Motta (2004) entiende que las empresas deben de
disfrutar de todo el poder de mercado que sea consecuencia de sus
inversiones, por lo tanto, en el campo de los mercados de innovacién,
la defensa de la competencia debe dirigirse mdas bien a otros proble-
mas, como el libre acceso de todos los productores a bienes que se
consideren imprescindibles para el proceso productivo, vigilancia de las
empresas que emplean prdcticas excluyentes (entre ellas, las fusiones)
para reforzar su posicién de mercado, y proteccion de la propiedad in-
telectual. Siempre que el poder de mercado no proceda de una practica
irregular en los &mbitos mencionados, no estarian justificadas medidas
como el control de precios.

1.5.1.5. Politica comercial

La politica de fomento a la innovacién comparte con la politica comer-
cial el objetivo de mejorar la posicion de las empresas de un pais, por
razones estratégicas, frente a sus competidores internacionales. Por otra
parte, la politica comercial puede trabajar a favor de la politica cientifica
y tecnolégica especialmente cuando la capacidad tecnoldgica de una
empresa o industria, por depender del aprendizaje, estd directamente
relacionada con su mayor produccién. En tales casos, medidas como los
subsidios a la exportacion o la proteccién de la industria nacional frente
a las importaciones pueden hacer que aumente la produccién, y con ella
el rendimiento tecnolégico de las empresas nacionales.

En los ultimos tiempos, sin embargo, la tendencia observada
es que los gobiernos emplean la politica de ayudas a la 1+D para en-
cubrir su politica comercial. Leahy y Neary (2001) entienden que, ante
la imposibilidad de conceder subvenciones a la exportacion de manera
directa, muchos paises emplean como alternativa las subvenciones y
beneficios fiscales a la 1+D. En efecto, los acuerdos supranacionales en
el seno de la UE o de la OMC limitan el uso de ayudas a las exportacio-
nes, pero no afectan a las medidas de apoyo a la [+D; en este sentido,
los diferentes paises, que pueden aplicar autbnomamente su politica
de innovacion pero no su politica comercial, tratardn de sustituir esta
ultima con la primera. Existen, ademas, una serie de estudios (Bagwell y
Staiger, 1994; Leahy y Neary, 2001) que sugieren la mayor bondad de
las ayudas a la [+D frente a las ayudas a las exportaciones.
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1.5.1.6. Regulacion de estindares

La estandarizaciéon de los bienes de consumo significa que estos se fa-
brican con los mismos procedimientos y materiales que otros bienes,
sustitutivos o complementarios, realizados por otros o los mismos fa-
bricantes. Esta unificacién de criterios permite el funcionamiento com-
plementario de unos bienes con otros (su compatibilidad), asi como
la simplificacion de su fabricacién y mantenimiento. La existencia de
estandares tiene, ademas, un especial interés para el sector de las tec-
nologias de la informacién y comunicacién, donde en buena medida el
valor de uso de productos como ordenadores, videos, teléfonos, etc.
aumenta proporcionalmente a su compatibilidad con los de los diversos
usuarios.

Desde este punto de vista, las ventajas de la estandarizacion
para el consumidor final parecen obvias. En primer lugar, la compa-
tibilidad entre bienes aumenta las prestaciones individuales de estos,
como se ha dicho, puesto que aumentan sus posibilidades de empleo, y
ademas, existird una mayor variedad y disponibilidad de accesorios. En
segundo lugar, al existir un mercado muy amplio donde hay una baja
competencia en cuanto a las caracteristicas técnicas, —que no pueden
desviarse del estindar— habra una elevada competencia a nivel de pre-
cio y de otros servicios que desembocara en precios mas bajos para los
usuarios. Por dltimo, la existencia de estindares fomenta la confianza
del comprador a la hora de adquirir un producto, puesto que queda
reducido el riesgo de verse al cabo de un tiempo atrapado con un pro-
ducto no compatible.

Desde la perspectiva del bienestar social la estandarizacion
parece deseable, fundamentalmente, porque evita la segmentacion
del mercado y fomenta la competencia, y ademas permite aprovechar
en toda su extension las economias de escala. No obstante, Shapiro
(2001), que ilustra estos beneficios, llama también la atencién sobre las
desventajas sociales de la estandarizacion. Este autor considera que la
actuacion del sector publico permitiendo o incluso fomentando la es-
tandarizacién de los bienes comerciales es una variante de la discusion
que se plantea, en los mismos términos, en cuanto a la cooperacion
entre empresas.

La existencia de un estdndar significa una menor competencia
en los mercados en relacién con los rasgos definitorios del estandar, y
esto tiene algunas implicaciones. En primer lugar, nadie puede asegurar
que el estandar elegido sea el mejor desde el punto de vista técnico, y
su mismo uso extensivo hace mas dificil su superacién. Por otro lado, en
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estos mercados, al no existir beneficios monopolisticos en cuanto al di-
sefio, las empresas competirdn en otros apartados (precio, servicio pos-
venta, etc.), reduciendo las inversiones en aquel campo. Por fin, como
las empresas conocen que, en ultimo término, acabard imponiéndose
un estandar, competiran intensamente al principio pero menos después,
una vez fijado el estandar dominante, ya que no existen expectativas
de monopolio.

En atencién a lo expuesto, Shapiro (2001) concluye que no se
puede decidir sin mas cudl es el impacto de la estandarizacién sobre el
bienestar social. Consiguientemente, toda politica publica en relaciéon
con ellos ha de partir del conocimiento de las condiciones de cada mer-
cado, para hallar el equilibrio deseado entre beneficios y costes.

1.5.2. Medidas de caracter financiero
1.5.2.1. Produccion publica

El sector publico realiza actividades de I+D con sus propios medios a
través de instituciones como universidades o centros de investigacién:
es lo que se conoce en la literatura con el término investigacion publica.
Se trata de una solucién al problema de la inapropiabilidad que se sittia
en el otro extremo de medidas como las patentes vistas mas arriba, que
iban dirigidas a reforzar los derechos de propiedad privada sobre los
resultados de la innovacién. Con la provision publica de un bien publico
peculiar como el conocimiento se da repuesta, por un lado, al problema
del free-rider, pero también se evita la duplicaciéon de esfuerzos en este
campo.

Hay una extensa y variada literatura dedicada a considerar
desde el punto de vista tedrico y empirico la positiva contribucion de
la investigacién publica a la innovacién industrial (Rosenberg y Nelson,
1994). Segln Pavitt (1998), las vias a través de las cuales las empresas
privadas se ven afectadas por la actividad de universidades y centros
publicos de investigacion son las siguientes: la existencia de efectos
desbordamiento informales, la provisién de un mercado de trabajo al-
tamente cualificado, la formacién directa de cientificos e ingenieros, la
posibilidad de las empresas de acceder a redes de investigacién inter-
nacionales, la realizacién de proyectos conjuntos, y el surgimiento de
spinoffs comerciales de los proyectos universitarios. Ademas, la cola-
boracién con la universidad también aumentaria la capacidad de las
empresas para absorber los conocimientos cientificos basicos (Cohen y
Levinthal, 1999).
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El papel asignado a la investigacion publica es, generalmen-
te, el de la investigacion bésica, cuyos resultados se consideran bienes
publicos con unos mercados que fallan de forma méas acusada, por la
gran separacion que hay entre su rentabilidad privada y su rentabilidad
social. Esta concepcion es deudora del modelo lineal (ver més arriba el
apartado 1.3.), que identifica a la ciencia basica con el origen necesario
de actividades méas cercanas al mercado como la investigacion aplicada
y el desarrollo experimental. Pero como ya se ha apuntado —y subra-
yan Cohen, Nelson y Walsh (2002)— el consenso actual sostiene que
este modelo, si bien refleja una serie de realidades del proceso de inno-
vacion en determinados contextos, su aplicacion generalizada no es po-
sible. A la par de esta replanteamiento de la bondad del modelo lineal,
los responsables de la politica econémica han rebajado su confianza en
la investigacion publica.?

Otra de las razones por las que parece adecuado que la pro-
visién publica se centre mas en la investigacion basica que en las activi-
dades innovadoras mas cercanas al mercado es la falta de informacion
e incentivos que se les atribuye a las instituciones publicas con respecto
a las empresas que forman parte de una industria.

1.5.2.2. Compras publicas

Las compras publicas consisten en la adquisicion por parte del sector
publico de bienes o servicios para garantizar su propio funcionamiento
o para destinarlos al uso publico. La contratacién publica esté sujeta en
la mayoria de los paises a una estricta regulacion; generalmente se rea-
lizan mediante convocatorias publicas en las que se invita a concurrir a
las empresas que estén en condiciones de producir los bienes o servicios
demandados de acuerdo con unos criterios.?

Los gobiernos utilizan las compras publicas, como instrumento
de politica de innovacion, para aumentar la capacidad tecnolégica de
las empresas nacionales en la medida en que ciertas funciones del sector
publico requieren con frecuencia la adquisicion de bienes con un ele-
vado contenido tecnolégico y con un alto grado de especificidad. Esta
herramienta de politica tecnolégica adquiere una importancia especial
en aquellos sectores en los que la demanda publica supone un porcen-
taje importante de la demanda total.

2 Ver David (2002) para un repaso de esta cuestion.

2% Molero y Marin (1998). En este trabajo se ofrece un estudio monografico sobre las compras pu-
blicas en Espafia y en la UE.
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La justificacion tradicional del efecto positivo de las compras
publicas sobre la innovacién se basa en la teoria del tir6n de la deman-
da. Desde este punto de vista, el aumento de la demanda del sector
publico incentiva a las empresas a aumentar su esfuerzo innovador. Las
compras publicas pueden también aumentar la demanda de tecnologias
avanzadas, acelerando su desarrollo y su aplicacién, por la via de su de-
mostracion: la aplicacion temprana de nuevas tecnologias en el sector
publico sirve como modelo para otros usuarios potenciales.

El control por parte del sector publico de las principales empre-
sas en algunos sectores estratégicos como el de las telecomunicaciones,
el aerondutico o eléctrico, se ha aprovechado para tratar de aumentar
las capacidades tecnolégicas del pais mediante las compras publicas.
En la mayoria de ocasiones, este tipo de politicas va acompafiado por
restricciones a la competencia de las empresas extranjeras y por el pago
por parte del sector publico de una prima al comprar bienes de equipo
a las empresas nacionales. Ademads, en diferentes sectores han surgido
acuerdos internacionales de colaboracién, generalmente propiciados
por los gobiernos, que sirven a las empresas nacionales para adquirir
capacidades tecnolégicas de las que no se dispone en su pais, frecuen-
temente a través de los denominados programas de compensacion. A
cambio, las empresas extranjeras pueden acceder al mercado nacional.

Existen efectos positivos de las compras publicas que permi-
ten aumentar los beneficios marginales esperados de los proyectos de
[+D. En primer lugar, los contratos publicos aumentan la eficiencia de
las actividades de 1+D de la empresa, dado que contribuyen al apren-
dizaje y a la formacion de los trabajadores, a la reduccion de los costes
y al aumento de la capacidad de absorcion de nuevos conocimientos
y tecnologias. Por otra parte, el contrato entre una empresa privada y
el gobierno actlia como una sefal para el mercado, ya que la decision
de adquirir el producto puede mejorar la percepcién sobre su calidad e
indicar posibles aumentos en su demanda, tanto publica como privada,
en el futuro, por lo que puede aumentar el rendimiento esperado de
las inversiones. Por Gltimo, estos contratos permiten que las empresas
cubran, al menos en parte, los costes fijos al iniciar la actividad. Una vez
se ha incurrido en ellos, las empresas pueden continuar con la produc-
cién y obtener beneficios. La suma de estos efectos positivos deberia
suponer que los contratos del sector publico generaran I+D privada adi-
cional. Pero se pueden producir asimismo efectos indirectos negativos.
Por ejemplo, la concesién del contrato a una empresa aumenta sus pro-
babilidades de conseguir una innovaciéon comercializable, pero reduce
la rentabilidad esperada de las inversiones de sus competidores més
directos, lo que puede constituir un desincentivo para sus actividades
innovadoras.
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El defecto mas acusado de la politica de compras publicas sur-
ge de su sesgo proteccionista. Tradicionalmente, este tipo de contratos
se han realizado en cada pais con un nimero reducido de empresas
para obtener estos bienes y servicios tecnolégicamente avanzados. La
falta de competencia entre estos proveedores ha ocasionado que la
contratacion publica no haya conseguido habitualmente fortalecer la
capacidad tecnolégica de la industria nacional, sino recompensar la ha-
bilidad politica de sus responsables. Por ello, el grado de competencia
para la obtencién de los contratos condiciona el éxito de la politica de
compras publicas (Mowery, 1995). En todo caso, el coste de desviar la
politica de compras publicas de los objetivos puros de la I+D pueden
ser considerables. Geroski (1990) también llama la atencién sobre estos
problemas a partir del examen de casos reales de contratos publicos que
no han tenido éxito. Hace hincapié, ademas, en la necesidad de detallar
con la mayor exactitud posible los requerimientos y objetivos tecnolo-
gicos del contrato publico para sefialar a las empresas nacionales cudl
es el campo en el que se desean las innovaciones, y que el fomento de
estas no sea indulgente en exceso.

En el caso de la Unién Europea, las Directivas sobre contrata-
cién publica limitan la capacidad que los gobiernos de los paises miem-
bros tienen de regular el mercado de compras publicas y, por lo tanto,
se recorta la influencia que a través de este mecanismo puedan ejercer
sobre el proceso de innovacién (Molero y Marin, 1998). Estas Direc-
tivas tratan de acabar con el proteccionismo en las compras publicas
europeas. Para ello exigen que los procedimientos de adjudicacion de
contratos publicos de tengan una mayor transparencia, y garanticen
que cualquier europea pueda acceder a estos con independencia de su
residencia. La Comisién prevé que un mercado Unico de compras publi-
cas reporte beneficios en forma de reduccién de costes y un incremen-
to de la calidad de los productos o servicios; racionalizacion del tejido
industrial europeo; y aumento de la competitividad internacional de la
industria europea (Comisién Europea, 1996).

1.5.2.3. Ayudas financieras a las actividades de innovacion privadas

Las ayudas financieras o subsidios publicos a la 1+D llevada a cabo por
empresas privadas persiguen mejorar los términos del intercambio en-
tre eficiencia estatica (en forma de beneficios para los investigadores)
y dindmica (en forma de un uso extenso de un bien no rival como el
conocimiento tecnolégico) que se origina a partir del problema de la in-
apropiabilidad. En principio, si en una situacion en la que se registra una
alta tasa de efectos desbordamiento procedentes de la innovacion se les
entregan subvenciones a los agentes que originan estos efectos, o se les
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rebaja su deuda tributaria, mejoraran los dos tipos de eficiencia mencio-
nados: las inversiones en +D se veran alentadas por las subvenciones
mientras que los efectos desbordamiento permitirdn una aplicacion ex-
tendida de las nuevas tecnologias en un entorno competitivo.

Como se nos advierte en OCDE (1998), los subsidios a la 1+D
empresarial no pueden entenderse sin considerar su papel en el disefio
global de la politica econémica. Para hacerse cargo de este papel, me-
rece la pena atender a su evolucién histérica. Ergas (1987), en su repaso
de las politicas tecnolégicas asumidas en una serie de paises industriali-
zados encuadra dichas politicas, asi como los paises respectivos, en dos
grandes categorias:

O Politicas orientadas hacia una misién, que persiguen, a tra-
vés de innovaciones radicales, alcanzar una serie de objeti-
vos de interés nacional que conferirian al pais una ventaja
estratégica, tanto en el aspecto civil (energia o telecomuni-
caciones), ya que fomentan el progreso en otras industrias,
como en el militar.

Q Politicas orientadas hacia la difusion: tienen como principal
objetivo difundir las capacidades tecnolégicas en la indus-
tria y facilitar asi la adopcion continuada y creciente del
progreso tecnolégico. Se dirige menos a objetivos estra-
tégicos que a la provision de bienes publicos relacionados
con la innovacién.

Las politicas orientadas hacia una misién se caracterizaban tra-
dicionalmente por la concentracion, tanto de recursos como de toma de
decisiones. Consecuentemente, implicaban la participacién de un pe-
quefio numero de empresas bajo un control administrativo centralizado.
Las politicas orientadas a la difusién se consideraban caracteristicas de
economias pequefias, donde las empresas manufactureras pequefias y
medianas tienen peso econémico y politico, y donde el sector publico,
en interés de estas empresas privadas, trata de facilitar el avance tecno-
l6gico antes que dirigirlo. Por esto, su rasgo es la descentralizacién: los
objetivos no son marcados por la autoridad, y los subsidios publicos se
distribuyen de forma méas general entre empresas e industrias.

En los Gltimos tiempos, las politicas orientadas hacia una mi-
sion han perdido aval a causa de las caracteristicas de las nuevas tecno-
logias (informacién y comunicacion; biotecnologia; nuevos materiales),
la creciente preeminencia de otras preocupaciones (medioambiente, sa-
lud) y la mayor demanda social a favor de un progreso tecnolégico que
produzca beneficios econémicos (OCDE, 1998). En todo caso, segun
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Soete y Arundel (1993), la nueva generacién de programas orienta-
dos a una mision necesitan adoptar un enfoque sistematico que pase
por definir objetivos mas cercanos al mercado y emplear procesos méas
descentralizados. Esta nueva practica pasaria entonces por combinar
las medidas usadas por las politicas orientadas a una misién (compras
publicas, financiacion de la investigacion precompetitiva privada o man-
tenimiento de centros publicos de investigacién) con otras familias de
medidas (subsidios compatibles con el mercado, regulacién favorecedo-
ra de la innovacion, etc.) mas cercanas a la difusion.

La convergencia de las politicas orientadas hacia una mision
con las orientas hacia la difusién han obligado a replantearse el papel
de las ayudas financieras a la 1+D privada. Ahora, las politicas nacionales
se fijan dos objetivos mayores: primero, actuar en aquellos &mbitos de
investigacion donde se esperan unos beneficios sociales mas elevados,
y no de acuerdo con prioridades sectoriales o politicas fijadas de ante-
mano; y segundo, fortalecer los vinculos entre todos los agentes de los
sistemas de innovacién y ofrecer a estos actores incentivos financieros
compatibles con el mercado (OCDE, 1998).

Las alteraciones discutidas en los planteamientos de la poli-
tica econdmica han repercutido en la concepcién de los instrumentos
utilizados como vehiculos de los subsidios publicos a la innovacién em-
presarial. Estas ayudas se han articulado en la practica a través de pro-
gramas muy diferentes. La clasificacion fundamental de estas medidas
es la que distingue entre:

O Ayudas directas, en forma de subvenciones o préstamos a
tipos preferenciales; y

O Ayudas indirectas en forma de incentivos fiscales.

Ambos tipos de ayudas financieras van a contribuir a la co-
rreccion de determinados fallos del mercado relacionados con las inno-
vaciones:?’

a) Las externalidades positivas de las invenciones, que pro-
vocan una inversion en ellas por debajo del 6ptimo social,
puesto que, en un mercado de competencia perfecta, los
inversores Unicamente tendrdn en cuenta su rentabilidad
privada a la hora de acometer proyectos.

b) La imperfeccién de los mercados de capital condena a las
empresas, en especial a las PYMES, a restricciones de li-

27 Boadway y Shah (1995). Ver también para otras ventajas de los incentivos fiscales.
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quidez para los proyectos innovadores, mas arriesgados, y
con mayores problemas de riesgo moral. Es decir, mientras
el éxito de los proyectos estd en muchas ocasiones ligado
al secreto en torno a ellos, para acceder a financiacién es
preciso hacer publico un buen nimero de detalles (Shah,
1994).

Generalmente se admite que el instrumento mas clasico, las
subvenciones, permiten ser mas selectivo con respecto al campo tec-
nolégico o al tipo de proyecto innovador que se busca impulsar. Los
incentivos fiscales, en cambio, tratan de beneficiar al conjunto de las
empresas dedicadas a la innovacién cualificada. Por ello, los incentivos
fiscales han venido ganando terreno a medida que lo han hecho las
politicas orientadas hacia la difusién. Esta constituye, en suma, la gran
diferencia entre ayudas directas (generalmente dirigidas a apoyar pro-
yectos especificos) e incentivos fiscales (que apoyan la innovacién o [+D
entendida en un sentido mas amplio).

1.6. Los incentivos fiscales: ventajas y limitaciones

Los incentivos fiscales a la innovacion consisten en una rebaja de la
factura tributaria de las empresas conectada con sus desembolsos en
dichas actividades, rebajando asi su coste. Junto al permitir beneficiar
de manera general a la innovacion, los incentivos fiscales, desde la pers-
pectiva de la politica cientifica y tecnolégica presentan una serie de ven-
tajas frente a las subvenciones:

a) Los incentivos fiscales constituyen la modalidad de gasto
publico que menos perturba el funcionamiento del mer-
cado, ya que no es la autoridad quien decide de manera
directa cudles son los proyectos subsidiados, sino que los
agentes privados conservan su autonomia para actuar ante
la rebaja en el coste (después de impuestos) de la I+D que
suponen los incentivos fiscales. Las empresas privadas es-
tarian en disposicion, pues, de acometer los proyectos que
considerasen mas rentables en la forma que deseen.

b) Los incentivos fiscales conllevan, en principio, menores
costes administrativos (tanto para la Administracién como
para las empresas privadas) que las ayudas directas, puesto
que son las propias empresas las que calculan el montante
de la ayuda y la presentan junto con la liquidacion de sus
propios impuestos.
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c)

d)

Otro inconveniente de las subvenciones se vincula con el
peligro del fallo del sector publico en este ambito, esto es,
con la posibilidad de que en la concesién de ayudas direc-
tas por parte de la Administracién acaben pesando més los
aspectos politicos que la consideracion de la eficiencia. De
otro lado, aunque el sector publico tuviese como Unica fi-
nalidad la eficiencia sigue desconociendo realmente cuéles
son las inversiones que generan mayores beneficios socia-
les.

Es mds facil obtener apoyo politico para la implantacion de
los incentivos fiscales (Link, 2003).

Por otro lado, los incentivos fiscales presentan una serie de

limitaciones:

a)

b)

No admiten una buena adaptaciéon a objetivos tecnolo-
gicos especificos (Tassey, 1996). Recordemos que su ca-
racteristica principal era la generalidad de su aplicacion, al
funcionar con independencia del contenido concreto de
las inversiones en 1+D. Ya se observard cémo en el dise-
fio de los incentivos fiscales existe un intercambio en la
persecucion de dos objetivos contradictorios: el disminuir
en todo lo posible las distorsiones en el mercado mediante
la concesion de un trato igual a todas las empresas, por
un lado, y la concentracién de los beneficios fiscales en
aquellas actividades donde se abre una mayor brecha entre
rendimientos sociales y privados (OCDE, 1998).

Debido a que, por definicién (a menos que se hagan reem-
bolsables), se compensan con las obligaciones tributarias
de las sociedades, generalmente en el impuesto de socie-
dades, estas necesitan registrar ganancias para disfrutar de
los incentivos. Consiguientemente, sélo pueden acceder a
ellos las empresas que registren bases imponibles positi-
vas. Por eso tienden a beneficiar especialmente a proyectos
proclives a generar beneficios a corto plazo y en menor
medida a los proyectos a largo plazo. El problema es que
son precisamente estos Ultimos los que presentan mayores
externalidades, y, consiguiente una mayor distancia entre
su rentabilidad privada y su rentabilidad publica (OCDE,
2003). Tanto para este problema como para el expues-
to en el apartado anterior, las soluciones que se presen-
tan son, bien restringir las ayudas fiscales a ciertos tipos
de actividades de 1+D cuya rentabilidad social se presume
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c)

d)

superior (generalmente la investigacion bésica), o bien res-
tringir la concesion de estas ayudas a determinados tipos
de empresas (por ejemplo, las PYMES) que, en principio,
se ven especialmente afectadas por los fallos del mercado.
En cualquier caso, la Administracion carece de la suficiente
informacion para hacer frente al problema (ver apartado c)
mas arriba).

Desde el punto de vista de la politica tributaria, la inno-
vacion —o la 1+D, mas frecuentemente— aun en el caso
de que resultase simple su delimitacion —que no lo es—,
no significa mas que una serie de gastos (generalmente
deducibles de la base imponible en el ejercicio en que se
efecttian) y de inversiones en equipos (que se incorporan
a gastos a medida que se reconoce peridédicamente su de-
preciacion) que se han realizado en el curso de la actividad
empresarial privada, cuya finalidad especifica resulta muy
dificil conocer desde fuera de la empresa. De esta carencia
de informacion fiable derivan los problemas mas impor-
tantes que plantea la aplicacion practica de los incentivos
fiscales:

O Se prestan con frecuencia a que las empresas opten por
tratar de acceder a ellos por la via de reclasificar sus ac-
tividades o gastos y asi conformarlas al concepto mere-
cedor del incentivo fiscal. De este modo, aumentan los
desembolsos en 1+D de manera puramente nominal, y
con ello se ve mermada la eficacia de los incentivos. La
manera de solucionar esta debilidad es definir del modo
mas preciso posible aquello que ha de entenderse por
[+D o innovacién, para que no existan ambigliedades
en torno a las actividades empresariales que podran dis-
frutar de esta actividad.

O En sentido contrario, la falta de una definicion precisa
puede conducir a muchas empresas a no solicitar el be-
neficio fiscal por temor a no cumplir con los requisitos.

La rebaja en el coste de la I+D u otra actividad innovadora
puede revelarse insuficiente para estimular a las empresas a
acometer mas inversiones en estas actividades. A esta falta
de eficacia se le sumaria un fallo de eficiencia: a menos
que se disefien correctamente, los incentivos fiscales pue-
den estar subsidiando actividades privadas que se hubieran
llevado a cabo igualmente sin el apoyo publico.
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e) Para compensar la menor recaudacion requieren subidas
de impuestos que pueden resultar distorsionadoras. Asi-
mismo, contribuyen a aumentar la complejidad del esque-
ma tributario.

1.7. Resumen

El proceso de innovacién consiste en la busqueda y descubrimiento de
nuevos productos o procesos productivos, o la mejora de los ya existen-
tes. Schumpeter popularizé la idea de que el desarrollo econémico esta
alimentado precisamente por las innovaciones, responsables directas
del cambio o progreso tecnolégico. Ya en la segunda mitad del siglo XX,
los tedricos del crecimiento econémico situaron el progreso tecnolégico
como el factor decisivo del crecimiento a largo plazo de la productividad
y, en ultimo término, de la mejora de los niveles de renta per capita de
una economia.

No obstante, mientras que los modelos de crecimiento exo-
geno (Solow, 1956; 1957) describian el cambio tecnolégico como un
factor exdgeno (el residuo que explica el desarrollo una vez descartado
que las tasas de crecimiento observadas puedan atribuirse Gnicamente
al aumento de los factores de produccién), los mas recientes modelos
de crecimiento end6geno (Romer, 1986) sostienen que la innovacion es
consecuencia de los esfuerzos deliberados de agentes econémicos que
pretenden lograr un incremento de su productividad. En este sentido,
el progreso tecnolégico va a depender de la asignacién de recursos al
proceso de innovacion —considerandose la [+D tradicionalmente como
su actividad paradigmatica— y, en general, de la produccién y difusion
de conocimientos.

Sea como sea, la justificacion clasica de las politicas cientifi-
cas y tecnologicas, esto es, de la intervencion publica en el fomento y
orientacion del progreso tecnolégico, se asienta en los desarrollos teo-
ricos que describen las invenciones o los conocimientos como bienes
con caracteristicas de bien publico (indivisibilidad, inapropiabilidad, ex-
ternalidades positivas, incertidumbre e informacién asimétrica) que el
mercado de competencia perfecta falla a la hora de generar en niveles
optimos.

En efecto, los incentivos que aseguran la existencia de un mer-
cado son insuficientes aqui, fundamentalmente a causa de la falta de
apropiabilidad de los resultados de la actividad innovadora. Los nuevos
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conocimientos alcanzados por una empresa pueden ser facilmente co-
piados y utilizados por otras empresas sin necesidad de compensar a
la que hizo el esfuerzo innovador. Consecuentemente, para la primera
empresa la rentabilidad de la actividad innovadora se ve reducida, y nos
encontramos en una situacién donde la rentabilidad de esta empresa
innovadora y la rentabilidad social o total de sus innovaciones divergen,
puesto que en esta Gltima ha de incluirse el aumento de rentabilidad
obtenido por el grupo de empresas que se han beneficiado gratuita-
mente de los conocimientos generados por la primera.

De este modo, si en una economia se desea obtener un ni-
vel de innovaciones cercano al 6ptimo social es preciso adoptar algin
dispositivo de toma centralizada de decisiones. El Sector publico, en
particular, podria adoptar una politica cientifica y tecnolégica estimu-
ladora de innovaciones para cuya articulaciéon podria servirse, bien de
medias esencialmente reguladoras (patentes, fomento de la difusiéon y
cooperacion, politicas de competencia, etc.), bien interviniendo de for-
ma directa en la generacién y difusién de conocimientos; ya sea con
sus propios medios (produccién publica o compras publicas) o través de
ayudas financieras a las empresas innovadoras.

El apoyo financiero a las empresas privadas se puede vehicu-
lar, alternativamente, a través de las subvenciones o de los incentivos
fiscales. El optar por uno de estos instrumentos no es neutral sino que,
en general, presupone una concepcion diferente en torno a cémo debe
ser el apoyo publico a la inversién privada y a la propia importancia de
las diversas modalidades de innovacién. En especial, las subvenciones
permiten orientar el apoyo publico hacia fines mas especificos, mientras
que los incentivos interfieren en menor medida en el mercado porque
favorecen a todas las empresas innovadoras y tipos de innovacioén; asi,
no distorsionan la asignacion de recursos a la innovacion en el sector
privado, y dejan la decisién de invertir en cada tipo de innovacién en
manos de las empresas.

Con independencia de lo comentado, a los incentivos fiscales
se les atribuyen otra serie de ventajas con respecto a las subvenciones
(exigen menos cargas administrativas y evitan el fallo del sector publico
en este &mbito). No obstante, presentan también algunos inconvenien-
tes potenciales: no permiten su adaptacién a objetivos de innovacion
especificos; la dificultad de establecer una delimitacion clara de las acti-
vidades innovadoras cubiertas puede crear tanto problemas de reclasi-
ficacion de gastos como de desmotivacion en las empresas que pueden
solicitarlos; no resuelve los problemas de financiacién de las empresas
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que registran pérdidas; y por ultimo, pueden resultar ineficientes en la
medida en que subsidien actividades que se hubiesen realizado igual-
mente sin apoyo publico.






CAPITULO 2:

LA DELIMITACION CONCEPTUAL DE LAS ACTIVIDADES
DE 1+D INNOVACION TECNOLOGIA






La delimitacion conceptual de las actividades de 1+D e
Innovacién Tecnolégica

2.1. Introduccion

Antes de proceder con el andlisis de los incentivos fiscales a la inno-
vacion utilizados en la practica tributaria resulta de utilidad pararse a
considerar uno de los aspectos que se revelaran mas problematicos
a la hora de su aplicacion: la definicién de actividad de innovacion
cualificada, que sefiala los requisitos que ha de cumplir una actividad
empresarial determinada para poder disfrutar de un incentivo fiscal.

Como se verd, las definiciones fiscales de los conceptos de
I+D e innovacion tecnolégica que incorporan las diferentes legis-
laciones nacionales derivan en gran medida de lo establecido por
los expertos de la OCDE en una serie de publicaciones. Por ello,
creemos que resulta de utilidad observar directamente los trabajos
auspiciados por este organismo en busca de una fuente autorizada
de acotaciones precisas y homogéneas de los conceptos que nos
ocupan.

Desde los afios sesenta del siglo XX, la OCDE ha mostrado
interés por dotarse de un conjunto de definiciones y métodos es-
tadisticos homogéneos para sus encuestas, en relaciéon con la [+D
primero y con la innovacion tecnolégica mas tarde, con el objetivo
de construir indicadores que permitieran las comparaciones entre
paises en cuanto a su esfuerzo innovador. Asi, los expertos de esta
institucion han dado lugar a una serie de definiciones relativas a los
diferentes conceptos relacionados con la innovacién, recogidas fun-
damentalmente en los conocidos como Manual de Frascati (OCDE,
2002) y Manual de Oslo (OCDE y Eurostat, 1997; 2005). Estos ma-
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nuales contienen normas para la medicion, recogida, e interpretacion
de datos relativos a los procesos de innovacion. Su funcion esencial
es la de ofrecer directrices metodoldgicas para la elaboracion de es-
tadisticas e indicadores fiables y comparables que permitan mejores
andlisis del papel de las actividades innovadoras en los diferentes
paises.

En el Manual de Frascati, que apareci6é por primera vez en
1963, la idea rectora es la de considerar a la I+D como el mejor in-
dicador del estado de la innovacién; por ello, en él se establecen las
definiciones de lo que ha de tenerse por investigacion y desarrollo, y
se trata de fijar el limite entre estas y otras actividades. Por su parte,
en el Manual de Oslo, aparecido por primera vez en 1992, se con-
templa la innovacién como un proceso que abarca un conjunto de
tareas mas extenso que la I+D. Asi, en este segundo y mas moderno
manual metodolégico, se persigue hacer por este otro conjunto de
actividades, agrupadas bajo la denominacién de innovacién tecnolé-
gica, lo que el Manual de Frascati hace para la I+D, esto es, aportar
los medios para un mejor analisis de aquella actividad a través de
reglas que intentan aportar definiciones de uso generalizado.’

Ha de quedar claro que las definiciones incluidas en las nor-
mas fiscales cumplen una funcién distinta de la atribuible a las defini-
ciones de los manuales metodolégicos de la OCDE. En el primer caso
responden a las necesidades propias de un incentivo fiscal particular
que trata de delimitar su campo especifico de aplicacion, y buscan
a la par permitir la existencia de un incentivo operativo e impedir
una utilizacion abusiva o ineficiente de este instrumento. Ocurre,
no obstante, que los problemas para ofrecer definiciones precisas y
funcionales son similares en los dos ambitos: el tributario y el meto-
dolégico. Por esto, juzgamos de interés observar con mayor detalle
—mas alld de resefiar que las definiciones fiscales se nutren de las
aportadas por la OCDE— las dificultades y soluciones halladas por
los expertos que han redactado los manuales metodolégicos.

Una interpretacion lo mas correcta posible de los conceptos
de investigacion, desarrollo e innovacién tecnolégica no es una cues-

" La denominacion completa del Manual de Frascati es Medicion de las actividades cientificas y
tecnoldgicas. Propuesta de norma practica para encuestas de investigacion y desarrollo experimental.
Existe traduccion al espariol del afio siguiente (FECYT/OCDE, 2003). En cuanto al Manual de Oslo, su
titulo completo es Proposed Guidelines for Collecting and Interpreting Technological Innovation Data.
En nuestro trabajo vamos a operar con las definiciones incluidas en la segunda edicion del Manual de
Oslo (OCDE y Euroestat, 1997), con la intencién de limitarnos a recoger las explicaciones que han
tenido presente los legisladores nacionales a la hora de implantar los diferentes incentivos fiscales a la
innovacion vigentes en estos momentos. De habernos centrado en la tltima edicién (OCDE y Eurostat,
2005) esto no hubiera ocurrido. En cuanto al objeto de nuestro estudio, la principal novedad que
aporta la nueva edicion es el definir formalmente las innovaciones organizativas y las innovaciones de
marketing. No obstante, alli mismo se reconoce que estas definiciones estan aun siendo desarrolladas y
no estan tan implantadas como las de innovacién de producto e innovacién de proceso (§ 18, Ibid.)
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tion menor tanto si se trata de disefiar como de aplicar los diferen-
tes incentivos fiscales. Véase, por ejemplo, el caso de la libertad de
amortizacion prevista en nuestra normativa fiscal para las inversiones
afectas a actividades de I+D, donde resultard necesario distinguir con
la mayor precisién posible la actividad innovadora que pueda recibir
la anterior consideracion —y por tanto beneficiarse de esta ventaja
fiscal— de otro tipo de actividades también innovadoras pero que no
pueden caracterizarse como 1+D, sino que, al estar mas orientadas
al mercado, por ejemplo, no cabria incluirlas como tales. Esas otras
actividades podrian calificarse meramente como innovacioén tecno-
l6gica, o ni siquiera eso, y entonces no podrian disfrutar de ninguna
ventaja respecto a la amortizacion. Similarmente, como se verd en
el capitulo tercero de este trabajo, constituye un paso fundamental
en la aplicacién de la deduccion en cuota determinar qué actividades
podrian calificarse como 1+D o innovacién tecnolégica, puesto que
en funcién de su encuadramiento dentro de una u otra categoria los
porcentajes a aplicar van a ser sustancialmente distintos.

El logro de una delimitacién clara y operativa de las ac-
tividades empresariales susceptibles de acogerse a los distintos in-
centivos previstos en las leyes fiscales es uno de los aspectos mas
controvertidos de esta norma.? De hecho, ha sido esta preocupacion,
y la conciencia de las dificultades practicas que ocasiona, lo que ha
motivado parte de las Gltimas novedades legales y administrativas en
relacién con los incentivos fiscales a la innovacion en nuestro pais.®

2.2. La definicion de los conceptos de Investigacién y Desa-
rrollo en el Manual de Frascati

El Manual de Frascati comienza el despliegue de sus definiciones
basicas del siguiente modo: “La investigacion y el desarrollo* (1+D)

2 Véanse, entre otros, Gonzalez Gonzalez (1989).
3 Por ejemplo, las relacionadas con el mas importante de los incentivos fiscales a la innovacion
empresarial existente en nuestra legislacion, la deducciéon por actividades de 1+D e innovacion
tecnoldgica, en el sentido de mejorar los mecanismos de consultas y acuerdos de valoracion para hacer
mas objetiva la calificacion de las actividades innovadoras mediante la solicitud y emision de informes
auspiciados por el Ministerio de Ciencia y Tecnologia (Real Decreto 1432/2003, de 21 de noviembre,
por el que se regula la emision por el Ministerio de Ciencia y Tecnologia de informes motivados relativos
al cumplimiento de requisitos cientificos y tecnolégicos, a efectos de la aplicacion e interpretacion de
deducciones fiscales por actividades de investigacion y desarrollo e innovacién tecnolégica).

¢ Preferimos traducir “experimental development” directamente como desarrollo, y no como
desarrollo experimental, como se hace en FECYT/OCDE (2003) para no alterar el conjunto de términos
de uso corriente empleado en relacién con las actividades innovadoras. De hecho, tradicionalmente
se ha venido haciendo lo propio, identificando simplemente como desarrollo el segundo término del
binomio 1+D, que a su vez es una traduccién del término inglés “R&D", abreviatura convencional de
“Research and Experimental Development"”. Ver, no obstante, mas abajo para la importante distincion
entre desarrollo experimental y desarrollo previo a la produccion.
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comprenden toda aquella labor creativa realizada de forma sistema-
tica con el objetivo de acrecentar el cuerpo de conocimientos, inclui-
dos el conocimiento del hombre, la cultura y la sociedad, y usar di-
cho cuerpo de conocimientos para descubrir nuevas aplicaciones.”®
Se aclara, ademas, que la 1+D engloba tanto la I+D formal realizada
en los departamentos de 1+D como la 1+D realizada de modo infor-
mal u ocasional en otros departamentos.

Mas adelante, se especifica que dentro del término 1+D
han de entenderse incluidas tres actividades: ©

a) Investigacion bdsica, que consistiria en trabajos experi-
mentales o tedricos que se emprenden principalmente
para obtener nuevos conocimientos acerca de los fun-
damentos de los fendémenos y hechos observables, sin
pensar en darles ninguna aplicacién o uso concreto.

b) Investigacién aplicada: También se trata de una inves-
tigacion original realizada para adquirir nuevos conoci-
mientos que, sin embargo, estd dirigida fundamental-
mente hacia un objetivo practico especifico.

¢) Desarrollo: labor sisteméatica que aprovecha los cono-
cimientos existentes obtenidos de la investigacién o la
experiencia practica, y se dirige a la fabricacién de nue-
vos materiales, productos o dispositivos, a la puesta en
marcha de nuevos procesos, sistemas y servicios, o a la
mejora sustancial de los ya existentes.

Una vez expuestos los conceptos basicos, el Manual de
Frascati efectlia una delimitacion negativa de la 1+D, tratando de
identificar las actividades que a pesar de guardar algun tipo de afi-
nidad con la anterior deben quedar excluidas de su ambito estricto.
De acuerdo con esto, se intenta la identificacion de las actividades
periféricas no consideradas I+D en dos etapas.

En primer lugar, se realiza una delimitacion negativa: se en-
tiende que las siguientes actividades de base cientifica o tecnolégica,
muy relacionadas con la I+D en cuanto a conocimientos, institucio-
nes, profesionales implicados y funcionamiento, no deben, sin em-
bargo, considerarse |+D a efectos de las encuestas:”

a) Ensefianza y formacidn. En este &mbito quedan exclui-
das como 14D las actividades dirigidas a la formacion

> §63 (OCDE, 2002).
¢ §64, Ibid.
7 §65-83, Ibid.
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del personal en las materias de ciencias naturales, in-
genieria, medicina, agricultura, ciencias sociales y hu-
manidades efectuadas por universidades e instituciones
especializadas de ensefianza superior.

b) Otras actividades cientificas y tecnoldgicas afines. Que-
dan excluidos como I+D, salvo que se efectien exclusi-
va o principalmente para un proyecto calificado como
tal, los servicios de informacién cientifica y técnica (la
recogida, codificacién, registro, clasificacion, difusion,
etc. realizados por personal cientifico y técnico, servi-
cios bibliograficos y de patentes, y otros), la recogida de
datos de interés general, los ensayos y la normalizacioén,
los estudios de viabilidad, la asistencia médica especia-
lizada, los trabajos administrativos relacionados con las
patentes y licencias y las actividades rutinarias de desa-
rrollo de software (mejora y mantenimiento de sistemas
ya existentes en el mercado).

¢) Otras actividades cientificas, tecnolédgicas, comerciales
y financieras, que son innovadoras (pero en menor gra-
do que la I+D) y necesarias para la puesta en marcha, o
explotaciéon comercial de productos o servicios nuevos
o mejorados; entre ellas se cuentan la adquisicién de
tecnologia (incorporada y no incorporada), el utillaje, la
ingenieria, el disefio industrial, el arranque del proceso
de fabricacion y la comercializaciéon de los nuevos pro-
ductos.. Para mayor abundamiento en estos conceptos
se hace una remision explicita al Manual de Oslo.® N6-
tese como aqui ya se establece una primera alusion a la
innovacion tecnolégica y su separacién de la 1+D.

d) Las actividades previas a la produccion industrial, la
produccién y distribucién de bienes y servicios y los di-
versos servicios técnicos, asi como las actividades afines
que utilizan disciplinas pertenecientes a las ciencias so-
ciales, como los estudios de mercado.

e) Actividades que prestan su apoyo a la I+D pero que no
tienen este cardcter por si mismas. Como ejemplos se
incluyen las actividades de transporte, almacenamiento,
limpieza, reparacién, conservacién y seguridad. Igual-
mente se clasifican en este apartado las actividades ad-
ministrativas no realizadas exclusivamente para la [+D.

8 Ver mas abajo un esquema de este listado de actividades genéricas susceptibles de ser calificadas

como innovacién tecnolégica segun el Manual de Oslo.
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En segundo lugar, la siguiente seccién del Manual de Fras-
cati intenta fijar con mayor detalle el limite entre la 1+D y las activi-
dades afines que se han enumerado mas arriba en casos que podrian
considerarse limitrofes.® De este modo, se ofrece como punto de
partida un criterio bésico para diferenciar la 1+D de otras actividades:
la I+D se caracteriza, frente a otras actividades afines, por presentar
un componente apreciable de novedad y por dilucidar una incerti-
dumbre cientifica o tecnolégica, identificAndose esta con un estado
de cosas donde la solucién de un problema no resulta manifiesta
para alguien que esté al tanto del cuerpo bésico de conocimientos y
técnicas pertenecientes al area de que se trate.™

A continuacién se exponen en el Manual de Frascati, en
forma esquemaética, lo que pretenden ser criterios suplementarios al
expuesto en el parrafo anterior. Estos criterios se presentan en forma
de cuestionario, de manera que las respuestas de una entidad en
torno a sus actividades permitirian catalogar estas dentro o fuera de
la [+D. Algunas de las preguntas contenidas en dicho cuestionario
son:

A) ¢Cudl es el objetivo del proyecto?

B) ¢Existe un elemento nuevo o innovador en ese proyecto?
¢Indaga en fendmenos, estructuras o relaciones previa-
mente desconocidos? ¢ Aplica conocimientos o técnicas de
una forma novedosa? ¢Existe una posibilidad significativa
de que dé lugar a una nueva (mas extensa o profunda)
comprension de fendmenos, relaciones o principios de ma-
nipulacién, que resulte de interés para mas de una enti-
dad? ¢Cabe esperar que los resultados sean patentables?

C) ¢Qué tipo de personal esta trabajando en éI?
D) ¢Qué métodos se emplean?
E) ¢Qué tipo de programa financia el proyecto?

F) ¢Cabe esperar que las conclusiones o resultados del pro-
yecto tengan caracter general?

G) ¢Encajaria el proyecto mejor dentro de otra actividad cien-
tifica, tecnoldgica o industrial?

En este mismo sentido se dice que una actividad puede
ser I+D o no en funcién del objetivo del proyecto o de las razones
porque se lleva a cabo. Por ejemplo, el disefio industrial es I1+D si

° §84-132, Ibid.
1§ 84, Ibid.
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se materializa en un prototipo, pero no si responde simplemente al
mantenimiento de la produccién corriente.™

A continuacion, el Manual de Frascati ofrece criterios espe-
cificos para tratar de establecer con la mayor precisién posible qué
es 1+D en los casos en que esta limita con otras actividades que no
merecen esta consideracion, en los siguientes dmbitos:

a) Ensefianza y formacion.?

b) Otras actividades cientificas y tecnolégicas afines.”™ Se
discuten reglas para decidir qué parte es 1+D en entida-
des que realizan varias actividades cientificas y tecnol6-
gicas.

¢) Otras actividades industriales.™ En esta seccién se dis-
cute lo que, como se verd mas adelante, constituye uno
de los problemas esenciales en la aplicacion de los in-
centivos fiscales a la [+D: deslindar esta 1+D de otras
actividades integrantes del proceso de innovacion de las
empresas. De esta forma, se persigue, en primer lugar,
establecer la separacion entre los conceptos de desa-
rrollo experimental (aquel ya definido como integrante
de la 1+D) y desarrollo previo a la produccién, el cual
comienza una vez que la novedad esta sustancialmen-
te implantada, se dirige a la construccién de modelos
de demostracién y prueba, y se centra en los aspectos
usuales —no experimentales— de toda fase de produc-
cion. El criterio delimitador entre uno y otro concepto
aportado por el Manual de Frascati, que a su vez lo reco-
ge de la National Science Foundation (Estados Unidos),
es el de considerar como I+D toda actividad dirigida a
introducir mejoras en el producto o proceso, mientras
que, por el contrario, si los productos o procesos estan
implantados en sus aspectos bdésicos, y el objetivo prin-
cipal de la actividad es el de abrir mercados o realizar
la planificacion previa, o conseguir un funcionamiento
equilibrado de los sistemas de control o produccion ya
no se trataria de 1+D. No obstante, se reconoce la difi-
cultad de aplicar esta pauta de manera inequivoca en
todos los sectores industriales. Por esto, a continuacion

" §85, Ibid.

2 §86-101, Ibid.
' §102-109, Ibid.
*§110-130, Ibid.
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15

16

d)

se consideran casos particulares de actividades que, en
general, mereceran o no la consideracion de 1+D. Entre
las primeras actividades estarian las dirigidas a la reali-
zacion de prototipos y plantas piloto; la produccién ex-
perimental; la ingenieria industrial y puesta a punto de
magquinaria y herramientas; y el disefio industrial. Entre
las que no cabria considerar 1+D estarian las averias e
imprevistos; la 1+D “retroactiva”; y los ensayos clinicos.

Actividades de apoyo indirectas.® Aqui los gastos de
personal no se incluyen como I+D pero si los gastos ge-
nerales.

Por ultimo, el Manual de Frascati trata de identificar el com-
ponente de I+D que puede surgir en tres grupos concretos de acti-
vidades:"®

a)

b)
c

Desarrollo de software. Para que pueda calificarse como
[+D debe dar lugar a un avance cientifico o tecnolégico
y su objetivo debe resolver de forma sistematica una in-
certidumbre cientifica o técnica. El uso de software para
una nueva aplicacion o finalidad no constituye en si mis-
mo un avance. Para terminar de clarificar esta cuestion,
se nos ofrecen un listado de ejemplos de lo que cabe
considerar, en el campo de la informética, 1+D frente a
actividades de naturaleza rutinaria.

Ciencias sociales.

Sector servicios. Se reconocen importantes dificultades
para sefialar correctamente la linea de separacion en-
tre 14D y otras actividades de innovacién en este am-
bito. La identificacién de la 1+D es mas dificil porque
no estd “especializada”, es decir, comprende diversas
areas. Ademas, la I+D no estd organizada de una ma-
nera tan formal como en las empresas manufactureras.
Para ayudar a establecer la distincion se ofrecen una se-
rie de criterios: existencia de vinculos con laboratorios
publicos de investigacién o con doctores o estudiantes
de doctorado; publicacién de los resultados en revistas;
construccién de prototipos; etc. Por ultimo, se ofrecen
ejemplos de actividades que merecen la consideracion
de 14D en el sector servicios.

§ 131-132, Ibid.
§ 133-151, Ibid.



Capitulo 2: La delimitacion conceptual de las actividades de I1+D e Innovacién Tecnolégica 854

2.3. La definicién de los conceptos de 1+D e IT en el Manual
de Oslo

El Manual de Oslo viene a reconocer algo que se apuntaba en el
Manual de Frascati: la innovacion va mas alld de la pura definicion
de 1+D. En todo caso, su perspectiva se basa explicitamente en un
cambio de postura en torno a la concepcion del proceso de innova-
cion como un proceso lineal asumida por el Manual de Frascati; en
contraste, ahora se afirma la existencia de interrelaciones mutuas
entre las etapas de creacion, difusion y aplicaciéon del conocimiento,
asi como entre las instituciones dedicadas a ellas. El término Sistema
Nacional de Innovacidn sirve para referirse a esta nueva concepcion
que considera que la innovacién es un proceso complejo y sistemati-
co situado en el ndcleo de la economia del conocimiento."”

Para el Manual de Oslo la innovacién tecnolégica es “in-
novacién tecnolégica de productos y procesos”, concepto que en
una descripcion provisional, esto es, presentada antes del capitulo de
definiciones basicas, enuncia del siguiente modo: '8

O La innovacion tecnolégica a nivel de producto consiste
en la implantacién o comercializacién de un producto
con mejores prestaciones, de tal modo que permitan
procurar al consumidor, objetivamente, nuevas o mayo-
res utilidades.

U Lainnovacién tecnoldgica a nivel de proceso consiste en
la implantacién o adopcién de métodos de produccién o
distribucién nuevos o sustancialmente mejorados. Puede
implicar cambios en los equipos, el personal, los méto-
dos de trabajo, o en todos ellos a la vez.

Méas adelante, en el capitulo de definiciones basicas, se in-
tenta perfilar con mayor precisién este concepto, puntualizando que
“las innovaciones tecnolégicas de productos y procesos productivos
se identifican con productos y procesos tecnolégicamente novedo-
sos, asi como con mejoras tecnolégicas sustanciales en productos
y procesos”. A continuacién, se aclara que "una innovaciéon tec-
nolégica se tiene por realizada cuando se introduce en el merca-

7§ 8 (OCDE y Eurostat, 1997). Asimismo, se considera que la politica de innovacion —concebida
como una mezcla de politica cientifica y tecnolégica y politica industrial— debe preocuparse de
cuestiones como el marco institucional (econémico, financiero y educativo) que determina las
oportunidades de innovacién; y de los factores que permiten la transferencia del conocimiento.

6§24, Ibid.
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do (innovacién de producto) o cuando se emplea en un proceso
de produccién (innovacién de proceso). La innovacion tecnolégica
comprende una serie de actividades cientificas, tecnolégicas, orga-
nizativas, financieras y comerciales”. Por otro lado, se establece que
el requisito minimo para que una actividad tenga la consideracién de
innovacion tecnologica es que el producto o proceso sea novedoso,
o esté sustancialmente mejorado, en lo que respecta a la empresa
particular, sin que sea preciso que constituya una novedad absoluta
a nivel mundial.”

A efectos de lo previsto en las definiciones basicas comen-
tadas, el Manual de Oslo trata de precisar qué se entiende por:°

a) Producto nuevo desde el punto de vista tecnoldgico:
aquel cuyas cualidades tecnolégicas o usos previstos di-
fieren sustancialmente con respecto a los productos fa-
bricados hasta ese momento. Esta innovacién puede im-
plicar tecnologias totalmente novedosas, o bien basarse
en la combinacion de tecnologias preexistentes a las que
se da un nuevo uso, o bien proceder de la utilizacién de
nuevos conocimientos.

b) Producto tecnoldgicamente mejorado: Producto pre-
existente del que se ha logrado mejorar o aumentar
sustancialmente su rendimiento, ya sea por una rebaja
en su coste o por unas mejores prestaciones. Ello puede
conseguirse a través de componentes o materiales de
mayor rendimiento. En el caso de un producto comple-
jo, se puede lograr a través de cambios parciales en los
diversos subsistemas técnicos.

¢ Innovacién tecnoldgica de proceso: Adopcién de mé-
todos de produccién novedosos (o sustancialmente
mejorados), incluidos los métodos de distribucion co-
mercial. Dichos métodos pueden conllevar cambios en
los equipos o en la organizacion de la produccion, o en
ambos, y pueden derivarse de la utilizacién de nuevos
conocimientos. Estos métodos pueden dirigirse, bien a
la produccién o a la distribucion de productos nuevos
desde el punto de vista tecnolégico (o tecnolégicamente
mejorados), imposibles de producir o distribuir con los
métodos tradicionales, o bien a mejorar la eficacia de la
produccién o distribucién de productos preexistentes.

' §130-131, Ibid.
20 §133-142, Ibid.
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Una vez proporcionado el concepto de innovacion tecnolé-
gica, el Manual de Oslo procede a indicar lo que ha de entenderse
por “actividades” de innovacion tecnolégica, las cuales seran “to-
das aquellas actividades de tipo cientifico, tecnolégico, organizativo,
financiero y comercial, incluidas las inversiones en nuevos conoci-
mientos, al cabo de las cuales se logra —o al menos van encauzadas
en esa direccibon— implementar un producto o proceso nuevo desde
el punto de vista tecnolégico, o uno mejorado. Algunas de estas
actividades son claramente innovadoras, mientras que otras no son
novedosas aunque si necesarias para llevar a cabo la referida imple-
mentacion”. %'

A continuacién se proporciona un listado de actividades que
han de considerarse en general como de innovaciéon tecnolégica.?
Estas actividades, agrupadas en tres bloques, serian las siguientes:

a) Adquisicién y produccién de conocimientos relevantes
que sean novedosos para la empresa. Se incluyen aqui:

1. Las actividades de 1+D tal y como quedaban definidas
en el Manual de Frascati.

2. La adquisiciéon de tecnologia (incorporada en maqui-
naria y equipos; o en forma de patentes, licencias,
know-how, etc.).

b) Actividades de preparacion de la produccién. Se inclu-
yen:

1. Utillaje e ingenieria industrial; en especial, los cambios
en los sistemas de produccién o en el control de cali-
dad exigidos por los nuevos productos o procesos.

2. El disefio industrial (planos y dibujos destinados a ca-
racterizar los procedimientos, especificaciones técnicas
y funcionamiento de los nuevos productos o proce-
50S).

3. Otras adquisiciones de bienes de capital, ya sean loca-
les, maquinaria o equipos que a pesar de no registrar
mejoras tecnoldgicas de cara a su rendimiento, son

21 §177, Ibid.
22 No obstante, se avisa que “de las actividades citadas mas arriba, Gnicamente la I+D y la
adquisicion de maquinaria con nueva tecnologia se consideraran innovacion tecnolégica por
definicion. El resto tendran o no esta consideracion en funcién de las razones por las cuales sean
llevadas a cabo"” (§ 192, , Ibid.)

3 §182-191, Ibid.
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c)

precisos para la ejecucion de los nuevos productos o
procesos; y

4. El inicio del proceso de produccién: modificaciones
en el producto o proceso, reciclaje de la plantilla para
habituarla a las nuevas técnicas o maquinarias y toda
produccion de prueba que no se haya incluido previa-
mente como |+D.

Comercializacién de los productos nuevos y mejorados.
Cabe aqui la fase previa de investigacion de mercados, las
pruebas de mercado y la publicidad de lanzamiento, pero
no la creacién de la red de distribuciéon de las novedades.

Concluiremos con las definiciones proporcionadas por el Ma-
nual de Oslo, aludiendo a la delimitacién negativa que en este tex-
to se establece. En particular, se dan las pautas para distinguir entre
innovacién tecnolégica y otro tipo de innovaciones empresariales o
industriales que no acreditaran, por varias razones, este caracter. De
esta forma, serfa preciso deslindar la innovacién tecnolégica de: 2

a)

b)

La innovacion organizativa. Se entiende por este término
la introduccion de cambios sustanciales en la estructura
de la empresa, o el establecimiento de técnicas avanzadas
de gestién o de cambios sustanciales en la orientacion
estratégica.

Las modificaciones que, al comportar un grado insuficien-
te de novedad, resulten de poca relevancia, o las simples
mejoras estéticas que inciden Unicamente en el aspecto
del producto o en cualesquiera otras cualidades de apre-
ciacion subjetiva. Por lo tanto, quedan descartadas como
innovacion tecnolégica, entre otras, las siguientes activi-
dades:

QO El abandono de un proceso de produccion o el dejar
de comercializar un producto.
O La mera sustituciéon o ampliacién del inmovilizado.

O Los cambios debidos exclusivamente a alteraciones en
el precio de los factores.

O La produccion adaptada al cliente.

24 §155-176, Ibid. Se reconoce, en cualquier caso, que es de esperar que se presenten muchos casos
limitrofes o dudosos en estas areas.
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U Los cambios de temporada o cualesquiera otros perié-
dicos.

U Los cambios estéticos en un producto para acceder a
un segmento maés atractivo o para diferenciarse de la
competencia.

Como se ha visto, el Manual de Oslo, con una visidon mas
amplia que el Manual de Frascati, y a partir de la constatacion de la
creciente importancia de toda una serie de actividades innovadoras
distintas de la I+D, propone normas para la identificacién y medicion
de estos otros aspectos del proceso de innovacion, que quedarian in-
cluidos bajo el mas abarcador término de innovacién tecnolégica.

En términos generales, el Manual de Oslo da una definicion
atil de lo que ha de entenderse por “innovacién”: todo cambio que
supone un grado sustancial de novedad cuanto menos para la em-
presa considerada individualmente; y en esto es donde se separa de
la definicién de 1+D. Sin embargo, admite la dificultad de precisar
en qué consiste el componente “tecnolégico” de la innovacién; se
diferencia este de otros aspectos de la innovacion —se dice— en
que afecta a las “prestaciones” de los productos y procesos, aunque
en la practica esto dependera del grado en que dichas prestaciones
constituyan un factor significativo en las ventas del sector o empresa
de que se trate. Se ofrece, en cualquier caso, una delimitaciéon ne-
gativa: no se considerard innovacién tecnolégica aquel cambio en
un producto que dé lugar meramente a una mayor satisfaccion sub-
jetiva en el consumidor por razones estéticas, de gusto personal o
modas, y que dependan esencialmente del marketing.?

2.4. Resumen

Como se podra observar en los dos capitulos siguientes, las definicio-
nes que necesariamente aportan las diferentes normativas tributarias
nacionales para especificar el ambito de aplicacion de sus incentivos
fiscales a la innovacién se nutren esencialmente de los conocidos como
manuales de Frascati y Oslo, elaborados por expertos de la OCDE, si
bien adoptan selectivamente los conceptos expuestos alli. Este amplio
reconocimiento tacito de autoridad a favor de los manuales de la OCDE
reclama un estudio en profundidad de estos documentos, cuando me-
nos para conocer como se resuelven alli las dudas y dificultades que

% §20-26, Ibid.

894«
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plantea delimitar con exactitud los diferentes conceptos de actividad in-
novadora, un problema al que también se van a enfrentar con frecuen-
cia las definiciones legales. Hay que poner de relieve, en todo caso, que
las definiciones metodologicas y las fiscales responden a necesidades
distintas; en el primer caso se busca coherencia en las definiciones para
lograr que los resultados de las diferentes encuestas sobre innovacion
sean homogéneos y permitan realizar comparaciones. En el segundo
caso, sin embargo, se persigue estimular la realizacién de una serie de
actividades que el mercado es incapaz de producir en un nivel social-
mente 6ptimo, y donde toda decision sobre la mayor o menor amplitud
de su concepto tiene repercusiones no en la calidad de unas encuestas
sino en los fondos publicos.

Las diferencias esenciales entre las aportaciones del Manual
de Frascati y el Manual de Oslo al concepto de innovacién son las si-
guientes:

a) El primero de ellos se centra en la definicion de 1+D y el
segundo en el méas amplio concepto de innovacién tecno-
l6gica.

b) El primero pone el limite entre actividad innovadora y acti-
vidad no innovadora en las tareas orientadas al mercado.
En concreto, la linea de demarcacion se sittia entre el de-
sarrollo experimental y el desarrollo previo a la produc-
cion.

c) En este mismo sentido, el Manual de Frascati se inspira en
el modelo lineal de la innovacién, donde la investigacion
bésica se considera el nucleo del que partirian necesaria-
mente todas las innovaciones. El Manual de Oslo discrepa
de esta concepcion y adopta la de Sistema Nacional de
Innovacién, que propugna la influencia de numerosos y
complejos factores en la innovacion, sin que pueda iden-
tificarse una Unica fuente —tal como ocurre con la inves-
tigacién bdsica en el Manual de Frascati— para el proce-
so innovador, defendiendo, ademdas, como momentos o
integrantes de este proceso la adquisicion de tecnologia,
y ciertas actividades de preparacion de la produccién o
comerciales

d) El Manual de Frascati requiere de la 1+D, para ser reco-
nocida como tal, que persiga o aporte una novedad de
nivel absoluto, mientras que en el Manual de Oslo admite
como innovacién también las novedades a nivel de la em-
presa individual.
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Si bien las distintas legislaciones nacionales han acudido tra-
dicionalmente estos manuales para adoptar sus definiciones generales
de investigacion, desarrollo o innovacién tecnolégica, han prestado
mucha menos atencién al segundo nivel de explicaciones que ofrecen
estos textos, donde se procura puntualizar mejor qué ha de entenderse
por uno u otro concepto. Por ejemplo, los manuales admiten en mu-
chas ocasiones las dificultades de sefialar limites incuestionables entre
diferentes actividades. En tales ocasiones, apelan al recurso de ofrecer
ejemplos, listados o cuestionarios.

Sea como sea, por mas acertado que se considere el enfo-
que del Manual de Oslo, el legislador no puede acogerlo en bloque o
en gran parte —como si hace con la definicion de 1+D del Manual de
Frascati— por dos razones esenciales: en primer lugar, le supondria un
aumento formidable en el presupuesto de gastos fiscales y, en segundo
lugar, multiplicaria las dificultades de delimitacién practica entre activi-
dades cualificadas (innovadoras) y no cualificadas en cuanto al disfrute
del incentivo.






CAPITULO 3:

LOS INCENTIVOS FISCALES A LA INNOVACION EN LA
LEGISLACION ESPANOLA






Los Incentivos Fiscales a la Innovacién en la Legislacion
espafiola

3.1. Introduccion

En esta seccion de nuestro trabajo se intenta obtener una vision com-
pleta de las diferentes medidas orientadas al fomento de la innovacion
empresarial que han aparecido en distintas formulaciones del impuesto
de sociedades en Espafa.

Para ello, en primer lugar, se ofrece un repaso de la evolucion
historica de los incentivos fiscales a la innovacion en nuestro pais, pues-
to que creemos que resulta de interés conocer los impulsos de politica
econdmica o las circunstancias que han ofrecido como resultado final la
actual configuracion.

En segundo lugar, se realiza una descripciéon detallada de los
incentivos vigentes en la actualidad, a partir de un estudio del texto
legal que los regula y, asimismo, de los pronunciamientos de la Admi-
nistracion tributaria en torno a la aplicaciéon de estos incentivos en la
practica, fundamentalmente a partir de las discrepancias surgidas en
este &mbito entre esta y los contribuyentes.

En tercer lugar, se presta atencion al tratamiento contable de
los gastos e inversiones relacionados con actividades innovadoras para
dejar completada la vision del tratamiento legal de estas actividades.

Dejamos para el final una recapitulaciéon y valoracién de los
aspectos mas llamativos hallados en el curso del estudio anterior. Junto
a ello, se sugieren algunas modificaciones orientadas a mejorar el fun-
cionamiento practico de los incentivos fiscales estudiados.
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3.2. Evolucién histérica de los incentivos fiscales a las activi-
dades innovadoras en el Impuesto sobre Sociedades espa-
fiol

En este apartado intentamos analizar la evolucién histérica del trata-
miento fiscal en la legislacion espafiola, concretamente en el Impuesto
sobre Sociedades, de las actividades privadas de caracter innovador. Es
de notar que estos beneficios fiscales especificos han ganado importan-
cia en los ultimos afos a costa de los incentivos fiscales a la inversion en
general, que constituyen su antecedente.

Las medidas cuyo nacimiento y evoluciéon estudiamos se agru-
pan desde el punto de vista de su aplicacién. Consideramos que esta
puede efectuarse en la base del Impuesto sobre Sociedades, en funcion
de la calificacion a efectos fiscales de los desembolsos ocasionados por
las actividades innovadoras, o bien podran aplicarse en cuota a través
de una deduccién o crédito fiscal.

Las normas fundamentales que van a centrar nuestro estudio
son las leyes reguladoras del anterior Impuesto sobre Sociedades (Ley
61/1978) y del vigente en la actualidad (Ley 43/1995. En la actualidad,
Texto Refundido de la Ley del Impuesto sobre Sociedades, aprobado
por Real Decreto 4/2004, de 5 de marzo). A partir de las sucesivas
modificaciones experimentadas por estas normas, se tratara de describir
cdmo los presentes incentivos a las actividades innovadoras han llegado
a su formulacion actual.

De este modo, se haran pocas referencias al periodo anterior
a 1978, ya que, como indica Sdnchez Mufioz (1984), nuestras leyes fis-
cales permanecieron practicamente de espaldas al fenémeno de la I+D
hasta la reforma fiscal que se inicia a finales de 1977."

3.2.1. Tratamiento de las actividades innovadoras en la base del Im-
puesto sobre Sociedades

3.2.1.1. Desembolsos ocasionados por las actividades innovadoras

Los desembolsos ocasionados por las actividades innovadoras llevadas a
cabo por las empresas plantean en primer lugar el problema de su califi-

T Lalegislacion que estaba en vigor hasta ese momento tnicamente hacia una referencia expresa
a los gastos e inversiones en investigacion en el articulo 52 del Texto Refundido de la Contribucién
Territorial Rustica, que permitia una deduccién de hasta un 50% de la base imponible en la cuota pro-
porcional de esta Contribucion por los gastos e inversiones en investigacion directamente aplicados a
las explotaciones. Con cardcter mas general, en el Texto Refundido del IS de 23 de diciembre de 1967,
donde se regula el Fondo de Prevision para Inversiones, se establece la posibilidad de materializar las
dotaciones a dicho Fondo en “laboratorios y equipos de investigacion aplicada a los fines propios de
la empresa” (articulo 40).
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cacion a efectos econdmicos. En general, existen determinados desem-
bolsos empresariales faciles de encuadrar como gasto corriente o inver-
sion, ya que no hay dificultades para determinar qué parte de estos se
consumen en el ejercicio y, por lo tanto, constituyen un gasto corriente,
y cudles se incorporan al balance como inversiéon o gasto de capital. No
resulta tan sencillo hacer lo propio con las cantidades empleadas en un
programa de investigacion —ya sea este realizado por la empresa con
sus propios medios o a través de terceros— que aspira a crear un activo
para la entidad. La diferencia que a efectos fiscales supone esta distinta
calificacion es obvia: los gastos corrientes minoran la base imponible del
impuesto de sociedades en el mismo ejercicio en que se efecttian, mien-
tras que los gastos caracterizados como inversiones minoran la base
imponible ejercicio tras ejercicio en funcién de su vida util.

Para la Ley 61/1978, de 27 de diciembre, del Impuesto sobre
Sociedades los gastos de las sociedades debian tener el caracter de “ne-
cesarios para la obtencion de los ingresos” (articulo 13-Ley 61/1978)
para poderse deducir en la base imponible del tributo, lo cual dio lugar,
en el plano teérico y en el practico, a numerosas discusiones acerca de
lo debia entenderse por gasto necesario.? Para mayor especificacion, si
se consideraba que un gasto cumplian las dos condiciones generales es-
tablecidas en el mismo apartado, esto es, que se hubiese realizado para
la obtenciéon de ingresos y que no correspondiese a un bien o servicio
integrado en el activo del sujeto pasivo el ultimo dia del periodo impo-
sitivo, podria deducirse de la base del impuesto.

Aquella ley tan escueta, ademés, no incorporaba un trata-
miento especifico para los gastos de I+D. De este modo, en la practica,
y a partir de lo establecido en sus preceptos dedicados a la determina-
cién de la base imponible, se desprende que a las empresas que realiza-
ran gastos corrientes en programas de investigacion se les presentaba
la posibilidad de optar entre deducirlos como tales gastos, segin su
naturaleza, o bien activarlos en caso de que el proyecto terminase con
éxito, y amortizar el inmovilizado inmaterial resultante en funciéon de
su depreciacion efectiva. Como bien dice Gago (1992) las soluciones
aportadas por esta Ley 61/1978 demuestran una notable carencia de
precision y flexibilidad.

El Reglamento del anterior Impuesto sobre Sociedades, apro-
bado por Real Decreto 2631/1982, de 15 de octubre, regula, en rela-
ciéon con el crédito fiscal por investigacion o desarrollo, que se estudia
mas abajo, la necesidad de contabilizar como inmovilizado inmaterial
las inversiones en “programas de investigacion o desarrollo de nuevos

2 Ver Gonzélez Poveda (1988).
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productos”. Junto a este crédito fiscal surge la posibilidad de amortizar
estos activos inmateriales de acuerdo con el plan que presente el suje-
to pasivo, formulado a su conveniencia (articulo 209-RD 2631/1982).3
Por otro lado, se introducia aqui la posibilidad de amortizar como gas-
tos de proyeccién plurianual, en un plazo maximo de cinco afos, los
desembolsos ligados a estos programas en caso de que los proyectos se
considerasen fallidos (articulo 67-RD 2631/1982). Asi, con la aparicién
del reglamento, las inversiones en investigacion o desarrollo terminaban
recibiendo un tratamiento mas favorable que los restantes inmoviliza-
dos inmateriales, ya que, como regla general, a estos Unicamente les
estaba permitida la amortizacion fiscal cuando se tratase de elementos
adquiridos mediante contraprestacion (articulo 66- RD 2631/1982).

En opinion de Espitia et al. (1989), esta legislacion permitia a
las sociedades optar entre considerar como inversion los desembolsos
en equipos y gastos corrientes resultantes de sus actividades de 1+D, o
bien considerar los gastos de 1+D como gastos del ejercicio y deducirlos
integramente de la base imponible. En este segundo caso, los gastos de
[+D se equipararian a, por ejemplo, los gastos de publicidad, que, aun
teniendo caracter de inversion desde el punto de vista econémico, ya
que sus efectos se prolongan a lo largo de varios periodos de tiempo, se
consideran gastos del ejercicio desde el punto de vista fiscal.

El nuevo marco de la imposicién societaria introducido por la
Ley 43/1995, de 27 de diciembre, del Impuesto sobre Sociedades, tenia
como uno de sus objetivos primordiales* la determinaciéon de la base
imponible del impuesto a partir del resultado contable corregido en las
excepciones tipificadas en la propia Ley, lo cual suponia un importante
cambio con respecto a la regulacién anterior.

En el &mbito que nos concierne, puede observarse como ofre-
ce un tratamiento mas favorable y menos ambiguo para los gastos para
los gastos corrientes en actividades innovadoras de las sociedades:

a) Enla medida en que en el texto de la Ley no menciona la
consideracion que deben recibir estos gastos, se ha de acu-
dir al vigente Plan General de Contabilidad,® segtn el cual

3 Segun Sanz Gadea (1987), la solicitud de planes de amortizacién para estos inmovilizados inma-
teriales pretendia evitar confusiones, reafirmando la compatibilidad existente entre la deduccién en
base de los gastos de I+D y la aplicacién de la deduccién en cuota por el mismo concepto, tal y como
aparecia regulada esta ultima en el articulo 26 de la Ley 61/1978, del Impuesto sobre Sociedades. (Ver
més adelante.)

4 Ver Exposicion de motivos.

5 Ver apartado 3.4.
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los gastos calificados como de 1+D se consideraran, por re-
gla general, gastos corrientes, si bien cabria la posibilidad
de activarlos siempre que se cumplan ciertas condiciones,
sin que una u otra postura condicione el derecho a practi-
car la deduccién en cuota, como si ocurria con la normativa
anterior.

b) Se concede libertad de amortizaciéon a los gastos de [+D
activados (articulo 11.2 d).

Por otro lado, esta nueva Ley (articulo 16.4) establecié la posi-
bilidad de deducir los gastos en concepto de contribuciones a activida-
des de 1+D realizadas por una entidad vinculada siempre que:

a) dichos gastos sean exigibles en virtud de un contrato escri-
to previo que otorgue el derecho a utilizar sus resultados y
en el que se identifiquen el proyecto a realizar; y

b) los criterios de distribucién de los gastos soportados efecti-
vamente por la entidad que efectda la actividad de 1+D se
correspondan racionalmente con el contenido del derecho
a utilizar los resultados del proyecto o proyectos por las
entidades que realizan las contribuciones.

3.2.1.2. La libertad de amortizacion de las inversiones en innovacion

En Espafia nunca ha existido un régimen general de libertad de amor-
tizacion regulado en el propio Impuesto sobre Sociedades hasta la Ley
43/1995. Hasta ese momento, la libertad de amortizacion sélo se admi-
tia para las actividades de sectores empresariales muy concretos, como
el de la mineria, o el de los hidrocarburos, o bien como medidas coyun-
turales de estimulo fiscal, como las contenidas en el Real Decreto-Ley
2/1985, de 30 de abril, que permitia la libre amortizacién de los activos
fijos materiales nuevos adquiridos a lo largo de 1985 y 1986.°

Sin embargo, y de una manera bastante curiosa, los activos
vinculados a actividades de 1+D han venido gozando, de facto, de liber-
tad de amortizacién a partir de la entrada en vigor de la Ley 27/1984,
de 26 de julio, sobre reconversién y reindustrializacion,” que en su arti-
culo 35.2 expresaba lo siguiente: “Existird libertad de amortizacion du-
rante cinco afios para las inversiones en maquinaria y bienes de equipo

¢ Ver Gonzélez Poveda (1988).

7 Ver mas adelante el apartado dedicado a la evolucion histérica de la deduccién en cuota para un
comentario mas extenso de las vicisitudes ocasionadas a partir de la aprobacion de esta norma.
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destinados a actividades de investigacién y desarrollo, asi como las in-
versiones en intangibles unidas a los programas y proyectos realizados,
y durante siete afios para los edificios asignados a tales actividades”.
A pesar de la existencia de diferentes opiniones sobre la vigencia y co-
rrecta aplicacion de esta norma, los Tribunales de Justicia® admitieron
su vigencia. Tal vez la mayor prueba de lo anterior es el citado articulo
35 solo se deroga explicitamente en la Ley 43/1995,° a pesar de que
hubo ocasién para ello en las reformas relacionadas con aquel en fechas
anteriores.

De esta manera, para Edersa-Francis Lefebvre (1995) esta si-
tuacién suponia una libertad total de actuacién para la empresa. Esta
podia proceder, dentro del periodo establecido como estimara conve-
niente, sin mas limitacién que la de no superar la amortizacién acumu-
lada el valor amortizable del bien. Una sociedad podria, en los casos
extremos, bien amortizar totalmente un activo afecto a 1+D totalmente
el primer afio, o bien no amortizar cantidad alguna a lo largo del perio-
do de cinco o siete afios. Una vez finalizado este, la sociedad hubiera
debido ajustarse a los plazos y porcentajes ordinarios.

Como ya hemos anticipado, la Ley 43/1995 incorpora el be-
neficio de la libertad de amortizaciéon en el propio texto de la Ley del
IS. En cuanto a las actividades innovadoras, esta nueva normativa, que
es la vigente en la actualidad, recorta en alguna medida los beneficios
fiscales anteriores:

a) Se permite la libertad de amortizacion del inmovilizado ma-
terial e inmaterial afecto a las actividades de 1+D, salvo los
edificios, con lo que se reduce el alcance de este beneficio
fiscal. No obstante, las edificaciones podran amortizarse,
por la parte en que estén afectos a las actividades mencio-
nadas a un tipo maximo del 10%, superior al previsto en
las tablas oficiales de amortizacién para los inmuebles.

b) Disfrutaran, asimismo, de libertad de amortizacién los gas-
tos de 1+D activados, excluidas las amortizaciones de los
elementos que disfruten de libertad de amortizacién.

En la medida en que esta regulacion es la vigente en la ac-
tualidad segun el Texto Refundido de la Ley del IS, aprobado por Real

8 Resolucion de 30 de septiembre de 1987 del Tribunal Econémico Administrativo de Barcelona. Ver
Gonzalez Gonzalez (1989).

° Disposicién Derogatoria Unica 1.10.
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Decreto 4/2004, de 5 de marzo (TRLIS), serd tratada mas ampliamente
en la seccién siguiente de este capitulo, dedicada a la normativa vigente
sobre incentivos fiscales a la 1+D.

3.2.1.3. Tratamiento contable de los gastos corrientes y de las inver-
siones en inmovilizado inmaterial

El anterior Plan General de Contabilidad, aprobado por Decreto
530/1973, de 22 de febrero, vigente hasta 1990 y cuya aplicacién, en
principio, no era obligatoria para las empresas, proponia la capitaliza-
cién de todos los costes de los programas que se llevaran a cabo duran-
te el ejercicio, consignandose en una cuenta del inmovilizado en curso:
“Investigaciones, estudios y proyectos en curso”. De este modo, seguiin
Gonzélez Gonzélez (1989), el coste de la investigacion no se trasladaria
a la cuenta de pérdidas y ganancias en el ejercicio en que se producen
los desembolsos, sino que se computa como gasto a través del proceso
de amortizacién del proyecto de 1+D una vez terminado, de manera
que, mientras el proyecto no haya finalizado, los gastos de I+D no se
incluyen en el resultado del ejercicio.

El nuevo Plan General de Contabilidad, aprobado por RD
1643/1990, de 20 de diciembre, caracteriza los gastos de 1+D en la
seccion tercera, “Definiciones y relaciones contables”, donde ofrece un
concepto que se reitera en la Resolucién del ICAC (Instituto de Con-
tabilidad y Auditoria de Cuentas) de 21 de enero de 1992, por la que
se dictan normas para la valoracién del inmovilizado inmaterial. Como
sefiala Rodriguez Méarquez (2000), la definicién de 1+D contenida en el
nuevo Plan General de Contabilidad ya constituye una verdadera nor-
ma juridica de observancia obligatoria para todas las empresas.

El Plan General de Contabilidad establece, en relaciéon con la
cuenta 210, Gastos de investigacion y desarrollo, perteneciente al in-
movilizado inmaterial, lo siguiente: Se considera Investigacion “la in-
dagacion original y planificada que persigue descubrir nuevos conoci-
mientos y superior comprensién en los terrenos cientifico o técnico”. En
segundo lugar, se considera Desarrollo "la aplicacion concreta de los
logros obtenidos en la investigacion hasta que se inicia la produccion
comercial”. Por su parte, la norma de valoracién quinta de este plan
contable dispone que dichos gastos de investigacién y desarrollo se con-
sideren gastos del ejercicio en que se realicen. No obstante, se permite
su activaciéon como inmovilizado inmaterial cuando a final de ejercicio
retinan las siguientes condiciones: En primer lugar, han de “estar especi-
ficamente individualizados por proyectos, y su coste claramente estable-
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cido para que pueda ser distribuido en el tiempo”, y en segundo lugar,
ha de haber “motivos fundados del éxito técnico y de la rentabilidad
econémico-comercial del proyecto”. '

En resumen, puede observarse que, segun la normativa con-
table vigente, estos gastos reciben, como regla general, el mismo trata-
miento que el resto de las partidas de gastos corrientes, en funcién de
su naturaleza particular como gastos de personal, suministros, etc. Asi
pues, se incorporaran a resultados en el ejercicio en que se produzcan.
La propia Resolucién del ICAC indica que este criterio responde a la
aplicacién del principio de prudencia. Sin embargo, de manera excep-
cional y siempre que se den los requisitos expresados, se permite, pero
en ningln caso se exige, la capitalizaciéon de los gastos de 1+D, con lo
cual su incorporacién a la cuenta de resultados se producird en diferen-
tes ejercicios mediante el proceso de amortizacién, una vez finalizado
el proyecto.

Por lo que respecta a los gastos de investigacion y desarrollo
activados, la norma de valoracién quinta del Plan General de Conta-
bilidad concluye estableciendo que “deberdn amortizarse a la mayor
brevedad posible, y siempre dentro del plazo de cinco afios' desde
que se concluya el proyecto de investigacién o desarrollo que haya sido
capitalizado; en el caso en que existan dudas razonables sobre el éxito
técnico o la rentabilidad econdémico-comercial del proyecto, los gastos
capitalizados deberan llevarse directamente a pérdidas”."

3.2.2. Tratamiento de las actividades innovadoras en la cuota del Im-
puesto sobre Sociedades

A continuacion se estudia la evolucion histérica de la normativa que
regula el instrumento mas importante de estimulo a las actividades de
innovacion empresarial contenido en la legislacion tributaria espafiola,
como es la deduccién por actividades de 1+D e innovacion tecnolégica
que se aplica en la cuota del IS, y que en la actualidad aparece regulada

0 La Resolucion del ICAC de 21 de enero de 1992 introduce —en un proceder harto discutible, por
cuanto el Instituto de Contabilidad y Auditoria de Cuentas solo estd autorizado a dictar normas de
desarrollo del PGC (ver Rodriguez Marquez, 2000)— una ampliacion de estos requisitos; en concreto,
se afade la exigencia de tener asegurada razonablemente la financiacién de los distintos proyectos
para completar su realizacion.

" Esta regulacion del plazo maximo de cinco afios para la amortizacion de los gastos de I+D que
figuren como activos ya aparecia en el articulo 194 del Texto Refundido de la Ley de Sociedades Ano-
nimas, aprobado por RD 1564/1989, de 22 de diciembre.

2 Ver apartado 3.3. para una discusién mas extensa del tratamiento contable de los gastos e inver-
siones en I+D.
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en el articulo 35 del Texto Refundido de la Ley del Impuesto sobre So-
ciedades, aprobado por Real Decreto 4/2004, de 5 de marzo (TRLIS).
Previamente se hard una referencia general a los incentivos empresa-
riales a la inversion que emplean la técnica del crédito fiscal, de cuyo
tronco surge la deduccién especifica que nos ocupa.

Junto a ello se hard referencia a los criterios interpretativos
aportados por la doctrina cientifica y administrativa en el periodo de
estudio.

3.2.2.1. Las deducciones por inversiones en el Impuesto sobre Socie-
dades

Con anterioridad a la aparicién de la Ley 61/1978, de 27 de diciembre,
del Impuesto sobre Sociedades, el método utilizado por el legislador
para el fomento fiscal de determinadas actividades consistia en per-
mitir la no inclusién en la base imponible del impuesto de parte de los
beneficios cuando estos, en lugar de distribuirse, se reservaban para
inversiones en activos empresariales.” Esta deducciéon de la base del
impuesto se destinaba a formar un fondo de previsiéon para inversiones
que se emplearia en la adquisicion de inmovilizado material utilizado
por la empresa en el curso de su actividad. A partir de la citada ley, se
abandona este sistema para adoptar definitivamente el sistema de la
deduccién en cuota como mecanismo para incentivar la realizacién de
determinadas actividades por parte de las empresas. Este instrumento
de politica econdémica ya se habia empleado en el pasado con caracter
coyuntural, en algunas ocasiones con caracter general, y en otras limi-
tando su aplicacién a determinados sectores econémicos.™

El nuevo sistema de deduccién en cuota se constituyé como
un crédito fiscal, regulado en el articulo 26 de la Ley 61/1978, del que
podian disfrutar todas las empresas sujetas al impuesto que realizaran
inversiones en activos nuevos; actividades editoriales; actividades ex-
portadoras; y, por ultimo, programas de investigacion y desarrollo. Esta
deduccion en cuota perseguia incentivar al mismo tiempo la inversiéon
empresarial directa y el empleo, en una época en la que existian eleva-
dos niveles de desempleo. De este modo, el porcentaje de deduccion
que una empresa inversora tenia derecho a aplicar, el 10%, podia verse

'3 Por ejemplo, siempre que se destinasen a este tipo de activos, la Ley 41/1964, de 11 de junio de
1964, permitia a las empresas deducir de la base imponible del impuesto societario hasta el 50% del
beneficio obtenido en el ejercicio que no fuese objeto de distribucion, siempre que el beneficio decla-
rado por la entidad no fuese inferior al 6% de su capital. Ver Gonzalez Poveda (1988).

4 Decreto Ley 18/1971, de 1 de diciembre; Decreto Ley 12/1973, de 30 de noviembre; Decreto Ley
3/1974, de 28 de junio; y Decreto Ley 6/1974, de 27 de noviembre.
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incrementado hasta un 15% siempre que la entidad no redujese por
decisién propia su plantilla durante los dos ejercicios posteriores a la
inversion. Junto a ello, las empresas que aumentasen su plantilla podian
aplicar una deduccion del 10% sobre los nuevos costes de personal.

Para terminar, ha de sefialarse que esta deduccién por inver-
siones Unicamente se podia aplicar a la cantidad resultante de minorar
la cuota integra del impuesto en las deducciones por doble imposicién y
en las bonificaciones. Asimismo, el crédito fiscal a aplicar en cada ejerci-
cio no podia sobrepasar un limite sobre la cuota; este limite no era tnico
sino que dependia de las modalidades de inversién que se practicasen.
Ademas, en su regulacién original, se establecia un plazo méaximo de
dos ejercicios para trasladarse hacia delante, y asi deducir las cantidades
que sobrepasasen este limite en un ejercicio determinado.

Esta exposicion de la deduccién por inversiones de la Ley
61/1978 estaria incompleta si no se hiciera alusién a la Disposicién Adi-
cional Segunda de dicha ley, en la que se autorizan a las leyes de Pre-
supuestos a modificar, “por razones de politica econémica”, el citado
articulo 26 con efectos para su periodo de aplicacién. Para Gonzalez
Poveda (1988), el uso practicamente ininterrumpido de esta autori-
zacion produjo una legislacién confusa y desordenada, puesto que las
continuas modificaciones introducidas no se ajustaban a unos criterios
uniformes e integrables dentro del marco establecido originariamen-
te, que era relativamente sencillo. Todo ello dio lugar una normativa
complicada, en la que se solapaban incentivos distintos durante varios
periodos impositivos, y que resultaba dificil de aplicar en la practica.

A partir de la Ley 43/1995, que introducia una nueva regula-
cion del Impuesto sobre Sociedades, desaparecieron de este las deduc-
ciones en cuota de caracter general; Gnicamente permanecieron aque-
llas que perseguian el fomento de determinadas actividades. Entre estas
deducciones se encontraba la deduccién por gastos de 1+D.

3.2.2.2. La deduccion por actividades de innovacion empresarial
A) Ley 61/1978, del Impuesto sobre Sociedades

Como ya se ha apuntado, la primera deduccion en cuota por realizacion
de actividades innovadoras —que hasta la Ley 55/1999 incluirian uni-
camente las actividades consideradas investigacién o desarrollo— apa-
recié con la Ley 61/1978, recogida en su articulo 26, el cual, bajo el
encabezamiento de Deduccioén por inversiones, regulaba de modo ge-
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nérico la posibilidad de aplicar un crédito fiscal conducente a reducir la
deuda tributaria de las entidades que efectuaran determinados gastos
e inversiones.

En concreto, el apartado cuarto del mencionado articulo 26
permitia una deduccién en cuota del 10%"™ (o bien del 15% siempre
que no se produjera una reduccién de plantilla en los dos ejercicios
posteriores al de la inversion) de “las cantidades destinadas a llevar a
cabo programas de investigacién o desarrollo de nuevos productos o
procedimientos industriales y siempre que se contabilicen como tales
inversiones”.

No habia mayores especificaciones en torno a lo que debia
entenderse por investigacién o desarrollo; en todo caso, como se ve,
las empresas debian contabilizar como un inmovilizado los desembolsos
ocasionados por estos programas, independientemente de la naturaleza
de aquellos, para poder beneficiarse de la deduccion.

La deduccion por investigacion o desarrollo era una de las
cuatro modalidades de la deduccién por inversiones —las otras eran
inversiones en activos nuevos, actividades editoriales y exportacion—,
las cuales se aplicaban conjuntamente, no pudiendo superar un limite
global que, en el caso de que formase parte de la deduccién global la
modalidad relativa a programas de investigacion o desarrollo, se situaba
en el 20%'® de la cuota integra minorada en deducciones para evitar la
doble imposicion y bonificaciones.

Por ultimo, ha de sefialarse que las cantidades que no pudie-
sen aplicarse en un ejercicio podian ser aplicadas en los dos ejercicios
siguientes."”

> A partir de 1982 este porcentaje bésico aplicable pasé a ser del 15% —para 1984 se elevé incluso
al 20% cumpliendo determinados requisitos— y para 1988 volvié a fijarse en el 10%.

6 Este limite aumento hasta el 25% a partir de 1982, volvié a situarse en el 20% para 1988 y 1989;
se estableci6 en el 25% para 1990; y se sittio en el 35% a partir de 1994. Como ya hemos sefialado,
existian limites superiores, que también sufrieron modificaciones, si la inversién se combinaba con el
mantenimiento o aumento de la plantilla.

7 A partir de 1984 este limite temporal se amplia hasta los cuatro ejercicios siguientes, y a partir de
1988 hasta los cinco ejercicios siguientes.
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Cuadro 3.1:

Incentivos Fiscales a la Innovacién en el Impuesto sobre Sociedades

Tratamiento en base del

Crédito fiscal

Afio ) Traslado Limite
R Tipo del crédito fiscal hacia mdximo
delante | s/cuota
» Gastos corrientes:
deducibles » Nuevos productos o
1978 . procedimientos: 2 afios 20%
» Inmov. Inmaterial 1+D 5
g . 10% de gastos programas I+D
depreciacion efectiva
» Proyectos fallidos:
amortizacion 5 afios » Nuevos productos o
1982 | maéx. procedimientos: 2 afios 25%
» Inmov. Inmaterial 1+D: 15% de gastos programas I+D
amortizable segtin plan
» Nuev_os .productos o 4 afios 20%
. P procedimientos:
» Libertad amortizacién
) . 15% de gastos programas I+D
1984 | para Inversiones ligadas
214D » Gastos I+D:
15% gastos en intangibles _ _
30% inversiones en activos fijos
» Libertad amortizacién » Gastos I+D:
1988 | para Inversiones ligadas 15% gastos intangibles 5 afios 20%
al+D 30% inversiones activos fijos
» Libertad amortizacién » X Gastos I+D > Media 2 afios ant.:
para Inversiones ligadas 30% gastos intangibles 5 afios 25%
1997 | @ 1+D 45% inversiones activos fijos
» X Gastos I+D < Media 2 afios ant.:
15% gastos intangibles
30% inversiones activos fijos
» Libertad amortizacién » X Gastos corrientes I1+D > Media
para Inversiones ligadas 2 afios anteriores: 40% 5 afios 35%
a I+D salvo edificios
1995 L
» Amortizacién
acelerada para edificios » X Gastos corrientes I+D < Media
1+D (10%) 2 afios anteriores: 20%
» Libertad amortizacion » X Gastos corrientes |+D > Media
para Inversiones ligadas 2 afios anteriores: 50% 5 afios 35%
a I+D salvo edificios » X Gastos corrientes 1+D < Media (45%)
1999 2 afios anteriores: 30%
» Amortizacion » Gastos I+D personal y proyectos
acelerada para edificios encargados: 10% adicional
1+D (10%) » Gastos IT: 10%-15%
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» Libertad amortizacién » X Gastos corrientes 1+D > Media 10 35%
para Inversiones ligadas 2 afios anteriores: 50% afios (45%)
a I1+D salvo edificios » X Gastos corrientes 1+D < Media
2 afios anteriores: 30%
2000 | » Amortizacién » Gastos I+D personal y proyectos
acelerada para edificios encargados: 10% adicional
1+D (10%) » Gastos IT: 10%-15%
» X Gastos e inversiones en TIC 10 35%
(sélo para ERD): 10% afios (45%)
» Libertad amortizacion » X Gastos corrientes 1+D > Media 15 35%
para Inversiones ligadas 2 afios anteriores: 50% afios (45%)
2 14D salvo edificios » X Gastos corrientes 1+D < Media
2 afios anteriores: 30%
o » Gastos I+D personal y proyectos
2001 ;Célrg;rsfi;ﬁne dificios encargados: 10% adicional
1+D (10%) » Inversiones I+D (no inmuebles:
10%
» Gastos IT: 10%-15%
» X Gastos e inversiones en TIC 15 35%
(s6lo para ERD): 10% afios (45%)
» Libertad amortizacion » X Gastos corrientes I+D > Media 15 35%
para Inversiones ligadas 2 afios anteriores: 50% afios (50%)
5 1+D salvo edificios » X Gastos corrientes I+D < Media
2 afios anteriores: 30%
P » Gastos I+D personal y proyectos
2003 :;C':;Z;';nggne dificios encargados: 20% adicional
14D (10%) » Inversiones 1+D (no inmuebles:
10%
» Gastos IT: 10%-15%
» X Gastos e inversiones en TIC 15 35%
(sélo para ERD): 10% afios (50%)

Fuente: Elaboracidn propia

B) Reglamento del IS aprobado por Real Decreto 2631/1982, de 15 de

octubre

El Reglamento del Impuesto sobre Sociedades, aprobado por Real De-
creto 2631/1982, de 15 de octubre, realiza una serie de ampliaciones
y especificaciones al texto del articulo 26 de la Ley 61/1978, pero sin

entrar a definir los conceptos de investigacion y desarrollo.

En todo caso, como apunta Gonzalez Gonzalez (1993), se de-
limitaba negativamente el &mbito de la deduccién sefialando una serie

de gastos que no otorgarian derecho a ella:

a) La adquisicion de programas que hubieran figurado ante-
riormente en el activo fijo del vendedor; pues, en ese caso,

no son “nuevos”.

107 <



»108

Los Incentivos Fiscales a la Innovacion: el caso espafiol

b) las cantidades destinadas a la adquisicion o creacion de
procedimientos y sistemas administrativos o de gestion,
que incumplen el requisito de “industriales”); y

c) los realizados para uso de terceros, pues en tal caso se es-
taria efectuando una prestacion de servicios o entrega de
bienes —la cual, ademas, no se contabilizaria como inmo-
vilizado— que no permitiria aplicar este beneficio fiscal.

De igual modo, se especificaba que las inversiones en progra-
mas de investigacion o desarrollo otorgarian derecho a la deduccién
tanto si se realizan directamente por el sujeto pasivo, como si se contra-
tan con terceros, siempre que estos sean residentes en Espafa (articulo
233.2-RD 2631/1982)."8

En cuanto al importe de las inversiones sobre el que se apli-
card la deduccion, el Reglamento aclaraba que, cuando fuese el propio
sujeto pasivo quien realizara las actividades de [+D formarian parte de
la base de la deduccién tanto los costes directos como los indirectos,
que deberfan justificarse mediante la contabilidad. Cuando se contra-
tase con terceros, la base seria el importe a satisfacer (articulo 236-RD
2631/1982).

Por lo que se refiere al momento de calculo de la deduccién, se
establecia una distincién parecida: cuando las inversiones se realicen di-
rectamente por el sujeto pasivo se entenderian efectuadas en el ejercicio
en que se materializara el coste; cuando se contrate su realizacién con
terceros, en el ejercicio en que se firme el contrato. No obstante, si el
contrato tuviera una duracién superior a dos afios, la deduccién podria
aplicarse en los periodos impositivos incursos en la duracién del mismo
(articulo 237-RD 2631/1982).

C) Ley 27/1984, de 26 de julio, sobre reconversion y reindustrializacion

La Ley 27/1984 incluia un capitulo denominado “promocién a la inno-
vacion tecnolégica”, que creaba beneficios fiscales de tipo horizontal,
aplicables a todas las empresas, sin limitarse a aquellas que estuviesen
acogidas a planes de reconversion industrial. Ha de tenerse en cuenta,
asimismo, para comprender lo que sigue, que este capitulo de la Ley
27/1984 no se veia afectado por la limitacién temporal a su vigencia

8 Esto dltimo suponia una restriccion de peso al ambito definido en la Ley 61/1978. Ver Gonzalez
Gonzalez (1989).
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que condicionaba el resto de medidas de dicha norma, tal y como expli-
citaba su Disposicion Final Segunda.

En cuanto a las caracteristicas de este incentivo fiscal (regulado
en el articulo 35 de la citada norma), diremos que se estructuraba, igual
que el articulo 26 de la Ley 61/1978, como una nueva deduccién en
cuota, aunque, en principio, independiente de la anterior y compatible
con ella. El objeto de esta nueva y adicional (al menos temporalmente,
hasta que se dio solucién al problema de duplicidad que ocasionaba)
deduccioén eran los “gastos de investigacion y desarrollo realizados por
las empresas”. No se incluian en esta nueva regulacién mayores preci-
siones sobre el contenido de las actividades favorecidas.

En esta norma se preveia la distincion entre desembolsos en
activos fijos y gastos en intangibles, otorgando un tratamiento més fa-
vorable a los primeros: asi pues, se fijaba esta deduccién en el 15% de
los gastos en intangibles y en el 30% del valor de adquisicion de los
activos fijos aplicados al proceso de investigacién y desarrollo.

No sélo en lo que se refiere a los porcentajes aplicables resulta-
ba esta deduccion mds sustanciosa que la prevista en el régimen general
del Impuesto sobre Sociedades, ya que se aplicaba —al no estar prevista
otra cosa en la ley— directamente sobre la cuota integra y sin some-
terse a limite alguno en relacion con esta, con lo que podia absorberla
totalmente. No obstante, tampoco podia entenderse que las cantidades
no deducidas por falta de cuota pudieran conservarse y aplicarse en
ejercicios sucesivos, como si ocurria en el régimen general.

Las dudas que surgieron en torno al solapamiento de ambas
deducciones, por la inconsecuencia que suponia mantener dos regime-
nes paralelos de incentivos fiscales sobre idénticas inversiones, se re-
solvieron por la via de integrar ambas normas en una sola deduccion
—pero esto no se hizo sino con ocasién la Ley 37/1988, de Presupues-
tos Generales del Estado para 1989— que mantenia la diferenciacion
entre gastos en activos fijos e intangibles, y sus respectivos porcentajes,
de la Ley 27/1984, pero, al mismo tiempo, obligaba a que el importe
del crédito fiscal respetase los limites sobre la cuota que se contenian
en el articulo 26 de la Ley 61/1978. En cualquier caso, esta integracion
supuso la aparicion efectiva de una tnica deduccién por actividades de
investigacion y desarrollo (I+D, en adelante).

" Ver Gonzalez Gonzalez (1989) y Gago (1992).
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D) Ley 31/1991, de 30 de diciembre, de Presupuestos Generales del
Estado para 1992

La Ley 31/1991, de 30 de diciembre, de Presupuestos Generales del Es-
tado para 1992, modificé la deduccion por gastos de 1+D incorporando
un esquema de tipo incremental —que, como veremos méas abajo, aun
subsiste— consistente en primar en mayor medida los incrementos de
gasto. Asi pues, esta deduccion pasé a incorporar un esquema mixto
con el que se estimulaba de forma diferenciada el volumen total de las
inversiones y el aumento de estas afio tras afo.

En concreto esta modificacion parcial del articulo 26 de la Ley
61/1978, establecia que cuando los gastos del ejercicio fuesen superio-
res al valor medio conjunto de los realizados en los dos afios anteriores,
se aplicaria al exceso sobre dicha media el 30% para los gastos en intan-
gibles y el 45% para los gastos en activos fijos. Cuando los gastos del
ejercicio no superasen el valor medio referido, se continuaban aplican-
do, respectivamente, los antiguos porcentajes del 15% y del 30%.

E) Real Decreto 1622/1992, de 29 de diciembre, por el que se desarro-
lla la Ley 31/1991, de 30 de diciembre, de Presupuestos Generales
del Estado para 1992, en lo relativo a la deduccion de los gastos
de investigacién y desarrollo de nuevos productos o procedimientos
industriales

El Real Decreto 1622/1992 vino a desarrollar la nueva redaccién que la
Ley 31/1991 habia establecido para el articulo 26 de la Ley 61/1978,
postulandose de hecho como reglamento de la deduccién por inversio-
nes en |+D. Su importancia radica en que constituye el primer inten-
to claro de precisar el &mbito objetivo de la deduccion, aclarando los
conceptos de investigacién y desarrollo e incorporando un listado de
actividades que quedan excluidas de este beneficio fiscal por no consi-
derarse 1+D. Junto a ello, identifica los gastos que se incluyen en dichas
actividades, efectta una delimitacion subjetiva de los gastos a incluir en
la deduccién y establece su incompatibilidad con otro tipo de ayudas
fiscales.

En cuanto a las definiciones aportadas por la citada norma,
podemos observar que se considera investigacién, en una formulacion
idéntica a la recogida en el Plan General de Contabilidad de 1990, “la
indagacion original y planificada que persiga descubrir nuevos cono-
cimientos y una superior comprension en el ambito cientifico y tecno-
l6gico”. Por su parte, el desarrollo consistird en “la aplicacion de los
resultados de la investigacién o de cualquier otro tipo de conocimiento
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cientifico para la fabricacion de nuevos materiales o productos o para
el disefio de nuevos procesos o sistemas de produccion, asi como para
la mejora tecnolégica sustancial de materiales, productos, procesos o
sistemas preexistentes”. Estas definiciones basicas son las mismas que
se mantienen hasta el momento presente en la regulacion de la actual
“Deduccién por actividades de 1+D e innovacién tecnolégica”, del arti-
culo 35 del TRLIS.

Se define la actividad de investigacion cualificada, esto es, en
condiciones de beneficiarse de la deduccién, como aquella que retina
las caracteristicas de originalidad y planificacién. De esta manera, no
todas las actividades cientificas e investigadoras pasan a incluirse en
la deduccion de manera automatica, tal y como podia ocurrir con la
normativa anterior, en la que no se especificaban estos requisitos de
novedad y planificacién.

En cuanto al desarrollo, se configura como un estadio poste-
rior al de la investigacion, ya sea propia o ajena, en el que se aplican
en la practica los esfuerzos investigadores mediante la introduccién de
nuevos productos o sistemas de produccion o la mejora de estos.

Las anteriores definiciones se complementan con la especifi-
cacion del momento que pone fin a la actividad de I1+D cualificada;
en este sentido, unicamente tendran el caracter de 1+D las actividades
efectuadas con anterioridad al inicio de la produccién de aquello que se
haya desarrollado, de manera que los gastos que se produzcan a partir
de ese momento no formaran parte de la base de la deduccién.

Mas adelante, el Real Decreto 1622/1992 recoge un listado
de actividades concretas que, en principio, quedan excluidas de la defi-
nicion de |1+D. Se establece, no obstante, que estas actividades podrian
incluirse en la base de la deduccion siempre que formen parte de un
proyecto mas amplio que si retina los requisitos para ser considerado
fiscalmente de investigacién y desarrollo. Estas actividades aparecen
agrupadas en tres bloques:

1°) En primer lugar estan aquellas que, o bien se realizan una vez
finalizada la fase de desarrollo del proyecto (CDTI, 1993), o
bien tienen la caracteristica comun de no estar inspiradas por
la busqueda de un nuevo producto o procedimiento (Gonza-
lez Gonzalez, 1993). Se trata de las siguientes: supervisién de
ingenieria; control de calidad y normalizacién del producto;
solucién de problemas técnicos de procesos productivos in-
terrumpidos; los esfuerzos rutinarios para mejorar la calidad
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de los materiales, productos, procesos o sistemas; adaptacion
de un sistema ya existente a los requisitos especificos impues-
tos por el cliente; cambios periddicos o de temporada en el
disefio de materiales o productos ya existentes; pruebas de
materiales, productos, instalaciones, equipos, procesos y sis-
temas, propias del proceso productivo; y la planificacion de la
actividad productiva.

2°) Actividades que parecen no tener més que un caracter auxiliar
para los proyectos de I1+D, y que, en cualquier caso, quedan
excluidas de la deduccién. Se trata de los servicios legales y
administrativos, incluidos los relativos a la propiedad indus-
trial o a contratos, negocios y operaciones relacionados con
la tecnologia; la ensefianza, adiestramiento y formacién del
personal; los estudios de mercado y planes de viabilidad; la
confeccion de programas para equipos electrénicos; la pros-
peccién en materia de ciencias sociales; y la exploracion e in-
vestigacion de minerales e hidrocarburos.

3°) Actividades que no tendran la consideracion de 1+D a menos
que incorporen una novedad tecnolégica: el disefio de pro-
cesos, sistemas, herramientas, utensilios, montajes, moldes
y troqueles; la construccion de todo tipo de instalaciones y
equipos, incluida la ingenieria de disefio; la instalaciéon y mon-
taje de equipos e instalaciones; y la creacién de materiales o
productos que no incorporen nuevos conocimientos tecnolo-
gicos.

A continuacién, el articulo 2 del Real Decreto 1622/1992
identifica las partidas concretas en que se podran materializar los gas-
tos que van a permitir obtener el crédito fiscal. Asimismo, dado que el
articulo 26 de la Ley 61/1978 ofrece porcentajes diferentes para los
gastos en activos fijos y para los gastos en intangibles, se reconoce esta
division estableciendo que: a) el gasto en activos fijos estard formado
por el precio de adquisicién o coste de produccién del inmovilizado ma-
terial o inmaterial, directamente relacionado con la actividad de 1+D, y
2) los gastos en intangibles incluyen los de personal, materias primas y
aprovisionamientos y servicios exteriores.

Se introduce también la obligacion de restar de la base de la
deduccion, esto es, de los gastos de 1+D cualificados, el 65% de las
subvenciones obtenidas para la financiacién de los mismos, con objeto
de evitar que el sujeto pasivo se beneficie doblemente, y premiar exclu-
sivamente el esfuerzo inversor propio.

El Real Decreto 1622/1992 recogia, asimismo, una serie de
reglas centradas en los aspectos subjetivos de la actividad de 1+D ob-
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jeto de la deduccién, que daban un trato de favor a la 1+D realizada
por el sujeto pasivo para si mismo, rechazaba la realizada por encargo
—las actividades realizadas para terceros no tendran la consideracion de
gastos en |+D— y establecia una serie de cautelas para la encargada
a terceros por el sujeto pasivo; en este ultimo caso, son deducibles las
cantidades devengadas a favor de una universidad publica o de un cen-
tro publico de investigacion residente en Europa, pero si el encargo se
hace a otro tipo de entidad, la I+D se deberia realizar en Espafia o por
una entidad del grupo. Sin embargo, el Tribunal Supremo anulé en par-
te esta delimitacion subjetiva negativa, de tal modo que la no admisién
como gastos de 1+D alcanzara Unicamente a los derivados de activida-
des realizados para terceros, admitiendo los efectuados directamente
por el propio sujeto pasivo y los procedentes de encargar la actividad de
I+D a un tercero, independientemente de su residencia.?®

F) Ley 43/1995, de 27 de diciembre, del Impuesto sobre Sociedades

La Ley 43/1995, que introdujo una regulaciéon novedosa para el im-
puesto de sociedades espafiol, fundamentaba la reforma en una serie
de principios. Por lo que se refiere a los incentivos fiscales, estos que-
darian justificados en funcion de:?'

a) El principio de neutralidad, segun el cual la aplicacion del
tributo no deberia alterar el comportamiento econémico
de los sujetos pasivos, excepto que dicha alteracion tienda
a superar equilibrios ineficientes de mercado. Este principio
responderia al objetivo econdémico de la eficacia en la asig-
nacion de los recursos econdmicos, que se trata de alcanzar
con medidas como incorporar incentivos fiscales de carac-
ter selectivo.

b) El principio de competitividad, en virtud del cual el Impues-
to sobre Sociedades debe secundar las medidas de politica
econémica destinadas a incrementar el nivel de competiti-
vidad de las empresas espafiolas.

La exposicion de motivos de la Ley 43/1995 continta decla-
rando que Unicamente se regulan en su texto aquellos incentivos fisca-
les que tienen como objetivo el fomento de determinadas actividades,
aclarando que se deja la posible introduccién de incentivos de caracter

20 Sentencia de 3 de noviembre de 1994.

2 Ver exposicion de motivos de la ley.
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general, que sirviesen como instrumentos de la politica coyuntural, a la
Ley de Presupuestos Generales del Estado de cada afio, a favor de la
cual se establece la correspondiente habilitacién.?

La nueva regulacion del impuesto sigue casi al pie de la letra
las recomendaciones recogidas en el Libro Blanco o Informe para la Re-
forma del Impuesto sobre Sociedades realizado en 1994 (MEH, 1996).
Por la parte que nos interesa, este informe, tras exponer las criticas sus-
citadas por la utilizacién de los incentivos fiscales, admite su inclusién en
el impuesto de sociedades en dos supuestos:

a)

b)

Cuando estuviesen orientados a corregir externalidades, en
cuyo caso habrian de tener caracter permanente y estar
recogidos en la ley del impuesto.

Cuando contribuyesen a la politica de estabilizacion, y, en
tal caso, por su caracter coyuntural, deberian aprobarse en
la correspondiente Ley de Presupuestos.

En cuanto al contenido de la deduccién, hemos de observar
que se introducen importantes novedades en relacién a la regulacion
anterior, estudiada més arriba, y que se conservan otros rasgos:

a)

b)

La nueva deduccién aparece regulada de forma indepen-
diente (en el articulo 33 de la Ley 43/1995) bajo la deno-
minacién de “Deduccién por la realizacion de actividades
de investigacion y desarrollo”. No obstante, a la hora de
aplicarse en la cuota, todas las deducciones por inversiones
han de someterse a un limite que se refiere al conjunto de
ellas.

Las inversiones desaparecen de la base de deduccién, la
cual estara formada ahora por “los gastos efectuados en
el periodo impositivo" por la realizaciéon de actividades de
[+D. No obstante, en su momento no siempre se percibié
con claridad esta transformacién desde una deduccién por
inversiones a una deduccién por gastos.?? Hay que tener
en cuenta que, en la medida en que la base imponible se
calcula a partir del resultado contable, y puesto que la Ley
del Impuesto sobre Sociedades no alude a un tratamiento
especifico para los gastos de 1+D, aquellos que dan dere-
cho a la deduccién son los contabilizados como tales, sin

22 Disposicion adicional 92,

2 En Corona y Paredes (1996), por ejemplo, todavia se seguia pensando que las inversiones en acti-
vos fijos formaban parte de la base de deduccion.
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o)

d)

perjuicio de que se activen posteriormente como inmovili-
zado inmaterial.®

Asi pues, si se atiende a la normativa contable la base
de la deduccién estaria constituida, entre otros, por los sa-
larios de investigadores y personal auxiliar, por las materias
primas, servicios exteriores y suministros utilizados, y asi-
mismo por las amortizaciones de los elementos del inmo-
vilizado afectos a las actividades de I+D. En cualquier caso,
en la nueva normativa no se informa, como si ocurria en el
Real Decreto 1622/1992, de cuales son las categorias a las
que deben pertenecer los gastos para poder formar parte
de la base de deduccion.

También tendrian la consideracién de gastos de 1+D
las cantidades pagadas a un tercero que realiza la actividad
por encargo del sujeto pasivo, siempre que esta se desarro-
llara en Espafia. Al afio siguiente, la Ley 13/1996, de 30 de
diciembre, de medidas fiscales, administrativas y del orden
social, amplio el &mbito de este supuesto al permitir que
también las actividades realizadas en el exterior pudieran
disfrutar de la deduccién, siempre con la condicion de que
la actividad de 1+D principal se desarrollara en Espafia y no
supusiesen mas del 25% del total invertido.

Como consecuencia de lo anterior, se abandono la distin-
cion entre gastos en activos intangibles e inversiéon en ac-
tivos fijos afectos a programas de I+D, adoptdndose un
porcentaje de deduccién Unico para todos los gastos cuali-
ficados, esto es, aquellos que tuviesen la consideracion de
I+D a efectos fiscales. No obstante se mantiene el esquema
incremental que premia en mayor medida el incremento de
gasto con respecto a periodos anteriores. Concretamente,
se establecié un porcentaje basico del 20% a aplicar sobre
los gastos de I+D del periodo, y otro adicional del 40%
aplicable al exceso de dichos gastos sobre la media de los
dos afios anteriores.

Se mantiene la definicion positiva de investigacion y de de-
sarrollo aportada por el Real Decreto 1622/1992, si bien
se aflade que “también se considerard actividad de inves-
tigacion y desarrollo el disefio y elaboracién del muestrario
para el lanzamiento de productos”.

2 Norma de valoracion 52 a) del Plan General de Contabilidad.

% Ver Tomé (1996), donde también se discute, para descartarla, la posibilidad de incorporar a la base
de la deduccioén las cantidades aplicadas a la libertad de amortizacion, toda vez que segtn el articulo
11.2 los elementos del inmovilizado afectos a actividades de 1+D tienen libertad de amortizacion.
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e)

f)

g)

h)

La Ley 43/1995 incorpora una delimitacién negativa del
concepto de I+D practicamente calcada de la que aparecia
en el Real Decreto 1622/1992: “No se consideraran ac-
tividades de 1+D las consistentes en: a) La supervision de
ingenieria, (...). b) Los servicios legales y administrativos
(...). ¢) Cualquier otra actividad que no incorpore nuevas
tecnologias (...)". Se mantiene, asimismo, la salvedad de
que dichas actividades estarian en condiciones de acogerse
a la deduccién cuando formasen parte de un proyecto cua-
lificado. Sin embargo, desaparece la norma que rechazaba
como actividades de 1+D las realizadas con respecto a un
producto o material con posterioridad al inicio de su pro-
duccion.

Se mantiene el requisito de que los gastos de 1+D estén
"especificamente individualizados por proyectos”.

En cuanto a las subvenciones recibidas para el fomento de
estas actividades, se establecia que deberian de minorar la
base de deduccion en el 65%, en la medida en que sean
imputables como ingreso en el periodo impositivo.

Los limites cuantitativo y temporal de esta deduccién (re-
gulados en el articulo 37 de la Ley 43/1995, “normas co-
munes a las deducciones para la realizacion de determi-
nadas actividades") establecia que el importe conjunto de
las distintas modalidades de deducciones por inversiones
(reguladas en los articulos 33 a 36 de la Ley 43/1995) no
podria exceder del 35% de la cuota integra minorada en
deducciones para evitar la doble imposicion y bonificacio-
nes.

i) Por altimo, se decidia que las cantidades que no pudiesen

ser deducidas en el periodo de su devengo podrian trasla-
darse, respetando siempre el limite del parrafo anterior, a
las liquidaciones de los periodos impositivos que concluye-
sen en los cinco afios inmediatos y sucesivos. No obstante,
se preveia también la posibilidad de diferir el cdmputo de
este plazo para el caso de las entidades de nueva creacion,
asi como de aquellas que sanasen pérdidas de ejercicios an-
teriores mediante aportacion efectiva de nuevos recursos.

G) Ley 55/1999, de 29 de diciembre, de medidas fiscales, administra-
tivas y del orden social

La nueva redacciéon dada por la Ley 55/1999 introdujo cambios impor-
tantes en el texto del articulo 33 de la Ley 43/1995, que perfilaron de
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manera casi definitiva el modelo de deduccién por actividades innova-
doras existente en la actualidad. Las modificaciones aportadas —como
la ampliacion del ambito de la deduccién incluyendo el concepto de
"innovacion tecnolégica” (IT, en adelante), la elevacion de porcentajes
de deduccién y limite aplicable, y el esfuerzo por delimitar con mayor
claridad los supuestos que permiten y que no permiten disfrutar de la
deduccion— perseguian adaptar la norma a las directrices fijadas en
el Plan Nacional de I+D+IT 2000-2003, que adopta una perspectiva
mas amplia en sus objetivos de incrementar el nivel de la ciencia y la
tecnologia en Espafia o de elevar la competitividad de las empresas y su
caracter innovador, en el sentido de acoger como actividades merece-
doras de estimulo todas las de innovacién tecnolégica, concediéndole a
la I+D un papel fundamental pero no unico.

La incorporacion del nuevo concepto queda ya anunciada en
el nuevo encabezado del citado articulo 33: “Deduccién por actividades
de investigacion cientifica e innovacion tecnoldgica”. Como se ve, el
término IT ocupa el lugar que en la denominacién anterior le correspon-
dia al “desarrollo”. De este modo, y a pesar de que en el cuerpo de la
norma el desarrollo sigue postulandose como actividad merecedora de
ventajas fiscales en el mismo plano que la investigacién, la IT pareceria
destinada a englobar todas las actividades empresariales innovadoras
diferentes de la investigacién; por debajo de esta, ademés, por lo que
se refiere a los beneficios fiscales que se prevén para ellas. Asi pues,
tedricamente, el ambito de la deduccién se amplia desde el momento
en que una serie de actividades innovadoras que, al no poder conside-
rarse 1+D, quedaban sin poder disfrutar de esta ventaja fiscal, podrian
hacerlo a partir de entonces, aunque fuese mediante la aplicacion de
unos porcentajes notablemente méas bajos.?

En concreto, las novedades aportadas por la Ley 55/1999 a la
deduccion del articulo 33 de la Ley 43/1995 son las siguientes:

a) Se agregan como objeto de la deduccion las actividades de
innovacion tecnolégica “no incluidas en el apartado ante-
rior", en referencia al apartado 2 del articulo 33, dedicado
a definir los conceptos de 1+D. No obstante, mas abajo se
realiza una extensa definicién de lo que ha de entenderse
por IT, a través de una delimitacion positiva: “Se consi-
derard innovacién tecnoldgica la actividad cuyo resultado
es la obtencién de nuevos productos o procesos de pro-

% Esto serfa asf en una interpretacion que apuesta por considerar que la introduccién del concepto
de IT contribuye a ampliar el campo de aplicacion de la deduccién que nos ocupa. Podria pensarse
con Peraire (2000) que, en muchos casos, la IT vendria a ser una I+D de menor grado que tiende a
aplicarse a actividades que con anterioridad podrian haber aspirado a identificarse como 1+D y aplicar
un porcentaje mayor.

117 <



»118

Los Incentivos Fiscales a la Innovacion: el caso espafiol

b)

duccién, o de mejoras sustanciales, tecnolégicamente sig-
nificativas, de los ya existentes”". Ademads, se relacionan,
a titulo informativo, una serie de actividades a las que se
concede este caracter, determinando que “se consideraran
nuevos aquellos productos o procesos cuyas caracteristicas
o aplicaciones, desde el punto de vista tecnolégico, difie-
ran sustancialmente de las existentes con anterioridad. Esta
actividad incluird la materializacién de los nuevos produc-
tos o procesos en un plano, esquema o disefio, asi como
la creacion de un primer prototipo no comercializable y
los proyectos de demostracion inicial o proyectos piloto,
siempre que los mismos no puedan convertirse o utilizar-
se para aplicaciones industriales o para su explotacion co-
mercial. También se incluyen las actividades de diagnéstico
tecnoldgico tendentes a la identificacion, la definicién y la
orientacién de soluciones tecnolégicas avanzadas realiza-
das por las entidades a que se refiere la letra a) siguiente
[Universidades, Organismos publicos de Investigacion o
Centros de Innovacién y Tecnologial, con independencia
de los resultados en que culminen.” Por ultimo, y a modo
de lista cerrada, se enumeran las actividades concretas de
IT calificadas para formar parte de la base de la deduccion:
primero, los proyectos encargados a las entidades nom-
bradas mas arriba, que devengarian el derecho a aplicar
un porcentaje del 15% para el computo de la deduccién;
segundo, el disefio e ingenieria de procesos de produccién;
tercero, la adquisicién de tecnologia avanzada en forma de
patentes, licencias, “know-how" y disefios, con las salve-
dades de que este beneficio no alcanzaria a las cantidades
satisfechas a personas o entidades vinculadas y el respeto
a un limite anual de 50 millones de pesetas; y cuarto, la
obtencién del certificado de cumplimiento de las normas
de aseguramiento de la calidad de la serie ISO 9000, GMP
o similares, pero sin incluir los gastos de implantacion de
dichas normas. En las tres dltimas actividades citadas, el
porcentaje de deduccién seria tinicamente de un 10%.

Se especifica con mayor claridad el concepto de desarrollo
cualificado, incluyendo “la materializacién de los resulta-
dos de la investigaciéon en un plano, esquema o disefio, asi
como la creacién de un primer prototipo no comercializable
y los proyectos de demostracion inicial o proyectos piloto,
siempre que los mismos no puedan convertirse o utilizarse
para aplicaciones industriales o para su explotacién comer-
cial." Por otra parte, esto mismo vale para las actividades
que, aplicando las reglas del apartado anterior tengan la
consideracion de IT.
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o)

d)

e)

f)

Se incluye como actividad de 1+D la creacion de software
"avanzado, siempre que suponga un progreso cientifico o
tecnologico significativo mediante el desarrollo de nuevos
teoremas y algoritmos o mediante la creacion de sistemas
operativos y lenguajes nuevos.” Quedan expresamente
excluidas las actividades habituales o rutinarias relaciona-
das con dicho software.

En parte como consecuencia de la ampliaciéon del dmbito de
aplicacion de la norma a través de la introduccion de nue-
vos conceptos, la delimitacién negativa de las actividades
calificadas sufre una notable remodelaciéon. Por un lado,
se retiran de aqui una serie de actividades que desde el
Real Decreto 1622/1992 habian venido quedando expre-
samente descalificadas para la deduccién, y que ahora se
admitirian, al menos en parte: la supervision de ingenieria;
los servicios legales y administrativos, incluso los relativos a
la propiedad industrial o a contratos, negocios y operacio-
nes relacionados con la tecnologia [pero contintian siendo
gastos no calificados el adiestramiento y la formacion del
personal relacionada con dichas actividades]; la confeccion
de programas para equipos electrénicos; y la creacion de
materiales o productos que no incorporen nuevas tecno-
logias. En cuanto a la delimitacién negativa, que ya no se
referird Unicamente a la I+D, sino también a la IT, se con-
serva en buena medida la regulacién anterior, pero agru-
pando las actividades enumeradas en dos bloques princi-
pales: 1°) actividades que no implican novedad cientifica o
tecnoldgica significativa., y 2°) actividades de produccién
industrial o provision de servicios, y distribucion de bienes
y servicios. Junto a ello, se elimina el parrafo en que se es-
tablecia la posibilidad de que estas actividades tuviesen, no
obstante, el caracter de 1+D siempre que formasen parte
de un proyecto reconocido como I+D.

Se incrementa los porcentajes de deduccién por actividades
de I+D al 30% y al 50% para el importe global de dichos
gastos y para el importe que exceda de la media de los
efectuados en los dos afios anteriores, respectivamente.

Se establece una deduccién adicional del 10% para los
gastos de personal investigador adscrito en exclusiva a
actividades de 1+D y para los gastos correspondientes a
proyectos de |1+D contratados con Universidades, Organis-
mos Publicos de Investigacién o Centros de Innovacién y
Tecnologia.
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g) A partir de ahora, el limite conjunto de deduccién que se
situaba, de manera general, en un 35% de la cuota integra
minorada en deducciones por doble imposicién y bonifica-
ciones, se podrd elevar al 45%, con la condicion de que el
importe de la deduccién por actividades de investigacion
cientifica e innovacién tecnolégica sea superior al 10% de
dicha cuota integra minorada.

h) Se concede caracter vinculante para la Administracién tri-
butaria a las consultas que el sujeto pasivo realice sobre
la aplicacion e interpretacion de esta deduccion. De este
modo, toda entidad que actte de acuerdo con lo expresa-
do en una contestacion a su consulta no podria ser amo-
nestado por esta Administracion.

i) Por ultimo, se establece la posibilidad de solicitar a la Ad-
ministracion tributaria la adopcién de acuerdos previos de
valoracion de los gastos correspondientes a proyectos de
[+D e IT. El procedimiento de adopcién de estos acuerdos
se regul6 igualmente en el Reglamento del Impuesto sobre
Sociedades, aprobado en el Real Decreto 537/1997, de 14
de abril, mediante la introduccion en este Reglamento del
articulo 28 bis.

H) Ley 6/2000, de 13 de diciembre, de medidas urgentes para el esti-
mulo al ahorro familiar y a la pequefia y mediana empresa

La Ley 6/2000 se postulaba como una norma que buscaba fomentar
la innovacion e internacionalizacién empresarial como férmulas para
mejorar la competitividad de las PYMES. Para ello introducia una nue-
va deduccién en cuota, regulada en el nuevo articulo 33 bis de la Ley
43/1995, la “Deduccion para el fomento de las tecnologias de la infor-
macién y de la comunicaciéon”, que apuntaba a un &mbito especifico de
las actividades innovadoras, pero también, como se verd, a un ambito
especifico dentro de las sociedades mercantiles. Asi, se establecié que
este nuevo incentivo fiscal sélo podria ser aplicado por aquellas entida-
des que tuviesen la consideracion de empresas de reducida dimensién,
esto es, aquellas que, segln el articulo 122 de la Ley 4371995, regis-
trasen una cifra de negocios neta en el ejercicio anterior inferior a 3
millones de euros.?’

27 Hay que tener en cuenta que este pardmetro se duplico —en la redaccién original de la Ley
43/1995 se situaba en 1.502.530'26 euros (250 millones de pesetas)— precisamente a partir de la
Ley 6/2000. En los dltimos tres afios el &mbito de aplicacion de esta nueva deduccién ha aumentado,
ya que el importe de la cifra de negocios que califica a una entidad para ser considerada empresa de
reducida dimensién ha pasado a ser de 8 millones de euros segtn lo dispuesto por la Ley 2/2004, de
27 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 2005.
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En concreto, esta nueva deduccién permitia minorar la cuota
del impuesto en el 10% de los gastos e inversiones del periodo que per-
mitan mejorar su acceso y presencia en Internet, asi como su implanta-
cion en el comercio electrénico e incorporacion de las tecnologias de la
informacion y comunicacién a los procesos empresariales. Junto a ello,
se especifican los conceptos calificados para formar parte de la base de
la deduccién, que se limitan a la adquisicion e instalacién de equipos
informéticos, y la formacion del personal para su uso.

La Ley 6/2000 también introduce un par de modificaciones al
articulo 37 de la Ley 43/1995, donde se venian regulando los limites
cuantitativos y temporales del conjunto de las deducciones por inversio-
nes, denominadas por el precepto legal “deducciones para incentivar la
realizacion de determinadas actividades"”. En primer lugar, se amplia el
limite temporal para la aplicacion de las cantidades no deducidas por in-
suficiencia de cuota o por sobrepasar el limite, pero se eleva Ginicamen-
te para las dos deducciones por actividades innovadoras que estamos
estudiando, esto es, para la deduccién por actividades de investigacion
cientifica e innovacion tecnolégica del articulo 33 de la Ley 43/1995, y
para la recién creada deduccién para el fomento de las nuevas tecno-
logias del articulo 33 bis de la misma Ley, las cuales podran aplicarse a
partir de ahora a las liquidaciones de los periodos impositivos que con-
cluyan en los diez afios inmediatos y sucesivos. De esta forma, el plazo
se amplia de cinco a diez afios, pudiéndose aplicar a todas aquellas
deducciones de ejercicios anteriores no prescritas.

Por otra parte el limite conjunto de las deducciones para in-
centivar la realizacién de determinadas actividades contintia siendo del
35% como regla general, manteniéndose la posibilidad de elevarlo al
45% siempre que, y aqui reside la novedad, la suma de las deducciones
de los referidos articulos 33 y 33 bis sea superior al 10% de la cuota in-
tegra minorada en deducciones por doble imposicion y bonificaciones.

I) Ley 24/2001, de 27 de diciembre, de medidas fiscales, administrati-
vas y del orden social

La Ley 24/2001 introdujo dos modificaciones bastante significativas en
el texto del articulo 33 de la Ley 43/1995, configurando de hecho la de-
duccién por I+D e innovacion tecnolégica existente en la actualidad, de
la que solo separan diferencias menores en porcentajes y procedimiento
de aplicacién, como se verd mas abajo.

2 MCyT (2002).
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En primer lugar, se produjo una reorganizaciéon del esquema
existente en la deduccién. Esta pasara a denominarse “Deduccién por
actividades de investigacion y desarrollo e innovacién tecnolégica”, y se
dejard de poner la innovacion tecnolégica en relacién de dependencia
hacia la 1+D. Ya no van a ser actividades de innovacién tecnolégica las
“no incluidas en el apartado anterior”, esto es, las que no encajan en
la definicién de 1+D, sino que se proporciona de manera independiente
una definiciéon de 1+D, por un lado, y de innovacion tecnolégica, por
el otro. Sobre todo, se trata de una nueva sistematizaciéon que parece
apuntar hacia la fragmentacion de la deduccion en dos subdeducciones,
pero sin modificar mucho mas alld de lo comentado las definiciones de
los diferentes conceptos aportadas por la regulacion anterior.

Se incorpora, sin embargo, una diferencia de matiz que puede
resultar de utilidad resefiar: la definicion de innovacion tecnolégica ya
no exige tan terminantemente un resultado que consista en “la ob-
tencién de nuevos productos o procesos de produccién, o de mejoras
sustanciales, tecnoldgicamente significativas, de los ya existentes”; algo
que podia limitar en gran medida el &mbito de esta modalidad de de-
duccién en caso de interpretarse literalmente.?® Segln la nueva defini-
cion de innovacién tecnolégica, el resultado exigido ya no es la obten-
cién de nuevos productos, sino “un avance tecnolégico en la obtencion
de nuevos productos”.

Por otra parte, se eleva de 300.506 euros (50 millones de pe-
setas) a 500.000 euros anuales la cantidad maxima que se puede incluir
como base de la deduccién por innovacién tecnolégica en lo que se
refiere a la adquisicion de tecnologia.

En segundo lugar, se opta por permitir integrar en la base de la
deduccion, aunque sélo en la modalidad de I1+D, las inversiones “en ele-
mentos del inmovilizado material e inmaterial, excluidos los inmuebles
y terrenos”. Sin embargo, a la hora de calcular el importe deducible, las
inversiones siguen un régimen diferente, en cuanto que el porcentaje de
deduccion es unico, el 10%, y se aplica sobre las inversiones globales;
no se premian en mayor medida los incrementos en inversiones con
respecto a periodos anteriores. Junto a ello el porcentaje es claramente
menor que el aplicado a los gastos corrientes de 1+D.

Al afo siguiente, en la Ley 53/2002, de 30 de diciembre, de
medidas fiscales, administrativas y del orden social, se introdujo una
nueva aclaracién para el Concepto de investigacién y desarrollo. En
particular, se especificaba lo que habia de entenderse por “lanzamien-
to de un nuevo producto” —su introduccién en el mercado—, y por
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“nuevo producto” —aquel cuya novedad sea esencial y no meramente
formal o accidental. Todo ello dentro del apartado que determina como
I+D el disefio y elaboracién de muestrarios para el lanzamiento de nue-
vos productos.

La Ley 24/2001 introdujo otra novedad resefiable relacionada
con las deducciones de los articulos 33 y 33 bis de la Ley 43/1995, al
aumentar por segundo afio consecutivo el limite temporal para la apli-
cacion de las cantidades no deducidas por insuficiencia de cuota o por
sobrepasar el limite, que se amplia esta vez de diez a quince afios.

J) Ley 7/2003, de 1 de abril, de la sociedad limitada Nueva Empresa
por la que se modifica la Ley 2/1995, de 23 de marzo, de Sociedades
de Responsabilidad Limitada

La Ley 7/2003 introduce una ampliacién del apartado cuarto del arti-
culo 33 de la Ley 43/1995, Aplicacién e interpretacion de la deduc-
cién, que busca reforzar la posicion juridica de aquellas entidades que
crean poder aspirar a beneficiarse de esta deduccién. Esta novedad se
puede considerar un avance en la via de aumentar la seguridad juridi-
ca de los sujetos pasivos de impuesto, puesto que se procura habilitar
mecanismos que les permitieran conocer con una mayor certeza si las
actividades que planean llevar a cabo van a merecer o no la calificacion
requerida para aplicar este incentivo fiscal, y en cudl de sus modalidades
van a poder hacerlo.

En esta linea, la Ley 7/2003 introduce la posibilidad para
los sujetos pasivos de aportar a la Administracion tributaria informes
motivados relativos al cumplimiento de los requisitos cientificos y
tecnolégicos necesarios para poder aplicar la deduccion por activi-
dades de |1+D+IT, y para calificar la actividad como I+D o como in-
novacién tecnolégica. Asimismo, se prevé la posibilidad de aportar
estos informes, bien a los efectos de la presentacién de consultas
vinculantes para la Administracién sobre la interpretaciéon y aplica-
cién de la deduccioén, o bien cuando se pretenda solicitar la adopcién
de acuerdos previos de valoracion de estos gastos e inversiones Estos
informes motivados de caracter vinculante para la Administracion
tributaria deben ser elaborados y emitidos por el Ministerio de Cien-
cia y Tecnologia o por un organismo adscrito a éste.

Maés adelante, en el Real Decreto 1432/2003, de 21 de no-
viembre, por el que se regula la emision por el Ministerio de Ciencia y
Tecnologia de informes motivados relativos al cumplimiento de requisi-
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tos cientificos y tecnoldgicos, a efectos de la aplicacion e interpretacion
de deducciones fiscales por actividades de investigacion y desarrollo e
innovacién tecnolégica, se establecieron una serie de normas relacio-
nadas con dichos informes: se especificaron las tres posibles clases de
informes a emitir (1°. Relativos al cumplimiento de los requisitos cientifi-
co-tecnolégicos, 2°. Para ser aportados a consultas, y 3°. Para ser apor-
tados a acuerdos previos de valoracion), se determiné la competencia
para emitirlos (el Director General de Politica Tecnolégica del Ministerio
de Ciencia y Tecnologia; en otros casos, el Director General del CDTI
[Centro para el Desarrollo Tecnolégico e Industriall), se reglamenté la
iniciacion e instruccion del procedimiento por parte del sujeto pasivo, y
el plazo méaximo para su emisién (tres meses, pero la no contestacién no
implica la aceptacion de los criterios del solicitante).

K) Ley 62/2003, de 30 de diciembre, de medidas fiscales, administra-
tivas y del orden social

Las modificaciones introducidas por la Ley 62/2003 suponen un au-
mento de la generosidad de la deduccién por 1+D e innovacion tecnolé-
gica, en tanto que mejora alguno de los porcentajes y limites superiores
aplicables.

En concreto, el porcentaje de deduccién adicional por gastos
de 1+D —aquel que se aplica a los gastos por personal investigador o
por proyectos encargados a entidades calificadas— se eleva del 10% al
20%.

En segundo lugar, se amplia el limite de la base de deduccién,
en la modalidad de innovacién tecnolégica, de los gastos correspon-
dientes a adquisicién de tecnologia avanzada en forma de patentes,
licencias, know-how y disefios, que pasa de 500.000 a 1.000.000 de
euros.

En tercer lugar, se modifica el articulo 37 de la Ley 43/1995,
en el sentido de elevar el limite conjunto de las deducciones para incen-
tivar la realizacién de determinadas actividades desde el 45% hasta el
50% siempre que la suma de las deducciones de los articulos 33 y 33
bis de la misma Ley sea superior al 10% de la cuota integra minorada
en deducciones por doble imposicién y bonificaciones.

Por otra parte, parece oportuno afadir que, poco antes de
las reformas que acabamos de comentar, la Ley 36/2003, de 11 de
noviembre, de medidas de reforma econémica, extendia el ambito de
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la deduccién por gastos de I1+D e innovacion tecnoldgica en su modali-
dad de 1+D, de manera que también se calificasen como tales aquellas
dedicadas a la generacién de software avanzado que facilite el acceso
de personas discapacitadas a los servicios de la sociedad de la informa-
cion.

L) Real Decreto Legislativo 4/2004, de 5 de marzo, por el que se aprue-
ba el texto refundido de la Ley del Impuesto sobre Sociedades

El Real Decreto 4/2004 ha venido a reorganizar la normativa del Im-
puesto sobre Sociedades que parte de la Ley 43/1995 y sus sucesivas
modificaciones, integrandolas en un solo texto. Por lo que concierne a
nuestra investigacién, no ha aportado ninguna modificacién, mas alla
de la nueva numeracion de los articulos que regulan los incentivos fis-
cales que estamos repasando. En concreto, en el Texto Refundido de la
Ley del Impuesto sobre Sociedades (en adelante, TRLIS), la deduccion
por actividades de |1+D e innovacion tecnolégica viene regulada en el
articulo 35 de dicho TRLIS, la deduccién para el fomento de las tecnolo-
gias de la informacién y la comunicacién en el articulo 36, y las normas
comunes de las deducciones para el fomento de determinadas activi-
dades, que anteriormente regulaba el articulo 37 de la Ley 43/1995,
aparecen ahora en el articulo 44 del TRLIS.

De este modo, cuando en el apartado siguiente estudiemos
en profundidad la estructura vigente de las deducciones por actividades
innovadoras, nos referiremos en todo momento al desarrollo de su re-
gulacion tal y como se plasma en el TRLIS.

M) Ley 23/2005, de 18 de noviembre, de reformas en materia tributa-
ria para el impulso a la productividad

La preocupacion por la pérdida de terreno de los niveles de productivi-
dad en Espafia con respecto a los paises mas avanzados es el argumento
presentado en la exposicion de motivos de esta ley. Por lo que a nuestro
objeto de estudio respecta, incorporé dos modificaciones:

a) Inclusion de la elaboracion de muestrarios textiles dentro
del concepto de innovacion tecnolégica dentro de la de-
duccién por actividades de [+D e innovacién tecnolédgica
(articulo 35 TRLIS).

b) Incremento en cinco puntos —del 10% al 15 %— del por-
centaje aplicable a la deduccién para el fomento de las
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tecnologias de la informacion y de la comunicacién (arti-
culo 36 TRLIS).

N) Ley 35/2006, de 28 de noviembre, del Impuesto sobre la Renta de
las Personas Fisicas y de modificacién parcial de las leyes de los Im-
puestos sobre Sociedades, sobre la Renta de no Residentes y sobre
el Patrimonio

Con la aprobacion de este precepto se produce, en principio, un cam-
bio de rumbo en relacién con los incentivos fiscales a las inversiones
en el Impuesto sobre Sociedades. Si hasta entonces el grupo créditos
fiscales ligados a determinados desembolsos no hizo més que crecer
en extension y generosidad, ahora se dispone la eliminacién gradual
de casi todas estas deducciones en cuota. La razén expuesta es que
“[EIn muchos casos, los estimulos fiscales a la inversiéon son poco efica-
ces, presentan un elevado coste recaudatorio, complican la liquidacion
y generan una falta de neutralidad en el tratamiento fiscal de distintos
proyectos de inversién" (Preambulo de la Ley 35/2006).

La deduccién por I+D e Innovacién Tecnolégica también se
ve afectada por este recorte, aunque en su caso concurren una serie de
particularidades resefiables. En primer lugar, la eliminacién gradual a la
que se ve sometida es bastante mas leve que la del resto de deduccio-
nes: en efecto, para su calculo en los periodos 2007 y 2008-2011 se le
aplica un coeficiente reductor, de 0,92 y 0,85, respectivamente. Esta es
una reduccién que, por un lado, coincide porcentualmente con la rebaja
en el tipo de gravamen del impuesto que también prevé la nueva ley,
y por otro lado, resulta bastante mas leve que la aplicable, de forma
general, al resto de deducciones, un 20% anual a partir de 2007.

En segundo lugar, se autoriza al Gobierno a introducir “un
nuevo instrumento, alternativo al fiscal, incentivador de estas mismas
actividades, consistente en una bonificacion de las cotizaciones a la Se-
guridad Social a favor del personal investigador” (Ibid.), que consistiria
en un 40% de la cuota empresarial.

Por ultimo, la nueva ley se preocupa por incorporar un pre-
cepto (Disposicion adicional 23%) que parece dejar la puerta abierta al
mantenimiento del modelo de incentivos a la 1+D vigentes hasta ese
momento. O que, por lo menos, reconoce la necesidad de considerar
mas detenidamente la cuestion antes de decantarse por un modelo de
beneficios fiscales a la innovacién empresarial. En concreto, se prevé la
presentacion por parte del Ministerio de Economia y Hacienda, dentro
del altimo semestre de 2011%°, de un estudio en torno a la eficacia de

2 Nétese que, precisamente, a partir de 2012 queda totalmente suprimida la posibilidad de devengar
nuevos créditos fiscales por actividades de 1+D e IT de acuerdo con el articulo 35 del TRLIS.
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todos los incentivos y ayudas a la [+D y a la innovacién vigentes durante
el periodo 2007-2011, para, en su caso, adecuarlos “a las necesidades
de la economia espafola, respetando la normativa comunitaria.”

3.3. Los incentivos fiscales por actividades innovadoras en la
actualidad

En este segundo apartado del capitulo 3 hacemos un repaso critico a
la normativa actual reguladora de la deduccién en cuota del Impuesto
sobre Sociedades por actividades de 1+D e IT, a partir de un estudio
detallado de su extenso contenido. En segundo lugar, se analiza otra
deduccion en cuota dirigida a estimular la innovacién empresarial, mas
reciente que la anterior y dirigida a un conjunto de actividades y empre-
sas mucho mas restringido; se trata de la deduccién para el fomento de
las tecnologias de la informacién y de la comunicacién en las empresas
de reducida dimension. Por dltimo, se estudia un beneficio fiscal apli-
cable en la base del impuesto como es la libertad de amortizacién por
actividades de I+D.

3.3.1. La definicién de los conceptos de Investigacion, Desarrollo e In-
novacion Tecnolégica en la Ley del Impuesto sobre Sociedades

A continuacién se analizan los conceptos de investigacion y desarrollo e
innovacion tecnolégica tal y como se detallan en la normativa fiscal es-
pafiola, con la ayuda de las definiciones aportadas por los manuales de
Frascati y Oslo,* de la doctrina tributaria, y asimismo de las respuestas
de la Administracion a las consultas planteadas por los contribuyentes,
que permiten valorar en la practica el sentido de aquellas definiciones.

Las definiciones que encontramos en la normativa del impues-
to de sociedades espafiol aparecen concentradas en casi su totalidad en
el articulo 35 del TRLIS, y son las siguientes:

A) Concepto de investigacion y desarrollo

A.1) Investigacion

Se considerard investigacién a la indagacidn original planificada que
persiga descubrir nuevos conocimientos y una superior comprension

en el dmbito cientifico y tecnoldgico (...) [Parrafo 3; apartado 1; art.
35 TRLIS]

30 Ver capitulo anterior.
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Puede comprobarse que la definicién de investigacion a efec-
tos fiscales comprende de manera inequivoca aquella actividad que en
el Manual de Frascati se denominaba investigacion basica. También pa-
rece claro que la investigacion aplicada, aquella “dirigida fundamen-
talmente hacia un objetivo practico especifico”, tiene cabida en este
concepto tributario.’

A partir de la definicién fiscal de investigacion trataremos de
exponer las notas que la caracterizan. En primer lugar, esta actividad
debe ser original, es decir novedosa. Para Bosch (2002), esto ha de
interpretarse en el sentido de no ser copia o imitacién de otra inves-
tigacion anterior, ya sea en lo que respecta al modo como en lo que
respecta a los fines (conocimientos) perseguidos.3 Ahora bien, ¢cudl es
el grado de novedad exigido? El autor citado sostiene que el alcance de
esta novedad ha de ser absoluto, a nivel mundial, sin que pueda califi-
carse como investigacion aquella actividad que sélo es novedosa desde
el punto de vista subjetivo de la empresa individual.*®

En segundo lugar, ha de tratarse de una actividad planificada,
es decir cada entidad ha de tener la voluntad de organizar este tipo de
actuacion, ordenando recursos para llevarla a cabo. Consecuencia de lo
anterior es que quedan descalificados como investigacion los descubri-
mientos fortuitos. El Manual de Frascati parece aplicar un criterio mas
laxo, por cuanto considera I+D no sélo la formal sino también la reali-
zada de modo informal u ocasional en otros departamentos distintos al
de [+D. Sin embargo, siempre ha de ser realizada de forma sistemética.

En tercer lugar, el objetivo de esta actividad ha de consistir en
aumentar el saber cientifico y tecnolégico.

En cuarto lugar, no se exige un resultado. La investigacién con-
serva su caracter con independencia del desenlace positivo o negativo

31 Martinez Giner (2003) no comparte esta opinién, puesto que considera la investigacion aplicada
—en la medida en que trata de poner a disposicion de los fines de la empresa los conocimientos adqui-
ridos— queda més bien subsumida bajo el concepto tributario de desarrollo, que este autor identifica
con “la puesta en funcionamiento de la investigacion". Por nuestra parte, pensamos que, desde una
perspectiva lineal del proceso innovador, se presentarian indudablemente situaciones limitrofes en las
que resultaria complicado determinar si estamos ante investigacion aplicada, o bien se ha entrado ya
en el desarrollo experimental. Sin embargo, desde otro punto de vista no parece arriesgado afirmar
que la definicion fiscal acoge tanto la investigacion basica como la aplicada, toda vez que alli no se
hace cuestién de los motivos de la actividad indagadora.

32 Se basa en las contestaciones de la DGT (DGT) a consultas vinculantes de 26-12-2000 y 28-12-
2000.

3 En Bosch (2002) también se discute la posibilidad de admitir que la investigacion pueda tener un
alcance mas limitado, ya sea a nivel de empresa o a nivel de un pais concreto.
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de esta.3* En definitiva, la investigacion, y la [+D en general, se caracte-
riza por perseguir aumentar los conocimientos y los logros novedosos,
pero el hecho de que estos intentos terminen siendo infructuosos no
altera su condicion.

En quinto lugar, no se excluye ninguna disciplina cientifica o
tecnolégica como campo calificado de la investigacion.®®

A.2) Desarrollo

[Se considerard] desarrollo a la aplicacidon de los resultados de la in-
vestigacion o de cualquier otro tipo de conocimiento cientifico para
la fabricacion de nuevos materiales o productos o para el disefio de
nuevos procesos o sistemas de produccion, asi como para la mejora
tecnoldgica sustancial de materiales, productos, procesos o sistemas
preexistentes. [Ibid.]

La correcta identificaciéon del concepto de desarrollo es espe-
cialmente importante por tratarse de la actividad que delimita la activi-
dad de I+D frente a otras que no tendran esta consideracién. El Manual
de Frascati se refiere a dos tipos de desarrollo: el desarrollo experimental
y el desarrollo previo a la produccién, incluyendo como integrante de
la 1+D unicamente las actividades dedicadas al primero de ellos. Como
se ha dicho en la seccion anterior, el criterio més palpable utilizado para
distinguir entre uno y otro es considerar como desarrollo previo a la
produccién las actuaciones ejecutadas una vez que los productos o pro-
cesos estén sustancialmente establecidos, cuando el objetivo principal
de estas sea abrir mercados, realizar la planificacion previa, o conseguir
un funcionamiento equilibrado de los sistemas de control.

En este mismo sentido, la definicién de desarrollo contenida
en el Plan General de Contabilidad aporta aqui una nota aclaratoria de
gran interés: “Desarrollo es la aplicacién concreta de los logros obteni-
dos en la investigacion hasta que se inicia la produccion comercial”.

Independientemente de las aclaraciones anteriores, que no se
pueden deducir de la definicion fiscal basica de desarrollo —aunque,

3% Como ya sabemos, todas estas definiciones fiscales se hallan en el texto de la deduccién del articulo
35 del TRLIS. Y en esta, como apunta Tomé (1996), se fomenta la mera realizacién de la 1+D, sin im-
portar que termine dando lugar o no a hallazgos de valor econédmico para la empresa.

3 Para Tobes Portillo (2003), sin embargo, cuando mds adelante se realiza la delimitacion negativa
de la 1+D+IT, se excluye como investigacion la prospecciéon en materia de ciencias sociales, si bien
—aflade— esta exclusion parece limitarse a los estudios de mercado.
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como se observard més adelante al sefialar la norma actividades empre-
sariales concretas asimilables a la [+D, se puede comprobar la intencién
del legislador de trazar la frontera del desarrollo, o de manera mas ge-
neral, de la I+D, en el comienzo de la produccién comercial—, los ca-
racteres esenciales de esta actividad, fijados por la practica y la doctrina
administrativas, seran los siguientes:

a) No implica la realizacién previa de investigacion por par-
te de la propia entidad que lleva a cabo el desarrollo; los
conocimientos cientificos aplicados pueden obtenerse por
cualquier otra via.

b) Del mismo modo que en la investigacion, hay una exigen-
cia de novedad en los productos y procesos que se pre-
tendan obtener, aunque también se admite como desarro-
llo la mejora tecnoldgica sustancial de los ya existentes.®
En principio, el criterio de novedad que habria que apli-
car serfa el mismo que a la investigacion (ver mas arriba).
Por otro lado, ya hemos observado como el Manual de
Frascati, a la hora de deslindar la |+D de otras actividades,
caracteriza a la primera por incluir un componente de no-
vedad “apreciable”, pero también por resolver una incer-
tidumbre cientifica o tecnoldgica. En el Manual de Oslo si
se explicita qué ha de entenderse por producto o proceso
nuevo, aunque estas definiciones han de tomarse con cau-
tela, toda vez que estéan realizadas desde el punto de vista
del mas amplio concepto de innovacién tecnolégica.®” En
cuanto a la doctrina administrativa, la DGT (contestacion
a consulta de 27-06-2001), considera que el desarrollo de
un nuevo producto es I+D cuando permita conseguir unas
condiciones, aplicaciones y caracteristicas técnicas que di-
fieran sustancialmente de las existentes en el mercado, de
tal modo que ello permita entender que se trata de un nue-
vo producto. Por lo que respecta al concepto de “mejora
tecnologica sustancial”, resulta muy dificil descifrar su ver-
dadero contenido debido a su falta de precisién.?® De este
modo, se presta a valoraciones subjetivas muy diversas en
todo momento; méas audn si el problema que se plantea es

3¢ Para Cosin Ochaita (1996), en ambos casos es un mismo requisito de novedad. Se basa en su distin-
cién entre innovacion radical, aquella dirigida a la obtencién de productos o procesos nuevos, e inno-
vacion incremental, aquella que busca una mejora sustancial de productos o procesos preexistentes.

37 A pesar de ello, este parece ser el criterio empleado por la Administracién: Segtin contestacién a
consulta de la DGT (04-09-2000) se entiende por proceso mejorado aquel en que se reducen los costes
o el tiempo de produccién, con el consiguiente aumento de competitividad.

3 Peraire Saus (2000) requiere al legislador para que concrete mas, estableciendo algun criterio ob-
jetivo del alcance exigido a la novedad.
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determinar si la actividad que se pretende calificar es desa-
rrollo o innovacién tecnolégica. Por ello, esta cuestion hay
que observarla desde una doble perspectiva: no basta con
determinar qué es nuevo o en qué caso un producto o pro-
ceso ha mejorado sustancialmente, para ello nos podrian
bastar las definiciones del Manual de Oslo, sino que ha de
establecerse, ademas, la linea separadora entre desarrollo e
innovacion tecnolégica dentro de esta mejora técnica sus-
tancial.

¢) Los nuevos servicios, como producciéon de las empresas
del sector servicios, parecerian quedar fuera del concepto
tributario de desarrollo, en la medida en que se hace refe-
rencia explicita a “la fabricacién de nuevos materiales o
productos”. No obstante, la DGT, en contestacion a una
consulta (09-10-2000), sefiala que ha de interpretarse el
término producto en sentido amplio, “como todo resulta-
do de la actividad econdmica del sujeto pasivo, lo que sin
duda incluye los servicios" .3

A.3) Planos, prototipos y proyectos piloto

Se considerard también actividad de investigacién y desarrollo la mate-
rializacion de los nuevos productos o procesos en un plano, esquema o
disefio, asi como la creacion de un primer prototipo no comercializable
y los proyectos de demostracion inicial o proyectos piloto, siempre que
éstos no puedan convertirse o utilizarse para aplicaciones industriales
o0 para su explotacion comercial. [Parrafo 4; Ibid.]

Esta puntualizacién es la primera de que realiza el legislador
en su intento de proporcionar un concepto mas pormenorizado de 1+D,
identificado una serie de actuaciones empresariales concretas que han
de asimilarse a la I1+D a efectos fiscales. Hemos de observar que se trata
de actividades que se sitdan en la frontera entre desarrollo experimental
y desarrollo previo a la produccion.

Por lo que respecta a esta primera actividad calificable como
I+D, el legislador admite que los resultados positivos del desarrollo plas-
mados en planos, esquemas o disefios, necesarios para la concepcion
de los nuevos productos o procesos tengan esta consideraciéon de 1+D,
siempre que no entren en el &ambito de la produccién industrial. En efec-
to, no se considerara desarrollo ni el disefio industrial ni la ingenieria

3 Por su parte, el Manual de Frascati reconoce especiales dificultades para identificar las actividades
de 1+D en el sector servicios (parrafos 145ss.; OCDE, 2002)
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de procesos de produccion, con los que se busca poner en marcha la
produccion en serie.

El prototipo, como modelo originario del nuevo producto, se
utiliza para efectuar las pruebas, controles y modificaciones oportunos
que conduzcan hacia el producto definitivo. De esta suerte, hasta que
se llegue a ese punto, los gastos realizados han de tener la considera-
cion de desarrollo. No obstante, la ley hace referencia Unicamente al
primer prototipo, con lo cual parece excluir como |+D a los que puedan
seguir en el proceso descrito. En el mismo sentido se pronuncia la DGT
(contestacion a consulta 27-12-2002): “(...) dentro de las etapas referi-
das de desarrollo del vehiculo nuevo [Definiciéon conceptual; Desarrollo
del vehiculo; Construccién del primer prototipo; Pruebas sobre este; In-
genierfa de produccién; etc.] se incluyen como desarrollo la construc-
cién de un primer prototipo no comercializable no comprendiéndose las
pruebas sobre el mismo."*°

En cuanto a los proyectos piloto, el motivo para su inclusién es
similar al de los prototipos: su clara pertenencia a la fase de desarrollo.
Segun el Manual de Frascati (OCDE, 2002), la construccién y uso de
una planta piloto es [+D siempre que el objetivo principal sea adquirir
experiencia y obtener datos técnicos o de otro tipo que puedan utili-
zarse en el proceso de obtencion de nuevos productos. No obstante, el
legislador espafiol exige que estos proyectos piloto no se utilicen poste-
riormente como unidades de produccién.

A.4) Muestrario de productos nuevos

Asimismo, se considerard actividad de investigacion y desarrollo el di-
sefio y elaboracion del muestrario para el lanzamiento de nuevos pro-
ductos. A estos efectos, se entenderd como lanzamiento de un nuevo
producto su introduccién en el mercado y como nuevo producto, aquel
cuya novedad sea esencial y no meramente formal o accidental. [Pa-
rrafo 5; Ibid.]

Este ha sido uno de los supuestos mas cuestionados de la defi-
nicién de 14D, de tal modo que ha provocado numerosas consultas a la
Administracion tributaria y aclaraciones posteriores, que seguirian a las
contestaciones de aquellas. Asi, las especificaciones en torno a lo que ha
de tenerse por lanzamiento de nuevo producto y por nuevo producto

4 En Francis Lefebvre (2003) se aboga por una vision menos estricta, de tal manera que se incluyan
como |+D todos aquellos prototipos que la empresa considere oportunos dentro de la fase de desa-
rrollo experimental.
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proceden originariamente de una contestaciéon a consulta de la DGT
(23-12-1997) donde se establecian dichos criterios.*' Junto a ello, la
consulta ofrecia un par de explicaciones adicionales que, de momento,
no se han incluido en el texto legal: 1°) la novedad del producto no ha
de derivarse, necesariamente, de un previo proceso o actividad de 1+D;
2°) se entiende como novedad esencial la incorporacién de materiales
intrinsecamente nuevos o los resultantes de mezclas o combinaciones
nuevas de materiales ya existentes con el objeto de crear un producto
nuevo; y 3°) Unicamente se admite la realizacién del muestrario proto-
tipo, excluyendo los sucesivos a partir del este.

A.5) Creacion de software

También se considerard actividad de investigacién y desarrollo la
concepcion de software avanzado, siempre que suponga un progreso
cientifico o tecnoldgico significativo mediante el desarrollo de nue-
vos teoremas y algoritmos o mediante la creacién de sistemas ope-
rativos y lenguajes nuevos, o siempre que esté destinado a facilitar a
las personas discapacitadas el acceso a los servicios de la sociedad de
la informacién. No se incluyen las actividades habituales o rutinarias
relacionadas con el software. [Parrafo 6; Ibid.]

En su momento,*? la inclusion de este supuesto supuso una
modificacion notable en la normativa del Impuesto sobre Sociedades,
que, como hemos observado en secciones anteriores, excluia expresa-
mente de la 1+D la confeccién de programas para equipos electrénicos,
salvo que formara parte de un proyecto mas amplio que tuviera la con-
sideracion de 1+D.

Para poder determinar qué ha de entenderse por software
avanzado puede acudirse al Manual de Frascati,** segun el cual, para
calificar como [+D un proyecto de desarrollo de software, este ha de
conllevar un avance cientifico o técnico y su objetivo debe ser resolver
de forma sistematica una incertidumbre cientifica o técnica. Asimismo,
deben clasificarse como 1+D tanto el software que forma parte de un
proyecto de I+D, como las actividades de [+D asociadas a un software
si éste constituye un producto acabado.

4 Incorporadas a través de la Ley 53/2002, de 30 de diciembre, de medidas fiscales, administrativas
y del orden social.

2 Ley 55/1999, de 29 de diciembre, de medidas fiscales, administrativas y del orden social.

4 Parrafos 133-151, OCDE (2002.)
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Hay que tener en cuenta que el desarrollo de programas in-
formaticos es una parte integrante de numerosos proyectos que, en si
mismos, no tienen ninglin componente de 1+D. No obstante, el Manual
de Frascati admite su calificacién como [+D siempre que se produzca un
avance en el campo informético; por tanto, la actualizacién a una ver-
sion mas potente, la mejora o la modificacion de un programa o de un
sistema ya existente, pueden calificarse como 1+D si aportan progresos
cientificos o tecnolégicos que dan lugar a mayor conocimiento. Por el
contrario, el uso de software para una nueva aplicacién o finalidad no
constituye en si mismo un progreso.

Como complemento de lo anterior, el Manual de Frascati
muestra algunos ejemplos de los que ha de tenerse por actividades de
naturaleza rutinaria que no deben considerarse 1+D:

a) Software de aplicacion comercial y desarrollo de sistemas
de informacién que utilicen métodos conocidos y herra-
mientas informéticas ya existentes.

b) El mantenimiento de los sistemas existentes.
c) La conversion o traduccion de lenguajes informaticos.

d) La adicién de funciones de usuario a las de aplicaciones
informaticas.

e) La deteccion y limpieza de virus informaticos.
f) La adaptacion de software existente.
g) La preparacion de documentacion para el usuario

Obsérvese que los requisitos exigidos al desarrollo de software
(avanzado) para calificarse como I+D son dos: ha de suponer un avance
cientifico o tecnolégico significativo y este se ha de lograr mediante
la creacion de sistemas operativos y lenguajes nuevos, o siempre que
esté destinado a facilitar a las personas discapacitadas el acceso a los
servicios de la sociedad de la informacién. Ruiz Zapatero (2000) opina
que esta definicién es enormemente limitativa, ya que existe un enorme
campo de actividades de software entre medias del “progreso cientifico
o tecnoldgico significativo” y de la “actividad habitual y rutinaria”, que
deberian poder calificarse como [+D si se recurriese a la definicién ba-
sica de esta actividad, es decir, el software es un producto més que in-
terviene “en el disefio de nuevos productos o sistemas de produccion”,
asi como en la mejora tecnolédgica de estos. De este modo, no parece
adecuado exigir, ademas, el requisito de ser por si mismo un progreso
cientifico o tecnolégico. Bosch (2002) opina igualmente que esta defi-
nicién es en exceso restrictiva y representa una exigencia practicamente
inalcanzable tanto para las empresas informaticas como para el resto
que realicen programas informaticos aplicados a su actividad.
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Por nuestra parte, opinamos que la interpretaciéon adecuada
de la definicion legal reclama la exigencia de que el software retna
estos requisitos Unicamente cuando se promueve como proyecto espe-
cifico, no asi cuando forme parte de un proyecto mas amplio de 1+D,
tal y como aconseja el Manual de Frascati. Una cuestion diferente es
la adquisicion de software, ya que en la medida en que este se utilice
efectivamente en actividades calificadas de 1+D, podra formar parte de
la base de la deduccion del articulo 35 del TRLIS, ya sea en concepto
de inversién en inmovilizado material, o en concepto de gasto por su
amortizacion.

En la préctica, seglin Martinez Giner (2003), la Administracion
tributaria ha interpretado de manera también restrictiva el alcance del
concepto discutido. Asi, no se admite como 1+D la creacién de pé-
ginas Web y bases de datos sobre Internet (DGT, 29-01-2001), ni la
adquisicién de tecnologia avanzada (DGT, 27-02-2001), por parte de
las empresas que permita modernizar el software utilizado, ya que no
aparecen nuevos conocimientos técnicos, sino adquisicién de aplicacio-
nes informaticas ya existentes en el mercado. En todo caso, no descarta
esta doctrina su inclusién como innovacién tecnolégica.

B) Concepto de innovacion tecnoldgica.
B.1) Innovacién tecnolédgica

Se considerard innovacion tecnoldgica la actividad cuyo resultado sea
un avance tecnoldgico en la obtencidn de nuevos productos o procesos
de produccion o mejoras sustanciales de los ya existentes. Se consi-
derardn nuevos aquellos productos o procesos cuyas caracteristicas o
aplicaciones, desde el punto de vista tecnoldgico, difieran sustancial-
mente de las existentes con anterioridad. [Parrafo 3; apartado 2; art.
35 TRLIS]

Lo primero que cabe constatar en la definicion bésica de in-
novacién tecnolégica es la similitud que guarda con la de desarrollo en
cuanto a su orientacién al &ambito de la produccién. Tanto en un caso
como en otro se exige novedad o mejora sustancial; e incluso en la defi-
niciéon de innovacién tecnoldgica se aflade una nota explicativa sobre lo
que ha de entenderse por producto o proceso nuevo, que podria servir
perfectamente para la actividad de desarrollo.** Alin mas, si atendemos

4 Esto mismo ha entendido la Administracion tributaria si se ha atiende a la contestacién de la DGT
a una consulta (27-06-2001.) Véase comentario mas arriba.
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a la aparicion del concepto de innovacién tecnolégica como actividad
merecedora de estimulo fiscal, se recordara que esta se configuraba de
manera negativa frente a la [+D, como una actuacién empresarial de
menor alcance a la que, por ello, se otorgaban menores porcentajes de
deduccién.®

De acuerdo con esto, parece oportuno abordar el anélisis de la
definicién que encabeza este subapartado intentando aportar los crite-
rios que a nuestro entender delimitan la innovacion tecnolégica frente
al desarrollo o, mas en general, frente a la 1+D. Esta labor, por otra
parte, resulta inexcusable a la hora de la aplicacién practica de los in-
centivos fiscales a las actividades innovadoras contenidos en la Ley del
Impuesto sobre Sociedades.

De esta forma, consideramos que los criterios diferenciadores
de la innovacion tecnolégica frente a la 1+D son fundamentalmente los
siguientes:

1) El grado de novedad exigido. Ya hemos sefialado como
para una actividad empresarial la calificacion de 1+D re-
quiere de ella una novedad absoluta, en el sentido de que
el nuevo producto o proceso resultante de ella aparezca
por primera vez en el mundo de la ciencia y de la técnica.
Por el contrario, y tal como expresa la DGT en contesta-
cién a consulta (16-02-2001), para que una actividad se
califique como innovacion tecnolégica basta con que se
produzca meramente una novedad subjetiva y no objetiva,
como en el supuesto anterior, esto es, que el nuevo pro-
ducto o proceso lo sea desde el punto de vista de la entidad
innovadora aun cuando estos existan ya en el mercado, si
bien con caracteristicas y aplicaciones distintas.*® Por otra
parte, esta aclaracion coincide plenamente con las pro-
puestas del Manual de Oslo comentadas més arriba. Cabe
observar, por ultimo, que este criterio de “novedad” me-
ramente subjetiva para delimitar la innovacién tecnolégica
frente a la 1+D también podria ser vélido para determinar si
una “mejora sustancial” en un producto o proceso es 1+D
o innovacion tecnologica.

% La aparicion legal de este concepto tuvo lugar con ocasién de la Ley 55/1999 (ver apartado 3.1.2.2.
G) de este capitulo).

4 Rodriguez Marquez y Martin Fernandez (2003) contemplan este como un claro criterio de distin-
cién que ayuda a dotar de seguridad juridica la aplicacién de los beneficios fiscales correspondientes.
Asimismo, abogan por incorporarlo a la normativa legal, ya que no es una apreciaciéon que pueda
deducirse de la actual redaccion.
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2)

3)

B.2) Planos,

Vinculacién a resultados. Como sefiala expresamente el
concepto tributario, la innovacién tecnolégica esta vincu-
lada a unos resultados, los cuales han de plasmarse en un
avance tecnologico en la obtencién de nuevos productos
0 procesos, o en la mejora sustancial de los ya existentes.
Ante esta declaracién no pareceria admisible que se otor-
gara el caracter de innovacion tecnolégica a una actividad
que resultase infructuosa. Este razonamiento parece con-
firmado precisamente por la excepcién que, como se vera
mas abajo, se concede a la actividades de diagnoéstico tec-
nolégico encargadas a una serie de entidades, de las que
se dice se calificaran como innovacién tecnolégica “con in-
dependencia de los resultados”.*” Por el contrario, la activi-
dad calificable como 1+D no est4 en absoluto condicionada
a la obtencién de resultados de ningun tipo, su contenido
consiste Unicamente en la busqueda de conocimientos, por
un lado, y en la aplicaciéon de estos u otros conocimientos
cientificos, por otro

Orientacién hacia el mercado. Mientras que en la defini-
cion de desarrollo se habla de fabricar nuevos productos
y disefiar nuevos procesos como objetivo Ultimo, en el
caso de la innovacion tecnolégica la perspectiva se amplia
hasta abarcar la introduccion del producto en el mercado.
En efecto, el Manual de Oslo describe las actividades de
innovacion tecnolégica como todas aquellas actividades
cientificas, tecnoldgicas, organizativas, financieras y co-
merciales que logran, o bien estan encauzadas hacia ello,
la implementaciéon de nuevos productos o procesos, ver-
siones mejoradas de estos. Algunas de ellas son claramente
innovadoras, mientras que otras, si bien no son novedosas,
resultan necesarias para la referida implantacion.*

prototipos y proyectos piloto

Esta actividad [la innovacion tecnolégica] incluird la materializacion de
los nuevos productos o procesos en un plano, esquema o disefio, asi
como la creacién de un primer prototipo no comercializable y los pro-

47

Obsérvese que este requisito resultaba aun mas imperativo en el anterior concepto tributario de

innovacién tecnolégica, que exigia de esta unos resultados que consistieran, no ya en “un avance
tecnoldgico en la obtencion de nuevos productos (...)", sino directamente en “la obtencion de nuevos

productos (...)"

48

Parrafo 177, (OCDE/Eurostat, 1997).
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yectos de demostracion inicial o proyectos piloto, siempre que éstos no
puedan convertirse o utilizarse para aplicaciones industriales o para su
explotacion comercial.” [Parrafo 4; Ibid.]

El tenor de esta ampliacién del concepto tributario de innova-
cion tecnoldgica es idéntico que el ya hemos analizado para la 14D, de
tal modo que sirven las mismas valoraciones realizadas en ese subapar-
tado. Obsérvese, en todo caso, la importancia que tiene efectuar una
distincién clara entre innovacién tecnolégica e 1+D en un supuesto
como el presente, donde actividades empresariales susceptibles de ob-
tener beneficios fiscales muy diferentes son explicadas con los mismos
términos.

B.3) Diagndstico tecnolégico

También se incluyen [dentro de la innovacion tecnolégical las activida-
des de diagndstico tecnoldgico tendentes a la identificacion, la defini-
cién y la orientacion de soluciones tecnoldgicas avanzadas realizadas
por [universidades, organismos publicos de investigacion o centros de
innovacién y tecnologia, reconocidos y registrados como tales segtin el
citado Real Decreto 2609/1996, de 20 de diciembre, por que se regu-
lan los Centros de Innovacidn y Tecnologia], con independencia de los
resultados en que culminen. [Parrafo 5; Ibid.]

B.4) Base de la deducciéon

Aunque el andlisis de la base de la deduccion de la actividad de in-
novacién tecnolégica del articulo 35 del TRLIS habria de pertenecer a
secciones siguientes, ha de hacerse mencién aqui a esta cuestion dado
que, con su regulacion, el legislador en realidad termina por redondear
la definicién basica.

En este sentido, y a pesar de las dificultades discutidas para
distinguir entre innovacién tecnolégica y otro tipo de actividad, el arti-
culo 35 del TRLIS resuelve una parte del problema, por lo que respecta a
los efectos précticos de la aplicacién de esta deduccién en cuota, por la
via de ofrecer en forma de lista cerrada los gastos e inversiones concre-
tos, empleados en actividades de innovacion tecnolégica, cualificados
para la deduccién. Para Martinez Giner (2003), el acabar recurriendo a
este tipo de relacion pormenorizada de conceptos admitidos a efectos
del incentivo fiscal pone de manifiesto la escasa utilidad —y poca rele-
vancia tributaria— de un concepto genérico, y algo impreciso, como el
de la innovacion tecnolégica.
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De otro modo, no todos los desembolsos en actividades ca-
lificables como innovacion tecnolégica disfrutan de la “Deduccion por
actividades de [+D e innovacion tecnolégica”, tnicamente aquellos que
—ademas de tener la condicién de innovacién tecnolégica de acuerdo
con las definiciones genéricas anteriores-- se identifiquen con los si-
guientes conceptos:

1°. Proyectos cuya realizacion se encargue a universidades,
organismos publicos de investigacion o centros de inno-
vacion y tecnologia, reconocidos y registrados como tales
segtin el citado Real Decreto 2609/1996, de 20 de diciem-
bre. [Parrafo 8; Ibid.]

En la medida en que dichos proyectos pueden dirigirse tanto a
la innovacién tecnolégica como a la I+D resulta particularmente decisi-
vo sefialar cudl es, en este sentido, el alcance del proyecto encargado.
La razén es que los porcentajes aplicables a los desembolsos efectuados
en estos conceptos pueden oscilar entre un 15% (si es un proyecto de
innovacién tecnolégica) y un 70% (si es un proyecto de 1+D; y si no
hubo gastos de 1+D en los dos ejercicios anteriores.) Por supuesto, pa-
rece claro que el proyecto ha de haber producido resultados, como toda
innovacién tecnolégica, para optar a la deduccién salvo que el conte-
nido de este sean las actividades de diagnéstico tecnolégico apuntadas
mas arriba.

2°. Disefio industrial e ingenieria de procesos de produccion,
que incluirdn la concepcidn y la elaboracion de los pla-
nos, dibujos y soportes destinados a definir los elementos
descriptivos, especificaciones técnicas y caracteristicas de
funcionamiento necesarios para la fabricacion, prueba,
instalacion y utilizacién de un producto, asi como la ela-
boracion de muestrarios textiles. [Parrafo 9; Ibid.]

Se da cabida aqui a la innovacion tecnoldgica constituida, en
terminologia del Manual de Oslo,* por actividades de preparaciéon de
la produccién, siempre que resulten necesarias para la obtencion de los
nuevos productos o procesos, o para las mejoras de estos.

3°. Adquisicién de tecnologia avanzada en forma de paten-
tes, licencias, know-how y disefios. No daran derecho a la
deduccion las cantidades satisfechas a personas o entida-
des vinculadas al sujeto pasivo. La base correspondiente a

4 Parrafos 187-190, lbid.
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este concepto no podrd superar la cuantia de un millén de
euros”. [Parrafo 10; Ibid.]

Puede observarse cdmo esta prevision se aparta del espiritu
general de la deduccién del articulo 35 del TRLIS, que se caracteriza
por intentar promover de forma directa las inversiones en innovacion.
Porque de lo que se trata en este caso no es ni siquiera del encargo
de actividades innovadoras a terceros, sino de la mera adquisicion de
propiedad industrial, que si bien puede contribuir a la modernizacion
de una entidad, no tiene porque dar lugar a al aumento de actividades
innovadoras.

El Manual de Oslo las encuadra, junto con la 1+D y la adqui-
sicion de maquinaria con nueva tecnologia incorporada, dentro de las
actividades de innovacion tecnolégica de “Adquisicion y produccion de
conocimientos relevantes de caracter novedoso para la empresa.”*° Es
preciso aclarar que, tanto en este texto como en la legislaciéon espafiola
que estamos analizando, dicha adquisicién de tecnologia avanzada no
es innovacion tecnolégica por definicion, sino en funcién de la aplica-
cion que se le pretenda dar; de manera que si la finalidad de la nueva
tecnologia no es la de obtener nuevos productos o procesos, o versiones
mejoradas de los ya existentes, resultaria una innovacién no clasificable
como innovacién tecnolégica.

4°. Obtencidn del certificado de cumplimiento de las normas
de aseguramiento de la calidad de la serie ISO 9000, GMP
o similares, sin incluir aquellos gastos correspondientes a
la implantacidn de dichas normas. Se consideran gastos de
innovacién tecnoldgica los realizados por el sujeto pasi-
vo en cuanto estén directamente relacionados con dichas
actividades y se apliquen efectivamente a la realizacion
de éstas, constando especificamente individualizados por
proyectos. [Parrafo 11; Ibid.]

En este caso, la Ley ha realizado una ampliacién del concepto
de innovacién tecnolégica que no podia derivarse de lo expresado en la
definicién basica analizada mas arriba. De hecho, si uno acude al propio
Manual de Oslo puede comprobar que alli se dice expresamente que
“la implantaciéon de una norma de calidad como ISO 9000 no consti-
tuye una innovacién tecnolégica a menos que de ello derive una me-
jora sustancial en la produccion o distribuciéon de bienes o servicios”.*!

50 Parrafo 185, Ibid.
51 Parrafo 159, OCDE (1997.)
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Esta prevision, tal como estd planteada, encaja con dificultad en este
apartado por el mismo hecho de ignorar la definicion de innovacion
tecnolégica previa, a menos que el legislador haya pretendido que la
obtencion del certificado de cumplimiento de normas de calidad implica
siempre una mejora sustancial, lo cual no resulta admisible. Mas bien
se parece optar por no condicionar la obtencién de los certificados a un
perfeccionamiento de los productos o procesos.

Por otra parte, para eliminar dudas sobre la aplicacién de este
precepto, se identifican como innovacién tecnolégica los gastos ocasio-
nados por la consecucién del certificado de calidad, pero se excluyen
los ocasionados por la consecucién de esa calidad que después se cer-
tifica.

La obtencién de los certificados debe encuadrarse en un pro-
yecto encaminado a obtenerlos. Esta tarea puede ser enormemente
compleja, ya que implica no sélo realizar esfuerzos para conseguir de
manera efectiva las mejoras requeridas mediante modificaciones en
productos o procesos, sino que, posteriormente se ha de acudir a enti-
dades privadas especializadas en este tipo de verificaciones, y autoriza-
das para emitir estos certificados. La norma indica con absoluta claridad
que unicamente formaran parte de la base de la deduccién el segundo
tipo de gastos.

C) Actividades no consideradas I+D ni innovacidn tecnoldgica

Las definiciones de las diferentes actividades innovadoras finaliza en el
apartado tercero del articulo 35 del TRLIS con una delimitacion negati-
va, donde se resefian una serie de actividades empresariales, en mayor
o menor medida innovadoras, o préximas o relacionadas con estas, a
las que la Ley niega simultdneamente tanto su caracter de 1+D como de
innovacién tecnolégica, habitualmente por resultar de menor alcance
que las calificadas de este modo mas arriba, o por no responder a su
finalidad especifica. Podria pensarse que la funcion de este apartado es
intentar aclarar los conceptos definidos mas arriba mediante una técni-
ca idéntica a la empleada por los manuales metodolégicos de la OCDE,
es decir, a través de la enumeraciéon de una serie de actividades que
se entienden situadas en el limite entre las calificadas para el incentivo
fiscal y las que no.

Entendemos que esta enumeracién de actividades sirve esen-
cialmente para efectuar una delimitaciéon algo mas precisa que la pro-
porcionada por las definiciones positivas. No obstante, frente a todas
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las exclusiones que siguen impera la salvedad de que estemos, en los
diferentes casos particulares que puedan presentarse dentro de una en-
tidad, ante una modificacién que suponga una auténtica innovacion
tecnoldgica.>?

Este grupo de supuestos excluidos se presenta en tres bloques,
definidos cada uno de ellos por un rasgo esencial, que mas adelan-
te el legislador intenta puntualizar bajando a sefialar actividades muy
concretas. De este modo, no se consideraran actividades de |+D ni de
innovacion tecnoloégica las siguientes:

C.1) Las actividades que no impliquen una novedad cientifica o tecno-
l6gica significativa. [Parrafo 2; apartado 3; Ibid.]

En este apartado se incluyen aquellas actividades que el Manual de
Oslo optaba por apartar de manera indudable de la consideracion de
innovacién tecnolégica —y con ello quedaban automaticamente ex-
cluidas de la I+D—, exceptuando las salvedades que se realizan en cada
caso. En aquel texto se referian a estas actuaciones empresariales como
actividades ciertamente innovadoras, pero no calificables de innovacion
tecnolégica.>

Cabria servirse de este precepto para deducir la pauta elemen-
tal que aclararia unas de las cuestiones mas controvertidas a la hora de
aplicar en la practica los incentivos fiscales que nos ocupan, esto es, la
determinaciéon del grado de novedad exigible o de la importancia de la
mejora efectuada tal que permite a una actuacion ganarse la calificacion
de innovacién tecnolégica.

Se completa lo anterior afadiendo que, en particular, las acti-
vidades excluidas seran las siguientes:

Q Los esfuerzos rutinarios para mejorar la calidad de produc-
tos o procesos. [Ibid.]

52 Algo mas cuestionable resulta el criterio expresado en MCyT (2002), donde se opina que parece
l6gico entender, tal y como explicitamente expresaba la Ley 43/1995 del Impuesto sobre Sociedades
—hasta la reforma introducida por la Ley 55/1999, en que fue eliminada esta prevision—, que los
supuestos excluidos se pueden considerar |1+D o innovacién tecnolégica siempre que formen parte de
un proyecto que retina los requisitos pertinentes. Entendemos que esta delimitacion negativa que nos
ocupa persigue precisamente sefialar cudles son los limites de dichos proyectos. De otro lado, no pare-
ce que la desaparicion del texto legal de la prevision citada invite precisamente a tomarla en cuenta.

% Recuérdese que en este manual se asevera que lo que distingue a una novedad tecnoldgica frente
a cualquier otra dependera del grado en que las prestaciones (objetivas; que no dependan meramente
de los gustos del consumidor) del producto o proceso, junto a su condicién novedosa, constituyan un
factor de peso para las ventas en el sector de que se trate. Por ello, se excluyen del concepto de inno-
vacion tecnoldgica los cambios de apreciacion subjetiva (OCDE/Eurostat, 1997: parrafo 25).
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Puede decirse que los esfuerzos rutinarios no conduciran a la
obtencion de nuevos productos o procesos, 0 a mejoras sustanciales,
esencialmente porque dichas actuaciones, precisamente, no persiguen
este tipo de resultados tan ambiciosos. En cualquier caso, se vuelve a
introducir aqui un concepto —rutinario— que, como era el caso del de
“nuevo”, al que se opone, necesita de una mejor precision.

U La adaptacion de un producto o proceso de produccion
ya existente a los requisitos especificos impuestos por un
cliente. [Ibid.]

En este caso, como apunta MCyT (2002), parece plantearse
un caso en que no existe el grado de novedad apreciable requerido. En
efecto, la finalidad de estas actuaciones no es la de conseguir un nuevo
producto o, ni siquiera, una mejora sustancial, sino, simplemente, aten-
der la demanda adaptando la fase de produccién a la misma.

El Manual de Oslo, por su parte, resulta algo menos restrictivo
en este aspecto, por cuanto sefiala que en estos casos habria que aten-
der a la situacion particular para observar si los productos resultantes
presentan diferencias sustanciales con los fabricados hasta ese momen-
to por la empresa particular, en cuyo caso estariamos ante una innova-
ciéon tecnolégica. Se apuntan brevemente, incluso, unos criterios cuyo
cumplimiento calificaria estas actividades como innovacion tecnolégica,
por ejemplo, si durante la fase de planificacion se construye y prueba un
prototipo, o se efecttia sobre este algtin tipo de investigacion o desarro-
llo encaminado a modificar las cualidades de sus cualidades.>*

U Los cambios periddicos o de temporada. [Ibid.]

Si se entiende que estamos ante otro caso de adaptacién a los
requerimientos de la demanda valen aqui muchas de las consideracio-
nes expuestas en el subapartado anterior.

En este sentido, y utilizando también el reparo de esfuerzo ru-
tinario, la DGT expresaba, en contestaciéon a consulta comentada ya en
relacién a otros aspectos mas arriba (27-12-2002), que las modificacio-
nes periédicas que se realizan en un vehiculo existente (la consultante
pertenece a la industria de la automocién) y cuyo objetivo es introdu-
cir nuevos desarrollos de componentes, mejores técnicas, avances de
seguridad, calidad modificaciones de disefio, etc., deben excluirse del

54 Parrafo 167, Ibid.
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concepto de |+D e innovacion tecnolégica”. En un sentido, podria con-
siderarse que en estos casos el criterio negativo adjudicado a la perio-
dicidad podria estar en contradiccién con el criterio de sistematizacion
o planificacion para que una actividad pueda tener la consideracion de
innovacioén tecnolégica.

QO Las modificaciones estéticas o menores de productos ya
existentes para diferenciarlos de otros similares. [Ibid.]

En este caso no se trata de excluir las actividades de carac-
ter rutinario, sino las mejoras de escasa importancia, realizadas estas
Unicamente por afan de posicionamiento en el mercado frente a otros
productos del mismo segmento.

En el Manual de Oslo se incluye la salvedad de que estas acti-
vidades si podrian encajar dentro de la innovacion tecnoldgica si afec-
tasen sustancialmente a las prestaciones del producto, asi como a los
materiales o componentes empleados. En sentido contrario parece ir
la DGT en la contestacion a la consulta comentada en el subaparta-
do anterior cuando excluye el mantenimiento de gama de productos
(las actividades tendentes a introducir modificaciones en los productos
de fabricacion en serie originadas por medidas de reduccién de costes,
mejoras de calidad o técnicas, medidas de cumplimiento obligatorio es-
tablecidas en la legislacién especifica o exigencias de los procesos de
produccion).

C.2) Las actividades de produccion industrial y provision de servicios o
de distribucion de bienes y servicios. [Parrafo 3; apartado 3; Ibid.]

Se proclama aqui que para que una actividad tenga la consideracion de
innovacién tecnolégica, ha de producirse en una fase anterior a la pro-
duccién industrial, comercial o competitiva. En el proceso de innovacion
se pone en juego basicamente la creatividad, frente al caracter repetiti-
vo y rutinario de las tareas que forman parte del proceso de produccién.
Sin embargo, como sefiala Lundvall (1988), siendo notables las diferen-
cias entre ambos, muestran relaciones de interdependencia mutua; por
un lado, en la produccién se adquieren conocimientos, a medida que se
hace o usa algo, que constituyen importantes recursos para la innova-
cion. Por otro lado, el proceso de innovacién con frecuencia es el factor
mas importante de la reforma de la produccién. Asi, la distincion entre
una y otra fase de la actividad de una empresa no va a ser simple.

La enumeracion de actividades contenida en este precepto in-
tenta identificar las actuaciones empresariales que se sitdan en el inicio
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de lo que de tenerse ya por produccién comercial, a la vista de las di-
ficultades existentes para conocer donde esta la separacion entre unas
y otras.

El Manual de Oslo, en su particular sistematizacion de las ac-
tuaciones empresariales, incluye a toda esta familia de actividades bajo
el concepto de innovacién tecnolégica, algunas por ser realmente in-
novadoras y otras por ser necesarias para implementar la innovacion.
No obstante, la mayor parte de ellas —se dice— no se consideraran
siempre innovacién tecnoldgica, sino que antes han de conocerse las
razones por las cuales se llevan a cabo.

Continta la delimitacién negativa de este apartado sefialando
que, en particular, las actividades excluidas seran las siguientes:

QO La planificacion de la actividad productiva: la preparacion
y el inicio de la produccidn, incluyendo el reglaje de he-
rramientas y aquellas otras actividades distintas del disefio
industrial y de la ingenieria de procesos de produccién tal
y como se definen en el apartado 35.2. [Ibid.]

Para el legislador, estamos ante unas actividades pertenecien-
tes ya a la fase de produccién competitiva, a pesar de que atin no haya
comenzado la produccién en serie. Las actuaciones excluidas se situa-
rian, asi, justo al final del proceso innovador, donde, por utilizar los
conceptos del Manual de Frascati, ha concluido la fase de desarrollo
experimental, y se inicia el desarrollo previo a la produccién o prepro-
duccion, exterior este al proyecto de 1+D.

En cualquier caso, no resulta facil determinar en la practica
dénde termina la fase experimental e innovadora y empiezan las activi-
dades rutinarias de toda planificacion de la produccién, por tratarse de
supuestos situados precisamente en la frontera.>® Las tareas empresa-
riales a las que hace alusién la norma se quedarian, pues, en las puertas
de la innovacion tecnolégica, y, en todo caso, de la [+D.

Por otro lado, la DGT en contestacion a consulta (22-10-1997)
no admitia la calificacién de estas actividades, a diferencia del Manual
de Oslo, ni aun cuando fuesen necesarias para la implantacion de las in-
novaciones, ya que a pesar de que “los nuevos procesos de produccion
pueden venir exigidos por la obtencién de un nuevo producto como

% Bosch (2002), que prefiere denominar fase de aplicacion a la fase posterior al desarrollo, opina que
por encima de las dificultades tedricas que plantea esta distincion, existen ain mayores dificultades
para decidir en los casos concretos.

145«



» 146

Los Incentivos Fiscales a la Innovacion: el caso espafiol

consecuencia de una actividad de investigacion y desarrollo”, en si mis-
mos no constituyen tal actividad.

Obsérvese que no se excluyen actividades enormemente afi-
nes a las mencionadas como el disefio industrial ni la ingenieria de pro-
cesos de produccion; y ello de manera coherente, por haberlos admitido
como categoria susceptible de incluir en la base de la deduccién, en su
modalidad dedicada a las actividades de innovacién tecnolégica. No
obstante, es preciso notar el disefio de nuevos procesos de produccion
estd estrechamente ligado a la misma fabricacion de nuevos o mejores
productos, ya que ello exigird con probabilidad redisefiar los procesos
existentes.

Q La incorporacién o modificacién de instalaciones, mdqui-
nas, equipos y sistemas para la produccion que no estén
afectados a actividades calificadas como de investigacion
y desarrollo o de innovacién. [Ibid.]

La prevision efectuada aqui por el legislador de excluir como
innovacién tecnolégica la adquisicién de inmovilizado material se opo-
ne significativamente a las recomendaciones del Manual de Oslo. De
acuerdo con este texto se ha de distinguir entre, por un lado, la ad-
quisicion de magquinaria y equipos tecnolégicamente perfeccionados
vinculados a innovaciones tecnoldgicas implementadas de productos
0 procesos, que se considera de manera indubitable como actividad de
innovacién tecnoldgica, y, por otro lado, la adquisicién de otros bienes
de equipo carentes de mejoras tecnolégicas, que, sin embargo, y siem-
pre que resulten necesarios para la implementacion de una innovacion
tecnoldgica mereceran esta consideracion.

En el caso espafiol, e interpretando de manera estricta el pre-
cepto, la adquisicion de maquinaria y equipos no tienen la consideracion
de 1+D ni de innovacién tecnolégica, salvo cuando estos inmovilizados
estén afectos a actividades que merezcan por derecho propio esta cali-
ficacion. No obstante, esta ultima precision no figuraba en la redaccion
original de la norma; su inclusiéon parece deberse, precisamente, a la
necesidad de ser coherente con la ampliaciéon que en la misma fecha
se hizo de la deduccion del articulo 35 del TRLIS, en el sentido de in-
corporar como base de esta deduccién las inversiones en elementos del
inmovilizado material afectos exclusivamente a las actividades de [+D,
excluidos los inmuebles.>®

% En este caso, como en algun otro, la concepcién fiscal de lo que es innovacion se separa notable-
mente del concepto puramente tedrico de esta, que informa los manuales metodolégicos de la OCDE,
evidenciando una mayor preocupacion por los aspectos juridico-tributarios.
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Por lo que respecta al &mbito estricto de la innovacién tec-
nolégica, la adquisicién de inmovilizado material si parece excluida, lo
que contrasta con la posibilidad de incluir en la base de la deduccion del
articulo 35 del TRLIS la adquisicion de inmovilizado inmaterial en forma
de patentes, licencias, know-how y disefios.

Para MCyT (2002), no se excluye aqui la creacién de nuevos
sistemas de produccion, en si susceptibles de considerarse 1+D o inno-
vacion tecnoldgica, sino aquellas adaptaciones necesarias para comen-
zar con la produccién en si misma una vez culminado el proyecto.

QO La solucién de problemas técnicos de procesos producti-
vos interrumpidos. [Ibid.]

En este caso, el supuesto considerado se encuentra inserto
dentro de la fase de produccion, de modo que esta estrictamente ex-
cluido del concepto de innovacion tecnoldgica.

U E/ control de calidad y la normalizacién de productos y
procesos. [lbid.]

Estamos ante un caso igual al anterior, en la medida en que
constituye otra etapa de la produccién comercial. Se podria tratar de
una exigencia para la obtenciéon de los nuevos productos o procesos, o
sus mejoras, ya aun asi tampoco se admitiria.

QO La prospeccion en materia de ciencias sociales y los estu-
dios de mercado. [Ibid.]

El legislador opta por dejar fuera de los conceptos tributarios
de innovacioén estas actividades. No obstante, el Manual de Oslo si ad-
mite como innovacién tecnolégica los estudios de mercado previos al
lanzamiento de un producto, en el mismo sentido que admite otras
actividades relacionadas con el lanzamiento de nuevos productos como
la publicidad y las pruebas de mercado.””

Para el Manual de Frascati, las ciencias sociales y humanidades
pueden formar parte del &ambito de la 1+D; el requisito que se les exigiria
para ello es el comun: presentar un componente apreciable de novedad,
o bien, dilucidar una incertidumbre cientifica o tecnolégica.>®

57 §191, (OCDE y Eurostat, 1997.)

% Parrafo 143, (OCDE, 2002.)
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Q El establecimiento de redes o instalaciones para la comer-
cializacion. [Ibid.]

En este caso, el Manual de Oslo excluye expresamente este
tipo de actividades como innovacién tecnolégica.

Q £/ adiestramiento y la formacién del personal relacionada
con dichas actividades. [Ibid.]

Obviamente se refiere a las actividades enumeradas justo mas
arriba, descalificadas como I1+D e innovacién tecnolégica, de tal modo
que tampoco la formacion especifica relacionada con esas actividades
tenga la misma calificacién que ellas.

C.3) La exploracion, sondeo, o prospecciéon de minerales e hidrocarbu-
ros. [Parrafo 3; apartado 4; Ibid.]

Como se comenta en MCyT (2002), se trata, en este caso, de activida-
des desarrolladas por empresas situadas en sectores muy especificos que
la norma deja al margen de la deduccién por considerarlas quizas, no
necesariamente favorecedoras del progreso cientifico o tecnolégico.

3.3.2. El esquema de la deduccién por actividades de I+D e innovacion
tecnolégica

Se puede afirmar que el articulo 35 del TRLIS regula dos modalidades de
deduccion, por un lado, la deduccién por actividades de investigacion y
desarrollo, y por otro lado, la deduccién por actividades de innovacién
tecnoldgica. Esto es asi en la medida en que, a pesar de la manifiesta
relacién entre las actividades cubiertas por una y otra, y de algunas
previsiones que regulan de manera idéntica para ambas determinados
supuestos, hay notables diferencias en cuanto a la determinacién de la
base de célculo de la deduccién y porcentajes aplicables. La diversidad
en el tratamiento fiscal de ambos grupos de actividades es, pues, sufi-
cientemente significativa como para justificar su andlisis por separado.

Entre las disimilitudes méas relevantes cabrd observar coémo
en ambas modalidades se prevé la inclusion de los gastos efectuados
durante el ejercicio en uno u otro objeto, pero Unicamente en el caso
de la deduccion por 1+D se permite, asimismo, la inclusién de las in-
versiones en activos afectos a dichas actividades; los porcentajes de
deduccién para los gastos en innovacion tecnolégica —ademas de ser
mas reducidos— se aplican sobre el volumen total de gasto, mientras
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que a los gastos en 1+D se les aplica un sistema incremental, donde el
aumento de los desembolsos con respecto a periodos anteriores recibe
un tratamiento mas favorable que el mantenimiento del mismo nivel de
esfuerzo afio tras afio; por ultimo, la base de la deduccién por 1+D esta
abierta a todos lo desembolsos que se ajusten a la definicién de estas
actividades, mientras que en la deduccién por innovacién tecnolégica
Unicamente se admiten los gastos efectuados en unas categorias que
aparecen enumeradas a modo de lista cerrada.

En cualquier caso, ambas modalidades de deducciones tam-
bién comparten un buen nimero de rasgos comunes, como los requi-
sitos a cumplir por los gastos para su admisién en la base de célculo, la
delimitacion negativa de las actividades no incluidas, o las normas para
su interpretacién. Por supuesto, las cantidades resultantes de aplicar los
respectivos porcentajes en una y otra modalidad de deduccién habran
de sumarse indiferenciadamente para dar lugar al importe global de-
ducible por gastos de 1+D e innovacién tecnoldgica del articulo 35 del
TRLIS.

3.3.2.1. La deduccidn por actividades de investigacion y desarrollo
A) Base de calculo de la deduccién

Para la determinacién de la base de clculo de esta deduccién hay que
acudir a los siguientes parrafos del articulo 35 del TRLIS:

La base de la deduccidn estard constituida por el importe de
los gastos de investigacién y desarrollo y, en su caso, por las inversio-
nes en elementos de inmovilizado material e inmaterial excluidos los
inmuebles y terrenos.

Se considerardn gastos de investigacion y desarrollo los rea-
lizados por el sujeto pasivo, incluidas las amortizaciones de los bie-
nes afectos a las citadas actividades, en cuanto estén directamente
relacionados con dichas actividades y se apliquen efectivamente a la
realizacién de éstas, constando especificamente individualizados por
proyectos.

La base de la deduccidn se minorard en el 65 por ciento de las
subvenciones recibidas para el fomento de dichas actividades e impu-
tables como ingreso en el periodo impositivo.

Los gastos de investigacion y desarrollo correspondientes a
actividades realizadas en el exterior también podrdn ser objeto de la
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deduccion siempre y cuando la actividad de investigacion y desarrollo
principal se efectie en Espafia y no sobrepasen el 25 por ciento del
importe total invertido.

Igualmente tendrdn la consideracion de gastos de investiga-
cion y desarrollo las cantidades pagadas para la realizacion de dichas
actividades en Espafia, por encargo del sujeto pasivo, individualmente
0 en colaboracién con otras entidades.

Las inversiones se entenderan realizadas cuando los elemen-
tos patrimoniales sean puestos en condiciones de funcionamiento. [Pa-
rrafos 8-13; apartado 1]

[Porcentajes de deduccién] (...) 2° El 10 por ciento de las
inversiones en elementos de inmovilizado material e inmaterial, ex-
cluidos los inmuebles y terrenos, siempre que estén afectos exclusiva-
mente a las actividades de investigacion y desarrollo.

La deduccidn establecida en el parrafo anterior serd compa-
tible con la prevista en el articulo 42 de esta ley e incompatible para
las mismas inversiones con las restantes deducciones previstas en los
demds articulos de este capitulo.

Los elementos en que se materialice la inversién deberan per-
manecer en el patrimonio del sujeto pasivo, salvo pérdidas justificadas,
hasta que cumplan su finalidad especifica en las actividades de inves-
tigacion y desarrollo, excepto que su vida util conforme al método de
amortizacion, admitido en el parrafo a) del apartado 1 del articulo 11,
que se aplique, fuese inferior. [Parrafos 20-22; lbid.].

A.1) Gastos de [+D

En la actual normativa reguladora del Impuesto sobre Sociedades el
concepto de gasto se identifica con su definicion contable, y ello debido
a que el célculo de la base imponible de este impuesto se apoya en las
normas mercantiles y contables, de tal modo que, aplicando el método
de estimacion directa, esta base imponible coincidird con el resultado
contable salvo excepciones sefialadas en el cuerpo de la legislacion fis-
cal, en este caso, el TRLIS. En otras palabras, los gastos que integran el
resultado contable tendran a su vez la consideracion de gastos a efectos
fiscales a menos que la Ley del Impuesto sobre Sociedades disponga
otra cosa.
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Junto a esta conexién con el concepto de gasto a efectos con-
tables, el reconocimiento de un desembolso como gasto fiscal, y por lo
tanto gasto deducible, exige el cumplimiento de tres requisitos: 1°) su
justificacion mediante el correspondiente documento o factura; 2°) su
efectiva imputacion contable a la cuenta de pérdidas y ganancias; y 3°)
su imputacion en el periodo impositivo de su devengo, con indepen-
dencia del momento en que se paguen.”®

La norma de valoracién quinta del Plan General de Contabi-
lidad, aunque dedicada al inmovilizado inmaterial, nos aclara esencial-
mente el destino de estos gastos, al establecer como regla general que
los gastos de investigacion y desarrollo se consideren gastos del ejercicio
en que se realicen, es decir, que deben cargarse a los resultados del
ejercicio a través de las diferentes cuentas de gasto, en funcién de su
naturaleza. El hecho de que, al cierre del ejercicio y si se cumplen ciertas
condiciones, puedan activarse estos gastos no afecta su inclusiéon en la
base de calculo de la deduccion.

En cuanto a los gastos relacionados con la [+D que se podrian
incluir, Resolucion de 21 de enero de 1992, del Presidente del Instituto
de Contabilidad y Auditoria de Cuentas (ICAC), por la que se dictan
normas de valoracién del inmovilizado inmaterial, establece que para
los proyectos que realiza la empresa con medios propios de la empresa
se han de valorar por su coste de produccién, incluyendo, en particular,
los siguientes conceptos:

a) Costes del personal afecto directamente a las actividades
del proyecto de investigacion y desarrollo.

b) Costes de materias primas, materias consumibles y servi-
cios utilizados directamente en el proyecto de investigacién
y desarrollo.

c) Amortizaciones del inmovilizado afecto directamente al
proyecto de investigacion y desarrollo.

d) La parte de costes indirectos que razonablemente afectan
a las actividades del proyecto de investigacion y desarrollo,
siempre que respondan a una imputacién racional de los
mismos.%°

% Los dos ultimos requisitos estan plasmados en el articulo 19 del TRLIS (apartados tercero y primero),
mientras que el primero de ellos se recoge en el articulo 106 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre,
General Tributaria.

% En este sentido, como se verd, el criterio fiscal resulta mas estricto, ya que inicamente admite como
base de la deduccion los gastos directos. De esta suerte, podria darse la circunstancia de tener que
minorar los gastos contables para obtener la base de la deduccién.
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Se afiade que en ningln caso se ha de imputar a los proyectos
de 1+D los costes de subactividad, los de estructura general de la em-
presa, o los financieros.

Un aspecto que puede dar lugar a controversia es la inclusion
como gasto de las amortizaciones de los bienes afectos a las actividades
de 1+D. Aunque la Ley admite expresamente su consideracién como
gastos de 1+D, no deja claro cudles son las cantidades maximas que se
podran aplicar en cada periodo impositivo. La regla general con respec-
to a las amortizaciones en el TRLIS es la de admitirlas como gasto dedu-
cible con un limite maximo fijado en las tablas oficiales de amortizacion,
o bien referido a este si aplican sistemas de amortizacion distintos del
sistema lineal. Sin embargo, en el caso que nos ocupa podria argumen-
tarse que las inversiones en 1+D no tienen por que respetar los limites
fijados en dichas tablas, toda vez que el apartado segundo del articulo
11 del propio TRLIS concede la posibilidad de amortizar libremente los
elementos del inmovilizado material e inmaterial afectos a actividades
de I1+D —excluidos los edificios, que, no obstante, se permite amortizar
aceleradamente por la parte en que estén afectos a estas actividades; en
concreto, se podran amortizar en un plazo de diez afios, cuando los por-
centajes fijados en las tablas oficiales de amortizacién son notablemente
inferiores. De este modo, quien optara por amortizar completamente
el valor de un inmovilizado afecto a estas actividades en el periodo de
su adquisicion, estaria incluyendo en la base de la deduccién no sélo
el importe de los gastos que tuviera en el ejercicio (incluidas amorti-
zaciones de inmovilizado), sino el valor total de sus inversiones. Tomé
(1996) descarta esta posibilidad y propugna, mas bien, la aplicacion
de las amortizaciones que correspondan en funcién de la vida util de
cada activo. Este autor defiende su postura en base a tres argumentos:
primero, a pesar de que el TRLIS permita el diferimiento de impuestos
—es decir, la libertad de amortizacion— como incentivo para la I+D no
alteraria la realidad econémica de que un inmovilizado se incorpora al
coste de un proyecto de 1+D a través de la depreciacién técnica que
se recoge a través de la contabilidad; segundo, el TRLIS no califica en
ninglin momento como gasto las cantidades aplicadas a la libertad de
amortizacion, y no existe en la Ley un concepto de gasto que no sea el
de gasto contable; y, tercero, el mismo hecho de que las subvenciones
recibidas, como veremos més adelante, minoren el importe de la base
de la deduccién Gnicamente por la cuantia imputada en el periodo, y no
por su totalidad, implica la aplicacién del principio contable de correla-
cion de ingresos y gastos.

En definitiva, el importe a incluir en la base de célculo de-
penderd del sistema concreto de amortizacién que cada entidad decida
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emplear por considerarlo el adecuado desde la perspectiva contable, en
el sentido de que refleje correctamente la depreciacion sufrida por el
inmovilizado.

En cuanto a los gastos procedentes de proyectos de I+D en-
cargados a otras empresas o instituciones, se admite expresamente su
inclusion en la base de la deduccién siempre que se realicen en Espafia.
Aln cuando abajo se analizaran, igualmente, los requisitos y limitacio-
nes para incluir los gastos realizados en el extranjero, hemos de obser-
var, por ahora, que este precepto se dirige a fomentar las actividades
de 1+D en Espaiia, independientemente de que aquellos que las lleven
a cabo sean o no residentes en territorio espafiol.

Parece obvio que si, tal y como establece el articulo 44 del
TRLIS, una misma inversién no puede dar lugar a la aplicacién de la
deduccion en mas de una entidad, serd quien encargue y pague por el
proyecto de I+D, en definitiva el que asume el esfuerzo investigador, el
que tenga derecho a disfrutar de ella, aplicando como base de esta las
cantidades facturadas por el tercero subcontratado.

En este sentido, se dice que estos gastos por servicios exterio-
res se valoraran por el importe pagado para su realizacién. No obstante,
en este contexto parece que se hace referencia mas bien al devengo
del precio que a su pago efectivo.®’ Se admite la posibilidad de que
el sujeto pasivo encargue estas actividades conjuntamente con otras
entidades.®?

A.2) Requisitos generales para los gastos a incluir

Las tres condiciones que se les exigen a los gastos de [+D para su in-
tegracion en la base de célculo de la deduccidn son los siguientes: en
primer lugar, los gastos han de estar directamente relacionados con las
actividades de 1+D; en segundo lugar, estos gastos han de aplicarse
efectivamente a la realizacion de las actividades; y, en tercer lugar, los
gastos han de constar especificamente individualizados por proyectos.

En lo que se refiere al primero de los requisitos, la determina-
cién de cudles hayan de ser los gastos directamente relacionados con

61 Asi, Rodriguez Marquez y Martin Fernandez (2003) opinan que el término “cantidades pagadas”
alude al precio de adquisicion del servicio prestado, y no al pago efectivo de este servicio, ya que en
tal caso Unicamente podria aplicarse la deduccion en el periodo en que se efectuase el desembolso
efectivo. En MCyT (2002) son del mismo parecer.

2 El apartado cuarto del articulo 16 del TRLIS regula los requisitos especiales que han de cumplir los
gastos de I+D por proyectos encargados a entidades vinculadas para ser considerados deducibles.
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unas actividades empresariales concretas habra de realizarse atendien-
do a la diferente naturaleza de cada uno de ellos. Para cada tipo de
gasto se deberd decidir en qué consiste estar y no estar directamente
relacionado con una actividad.

Segln este requisito estarian excluidos los gastos indirectos
derivados de estas actividades, incluso los que segln la Resolucién del
ICAC de 21 de enero de 1992 respondan a una imputacién racional de
los mismos y afecten razonablemente a ellas, y, por lo tanto, sean sus-
ceptibles de activarse junto a los costes directos.

A continuacién se algunas puntualizaciones con respecto a di-
ferentes tipos de gasto:

O Amortizaciones

La norma establece expresamente que se incluirdn aquellas
amortizaciones correspondientes a los bienes afectos a las ac-
tividades de I1+D, si bien no se exige que esta afectacion sea
exclusiva, como si se exigird para aplicar la deduccién por las
inversiones en activos ligados a la 1+D. De este modo, la DGT,
en contestacion a consulta (10-07-2001) admite la inclusién
de la dotacion a la amortizacién de un bien afecto sélo par-
cialmente a un proyecto de 1+D, aunque no por la totalidad
de la depreciacién contabilizada en el periodo impositivo, sino
Unicamente por la parte que le corresponda en funcién del
tiempo que haya estado dedicado a las diferentes tareas.

O Materiales consumibles

Cabria considerar, sin mayores inconvenientes, que los mate-
riales directamente relacionados con la [+D son precisamente
aquellos que se consumen como consecuencia y en el seno del
proyecto de investigacion.

O Suministros

En empresas que llevan a cabo diferentes actividades en las
mismas instalaciones, este tipo de gastos por electricidad y
otros abastecimientos no almacenables resulta dificil de consi-
derar como directamente imputables a una sola tarea.

O Personal

Cuando se trata de determinar cudl es el personal dedicado
de forma directa a un proyecto de 1+D no se plantean dudas
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a la hora de incluir a todo el personal técnico involucrado en
él. Las complicaciones surgen en cuanto a incluir al personal
administrativo o al dedicado a tareas auxiliares de la principal
de I+D.

Siguiendo la doctrina administrativa, en MCyT (2002) se plan-
tea que la clave para identificar al personal directamente relacionado
con las actividades de I+D est4 en aplicar simultdneamente este criterio
—relacién directa— con el siguiente —gastos efectivamente aplica-
dos—. De esta manera, no basta con que los gastos estén directamente
vinculados a los proyectos de 1+D, sino que deben emplearse de manera
cierta en estos a lo largo del periodo impositivo. Asi, lo relevante seria
el porcentaje de su tiempo que cada empleado dedica al proyecto de
investigacion, sin atender a su cualificaciéon o a la tarea concreta reali-
zada.

El tercer y Gltimo requisito, la exigencia de que los gastos cons-
ten especificamente individualizados por proyectos resulta en una doble
obligacion; por un lado, cada proyecto de investigacion ha de estar es-
pecificado y delimitado frente a los restantes, en caso de que se lleven
a cabo varios de ellos; y, por otro lado, es preciso conocer y asignar a
cada proyecto la parte de los diversos gastos que le corresponda. La
DGT, en contestacion a consulta (08-09-200), no reconoce fiscalmente
gastos de [+D a menos que se refieran a proyectos concretos, por lo
que los gastos derivados de la puesta en marcha o del normal funcio-
namiento de un departamento de innovacién dentro de la empresa no
generaria por si mismo el derecho a aplicar la deduccién del articulo 35
del TRLIS.

De este modo, se hace necesario documentar los diferentes
proyectos, de tal manera que se afirme la independencia de cada uno
de ellos frente al resto y se reflejen los distintos gastos, directamente
relacionados y efectivamente aplicados, que se les han de vincular. Las
empresas deberian completar algin tipo de memoria técnico-econé-
mico que identifique cada proyecto. En ella se deberian especificar los
diferentes gastos relacionados con él (personal investigador, técnico,
auxiliar o administrativo empleado; materiales, suministros y servicios
exteriores utilizados; y amortizaciones de activos empleados.) Junto a
ello, se deberia incluir un presupuesto que mostrara detalladamente los
costes incurridos en la realizacién del proyecto, especificando los crite-
rios de imputacion.

En la practica, la falta de un cumplimiento adecuado con este
requisito por parte de las compafias estd minando en gran medida la
posibilidad de que terminen obteniendo este beneficio fiscal, al menos
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a juicio de representantes autorizados de la empresa y la asesoria fis-
cal.®® La falta de una buena disciplina contable, unida a la dificultad de
comunicacion entre las areas de innovacion y financiera de las entidades
privadas, complica la justificacion ante la Administracion tributaria de la
realidad de los proyectos innovadores.

A.3) Inversiones en inmovilizado para la [+D

Las inversiones realizadas en elementos del inmovilizado material o in-
material, excluidos los inmuebles también formaran parte de la base de
la deduccion, si bien este tipo de desembolso disfrutaran de un crédito
fiscal significativamente menor que el que corresponde a la base forma-
da por los gastos corrientes o del ejercicio.

Si el inmovilizado se adquiere de un proveedor externo, la
base de la deduccién sera lo facturado por este mas los gastos adicio-
nales hasta su puesta en condiciones de funcionamiento. En caso de ser
la empresa con sus propios medios quien construya el inmovilizado, la
base de la deduccion seré el coste de produccion, formado por el coste
de las materias primas, costes directos y costes indirectos en la parte que
razonablemente correspondan a la fase de construccién®. En todo caso,
la inversiéon ha de entenderse realizada cuando los elementos patrimo-
niales se pongan en condiciones de funcionamiento.

Més adelante, se exige que el inmovilizado material e inmate-
rial, para poder disfrutar de la deduccién, ha de estar afecto en exclusi-
va a actividades de 1+D.

Asimismo, es preciso tener en cuenta que la deduccién esta
condicionada a que la inversién permanezca en el patrimonio del sujeto
pasivo hasta que esta cumpla su cometido especifico en la actividad de
[+D, a menos que su vida util conforme a las tablas oficiales de amorti-
zacion fuese menor.®® De este modo, parece que, en principio, una vez
finalizado el proyecto de investigacion desaparece esta obligacion de
mantenimiento de la inversion. De hecho, no seria necesario esperar es-
trictamente hasta la finalizacion del proyecto, sino simplemente hasta el

8 Ver las declaraciones de Juan Mulet, director general de la Fundacién Cotec, y de Alvaro Silva, socio
de Garrigues Abogados y Asesores Tributarios, recogidas en el suplemento Economia y Empleo del
diario Mdlaga Hoy (6/11/2005 y 11/12/2005, respectivamente).

% Norma de valoracion segunda del Plan General de Contabilidad.

% A nuestro entender, esto es lo que quiere dar a entender el legislador con la remision a la letra a)
del apartado primero del articulo 11 del TRLIS.
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momento en que los elementos patrimoniales cumplan con su finalidad
especifica dentro de aquel. No obstante, el articulo 44 del TRLIS parece
venir a rectificar esta prevision, en la medida en que establece que los
elementos afectos a las deducciones de los articulos 36 a 43 del TRLIS
deberan permanecer en funcionamiento durante tres afios (si se trata de
muebles, como es el caso), o bien su vida util si fuera inferior. Asi, ello
implicaria que los activos que no estén durante todo ese tiempo afectos
a un proyecto de I+D deberian mantenerse, afectdndolos incluso, ahora
ya si, a otra actividad.

A.4) Gastos de |+D realizados en el extranjero

Como sabemos, el requisito de no permitir la deduccién mas que por
los gastos correspondientes a actividades de 1+D realizadas en Espafia,
sean o no residentes quienes las efectden, se relajé parcialmente en
1996, admitiendo la subcontrataciéon por el sujeto pasivo de parte del
proyecto en el extranjero siempre que esta no supere el 25% del total
invertido. Esta limitacién no parece operar para la adquisicion en el ex-
tranjero de elementos patrimoniales afectos a la actividad.

Entendemos, asimismo, que la prevision que se realiza a este
respecto viene a ampliar lo expresado para las actividades encargadas
a terceros, en el sentido de permitir practicar la deduccién sobre canti-
dades pagadas para la ejecucion de proyectos de I1+D parcialmente rea-
lizados en el extranjero (aunque sea debiendo respetar un tope méaxi-
mo)°®e.

De otro lado, en el caso en que la entidad que encarga la
actividad resida en el extranjero y no actle en territorio espafiol me-
diante establecimiento permanente, y la entidad que realiza la actividad
si sea residente, se invierte la regla general de que el beneficio de la
deduccion alcance exclusivamente a quien la promueve. En este caso,
como expresa la DGT en contestacion a consulta (28-12-2000), al ser
desarrollada dicha actividad por un sujeto pasivo del IS por encargo de
una entidad que no lo es, la posible deduccion sera practicada por la
primera entidad, sujeto pasivo del IS, que desarrolla materialmente la
actividad de I+D.

Expuesto lo anterior, no puede dejar de advertirse aqui que
este rasgo proteccionista del incentivo fiscal que estudiamos —orien-

% Rodriguez Marquez y Martin Fernandez (2003), por el contrario, entienden que esta previsién no
cabe aplicarse a los supuestos en que la actividad se encarga a terceros.
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tado a primar la actividad innovadora dentro de las fronteras espafio-
las por encima de su mera importacién— esta en trance de poner en
peligro el conjunto del esquema. Efectivamente, la Comision Europea
solicité ya en julio de 2005 el levantamiento de las restricciones ante-
riores por considerarlas incompatibles con el Tratado constitutivo de la
Comunidad Europea; en concreto, se considera que estan violando sus
articulos 43 y 49, que permite la libertad de establecimiento y la libre
prestacion de servicios. De hecho, la Comisién interpuso el 2 de junio
de 2006 un recurso contra el Reino de Espafa frente al Tribunal de
Justicia de las Comunidades Europeas (TJCE) sobre estas mismas bases
(Asunto C-248/06). La correccion de este rasgo de la normativa parece
tanto mas inevitable si atendemos a que el TICE ya fall6 (Sentencia
de 10-3-2005, asunto C-39/04, Laboratoires Fournier) en contra de
un apartado casi idéntico del crédito fiscal por 1+D en el impuesto de
sociedades francés®’.

Hay otro precepto en nuestra legislacion, que se estudiard mas
abajo, cuyo proteccionismo es menos notorio pero que también debe-
rd ser corregido: la deduccion, del 20% adicional o del 15%, cuando
las actividades de [+D o Innovacién Tecnoldgica, respectivamente, se
subcontratan con universidades, organismos o centros publicos de in-
vestigacion reconocidos por la legislacién espafola, el cual tampoco es
aplicable cuando las anteriores actividades se encarguen a instituciones
extranjeras.

Por lo tanto, la normativa espafiola deberd ser reformada a
corto plazo para permitir la deduccion por subcontratacién a entidades
residentes en cualquiera de los estados miembros de la UE. Comoquiera
que esto no se ajusta a lo planeado originariamente en el disefio del
crédito fiscal, podria tener importantes repercusiones en el presupuesto
de gastos fiscales, vy, asi, el necesario acatamiento de esta decision de
la Comisiéon Europea podria llevar a una revisiéon en profundidad del
incentivo o incluso a su eliminacién.

A.5) Tratamiento de las subvenciones percibidas para la realizacién de
actividades de [+D

Cuando la actividad de I+D esté subvencionada, la base de la deduccion
correspondiente debe minorarse —segun establece la norma— en el

67 Véase Comision Europea (2006) para conocer la postura de la Comisién acerca de la incompati-
bilidad de las restricciones territoriales incorporadas a la regulacién de este tipo de incentivos con la
legislacion europea.
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65% de dicha subvencion que sea imputable como ingreso en el perio-
do impositivo. Ahora bien, con esto no queda del todo claro cual es el
importe de la subvencién que ha de restarse de la base de calculo de la
deduccion.

La intencién del legislador al incluir esta prevision parece ser,
de forma manifiesta, limitar la aplicacién del incentivo fiscal al esfuerzo
neto realizado por el sujeto pasivo, de tal modo que no reciba un be-
neficio sobre otro. El minorar la base de célculo Unicamente un 65%
de las cantidades recibidas e imputadas, y no en su totalidad, responde
precisamente al hecho de que la subvencién, al imputarse como ingreso
pasaria a formar parte de la base imponible del Impuesto sobre Socie-
dades, cuyo tipo de gravamen general es del 35%, de tal modo que la
cantidad neta, después de impuestos, recibida por la entidad subven-
cionada es —siempre le sea de aplicacion el tipo general— el 65% de
la subvencién concedida. Ha de hacerse notar, no obstante, que no
todas las deducciones para incentivar la realizacién de determinadas
actividades, reguladas en el Capitulo IV del Titulo VI del TRLIS, registran
un tratamiento tan favorable en relacién a las posibles subvenciones de
fomento a las actividades amparadas en cada una de ellas. En efecto, en
muchos de estos casos la obtencién de subvenciones minorard la base
de célculo de las respectivas deducciones por su importe total, toda
vez que no se especifica que ha de hacerse Unicamente por el 65% .
Consiguientemente, estamos aqui ante una ventaja fiscal mas para las
actividades de I+D.

Siendo asi, que en el TRLIS no se regulan de manera expresa
el criterio a seguir para la imputaciéon temporal de las subvenciones,
habra que ajustarse a lo establecido por la normativa contable. Como
se sabe, dentro de las subvenciones cabe distinguir entre subvenciones
de capital (cantidades entregadas para aplicarlas a la financiacion del in-
movilizado de una empresa) y subvenciones de explotacién (cantidades
entregadas para asegurar un nivel minimo de rentabilidad o compensar
pérdidas de explotacién.) Estas Gltimas tienen caracter de ingresos del
ejercicio; sin embargo, las subvenciones de capital, en una clara apli-
cacion del principio de correlacion de ingresos y gastos, son ingresos a
distribuir en varios ejercicios de manera proporcional a la depreciacién,
en su caso, de los activos financiados por dichas subvenciones. En el
caso de activos no depreciables la subvencién se imputaria a resultados
en el momento de su enajenacion o baja en inventario.®

% Véanse los articulos 36.2; 38.7; y 39.4 del TRLIS.

% Norma de valoracién vigésima del Plan General de Contabilidad.
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La cuestion que se plantea, en primer lugar, es la de deter-
minar qué tipo de subvenciones son las concedidas para la realizacion
de actividades de I+D. La solucién mas obvia parece ser la de entender
que estas ayudas para el fomento de la I+D son subvenciones de capi-
tal, puesto que estan dirigidas a financiar el proceso de creacién de un
activo empresarial. Junto a ello, desde el punto de vista de la empresa
esta alternativa es la que resulta mas beneficiosa, por habilitarle para
reconocer las rentas obtenidas en un momento posterior, y asi diferir el
pago del impuesto.

Tratdndose, pues, de subvenciones de capital, financiarian un
elemento patrimonial que surge Unicamente cuando se decida la activa-
cion de los gastos de investigacion y desarrollo del ejercicio, y esto Ulti-
mo lo podrd hacer cada empresa, no estd obligada a ello, siempre que
se cumplan ciertas condiciones expresadas basicamente en la norma de
valoracién quinta del Plan General de Contabilidad. De esta manera,
una empresa que reciba una subvencién para realizar una actividad de
[+D, tendria potestad para retrasar en buena medida la imputacion a
resultados: hasta el momento en que decida activar los gastos por con-
siderar que las perspectivas de éxito del proyecto son favorables, o bien
hasta el punto en que considere que este es definitivamente fallido.

En todo caso, no es esta la mayor incertidumbre que plantean
las subvenciones. Es preciso notar que, segln expresa el Plan General
de Contabilidad en el mismo precepto del parrafo anterior, los gastos de
investigaciéon y desarrollo activados han de amortizarse, esto es, debe
reflejarse su depreciacion, a la mayor brevedad y siempre en un plazo
maximo de cinco afios. Lo llamativo, en la cuestion que nos ocupa, es
que dichos gastos activados han de amortizarse a partir de la conclusion
del proyecto de investigacion o desarrollo. De este modo, la subvencion
empezaria a imputarse también a partir de ese momento y de manera
proporcional a la amortizacion mencionada. Sin embargo, la deduccioén,
de cuya base de célculo habria que restar estas imputaciones se habra
aplicado durante los ejercicios previos a la finalizacion del proyecto, a
medida que se devengan en cada ejercicio los gastos de 1+D. Asi pues,
como acertadamente se recoge en MCyT (2002), podria darse la para-
doja de que un gasto subvencionado generase derecho a la deduccion
en el ejercicio en que se incurre, mientras que la exigida minoracion del
65% de la subvencion no pudiera realizarse en la practica, simplemente
por no existir base de deduccion. Se dice que lo razonable aqui seria
corregir la deduccién inicialmente aplicada, aunque en la medida en
que esto no se contempla en la Ley parece excesivo suponer que existe
tal obligacion.
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Ante esta posibilidad cierta de que la previsiéon en torno a
las subvenciones quede sin ningln efecto, el legislador deberia optar
por darle una regulacién adecuada, en el sentido de no dejar al sujeto
pasivo un margen de maniobra tan amplio en cuanto al momento de
imputacién de las subvenciones, ya sea exigiendo que este tipo de sub-
venciones tengan la consideracion de subvenciones de explotacién, ya
sea estableciendo un calendario de imputacién para las subvenciones
de capital. Otra posibilidad de reforma es la de exigir la devolucion de
deduccién que podria corresponder en estos casos, tal y como se apun-
taba en el parrafo anterior.

B) Cuantia de la deduccién. Porcentajes aplicables

Los porcentajes para el calculo de la cuantia de la deduccién vienen
recogidas en la seccién c) del apartado 1 del articulo 35 del TRLIS, del
modo siguiente:

1°. El 30 por ciento de los gastos efectuados en el periodo
impositivo por este concepto.

En el caso de que los gastos efectuados en la realizacion
de actividades de investigacion y desarrollo en el periodo
impositivo sean mayores que la media de los efectuados
en los dos afios anteriores, se aplicard el porcentaje esta-
blecido en el pdrrafo anterior hasta dicha media, y el 50
por ciento sobre el exceso respecto de ésta.

Ademds de la deduccién que proceda conforme a lo dis-
puesto en los pdrrafos anteriores se practicard una de-
duccion adicional del 20 por ciento del importe de los
siguientes gastos del periodo:

Los gastos de personal de la entidad correspondientes a
investigadores cualificados adscritos en exclusiva a activi-
dades de investigacion y desarrollo.

Los gastos correspondientes a proyectos de investigacion y
desarrollo contratados con universidades, organismos pu-
blicos de investigacion o centros de innovacién y tecno-
logia, reconocidos y registrados como tales segtin el Real
Decreto 2609/1996, de 20 de diciembre, por el que se
regulan los centros de innovacion y tecnologia.
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2°. El 10 por ciento de las inversiones en elementos de inmo-
vilizado material e inmaterial, excluidos los inmuebles y
terrenos, siempre que estén afectos exclusivamente a las
actividades de investigacién y desarrollo.

La deduccién establecida en el pdrrafo anterior serd com-
patible con la prevista en el articulo 42 de esta ley e in-
compatible para las mismas inversiones con las restantes
deducciones previstas en los demds articulos de este ca-
pitulo.

Los elementos en que se materialice la inversion deberdn
permanecer en el patrimonio del sujeto pasivo, salvo pér-
didas justificadas, hasta que cumplan su finalidad especifi-
ca en las actividades de investigacién y desarrollo, excep-
to que su vida util conforme al método de amortizacidn,
admitido en el pdrrafo a) del apartado 1 del articulo 11,
que se aplique, fuese inferior.

B.1) Gastos de I+D en general

Con cardacter general, la deduccién asciende al 30% de los gastos califi-
cados que se efecttien en el periodo impositivo. No obstante, la deduc-
cién no se limita a aplicar un sistema que premie fiscalmente el volumen
total de gasto, sino que se constituye en un sistema mixto mediante la
habilitacién de un porcentaje superior, el 50%, a aplicar sobre los incre-
mentos de gasto en un periodo con respecto a periodos anteriores. Asi,
la base de deduccién queda dividida en dos tramos.

De esta suerte, una empresa que realice gastos de [+D en un
periodo impositivo determinado tiene derecho a aplicar, para el calculo
de esta deduccién en cuota, un porcentaje del 50% sobre la parte de
dichos gastos que supere la media de los gastos efectuados en los dos
aflos anteriores. Junto a ello, podra aplicar el porcentaje del 30% sobre
la cantidad restante, esto es, sobre la parte de los gastos que coincida
con la media de los dos afios anteriores.

Cuando en ejercicios anteriores no se haya efectuado gasto
alguno en 1+D, parece claro que se podra aplicar un porcentaje del 50%
sobre la totalidad. De este modo, el primer proyecto de I+D llevado a
cabo por una empresa podria disfrutar siempre de una deduccién del
50% sobre los gastos del periodo.
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Cuando la norma alude a la media de gasto de los dos afios
anteriores parece referirse a los dos afios naturales anteriores al inicio
del periodo cuyos gastos se comparan. De otra parte, puede haber afios
en los que coincidan dos o méas periodos impositivos. En este sentido,
las empresas con un periodo impositivo inferior al afio natural resulta-
rian perjudicadas por verse en la obligacion de comparar cantidades
referidas a lapsos de tiempo dispares: por un lado, los gastos de un
periodo inferior al afio, y por el otro, los gastos correspondientes a un
periodo de doce meses.

Otra cuestion que se puede plantear aqui es la de decidir el
punto en que se ha de computar negativamente en la base de célculo el
65% de las posibles subvenciones recibidas e imputadas, esto es, pon-
derar si esta minoracion ha de hacerse previamente a la fragmentacion,
en su caso, de la base de deduccién entre el tramo coincidente con la
media y el tramo incremental, o bien hacerse después, restando de cada
tramo una parte proporcional a su cuantia. La DGT, en contestacién a
consulta (02-07-1997), se decanta por la primera solucion.

B.2) Gastos de I+D especialmente favorecidos

Aquellos gastos que se materialicen en personal investigador cualifica-
do y en encargos efectuados a universidades, organismos publicos de
investigacion o centros de innovacion y tecnologia, podran disfrutar,
junto a la aplicacion de los porcentajes comentados en el subapartado
anterior, de una deduccion adicional consistente en la aplicacién de un
porcentaje del 20% sobre dichas categorias de gasto que se realicen en
el periodo.

En la medida en que las anteriores instituciones han de estar
reconocidas por la normativa espafiola—en concreto, segtin el Real De-
creto 2609/1996, de 20 de diciembre, por el que se regulan los centros
de innovacién y tecnologia— esta seccién del articulo 35 TRLIS choca
con la normativa de la Unién Europea en idéntico sentido a cémo lo
hacia el precepto comentado en la letra A.4 de este mismo apartado
3.2.2.1,; en este caso, por dejar fuera de este sobreincentivo fiscal a los
proyectos encargados a instituciones publicas extranjeras. Su continui-
dad dentro de nuestra normativa esta, asi pues, sometida a las mismas
interrogantes que se planteaban més arriba con respecto a la regulacion
de los gastos realizados parcialmente en el extranjero.

163 <
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B.3) Inversiones en inmovilizado material e inmaterial

El porcentaje del 10% sobre las adquisiciones de activos materiales e
inmateriales se aplicard en el momento en que la inversion se entienda
realizada; de este modo, la deduccién se calculara en el periodo en que
los elementos patrimoniales sean puestos en condiciones de funciona-
miento.

De otra parte, para disfrutar de este beneficio fiscal, es preciso
que los activos implicados se afecten en exclusiva a la 1+D. Por ello, no
cabe la utilizacion simultdnea de estos elementos patrimoniales en otras
tareas empresariales. Notese que, en la medida en que no se prevé una
deduccion por inversiones para las actividades de innovacién tecnolégi-
ca, es preciso asegurarse de que estos activos se emplean efectivamente
de forma exclusiva en un proyecto de 1+D, y no en cualquier actividad
innovadora.

En tanto que se habla de inversiones realizadas por el sujeto
pasivo se entienden incluidas aqui tanto las adquisiciones efectuadas a
proveedores de inmovilizado como los construidos por la entidad con
sus propios medios.

Por lo que respecta a las subvenciones, si se considera que las
inversiones afectas a actividades de I+D forman efectivamente parte de
dicha "actividad,” deberan igualmente minorar esta base de deduccién
por el 65% de la parte imputable como ingreso.” Con ello, volverian a
plantearse aqui las dudas comentadas mas arriba en cuanto al momen-
to de aplicar esta reduccién, toda vez que la deduccién se calcula para el
periodo en que se realiza la adquisicién o se concluye la construccion del
elemento patrimonial, mientras que la subvencién concedida para ello
se imputa a resultados a medida que se amortizan los inmovilizados.

Esta deduccion se considera compatible con la deduccién por
reinversion de beneficios extraordinarios regulada en el articulo 42 del
TRLIS, no asi con las restantes deducciones por inversiones contenidas
en el Capitulo IV del Titulo VI del TRLIS.

En cuanto a los requisitos de permanencia del inmovilizado en
el balance de la empresa, ya se hicieron los comentarios oportunos mas
arriba.

70 Para Rodriguez Marquez y Martin Fernandez (2003) debera ser la propia normativa reguladora de
la subvencion la que indique si se ha concedido en atencién a la actividad de I+D desarrollada o como
fomento de la inversién de manera genérica.
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3.3.2.2. La deduccidn por actividades de innovacion tecnoldgica
A) Base de calculo de la deduccién

Para la determinacion de la base de célculo de esta subdeducciéon se
acudird a la seccién b) del apartado 2 del articulo 35 del TRLIS:

La base de la deduccidn estard constituida por el importe de
los gastos del periodo en actividades de innovacidn tecnolégica que
correspondan a los siguientes conceptos:

1°. Proyectos cuya realizacion se encargue a universidades,
organismos publicos de investigacion o centros de inno-
vacion y tecnologia, reconocidos y registrados como tales
segln el citado Real Decreto 2609/1996, de 20 de diciem-
bre.

2°. Disefio industrial e ingenieria de procesos de produccion,
que incluirdn la concepcion y la elaboracion de los pla-
nos, dibujos y soportes destinados a definir los elementos
descriptivos, especificaciones técnicas y caracteristicas de
funcionamiento necesarios para la fabricacion, prueba,
instalacion y utilizacién de un producto.

3°. Adquisicion de tecnologia avanzada en forma de paten-
tes, licencias, know-how y disefios. No dardn derecho a la
deduccion las cantidades satisfechas a personas o entida-
des vinculadas al sujeto pasivo. La base correspondiente
a este concepto no podrd superar la cuantia de un milldn
de euros.

4°. Obtencidn del certificado de cumplimiento de las normas
de aseguramiento de la calidad de la serie ISO 9000, GMP
o similares, sin incluir aquellos gastos correspondientes a
la implantacion de dichas normas.

Se consideran gastos de innovacion tecnoldgica los realizados
por el sujeto pasivo en cuanto estén directamente relacionados con di-
chas actividades y se apliquen efectivamente a la realizacion de éstas,
constando especificamente individualizados por proyectos. (...).

Ya se ha apuntado como la regulacion de la base de calculo
para la modalidad de deduccién por innovacién tecnolégica registra nu-
merosos rasgos comunes con la ya analizada para la 1+D. De este modo,
a continuaciéon se mencionan simplemente dichas similitudes, mientras
que se glosaran aquellos apartados en que la norma difiera en el trato
dado a uno y otro tipo de actividades.
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A efectos practicos, no obstante, hay que tener presente, de
nuevo, que esta delimitacién general del gasto de innovacién tecnolé-
gica tiene menos importancia si se tiene en cuenta que, de todos los
gastos relacionados con esta actividad, Unicamente podran integrarse
en la base de célculo de la deduccion los desembolsos correspondientes
a los conceptos que se enumeran de forma expresa.

A.1) Gastos de innovaciéon tecnolégica

Entendemos que, en principio, la mayor parte de las consideraciones
generales realizadas en torno al concepto econémico y contable de gas-
to de 1+D deberian valer para los gastos de innovacién tecnolégica.
Desde luego, no existe una definicién de estos ultimos en nuestra nor-
mativa contable, pero el hecho de que los requisitos exigidos a los gas-
tos de innovacion tecnolégica para su calificacion tributaria como tales
(gastos del periodo directamente relacionados con estas actividades y
efectivamente aplicados a su realizacién que, ademds, han de constar
especificamente individualizados por proyectos) son idénticos a los de
[+D nos lleva a pensar que esta ha sido la intencién del legislador.

El hecho de que nuestra normativa contable desconozca el
concepto de innovacién tecnoldgica tiene como consecuencia que ni
existe definicién de gasto de innovacion tecnoldgica ni se prevé su acti-
vacion aun cuando existan perspectivas de obtener ingresos en el futuro
a cuenta de, por ejemplo, un proyecto de innovacién encargado a una
universidad. Todo ello asi, a menos que se decida dar una interpretacion
amplia al concepto contable de desarrollo, que entiende por tal “la apli-
cacion concreta de los logros obtenidos en la investigacion hasta que
se inicia la produccion comercial”. De esta manera podria defenderse el
derecho a activar los gastos de innovacién tecnolégica y a disfrutar de
las ventajas fiscales que pudieran derivarse.

Como ya vimos mas arriba, los Unicos gastos corrientes de
innovacion tecnoldgica susceptibles de beneficiarse del crédito fiscal re-
gulado en el articulo 35 TRLIS son: 1) los correspondientes a proyectos
encargados a determinadas instituciones, 2) el disefio industrial y la in-
genieria de procesos de produccién, y 3) los vinculados a la obtencion
de certificados de cumplimiento de normas de calidad.

En el caso de los proyectos de investigacién encargados a las
instituciones calificadas, es preciso hacer notar la necesidad de deter-
minar con claridad si estos se corresponden con una actividad de 1+D,
o bien con la innovacién tecnolégica. La norma acoge explicitamente
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los mencionados proyectos como base tanto de una como otra deduc-
cién, e incluso en ambas recibe un tratamiento especialmente favorable,
pero, como se verd, los porcentajes aplicables varian sustancialmente.

A.2) Requisitos generales para los gastos a incluir

A pesar de que, como ya se sabe, la deduccién de los gastos de inno-
vacion tecnolégica exige que se corresponda con alguno de los concep-
tos expresamente enumerados, esta no es una condicion suficiente. Se
exigen, ademds, que estén directamente relacionados con dichas acti-
vidades, que se apliquen efectivamente a su realizacién, y que consten
especificamente individualizados por proyectos. Estas condiciones son,
por otro lado, idénticas a las que se exigian a los gastos de I+D para
poder acogerse a su respectiva modalidad de deduccién.

A.3) Inversiones

El dnico supuesto de inversiones en activos ligados a la innovaciéon tec-
nolégica susceptible de incorporarse en la base de deduccién son los
desembolsos por adquisicion de tecnologia avanzada en forma de in-
movilizado inmaterial.

En cualquier caso, la base de célculo por este concepto tiene
un limite superior de un millén de euros, que no viene referido a nin-
gun periodo de tiempo determinado, en lo que parece un descuido
del legislador del que resultarian beneficiadas las empresas con perio-
dos impositivos mas cortos; estas podrian interpretar que este limite las
vincula Unicamente para cada liquidaciéon del IS y no para un afo, por
ejemplo.

Ha de tenerse en cuenta que si se entienden estrictamente to-
dos los requisitos que se incluyen en la norma no bastaria con la simple
adquisicién de estos elementos patrimoniales, sino que, ademas, estos
desembolsos deberian especificarse dentro de un proyecto, estar direc-
tamente relacionados con la innovaciéon tecnolégica y aplicarse efecti-
vamente a su realizacion.

En relacién con lo anterior, ha de notarse, no obstante, que
dentro de los gastos por innovacién tecnoldgica no se mencionan las
amortizaciones del inmovilizado afecto a estas actividades, a diferencia
de lo que ocurria para las actividades de 1+D, donde si se aludia expre-
samente a ellos.
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A.4) Gastos de innovacion tecnolégica en el extranjero

Los gastos de innovacién tecnoldgica correspondientes a actividades
realizadas en el exterior también podrdn ser objeto de la deduccién
siempre y cuando la actividad de innovacion tecnoldgica principal se
efectie en Espafia y no sobrepasen el 25 por ciento del importe total
invertido.

Igualmente tendrdn la consideracion de gastos de innovacion
tecnoldgica las cantidades pagadas para la realizacion de dichas activi-
dades en Espafia, por encargo del sujeto pasivo, individualmente o en
colaboracién con otras entidades. [Parrafos 13,14; apartado 2; articulo
35 TRLIS].

Los términos con los que se regula esta posibilidad son idénti-
cos a los que sefialan las limitaciones y posibilidades de deducir los gas-
tos realizados en el extranjero por [+D. Consiguientemente, los proble-
mas que se le plantean a la continuidad de esta regulacién, por chocar
con la normativa de la UE, son también idénticos.

A.5) Subvenciones

Para determinar la base de la deduccion el importe de los gastos de
innovacion tecnoldgica se minorard en el 65 por ciento de las subven-
ciones recibidas para el fomento de dichas actividades e imputables
como ingreso en el periodo impositivo. [Parrafo 15; Ibid.].

Se deberia sefialar aqui lo mismo que en el subapartado ante-
rior, por cuanto la minoracién a que obliga de la base de deduccién a
causa de las subvenciones recibidas coincide totalmente con lo expre-
sado en el apartado uno del articulo 35 del TRLIS. No obstante, dado
que, como hemos visto mas arriba, no se prevé, ni desde el punto de
vista contable ni fiscal, su activacion, estos gastos no deberian tener, en
principio, la consideracién de inversiones y, por ello, las subvenciones
recibidas para su financiacién no podrian considerarse subvenciones de
capital, sino, més bien, subvenciones de explotacién, imputables como
ingresos en el periodo en que se obtienen.

Entendemos que la adquisicion de tecnologia avanzada, que
supone un inmovilizado material en si misma y no por capitalizacién de
unos gastos, obligaria a adoptar una perspectiva diferente en cuanto a
las subvenciones; estas pasarian a considerarse subvenciones de capital
que, como se ha dicho, habran de imputarse a resultados de manera
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proporcional a la depreciacién sufrida por el elemento patrimonial que
estén financiando, reflejada en las dotaciones periédicas para su amor-
tizacién contable.

B) Cuantia de la deduccién. Porcentajes aplicables

Los porcentajes de deduccidn aplicables a la base de deduccién es-
tablecida en el pdrrafo b) serdn del 15 por ciento para los conceptos
previstos en su ordinal 1°. y del 10 por ciento para los previstos en los
ordinales restantes. [Parrafo 17; Ibid.]

Las diferencias entre la cuantia de los porcentajes aplicables
y el sistema empleado para determinar el importe de la deduccién por
actividades de innovacion tecnolégica frente a la deduccién por 1+D son
bastante importantes. De hecho, esta es una de las causas principales
por las que resulta tan relevante la diferenciacion entre uno y otro tipo
de actividades innovadoras.

En primer lugar, los porcentajes son sustancialmente mayores.
Por ejemplo, si un proyecto encargado a una universidad se considera
de 1+D, podrian aplicarse a los desembolsos relacionados con él un
porcentaje cuando menos del 50% (el 30% establecido con caracter
general mas un 20% adicional), que podria ascender hasta el 70% si no
hubiera habido gastos de 1+D en los dos afios anteriores. En contraste,
si el proyecto se considera (simplemente, querria decirse) de innovacion
tecnolégica, Unicamente podria aspirarse a la aplicacién de un porcen-
taje del 15%.

En segundo lugar, el sistema seguido deja de dar un trato mas
favorable a los incrementos de gasto con respecto a los periodos ante-
riores que a los esfuerzos continuados afios tras afio. El sistema utiliza-
do consiste puramente en aplicar un porcentaje sobre el volumen de
gastos de un periodo sin atender a los desembolsos registrados en afios
previos. Asi, renunciando a aplicar un sistema mixto se renuncian a sus
tedricas ventajas, las mismas que habrian justificado el establecimiento
de este mecanismo mas sofisticado para la [+D.

En tercer lugar, no existe un porcentaje adicional por gastos
especialmente favorecidos, tal como ocurria con los gastos de investiga-
dores cualificados y de proyectos encargados a determinadas entidades
en el caso de la I+D, que disfrutaban de la aplicacién del porcentaje
general correspondiente (entre 30% y 50%, en funcién de los gastos
de afios anteriores), al que se le sumaba un 20% para el calculo del
importe de la deduccion.
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En todo caso, si resulta coincidente con la estructura de por-
centajes fijada para la 1+D la previsién de un tipo mas alto, el 15%
frente al 10%, para la base de deducciéon compuesta por los gastos de-
rivados de proyectos contratados con universidades, organismos publi-
cos de investigacion o centros de innovacion y tecnologia reconocidos
y registrados como tales.

3.3.2.3. Aplicacidn de la deduccién. Limites

En el articulo 44 del TRLIS se establecen las normas para la aplicacion
efectiva, en la correspondiente liquidacién del Impuesto sobre Socieda-
des, de todas las deducciones del Capitulo IV del Titulo VI del TRLIS, las
Deducciones para incentivar la realizacion de determinadas activida-
des, esto es, el conjunto de las deducciones por inversiones.

En el precepto mencionado se establecen esencialmente los
que podrian considerarse limites cuantitativo y temporal que corres-
ponde observar para la asignacion en cada periodo impositivo de las
deducciones establecidas en la normativa tributaria con el fin de estimu-
lar diversas inversiones. Junto a ello, se prescriben algunos requisitos,
basicamente en torno al mantenimiento de las inversiones, cuyo incum-
plimiento por parte de los sujetos pasivos les inhabilita para seguir man-
teniendo el derecho a aplicar estas deducciones. Se establece, asimismo,
en torno a las inversiones la regla de que estas no podran dar lugar a
disfrutar de la deduccién de que se trate en mas de una entidad.

O Orden de prelacién de las deducciones

Aunque la norma no lo consigna explicitamente, es manifies-
to que todas las deducciones reguladas en los articulos 35 al
43 del TRLIS (salvo la deduccién por reinversién de beneficios
extraordinarios del articulo 42) Gnicamente pueden aplicarse
cuando la cuota integra minorada en las deducciones para
evitar la doble imposicion (reguladas en los articulos 30, 31y
32) y en las bonificaciones (articulos 33 y 34) sea una canti-
dad positiva, esto es, siempre que los mencionados créditos
tributarios no absorban totalmente la cuota integra.

U Limite cuantitativo
La regla general dispone que la cuantia conjunta de las de-

ducciones incentivadoras aplicables en un periodo determi-
nado —independientemente del periodo en que se hayan
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devengado, ya que pueden existir saldos pendientes de apli-
car de ejercicios anteriores— no podra sobrepasar el 35%
de la cuota integra minorada en las deducciones para evitar
la doble imposicién y en las bonificaciones. En consecuencia
las deducciones incentivadoras sélo alcanzarian a absorber

—como maximo— el 35% de la cuota integra.

Sin embargo, el limite del parrafo anterior se eleva hasta el
50% siempre que el importe conjunto de las deducciones
reguladas, precisamente, en los articulos 35 (Deduccién por
actividades de I+D e innovacion tecnoldgica) y 36 (Deduc-
cién para el fomento de las tecnologias de la informacidn
y de la comunicacién) del TRLIS, devengadas en el propio
ejercicio,”" sea superior al 10% de la cuota integra ajustada
que también servia de referencia en el parrafo anterior.

Q Limite temporal

El importe de la deduccién por actividades de 1+D e innova-
cién tecnoldgica no aplicable en el periodo impositivo en que
se devengue, por sobrepasar el limite anterior sobre la cuota,
tendré un plazo de quince afios para poder descontarse. Hay
que tener en cuenta que el resto de las deducciones incenti-
vadoras (salvo la regulada en el articulo 36) han de ajustarse

a un limite de solo diez afios.

Asimismo, se establece que el cémputo de estos plazos podra
diferirse en dos supuestos: a) entidades de nueva creacion;
y b) entidades que saneen pérdidas de ejercicios anteriores
mediante la aportacién efectiva de nuevos recursos, sin que
se considere como tal la aplicacién o capitalizaciéon de reser-

vas.

O Mantenimiento de la inversién

Como ya se apuntd en la seccién anterior, el articulo 44 del
TRLIS dicta un plazo de permanencia en funcionamiento de
tres afos, o su vida util si fuera inferior, para los elementos
patrimoniales afectos a las deducciones previstas en el Capi-

tulo IV del Titulo VI.

71 Asf, no entran en este cdmputo los saldos pendientes de aplicar procedentes de ejercicios anteriores
de las deducciones de los articulos 35 y 36, sino que se tienen en cuenta tnicamente las deducciones

que respondan a gastos e inversiones efectuados en el propio ejercicio impositivo.

1714
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Si en alglin momento se incumple este requisito, el sujeto
pasivo se verd obligado a devolver la cantidad deducida mas
los correspondientes intereses de demora con ocasion del in-
greso de la cuota correspondiente al periodo impositivo en el
que se manifieste este incumplimiento.

3.3.2.4. Procedimientos para la calificacion previa de las actividades
por parte de la Administracion

A partir del momento de implantacion de esta norma se ha venido evi-
denciado la toma de conciencia por parte del legislador de las dificul-
tades que plantea afirmar de forma concluyente, e inatacable frente a
la Inspeccion de tributos, el cardcter innovador de las actividades de
una empresa con la mera utilizaciéon de la normativa fiscal existente. El
reconocimiento de esta circunstancia se ha plasmado en una cada vez
mas pormenorizada regulacion de las instancias interpretativas que la
Administracion pone a disposicion del sujeto pasivo; con esta serie de
mecanismos se intenta mejorar la seguridad juridica de todo aquel que
se plantee hacer uso este incentivo fiscal, habilitando una serie de for-
mulas para solicitar a la Administracion la confirmacion o el rechazo de
los criterios usados por parte de una entidad para identificar sus propias
tareas.

Estos instrumentos de calificacion de gastos y actividades em-
presariales tendrian, asimismo, como finalidad udltima no sélo dotar de
certeza a la aplicacion de las leyes, sino fomentar la utilizacion practica
de estos beneficios fiscales; en este caso, por la via de reducir las incer-
tidumbres y riesgos que presentan.”?

En el caso de los incentivos fiscales que estamos estudiando
las dificultades para su aplicacién practica proceden no sélo de lo difuso
de sus definiciones, sino también del grado de conocimientos técnicos
y econdmicos necesarios para poder decidir en cada caso ante qué tipo
de proyecto se esta.

De este modo, el apartado cuarto del articulo 35 TRLIS ofrece
tres mecanismos mediante los cuales una empresa solicitar de la Ad-
ministracion la confirmacion de los criterios que se pretenden aplicar
—todos estos procedimientos tienen caracter previo a la liquidacion del
Impuesto sobre Sociedades— a los efectos de esta deduccion.

72 Ver Exposicion de motivos del Real Decreto 1432/2003, de 21 de noviembre, por el que se regula la
emision por el Ministerio de Ciencia y Tecnologia de informes motivados relativos al cumplimiento de
requisitos cientificos y tecnoldgicos, a efectos de la aplicacion e interpretacion de deducciones fiscales
por actividades de investigacion y desarrollo e innovacion tecnoldgica.
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A) Los informes motivados del Ministerio de Ciencia y Tecnologia

La posibilidad de emplear este instrumento para la calificacion e inter-
pretacion de las actividades innovadoras de las empresas se incorpord
al articulo 35 del TRLIS con ocasién de la Ley 7/2003, de 1 de abril,
de la sociedad limitada Nueva Empresa. En esta primera aparicion del
concepto de informe motivado emitido, no por la Administracion tribu-
taria, sino por el Ministerio de Ciencia y Tecnologia (actualmente por
el Ministerio de Industria, Comercio y Turismo) u organismo adscrito
a este, parecia avanzarse en el reconocimiento de lo poco claro de las
definiciones fiscales, pero también muestra como el legislador se hace
cargo de la cantidad y calidad de conocimientos necesarios para realizar
este tipo de dictamenes.

Los informes habrian de versar Unica y expresamente sobre la
naturaleza técnica de las actividades puestas en tasacion, esto es, sobre
la calificacion de una actividad como de 1+D o de innovacion tecnolégi-
ca a la vista de las definiciones, positivas y negativas, contenidas en el
articulo 35 TRLIS. De esta forma, la aportacion de un informe por par-
te de una entidad publica especializada en cuestiones técnicas deberia
contribuir a hacer més autorizado y objetivo el diagndstico. Y se confia
en ello de tal manera que, ademas, se otorga cardcter vinculante para
la Administracién tributaria a dichos informes motivados; es decir, que
por si solos otorgarian plena seguridad juridica en lo que se refiere al
cumplimiento de los requisitos establecidos en la norma fiscal para ser
calificados como [+D o innovacién tecnolégica.

Posteriormente, el Real Decreto 1432/2003, de 21 de no-
viembre, vino a regular el procedimiento y contenido de dichos infor-
mes motivados. Entre los aspectos mas resefiables aportados por dicha
norma estan los siguientes:

a) Los informes motivados podran ser de tres tipos, en funcién
de la finalidad a que se apliquen: 1) informe a efectos de la
aplicacion practica y directa de la deduccién por activida-
des de 1+D e innovacién tecnolégica; 2) informe para ser
aportado en las consultas a la Administracion tributaria so-
bre la interpretacion y aplicacion del articulo 35 del TRLIS;
y 3) informe para calificar las actividades, como en los dos
casos anteriores, pero también para identificar los gastos
e inversiones que puedan ser imputados a las anteriores,
con el objeto de aportarse a la solicitud a la Administracién
tributaria de acuerdos previos de valoracién.
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b) Los informes motivados, que diferenciaran dentro de cada
solicitud el contenido en I+D del contenido en innovacion
tecnoldgica, sélo podran ser emitidos sobre las actividades,
y los gastos e inversiones vinculados a ellas, que se presen-
ten dentro del marco de un proyecto individualizado.”®

c) El 6rgano competente para emitir los informes motivados
sera el Director General de Politica Tecnoldgica, y el Centro
para el Desarrollo Tecnolégico Industrial (CDTI) para los
proyectos que le hayan sido presentados con el objeto de
solicitar de él ayudas financieras.

d) En cuanto a las solicitudes, se debera informar en ellas
sobre la presentacion de consultas o acuerdos previos de
valoracion a la Administracion tributaria en relacion con
esta misma materia. Por otro lado, no se emiten informes
respecto a proyectos sobre los que se haya resuelto por la
Administracién tributaria en consulta o acuerdo.

e) Las solicitudes deberan incluir dos ejemplares del proyecto.
Dicha presentacion, que se entenderd como una propues-
ta, distinguird entre las actividades que el sujeto pasivo en-
tiende como de 1+D y las que considera innovacién tecno-
l6gica, en aplicacion del articulo 35 del TRLIS.

f) Las solicitudes habran de aportar, ademas, y como novedad
relevante, un informe técnico de calificacion de las activi-
dades e identificacién de los gastos e inversiones que nos
ocupan emitido por una entidad debidamente acreditada
por la Entidad Nacional de Acreditacién (ENAC).

Este informe técnico, més conocido como certificacién de pro-
yecto, consistia hasta este momento en un dictamen efectuado por una
entidad independiente altamente especializada (Entidad de Certifica-
cion acreditada como tal por la ENAC) sobre el contenido innovador
de las actividades llevadas a cabo por una empresa, con el objetivo de
ponerlo de manifiesto frente a la Administracién para facilitar el acceso
a los beneficios fiscales, pero también para que estas certificaciones les
ayudaran a calibrar la oportunidad de la inversion, sistematizar sus pro-
yectos, identificar riesgos, analizar los resultados, etc. Como podemos
observar, en la actualidad las certificaciones han pasado a incluirse re-
glamentariamente como elemento de apoyo para la obtencion de estos
beneficios fiscales.

7 Este requisito de planificacion y de singularizar de los diferentes proyectos ya venia exigido en el
articulo 35 del TRLIS. No obstante, aqui se define expresamente lo que ha de entenderse por proyecto
individualizado: " proceso Unico que consiste en un conjunto de actividades coordinadas y controladas
con fechas de inicio y fin, llevadas a cabo para lograr un objetivo conforme con requisitos especificos,
los cuales incluyen los compromisos de plazos, costes y recursos.”
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Las lineas maestras de este tipo de informes quedan reguladas
en los Documentos de la ENAC;”* entre ellas, se establece que los objeti-
vos de estos informes o certificaciones podran ser (y ha de constar asi):

1)

2)

3)

Certificacion del contenido "ex-ante”: la entidad de certi-
ficacion certifica el contenido innovador (1+D o innovacién
tecnoldgica), y, asi mismo la coherencia de los gastos pre-
supuestados para la realizacién de las actividades innova-
doras proyectadas.

Certificacion del contenido y primera ejecucion: se certifica
el contenido y los gastos incurridos en actividades innova-
doras en el dltimo periodo impositivo.

Certificacion del seguimiento: Similar a la anterior, pero en
ella se justificaran las posibles desviaciones respecto a dicha
certificacion previa.

La entidad de certificacion de proyectos debera disponer de
procedimientos documentados en los que se haga constar, en cuanto
al contenido:

a.

La determinacion de la naturaleza del proyecto, conforme
a los conceptos establecidos en el articulo 35 del TRLIS.

La evaluacion de la coherencia del presupuesto con los
objetivos del proyecto, mediante criterios para discernir si
el presupuesto es adecuado a los objetivos marcados, eva-
luando los costes hora de personal, inversiones, subcontra-
taciones, equipamiento, etc.

Contenido minimo del proyecto, conforme se establece
en el Anexo 2 del Real Decreto 1432/2003. En cuanto a
la ejecucion, habra que mostrar la evaluacion del cumpli-
miento de los presupuestos (compras, inversiones, recursos
humanos, etc.) y de los objetivos técnicos, y en todos los
casos la justificacion de las posibles desviaciones, estable-
ciendo la recalificacion de la naturaleza del proyecto, si se
observa que ha variado.

El plazo méaximo para emitir el informe serd de tres me-
ses. La falta de contestacion en dicho plazo no implicara la
aceptacion por parte del Ministerio de los criterios expues-
tos por el solicitante.

74 Documentos CEA-ENAC-02, Revision 2, enero 2004; y Nota Técnica-10, Revisién 2, enero 2004.
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e. Los informes motivados, en la medida en que Unicamente
se pronunciaran sobre la calificacion de las actividades en
base a la norma fiscal, vincularan a la Administracién tribu-
taria. Por lo demas, corresponde a esta el control e inspec-
cién de los gastos e inversiones efectivamente incurridos.

B) Las consultas efectuadas a la Administracion tributaria

La Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria dispone, como
novedad relevante frente a la anterior regulacién, que la contestacion
a las consultas tributarias presentadas por escrito a la Administracion
tributaria sea siempre vinculante independientemente de la materia a
la que se refieran, salvo que se planteen cuestiones relacionadas con el
objeto o tramitacién de un procedimiento, recurso o reclamacién ini-
ciado con anterioridad, o se modifique la legislacion o la jurisprudencia
aplicable al caso una vez producida la contestacién. Las consultas tribu-
tarias quedan reguladas en los articulos 88 y 89 de la Ley General Tri-
butaria, donde se alude a un desarrollo reglamentario atin por aprobar
para la especificacion del contenido del escrito de consulta’.

Asi pues, ya no resulta preciso afiadir el calificativo de vincu-
lantes las consultas efectuadas en torno a la interpretacion del articulo
35 del TRLIS, puesto que todas las consultas escritas planteadas a la
Administracion tributaria lo son.

La respuesta a las consultas por parte del 6rgano con compe-
tencia para ello de la Administracion tributaria, en la actualidad la DGT,
constituye una interpretacion plenamente autorizada de cémo han de
aplicarse las normas fiscales en un supuesto concreto.

Las consultas han de plantearse, pues, por escrito a la DGT,
con caracter previo a la presentacion de las autoliquidaciones del IS por
parte del obligado tributario.

El plazo maximo de contestaciéon es de seis meses desde su
presentacion. Sin embargo, la falta de contestaciéon en dicho plazo no
implicard la aceptacion de los criterios expresados en el escrito de la
consulta.

75 Hasta ahora este procedimiento ha seguido las directrices fijadas en el Real Decreto 404/1997, de
21 de marzo, por el que se establece el régimen aplicable a las consultas cuya contestacion deba tener
caracter vinculante para la Administracién tributaria. Sin embargo, este reglamento para consultas
vinculantes —no existia reglamento para las consultas no vinculantes— nacia a partir de lo dispuesto
en los apartados cuatro y cinco del articulo 107 de la anterior Ley General Tributaria (Ley 230/1963,
de 28 de diciembre).
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En cuanto a los efectos de la contestacién a consultas escritas,
ya hemos dicho que vinculan a la Administracion tributaria, en el senti-
do de verse abocada a aplicar al consultante, pero asimismo al resto de
obligados tributarios que se encuentren en circunstancias idénticas, los
criterios expresados en la contestacién en tanto no se modifique la le-
gislacion o jurisprudencia aplicables al caso, y siempre que no se hayan
alterado las circunstancias, antecedentes y demas datos recogidos en el
escrito de consulta.

Por altimo, como se ha dicho, existe la posibilidad de acompa-
fiar, en el caso que nos ocupa, las consultas vinculantes con los informes
motivados que emite el Ministerio de Industria, Comercio y Turismo u
organismo adscrito. De hecho, la propia regulacion de emision de estos
informes vista mas arriba contemplaba una modalidad de ellos dirigido
expresamente a figurar junto con la documentacién que se afiade a las
consultas administrativas.

C) Los acuerdos previos de valoracién con la Administracion tributaria

Los sujetos pasivos del IS podran solicitar de la Administracién tributa-
ria que determine con caracter previo y vinculante a efectos fiscales la
valoracion de los gastos e inversiones que correspondan a proyectos de
I+D e innovacion tecnolégica, en funcion de lo previsto en el articulo
91 de la Ley 58/2003, General Tributaria, y en el articulo 30 del Re-
glamento del Impuesto sobre Sociedades, aprobado por Real Decreto
1777/2004.

La solicitud debera presentarse por escrito, antes de efectuar
los desembolsos correspondientes. A dicha solicitud se acompafara la
propuesta de valoracién formulada por el sujeto pasivo, especificando
la regla de valoracién aplicada y las circunstancias econémicas tomadas
en consideracion.

El acuerdo de la Administracion tributaria, aprobando o de-
negando la valoracién del solicitante, o bien aprobando una valoracién
alternativa, se emitird por escrito, con indicaciéon de la valoracion, del
supuesto de hecho al que se refiere, de acuerdo con el procedimiento
establecido en el mencionado articulo 30 del Reglamento del Impuesto
sobre Sociedades y en el plazo maximo de seis meses. La falta de con-
testacion de la Administracion tributaria en plazo implicara la acepta-
cion de los valores propuestos por el obligado tributario.

El acuerdo tendra cardcter vinculante en tanto no se modifi-
que la legislacion o varien significativamente las circunstancias econé-
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micas que fundamentaron la valoracién. Dicho acuerdo tendrd un plazo
maximo de vigencia de tres afios.

Tal y como se preveia para las consultas, las solicitudes de
acuerdos previos de valoracion podran acompafarse de un informe
motivado ad hoc emitido por el Ministerio de Industria, Comercio y
Turismo.

3.3.3. La deduccién para el fomento de las tecnologias de la informa-
cion y de la comunicacion (Articulo 36 del TRLIS)

Como ha expuesto més arriba, la deduccién en cuota del Impuesto so-
bre Sociedades para el fomento de las tecnologias de la informacion y
de la comunicacién formaba parte de las medidas aprobadas por el Real
Decreto-Ley 3/2000, de 23 de junio, por el que se aprobaban medidas
fiscales urgentes de estimulo al ahorro familiar y a la pequefia y media-
na empresa, confirmadas mds tarde con ocasion de la Ley 6/2000, de
13 de diciembre.

Este nuevo crédito fiscal en el Impuesto sobre Sociedades se
justificaba como medida de apoyo a las PYMES en sus iniciativas de in-
novacion e internacionalizacién en aras de mejorar su competitividad y
lograr la supervivencia en un entorno de globalizaciéon que experimen-
taria continuos cambios. De este modo, y considerando la importancia
de las nuevas tecnologias, se establecié este incentivo que trataba de
articular un beneficio fiscal para aquellas PYMES que efectuaran des-
embolsos relacionados con su acceso y presencia en Internet, el desa-
rrollo del comercio electrénico, asi como la incorporacién de tecnologias
de la informacion y la comunicacion.

Este incentivo fiscal esta dirigido al fomento de la innovacién
tecnoldgica; pero su intencién es estimular un aspecto muy concreto de
esta: basicamente la adquisicion de tecnologia de un tipo muy particular
por parte de un grupo de empresas también delimitado; y podria decir-
se que buscan su modernizacion comercial y administrativa de la mano
de las nuevas tecnologias. Esto es lo que la diferencia nitidamente de
la estudiada mas arriba Deduccién por actividades de 1+D e IT, la cual
era mas ambiciosa y aspiraba a cubrir todo el campo de la innovacion
empresarial.

3.3.3.1. Delimitacién subjetiva

Esta deduccion en cuota Unicamente podrd ser aplicada por aquellas
entidades que verifiquen los requisitos para ser consideradas, en ter-



Capitulo 3: Los Incentivos Fiscales a la Innovacion en la Legislacion espafiola

minologia del TRLIS, empresas de reducida dimension (la definicién de
PYME a efectos del Impuesto sobre Sociedades), segun el articulo 108
de dicha norma.

Una entidad tiene la consideracion de empresa de reducida
dimension en un periodo impositivo determinado, y en consecuencia
podra disfrutar de los incentivos fiscales previstos para ellas, cuando el
importe neto de su cifra de negocios en el periodo impositivo inmediato
anterior hubiese sido inferior a 8 millones de euros.”® Existen otras reglas
que puntualizan la interpretacién de este pardmetro. Por ejemplo, en el
caso de que el periodo impositivo anterior hubiera tenido una duracién
inferior al afio, o la actividad se hubiera desarrollado durante un periodo
inferior al afio, el importe neto de la cifra de negocios se eleva al afio
para comprobar el caracter de la empresa. En aquellos casos en que la
entidad forme parte de un grupo de sociedades o existan relaciones
de vinculacién, el importe neto de la cifra de negocios de referencia se
calcula agregando la cifra de negocios de cada una de las de entidades
pertenecientes al grupo.

3.3.3.2. Base y cdlculo de la deduccién

Podrd incluirse en la base de la deduccién, en general, el importe de las
inversiones y gastos del periodo relacionados con la mejora de la capa-
cidad de acceso y manejo de informacion de transacciones comerciales
a través de Internet, asi como con la mejora de los procesos internos
de las empresas mediante el uso de tecnologias de la informacién y de
la comunicaciéon que se detallan en la Ley. En concreto, los conceptos
especificados por la Ley son los siguientes:

a) Acceso y presencia en Internet.
b) Implantacion del comercio electrénico.

¢) Incorporacion de las tecnologias de la informacién y de las
comunicaciones a los procesos empresariales.

Asimismo, se especifica los desembolsos que se entenderan
incluidos bajo las rubricas anteriores:

1. Adquisicion de equipos y terminales, con su software y pe-
riféricos asociados, para la conexion a Internet, acceso a

76 Resulta interesante recordar que este parametro se ha quintuplicado en menos de diez afios (ver
nota 79). Por esto mismo, las regulaciones referidas especificamente a las empresas de reducida di-
mensién han visto ampliado su ambito de aplicacion.
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facilidades de correo electrénico, asi como para el desarro-
llo y publicacién de paginas Web, para implantar el comer-
cio electrénico, para la interconexion de ordenadores, la
integracion de voz y datos y la creacién de configuraciones
Intranet.

2. Adquisicién, instalacion e implantacién de equipos de co-
municaciones especificos para conectar redes internas de
ordenadores a Internet, asi como la formacién del personal
para su uso.

3. Adquisicién, instalacién e implantacion de paquetes de
software para aplicaciones a procesos especificos de ges-
tion, disefio y produccién.

4. Realizacion de trabajos, internos o contratados a terceros,
para el disefio y desarrollo de paginas y portales Web.

5. Por ultimo, la instalacién e implantacion de los sistemas an-
teriores, asi como la formacion del personal para su uso.

Todos los desembolsos anteriores efectuados en el periodo
podran integrarse en la base de la deduccién, tanto si la finalidad de
estos gastos e inversiones fuese incorporar estas nuevas tecnologias a
la empresa, o bien mejorar las prestaciones de la empresa en este am-
bito. En todo caso, la lista de adquisiciones calificadas resulta bastante
precisa en cuanto al &mbito que cubre (las inversiones empresariales
que persiguen la adaptaciéon a las nuevas tecnologias), y en cuanto a
los conceptos que se consideran incluidos (adquisiciones de equipos y
software, asi como los gastos de instalacion de estos, méas la formacion
especifica que requieren de la plantilla).

La DGT en contestacion a consulta (14-02-2002) considera-
ba que los gastos derivados, entre otros, de los elementos siguientes
podrian formar parte de la base de deducciéon: Cuotas de alta o de
conexion a la linea de telecomunicaciones para el acceso a Internet;
equipos especificos para las distintas modalidades de acceso a Internet,
como terminales, tarjetas, modems, microfiltros, adaptadores y rosetas;
asi como las cuotas de registro de dominio propio o de alta de servicios
relacionados con el comercio electrénico.

Obsérvese que, en la mayoria de los casos, los gastos cualifi-
cados se vinculan directamente a unas inversiones previas. Ademads, los
gastos realizados, salvo los derivados de trabajos encargados a terceros,
presuponen la adquisicién directa de las nuevas tecnologias, y no la
decision de desarrollarlas.
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Por dltimo, el importe de la deduccién se derivara de aplicar
al importe total de dichos gastos e inversiones, sin hacer distinciones de
ningun tipo entre ellos, un porcentaje del 15%.7”

3.3.3.3. Tratamiento de las subvenciones

El tratamiento dado a las subvenciones en la base de esta deduccion
varia significativamente con la regulaciéon de este mismo aspecto en la
deduccién por actividades de 1+D e innovacion tecnolégica. Si en esta
ultima, como hemos observado, las subvenciones debian minorar la base
en el 65% de la parte imputable en el periodo impositivo, y esta pre-
visién planteaba importantes dudas sobre la manera y el momento en
que habrian de hacerse dichas reducciones de la base, en el caso de la
deduccién que nos ocupa en este apartado, queda bastante mas claro lo
que se estd obligado a hacer, por cuanto se expresa llanamente que “la
parte de inversién o del gasto financiada con subvenciones no dara dere-
cho a la deduccion.” Esto quiere decir que las subvenciones concedidas
a estos efectos han de restarse integramente de la base de deduccién en
el momento en que se calcule esta, con independencia de que se hayan
computado en todo o en parte como ingreso del ejercicio.

3.3.3.4. Periodo impositivo de aplicacion de la deduccion

Si atendemos a lo que se establece en la regulacion de los restantes in-
centivos para las empresas de reducida dimensién (articulos 108 a 114
del TRLIS), las inversiones se han de entender realizadas en el periodo
impositivo en que los elementos sean puestos a disposicién de la empre-
sa. Por lo que respecta a los gastos, se aplicaria el principio del momento
del devengo. Si en dicho periodo impositivo en el que se consideran
realizados las inversiones y gastos cualificados una entidad retine los
requisitos para ser considerada empresa de reducida dimension, estara
en condiciones de aplicar la deduccién del articulo 36 del TRLIS.

3.3.3.5. Aplicacién de la deduccién. Limites
Como ya sabemos la aplicacion, la aplicacién del conjunto de las de-
ducciones en cuota del Capitulo IV del Titulo VI del TRLIS se regula de

manera conjunta. Asi pues, y considerando que la deduccién para el
fomento de las tecnologias de la informacién y comunicacion se aplica-

77 Inicialmente se fij6 en un 10%, pero ha sido elevado por la Ley 23/2005, de 18 de noviembre.
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rd en el curso de la autoliquidacion con idénticos orden de prelacién y
limite cuantitativo y temporal que la deduccién por actividades de 1+D
e innovacion tecnolégica, a la que se ha dedicado la seccién anterior,
nos remitimos al apartado anterior correspondiente para el tratamiento
de estos aspectos.

Por otra parte, como nota importante, se establece la incom-
patibilidad de esta deduccién con las restantes deducciones para incen-
tivar la realizacion de determinadas actividades (reguladas en los arti-
culos 35 a 43 del TRLIS), por las mismas inversiones o gastos. De este
modo, los gastos de formacién del personal en las nuevas tecnologias
no podrian acogerse simultineamente a esta deduccién y a la dirigida
expresamente al fomento de todo tipo de formacion para el personal,
regulada en el articulo 40 del TRLIS.

3.3.4. La libertad de amortizacion y la amortizacion acelerada vincu-
ladaalal+D

Junto a la deducciones en cuota ya estudiadas, las empresas estan en
condiciones de acogerse a otro incentivo fiscal por las actividades in-
novadoras que llevan a cabo: la libertad de amortizacion permitida los
elementos patrimoniales afectos a las actividades de 1+D.

El tipo de ventaja fiscal que supone la libertad de amortizacion
consiste en permitir a los sujetos pasivos acelerar el computo de las
dotaciones a la amortizaciéon por encima de los porcentajes maximos
establecidos previamente con caracter general para cada activo por la
propia autoridad tributaria en las tablas oficiales de amortizacién, o en
el propio TRLIS para los inmovilizados inmateriales.

Asi pues, mientras el incentivo fiscal de las deducciones en
cuota estudiadas mas arriba se plasma en la reduccién de la cuota del
Impuesto sobre Sociedades a pagar, el beneficio de la libre amortiza-
cion supone anticipar en el tiempo gastos fiscales; aunque al final se
terminard amortizando lo mismo: el valor del activo. De este modo, no
se reduciria en un sentido estricto el impuesto pagado; Unicamente se
lograria su diferimiento.

Para la aplicacién de este incentivo fiscal no se exige que la
amortizacion computada se corresponda con la depreciacion efectiva de
los elementos patrimoniales, ni que se registre empleando ninguno de
los métodos admitidos en el articulo 11.1 del TRLIS. Tampoco se exige,
como excepcién a la regla general, la contabilizacién de estos gastos



Capitulo 3: Los Incentivos Fiscales a la Innovacion en la Legislacion espafiola

para que puedan ser incluidos en la base imponible del Impuesto sobre
Sociedades; de este modo, su aplicaciéon dara lugar a ajustes extracon-
tables en dicha base en el curso de la liquidacion del impuesto.

Resulta de gran interés observar como la libertad de amorti-
zacion se aplica Unicamente a actividades calificadas de 1+D, quedando
fuera de esta posibilidad los activos afectos a las actividades definidas
como innovacion tecnolégica. El sentido de esta exclusion no resulta
completamente obvio si se tiene en cuenta que el precepto comentado
aqui aparecia ya en el texto original de 1995, donde Gnicamente apare-
cia el concepto de 1+D, mientras que el IT, como ya sabemos, no se in-
corporara al texto legal sino con motivo de la reforma introducida por la
Ley 55/1999. Siendo asi, podria parecer que la intencién del legislador
con esta norma era la de cubrir todas las actividades innovadoras reco-
nocidas como tales, hasta ese momento, en la Ley, y que bastaria con
una interpretacion amplia del precepto para extender su aplicacion a los
activos afectos a actividades de innovacién tecnolégica. Por otra parte,
también es claro que, en la propia deduccién del articulo 35 del TRLIS,
la innovacion tecnolégica se configura como una actuacién empresarial
objeto de estimulos fiscales sustancialmente inferiores que la I+D, de tal
modo que la falta de inclusién de la primera de estas actividades entre
las beneficiarias de la libertad de amortizacién no tendria que conside-
rarse fruto de una inadvertencia.

3.3.4.1. Libertad de amortizacion

El articulo 11.2 TRLIS establece que, entre otras, podran amortizarse
libremente:

a) Las inversiones realizadas por el sujeto en elementos del
inmovilizado material e inmaterial, salvo edificios, afectos a
actividades de [+D.

b) Los gastos de I+D activados como inmovilizado inmaterial 78,
si bien excluida la parte de los mismos que se corresponda
con la dotacién a la amortizacion de los elementos (es de

78 Cabria aqui la matizacién siguiente: el hecho de aplicar la libertad de amortizacion a los gastos de
1+D activados no deberia considerarse estrictamente un incentivo fiscal a las actividades de I+D, sino,
mas bien, un incentivo fiscal a la activacién de los gastos derivados de los proyectos de 1+D que pre-
senten buenas perspectivas. En este sentido, es preciso notar que activar un gasto, desde el punto de
vista de nuestra normativa contable, implica reconocer un ingreso, o de otro modo, renunciar a restar
del resultado contable unos gastos perfectamente deducibles —por ajustarse al principio de correlacién
de ingresos y gastos— y sufrir consiguientemente una anticipacion del impuesto pagado. No obstante,
cuando estos gastos de 1+D activados tienen libertad de amortizacion a efectos fiscales, el activar di-
chos gastos ya no supone una decision perjudicial desde el punto de vista actuarial.
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suponer que afectos a dichas actividades) que disfruten de
la libertad de amortizacion

En consecuencia, y desde el punto de vista del célculo de la
base imponible por correccién del resultado contable (articulo 10.3 TR-
LIS), en todos aquellos ejercicios en que se decida poner en préctica
este incentivo y aplicar una amortizacién fiscal que supere a la dotacion
contable, la cual se establece en términos generales en funcién de la
vida atil o depreciacion técnica del inmovilizado, habré de realizarse
el correspondiente ajuste negativo al resultado contable, lo que dara
lugar a una diferencia temporal negativa o impuesto diferido. Dicha
diferencia negativa revertira en periodos posteriores, a través del ajuste
positivo al resultado contable que se producird como consecuencia de
la mayor cuantia de la amortizacién contable con respecto a la fiscal.
Esto ocurrird siempre que el inmovilizado permanezca en el patrimonio
hasta el fin de su vida util. En caso de transmisién, la diferencia negativa
que surgid en su dia se regularizard, de modo similar, en el periodo en
que se enajene el inmovilizado por la diferencia entre el resultado de la
operacion observado desde el punto de vista contable y fiscal.

3.3.4.2. Amortizacién acelerada

Si bien no se prevé la libertad de amortizacién para los edificios afectos
a actividades de 1+D, se admite para ellos, sin embargo, la posibilidad de
amortizarse linealmente (“por partes iguales”) en diez afios por la parte
en que se hallen afectos a estas actividades. De esta suerte, las cons-
trucciones no quedan apartadas de estas ventajas fiscales, en tanto se
permite su amortizacion acelerada: hay que tener en cuenta que, segln
las tablas oficiales de amortizacion, los edificios industriales tienen un
coeficiente maximo del 3% vy los edificios administrativos y de viviendas
un 2%, porcentajes que se ven incrementados hasta el 10% en el caso
de afectarse estos activos a la [+D.

En la medida en que esta normativa referida a los edificios no
se acoge estrictamente al concepto de libertad de amortizacién puede
plantearse la duda en cuanto a si es necesaria la previa contabilizacion
de las cantidades que se deseen deducir fiscalmente, tal y como exigiria
una interpretacion estricta del articulo 19.3 TRLIS, o si bien se entiende
de manera mas amplia la referencia que hace a la libertad de amorti-
zacion, la cual se ha de considerar regulada de manera general en el
articulo 11.2 del TRLIS. Si se opta por esta Gltima solucion, la aplicacion
del 10% conllevaria el que se produjeran ajustes extracontables por dis-
crepancias entre la amortizacion contable y fiscal, tal y como resultaba
procedente en el caso tratad en el apartado anterior.
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3.3.4.3. Compatibilidad con otros incentivos fiscales

La libertad de amortizacién es compatible con el otro gran incentivo
fiscal a las actividades de I1+D: la deduccion en cuota por I+D e IT, es-
tudiada més arriba. De hecho, esta doble ventaja fiscal para este tipo
de actividades empresariales pone de manifiesto una clara voluntad por
parte del legislador de darles un tratamiento especialmente favorable,
al menos nominalmente.

No obstante, en este punto ha de recordarse la discusiéon en
torno a los gastos a incluir en la base de la deduccién del articulo 35
del TRLIS expuesta en una seccién anterior. En este sentido, se expo-
nian las alternativas que se planteaban en cuanto a incluir o no como
gasto calificado para la deduccién en cuota la totalidad de lo amortiza-
do libremente, en la medida en que este gasto fiscal puede sobrepasar
sustancialmente la depreciacion efectiva de los inmovilizados afectos a
I+D. La mayoria de los autores se inclinan por no incluir la amortizacion
fiscal como base de la deduccién, ya que lo amortizado libremente no
debe tener la consideracion de gasto, debido a que la aplicacién de la
amortizacion instantanea, por ejemplo, no altera la realidad econémica
del inmovilizado.” Sin embargo, esta sélo es una interpretacion de la
norma, que, no impide expresamente la compatibilidad entre ambos
incentivos.

3.4. Tratamiento contable de los desembolsos por actividades
de I1+D

En este punto se procede a hacer una breve relacion de los procedi-
mientos contables previstos en nuestra normativa legal para los gastos
e inversiones relacionados con las actividades de 1+D —si bien, dentro
del concepto contable de desarrollo podrian considerase incluidas las
actividades de innovacién tecnolégica, aunque ello no tuviera ulteriores
consecuencias de cara a la aplicacion de los incentivos fiscales analiza-
dos mas arriba—, con la intencién primera de mostrar en un solo bloque
todas las referencias que a estas normas contables se han hecho en
apartados anteriores.

Por otra parte, es preciso conocer las normas de contabiliza-
cion de gastos e inversiones dado que, como ya se ha comentado, el
concepto de gasto fiscal (deducible de la base del Impuesto sobre Socie-
dades) se define con relacion al gasto contable, en el sentido de que los

72 Ver més arriba, en el apartado 3.2.2.1., A) Base de cdlculo de la deduccién para una discusion.



»186

Los Incentivos Fiscales a la Innovacion: el caso espafiol

gastos han de estar contabilizados —como gastos del ejercicio en prin-
cipio, si bien cabe su capitalizacion— para poder tener existencia fiscal.

Con independencia de lo anterior, los procedimientos conta-
bles también tienen su relevancia en la medida en que coadyuvan en
el cumplimiento de uno de los requisitos centrales fijados por la norma
fiscal para calificar los gastos de I1+D, esto es, en la tarea de agrupar e
individualizar los gastos de 1+D e innovacién tecnolégica dentro de los
diferentes proyectos.

En cuanto a la observancia de la normativa contable por parte
de la empresa, hay que tener en cuenta que el Plan General de Contabi-
lidad es una norma de aplicacién obligatoria para toda entidad mercan-
til, como establece el articulo 2 del Real decreto 1643/1990 por el que
se aprueba este. Sin embargo, no tienen caracter vinculante los aspectos
relativos a numeracién y denominacién de cuentas incluidos en la se-
gunda parte (Cuadro de cuentas) y los movimientos contables incluidos
en la tercera parte (Definiciones y relaciones contables) Por su parte,
como se establece en la disposicién final quinta del mismo texto legal,
las resoluciones que aprueba el ICAC, en desarrollo del Plan General de
Contabilidad, constituyen normas de obligado cumplimiento.®

3.4.1. Concepto contable de investigacion y desarrollo

Los conceptos de investigaciéon y desarrollo son objeto de tratamiento
por parte de la normativa contable en el propio Plan General de Conta-
bilidad, aprobado por Real Decreto 1643/1990, de 20 de diciembre, y
de forma mas detallada, en la Resolucién de 21 de enero de 1992, del
Presidente del Instituto de Contabilidad y Auditoria de Cuentas (ICAC),
por la que se dictan normas de valoracién del inmovilizado inmaterial.

En el mismo Plan General de Contabilidad podemos encontrar
las definiciones de investigacién ("indagacion original y planificada que
persigue descubrir nuevos conocimientos y superior comprensién en los
terrenos cientifico o técnico") y desarrollo (“aplicacién concreta de los
logros obtenidos en la investigacién hasta que se inicia la produccién
comercial”), directamente en la parte dedicada a definiciones y rela-
ciones contables, cuando describe la cuenta 210, Gastos de investiga-
cién y desarrollo, considerada como partida del inmovilizado material,

8 En la Exposicion de motivos del Real Decreto 1643/1990 se va incluso més alla, y no se circunscribe
el cometido de las normas dictadas por el ICAC simplemente al desarrollo del Plan General de Conta-
bilidad, sino que se manifiesta que estas normas resultan necesarias para complementar las contenidas
en dicho Plan o para adaptarlas al entorno cambiante en el que desarrollan su actividad las empresas.
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dentro del subgrupo 21. Ya se ha avanzado que la parte tercera del
Plan General de Contabilidad es de aplicacién no obligatoria, pero esto
Unicamente por lo que se refiere a los movimientos contables prescritos,
puesto que han de seguirse forzosamente los criterios valorativos que
puedan ofrecerse. Dado que las definiciones aqui transcritas implican
claramente una valoracién, nos hallariamos ante una norma juridica
para las empresas.

En cuanto a los movimientos descritos para esta cuenta, tratan
de mostrar la manera adecuada de, en primer lugar, hacer aparecer este
inmovilizado inmaterial (Gastos de investigacion y desarrollo) en el ba-
lance de la empresa. En concreto, esto se llevard a cabo por activaciéon
de los gastos corrientes que correspondan a estas actividades, esto es,
registrando o abonando un ingreso; a través de la cuenta 731, Trabajos
realizados para el inmovilizado inmaterial, y cargando, precisamente,
la cuenta 210, Gastos de investigacién y desarrollo. En segundo lugar,
el saldo de esta cuenta disminuird cuando estos gastos capitalizados se
den de baja con cargo a pérdidas, o bien cuando por ser susceptibles
de ello se inscriban en el correspondiente registro publico con cargo a
Propiedad Industrial o una cuenta de inmovilizado similar.

Obsérvese que no se prevé un tratamiento diferente para es-
tos desembolsos en el caso de que los proyectos se encarguen a otras
entidades dedicadas a la investigacion cientifica o tecnolégica. En tal
caso, el movimiento de la cuenta Gastos de investigacién y desarrollo
es el acabado de indicar.

De otro lado, puede constatarse que las definiciones de inves-
tigacion y desarrollo coinciden con los conceptos fiscales generales de
investigacion y desarrollo, si bien se trata de unas definiciones bastan-
te menos matizadas positiva o negativamente, y anteriores a la intro-
duccién del término innovacién tecnolégica en la normativa fiscal. De
esta manera, con una interpretacion no exageradamente amplia podria
considerarse que lo que en secciones previas, a partir de lo previsto en
el TRLIS y en los manuales metodoldgicos de Frascati y Oslo, hemos
conceptualizado como innovacion tecnolégica podria caber bajo la de-
finicion contable de desarrollo.

3.4.2. Consideracion general de los gastos de 1+D y requisitos para su
activacion

La normativa mercantil prevé, como regla general, que los gastos deri-
vados de los proyectos de I+D, ya se efectlien empleando los propios
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medios o por encargo a terceros, tengan la consideracion de gastos del
ejercicio en que se realizan, tal como establece la norma de valoracion
quinta del Plan General de Contabilidad.

La norma comentada constituye un claro ejemplo de aplicacion
del principio de prudencia valorativa frente al de correlacién de ingresos
y gastos: si bien puede esperarse que este tipo de desembolsos en el
presente dé lugar a beneficios futuros para la empresa, se opta por no
considerarlos ain como inversiones rentables. Esto mismo se expresa en
el Predmbulo de la citada Resoluciéon de 21 de enero de 1992 del ICAC,
donde se justifica la preeminencia del principio de prudencia en base a
la dificultad para deslindar los gastos de 1+D de otros desembolsos debi-
do a que en el &mbito de la empresa se realizan actividades semejantes
a aquellas, y por la incertidumbre sobre el éxito de los proyectos, por lo
que se restringe su activaciéon a supuestos muy determinados.

No obstante, se permite (en ninglin caso se exige) capitalizar
dichos gastos si esta incertidumbre desaparece parcialmente por cons-
tatarse la existencia de buenas perspectivas para el proyecto. En con-
creto, han de cumplirse todas y cada una de las siguientes condiciones:

a) La existencia de un proyecto especifico e individualizado
para cada actividad de investigacion y desarrollo.

b) La asignacion, imputacién y distribucion temporal de los
costes de cada proyecto deben estar claramente estableci-
das.

¢) Entodo momento deben existir motivos fundados de éxito
técnico en la realizacion del proyecto de investigacion y de-
sarrollo, tanto para el caso en que la empresa tenga la in-
tencion de su explotacion directa, como para el de la venta
a un tercero del resultado del proyecto una vez concluido,
si existe mercado.

d) Larentabilidad econémico-comercial del proyecto debe es-
tar razonablemente asegurada.

e) La financiacion de los distintos proyectos de investigacion
y desarrollo debe estar razonablemente asegurada para
completar la realizacion de los mismos

Las condiciones anteriores han de apreciarse durante todos
los ejercicios en los que se realice el proyecto, de tal modo que el im-
porte a activar serd el que se produzca a partir del ejercicio en que se
cumplan estas hasta que el proyecto finalice. En el momento en que
existan dudas razonables sobre el éxito técnico o la rentabilidad eco-
némico-comercial del proyecto, los gastos capitalizados han de llevarse
directamente a pérdidas.
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Més adelante, se sefiala que la apreciacion de la rentabilidad
econémico-comercial y del éxito técnico de los proyectos se realizard
genéricamente para cada conjunto de actividades de investigacién inte-
rrelacionadas por la existencia de un objetivo comun.

Cuando los proyectos se realicen con medios propios de la
empresa, han de valorarse por su coste de produccién, que incluird, en
particular, los siguientes conceptos:

a) Costes del personal afecto directamente a las actividades
del proyecto de I+D.

b) Costes de materias primas, materias consumibles y servi-
cios utilizados directamente en este.

¢) Amortizaciones del inmovilizado afecto directamente al
proyecto de I+D.

d) La parte de costes indirectos que razonablemente afectan
a dichas actividades de 1+D, siempre que respondan a una
imputacién racional de los mismos. En ninglin caso se im-
putaran a los proyectos los costes de subactividad, estruc-
tura general de la empresa, o financieros

Por su parte, los proyectos encargados a otras entidades se
valoraran por el precio de adquisicién, sin hacer aqui distincion entre los
diferentes tipos de coste.

La Resolucion de 21 de enero de 1992 del ICAC, en su afan
de completar las normas del Plan General de Contabilidad postula un
tratamiento separado de los gastos de investigacion frente a los gastos
de desarrollo, pero no en el sentido de que en estos segundos podrian
entenderse incluidos los primeros, considerando la innovaciéon como un
proceso lineal, sino proponiendo considerar a cada una de ellas una
actividad perfectamente distinguible de la otra.

De esta suerte, las reglas para la amortizacion de los gastos
activados son diferentes seguin se traten de: 1) Gastos de investigacion,
que se amortizaran de acuerdo con un plan sistematico que comenzara
a partir del ejercicio en que se activen y en un periodo maximo de cinco
afos; y 2) Gastos de desarrollo, que se imputaran a través de un proceso
de amortizacion sistematico, que comenzard a partir de la fecha de ter-
minacién del proyecto y se extendera durante el periodo en el cual ge-
nere ingresos, sin superar tampoco el plazo de cinco afios. No obstante,
en el caso de que los logros obtenidos en los proyectos de desarrollo se
registren y pasen a tener la consideracién de “Propiedad industrial”, se
procederd a amortizar esta de acuerdo con su naturaleza.

1894



»190

Los Incentivos Fiscales a la Innovacion: el caso espafiol

Para los gastos de investigacion, la apreciacion de la rentabili-
dad econémico-comercial y del éxito técnico de los mismos se realizard
genéricamente para cada conjunto de actividades de investigacion inte-
rrelacionadas por la existencia de un objetivo comun.

3.5. Resumen y valoraciones

Los incentivos fiscales a las actividades innovadoras —que en un princi-
pio se identificaban exclusivamente con la I+D— comenzaron a incluir-
se de forma sistemética y continuada en la legislacion espafiola a partir
de la reforma del Impuesto sobre Sociedades de 1978.

La deduccion en cuota dirigida expresamente a actividades de
[+D fue el primero de los incentivos en aparecer; en un principio se tra-
taba de un apartado de la deduccién general por inversiones del que se
daba cuenta apresuradamente en el texto legal, aunque con la desapa-
ricion de aquellas deducciones generales (constatada su poca eficacia
y sus efectos distorsionadores por diferentes estudios) y el manteni-
miento de esta, ha ido aumentando progresivamente la complejidad y
la extension de los preceptos que regulan este crédito fiscal. De hecho,
desde su mismo nacimiento este incentivo ha venido experimentando
una modificacion tras otra, que casi siempre han marchado en el sentido
de hacerlo més generoso, al menos nominalmente. La instancia basica
para estas alteraciones fueron —como para otras muchas— las leyes
anuales de presupuestos o las leyes de acompafiamiento de aquellas,
las cuales dieron lugar, en los primeros afios, a una regulacion confusa y
desordenada, donde incluso se registraron solapamientos de incentivos
idénticos a la 1+D durante algunos periodos.

La densidad de la regulacién de la deduccién en cuota del Im-
puesto sobre Sociedades por 1+D ha ido ganando densidad por varias
vias:

a) El &mbito de aplicacién se ha ampliado —el ejemplo mas
claro es la inclusion del concepto de innovacion tecnologi-
ca—y ala vez se han ofrecido mayores especificaciones de
conceptos que aparecian enunciados de forma escueta en
su primera aparicion.

b) En ocasiones, ademas, la ampliacién de los conceptos ya
incluidos —la introduccion de las inversiones en software,
por ejemplo— requirieron nuevas aclaraciones, con lo que
en muchos aspectos se han multiplicado los frentes proble-
maticos de la interpretacion de la deduccion.
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c) El esquema se ha complicado a medida que se ofrece un
tratamiento distinto a los gastos corrientes frente a los gas-
tos de capital, a los desembolsos incrementales con respec-
to a periodos anteriores frente a los que no aumentan de
un afio a otro, etc.

El incentivo fiscal de la libertad de amortizacién por 14D, en
contraste, surgié en un momento posterior y ha mantenido una confi-
guracion mucho mas estable. Hay que subrayar, en cualquier caso, que
los incentivos fiscales espafioles a la innovacion —a diferencia de lo que
sucede en otros paises, como se verd mas adelante— tienen vocacion
de permanencia; no son medidas coyunturales o con una fecha de ca-
ducidad marcada.

En cuanto al esquema actual, los incentivos a las actividades
innovadoras existentes en el Impuesto sobre Sociedades espafiol son los
tres siguientes: la libertad de amortizacién para las inversiones en 1+D,
la deduccién en cuota por actividades de 1+D e innovacién tecnolégica
y la deduccién en cuota para el fomento de las tecnologias de la infor-
macion y la comunicacion.

El incentivo potencialmente méas generoso de los anteriores
es el segundo de ellos: el crédito fiscal por I+D e innovacion tecnolo-
gica, que, en la practica, marca una separacion tajante entre el primer
y segundo tipo de actividades por lo que se refiere al beneficio fiscal
que deriva de uno u otro (por ejemplo, un proyecto de investigacion
encargado a una universidad puede devengar un crédito fiscal del 70%
o del 15%, en funcién de si se considera I+D o innovacion tecnolégica).
La subdeduccién por 1+D, ademas, se configura como un esquema mix-
to, en el sentido de que el gasto incremental con respecto a ejercicios
anteriores recibe una mayor bonificacion que las cuantias que suponen
mantener los niveles de gasto del pasado. Otro rasgo resefiable de este
incentivo, y frecuentemente criticado, que comparte con el siguiente, es
la imposibilidad de su aplicacion en caso de no contar una empresa con
bases imponibles positivas suficientes, esto es, no se trata de un crédito
reembolsable. No obstante, puede trasladarse al menos hasta 10 afios
hacia delante (nunca hacia atras).

La deduccion para el fomento de las tecnologias de la infor-
macion y la comunicacion es muy especifica; esta dirigida a premiar una
familia precisa de inversiones innovadoras en un tipo muy concreto de
empresas como son las PYMES. La perfecta delimitacién del tipo de in-
versiones que dan derecho a esta deduccién hace que su aplicacion sea
bastante menos controvertida.
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Una vez revisado el funcionamiento de este sistema de in-
centivos, hemos constatado tres problemas basicos, o apartados en
los que existe margen para la mejora, especialmente en relacién con la
deduccion por actividades de 14D e innovacion tecnolégica. Estas tres
dificultades se refieren a las definiciones fiscales de las actividades de
innovacion, el tratamiento de las PYMES y el tratamiento de los gastos
realizados en el exterior.

Las definiciones de investigacién, desarrollo, y la mas reciente
de innovacién tecnoldgica de nuestra legislacion fiscal estan basadas
en las propuestas en el Manual de Frascati y, en menor medida, en las
del Manual de Oslo. Las definiciones legales son, no obstante, algo mas
restrictivas que aquellas, aunque en algtn caso se extienden mas alla.
La doctrina administrativa, por su parte, siempre ha optado habitual-
mente por aplicar las interpretaciones més estrechas posibles de la ley.

En cualquier caso, ¢ofrecen las definiciones aportadas por
nuestra normativa un grado de claridad y operatividad suficiente como
para conferir certidumbre al sujeto pasivo del Impuesto sobre Socieda-
des en cuanto a la obtencién y cuantia del beneficio fiscal por activida-
des de innovacion? Parece claro que no es asi. Este es un importante
inconveniente que pone en cuestién su eficacia, por la falta de seguri-
dad que crea en los sujetos pasivos del Impuesto sobre Sociedades en
cuanto a su posible obtencién. No hay unas directrices que permitan a
una empresa conocer con certeza si una actuaciéon innovadora que lleva
a cabo sera considerada finalmente [+D —o innovacién tecnolégica en
el peor de los casos— por la Administracion tributaria en aplicacién de
la normativa legal, y, consiguientemente, la planificacion de las empre-
sas se ve perjudicada y los costes administrativos ligados a esta ventaja
fiscal se multiplican o simplemente se renuncia a solicitarla. De hecho,
la historia mas reciente de la regulacion de nuestros incentivos fiscales,
marcada por continuos retoques y aclaraciones a esta definicién, de-
muestra que el legislador ha reconocido que esta no era operativa.

La introduccion del concepto de innovacién tecnoldgica, que
en un principio hubiera debido de significar una ampliacién y clarifica-
cion del &mbito de aplicacion del crédito fiscal, no ayudado, sin embar-
go, a dotar de congruencia al esquema de la hasta entonces deduccion
por actividades de [+D. Para empezar, se da una definiciéon fiscal de
innovacién tecnoldgica casi idéntica a la que se ofrece previamente de
desarrollo, pero esta definicion se deja en la practica sin efecto porque,
a continuacion se aporta una lista cerrada de desembolsos que dan de-
recho a la deduccién en su modalidad de innovacién tecnolégica. Cu-
riosamente, ademas, dentro de esta lista se incluyen algunas inversiones
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que quedan fuera incluso de la amplia definicién de innovacion tecnolo-
gica del Manual de Oslo. Estas incoherencias parecen dar la razén a los
que opinan que la aparicién del concepto de innovacién tecnoldgica en
el texto legal no buscaba exactamente bonificar unas actividades inno-
vadoras por si mismas, sino ofrecer un premio de consolacién —la dife-
rencia entre los porcentajes de calculo del crédito fiscal es notable— a
los solicitantes de la deduccion por [+D cuando el cumplimiento de los
requisitos no estuviese perfectamente claro.

La ultima novedad legislativa incorporada en aras de intentar
mejorar la seguridad juridica en torno a la aplicacién de la deduccién por
actividades de 1+D e innovacion tecnolégica son los informes motivados
del Ministerio de Industria acompafiados de certificaciones de entidades
especializadas. En esta ocasion no se apela a un refinamiento de la de-
finicién, sino a una “deslocalizacién” parcial del problema, puesto que
se exige la referida certificacién del proyecto de investigacion por parte
de una entidad privada con acreditacién para ello que fijaria el auténtico
contenido innovador de los proyectos que se llevan a cabo. Se trata de
una medida que aun debe mostrar su eficacia practica, si bien —en la
medida en que con toda probabilidad va a implicar un procedimiento
costoso y de resultados inciertos— no parece que vaya a contribuir a la
popularidad del crédito fiscal, sobre todo entre las PYMES. En cualquier
caso, este tipo de medidas dejan traslucir la existencia de una preocupa-
cién genuina por fomentar el uso del propio incentivo, y no Gnicamente
por hacerlo cada vez mas generoso sobre el papel. Aunque también es
una sefial de que se renuncia a tratar de resolver intramuros el problema
de la falta de seguridad juridica que deriva de la mejorable formulacion
legal de estos incentivos fiscales.

En nuestra opinién el problema de las definiciones fiscales se
debe, en buena medida, a que, a pesar de las continuas modificaciones
introducidas, se ha renunciado a configurar con seriedad el apartado de
definiciones de estos incentivos. En muchas ocasiones, de hecho, la in-
troduccién expresa de nuevos conceptos —la fabricacién de prototipos
o el software, por ejemplo— con dnimo de mejorar y dar contenido a la
definicién de 1+D no ha logrado su objetivo, sino que ha abierto nuevos
frentes de controversia entre Administracion tributaria y contribuyen-
tes. Es preciso reconocer, asimismo, que la propia naturaleza de las ac-
tividades innovadoras obliga a introducir términos como “novedoso”,
“mejora (tecnolédgica) sustancial” o “rutinario” cuya apreciacién en la
practica siempre serd una cuestién de grado. En definitiva, el compo-
nente bésico de estas actuaciones empresariales son la originalidad o la
novedad, pero estas resultan dificiles de verificar en la practica.
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Opinamos que existe un amplio margen para la mejora en este
apartado de los incentivos fiscales a la innovacién (siempre teniendo en
cuenta que toda alteracién en el apartado de definiciones deberia ser
neutra por si misma en cuanto al presupuesto de gastos fiscales):

)

2)

3)

4)

5)

Adoptar la postura de los Manuales metodolégicos de la
OCDE —que no sus definiciones a ciegas— los cuales, en
muchos casos, admiten la dificultad para fijar limites in-
cuestionables entre lo que es o no innovador, y para tratar
de alcanzar una nocién mas clara recurren con profusion a
ejemplos o cuestionarios.

En el mismo sentido anterior, complementar las definicio-
nes generales con listados de actividades concretas —cabria
hacerlo incluso por sectores de produccién, a la manera de
las tablas oficiales de amortizacion— que se reconocen o
no como de |+D o innovacion tecnolégica. Esto queda aln
mas justificado por el creciente reconocimiento de que la
innovacién no es un proceso lineal y de que, por lo tanto,
parece tener poco sentido el marcar lineas de separacién
estrictas entre clases de actuaciones.

Ofrecer un mayor nimero de deducciones pero que cu-
bran un espectro de actividades perfectamente delimitado
o un tipo de empresas concreto (a las que perjudiquen par-
ticularmente los fallos del mercado asociados a las activi-
dades innovadoras), siguiendo el ejemplo de la deduccién
para el fomento de las tecnologias de la informacién y la
comunicacion.

El concepto de innovacion tecnolégica es demasiado am-
plio como para figurar en una definicién legal que debe
tratar de premiar actividades cada vez concretas. Se gana-
ria seguridad juridica simplemente eliminandolo y dejando
el listado de desembolsos menores en tecnologia que lo
acompana.

Otro aspecto a mejorar, ya mas relacionado con el aparta-
do de su gestion, deberia consistir establecer un reglamen-
to detallado que especifique con claridad el procedimiento
que deben seguir las empresas en orden a identificar sus
proyectos innovadores, y les permita conocer, en particu-
lar, la documentacion que debe presentar el solicitante de
los incentivos, la cual deberia poder formarse siguiendo un
procedimiento conocido.
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Un segundo inconveniente del disefio de nuestros incentivos
fiscales es la ausencia de mecanismos compensadores al sesgo contrario
a las PYMES que presenta. En efecto, como revelan trabajos realizados
a este respecto para el caso espafiol, estos incentivos presentan discre-
pancias significativas en cuanto a su capacidad para estimular la 1+D en
grandes empresas y PYMES, siendo mds eficaces en las primeras (Marra,
2004). Por otra parte, se constata que existe una relacion directa entre
el tamafio empresarial y el conocimiento y aplicacién de los incentivos,
lo que sugiere que la complejidad de su regulacion supone una barrera
en especial para las PYMES (Corchuelo y Martinez-Ros, 2004).

Entre las posibles medidas, ya utilizadas en otros paises, para
dar respuesta a la cuestién anterior tenemos, por ejemplo, el estableci-
miento de limites superiores en términos absolutos al crédito fiscal (en
la actualidad son proporcionales a la cuota tributaria) y su reembolso
cuando no exista suficiente cuota contra la que compensarlos. Otra ma-
nera de fomentar la innovacién particularmente en PYMES, ya explora-
da en nuestra legislacion, es la de establecer nuevos créditos fiscales es-
pecificos para ellas, siguiendo el camino marcado por la deduccién para
el fomento de las tecnologias de la informacién y la comunicacién.

En Ultimo lugar, el crédito fiscal por I+D e innovacion tecnolo-
gica espafiol hace frente a una amenaza que hace peligrar seriamente
su continuidad, al menos en su formulacién actual. El recurso interpues-
to por la Comision Europea ante el TICE que busca eliminar los sesgos
proteccionistas que incorpora su regulacién exigird con bastante proba-
bilidad un replanteamiento de los objetivos perseguidos con el incentivo
fiscal y el recalcular su incidencia en el presupuesto de gastos fiscales.

Entre las alternativas que cabrian aqui estan, por un lado, la
de eliminar de la base de calculo las cantidades pagadas a terceros por
la subcontrata de actividades de innovacion. Por otro lado, cabe trans-
formar el actual crédito fiscal en el IS en una rebaja en las cotizaciones
sociales por contratacién de investigadores, como, de hecho, parece
apuntarse en la reforma fiscal de 2006. En ambos casos, los benefi-
ciarios directos del beneficio fiscal serian ya Unicamente las entidades
que realizasen actividades de innovacién con sus propios medios. Una
reforma mas radical pasaria por erradicar los incentivos fiscales a la in-
novacion y sustituirlos por subvenciones.
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Los Incentivos Fiscales a la Innovacion:
Aspectos comparados

4.1. Introduccion

Los sistemas tributarios de la mayor parte de los paises industrializados
han experimentado alguna vez, especialmente dentro de las Gltimas tres
décadas, con alglin tipo mecanismo para el estimulo a las actividades
innovadoras llevadas a cabo por las entidades privadas. Todos estos
intentos han dado lugar a un amplio catdlogo de medidas que, si bien
coinciden obviamente en su objetivo final —mejorar los niveles de in-
novacion dentro de una economia— y hasta en su objetivo intermedio
—rebajar las obligaciones tributarias de las empresas innovadoras frente
al resto—, han diferido notablemente en lo que toca al disefio de los
instrumentos que habrian de alcanzarlos. En este capitulo tratamos de
ofrecer una panordmica actualizada y detallada de esa diversidad con el
objetivo de sacar algunas lecciones para el caso espafiol.

Consecuentemente, esta seccion de nuestro trabajo contiene
en esencia una revision de los incentivos fiscales que forman parte de la
legislacion tributaria de un buen nimero de paises industrializados que
actualmente los utilizan (con exclusion del caso espafiol, ya estudiado
en el capitulo anterior). Procuramos exponer para cada uno de estos
paises los rasgos esenciales de sus incentivos fiscales a la innovacion
(esquema basico, célculo, &mbito de aplicacién, requisitos, etc.). Esto se
completa con una breve nota acerca de la evolucién histérica de los an-
teriores instrumentos fiscales y, asimismo, de las razones y argumentos
puestos sobre la mesa para respaldar su introducciéon y modificacién,
€en su caso.
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Antes de entrar de lleno en el estudio comparado, hacemos
un intento de clasificacion sistematica de los incentivos fiscales a la in-
novacién en funcion de sus caracteristicas técnicas. Aqui sefialaremos,
ademads, las ventajas e inconvenientes atribuidos generalmente a cada
uno de ellos. Nuestra intencién es la de que esta clasificacion facilite
maés adelante la comprensién de las justificaciones y circunstancias que
han tenido como resultado la implantaciéon de una u otra modalidad.
Hacemos aqui, en suma, una presentacion y definicién formal de los con-
ceptos fundamentales manejados en el epigrafe central de esta seccion.

El estudio comparado nos deberia permitir conocer una serie
de puntos en torno a los incentivos fiscales a la innovacion:

a) Su grado de utilizacién en los paises industrializados.

b) El grado de diversidad en las soluciones técnicas aplicadas
por los paises en que se utilizan.

c) Coémo reflejan las diferentes concepciones en torno a la
innovacién y a las actividades empresariales que merecen
apoyo publico.

d) Las dificultades que han planteado en su aplicacién y cuél
ha sido la via utilizada en cada pais para tratar de remediar-
las.

4.2. Tipologia de los incentivos fiscales a la innovacion

A continuacién se efecttia un intento de clasificacion sistemética de los
diversos incentivos fiscales a la innovaciéon que se utilizan en la practica
en los distintos sistemas impositivos nacionales. Conviene advertir de
entrada que este tipo de incentivos estd ligado en la gran mayoria de las
ocasiones al impuesto de sociedades, el cual debe convertirse, en con-
secuencia, en un elemento de referencia de las discusiones que siguen.
No obstante, también se presta atencién a otro tipo incentivos que no
implican una rebaja en el impuesto sobre la renta de las sociedades.

Es preciso llamar la atencién también sobre algo que salta a la
vista en el andlisis comparado de los estimulos fiscales a la innovacién:
el sesgo abrumador que existe en ellos, al menos nominalmente, hacia
las actividades de 1+D frente a otro tipo de actividades innovadoras
en las que cabria pensar. Si bien es cierto que este término no incluye
en todos los casos idénticas actuaciones empresariales, permite hacerse
cargo, cuando menos, de la inexistencia de una voluntad de dar un
tratamiento especialmente favorable a las actividades innovadoras de
mayor orientacién comercial e industrial. Comoquiera que esto sucede
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asi, y aun cuando en lo que sigue se hablara de los estimulos fiscales
a la innovacion, y no sélo a la 1+D, con la intencién de reservarnos un
concepto mas abarcador, en la mayoria de los casos la interpretacion
correcta serd la de identificar, a efectos fiscales, la innovacién con la
I+D.

Los criterios disponibles para una clasificaciéon de los incentivos
fiscales que nos ocupan pueden ser varios. Asi, por ejemplo, y este serd
nuestro criterio central, los incentivos fiscales pueden distinguirse en
funcién del momento en que se apliquen en el curso de la liquidacién
del impuesto personal: algunos incentivos inciden sobre la base imponi-
ble, mientras que otros afectan a la cuota, habitualmente en forma de
crédito fiscal. Otra clasificacion distinta puede hacerse atendiendo a las
actividades concretas que tratan de fomentar estos incentivos fiscales:
la investigacion basica, el conjunto de la I1+D, la innovacién tecnoldgica,
o bien solo un grupo de actividades especificas, por ejemplo. Aparte
de esto, los incentivos fiscales pueden orientarse en su aplicacién hacia
todas las regiones, empresas y sectores econdmicos de un pais, o bien
pueden dirigirse hacia un &mbito concreto cuyo fomento se conside-
ra especialmente fructifero, como las empresas de nuevas tecnologias.
Por ultimo, los incentivos fiscales pueden ser coyunturales, temporales
—esto es, con fecha de prescripcion fijada de antemano— o perma-
nentes.

La clasificacion rectora que se empleara aqui obedece, por lo
tanto, al primero de los criterios —aplicacion del beneficio fiscal en base
o en cuota del impuesto de sociedades—, agrupando a continuacion
los incentivos en funcién de rasgos mas especificos. Adicionalmente, a
medida que se avanza en su enumeracion, se analizan las consecuencias
del sistema de particular de célculo de cada tipo de incentivo, asi como
las ventajas e inconvenientes de cada uno de ellos.

4.2.1. Incentivos fiscales en la base del impuesto de sociedades

Los incentivos en la base imponible del impuesto significan la concesion
de una rebaja en dicha base de la cual no disfrutan la generalidad de
los desembolsos empresariales. Pueden suponer dos tipos de ventajas
fiscales:

a) Diferimiento del pago del impuesto (a través de la deduci-
bilidad de las inversiones, la libertad de amortizacién o la
amortizacion acelerada).
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b) Reducciones especiales (por encima de lo realmente gas-
tado) que no han de ser compensadas en un momento
posterior.

Frente a los créditos fiscales, que constituyen una rebaja di-
recta de la deuda tributaria, el valor efectivo de una deduccion en base
dependerda del tipo de gravamen del impuesto de sociedades; cuanto
mayor sea este mayor serd el beneficio fiscal obtenido.

4.2.1.1. Deduccidn de los gastos del ejercicio

Los gastos corrientes destinados a proyectos innovadores —por ejem-
plo, los sueldos y salarios de los investigadores— tienden a conside-
rarse precisamente gastos del ejercicio, por su naturaleza, sin atender
a la actividad concreta en que se emplean. Sin embargo, esto no esta
totalmente justificado: desde el momento en que los desembolsos oca-
sionados por las actividades innovadoras no buscan generar beneficios
para una empresa en el propio ejercicio de su realizacién, o al menos no
Unicamente en este, parece claro que deberian tener el caracter de in-
versiones por la produccién de un inmovilizado inmaterial, y su importe
traspasarse a resultados a medida que se produce su depreciacién técni-
ca por obsolescencia, o lo que es igual, a lo largo del periodo durante el
que produce ingresos para la entidad que lo ha adquirido o producido.
De este modo, se estaria dando una imagen fiel de la realidad econémi-
ca de la empresa por aplicacion, si se quiere, del principio de correlacion
de ingresos y gastos que preside el tratamiento concedido al resto de
las inversiones.

Consiguientemente, las inversiones en 1+D deberian ser tra-
tadas como un activo intangible cuya depreciacién econémica tiende a
producirse paulatinamente a medida que deja de generar ingresos para
la entidad que las realiz6. En la medida en que la depreciacion permitida
por las normas fiscales no contemple esta circunstancia y permita la
deduccién instantanea de los gastos relacionados con los proyectos de
[+D, estas inversiones estarian disfrutando de una especie de amortiza-
cion acelerada frente a otros elementos del activo empresarial.

No obstante, constituye un uso comuin por parte de las au-
toridades tributarias nacionales el conceder a los gastos en actividades
innovadoras, sin mas, el caracter de gastos corrientes, de tal modo que
sean plenamente deducibles de la base imponible del impuesto de so-
ciedades. Este tipo de incentivo acostumbra a pasar desapercibido por la
misma extension de su empleo, de tal modo que se acostumbra a darlo
por sentado y a no pensar en él como una modalidad de ventaja fiscal.
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Hall (1996b), sin embargo, defiende que esta medida cons-
tituye en si misma un importante apoyo financiero a las actividades
innovadoras, ya que admitir una depreciaciéon del 100% para la 1+D
Unicamente seria coherente —desde el punto de vista de la realidad
econdmica— si los ingresos procedentes de esta actividad se fueran a
producir en un solo ejercicio, una circunstancia que no resultaria vero-
simil para la mayor parte de los proyectos de 1+D, especialmente en
aquellos que acaban teniendo éxito.

4.2.1.2. Deduccidn especial o de una cuantia superior a los gastos del
ejercicio

A través de una norma fiscal de este tipo se habilita a las empresas que
hayan efectuado gastos en innovacién durante un ejercicio a deducir
en la base de su impuesto una cuantia superior a la de los gastos real-
mente efectuados o devengados. Lo que se pretende en este caso no
es sélo, como en el anterior, conferir la condicion de gasto deducible a
la totalidad de los desembolsos calificados de un ejercicio; junto a ello,
se permite que la base imponible de dicho ejercicio se reduzca en un
importe adicional al de aquella cuantia. Este importe adicional se puede
determinar de varias maneras: bien en forma de porcentaje del gasto
efectivo del ejercicio, bien aplicando dicho porcentaje Unicamente so-
bre el exceso de dicho gasto con respecto a periodos anteriores, o bien
fijando legalmente una cuantia fija.

O de otro modo: si, como se ha apuntado, la regla general es
que una empresa sélo puede deducir el 100% de sus gastos corrientes,
con esta medida podria minorar su base imponible, por ejemplo, en un
150% de esos mismos gastos. La aplicacion de esta medida le supone
un ahorro en su deuda tributaria de un porcentaje del [50% x Tipo de
gravamen del impuesto de sociedades] de sus gastos.

4.2.1.3. Libertad de amortizacion para gastos capitalizados

Debe hacerse notar, en primer lugar, que como prerrequisito para la
aplicacion de este incentivo fiscal ha de existir la posibilidad legal para
una entidad de activar los gastos correspondientes a sus proyectos de
innovaciéon. Como se apunté arriba, resulta mas coherente dar a estos
desembolsos el caracter de inversiones que el de gastos corrientes; con
ello, la empresa que decida capitalizar sus gastos estard aplicando el
principio de correlaciéon de ingresos y gastos en sus registros contables,
imputando a resultados el valor del proyecto a la par que este, una vez
terminado con éxito —en caso de no ser asi, habria de considerarse
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una pérdida del ejercicio en que se verifique su inviabilidad—, reporta
ingresos a la entidad.

No obstante, el empleo del mecanismo descrito implica redu-
cir la base imponible en la cuantia de los desembolsos referidos en un
momento posterior del que resulta si se opta por considerarlos gastos
corrientes, puesto que no se imputarian a resultados instantdneamente
sino a medida que se deprecia el activo intangible producto de la capita-
lizacién de los gastos. Por tanto, el obligado tributario sale perjudicado
al verse forzado a anticipar el pago de impuestos.

Ahora bien, si se contempla la posibilidad de amortizar libre-
mente este tipo de inmovilizados inmateriales, las empresas que activan
sus gastos en proyectos de innovacién no se ven perjudicadas actua-
rialmente, puesto que pueden optar por la amortizacién instantanea
de este inmovilizado inmaterial que acaban de hacer aparecer en su
balance.

Este sistema resulta puede resultar objetivamente mas ven-
tajoso para una entidad que la mera deducibilidad de los gastos del
ejercicio, ya que, de hecho, conserva esta posibilidad —en la préactica,
lo haria a través de la amortizacién instantinea— y ademads estaria en
condiciones de imputar las cantidades anteriores a resultados en el mo-
mento més conveniente, dentro de los limites temporales que se esta-
blezcan. Asi, por ejemplo, las entidades con bases imponibles negativas
en un determinado periodo preferirdn reservar los gastos deducibles
para su aplicacion en un momento posterior, en funcién, por un lado,
de las normas para la compensacién de pérdidas existentes y, por otro
lado, de la caducidad temporal de los créditos fiscales u otros beneficios
fiscales que tenga pendiente de aplicar.

4.2.1.4. Amortizacion acelerada para activos afectos a las actividades
innovadoras

Por regla general, la legislacion tributaria impide la imputacién a resul-
tados de los desembolsos efectuados en un determinado ejercicio en
la adquisicion bienes de capital, por considerar que estos elementos
patrimoniales no se consumen sino en varios ejercicios, a medida que
son empleados en el proceso de produccion de la empresa. Asi, se es-
tablecen para los activos unas reglas de depreciacion a efectos fiscales
que intentan reflejar su depreciacién técnica en funcién de cada tipo de
inmovilizado. Estas reglas consisten esencialmente en fijar unos limites
maximos para las dotaciones periédicas a la amortizacién.
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Amortizar aceleradamente un activo significa, por tanto, in-
corporar su valor de adquisicion (o de produccién) al resultado fiscal
mas deprisa de lo admitido como regla general por la autoridad tribu-
taria y, consiguientemente, retrasar el pago de impuestos. Es en este
sentido que la amortizacién acelerada —o elevacién de los porcentajes
méaximos de amortizacién de los elementos patrimoniales afectos a pro-
yectos de innovacion— tiene la virtud de hacer méas atractiva la adquisi-
cién de inmovilizados para emplearlos en estas actividades.

4.2.1.5. Libertad de amortizacion para activos afectos a actividades
innovadoras

Una medida de este tipo significa dejar a eleccion del inversor el mo-
mento en que haya de registrarse la depreciacién fiscal, sin que deba
atender a las reglas generales de amortizacion maxima de los activos.
Se suele fijar, no obstante, un intervalo maximo durante el cual se pue-
de hacer uso de este instrumento. La mayor ventaja actuarial que esta
autorizacién podria suponer —para un inversor con una base positiva
en el impuesto de sociedades— es la que derivaria de amortizar instan-
tdneamente sus adquisiciones de inmovilizado, lo que significaria tratar
fiscalmente estos desembolsos como gastos del mismo ejercicio en que
se efecttien.

La ventaja afadida de la libertad de amortizacion frente a la
deduccioén plena de los gastos del ejercicio es que, sin excluir como he-
mos visto esta amortizacion instantanea, amplia el campo de posibilida-
des de la empresa al permitirle, asimismo, aplicar una amortizaciéon ace-
lerada a voluntad, adaptada a la estrategia tributaria de cada entidad.

Por otro lado, la cuantificacion exacta del beneficio fiscal que
supone el disponer de mayor liquidez gracias a la libertad de amortiza-
cién ha de medirse en funcién del tipo de gravamen que soporta cada
empresa, y asimismo del tipo de descuento aplicable. El valor actual
del ahorro tributario que supone aplicar un gasto deducible a la base
imponible del impuesto de sociedades serd mayor cuanto mas rapido
se deduzca efectivamente dicho gasto. Por ejemplo, pensemos en una
empresa que adquiere en el afio 1 una maquinaria por 1.000 euros,
amortizable como maximo al 20% anual segun la regla general, pero
que se permite amortizar libremente si se emplea en un proyecto cali-
ficado de I+D." Si la empresa afecta esta maquinaria a un proyecto de
esta clase y decide, en base a ello, amortizarla instantdneamente, podra

" Ejemplo adaptado de McFetridge y Warda (1983).

205 <«



»206

Los Incentivos Fiscales a la Innovacion: el caso espafiol

deducir de la base de su impuesto de sociedades en el mismo afio 1 una
cuantia de un valor actual de 1.000 euros y se beneficia, consiguiente-
mente, de un ahorro fiscal de:

[1.000 x Tipo de gravamen] euros

Sin embargo, otra empresa que, por no llevar a cabo proyecto
alguno de 1+D al que afectar la maquinaria, deba cefiirse al porcentaje
maximo anual del 20%, deducird de la base una cuantia con un valor
actual (suponiendo una tasa de descuento del 5%) de:

[1000 x 20%] x d. - «x (14+0,05)" = 909,19 euros

5 0,05

y, por tanto, obtendrd un ahorro fiscal de:
[909,19 x Tipo de gravamen] euros

Por ultimo, ha de quedar claro que la libertad de amortiza-
cion, como sucede con la amortizacion acelerada, conceden un mayor
o menor beneficio simplemente por lo que se refiere a aplazar el pago
de impuestos, puesto que, en ultimo término, las cantidades aplicadas
a la base imponible han de coincidir con el valor de adquisicién o de
produccién de los inmovilizados.

4.2.1.6. Compensacion de pérdidas

La posibilidad de que las sociedades compensen las bases negativas
registradas en un periodo con bases positivas de otros suele existir, con
diferente regulacién, en todos los sistemas de impuestos sobre la renta
de sociedades estudiados, si bien, no estan dirigidos a absorber en con-
creto un tipo particular de pérdidas como puedan ser las derivadas de
proyectos de innovacion.

La compensacién de pérdidas puede realizarse, en principio,
hacia delante o hacia atrés. Esta tltima modalidad es la menos popu-
lar: s6lo se admiten en un contado nimero de paises y Unicamente se
admite un escaso numero de afios de margen para su aplicacién. Por
el contrario, la compensacién de pérdidas hacia delante estd bastante
extendida y tiene unos limites bastante mas amplios.

Como apuntan Sanz Sanz y otros (2004), segtn la compensa-
cion sea hacia delante o hacia atras, tendrd unas repercusiones distin-
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tas. En el primer caso, se genera una mayor liquidez para los ejercicios
siguientes a aquel en que se generaron las pérdidas, siempre que se
produzcan ganancias en el futuro. Cuando se permite la compensacion
hacia atrés, la liquidez se produce en el mismo ejercicio con pérdidas,
y, de este modo, se incentiva a las empresas a llevar a cabo nuevos
proyectos de inversion, puesto que las posibles pérdidas en las que se
incurran en los primeros afios de actividad podrian compensarse con
beneficios, ciertos y ya registrados, de ejercicios anteriores. Por tanto,
elimina el sesgo de incertidumbre que tiene el incentivo de la compen-
sacion hacia delante, ya que su aplicaciéon no depende de hipotéticos
beneficios futuros.

4.2.1.7. Constitucidn de reservas para inversiones

El permitir la deduccién de las aportaciones a fondos para la realizacion
de inversiones en innovaciéon es un instrumento incentivador que ha
caido en desuso en los Ultimos tiempos, y que equivale a una deduccion
en base a cuenta del proyecto de inversiones calificadas a realizar en un
periodo futuro previamente delimitado.

A través de este sistema quedarian exentos del impuesto, en
todo o en parte, aquella fraccién de las rentas obtenidas en un ejercicio
por parte de una entidad que se destinaran a dotar un fondo o consti-
tuir una reserva destinada a financiar inversiones futuras en proyectos
de innovacion.

4.2.2. Incentivos fiscales en la cuota del impuesto de sociedades

Cuando hablamos de incentivos en la cuota del impuesto de sociedades,
estamos apuntando casi exclusivamente a las deducciones en cuota, a
las que nos referiremos indistintamente como créditos fiscales. Su fun-
cionamiento general consiste en habilitar a las entidades que realizan
inversiones en proyectos de innovacién fiscalmente cualificados para
que puedan rebajar directamente su deuda tributaria; la cuantia de esta
rebaja va a depender normalmente del volumen u otras caracteristicas
de dicho desembolso.

Los créditos fiscales permiten aumentar la liquidez de las em-
presas que asi dispondran de mayores recursos para la financiacién de
sus proyectos. Por otro lado, y como oportunamente recuerda Romero
(2000) refiriéndose en especial a los créditos fiscales, es preciso que
se haya verificado previamente la inversion cualificada para la aplica-

207 <



»208

Los Incentivos Fiscales a la Innovacion: el caso espafiol

ciéon de este incentivo fiscal. Asi, la mejora financiera de la empresa se
produce en un momento posterior al del desembolso, con lo cual no
favorecen la realizacién de proyectos que no se acometen por falta de
financiacion, por ejemplo.

4.2.2.1. Crédito fiscal por volumen de gastos

Es la modalidad de disefio y funcionamiento mas simple del crédito fis-
cal. Consiste sencillamente en aplicar un porcentaje estatutario determi-
nado sobre el total de gastos calificados de un periodo. De este modo,
se proporciona una ayuda financiera constante a las empresas que man-
tienen afio tras afio unos niveles similares de esfuerzo innovador.

Desde el punto de vista de la politica econémica, el inconve-
niente que presenta esta modalidad de crédito fiscal es que acarrea cos-
tes de eficiencia al conceder un beneficio tributario que resulta en parte
superfluo. En efecto, si las medidas fiscales que estamos analizando tie-
nen como finalidad fomentar una mayor actividad innovadora debido
a que se consideran insuficientes los niveles actuales, puede compren-
derse que un beneficio fiscal que premia el conjunto de las actividades
innovadoras de una empresa estd extralimitdndose en su cometido, ya
que el resultado efectivo de una deduccién en cuota que toma como
base las inversiones globales es el de hacer mas asequibles para una
empresa individual no sélo las nuevas inversiones, sino también aque-
llas otras que se hubieran llevado a cabo igualmente sin incentivo fiscal.
Asi, Bloom, Griffith y Klemm (2001) opinan que esta parte del gasto
fiscal en que incurre el sector publico no supone en modo alguno un
estimulo directo que lleve a las empresas a realizar nuevas actividades
innovadoras, y si un importante coste de eficiencia.

Frente a otro tipo de incentivos fiscales —notoriamente los
aplicables en base y otras deducciones en cuota mas sofisticadas— este
crédito fiscal presenta la ventaja de ser mas simple en su funcionamiento
y requerir por ello un menor esfuerzo burocréatico, tanto de parte de la
Administracion como de las entidades privadas, especialmente porque
se aplica afio a afio separadamente. Asi, no es preciso tener en cuenta,
como ocurrird en los casos que siguen, los desembolsos efectuados en
periodos anteriores.

De otro lado, con este sistema no se distorsionan las decisiones
de inversiéon de la empresa individual en lo que respecta al momento
de su realizacién, ya que la cuantia, en términos absolutos, del crédito
fiscal va a ser independiente de la localizaciéon temporal de los proyectos
de innovacion.
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4.2.2.2. Crédito fiscal por gasto incremental

Con este sistema se trata de hacer frente a los inconvenientes, que se
acaban de puntualizar, atribuidos al anterior modelo. Bajo su funcio-
namiento, Unicamente resultan premiadas las actividades innovadoras
que supongan unos desembolsos superiores a un nivel prefijado, y jus-
tamente por este exceso. Una empresa calculard su crédito fiscal en
un periodo concreto aplicando el porcentaje estatutario sobre la parte
de los gastos calificados de un periodo que sobrepase un importe base
determinado. Este importe habra de reflejar, siguiendo el criterio de cal-
culo que se adopte, los gastos (cualificados) registrados en periodos
anteriores por la propia entidad.

Este sistema presenta una serie de ventajas con respecto al
anterior:

a) Resulta manifiestamente menos costoso para el sector pu-
blico puesto que se aplica exclusivamente sobre un Unico
tramo del gasto total: aquel que sobrepasa la inversion me-
dia u ordinaria. Alternativamente, si se mantiene el presu-
puesto de gastos fiscales, se podran ofrecer mayores por-
centajes de deduccién a las empresas innovadoras.

b) Tal y como es su objetivo explicito, fomenta realmente la
realizacién de mayores y nuevas actividades innovadoras
por parte de las empresas, puesto que deniega la concesion
de beneficios fiscales a aquellos esfuerzos inversores que se
hubieran producido incluso sin el incentivo fiscal.

Por otro lado, esta modalidad de crédito fiscal también presen-
ta algunas dificultades, especialmente por lo que respecta a su disefio.
El principal problema que surge en el momento de establecer un crédito
fiscal de tipo incremental es la necesidad de determinar el criterio para
calcular el importe base de cada empresa. Dicha base habria de reflejar
de algiin modo los desembolsos efectuados en periodos anteriores por
parte de cada entidad. Asi, el incremento de gasto calificado susceptible
de acogerse a la deduccién vendria definido por la diferencia entre el
gasto en actividades innovadoras del periodo actual y el importe base
mencionado.?

Las soluciones adoptadas en la practica para la definicion del
importe base son fundamentalmente las siguientes:

2 De manera coherente con la motivacién de esta modalidad de crédito fiscal, este importe base
pretenderia aproximar el desembolso que una empresa habria realizado en ausencia de incentivos
fiscales.
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a) Establecer como base de comparacion el desembolso rea-
lizado en innovacién por una empresa en el periodo o pe-
riodos anteriores (la opcién mas comun es la de tomar la
media correspondiente a los dos o tres afios previos) al de
célculo y subsiguiente aplicacién del crédito fiscal. El rasgo
mas marcado de esta alternativa es que implica una base
movil que varia de un periodo a otro.

b) Establecer como base fija para todos los periodos de aplica-
cion del crédito fiscal el desembolso empresarial realizado
en un periodo o periodos anteriores concretos

El primer tipo de solucién (base mévil) dio lugar desde su apa-
ricion a una serie de argumentos en su contra.? Eisner, Albert y Sullivan
(1984), entre otros, sefialaban los efectos indeseados que podian tener
esta forma de disefio del crédito fiscal donde los sujetos pasivos com-
prometen sus beneficios fiscales futuros si hacen uso de los beneficios
actuales; esto sucede en la medida en que, con este sistema, las empre-
sas que aumentan sus gastos calificados a efectos de la deduccién en
un ejercicio experimentan simultdineamente una elevacion en el impor-
te base al que deberan cefiirse en ejercicios futuros. Esta circunstancia
hace que disminuya el valor efectivo del beneficio fiscal.

Observemos esta cuestion con un sencillo ejemplo: suponga-
mos una empresa sometida a un impuesto de sociedades que incluye
una deduccién en cuota por gastos de I+D, consistente en un porcenta-
je del 30% a aplicar sobre la parte de la cuantia de dichos gastos efec-
tuados en el ejercicio que supere la cuantia de los gastos del ejercicio
anterior. Si esta empresa, que esta llevando a cabo un proyecto de 1+D,
efectlia durante el afio 1 un desembolso en actividades relacionadas
con dicho proyecto por un importe que supera en 1 euro el desembolso
del afio O (que, a estos efectos, es el importe base que sirve para el cal-
culo de la deduccién en el afio 1), estard en condiciones de deducir de
la cuota de su impuesto de sociedades una cuantia igual a 30 céntimos.
Sin embargo, no es esta la Unica consecuencia que tiene el mayor gasto
registrado en este ejercicio. Este hace, de igual modo, que aumente en 1
euro el importe base para el calculo de este crédito fiscal en el afio 2.

Observemos ahora, suponiendo una tasa de descuento del
5%, el impacto total que tiene el aumento de gasto en un afio con
respecto al anterior en dos casos:

3 Cuando en 1981 se implanté por primera vez en Estados Unidos la deduccién en cuota del impuesto
de sociedades por este tipo de actividades, funcionaba precisamente como un crédito fiscal incremen-
tal de base movil definida como la media de gasto de los dos ejercicios anteriores. No obstante, en
1989 se optd por cambiar a una base fija precisamente a causa de las criticas que recibié el primer
sistema. Ver OTA (1995) para una discusion de estos aspectos del Tax Credit for Research and Expe-
rimentation estadounidense.
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A) El gasto en I1+D del afio 2 aumenta con respecto al afio 1

En esta situacion el efecto total que tiene para una empresa aumentar
el gasto del afio 1 en 1 euro es procurarle un ahorro de 30 céntimos en
este aflo y evitar que ahorre 30 céntimos en el afio 2. Es decir, el bene-
ficio total actualizado que supondria la deduccién en cuota seria:

30 céntimos — [30 céntimos x (1+0,05) "] = 1,43 céntimos

Bloom, Griffith y Klemm (2001) dirian que esto significa que
un porcentaje estatutario de deduccién del 30% pasa a convertirse en
un porcentaje marginal efectivo del 1,43%.

B) El gasto en I+D del afio 2 disminuye con respecto al afio 1

Resulta obvio que si una empresa efectda en el afio 2 un gasto inferior
al importe base (que es el gasto del afio 1) no devengara el derecho a
practicar deduccién alguna. No obstante, cada euro gastado en I+D
durante el afio 2 contribuye, en principio, a elevar el importe base para
el afio 3. De esta manera, puede decirse que gastar 1 euro en 1+D en el
afio 2 (siempre que en todo caso se permanezca por debajo del importe
base) significa dejar de ahorrar 30 céntimos en el afio 3. Es decir, el be-
neficio total actualizado en el afio 2 de la deduccién seria:

0 céntimos — [30 céntimos x (1+0,05)"] = -28,57 céntimos

De otro modo: el porcentaje efectivo marginal de la deduccion
seria negativo, el -28,57%.

A causa de los efectos que se acaban de exponer, las deduc-
ciones en cuota de cardcter incremental con base mévil puede dar lugar
a un incentivo fiscal sometido a bruscas fluctuaciones de un afio a otro,
a menos que el sujeto pasivo observe una tendencia sostenida de au-
mento en sus gastos.

Obsérvese, en todo caso, que estas fluctuaciones en el crédito
fiscal devengado son mds marcadas cuanto menor es el periodo consi-
derado para el calculo del importe base. Cuando, alternativamente a lo
que sucedia en nuestro ejemplo, se toma como importe base la media
de gastos de los dos o tres afios anteriores se suaviza la evolucion del
crédito fiscal al diluir entre varios periodos la incidencia de los valores
extremos.
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Si se opta por adoptar la segunda solucién expuesta —definir
el importe base como una cantidad fija— se logran eludir las conse-
cuencias indeseadas de emplear una base mévil al tiempo que se sigue
premiando Unicamente el gasto incremental. En efecto, con este siste-
ma los incrementos de gasto por encima del importe base en un periodo
no influye en la cuantia de este importe base en periodos posteriores
y, asi, el porcentaje marginal efectivo de deduccién siempre coincide
con el porcentaje estatutario y no se registran porcentajes negativos.
La dificultad que se plantea ahora es dar con una definicion adecuada
en cuanto a que esta base fija, por un lado, se adapte a las particulari-
dades de cada empresa, y por otro, no pueda manipularse facilmente
por dichas empresas en su mayor beneficio (Hall y Wozinska, 1999).
Esta base fija puede determinarse en funcién del gasto efectuado por
las empresas en un afio dado o ser una media de los gastos en una serie
de afios. No obstante, es preciso reparar en que esta base habra de ser
ajustada a la inflacion de alglin modo —para evitar que las empresas
se beneficien del incentivo fiscal sin que en términos reales se haya
registrado un aumento del gasto cualificado— y ello puede reproducir
alguno de los problemas que se perseguian evitar.

Una vez definido el criterio para el cdlculo de su importe base,
el sistema incremental presenta otros inconvenientes; en especial, su
mayor sofisticacién conlleva un aumento del trabajo burocratico a la
hora de su aplicacién, tanto para las empresas —que deben acreditar
gastos de periodos diversos— como para la Administracion tributaria.

4.2.2.3. Crédito fiscal con sistema mixto

Esta variante del crédito fiscal trata de combinar las técnicas expuestas
en los dos epigrafes anteriores: por un lado se premia el conjunto del
esfuerzo innovador desde el primer céntimo gastado, y por el otro lado,
se concede un tratamiento especialmente favorable a aquella parte de
los gastos que suponga un aumento por encima del importe base que
se aplique. Asi, para el calculo del crédito fiscal a que tiene derecho en
un ejercicio, una empresa innovadora habria de aplicar, en principio,
dos porcentajes: uno més elevado sobre el incremento de gasto con
respecto a afios anteriores, y otro inferior sobre la parte de gasto que
representa la realizacion de un esfuerzo idéntico al del ejercicio o ejer-
cicios anteriores.

El sistema resultante es necesariamente aun mas complejo
que los dos anteriores, y arrastra, ademads, junto con las ventajas, los
inconvenientes de aquellos. Como sucede habitualmente, cuanto méas
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complicado es el funcionamiento de un incentivo fiscal, mayores son
los costes administrativos que acarrea, tanto para las empresas privadas
como para la Administracion tributaria. Si se compara con las modalida-
des anteriores, las normas para el calculo de esta modalidad de crédito
fiscal son bastante mas complejas que las ya problematicas reglas des-
critas en el apartado anterior, y mucho mas frente al simple proceder del
crédito fiscal sobre el desembolso global. Entre las mayores exigencias
de estas normas estan la necesidad de regular la posible transferencia de
bases imponibles entre sociedades de un mismo grupo con la intencién
de optimizar sus beneficios fiscales. Igualmente, serd preciso estipular
los registros que se tendran en cuenta para efectuar comparaciones de
uno a otro ejercicio y prever la actualizacion de los importes base que
se hayan definido.

4.2.2.4. Crédito fiscal con tratamiento diferenciado para algunas partidas

Al igual que en el caso anterior, se trata de otra forma de discriminar
dentro de los gastos de innovacién, pero ahora esto no se hace en fun-
cién del incremento o no de los desembolsos con respecto a periodos
precedentes, sino en funcién de la pertenencia de los gastos a catego-
rias que se consideran, por varios motivos, especialmente merecedoras
de ser incentivadas. Es lo que acostumbra a pasar, por ejemplo, con los
gastos de personal investigador en diversos paises: se opta por conce-
derles una calificacién especial por su méas decisiva aportacién al fomen-
to de la actividad innovadora.

4.2.3. Otro tipo de incentivos
4.2.3.1. Tipos impositivos reducidos

Se trata de una medida Gnicamente aplicable cuando se busca reducir
los costes de produccién de determinado tipo de empresas dedicadas a
actividades innovadoras. Comparten con el incentivo comentado en el
epigrafe superior el estar destinado a fomentar una parcela muy con-
creta dentro de la innovacion, como puede ser la 1+D en PYMES, en
entidades localizadas en determinados territorios, etc.

4.2.3.2. Rebajas en los impuestos sobre néminas

Una forma de rebajar el coste de los proyectos de innovacioén es reducir
las aportaciones a la seguridad social —o las retenciones— de las em-
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presas innovadoras, con lo cual se hace mds atractiva la contratacion de
personal para dedicarlo a estas actividades.

4.2.4. Otras normas relacionadas
4.2.4.1. Limites temporales a la aplicacion de los incentivos fiscales

En principio, una entidad con derecho a aplicar una deduccién en base
o en cuota del impuesto de sociedades en un ejercicio fiscal sélo dis-
frutard realmente de este beneficio fiscal si registra ganancias sujetas a
gravamen en dicho ejercicio. Los recortes en la base del impuesto, no
obstante, pueden ser habitualmente disfrutados en ejercicios posteriores
al de devengo —esto es, pueden ser trasladados hacia delante— gracias
a las normas generales sobre compensacion de pérdidas de un ejerci-
cio con las ganancias de ejercicios siguientes, las cuales comentabamos
mas arriba. Los créditos fiscales, por el contrario, no se trasladan hacia
delante —ni hacia atrds— de forma automatica.

Para evitar que el disfrute de los créditos fiscales quede limi-
tado al volumen de la deuda tributaria de un ejercicio suele recurrirse a
una solucién similar a la empleada con las bases imponibles negativas,
en el sentido de permitir, a través de una regulaciéon expresa, la aplica-
cion del crédito fiscal en la cuota positiva de ejercicios posteriores al de
su devengo, o bien mas raramente, contra la cuota de ejercicios anterio-
res. Cuanto més elevado sea el limite temporal mayor serd la posibilidad
de asegurar el disfrute integro del crédito fiscal.

Es cierto, sin embargo, que con la previsién mas comin —el
traslado del crédito hacia delante— el valor actual de este beneficio
fiscal se ve reducido. El Gnico remedio para tal inconveniente seria per-
mitir el traslado hacia atras o hacer que el disfrute del crédito fiscal no se
haga depender de la existencia de cuota, esto es, que la Administracion
tributaria lo ingrese a favor del sujeto pasivo. Esta dltima posibilidad,
admitida en algunos paises bajo la denominacién de deduccién o cré-
dito fiscal reembolsable, garantiza a las empresas beneficiarse integra-
mente del valor actual del incentivo fiscal, bien porque el sujeto pasivo
rebaje su cuota tributaria presente, o bien porque reciba un pago de la
Administracion en la parte en que el incentivo calculado rebase dicha
cuota.

Otra posibilidad que podrian tener las empresas para solventar
el inconveniente de la falta de cuota es la de permitir la transferencia a
otros pasivos de la parte de sus créditos que no hayan podido aplicar.
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4.2.4.2. Limites cuantitativos a la aplicacion de los incentivos fiscales

Otra caracteristica que pueden presentar los sistemas de apoyo fiscal a
la innovacion es la de establecer como condicion para acogerse a ellos
el haber efectuado un gasto minimo en estas actividades. Con una me-
dida de esta clase se persigue ahorrarle a la Administracion tributaria los
costes relacionados con el trabajo burocratico que ocasiona el andlisis
y comprobacion de toda una serie de solicitudes de incentivos que, por
ser excesivamente modestas, no compensan la labor administrativa que
requieren.

Partiendo de unas consideraciones diferentes a la anterior,
otros sistemas de incentivos optan por fijar un limite maximo al importe
deducible en concepto de actividades innovadoras en un ejercicio; este
importe maximo puede ser una cifra en términos absolutos, o bien ser
el resultado de aplicar un porcentaje determinado sobre la cuota integra
o la cifra de negocios del ejercicio. Con estas medidas se buscaria evitar
un excesivo crecimiento del presupuesto de gastos fiscales dedicado a
esta partida, o bien impedir que las grandes empresas se beneficien en
exceso de estas ventajas fiscales cuando se pretende que este tipo de
politicas fomenten la innovacién especialmente en las PYMES.

4.3. Estudio comparado

En el andlisis comparado que se desarrolla en este epigrafe se tratard de
conocer para cada uno de los diferentes sistemas impositivos nacionales
incluidos:

a) La estructura bésica de los incentivos fiscales a la innova-
cién empresarial, en funcién de su pertenencia a alguno de
los tipos analizados en el apartado anterior.

b) Los requisitos y limites para su aplicacion.

¢) La definicion de innovacion, o 1+D, mas habitualmente,
que informa los diferentes sistemas de incentivo.

d) Las partidas de gastos corrientes o de capital que se con-
sideran calificadas para acogerse a los incentivos en cada
caso.

e) Otras caracteristicas del sistema tributario considerado que
sean relevantes para este andlisis, por ejemplo, el tipo de
gravamen del impuesto de sociedades.

f) El nacimiento y evolucion histérica de los incentivos estu-
diados, asi como las motivaciones que han impulsado sus
modificaciones.
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Para reunir esta informacién se ha acudido, en primer lugar, a
fuentes especificas para cada pais, que se ird sefialando en los respecti-
vos apartados, con el propdsito de que los datos estuviesen actualiza-
dos, cuanto menos, a finales de 2004. En segundo lugar, la informacién
histérica correspondiente a estos incentivos se ha obtenido, en parte,
acudiendo igualmente a fuentes especificas, y en parte, recurriendo a
una serie de trabajos, de distinto alcance, que realizan estudios compa-
rados sobre los incentivos fiscales a la inversién privada en innovacién.
En particular, se trata de OCDE (1996, 2003); Bloom, Griffith y Van
Reenen (2000, 2002); Comisién Europea (1999a, 1999b, 2002a); War-
da (1997, 1999, 2003); e incluso CDTI (1993). Por otra parte, cuan-
do se ha necesitado mas amplia informacion relativa a la legislacion
tributaria comparada, en especial por lo que respecta al impuesto de
sociedades, se ha recurrido a IBFD (2004a; 2004b) y Pricewaterhouse
Coopers (2004). En este contexto también han resultado de utilidad
Paredes (2002) y Sanz Sanz et al. (2004).

Puesto que nos parece esencial conocer en detalle los incenti-
vos fiscales de las economias nacionales pertenecientes al entorno espa-
fiol se analizan aquellos paises de la UE que presentan este rasgo dentro
de su politica de ciencia y tecnologia. Empezamos, no obstante, con la
revision de los incentivos fiscales existentes en tres paises anglosajones
con una larga tradicién en el uso de este tipo de instrumentos fiscales:
Australia, Canadd y Estados Unidos.

Ha de repararse en que para cada pais se estudian aislada-
mente las medidas orientadas a favorecer las actividades de innovacion,
sin prestar atencién al tratamiento fiscal recibido por las inversiones en
general. Por ende, resultaria precipitado hacer afirmaciones en cuanto a
la generosidad del régimen fiscal aplicado a la innovacién en diferentes
paises atendiendo Uinicamente a una confrontacion de sus incentivos.*

4.3.1. Australia
4.3.1.1. Deduccién especial por I+D

El incentivo fiscal para el fomento de las actividades de innovacion em-
presarial en este pais consiste en la posibilidad de deducir de la base del

4 Desde el punto de vista de la competencia fiscal internacional, no obstante, hay circunstancias en

las que el elemento relevante es precisamente el nivel de generosidad del puro incentivo fiscal. En este
sentido, un estudio realizado en Irlanda (citado por OCDE, 2003), mostraba que las multinacionales,
a la hora de localizar sus inversiones se ven negativamente afectadas por un impuesto de sociedades
reducido, puesto que le resulta mas rentable imputar sus costes de 1+D alli donde son compensables
con impuestos mas elevados. Ver, no obstante, los trabajos de Warda (1999, 2002) para un estudio
comparado de los niveles de generosidad de la legislacion fiscal dirigida a la I+D.
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impuesto de sociedades el 125% de los gastos corrientes que se ajusten
a la definicién legal de [+D. Asimismo, se puede aplicar adicionalmente
una deduccion especial del 50% por los gastos de I+D del ejercicio que
superen la media de los tres afios anteriores (siempre que en dichos
afos se hayan registrado efectivamente gastos de este tipo). En suma,
se podrd minorar la base imponible en el 125% de los gastos del ejerci-
cio hasta dicha media y en el 175% de los gastos que la superen.®

Igualmente, por lo que respecta a los gastos de capital, las so-
ciedades podran deducir de la base un 125% de su importe, aunque no
en el afio de su desembolso, sino de forma lineal a lo largo del periodo
en que se empleen en el proyecto de investigacion.

Esta medida incentivadora es de tipo horizontal y aplicable en
todos los sectores productivos. No obstante, incorpora una previsién
por la que se concede un trato especialmente favorable a las pequefias
empresas, de tal manera que las entidades que registren una cifra de
negocios anual inferior a 5 millones de délares (australianos, aqui y mas
adelante en este apartado), y cuyos gastos en I+D durante el mismo
periodo no superen el millén de délares pueden solicitar de la Adminis-
tracién tributaria, cuando por tener pérdidas carecen de obligaciones
tributarias y, por tanto de la posibilidad de aplicar la deduccion especial,
que les ingrese el beneficio fiscal correspondiente. De esta manera, si
tenemos en cuenta que el tipo general del impuesto de sociedades es
del 30%, la aplicacion de esta norma supondria para estas empresas
ingresar el 37,5% (o bien, el 52,5%) de sus gastos en I+D, esto es, el
30% del 125% de los gastos (o bien, el 30% del 175%).

4.3.1.2. Requisitos para su aplicacion

Las empresas que deseen aplicarse esta deduccién especial han de ha-
berse inscrito previamente a tal efecto, para cada ejercicio fiscal, en el
Industry Research and Development Board, el organismo del Ministerio
de Industria, Turismo y Recursos Econdmicos que se encarga de la ges-
tion de este incentivo fiscal.

Por otra parte, la legislacién australiana fija un umbral minimo
para poder aspirar a este beneficio fiscal. Sélo podran aplicar estas re-
ducciones especiales aquellas entidades que hayan efectuado durante
el ejercicio un desembolso minimo de 20.000 délares en concepto de

5 La informacién actualizada sobre este incentivo fiscal se ha obtenido en www.ato.gov.au, el sitio
web de Australian Taxation Office y en Australian Government; Aus Industry y Australian Taxation
Office (2004).
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[+D, a menos que estos desembolsos se refieran a cantidades pagadas a
instituciones de investigacion calificadas, en cuyo caso se ignorara este
requisito minimo.

4.3.1.3. Definicién de 1+D

Se requiere de las actividades empresariales cualificadas a efectos de
este incentivo fiscal, y que por tanto se ajustan a su definicién de I+D,
que sean sistematicas, investigadoras y experimentales. Junto a ello,
han de llevar aparejada innovacién (implica la aportacién de algun ele-
mento significativamente novedoso, que se concrete en algliin conoci-
miento, caracteristica o cualidad distintos de los existentes en el mer-
cado) o bien, un alto grado de riesgo técnico (supone la existencia de
una incertidumbre técnica que intenta resolver). Asimismo, la empresa
ha de demostrar que estas actividades se efecttian precisamente con el
objetivo de adquirir nuevos conocimientos o de conseguir materiales,
productos, dispositivos, procesos o servicios nuevos o mejorados, aun-
que no se exige el éxito final en ninguno de los casos.

Quedan excluidas de la definicion de 1+D a efectos fiscales
la investigacion en el area de las humanidades, los estudios de merca-
do, las modificaciones meramente estéticas, el control de calidad y las
actividades previas a la produccién comercial. No obstante, estas acti-
vidades u otras también podrian formar parte del gasto especialmente
deducible por I+D, en la medida en que los desembolsos ocasionados
por ellas estén directamente relacionadas con los proyectos de 1+D,
aunque no impliquen innovaciéon ni riesgo técnico. Se incluyen aqui,
por ejemplo, la construccion de prototipos, la recogida de datos para
la investigacion, etc.

4.3.1.4. Gastos e inversiones incluidos en la base de cdlculo

Por lo que respecta a los gastos corrientes y de capital susceptibles de
minorar la base del impuesto al 125% o 175%, tenemos los siguien-
tes:

a) Desembolsos efectuados a consecuencia de actividad con-
tratada con instituciones de investigacion cualificadas (por
ejemplo, universidades o centros publicos).

b) Sueldos y salarios de investigadores y de personal auxiliar
(en funcioén del tiempo que dediquen la I+D).
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c) Gastos de tipo general por la parte en que estén directa-
mente relacionados con la actividad.

d) Adquisicion de tecnologia que sea esencial para el desarro-
llo de la actividad.

e) Las inversiones en bienes de capital afectos a estas acti-
vidades, siempre que no sean activos intangibles ni cons-
trucciones, pueden incorporarse a resultados también por
un 125% de su precio. La depreciacién de estos bienes se
realizard por partes iguales durante el tiempo en que se
estén empleando los activos en cada proyecto.

Por otro lado, resulta interesante sefialar que los gastos finan-
cieros relacionados con las actividades de I+D no se incluyen ya, a partir
de 1996 entre los que disfrutan de la deduccién especial, aunque siguen
minorando la base del impuesto sobre la renta de las sociedades por el
100% de su importe.

4.3.1.5. Evolucion histodrica de los incentivos fiscales a la innovacion

El incentivo fiscal por actividades de 1+D que hemos analizado mas arri-
ba comenzé su andadura en junio de 1985. Su disefio inicial consistia
en una deduccién especial del 150% de los gastos del ejercicio, frente
al 125% actual (siempre que no existan incrementos con respecto a la
media de los tres afios anteriores, en cuyo caso se aplicaria un 175%
sobre el incremento). Asimismo, hay que tener en cuenta que en aquel
momento el tipo de gravamen del impuesto sobre la renta de las so-
ciedades se situaba en el 46%, bastante superior al 30% vigente en
2004. Si se ponen en relacidon ambos porcentajes podra comprobarse
que el ahorro fiscal relativo que proporcionaba este incentivo en un
primer momento era mas sustancial que el que puede proporcionar hoy.
En concreto, ahora se obtendria un ahorro del 37,5% de los gastos
(125% x 30%) frente al 69% del ahorro que resultaba entonces (150%
X 46%).

Cuando fue introducido, este incentivo premiaba los desem-
bolsos globales en 1+D, desde el primer délar gastado (siempre que se
superase el umbral de gasto, que entonces era de 50.000 délares, mas
del doble del actual). La conversidon de este incentivo fiscal en uno de
caracter mixto no se produjo sino hasta junio de 2001, cuando se afiadi6
a su mecanismo la deducciéon del 175% para los gastos incrementales.

En su origen, esta medida se concibié con caracter provisional;
en concreto, dejaba de ser aplicable en julio de 1991. Sin embargo,
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algunos meses antes de esa fecha se modificé su estatus, pasando a ser
una norma convencional de aplicacién no limitada en el tiempo.

La introduccién de esta medida de apoyo a la innovacién em-
presarial respondi6 a la intencion de mejorar, mediante un incentivo
tributario de amplio alcance, los bajos niveles de I+D observados en
Australia en relacién con el resto de los paises de la OCDE (Neil, 1995).
Los objetivos de este incentivo eran, ademds, fomentar un mejor uso
de las infraestructuras de investigacién nacionales, mejorar los aspectos
comerciales de los productos australianos, asi como aumentar la capaci-
dad de adoptar tecnologias foraneas.

Desde el punto de vista de Lattimore (1997), el establecimien-
to de esta medida se produjo en un contexto de abandono por parte
de las autoridades publicas del proteccionismo como referente de la
politica industrial, y de biisqueda de soluciones para lograr un mejor po-
sicionamiento en el mercado global de las empresas australianas. Para
el autor citado, la razén que motivoé el incentivo fiscal carecié de mayor
justificacién econdémica, en el sentido de que no fue tanto un recono-
cimiento del caracter de bien publico de la innovaciéon y de sus efectos
externos lo que condujo a implantar este beneficio fiscal, sino mas bien
la necesidad de conferir un cambio de rumbo a las estrategias del sector
empresarial.

Por lo que se refiere al funcionamiento de esta deduccion es-
pecial, en el andlisis llevado a cabo por el Bureau of Industry Economics
(1993) no se ofrecian conclusiones definitivas. Se constataba un impor-
tante incremento precisamente en el ratio 1+D empresarial-PIB, desde
la implantaciéon del incentivo. No obstante, se sefialaba que este au-
mento registrado en la actividad innovadora privada podria responder,
no tanto a la bondad del instrumento fiscal, como a la circunstancia de
que muchas actividades antes no identificadas como [+D por parte de
las empresas fueron reclasificadas en este sentido, puesto que a partir
de ese momento ya tenian una razén para declarar el mayor nimero
posible de actividades de este tipo.

4.3.2. Canada

Las empresas canadienses han de hacer frente a dos impuestos de so-
ciedades diferenciados: el federal, cuya cuota han de ingresar a favor de
la Administracién central todas ellas, y el provincial que les corresponda
en virtud de la residencia de cada entidad dentro del territorio nacional,
y que habran de ingresar a favor de la Hacienda territorial correspon-
diente.
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La cuota tributaria global que han de satisfacer las entidades
canadienses se calcula simplemente sumando la cuota federal y la cuota
provincial, determinadas, a su vez, por aplicacion del respectivo tipo
de gravamen sobre la renta neta del ejercicio. A nivel federal, el tipo
general es, para 2004, del 21%.¢ A este hay que afiadirle un recargo del
1'12% que deja el tipo de gravamen federal en un 22'12%. Se prevé,
igualmente, un tipo reducido para las pequefias empresas (aquellas que
durante el afio anterior han registrado una cifra de negocios no superior
a 250.000 dolares (canadienses, aqui y mas adelante)), del 13'12%.
Las provincias, por su parte, también acostumbran a establecer esta dis-
tincién —aunque su definicion de pequefia empresa pueda diferir de la
federal-, y ofrecen un tratamiento mas favorable para las pequefias em-
presas, en sus tipos de gravamen (ver cuadro 3.1 para un resumen).

A la par que recaudan su propio impuesto sobre sociedades,
las provincias canadienses optan en la mayoria de los casos por arbitrar
sus propios incentivos fiscales de estimulo a la 1+D; por lo tanto, una
empresa de aquel pais para calcular sus posibles beneficios tributarios
totales habra de tener en cuenta también la legislacion fiscal de su pro-
vincia de residencia. De hecho, esta combinacién de normas a diferente
nivel territorial permite sefialar a Canad4 como uno de los paises donde
se ofrece un tratamiento més generoso a la I+D.” En lo que sigue se
prestara una atencion especial al crédito fiscal federal, no sélo por ser el
mas sustancioso y el de aplicacion necesariamente mas extendida, sino
también porque sus definiciones de actividades calificadas son las em-
pleadas por las provincias en su propia regulacion, y porque sus propias
caracteristicas técnicas han inspirado claramente los créditos fiscales
provinciales.

4.3.2.1. Crédito fiscal por investigacion cientifica y desarrollo experi-
mental en el impuesto de sociedades federal

El impuesto de sociedades federal ofrece la posibilidad de aplicar una
deduccion en su cuota integra por la realizacién de actividades de "in-
vestigacion cientifica y desarrollo experimental” (IC+DE, en adelante).
Este crédito fiscal presenta dos regimenes perfectamente diferenciados
en funcion de los sujetos pasivos a quienes va dirigido; existe un régi-

¢ Este tipo de gravamen ha experimentado una reduccién continuada desde 2000, cuando se situaba
en el 28%. Estos datos actualizados, junto con otros que siguen pueden consultarse en el sitio web
del Ministerio de Hacienda canadienses, www.fin.gc.ca. Para los incentivos fiscales que estamos estu-
diando, véase especialmente el sitio web de la Oficina tributaria federal canadiense dedicado a ellos:
www.cra-arc.gc.ca/taxcredit/sred/.

7 Warda (1997, 1999, 2002).
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men general o para las grandes empresas, y un régimen especial para
las pequefias empresas “bajo control canadiense”.

Siguiendo el régimen general, la deduccién en cuota se calcula
aplicando un porcentaje del 20% sobre la totalidad del gasto del ejer-
cicio que encaje en la definicion legal de IC+DE. Pero no sélo forman
parte de la base de deduccion los gastos corrientes, ya que también
pueden incluirse en ella, por la via de su amortizacién instantanea, los
desembolsos en bienes de capital. En realidad, las inversiones en inmo-
vilizado fijo, salvo terrenos y construcciones, tienen libertad de amor-
tizacion -y este es un segundo incentivo fiscal a considerar en el caso
canadiense—- siempre que se afecten al menos en un 90% a las activida-
des de IC+DE. La parte de la cuantia de este crédito fiscal no consumi-
da totalmente en un ejercicio por falta de cuota podra aplicarse en las
cuotas positivas correspondientes a los diez afios siguientes o a los tres
afios anteriores.

Por otro lado, las empresas de menor tamafio, concretamente
aquellas que cumplan los requisitos siguientes (para 2004): a) estar en
manos de residentes en Canada al menos la mitad de su capital social;
b) base imponible no superior a 250.000 délares; y ¢) disponer de un
capital fiscal no superior a 10.000.000 ddlares reciben un tratamiento
especialmente favorable en relacién con sus inversiones en IC+DE en el
impuesto federal sobre la renta de las sociedades, que se concreta en
los siguientes aspectos:

a) Tienen la posibilidad de aplicar un porcentaje de deduccién
del 35% sobre los primeros 2.000.000 délares de gastos,
tanto corrientes como de capital, calificados de IC+DE.
Aplican el 20% general sobre la cantidad restante.

b) El crédito fiscal obtenido tiene caracter reembolsable en
ciertos casos. Esto significa que la Administracion tributaria
les ingresa la parte de este beneficio fiscal que no hayan po-
dido aplicar en un ejercicio por falta de cuota. No obstante,
existen restricciones a esta posibilidad, ya que Unicamente
es susceptible de reembolso el crédito fiscal derivado de los
gastos corrientes y con el limite de 2.000.000 délares. En
todo caso, la parte de la deduccién en cuota derivada, bien
de los gastos que exceden esta cifra, o bien de los gastos
de capital solo se reembolsa hasta un 40%.

4.3.2.2. Requisitos para su aplicacion

El sistema canadiense de apoyo fiscal a la [+D es notablemente flexible
por lo que se refiere a la aplicacién temporal de los incentivos. Junto
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a la posibilidad, ya comentada, de aplicar los excesos de cuota en un
ejercicio en las cuotas de los diez afios posteriores o tres afios anterio-
res, las empresas tienen la opcién de diferir sin limite el propio célculo
de la deduccién en cuota. En concreto, esto significa que los gastos en
IC+DE, una vez efectuados, pueden ser adscritos a efectos fiscales por
una empresa al ejercicio que mas le convenga en funcién de su estrate-
gia financiero-tributaria.

Por ultimo, también resulta de interés sefalar que el importe
resultante por aplicacion de los anteriores preceptos que regulan el cal-
culo de esta deduccion en cuota no estéa sujeto a un limite superior.

4.3.2.3. Definicion de IC+DE

La Ley federal del Impuesto sobre la Renta define la IC+DE como “in-
vestigacion o indagacion sistematica llevada a cabo en el &ambito cienti-
fico o tecnolégico mediante la experimentacion o el estudio”. En con-
creto, se incluyen en esta definicion las actividades de: a) investigacion
basica, b) investigacion aplicada, ¢) desarrollo experimental —definidas
estas tres primeras en los mismos términos del Manual de Frascati— y
d) actividades de apoyo directo a las anteriores, entre las que se incluye
la ingenieria, el disefio, el andlisis matematico, la programacion infor-
matica, la recogida de datos, las pruebas y la investigacion psicologica.

En la norma comentada también se afiade una delimitacion
negativa del concepto de IC+DE, segun la cual no tendran dicha consi-
deracion los gastos en actividades de investigacion de mercados y pro-
mocién de ventas, control de calidad o comprobaciones rutinarias de
materiales, productos o procesos, investigacion en las humanidades, la
prospeccion de minerales, petréleo o gas natural, el uso o produccién
comercial de productos o procesos nuevos o mejorados, los cambios
puramente estéticos y la recogida rutinaria de datos.®

4.3.2.4. Gastos e inversiones incluidos en la base de cdlculo

Pueden incluirse como base de este crédito fiscal toda una serie de gas-
tos corrientes y de capital que correspondan a actividades de IC+DE
llevadas a cabo en Canad4, bien por el propio sujeto pasivo, bien por
terceros contratados por él. Los gastos generalmente admitidos a efec-
tos de esta deduccién son los siguientes:®

8 Notese que esta delimitacion negativa coincide en muchos casos con las propias del Manual de

Frascati (OCDE, 2002: parrafo 66) y del Manual de Oslo (OCDE/Eurostat, 1997: parrafos 160-176).

 Véase Department of Finance Canada (1997) para un amplio resumen de estas cuestiones relativas
al funcionamiento practico de este incentivo fiscal.
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fiscal:

a)

b)

c)

d)

e)

f)

Sueldos y salarios del personal directamente vinculado a la
IC+DE.

Materiales consumidos en dicha actividad.

Adquisicién y alquiler de maquinaria dedicada, al menos en
un 90%, a la IC+DE;

Gastos generales directamente imputables.’

IC+DE llevada a cabo por instituciones calificadas, como
universidades y centros de investigacion, cuando el sujeto
pasivo posee el derecho de explotacion de los resultados.

IC+DE encargada a terceros (lnicamente por el coste so-
portado por aquellos que realizan efectivamente la activi-
dad).

También se permite aplicar a la base de la deduccion los gastos
corrientes efectuados en el exterior por el sujeto pasivo, o por encargo
suyo, siempre que se pueda atribuir al menos en un 90% a la IC+DE.

No se admiten como gastos de ID+CE a efectos de este crédito

a)

b)

c)

d)

La adquisicién de terrenos y construcciones; tampoco se
incluiria su alquiler.

La adquisicion del derecho a explotar el producto de la
IC+DE.

Los gastos financieros (que si se admiten a efectos de redu-
cir la base imponible).

Los gastos de publicidad y comercializacion.

Por ultimo, las ayudas, tanto publicas como privadas, (salvo la
propia deduccion en cuota) a la IC+DE minoran la base de calculo del
crédito fiscal.

0 Se ofrece un método indirecto de calculo para aquellos que prefieran ahorrarse la labor de identi-
ficar la utilizacion efectiva de cada gasto: podran optar por incluir en concepto de gastos generales el
65% de los sueldos y salarios del personal directamente vinculado a la IC+DE.
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Cuadro 4.1:

Resumen de porcentajes del crédito fiscal por IC+DE y tipos de gravamen del
impuesto sobre la renta de las sociedades en Canada a nivel federal y provin-

cial (afio 2004)

Crédito fiscal por IC+DE

Tipo de gravamen
en el impuesto de

sociedades
Régimen aplicable  Pequefias empresas General ] General
empresas
) 35% hasta2 M. $§ 20%
ADMINISTRACION | (Reembolsable) °
FEDERAL 20% para el resto 13'12% 22'12%
(Reembolsable en un
40%) (No reembolsable)
Alberta No existen 3% 11'5%
10% hasta 2 M. § 10%
Columbia (Reembolsable) o o
Britdnica 10% para el resto 45% 13'5%
(No reembolsable) (No reembolsable)
Isla Principe . o o
Eduardo No existen 7'5% 16%
Manitoba 15% No reembolsable 5% 15%
Nueva Brunswick 15% Reembolsable 3% 13%
Nueva Escocia 15% Reembolsable 5% 16%
Ontario 10% hasta 2 M. $ (Reembolsable) 5'5% 14%
35% hasta2 M. $§ 35% al 17'5% de
de sueldos y la mitad sueldos y la mitad
de los gastos de los gastos
Québec contratados contratados con y 8'99% 8'9%
con terceros terceros, en funcion
17'5% para el resto del tamafio de la
de los gastos anteriores entidad
(Reembolsable) (Reembolsable)
Terranova 15% Reembolsable 5% 14%
Saskatchewan 15% No reembolsable 5% 17%

Fuente: Elaboracion propia

4.3.2.5. El crédito fiscal por IC+DE en los impuestos provinciales

Como ya se ha apuntado, el esquema federal de beneficios fiscales se
complementa con el sistema propio de ayuda a la [+D de las provincias,
esto es, las administraciones territoriales que constituyen su segundo
nivel de gobierno. En efecto, en la actualidad ocho provincias ofrecen
incentivos fiscales a la 1+D, que por lo comun se cifien a la definicion
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federal de gastos de IC+DE para indentificar los desembolsos empre-
sariales que sirven de base para la aplicacién de los beneficios fiscales
respectivos. Asimismo, el mecanismo utilizado para instrumentar estos
incentivos es en la gran mayoria de los casos un crédito fiscal en el im-
puesto de sociedades (Unicamente Ontario ofrece adicionalmente una
deduccién especial en la base de este mismo impuesto), aunque con
diferentes caracteristicas de una a otra provincia, y de estas con respec-
to al ofrecido por la Administracion central. En el cuadro 4.1 se ofrece
un esquema del funcionamiento y porcentajes del crédito fiscal ofrecido
por las provincias en relacion con el federal. Estos sistemas comenzaron
a funcionar en fechas diferentes: en Québec y Ontario se introdujeron
a partir de 1988, mientras que el de Sakatchewan y Columbia Britanica
fueron los uUltimos en implantarse, ya en 1998 y 1999, respectivamen-
te.

Para el célculo de la deduccion provincial, se aplica el por-
centaje correspondiente sobre la suma de gastos calificados, que por
lo general coincide, como se ha dicho, con la federal. Con la necesaria
salvedad de que esta base de célculo ha de minorarse precisamente en
el crédito fiscal devengado, el cual vendria a recibir aqui el mismo trata-
miento fiscal que una subvencién.

4.3.2.6. Evolucidn histdrica de los incentivos fiscales a la innovacion

Los incentivos fiscales a la I+D en el impuesto de sociedades federal
canadiense se remontan hasta 1944." La tipologia de estas medidas
ha sido enormemente diversa a lo largo del tiempo; se han conocido
deducciones especiales en la base, planes de amortizacién acelerada vy,
finalmente, deducciones en cuota. De otro lado, estos beneficios fis-
cales han tenido a veces una orientacion especifica a nivel territorial o
sectorial y en otras ocasiones se han instrumentado como medidas de
caracter horizontal.

El sistema federal de incentivo a la 1+D vigente en la actua-
lidad, expuesto mas arriba, fue instaurado en sus aspectos esenciales
entre 1983 y 1985. La reforma de 1983 introdujo como grandes no-
vedades, primero, la posibilidad de compensar con las cuotas de los
tres Ultimos afios los créditos fiscales devengados en un ejercicio y no
aplicables en su totalidad; segundo, y quizd mas significativamente, se
ofrecia a partir de ese momento el reembolso parcial (entre un 40% y

" Véase Clark et a. (1992), donde se ofrece un esquema de los principales cambios relacionados con
estas medidas desde 1961 hasta 1992. Hace especial referencia a la evolucion del crédito fiscal que
estamos analizando desde su introduccion en 1983.
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un 20%) de los créditos fiscales no aplicados por falta de cuota; por
altimo, se incrementaron los porcentajes de deduccion bésicos hasta los
niveles vigentes en la actualidad.

Las reformas introducidas en 1985 terminaron de configurar
el actual sistema. Por un lado, se incorporé una mayor flexibilidad a
los requisitos necesarios para considerar un gasto [+D. Por otro lado,
se incorporé el segundo término del binomio IC+DE, el “desarrollo ex-
perimental” (hasta entonces los Unicos gastos cualificados eran los de
"investigacion cientifica”), en un claro intento de ampliar el &mbito del
crédito fiscal."

A partir de ese momento, se han venido introduciendo al-
gunas modificaciones, pero los objetivos que inspiraron la reforma de
1983 siguieron manteniéndose como validos (Ver Department of Finan-
ce Canada, 1997):

a) Fomentar la |1+D realizada en Canada a través de incentivos
fiscales de tipo horizontal.

b) Ayudar a las pequefias empresas en sus actividades de
[+D.

¢) Procurar que los incentivos fiscales se pudiesen disfrutar
de manera inmediata, y que tuviesen un funcionamiento
sencillo y que aportara la mayor seguridad juridica.

d) Fomentar la I+D no por si misma, sino en la medida en que
genere puestos de trabajo, y contribuya a la mejora de la
productividad y competitividad de la economia del pais.

En el trabajo citado se realiza igualmente un andlisis del grado
de cumplimiento de estos objetivos de politica econdmica y, por otro
lado, se estudian las cuestiones administrativas suscitadas que se han
planteado. La labor administrativa —verificar que las solicitudes cum-
plen con los requisitos fijados legalmente, y de otro lado, asegurar un
facil acceso a estas ventajas fiscales que ayude realmente a cumplir con
los objetivos establecidos— se observa como una actividad situada en-
tre dos objetivos contrapuestos: el fomento de una actividad meritoria
y el control de la sangria de recursos publicos que puede suponer. En
este sentido, las instancias de interpretacién y aplicacién se han venido

2 Doern (1995), que estudia la importancia de los aspectos institucionales como configuradores del
sistema canadiense de incentivos a la 1+D, sefala que la evolucion del concepto fiscal de innovacion
a partir de 1983 debe mucho a los lobbies empresariales del sector de la I+D. Mientras tanto, el Mi-
nisterio de Hacienda atribuia a estos cambios una intencion meramente clarificadora de las normas
vigentes.
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refinando a través del tiempo, haciéndose cada vez mas estrictas, en
particular a través de una serie de medidas introducidas en 1994 que
acortaban los plazos de que disponen los sujetos pasivos para calificar
sus gastos como IC+DE. Este viraje en la aplicacion practica del crédito
fiscal ha afectado negativamente a al nimero de solicitantes, pero se
considera una medida necesaria para asegurar la supervivencia del sis-
tema.

Por tltimo, en Department of Finance Canada (1997) al igual
que en Bernstein (1986) se concluye que los beneficios de esta medida
fueron superiores a sus costes.

4.3.3. Estados Unidos

Al igual que sucede en Canad4, en Estados Unidos conviven un im-
puesto de sociedades recaudado por el Gobierno federal junto con —en
la mayoria de los casos— otro gestionado por cada estado. También
es bastante frecuente aqui que los impuestos estatales incorporen sus
propios incentivos fiscales a las actividades de 1+D, que suelen adoptar
la forma de crédito fiscal a la actividad de 1+D, aunque algunos estados
también premien fiscalmente las donaciones a instituciones dedicadas
a la investigacion o las inversiones en activos fijos ligados a la 1+D. No
obstante, al instituir sus propios incentivos fiscales, los estados, espe-
cialmente cuando se da el caso de aplicar un crédito fiscal, suelen repli-
car el modelo federal alterando meramente los parametros aplicables, y
utilizando la legislacién federal como marco de referencia en el que se
introducen modificaciones puntuales que tratan de adaptar el crédito
fiscal a los objetivos perseguidos en cada caso. Las modificaciones mas
habituales marchan en el sentido de restringir el beneficio fiscal a las
actividades realizadas en sus territorio respectivos.

Hay una segunda interconexién entre los impuestos de socie-
dades estatales y el impuesto federal, puesto que la cuota de los prime-
ros es gasto deducible en el segundo.

Nuestro estudio se limitara Uinicamente a los incentivos exis-
tentes a nivel federal."

4.3.3.1. Caracteristicas de los incentivos fiscales a la I+D

La legislacion fiscal estadounidense hace referencia a las actividades de
[+D, a las que denomina formalmente I+E (Investigacion y Experimen-

3 Para un repaso de los incentivos que ofrecen diez estados se puede consultar Warda (1999). Hall
y Wozinska (1999), por su parte, se centran en el crédito fiscal a la 1+D de California.
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tacion),’ en dos secciones diferentes del Cédigo Tributario (Internal
Revenue Code). Una de ellas (S. 174), con alcance méas modesto, para
establecer diferentes criterios en torno al tratamiento de los gastos de
I+D en la base del impuesto de sociedades. En la otra seccién que estu-
diamos (S. 41) se establecen los requisitos que han de satisfacer dichos
gastos para poder aplicar en base a ellos una deduccién en la cuota del
mismo impuesto. Entre el establecimiento inicial de ambas normas me-
dia casi un cuarto de siglo, y reflejan diferentes concepciones sobre el
apoyo publico a las actividades de innovacion empresarial.

En primer lugar, la secciéon 174 del Cédigo Tributario estable-
ce la posibilidad de que los gastos de I+E puedan deducirse de la base
del impuesto de sociedades. Se considera esta la primera ventaja fiscal
que la normativa fiscal brinda a la actividad innovadora. Aunque esta
medida pueda resultar poco llamativa debido a su uso generalizado en
las diferentes regulaciones nacionales, a través de ella se permitiria la
anticipacion, a través de su amortizacién instantanea, de una serie de
gastos representativos de la depreciacién del activo inmaterial en que
se plasma la inversién en |+D." Es preciso afiadir que, en ningln caso,
se puede aplicar esta libertad de amortizacién a otros gastos que no
sean los gastos corrientes, es decir, los activos fijos, como maquina-
rias o construcciones, afectos a estas actividades, no pueden reducir la
base imponible por su precio de adquisicion en el mismo periodo de su
compra. Todas las inversiones en activos fijos, con independencia de
su destino, salvo beneficios fiscales puntuales, estan sometidos a unas
normas comunes de amortizacién.

Como alternativa a la deduccién instantanea de los gastos del
ejercicio en 1+D, se ofrece la posibilidad de capitalizar dichos desem-
bolsos e imputarlos a medida que se deprecien; este periodo ha de ser
como minimo de cinco afios a contar desde que la inversién estd en
condiciones de producir beneficios.

El segundo incentivo fiscal a las actividades de I+E, bastante
mas significativo, aparece regulado en la seccién 41 del Cédigo Tribu-
tario federal. Consiste esencialmente en un crédito fiscal de caracter
incremental que se calcula, como regla general, aplicando un 20% a la
cuantia de los “gastos de investigacion cualificados” del ejercicio que
exceden de un importe base. Dicho importe base es de caracter fijo,
salvo excepciones; y consiste, para cada entidad, en el resultado de

4 Més adelante, en esta misma seccion, se analizan las actividades incluidas bajo esa denominacién
de I+E, y se observara que, en ocasiones, se separan significativamente del concepto de 1+D empleado
por el Manual de Frascati, y se acerca mas bien a la innovacion tecnolégica del Manual de Oslo.

5 Véase la seccion correspondiente del apartado segundo de este mismo capitulo para una discusion
mas extensa de la justificacién de este mecanismo como incentivo fiscal.
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multiplicar el ratio (Ilamado “porcentaje de base fija") gastos de investi-
gacion cualificados-cifra de negocios,'® correspondiente a los cinco afios
transcurridos entre 1984 y 1988, por la cifra media de negocios de los
cuatro afios anteriores a aquel en se pretende aplicar el crédito fiscal por
[+E. El importe base tiene sin embargo un limite superior: la mitad de
los gastos de investigacion cualificados del ejercicio. Esto significa que
la base de la deducciéon nunca va a ser superior al 50% de los gastos
cualificados.

Para hacer frente a algunos inconvenientes del sistema, cuyo
disefio impedia a determinadas empresas beneficiarse del crédito fiscal
a pesar de efectuar importantes inversiones en 1+D —particularmente
porque los datos utilizados para calcular el importe base venian referidos
a un periodo tan lejano como 1984,1988 que no refleja la nueva reali-
dad de estas entidades—, se ha establecido la posibilidad de optar por
un sistema alternativo de cdlculo.” Bajo este sistema se fija un importe
base més reducido e independiente del esfuerzo investigador realizado
en el pasado. De manera acorde, los porcentajes de deduccién que pre-
senta son sustancialmente inferiores. Se aplican del modo siguiente:

a) Un 2,65% sobre los gastos de investigacion cualificados
que sobrepasan del 1% al 1,5% de la media de la cifra de
negocios de los cuatro afios anteriores a aquel en que se
solicita el crédito fiscal.

b) Un 3,2% sobre los gastos de investigacion cualificados que
sobrepasan del 1,5% al 2% de la media de la cifra de ne-
gocios mencionada.

c) Un 3,75% sobre los gastos de investigacion cualificados
que sobrepasan el 2% de la media de la cifra de negocios
mencionada.

El crédito fiscal calculado empleando uno u otro método pue-
de incrementarse en virtud de una modalidad especifica de este mismo
mecanismo tributario: el crédito fiscal por investigacion bésica, que toma
como base las cantidades pagadas a determinadas entidades reconoci-
das, como universidades y centros de investigacion. Este beneficio fiscal
adicional se calcula aplicando un porcentaje del 20% sobre los pagos
efectuados en el ejercicio a dichas entidades, por la investigacion basica

e Este porcentaje de base fija tiene fijado un limite superior del 16%. Por otra parte, se establece
en un 3% para las empresas de nueva creacion, esto es, aquellas que no operaban con anterioridad
a 1989.

7" Introducido en 1996 por la Small Business Job Protection Act.



Capitulo 4: Los Incentivos Fiscales a la Innovacion: Aspectos comparados

que se les haya encargado, en el importe de dichos gastos que superen
una base de caracter fijo, calculada a partir del esfuerzo total en 1+D
del sujeto pasivo y de los mismos desembolsos a favor de las anteriores
entidades durante el periodo 1982-1984.

4.3.3.2. Requisitos para su aplicacion

En cuanto a la aplicacion del crédito fiscal una vez calculado, ha de
tenerse en cuenta que las cantidades que no puedan aplicarse en su
totalidad en el periodo en que se devenguen pueden trasladarse tres
afos hacia atrds y quince afos hacia delante.

Por otro lado, el crédito fiscal devengado minora la cuantia de
los gastos deducibles por I+E en la base del impuesto de sociedades.

4.3.3.3. Definicién de 1+D

En la legislacion federal estadounidense existe una doble definicién de
I+E que se encuentra en las dos secciones de su cédigo tributario men-
cionadas mas arriba. Ha de tenerse en cuenta, ademas, que los gastos
que se pretendan integrar en la base de la deduccién en cuota una vez
que cumplan las condiciones fijadas en la seccién 41 para su calificacién,
han de acomodarse previamente a la definicion de la seccién 174.

Para la seccion 174, los gastos de “Investigacion y Experi-
mentacién” son aquellos desembolsos efectuados por el sujeto pasivo
en el curso de sus actividades empresariales que suponen un gasto de
investigacion o de desarrollo, en el sentido de referirse a una labor de
experimentacion o realizada en laboratorios, vinculado a actuaciones
que persiguen descubrir un conocimiento destinado a eliminar cualquier
tipo de incertidumbre relacionada con el desarrollo o mejora de un pro-
ducto (que, a estos efectos, puede consistir en un prototipo, proceso,
férmula invencion, tecnologia, patente o similar). Quedan excluidos de
la definicion de 1+E una serie de actividades: los controles rutinarios de
calidad; las pruebas de eficacia; los estudios sobre la gestion empre-
sarial; las pruebas comerciales; la publicidad; la adquisicién a terceros
de patentes, prototipos y similares; y la investigacion en el campo de
las humanidades. Adicionalmente, quedan excluidos de la definicion de
gastos de I+E los desembolsos efectuados en inmuebles y otros acti-
vos fijos, con independencia de que se afecten a una actividad de este
tipo.
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Los gastos que verifican la anterior delimitacién no pueden
acogerse directamente a la deduccién en cuota regulada en la seccién
41. Para ello, deberan cumplir, ademas, los requisitos de caracter mas
especifico que alli se establecen y con ello ser considerados “gastos de
investigacion cualificados”. En efecto, para que una actividad empresa-
rial alcance esta cualificacién ha de cumplir cuatro condiciones:

a) Los desembolsos ligados a ella han de ser gastos deduci-
bles de acuerdo con las pautas de la seccién 174.

b) Ha de llevarse a cabo con el propésito de descubrir conoci-
mientos de naturaleza tecnolégica.

) La aplicacién de dichos conocimientos sera de utilidad para
el desarrollo o mejora de alglin aspecto comercial de la en-
tidad.

d) Todas las actuaciones ligadas al esfuerzo investigador han
de ser elementos integrantes de un proceso de investiga-
cion.

En un intento de ajustar la definicion anterior, la seccion 41
afade una serie de actividades que no podran considerarse investiga-
cion cualificada. Esta delimitacion negativa resulta bastante parecida a
la establecida por el Manual de Oslo con respecto a la innovacion tec-
nolégica. Asi, quedan descartadas la investigacién iniciada una vez que
ha comenzado la produccién comercial y la que persigue adaptar un
producto o proceso a las especificaciones de un cliente. Se excluyen,
asimismo, las actividades relacionadas con la gestién empresarial, la in-
vestigacion de mercados, la recogida rutinaria de datos y el control de
calidad, junto con el desarrollo de software, a menos que este se emplea
en actividades de investigacion cualificadas. Del mismo modo, queda
excluida la investigacion llevada a cabo fuera de los Estados Unidos y la
financiada con subvenciones.

Mas adelante, se define la investigacion basica, en unos térmi-
nos muy parecidos a los del Manual de Frascati (OCDE, 2002: parrafo
64). Dicha actividad incluiria toda investigacion dirigida a aumentar el
conocimiento cientifico que no persiga una finalidad comercial concre-
ta, quedando excluidas la investigacién en las humanidades y la que se
efectlie fuera de los Estados Unidos.

8 www.irs.gov.
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Cuadro 4.2.:

Incentivos fiscales a la innovacion en Australia, Canada, EE. UU. y la UE

Deduccion especial Crédito fiscal
- 125% g° medio
3 afios anteriores
no - 175% resto
- 125% g° capital
Reembolsable (sélo PYMES)
- 20% volumen g° corrientes
’ PYMES:
st - 35% primeros 2.000.000 $
(Reembolsable)
- 20% resto
- 20% g° incremental
o s/ importe base
- 20% subcontratas a
entidades reconocidas
Gastos inversion:
- 125% media
3 afios anteriores - 8% volumen g°
no - 135% resto (Reembolsable)
Gastos I+D: 125%
volumen g°
- 12.800 € por contratado
no drea investigacion
- 24.360 € por investigador
altamente cualificado
- 150% g° en colaboracioén
si ¢/ instituciones publicas
(mds g° personal PYMES)
- 5% g° medio
no 2 afios anteriores
- 45% resto
- 20% g° incremental - Exencién de
) respecto a un afio anterior Ingresos por
si patentes
- 20% g° construcciones desarrolladas
afectas a [+D en Irlanda
- 110% g° medio
3 afios anteriores
no - 130% resto
- 130% volumen g° (PYMES)
Reduccién
- 11.000 € trabajadores por lsr/ngg;sltgg -
no cuenta propia dedicados 2% p rimeros
akDb 120,000 €
- 14% resto
Reservas para
inversiones [+D:
o - g° incremental
s/ 3 afios
anteriores
- PYMES: g°total
- 125% volumen g°
s | PYMES:
- 150% volumen g°
(Reembolsable)

Fuente: Elaboracidn propia
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4.3.3.4. Gastos incluidos en la base de calculo

El término “gastos de investigacion cualificados” incluye los gastos del
ejercicio ocasionados por actividades realizadas por la empresa con sus
propios medios, limitados esencialmente a gastos de personal, materias
primas consumidas y las cantidades pagadas por el derecho a utilizar
equipos informéaticos ajenos en el curso de la [+D. También pueden be-
neficiarse de este crédito fiscal el 65% de los desembolsos efectuados a
favor de otra empresa a la que se haya encargado la investigacion.™

4.3.3.5. Evolucidn histdrica de los incentivos fiscales a la innovacion

Si bien, el primero de los incentivos fiscales expuestos —la mera posibi-
lidad de deducir o amortizar los gastos en 1+D seguln la seccién 174 del
Codigo Tributario— fue introducido en 1954, el crédito fiscal a la 1+D
no vio la luz por primera vez hasta 1981. A pesar de acercarse al cuarto
de siglo de vigencia, esta disposicion tributaria siempre ha tenido ca-
racter provisional; de hecho, puede que este sea uno de los rasgos mas
destacados del incentivo fiscal estadounidense junto con su objetivo
expreso de premiar Unicamente el gasto marginal en 1+D.?° Sin embar-
g0, aunque esta ventaja fiscal ha tenido permanentemente marcado su
horizonte por una fecha de prescripcion, también ha contado desde su
inicio con el favor politico, disfrutando de continuas prérrogas de mayor
o menor extension, salvo para el periodo entre junio de 1995 y julio de
1996.%

El porcentaje de deduccién inicial se fij6 en un 25%, que debia
aplicarse al incremento de los gastos cualificados de investigacion del
ejercicio sobre una base movil igual a los media de gastos cualificados
de los tres afios anteriores. En 1986 se redujo este porcentaje hasta el
20% (junto a ello, se redujo el tipo de gravamen general del impuesto
de sociedades del 46% al 34%; en la actualidad es el 35%), y para los
afos 1988 y 1989 se obligd a los contribuyentes a minorar el gasto de-
ducible en la base del impuesto por I+D en la cuantia, primero del 50%
de este crédito fiscal, y mas tarde, como ha de hacerse en la actualidad,

" La no inclusion de la totalidad de lo facturado por terceros trata de descontar aquellos gastos que,
en caso de realizarse por el propio sujeto pasivo, no se consideraria investigacion cualificada, por co-
rresponder a gastos auxiliares o generales.

20 Hall (1993) afirma que estos dos rasgos constituyen, a su vez, los principales inconvenientes de este
incentivo fiscal, que atribuye, el primero, a la indecision y falta de acuerdo del legislador para conver-
tirlo en una norma tributaria de caracter permanente, y el segundo, a una excesiva preocupacion por
la suficiencia recaudatoria.

2! Recientemente, a finales de septiembre de 2004, se aprobd la undécima prérroga, que extiende la
vigencia durante dieciocho meses mas del programa de crédito fiscal a la I+D que estamos analizando.
Con anterioridad, en septiembre de 1999, se habia aprobado igualmente una ampliacion de cinco afos
que expir6 el 30 de junio de 2004.
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en el 100%. Estas normas trajeron consigo una nueva reduccién en el
porcentaje efectivo del crédito fiscal.

En 1989 se produjo una modificacién de importancia en el
mecanismo de célculo del crédito fiscal, en concreto el importe base
dejo de tener cardcter mévil y comenzé a determinarse, como se ha
explicado mas arriba, a partir de la cifra de negocios de los cuatro afios
anteriores multiplicada por el “importe de base fija", donde este ultimo
registra el esfuerzo individual en 1+D de una empresa durante el periodo
1984-1988. Como ya se ha expuesto en el segundo apartado de este
capitulo, el método de célculo que se adoptd originalmente fue objeto
de critica (ver, por ejemplo, Eisner, Albert y Sullivan, 1984) por condu-
cir a unos porcentajes efectivos marginales excesivamente reducidos e
incluso negativos, puesto que las empresas que incrementan su nivel
de gasto en un afio obtienen un crédito fiscal ese afio, pero disminuyen
simultaneamente el crédito del afio siguiente al aumentar su base.

En junio de 1996 se introdujo el sistema alternativo de célculo
del importe base del crédito fiscal, junto con medidas que permitian
beneficiarse de esta medida a empresas de nueva creacién, y cuyos des-
embolsos en 1+D no hubiesen comenzado hasta después de 1983. 22

Uno de los aspectos mas controvertidos del crédito fiscal es
la definicion de “gasto de investigacion cualificado”, que conduce a
las contribuyentes a discutir con frecuencia su alcance exacto con la
Administracion tributaria (OTA, 1995). Las definiciones originales de lo
que habia de entenderse por I+E eran excesivamente vagas tanto en la
seccion 174 como en la 41, de modo que su tendencia ha sido la de ir
intentar hacerlas cada vez més precisas, pero también mas restrictivas a
medida que habia mayores beneficios fiscales en juego.

Por lo que respecta al debate en torno a la interinidad de esta
norma, si bien su justificacion primera fue la de que asi el legislador dis-
pondria de un margen para examinar su funcionamiento en la practica y
decidirse posteriormente, parece que después del tiempo pasado desde
su implementacion su provisionalidad se debe en la actualidad a razones
relacionadas con el proceso de asignacion presupuestaria, aunque haya
opiniones de diverso tipo.% En cualquier caso, la opinion generalizada
es que su caracter provisional le resta eficacia.

22 Hall (1993) ofrece un buen esquema de la evolucién de los diferentes rasgos del crédito fiscal a la
1+D en Estados Unidos. En Hall (2001) se puede encontrar una actualizacién del trabajo anterior.

2 Véase en torno a esta cuestion Hall y Wozinska (1999).
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4.3.4. Austria

El sistema de incentivo fiscal a la innovacion empresarial actualmente en
vigor en este pais consiste en una combinacién de deducciones especia-
les en la base del impuesto de sociedades y de deduccién en cuota de
este mismo impuesto, que en una primera aproximacién puede parecer
innecesariamente complicado. Esta complejidad queda explicada, como
se verd, por el intento del legislador de reformar el antiguo sistema de
apoyo fiscal a la innovaciéon empresarial —con las medidas introducidas
en 2000 y 2002— tratando de conservar, al mismo tiempo, determina-
dos elementos del antiguo sistema que resultan muy dificiles de encajar
en el nuevo. Ante esta situacion, nos encontramos con un esquema
dual, donde las empresas pueden optar por la alternativa mas interesan-
te en cada momento, pero no aplicar ambos simultdneamente.

4.3.4.1. Caracteristicas de los incentivos fiscales a la I+D

Las empresas residentes en Austria pueden disfrutar de las siguientes
ventajas fiscales en su impuesto de sociedades (tipo general: 34%) re-
lacionadas con sus actividades de 1+D:

a) Deduccién especial (comun) por investigacion: Permite al

sujeto pasivo deducir de la base de su impuesto el 125%
de los gastos incurridos en el curso de las actividades para
el desarrollo o mejora de “invenciones de importancia eco-
némica". Quedan excluidos los costes generales y admi-
nistrativos, asi como los desembolsos en bienes de capital.
La “importancia econémica” de la invencion, cuyo conte-
nido no se expresa en la Ley (se remite a la normativa sobre
patentes), ha de justificarse, bien directa y expresamente
con un certificado expedido por el Ministerio de Economia,
o bien mediante el justificante de haber obtenido una pa-
tente por la citada invencion.
Adicionalmente, los sujetos pasivos cuyos gastos del ejer-
cicio superen la media correspondiente los tres afios an-
teriores de estos mismos gastos tienen derecho a aplicar
una deduccién especial mas alta, un 135%, sobre dicho
exceso.

b) Deduccion especial (nueva) por I+D: De forma alternativa
a la deduccién especial del apartado anterior —sélo pue-
den aplicarse simultdneamente en el caso de que no se
refieran a los mismos gastos—, el sujeto pasivo puede dis-
frutar de una deduccién especial del 125% en la base de su
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impuesto por los gastos del ejercicio en 1+D, determinados
estos de acuerdo con la definicién del Manual de Frascati.
La diferencia entre las dos deducciones especiales se situa,
pues, en el concepto de actividad innovadora que permi-
te obtener el beneficio fiscal: en el apartado anterior este
concepto era definido y apreciado por la Administracién,
mientras que en este segundo caso su definicién se ajus-
ta a los estandares internacionales. De este modo, segln
se expresa en un informe de los ministerios competentes
(BM: BWK, 2002) la nueva deduccién abarca un mayor
numero de actividades innovadoras frente a la rigidez de la
definicién anterior. Esta nueva deduccién no disfruta de un
porcentaje mas elevado que premie de manera especial los
incrementos de gasto con respecto a periodos anteriores.

c) Crédito fiscal reembolsable por I+D: De forma alternativa a
la deduccion especial del apartado b), aunque compatible
con la del apartado a) siempre que no se refiera a los mis-
mos gastos, las empresas podran disfrutar de una deduc-
cion en cuota del 8% de sus gastos del ejercicio en 14D, tal
como se definen estos en el Manual de Frascati. Con esta
medida se busca facilitar la obtencién de incentivos fiscales
a la I+D para las empresas que registran pérdidas en un
ejercicio concreto, a las cuales la aplicacién de la deduccién
especial no supone ninguna ventaja financiera inmediata.

4.3.4.2. Evolucién historica de los incentivos fiscales a la innovacion

Las modificaciones que dieron lugar al actual sistema de apoyo fiscal a
la 1+D empresarial han tenido lugar en dos impulsos recientes. En primer
lugar, con la reforma de 2000 se hizo mas generosa la antigua deduc-
cion especial por “desarrollo y mejora de invenciones de importancia
econdémica”, que hasta entonces significaba un 12% de deduccién ex-
tra en la base imponible del ejercicio por estos gastos de investigacion,
con un 18% en el caso de que la invenciéon permaneciera en la propia
empresa, esto es, siempre que las actividades de innovacion estuviesen
orientadas a generar elementos utilizables por la propia empresa. Esta
altima distincién quedé abolida con la reforma, donde se fijaba, como
se ha visto, un porcentaje especial del 25% para los gastos del ejercicio
que no sobrepasasen la media de los tres afios anteriores y un 35% para
el resto.

El modelo creado con estas medidas, a pesar de considerarse
notablemente generoso en comparacién con los restantes modelos na-
cionales de incentivos a la 1+D (OCDE, 2003), presentaba, segtin Huts-
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chenreiter y Aiginger (2001), una serie de inconvenientes, tales como
la carencia de medidas especiales de apoyo a las PYMES innovadoras y
la ausencia de dispositivos que permitieran beneficiarse de esta ventaja
fiscal a las empresas que registrasen pérdidas. Por otra parte, se recono-
cia que el concepto de “invencién de importancia econémica” resultaba
escasamente operativo. Ademds, determinar el valor econémico de una
invencion es algo que parece quedar fuera de las atribuciones de la Ad-
ministracion; esta deberia limitarse, mas bien, a verificar que los gastos
de innovacion se destinan efectivamente a actividades de este tipo.

El sistema de incentivos quedé completado con la reforma de
2002, que introduce la nueva deduccion especial y el nuevo crédito
fiscal por gastos de 1+D, cuyas caracteristicas, comentadas mas arriba,
aportaban claras soluciones a los defectos del esquema anterior. Asi, por
ejemplo, se establecia un medio para que las empresas con pérdidas,
especialmente las de nueva creacién, pudiesen disfrutar de esta ventaja
fiscal; y por otro lado, se introducia una definicion bastante mas am-
plia de innovacion, utilizando expresamente como guia los manuales
de la OCDE empleados a efectos parecidos en otros paises. Ha ocurrido
ademas que las medidas de nuevo cufio introducidas en 2002 han vis-
to aumentada continuamente su generosidad: La deduccién especial
cuando se implanté ofrecia un 10%; que al afio siguiente paso a ser del
15%, y en 2004 se fijé en el 25%. El crédito fiscal, por su parte, que se
introdujo con un tipo del 3%, se situé en 2003 en un 5%, y en 2004,
ha alcanzado el 8%.

No obstante, la consecuencia del establecimiento de estas
nuevas medidas sin que, al mismo tiempo, se eliminara la més antigua
deduccion especial —pues esta se habia remozado dos afios antes—,
es que coexisten dos definiciones diferentes para un mismo concepto,
e incluso un mismo objetivo de politica econédmica, como es el de gasto
en actividades innovadoras. Con ello, el sistema adolece de una com-
plejidad que no existia en periodos anteriores.

Por ultimo, no existen demasiados datos sobre el grado de uti-
lizacion y de eficacia de estos incentivos, que, en este sentido, resultan
bastante opacos (BM: BWK, 2002).

4.3.5. Bélgica
4.3.5.1. Caracteristicas de los incentivos fiscales a la I+D
Junto la posibilidad de deducir los gastos corrientes en I+D como gastos

del ejercicio, el impuesto de sociedades belga (con un tipo de gravamen
del 40,17 %) tiene en vigor un segundo incentivo fiscal a la innovacion
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empresarial, introducido por la Ley de 27 de octubre de 1997, que con-
siste en una deduccién especial aplicable sobre la base del impuesto. La
primera peculiaridad de esta deduccién especial con respecto a otros
sistemas ya estudiados radica en que consiste en un importe fijo, es
decir, no depende directamente de los niveles de gasto en 1+D regis-
trados.

En concreto, las sociedades belgas pueden aplicar una de-
duccién adicional de 12.800 euros en la base imponible de su im-
puesto por cada nueva persona contratada a tiempo completo para
las 4reas de: a) investigacion cientifica; b) desarrollo del potencial
tecnolégico de la empresa; y c) otras que quedan fuera de nues-
tro &mbito de analisis, como la direccién del departamento de ex-
portaciones o del control de calidad. La cuantia de esta deduccion
aumenta hasta 24.360 euros si la persona contratada tiene la con-
sideraciéon de investigador altamente cualificado; para ello, ha de
poseer el titulo de doctor y justificar mas de diez afios de experiencia
llevando a cabo labores de investigacion. Todo lo anterior ha ser
acreditado por la empresa que solicita la deduccién, asi como que el
personal investigador vinculado a esta se dedica a tiempo completo
a las actividades citadas.?* Queda excluido el personal administrativo
no vinculado directamente a las actividades expresadas y el personal
dedicado a tareas auxiliares como vigilancia o mantenimiento.

Otro de los rasgos diferenciadores de esta desgravacion fiscal
es que su disfrute estd condicionado al mantenimiento del investigador
en plantilla. En el momento en que se deja de cumplir con las exigen-
cias que permitieron el devengo de la deduccién especial, se pierde el
derecho a esta y ha de ser devuelta, en forma de aumento en la base
imponible del ejercicio que se trate. En resumen, la deduccién especial
por contrataciéon de nuevo personal para actividades de investigacion o
de desarrollo del potencial tecnolégico de las empresas:

a) Se obtiene y disfruta en el ejercicio de contratacion del
nuevo investigador (siempre que este contintie en plantilla
a final de este).

b) Se mantiene en ejercicios siguientes, es decir, no es preciso
devolverla, en la medida en que no se despida a los inves-

24 Las cuantias de esta deduccion se actualizan anualmente en funcion del aumento del nivel general
de precios. Los datos que se ofrecen corresponden al importe a aplicar en las declaraciones a realizar
en 2005. Estos datos, junto a otros empleados para elaborar esta seccién proceden del sitio web de la
oficina ministerial belga Politique scientifique fédérale: www.belspo.be, que tiene entre sus funciones
la de emitir los certificados de cumplimiento de los requisitos para la obtencién y disfrute de los pre-
sentes incentivos fiscales a la innovacion empresarial.
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tigadores y estos contintien dedicados a tiempo completo
a las actividades iniciales.

c) Se entiende perdida y se exige su devolucién una vez que
el trabajador es despedido o deja de estar dedicado a tiem-
po completo a las actividades citadas.

Tanto para la obtencién como para el mantenimiento de la
deduccién especial, y consecuentemente para no verse obligado a de-
volverla, serd preciso obtener un certificado oficial de cumplimiento de
los requisitos vistos méas arriba. Por tanto, este certificado ha de ser
solicitado afio tras afo.

Van Potteslberghe, Nysten y Megally (2003) hacen un balance
global negativo de este instrumento fiscal: Ademés de resultar poco
sustancioso en su conjunto es excesivamente complejo; sobre todo por
la necesidad de obtener certificados anuales por el incentivo fiscal dis-
frutado en periodos anteriores. También se critican las condiciones tan
estrictas exigidas para ajustarse a la definicién de investigador altamen-
te cualificado.

4.3.5.2. Definicion de I+D

La legislacién fiscal belga entiende por investigacion cientifica toda ac-
tividad que pueda calificarse como “investigacion y desarrollo experi-
mental (I+D)". A su vez, y en una formulacién muy similar a la del Ma-
nual de Frascati, se encuadra dentro de los anteriores conceptos todo
tipo de trabajo sistemético realizado con el objetivo de acrecentar el
cuerpo de los conocimientos y de emplearlos en la creacién de nuevas
aplicaciones, asi como en el desarrollo de nuevos productos y procesos.
Se incluyen, igualmente, la construccién, desarrollo y prueba de proto-
tipos; y el desarrollo de programas informaticos en la medida en que
supongan un avance cientifico y tecnolégico.

Por su parte, el concepto de “desarrollo del potencial tecnol6-
gico de las empresas” incluye aquellas actividades efectuadas en el inte-
rior de estas y que estan situadas en el limite entre el desarrollo previo a
la producciéon y la produccién misma. Son actividades de preproduccion
so6lo de tipo técnico, no comercial.

4.3.6. Dinamarca
4.3.6.1. Caracteristicas de los incentivos fiscales a la I+D

Las medidas fiscales a la innovacion empresarial existentes en la ac-
tualidad en el impuesto de sociedades danés (tipo de gravamen: 30%)
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son de dos tipos, en funcién de su caracter estable o provisional. Entre
las primeras se cuenta la ventaja fiscal que supone para las empresas el
poder registrar como gasto deducible del ejercicio, no solo los desem-
bolsos corrientes en actividades de [+D, sino también las cantidades in-
vertidas en bienes de capital, incluidas las construcciones, que se vayan
a emplear en actividades de 1+D, es decir, las sociedades disfrutan del
beneficio de la amortizacién instantdnea para este tipo de inmoviliza-
dos.

Entre las medidas provisionales, que actualmente estan en vi-
gor —prorrogadas en linea con el nuevo plan de accién presentado por
el Gobierno para reforzar la cooperacién entre empresas e instituciones
de investigaciéon (Jensen, 2003)—, tenemos la deduccién especial, en la
base del impuesto, del 150% de los gastos corrientes de |1+D efectuados
por las empresas en colaboracién con centros publicos de investigacion
y universidades. Esta medida se introdujo en 2001, con vigencia, en
principio, Unicamente para 2002 y 2003, pero se ha terminado am-
pliando hasta 2006.

Para poder aplicar la anterior deduccién especial es precisa
una aportacién minima de 500.000 coronas anuales al proyecto de in-
vestigacion, con una aportacion maxima de cinco millones de coronas
anuales.

4.3.6.2. Evolucién histdrica de los incentivos fiscales a la innovacion

En Dinamarca, la regulacion del tratamiento fiscal de los gastos e in-
versiones empresariales en innovacion ha ido haciéndose progresiva-
mente mas generosa en el curso de los ultimos treinta afios. En 1992 se
establecio ya la total deduccién en la base del impuesto de sociedades
de los gastos corrientes de 1+D (hasta entonces Unicamente deducibles
via amortizacién en un plazo minimo de cinco afios). En ese mismo
momento se establecié la libertad de amortizacion para los bienes de
capital afectos a actividades y proyectos de I+D.

En 1995 aparecid la primera deduccién especial en base del
impuesto, medida antecesora de la vigente en la actualidad. Se trataba
de una deduccién especial del 125% de los gastos de investigacion
(fundamental y aplicada) en proyectos que tuviesen un interés gene-
ral.

En cualquier caso, el cada vez mas amplio uso de incentivos
fiscales refleja el creciente interés publico por el fomento de la inno-
vacion empresarial. No obstante, las medidas fiscales no han venido
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ocupando histéricamente una situacién de privilegio dentro de estas
politicas de estimulo a la inversién privada, dentro de las cuales se pue-
de constatar un mayor protagonismo de las ayudas directas (Comision
Europea, 1999b). Un indicio de este estado de cosas se pudo observar
cuando, en 1995, se puso por primera vez en marcha, de manera ge-
neral, la deduccién especial del 125%. Con esta medida se perseguia
provocar un cambio de direcciéon desde una politica de subvenciones
a empresas a otra de fomento de las infraestructuras, y que se sirviera
de medidas indirectas. El objetivo perseguido en aquel momento era el
de incentivar la investigacién fundamental y aplicada de las empresas,
y ademas fortalecer las relaciones entre estas y las instituciones de in-
vestigacion.

4.3.7. Francia

La mas importante de las medidas fiscales de fomento de la innovacion
empresarial existentes en este pais adopta la forma de una deduccién
en cuota del impuesto sobre la renta de las empresas. Podremos obser-
var que, de entre los paises estudiados, Francia fue el segundo en optar
por un instrumento de esta clase; en este sentido, sélo fueron adelan-
tados por Estados Unidos, donde el crédito fiscal se implanté dos afios
antes. Hasta hace muy poco, y durante veinte afios, su crédito fiscal
ha compartido con el estadounidense otros rasgos significativos, como,
por un lado, el considerar tinicamente como base de célculo del bene-
ficio fiscal los incrementos de gasto en I1+D con respecto a ejercicios
anteriores, y por otro lado, el no constituir una disposicion permanente
del sistema tributario, sino mas bien, una norma de tipo transitorio, pro-
rrogada expresamente cada cinco afios. Sin embargo, una importante
modificacion en la legislacidn francesa a este respecto, ocurrida a finales
de 2003, ha suavizado, como se verd, el cardcter puramente incremen-
tal de su crédito fiscal y, ademas, este ha dejado de estar condicionado
a prérrogas periddicas, para convertirse en un elemento permanente de
la normativa fiscal. Junto a ello, se han introducido otras modificaciones
que tienden a hacerlo mas atractivo para las empresas privadas.

4.3.7.1. Crédito fiscal por gastos de investigacion

El crédito fiscal francés para gastos de investigacion se calcula como
una deduccién en cuota aplicable por las empresas que lleven a cabo
determinadas actividades cientificas o tecnolégicas; se aplica en el im-
puesto personal de estas entidades (“empresas industriales, comerciales
0 agricolas"), ya se trate del impuesto sobre la renta personal o socie-
taria. Esta deduccién en cuota tiene caracter mixto; para su célculo se
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aplica un porcentaje, més pequefio, sobre el desembolso global en in-
vestigacion, y asimismo, un porcentaje superior sobre el desembolso del
ejercicio que supere los desembolsos registrados en ejercicios anteriores.
Asi, la determinacion del crédito fiscal devengado por una empresa en
un ejercicio individual se seguird de la aplicacion de:

a) un 5% sobre los gastos totales del ejercicio; y

b) un 45% sobre la diferencia entre los gastos totales de in-
vestigacion del ejercicio y la media de los gastos, ajustados
segln la inflacién, correspondiente a los dos afios anterio-
res.

En cuando al apartado b), conviene aclarar cémo funciona
uno de los rasgos mas singulares del crédito fiscal francés: su formula
de célculo, tal y como ha quedado expuesta, se va aplicar, en cierto sen-
tido, de manera estricta. Con esto queremos significar que el importe
resultante de aplicar este 45%, y siempre dejando a un lado la cuantia
que resulte de aplicar el apartado a) anterior, puede ser una cantidad
negativa; esta circunstancia, que se producira aquellos afios en los que
los gastos de investigacion sean inferiores a la media de los dos afos
anteriores, tiene consecuencias tributarias. En concreto, estos posibles
créditos fiscales negativos, que en ningln caso obligan a su reembolso
por parte de los sujetos pasivos, se compensaran con los créditos fisca-
les positivos que se pudieran devengar en los cinco afios siguientes, y
solo por la parte correspondiente a los incrementos de gasto. A partir de
ese momento desaparece la obligacién de compensarlos.

Otro de los rasgos dignos de mencién de este incentivo fiscal
concierne a su aplicaciéon cuando, como ocurrird de manera ordinaria,
es positivo. En este caso, el crédito fiscal no deja nunca de aplicarse,
puesto que si su importe es superior al de la cuota del ejercicio en que se
devenga se permite su compensacion con las posibles cuotas positivas
de los tres afios siguientes; cuando esto Gltimo no se produce, o si que-
dara alglin remanente por aplicar pasado este plazo, la Administracion
tributaria reembolsa la cantidad correspondiente.

Por ultimo, el crédito fiscal devengado tiene un limite superior
de 8.000.000 euros anuales.
4.3.7.2. Definicién de I+D
Para acogerse a este incentivo fiscal, las actividades empresariales han

poder encajar dentro de alguno de los conocidos conceptos de: a) In-
vestigacion basica; b) Investigacion aplicada; o ¢) Desarrollo experimen-

243«



»244

Los Incentivos Fiscales a la Innovacion: el caso espafiol

tal. Puesto que estos mismos términos son los que integran el concepto
mas abarcador de [+D a los efectos del Manual de Frascati, podria de-
cirse que este instrumento fiscal constituye una deduccién en cuota por
[+D, similar en su &mbito de aplicacion a las existentes en la mayoria
de los paises estudiados. De hecho, la normativa francesa adopta los
conceptos anteriores sin apenas modificar su contenido con respecto al
documento de la OCDE, como no sea para determinar, de forma expre-
sa, que el desarrollo experimental es una actividad realizada mediante
prototipos o plantas piloto. De otro lado, se afirma que una actividad
de 1+D podré identificarse por el progreso o por los resultados consegui-
dos, asi como por el grado de novedad de la solucién aportada.

En segundo lugar, se establecen unos requisitos que han de
cumplir las actividades mencionadas para poder acogerse al crédito fis-
cal. De entre ellos, extraemos las siguientes:

a) La novedad o mejora aportadas han de ser significativas;
sin que consistan en la simple utilizacion del estado de co-
nocimientos técnicos existentes.

b) No es condicién suficiente que las novedades estén justifi-
cadas desde el punto de vista comercial.

¢) Unicamente se tendran en cuenta aquellas actividades que
vienen a resolver incertidumbres de tipo cientifico o tecno-
l6gico

Por ultimo, la normativa francesa establece una delimitacién
negativa del concepto de 1+D a efectos fiscales. Asi, no tendran la con-
sideracion de gastos de I1+D los relacionados con:

a) Actividades vinculadas a un proceso productivo que ya esté
“establecido” en sus lineas esenciales, y del que se intenta
mejorar la productividad o rentabilidad.

b) Prototipos que han abandonado la fase experimental.

¢) La producciéon a pruebay la puesta a punto para la produc-
cion en serie.

d) Los estudios de costes y de mercados.
e) Las actividades de prospeccion de recursos naturales.
f) Las actividades formativas organizadas por las empresas.

g) Los servicios generales de informacion cientifica y tecnolo-
gica (recoleccion de datos, etc.).

h) La ingenieria de proyectos rutinaria y los estudios condu-
centes a la elaboracién de un plano técnico. No obstante,
se admiten los gastos de disefio industrial que sean impres-
cindibles para la concepcién de un prototipo.
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4.3.7.3. Gastos incluidos en la base de calculo

Las cantidades susceptibles de incluirse en la base de célculo del crédito
fiscal son una serie de gastos corrientes —no se admiten las inversiones
en inmovilizado— que han de cumplir ademas ciertos requisitos:

a) Las dotaciones a la amortizacién fiscalmente deducibles de
los inmovilizados afectos directamente a las actividades de
investigacion.

b) Los gastos de personal correspondientes a investigadores y
técnicos dedicados de forma directa a labor de 1+D.

c) Los gastos de funcionamiento. Tendran esta consideracion
principalmente los gastos auxiliares y administrativos. Estas
cantidades se fijan a tanto alzado del siguiente modo: su-
pondrdn un 75% de los gastos de personal de investigado-
res y técnicos, mas un 100% de los gastos de este mismo
personal cuando haya obtenido el doctorado recientemen-
te, y durante los primeros doce meses de contratacion.

d) Los gastos de inscripcién y mantenimiento de patentes
(con un limite anual de 60.000 euros), asi como su amor-
tizaciéon cuando las anteriores fuesen adquiridas para llevar
a cabo las actividades de I+D.

e) La mitad de los gastos de normalizacién de los productos
de la empresa que sean objeto de una actividad de I+D.

f) Los gastos correspondientes a 1+D encargada a terceros,
siempre que se trate de universidades o centros de tecno-
logia que realicen una labor de interés general, en cuyo
caso estos gastos se integrarian en la base de célculo por
el doble del montante facturado. También se incluyen las
cantidades pagadas a empresas acreditadas por el Ministe-
rio de Investigacion.

g) Los gastos de vigilancia tecnolégica, con un limite anual de
60.000 euros.

4.3.7.4. Evolucién histdrica de los incentivos fiscales a la innovacion

El incentivo fiscal que nos ocupa fue introducido en Francia en 1983.
Segln explicaba mas de una década después una responsable de la
Administracion (Seyvet, 1996), las razones que llevaron a optar por un
crédito fiscal para el estimulo de la I+D fueron, junto a la constatacion
de unos bajos porcentajes de gasto en 1+D industrial como porcentaje
del PIB en este pais, las siguientes: en primer lugar, se pensaba que la
necesidad de fomentar la investigacién empresarial habria de orientar-
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se al logro de una popularizaciéon de dicha actividad investigadora, de
modo que estd dejase de estar tan excesivamente concentrada en las
grandes empresas y los sectores de alta tecnologia. De ahi la implanta-
cién de una medida como el crédito fiscal, abierta a todas las empresas.
En segundo lugar, se observaba que la politica de apoyo a la transfe-
rencia tecnoldgica en vigor hasta ese momento no daba los resultados
esperados. De hecho, el sector industrial no lograba beneficiarse de las
externalidades tecnolégicas a causa, precisamente, de la excesiva con-
centracion de aquellas entidades de los que se cabia esperar la gene-
racién de esos avances técnicos. Por lo demas, se consideraba que el
crédito fiscal constituia un instrumento sencillo frente a otra clase de
medidas.

La normativa de este crédito fiscal ha sufrido numerosas mo-
dificaciones, que han afectado sobre todo a su limite superior, su base
de célculo y sus porcentajes. En un primer momento, el porcentaje de
célculo se fijaba en el 25% vy el limite superior en 3 millones de francos
(457.347 euros). Ya en 1985, se duplico el porcentaje, situdndolo en el
50%, mientras que el limite superior pasaba a ser de 5 millones de fran-
cos (762.245 euros). Este Ultimo parametro se duplica en 1988, pasan-
do a 10 millones de francos (1.524.490 euros), y en 1991 vuelve mul-
tiplicarse por cuatro, situdndose en 40 millones de francos (6.097.960
euros). En esta Gltima fecha se modifico, ademas, el método de célculo
del incremento de gasto susceptible de disfrutar de la deduccién en
cuota, que ahora pasaba a determinarse por diferencia entre los gastos
de I+D del afio y la media de gastos de I+D de los dos afios anteriores;
hasta entonces se venia calculando por diferencia entre el gasto corrien-
te de I+D con respecto, Unicamente, al afio anterior.

Como se ha apuntado, este crédito fiscal ha experimentado
importantes modificaciones en 2004 con respecto al modelo vigente en
los veinte afios anteriores. Entre las novedades mas significativas estan
el abandono del sistema incremental puro, que suponia la mera aplica-
cién de un 50% sobre el incremento de gasto con respecto a los dos
afos anteriores, y la importante elevacion del limite superior, que hasta
entonces se situaba en 6.100.000 euros.?® Un aspecto del mecanismo
de este incentivo que también procede de las modificaciones habidas
en 2004 es el de la caducidad de cinco afos para los créditos fiscales

2 Estos cambios vinieron introducidos por el articulo 87 de la Ley de medidas fiscales para 2004 (Loi
de finances pour 2004; n° 2003-1311 de 30 de diciembre de 2003). Véase el sitio web del Minis-
terio de Investigacion francés dedicado especificamente al incentivo fiscal que estamos estudiando,
www.recherche.gouv.fr/technologie/mesur/cir/, para una exposicién mas detallada de sus normas de
funcionamiento para el periodo 1999-2003. A los mismos efectos, puede consultarse la guia para la
aplicacion de este crédito fiscal (Ministére de la Recherche, 2000) editada por el mismo organismo.
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negativos. Hasta ese momento, la obligaciéon de compensarlos pendia
sobre las empresas indefinidamente, hasta su total aplicacion.

Finalmente, otro de los aspectos que se han dejado atrés con la
reforma de 2004 es el caracter provisional de esta medida, que en todo
momento tenia fijada su fecha de extincién. En la practica, sin embar-
go su aplicacion se ha venido prorrogando por periodos quinquenales;
y a medida que se producia su renovacién periédica, se aprovechaba
para incorporar las modificaciones que se acaban de referir. En cualquier
caso, con el sistema anterior, las empresas que pretendian disfrutar de
este incentivo fiscal debian solicitar su adscripcién al programa y per-
manecer obligatoriamente en él durante su intervalo de vigencia: cinco
afos. Aquellas que lo abandonaban prematuramente quedaban pena-
lizadas con la prohibicién de reintegrarse en el futuro, y por lo tanto,
de solicitar el crédito fiscal por investigacién. Con la nueva regulacién,
en cambio, las empresas solicitan este beneficio fiscal cada ejercicio de
manera independiente.

Para Seyvet (1996), el sistema ha dado los frutos que se es-
peraban de él, ya que, por un lado, ha dado lugar a un importante
crecimiento en el numero de empresas que realizan 1+D, siendo el creci-
miento especialmente importante en el caso de las pequefias empresas;
por otro lado, esta medida ha contribuido a su objetivo de mitigar las
diferencias entre los niveles de innovacién de los diferentes sectores.
Mulkay y Mairesse (2003) opinan, en el mismo sentido, que este cré-
dito fiscal tiene una importante influencia sobre el gasto de I+D de las
empresas. Mientras tanto, sefialaban como uno de sus inconvenientes
el hecho de que permitia el acceso a esta ventaja fiscal de las empresas
que reducian o estabilizaban su esfuerzo fiscal con respecto a periodos
anteriores.?®

4.3.8. Irlanda
4.3.8.1. Crédito fiscal por gastos de 1+D

La Ley de medidas fiscales para 2004 (Finance Act 2004) introdujo dos
créditos fiscales o deducciones en cuota por la realizaciéon de activida-
des de 1+D. En esta seccién nos ocupamos del primero de ellos, que se

% Véase Ministére de la Recherche (2002) para una descripcion de la evolucién del coste de este
crédito fiscal, del nimero de empresas que disfrutan de él, y del gasto de 1+D de estas empresas be-
neficiarias. Asimismo, se aportan otros datos relativos a la incidencia de este incentivo fiscal desde su
implantacién hasta 2001.
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distingue del segundo fundamentalmente por tomar como base Unica-
mente los gastos corrientes de 1+D. En particular, el crédito fiscal por
gastos de investigacion y desarrollo permite a las empresas residentes
en Irlanda reducir su cuota tributaria, correspondiente al impuesto de
sociedades, en el 20% de los gastos de 1+D del ejercicio anual que su-
peren un importe base referido a un periodo anual anterior.

Asi pues, el nuevo crédito fiscal irlandés es de tipo incremen-
tal. Cabe afiadir que tiene una base mévil; aunque esto dltimo no seré
estrictamente cierto hasta 2007. Asi, para los gastos de I1+D registrados
los aflos 2004, 2005 y 2006, el importe base con respecto al cual se han
de comparar corresponde, en los tres casos, con los gastos de [+D de
2003. Sin embargo, para 2007 el periodo base sera 2004, para 2008
serd 2005, etc.

En cuanto a los gastos de I+D del ejercicio susceptibles de in-
cluirse en la base de célculo del crédito fiscal, han de cumplir con los
siguientes requisitos:

a) Unicamente se consideraran los gastos realizados por la
empresa con sus propios medios; en otros términos, este
crédito fiscal no admite en su base los desembolsos de-
rivados de actividades de 1+D encargada a terceros. No
obstante, en el caso de que la [+D se encomiende a una
universidad o centro de educacién superior, se podra incluir
dentro de este crédito fiscal el 5% del total facturado por
estas instituciones, como maximo.

b) Han de tratarse de gastos incurridos, bien en Irlanda, bien
en el resto de paises del Area Econémica Europea, donde
ha de tener, ademas, caracter de gasto deducible de acuer-
do con la legislacion respectiva. En Irlanda, por su parte, los
gastos corrientes de 1+D son plenamente deducibles en la
base del impuesto de sociedades.

c) Los grupos de empresas que realicen actividades de inves-
tigacion podran atribuir el gasto total en 1+D a aquella de
sus componentes que prefieran, en funciéon de lo que les
resulte mas beneficioso.

d) La empresa ha de mantener un registro de los gastos deri-
vados de estas actividades.

Por otra parte, aquella parte del crédito fiscal que no pueda
aplicarse en un ejercicio por falta de cuota podra utilizarse en un pe-
riodo posterior en el que se obtengan beneficios, sin que exista limite
temporal.
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4.3.8.2. Crédito fiscal por gastos en construcciones afectas a la I+D

A partir de la misma fecha —y dentro de la misma norma— menciona-
da en el apartado anterior se creaba un incentivo fiscal de caracteristi-
cas similares: el crédito fiscal por gastos en construcciones y estructuras
utilizadas en la I+D. Su esquema de funcionamiento presentan unas
diferencias con respecto al crédito fiscal por gastos corrientes:

a) En su base de célculo se podran incluir Gnicamente los gas-
tos derivados de la construccién o restauracién —no asi de
la adquisicion— de inmuebles o estructuras que se vayan a
emplear para realizar actividades de 1+D.

b) Su porcentaje de calculo es del 20% vy se aplica sobre el
gasto global del ejercicio en construcciones o infraestruc-
turas, y no Gnicamente sobre el incremento de gasto con
respecto a periodos anteriores.

¢) La aplicacion de este crédito fiscal no se produce entera-
mente el afio en que se devenga, sino que se extiende, por
partes iguales, a lo largo de cuatro afios. Esto significa, en
la practica, que la deduccién en cuota que se produce es de
un 5% de los gastos calificados para cada uno de los cuatro
periodos de doce meses posteriores al gasto.?”

4.3.8.3. Otras medidas fiscales para el fomento de la innovacion

Los inmovilizados afectos a actividades de 1+D, incluidas las construc-
ciones, tienen libertad de amortizacion a efectos del impuesto de socie-
dades irlandés.

Como media para el fomento de la transferencia de tecnologia
no incorporada, y con independencia de la libertad de amortizacion, la
legislacién tributaria irlandesa exime de gravamen, en los impuestos
sobre la renta de personas y sociedades, las cantidades obtenidas por
aquellos que cedan el uso de patentes, siempre que estas se hayan de-
sarrollado en el propio pais. La exencién alcanza incluso a los dividendos
pagados por una sociedad en base a estos ingresos por patentes.

4.3.8.4. Definicién de 1+D

Dentro de la nueva regulacion que introdujo los créditos fiscales descri-
tos més arriba se afiadié una definicién de “actividades de [+D" deu-

27 El proyecto de Ley que regulaba tanto este crédito fiscal como el anterior preveia un umbral inferior
de gasto de 1+D de 50.000 euros para acceder a su empleo, que no se introdujo finalmente en el texto
aprobado.
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dora de los conceptos reunidos en el Manual de Frascati, cuyas preci-
siones, no obstante, se recogen de manera muy escueta. En particular,
se define a efectos fiscales la 1+D como un grupo de actividades, dentro
del &mbito de la ciencia o la tecnologia, sistematicas, investigadoras o
experimentales, siempre que:

a) se trate de investigacion basica, aplicada o desarrollo expe-
rimental; y

b) persiga alcanzar un avance cientifico o tecnolégico, e im-
plique la resolucién de una incertidumbre de esta misma
naturaleza.

En cualquier caso, se reconoce tacitamente la insuficiencia de
estas definiciones cuando mas adelante se expresa, dentro del mismo
texto legal, la intencién de producir el Ministerio de Empresa, Comercio
y Empleo, en consulta con el Ministerio de Hacienda, un reglamento
en el que se prevé incluir una relacion tanto de aquellas clases de ac-
tividades que se considerardn 1+D como aquellas que no tendran este
caracter desde un punto de vista fiscal.

4.3.8.5. Evolucion histdrica de los incentivos fiscales a la innovacién

Uno de los rasgos que caracterizan el formidable comportamiento de la
economia irlandesa en las dos Ultimas décadas ha sido el de venir acom-
pafada de una creciente localizacién de empresas extranjeras en este
pais. Este éxito de Irlanda como destino de inversiones internacionales
ha estado basado, en buena medida, en unas politicas publicas que
han apostado por crear un clima favorable a la inversién empresarial.
Parte de ese esquema publico se ha concentrado en suavizar de manera
continuada la tributacion de las sociedades. En particular, y desde 2003,
el tipo de gravamen general del impuesto de sociedades irlandés es del
12,5% (con un 25% para las sociedades de inversiones, no comercia-
les), practicamente el mas bajo de la UE. Sin embargo, a pesar de que
existen importantes niveles de ocupacion en sectores de alta tecnologia
(electrénica, farmacéutica, etc.), los indicadores usualmente empleados
para medir el nivel de innovacion dentro de una economia, como el
numero de patentes registradas, o el gasto de 1+D en porcentaje del
PIB, desmienten la imagen de Irlanda como un pais cuya economia esté
basada en la tecnologia y el conocimiento (National Competitivenes
Council, 2004). En base a esta circunstancia, la Administracion irlandesa
impulsé muy recientemente las medidas estudiadas con el propésito de
que permitan a su pais superar estas desventajas relativas en innovacion.
Los nuevos incentivos fiscales incrementan las ventajas ya existentes en
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el impuesto de sociedades a favor de las actividades de I1+D, y surgieron
como medidas de caracter permanente al contrario que sucedié con
otras experiencias en el pasado (Comisién Europea, 1999b).

4.3.9. ltalia

El sistema fiscal italiano no ha dispuesto hasta la fecha de un esquema
permanente y de alcance general que permita a las empresas poder
conseguir incentivos fiscales a la innovacién de manera constante en
el tiempo, tal como comprobamos ha sucedido en muchos otros paises
de su dmbito econémico. La alternativa italiana ha sido, en cambio, la
de ofrecer estos incentivos fiscales, dentro de paquetes de medidas de
fomento industrial y con caracter coyuntural, con un plazo de vigencia
corto, ademas. Cabe afiadir que en muchas ocasiones estos beneficios
fiscales no estaban dirigidos a la generalidad del sector privado, sino a
grupos especificos cuya actividad se trataba de fomentar en razén de su
localizacion geografica, tamafo empresarial, etc.

Sucede, ademds, que en este momento, el sistema fiscal italia-
no se encuentra en pleno proceso de reforma, auspiciado por la Ley de
7 de abril de 2003, n. 80. Entre otras cosas, se espera de esta reforma
una modificacion significativa del marco regulador de las medidas de
estimulo fiscal a la innovacién empresarial. Por ahora, la norma mencio-
nada ya ha tenido sus primeras consecuencias con el establecimiento,
a partir de 2004, de un nuevo modelo de imposicién societaria que
renueva totalmente el esquema anterior, en funcionamiento desde los
afos setenta. El nuevo impuesto de sociedades, el IRES, incorpora un
mecanismo diferente al del abolido IREPG (Impuesto sobre la Renta de
las Personas Juridicas), con un tipo Unico que se reduce hasta el 33%.
Junto a ello, se prevé la progresiva eliminacion del otro tributo que in-
cide sobre el beneficio empresarial, el IRAP (Impuesto Regional sobre
Actividades Productivas).

La situacion actual responde al siguiente dibujo: a finales de
2003, la Ley de 24 de noviembre, n. 326, conocida popularmente como
Ley Tecno Tremonti bis, introdujo una serie de medidas de apoyo a la
actividad innovadora entre las que se encontraba una deduccioén fiscal
cuya eficacia se agota el 31 de diciembre de 2004.28 El sistema de in-
centivos fiscales asi introducido consiste en un grupo de deducciones

2 Ver Comision Europea (1999a) para un repaso de algunos otros incentivos fiscales de caracter
temporal utilizados en el pasado reciente.
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especiales en la base imponible del IRES, tal que permite aumentar los
gastos deducibles de manera ordinaria en los siguientes importes:

a) un 10% de los gastos de I+D del ejercicio; y ademas,

b) un 30% de los gastos de 1+D del ejercicio, por la parte
en que sobrepasen a la media de dichos gastos correspon-
dientes a los tres afios anteriores.

¢) un 30% de los gastos de I+D del ejercicio para las PYMES
(seglin definicion de la Unién Europea) que lo soliciten for-
mando un grupo de empresas en virtud de acuerdos que
promuevan sinergias en la innovacién informatica.

Este beneficio fiscal no podra superar el 20% de la base impo-
nible media del impuesto de sociedades correspondiente a los tres afios
anteriores.

La legislacion fiscal italiana no incorpora una definicién especi-
fica de |1+D. Para encuadrarla se hace remisién a la normativa contable,
la cual, a su vez, incorpora unos conceptos similares a los del Manual de
Frascati. En todo caso, para poder aplicar el incentivo anterior, se exige
de los gastos de 1+D que se puedan contabilizar como activos inmate-
riales de acuerdo con la normativa contable.

Por otra parte, hay que tener en cuenta que en Italia, siguien-
do la practica general en la mayoria de los paises estudiados, los gastos
corrientes de [+D son deducibles de la base del IRES, aunque no sucede
lo propio en el IRAP.#

Como se ha apuntado, la Ley de 7 de abril de 2003, n. 80,
para la reforma del sistema fiscal italiano incluye entre sus propuestas
la de tratar de, al menos, paliar la interinidad de que tradicionalmente
adolecen los incentivos fiscales a la innovacion. El articulo 4 de esta
norma urgen a una reforma del impuesto de sociedades, con el objetivo
de instaurar un modelo fiscal homogéneo con el del resto de los paises
de la Unién Europea. Entre los principios y directrices en que deberia
fundarse dicha reforma se cuenta (articulo 4.1 s)), “la introduccién de
un sistema permanente de incentivos (...) tendente a reducir la carga
fiscal de las empresas que efectiien gastos de innovacion tecnolégica,
investigacion y formacién.” Se afiade, no obstante, que la dotacion de
este beneficio fiscal habria de fijarse anualmente dentro de la respectiva
ley presupuestaria.

2 La Ley de presupuestos para 2005 prevé, no obstante, que los gastos de I+D con respecto al per-
sonal cualificado pasen a ser deducibles también en este segundo impuesto.
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4.3.10. Paises Bajos

El instrumento fiscal de apoyo a las actividades de I1+D vigente en este
pais presenta unos rasgos que lo convierten en una excepcion dentro de
los esquemas existentes en el resto de casos estudiados. Asi, su carac-
teristica mas peculiar consiste en que se aplica en los impuestos sobre
néminas que los empresarios estdn obligados a satisfacer respecto a
sus empleados: retenciones a cuenta del impuesto personal de estos y
cotizaciones sociales. De esta manera, toda aquella persona o entidad
que sea sujeto pasivo de estos tributos estaria en condiciones de poder
beneficiarse de este incentivo, en la medida en que tenga contratado
personal investigador que lleve a cabo actividades de 1+D en el seno de
la empresa.

4.3.70.1. Caracteristicas de los incentivos fiscales a la [+D

El sistema neerlandés se articula esencialmente en torno al conocido
como programa WBSO ( siglas de “Ley para el Fomento de la Investi-
gacion y el Desarrollo”) y se estructura en base a dos mecanismos de
incentivo fiscal que persiguen rebajar directamente los costes laborales
de la 1+D empresarial. El primero y mas importante de estos mecanis-
mos consiste en una reduccion de las obligaciones tributarias deriva-
das de las cotizaciones y retenciones a cuenta correspondientes a los
empleados adscritos a actividades de I+D. La cuantia de este benefi-
cio fiscal es el resultado de aplicar un 42% para los primeros 120.000
euros dedicados, exclusivamente, a los gastos de personal vinculado a
la 1+D, y un 14% para la remuneracién restante que exceda de la cifra
anterior. Las empresas nuevas —aquellas que no tienen mas de cinco
anos de antigliedad y no han disfrutado mas de dos veces de estos
incentivos— puede aplicar un 60% en vez del referido 42%. En todo
caso, la rebaja salarial obtenida de este modo tiene un limite superior
de 7.914.154 euros. Son este tipo de caracteristicas del disefio de este
incentivo las que dejan observar su orientacién especialmente favorable
hacia las PYMES.

El segundo mecanismo consiste en una deduccién especial de
11.000 euros, y ello en el sentido de que se suma a la deduccién de que
ya disfrutan en el impuesto sobre la renta, aplicable por los trabajadores
por cuenta propia, siempre que se dediquen a actividades de 1+D du-
rante més de 625 horas anuales.

En cuanto a la aplicacién del primero de los incentivos, las
entidades habilitadas para ello podran hacerlo, en la practica, de dos
formas alternativas. La primera de ellas consiste en efectuar mensual-
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mente las reducciones apuntadas mas arriba, a medida que surge la
obligacion de ingresar las retenciones y cotizaciones sociales. Obsérvese
que estas reducciones habran de guardar relaciéon con los proyectos de
[+D aprobados previamente, esto es, sélo podran realizarse en propor-
cion a los gastos de personal aprobados para cada actividad, y siempre
que efectivamente se desembolsen, sin que estos desembolsos, y por
lo tanto tampoco la cuantia del incentivo fiscal, puedan superar las im-
portes proyectados.

La otra alternativa, mas simple, pero también menos benefi-
ciosa desde un punto de vista actuarial, consiste en deducir a final de
afo la cantidad que corresponda en funcién del gasto efectivamente
registrado (en sueldos para la 1+D) durante los doce meses anteriores.

4.3.10.2. Definicidon de [+D

Con el sistema neerlandés, como se ha visto, los Unicos gastos de 1+D
susceptibles de acogerse al incentivo fiscal expuesto son las cantidades
pagadas a los investigadores. En cuanto al concepto fiscal de [+D, se
define esta como toda clase de actividades sistematicas organizadas y
efectuadas dentro del pais por la persona o entidad obligada tributaria-
mente a efectuar pagos a cuenta o cotizaciones sociales. Estas activida-
des han de estar orientadas directa y exclusivamente a la investigacion
cientifica y tecnoldgica, asi como al desarrollo de productos, procesos o
software que supongan una novedad para el sujeto pasivo (no es preci-
so que se trate de una novedad absoluta).

En el caso holandés, no obstante, la importancia de las defi-
niciones fiscales en esta area, asi como las disputas a que dan lugar en
otros sistemas nacionales por su imprecision e inconvenientes practicos,
quedan difuminadas por otra de las caracteristicas mas resefiables de
este programa, en lo que respecta, ahora, a su administracion. El hecho
es que, para que una empresa pueda beneficiarse de las reducciones
vistas mas arriba, el proyecto de [+D ha de estar aprobado, a estos
efectos, previa y expresamente, por parte de SENTER, una agencia pu-
blica dependiente del Ministerio de Economia, que entre otras funcio-
nes tiene la aqui esbozada. En efecto, las personas o entidades que
aspiran a beneficiarse del incentivo fiscal incluido en el programa WBSO
comentado, remiten su solicitud a SENTER en el afio anterior a aquel
en que se pretende empezar a aplicar la reduccién por actividades de
[+D. Esta solicitud ha de contener una breve descripcion del proyecto.
SENTER dispone, entonces, en base a esta informacién y a otra referida
al nivel tecnolégico de la empresa, de un plazo de nueve semanas para
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pronunciarse sobre la calificacion de de [+D de las actividades que se
proyectan llevar a cabo.*®

4.3.70.3. Evolucion histérica de los incentivos fiscales a la innovacion

Una buena exposicién de las razones que llevaron en Paises Bajos a la
adopcién de un incentivo fiscal aplicable en los impuestos sobre noé-
minas frente a la alternativa mas popular de rebajar el impuesto que
grava los beneficios o renta de las sociedades se pueden encontrar en
Nijland (1996), donde se nos puntualiza que aquello que justificaba, en
primer lugar, el establecimiento de un incentivo de tipo fiscal a la 1+D
en 1994 era el preocupante descenso registrado desde 1987 en la acti-
vidad innovadora empresarial. Para superar esta situacién de implanto
una medida que:

a) suponia la adopcion de un mecanismo de politica econo-
mica de uso notablemente extendido en muchos paises y
del que hasta entonces se carecia en Holanda;

b) significaba establecer una relacién directa entre las inver-
siones privadas en 1+D y el devengo de ventajas financieras
por parte de las empresas.

En segundo lugar, tras un debate en torno al objeto sobre el
que deberia aplicarse este incentivo fiscal: el beneficio societario o sus
noéminas, se optd por lo Ultimo en base a tres razones:

a) Los costes laborales holandeses eran muy elevados en
comparacion con los de otros paises, constituyendo el
input mas importante de las empresas. De este modo, se
pensaba que un incentivo disefiado para rebajarlos podria
ser altamente eficaz.

b) Por su naturaleza, una reduccion en el impuesto de socie-
dades Unicamente beneficia a las empresas que obtienen
beneficios. Sin embargo, resulta frecuente que las empre-
sas que llevan a cabo 1+D registren pérdidas durante un
tiempo. Asi, su esfuerzo no encontraria una recompensa
fiscal con este esquema, o al menos esta recompensa se
obtendria en un momento posterior (en el caso de que se
habilitase la posibilidad de trasladar hacia delante los bene-

30 Véase Van Pottelsberghe, Nysten y Megally (2003) para una descripcion mas detallada del funcio-
namiento de SENTER y de sus relaciones con las empresas solicitantes.
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ficios fiscales devengados). Frente a ello, el incentivo fiscal
por el que finalmente se ha optado establece una conexion
directa entre gasto en 1+D (los salarios de los investigado-
res) y recortes en las obligaciones tributarias.

¢) Por ultimo, con el esquema adoptado las universidades y
otro tipo de instituciones sin animo de lucro no quedaban
excluidas del &ambito de los beneficios fiscales por I+D.

El programa WBSO, que puede considerarse el mas importante
de los instrumentos de politica tecnolégica de los Paises Bajos,*' ha sido
objeto de evaluacion en varias ocasiones. En la tltima de ellas (Brouwer
et al., 2002; citado por Comisién Europea, 2002b) se ofrecia un balance
positivo en cuanto a su eficacia en el estimulo de las inversiones priva-
das en I+D. Se sefiala aqui cémo este tipo de politica esta siendo capaz
de dar lugar a un incremento en la I+D. Puede observarse, ademas, que
las empresas gastan por término medio en I+D algo mas de un euro por
cada euro obtenido a consecuencia de esta ventaja fiscal.

Las PYMES salen particularmente beneficiadas de esta medi-
da, ya sea por el aumento experimentado en su capacidad innovadora
o por las mejores ventas registradas a consecuencia de sus esfuerzos
de investigacion. Todo ello resulta coherente en un programa que, de
hecho, por sus propias caracteristicas, se dirige especialmente a las pe-
quefas empresas.

A pesar de las conclusiones globalmente positivas, se apuntan
en el estudio posibles lineas de reforma como una mejor delimitacién de
la definicién de 1+D en algunos aspectos, dirigida parcialmente a endu-
recer algunos requisitos para evitar que los investigadores usen la ayuda
financiera obtenida en actividades de poco contenido innovador.

Por ultimo, es de resefiar que los pardmetros que permiten
determinan el importe efectivo del beneficio fiscal han experimenta-
do modificaciones desde el inicio de este programa en 1994, que han
supuesto una evolucién caracterizada por una generosidad cada vez
mayor. Asi, por ejemplo, los porcentajes iniciales eran del 25% y del
12'5% frente a los actuales (novedades, a su vez, en 2004) del 42%
y del 14%. Junto a esto, el tramo sobre el que se aplica el primero de
estos porcentajes se fijo inicialmente en 45.378'02 euros frente a los
120.000 euros actuales.

31 Su dotacion en 2001 (337 millones de euros) suponia el 8% del gasto privado en I+D (Cornet,

2001).
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4.3.11. Portugal
4.3.11.1. La Reserva Fiscal por Inversiones

En este pais, el sistema de incentivos fiscales a la innovacién empresa-
rial actualmente en vigor se ha visto reformado muy recientemente. La
llamada Reserva Fiscal por Inversiones ha sustituido a las anteriores me-
didas y se ha conformado como una ventaja fiscal a la que se atribuye
una doble finalidad:?

a) Apoyo a las inversiones productivas en las empresas nacio-
nales que hubiesen sufrido mayores pérdidas de producti-
vidad en los Ultimos afios.

b) Fomento de la 1+D como factor esencial para un nuevo
modelo econémico basado en la competitividad.

El funcionamiento de la Reserva Fiscal no consiste mas que en
permitir a las sociedades dotar a cargo de los resultados de un ejercicio
un fondo para la realizaciéon de inversiones en determinados inmovili-
zados materiales e |+D. Como limitacién, las dotaciones a esta reserva
so6lo podrian rebajar las obligaciones tributarias de una entidad hasta un
20% de su cuota en el impuesto de sociedades. Como condicién para
conservar este beneficio fiscal es necesario que la reserva se materiali-
ce en alguna de las inversiones previstas legalmente en el plazo de 2
afios a partir de su dotacién. En caso contrario, procederia reembolsar
los beneficios disfrutados mas los intereses de demora correspondientes
incrementados en un 5%.

Para terminar con el esquema de su funcionamiento, hay que
aclarar que este incentivo incorpora un claro sesgo a favor de las PY-
MES; de hecho, Unicamente estas podran acogerse a la Reserva Fiscal
por Inversiones tal como ha sido descrita, puesto que las sociedades que
no se ajusten a la definicion de PYME (acogiéndose aqui a la Recomen-
dacion 96/280/CE, de 3 de abril de 1996, de la Comisién Europea)?*
s6lo podrdn computar como gastos de +D susceptibles de tener en
cuenta a efectos de la Reserva aquellos que superen la media de los tres
ejercicios anteriores. En suma, este incentivo toma como base de célculo
general solo el gasto incremental, salvo para las PYMES, de las que se
incluye el volumen total de gasto.

32 Decreto-Ley 23/2004, de 23 de enero.

3 Se considera PYME a aquella empresa que emplee a menos de 250 personas y tenga un volumen de
negocios anual no superior a 40 millones de euros, o bien un balance general no superior a 27 millones
de euros; y que cumpla el criterio de independencia con respecto a grandes empresas, es decir, que
estas Ultimas sélo puedan poseer el 25% de su capital social o derecho a voto.
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4.3.11.2. Gastos e inversiones incluidos en la base de cdlculo

Se consideran gastos cualificados de 1+D a efectos de la Reserva Fiscal
por Inversiones:

a)

b)
c)
d)

e)

f)

La adquisicién de inmovilizados (salvo terrenos y edificios)
nuevos y afectos de manera exclusiva y permanente a la
[+D.

Los relativos al personal dedicado en exclusiva a la 1+D.

Los gastos generales de 1+D (con un méaximo del 55% del
gasto en personal investigador).

Los gastos derivados de la I+D encargada a determinadas
instituciones publicas o especialmente reconocidas.

Los gastos derivados de la adquisicion de patentes y licen-
cias afectas en exclusiva a la 1+D. También se incluyen aqui
los gastos por el registro de las patentes propias.

Los gastos facturados por consultores de I+D.

4.3.11.3. Definicién de 1+D

La legislacion fiscal portuguesa ofrece una definicion de 1+D elaborada
expresamente para encauzar la aplicacion del incentivo actualmente en
vigor. Efectivamente, el mismo precepto advierte que los desembolsos
realizados a partir de la reserva constituida, ademas de estar incluidos
en alguna de las categorias expuestas en el epigrafe anterior, han de
destinarse a alguna las dos actividades siguientes:

a)

b)

Investigacion industrial, que se define como toda aquella
investigacion que persiga la adquisicion de nuevos conoci-
mientos utilizables para el desarrollo de nuevos productos
0 procesos, asi como para la mejora significativa de pro-
ductos y procesos ya existentes.

Desarrollo precompetitivo, definido como la materializa-
cion de los resultados de la investigacion industrial en un
plano, esquema o proyecto para productos, procesos o ser-
vicios nuevos, modificados o perfeccionados, ya sea para
su utilizacion o posterior venta; asi como la formulacién y
concepcion de productos, procesos o servicios alternativos,
y los proyectos de demostracion inicial o proyectos piloto,
siempre que dichos proyectos no se conviertan o utilicen
para aplicaciones industriales o para su explotacién comer-
cial.
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4.3.71.4. Evolucion histérica de los incentivos fiscales a la innovacion

La politica tecnolégica portuguesa, como la de muchos otros paises
europeos, viene experimentando en los Ultimos afios una tendencia
caracterizada por el empleo de medidas fiscales como instrumento pri-
mordial de fomento a la innovacion empresarial, sustituyendo estas
en gran medida a las ayudas directas. También ocurre aqui que las
medidas implantadas en dicho sentido han carecido de continuidad
temporal. Un ejemplo de esto es el conocido como SIFIDE (Sistema
de Incentivo Fiscal a la 1+D empresarial), un crédito fiscal a la I+D de
tipo mixto que en su dltima formulacién tenia un tipo bésico del 20%
y un tipo del 50% para el gasto incremental (8% y 30% en su primera
formulacion), y que estuvo en vigor desde 1997 hasta 2003.

La introduccién de la Reserva Fiscal por Inversiones ha coinci-
dido con otro tipo de reformas en el impuesto de sociedades. Por ejem-
plo, su tipo de gravamen pertenece ahora al grupo de los mas reducidos
dentro de la UE, con un 25% para 2004 y 2005, que aln se rebajara
hasta el 20% a partir de 2006, pero hasta 2003 se situaba en el 30%.

4.3.12. Reino Unido

El estudio de la situaciéon de los incentivos fiscales a la innovacion en
este pais resulta de especial interés debido precisamente a la poster-
gacion que este tipo de medidas publicas ha sufrido alli hasta fechas
muy recientes. Teniendo el proceso de introduccién de estas novedades
tributarias tan préximo, resulta facil, a la vez que muy instructivo, co-
nocer los términos del debate que han conducido a este cambio en la
modulacién de la politica econdmica britanica, en un momento en que
la experiencia de los mismos incentivos fiscales en otros paises es lo su-
ficientemente dilatada como para que hallan podido sacar lecciones en
beneficio de su nuevo esquema.

Por otro lado, hay que observar que una de las peculiaridades
de la evolucion de la politica fiscal britanica de apoyo indirecto a la [+D
se desarrolla simultdineamente al interés por ofrecer incentivos fiscales
a las PYMES.

4.3.12.1. Caracteristicas de los incentivos fiscales a la [+D

Los incentivos fiscales a la I+D actualmente vigentes en el Reino Unido
son los tres siguientes:
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a) Las PYMES®** tienen derecho a deducir de la base de su im-
puesto de sociedades el 150% de los gastos corrientes que
se puedan calificar de [+D. Como importante rasgo adicio-
nal, esta deduccién especial resulta reembolsable, con el
limite del 24% del gasto en |+D realizado, en caso de que
la PYMES que la devengue no pueda aplicarla por carecer
de cuota tributaria en un ejercicio o ser esta insuficiente.®

b) El resto de empresas tienen también la posibilidad de de-
ducir de su base imponible un 125% de sus gastos co-
rrientes en 1+D. A diferencia de la deduccién especial para
PYMES, el disfrute efectivo de este beneficio fiscal implica
la existencia de suficiente cuota tributaria, ya que no es de
caracter reembolsable.

c) Los inversiones en activos fijos relacionados con activida-
des de I+D gozan de libertad de amortizacién; tanto ma-
quinarias como construcciones pueden ser amortizados
inmediatamente.

En cuanto a otros aspectos relevantes del impuesto de so-
ciedades, hay que sefialar que su tipo general es el 30%.
Asimismo, existe un tipo del 0% para las empresas con
base imponible inferior a 10.000 libras, y un 19% a aplicar
por aquellas cuya base imponible se sittie entre 50.001
libras y 300.000 libras, con medidas adicionales para evitar
los errores de salto.

4.3.12.2. Requisitos para su aplicacion

Para que una entidad esté en condiciones de hacerse acreedora a la
deduccién especial ha de realizar un gasto de 1+D cualificado superior a
25.000 libras anuales. Los gastos de capital afectos a la I+D no se tienen
en cuenta para el célculo de este nivel minimo.

Los sujetos pasivos pueden aplicar la deduccién especial por
los gastos relacionados con la actividad de 1+D llevada a cabo para si

3 La legislacion britanica adopt6 la definicion de PYME ofrecida por la Comisién Europea. (Ver nota
anterior.)

3 Este segundo rasgo es el que justifica estrictamente la denominacién de “crédito fiscal a la 1+D"
para este incentivo fiscal, que es la empleada por la legislacion britanica. También se habla, por exten-
sion, de crédito fiscal en referencia la deduccion especial para grandes empresas, a pesar de que en
este caso no se devenga el derecho a reembolsar el exceso no aplicado.
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con sus propios medios. En el caso de que esta actividad se contrate con
terceros, se exigen requisitos adicionales para su deduccién especial.
En concreto, las PYME han de adjudicarse la propiedad intelectual que
pueda resultar del proyecto encargado, para poder deducir los gastos
que se le asocien. No se les exige este requisito a las grandes empresas,
que, sin embargo, sélo podria deducir de manera especial la 1+D encar-
gada en el exterior cuando esta se llevara a cabo por entidades que no
pudieran beneficiarse de ella, como suele ocurrir con las universidades y
entidades sin fines de lucro. Asi pues, la regla general para las grandes
empresas es que la deduccion beneficia a aquel que lleva a cabo de
manera efectiva el proyecto, y no a quien paga por él.

Por Gltimo, hay que tener en cuenta que las subvenciones mi-
noran la deduccién especial, aunque Unicamente en la modalidad para
PYMES (deduccién especial del 150%).

4.3.12.3. Definicion de I+D

Simultaneamente al establecimiento de la deduccién especial por [+D
en el Reino Unido, la normativa fiscal se preocupaba de incorporar, en
2000, una nueva definicién de estas actividades. A partir de aquel mo-
mento, para identificar como I+D a una actividad a efectos fiscales ha-
bia que acudir a los criterios fijados en dos instancias diferentes: 3¢

a) En primer lugar, una actividad es 1+D si tiene dicha conside-
racion segln las normas contables de general aceptacion.?”
Estas normas estan fuertemente inspiradas en el Manual
de Frascati.

b) En segundo lugar, la Secretaria de Estado de Comercio e
Industria emiti6 ese afio unas Directrices que pretendian
completar las definiciones contables en casos probleméti-
Cos.

Junto a lo anterior, hay que tener en cuenta que, ya en marzo
de 2004, en un intento de ofrecer mayor seguridad juridica en la apli-
cacion de estas normas, pero igualmente con el objetivo de dar cabida
en el &mbito de la I+D fiscal a otras fases del proceso de innovacion (ver
mas abajo, en esta misma seccion), la Secretaria de Estado de Comercio
e Industria emitié6 nuevas Directrices en sustitucién de las anteriores.

¥ www.dti.gov.uk/rd-guide/.

37 Statement of Standard Accountancy 13.
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Esta normativa mas reciente, que ya no se ligan tan estrictamente al
Manual de Frascati, empieza realizando una serie de afirmaciones ge-

nerales que

se especifican y complementan posteriormente. Entre las

afirmaciones de caracter mas general estarian las dos siguientes:

a)

b)

En

a)

b)

c)

d)

e)

La 1+D a efectos fiscales tiene lugar cuando, en el seno de
un proyecto, se persigue lograr un avance en la ciencia o la
tecnologia.

Son I+D aquellas actividades que contribuyen a ese avance
mediante la resolucién de una incertidumbre cientifica o
tecnolégica, pero también ciertas actividades, realizadas en
el seno del proyecto, que contribuyen a ello indirectamen-
te.

un segundo plano estarian las siguientes definiciones:

Adelanto en la ciencia o la tecnologia: Ha de producirse a
nivel global (no meramente a nivel de la empresa indivi-
dual); puede tener efectos tangibles o no; también es I+D
un proyecto que trata de incrementar (aunque no lo logre)
el conocimiento en el &mbito cientifico o tecnolégico, o
crear o mejorar un producto o proceso existente.

Incertidumbre cientifica o tecnolégica, regulada en los mis-
mos términos del Manual de Frascati.

Ciencia y tecnologia se equiparan a lo que en el Manual de
Frascati se define como investigacién basica e investiga-
cién aplicada, respectivamente. No obstante, se excluyen
del concepto de ciencia las humanidades y ciencias socia-
les

Mejora sustancial: La magnitud del adelanto ha de apre-
ciarse de manera diferente en cada area cientifica o tecno-
logica.

Actividades que contribuyen directamente a la I1+D: Crea-
cién o adaptacion de software, materiales o equipos para
llevar a cabo, y tinicamente para ello, la 1+D; planificaciéon;
y disefios y pruebas efectuados para resolver las incerti-
dumbres referidas. Quedarian excluidas las actividades de
tipo comercial destinadas a implantar el producto, asi como
los servicios administrativos y auxiliares.

Més adelante, se trata de fijar normas de caracter puntual. Se
expone, por ejemplo, cudndo debe considerarse que empieza y termina
un proyecto de 1+D; definicién de prototipo y planta piloto; o el estatus
del disefio y de los cambios estéticos.
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4.3.172.4. Gastos incluidos en la base de calculo

La deduccién especial puede aplicarse sobre los gastos del ejercicio que
se hayan materializado en:

a) Personal cualificado: Sueldos y salarios de directivos y em-
pleados cuya labor esté directa y activamente vinculada
con la actividad de 1+D (supone, entre otras, dedicarse a la
preparacion de los equipos, pero no a su mantenimiento,
para la experimentacion; la realizacién de calculos; la inge-
nieria y el disefio; etc.). Se incluye tanto el personal técnico
como aquellos que efectten la planificacién, con ciertas
reglas para estos ultimos. Queda excluido el personal que
lleva a cabo las tareas administrativas, aunque puedan re-
sultar basicas para el proyecto de I+D.

b) Materiales consumidos: Se incluyen las materias primas y
productos intermedios utilizados directamente en la labor
de 1+D, excluyéndose los gastos generales. Igualmente,
quedan excluidos los suministros como luz y energia, asi
como el pago de alquileres e intereses.

c) Cantidades pagadas a terceros por |+D contratada, con las
condiciones que se establecian mds a arriba.

4.3.12.5. Evolucion histdrica de los incentivos fiscales a la innovacion

Los més importantes entre los incentivos fiscales que acabamos de estu-
diar han aparecido en el esquema tributario britanico en fechas tan re-
cientes como 2000 (la deduccién especial por 1+D para PYMES) y 2002
(la deduccién especial para todo tipo de empresas, instaurada a imita-
cién de la anterior). Con estas medidas se perseguia remediar la baja
productividad laboral del Reino Unido en comparacién con las econo-
mias punteras de Europa y América, entre cuyas causas se encontraria
el bajo nivel de inversion privada en actividades de innovacién.*® Hasta
2000 el unico incentivo de tipo general relacionado con la actividad
innovadora era la libertad de amortizacion concedida a los activos fijos
afectados a la "investigacion cientifica”, que vio ampliado su dmbito
precisamente en este afio con motivo de la deduccién especial por 1+D
para PYME; a partir de entonces pasé a estar explicitamente dirigido
también al “desarrollo”, convirtiéndose en el incentivo fiscal vigente en
la actualidad estudiado més arriba.

3 HM Treasury (2000).

3 Bloom, Griffith y Klemm (2001) son de la opinién que este incentivo fiscal no es especialmente
generoso. Estos autores estiman que los desembolsos ocasionados por la I+D se refieren mayoritari-
amente a gastos de personal y materiales, mientras que los gastos de capital supondrian Ginicamente
un 10% del desembolso total.
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El Gobierno encontraba especialmente preocupante el es-
tancamiento observado en el nivel de 1+D; de hecho, el valor de la
[+D como porcentaje del PIB presentaba unos valores similares a los de
veinte afios atras. Este dato implicaba ademas el estar situado en una
posicion de desventajaza frente a otros paises, con respecto a los cuales
se habian perdido posiciones.*°

Observado este desfase, se reconocia la existencia de un fallo
del mercado para la provision de 1+D que incidiria de manera especial
en las PYME. En efecto, ante las restricciones financieras y técnicas so-
portadas por estas, la mayor parte de las actividades de |+D son efec-
tuadas por empresas de gran tamafo. Se identificaban, ademas, otros
inconvenientes especificos en relacién con las pequefias empresas pro-
ceden de que suelen limitar su interés en materia de innovacién a un re-
ducido nimero de productos y procesos; por ello, se ven mas expuestas
ante las consecuencias de los fracasos de sus proyectos de innovacién.
Al mismo tiempo, estarian en peor situacion para beneficiarse de la irra-
diacién de externalidades positivas que se producen entre los diferentes
sectores econémicos, esto es, de los spillovers. Asi, quedaba justificada
la introduccién de una deduccién especial de caracter reembolsable di-
rigida exclusivamente a las PYMES.

Dos afios méas tarde, sin embargo, la deduccién especial se
extendi6 a la totalidad de las empresas, con una serie de salvedades o
limitaciones que la convierten en un instrumento distinto, en especial
por no tener caracter reembolsable. La justificacién econémica de esta
medida quedaba clara desde el momento en que se admitia la existencia
de spillovers en la innovaciéon empresarial: si ello constituia un fallo del
mercado que reclamaba la intervencién publica, es preciso reconocer
que este fallo se produce con independencia del tamafio de las empre-
sas.* Sin embargo, desde un punto de vista mas pragmatico, trasladar
el esquema de la deduccién especial para PYMES al resto de empresas
suponia inflar excesivamente el presupuesto de gastos fiscales, de tal
modo que se imponia una respuesta adecuada a este problema. Por
esto, cuando el Gobierno abrié la ronda de consultas para la instaura-
cion de la deduccion especial para todo tipo de empresas apostaba ini-
cialmente por un esquema aliin mas restrictivo, por el cual este incentivo
fiscal deberia premiar Gnicamente la 1+D incremental (HM TReasury y

4 HM Treasury y Inland Revenue (2001a).

4 Una justificacion adicional fue la siguiente: la deduccion dirigida en exclusiva a las PYMES no puede
considerarse capaz de afectar sustancialmente a los niveles de 1+D en el Reino Unido, ya que son las
grandes empresas las que acometen la gran mayoria de los desembolsos en este tipo de proyectos.
(Dilnot, Emmerson y Simpson, 2001.)
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Inland Revenue, 2001a). Posteriormente, las contestaciones recibidas,
que rechazaban mayoritariamente este aspecto incremental del incen-
tivo y abogaban por uno que se aplicase sobre la totalidad del gas-
to —mas sencillo y por ello més eficaz— hicieron al Gobierno escoger
esta segunda opcién que asimilaba la deduccion especial para grandes
empresas a la deduccion para PYMES maés de lo que estaba previsto
inicialmente (HM Treasury y Inland Revenue, 2001b).*? En todo caso, el
caracter reembolsable de las deducciones devengadas pero no aplicadas
por falta de cuota continué siendo privativo de las PYMES.

La mejora mas reciente incluida en este sistema de incenti-
vos ha sido la publicacion, en marzo de 2004, de las nuevas directrices
para la definicién de [+D a efectos fiscales. Esta nueva regulacion fue
anunciada previamente por el Gobierno en un extenso documento de
consulta (HM Treasury y Inland Revenue, 2003), en el que mostraba
su interés por minimizar las incertidumbres ocasionadas por las defini-
ciones fiscales en vigor, y en que la normativa tributaria fuese clara en
torno a los gastos calificables de I1+D a efectos de la deduccién especial.
En el documento citado se critica explicitamente la concepcién de la
innovacién como proceso lineal, ya que esta idea tan simple no reflejaria
de manera adecuada la realidad y tenderia a justificar el apoyo publico
preferente a las primeras fases del proceso innovador. Se considera que
la innovacién puede producirse en cualquier fase de la actividad em-
presarial; no se puede pretender que a partir de determinado momen-
to, como pudiera ser al término de la fase de desarrollo experimental,
ya no se van a producir innovaciones. Asi, la nueva definicién deberia
ayudar a orientar el apoyo publico a la innovacién dondequiera que se
produzca.

4 Con la renuncia a un incentivo de tipo incremental se soslayaban igualmente los importantes
inconvenientes que presenta la correcta determinacién del importe base para cada empresa. Véase
el apartado 2 de este capitulo. En Griffith, Hawkins y Simpson (2002) se asume la renuncia a este
incentivo incremental y se discuten las diferentes alternativas para el disefio de un crédito fiscal que se
aplique sobre la totalidad del gasto.
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4.4. Resumen

El objetivo de esta seccion de nuestro trabajo ha sido revisar la utiliza-
cién, caracteristicas esenciales y evolucion de los incentivos fiscales a la
innovacion vigentes en un amplio conjunto de paises industrializados.

Se han repasado, en primer lugar, los componentes mas desta-
cados del mecanismo de cada uno de estos incentivos fiscales. Concre-
tamente, hemos tratado de determinar si estos incentivos se aplican en
la base o en la cuota del impuesto de sociedades, o si bien se incorporan
a otra figura tributaria; sus limites temporales y cualitativos; la posibili-
dad de compensar las cantidades no aplicables en un ejercicio fiscal en
otros periodos, anteriores o posteriores; la cualidad de reembolsable; los
gastos cuya inclusion en su base de calculo es admitida; y por ultimo,
la definicion de actividad innovadora empleada. Las conclusiones del
andlisis realizado cabrian resumirse en los siguientes apartados:

a) Los incentivos fiscales a la innovacion son a dia de hoy un
elemento presente de forma mayoritaria en las legislacio-
nes tributarias de las economias méas desarrolladas (EE.UU.,
Canad4, Australia, diez de los miembros de la antigua UE
de quince paises).

b) Existe una gran dispersién en cuanto al esquema basico
elegido en los paises que utilizan estos incentivos. De los
doce paises estudiados en este capitulo, cinco de ellos lo
integran en la base del impuesto de sociedades, cuatro en
la cuota, y dos de ellos poseen incentivos de ambos tipos.
Por udltimo, en un solo pais (Paises Bajos) funciona como
rebaja en los impuestos sobre néminas.

c) Sea el incentivo en base o en cuota del impuesto de socie-
dades, el método de calculo mas utilizado es el mixto, esto
es, aquel que premia todo el gasto en innovacion de un
ejercicio fiscal, concediendo, sin embargo, una bonificacion
mayor a aquella porcién del gasto de una entidad que me-
jora sus registros de ejercicios anteriores. El sistema menos
popular es el de premiar Unicamente el gasto incremental,
del que sélo encontramos dos ejemplos.

d) Con independencia de las ventajas fiscales mas sustancio-
sas comentadas en el apartado anterior, en casi todos los
paises existen otro tipo de incentivos que —en forma de
libertad de amortizacién o amortizacién acelerada de los
bienes de capital afectos a la innovacion— permiten diferir
el pago del impuesto.
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e)

f)

g)

h)

)

k)

En cinco de los doce paises estudiados los incentivos a la
innovacion incluian normas que perseguian beneficiar pri-
mordialmente a las PYMES. También es frecuente dar un
tratamiento de preferencia a la subcontrata de proyectos
de investigacion con instituciones reconocidas como uni-
versidades y centros de investigacion.

En cuatro paises, los incentivos fiscales deben observar li-
mites maximos a la cantidad que se puede obtener en un
ejercicio, mientras que en tres paises es necesario realizar
un nivel minimo de desembolsos cualificados. Estos paises
no son los mismos en ninguin caso.

En la gran mayoria de los casos es posible llevar hacia de-
lante los incentivos no aplicados en un ejercicio, pero sélo
en cuatro casos es posible la compensacién hacia atras.

Los incentivos son reembolsables —con limitaciones y bajo
condiciones estrictas— Unicamente en cinco paises.

En la mayoria de los paises estos incentivos fiscales son
un elemento permanente de la legislacion fiscal, sin estar
sometidos estatutariamente a una fecha fija de desapari-
cion. En algunos casos, no obstante, los incentivos tienen
caracter temporal, aunque también ocurre que sean pro-
rrogados llegada su fecha de caducidad.

La actividad innovadora objeto de los incentivos incluye, en
todos los casos, la 1+D. No obstante, en algunos paises, la
actividad objeto del incentivo puede ser algo mas amplia;
fijaindose, en cualquier caso, el limite en las actividades que
puedan ser de tipo comercial.

En la gran mayoria de los casos, el problema central de
definir qué se entiende por 14D se resuelve acudiendo a lo
postulado en el Manual de Frascati, ya sea limitdndose a
recoger sus conceptos basicos, ya sea apropiandose, ade-
mas, del desarrollo ulterior, y, con mayor frecuencia, de las
delimitaciones negativas de este documento de la OCDE.
En todo caso, cada legislacion nacional adapta dichas de-
finiciones recortandolas o incluso ampliandolas en algtn
apartado. En las legislaciones mas modernas se observa un
intento timido por hacer valer la filosofia de la innovacion
—y consecuentemente, los conceptos— del Manual de
Oslo.

Hay una coincidencia muy amplia en cuanto a una serie
de gastos de entre los que se permiten incluir en la base
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de célculo del incentivo: personal, pagos a entidades de
investigacion reconocidas, y en menor medida, los gastos
generales.

m) En algunos paises la concesion del incentivo esta condicio-

n)

nada a la previa inscripcién de la empresa en un programa
de la Administracion, en el seno del cual se determinaria si
una actividad privada es merecedora del incentivo y donde
se haria un seguimiento posterior.

Por ultimo, en los paises de arraigada estructura federal
como EE. UU. y Canadd, los gobiernos territoriales también
suelen ofrecer incentivos fiscales a la innovaciéon aprove-
chando, en muchos casos, el esquema normativo de la
administracion central.

En lo que toca al andlisis anexo de la evolucion histérica de
estos incentivos podriamos destacar los puntos siguientes:

a)

b)

Los incentivos fiscales dirigidos especificamente a la 1+D
empiezan a cobrar protagonismo en la década de los afios
ochenta, con su establecimiento en economias fuertes
como EE. UU. y Francia. A partir de ahi, y hasta el mo-
mento actual, un ndmero creciente de paises lo ha venido
incorporando a sus sistemas tributarios. Todo esto se ins-
cribe, ademas, dentro de una tendencia generalizada a la
desaparicién de los incentivos fiscales de caracter general y
a una disminucion en el nimero de desgravaciones.*

La regulacién de los incentivos raramente ha permanecido
estable a lo largo del tiempo en un pais. Se puede cons-
tatar, mas bien, que han experimentado con frecuencia
alteraciones en su regulacion, las cuales han afectado prin-
cipalmente a:

O La cuantia de los porcentajes de célculo del incentivo;
en general, crecientemente generosos.

O El esquema de célculo. Concretamente, el sistema in-
cremental puro tiene cada vez menos defensores; ha
sido derogado en Francia, rechazada su implantacion
en el Reino Unido, y es muy criticado en EE. UU.

O El mayor esfuerzo de especificacion del concepto de
[+D, y de gasto cualificado.

4 Ver OCDE (1998) y Paredes (2002).
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c)

d)

O La consolidacion del incentivo en las leyes tributarias,
tendiendo a pasar de medidas temporales a permanen-
tes.

Los argumentos esgrimidos por las autoridades naciona-
les para la implantacion de estos instrumentos fiscales han
tenido que ver en casi todos los casos por la preocupacién
por la situaciéon de estancamiento o retroceso de los niveles
comparados de innovacién. Responden, en consecuencia,
al proposito de buscar una via para aumentar la 1+D nacio-
nal, y mejorar asf la posicion de la industria.

Una vez implantados, las modificaciones experimentadas
por la regulacion de estos incentivos se han justificado por
la necesidad de refinar sus instancias de interpretacién o
aplicacion, que se han revelado frecuentemente proble-
maticas una vez en uso. Otras reformas han marchado en
el sentido de mejorar la efectividad de estos instrumentos
fiscales.









CAPITULO 5:

UNA REVISION DE LA EVIDENCIA EMPIRICA EN TORNO
A LA EFICACIA DE LOS INCENTIVOS FISCALES A LA 1+D






Una revision de la evidencia empirica en torno a la
eficacia de los Incentivos Fiscales a la I+D

5.1. Introduccioén

La importante cantidad de recursos que absorben las politicas de in-
centivo fiscal a la 1+D reclama un buen conocimiento de la eficacia de
esta modalidad de gasto publico. Por esta razoén, a la par que se han
implementado estas medidas han surgido diversos estudios que tratan
de conocer su oportunidad.

En esta parte del trabajo revisamos aquellos trabajos empiricos
dedicados a estudiar la eficacia de los incentivos fiscales a la 1+D. En
primer lugar, realizamos una exposicion de la metodologia utilizada por
los trabajos dedicados a evaluar la eficacia de los incentivos fiscales a la
I+D en diferentes ambitos y referidos a diferentes periodos de tiempo.
A partir de aqui, identificamos una serie de inconvenientes de que ado-
lecen este tipo de estudios. A continuacion se comentan sus resultados
y, finalmente, se presentan las conclusiones que pueden extraerse de la
revision efectuada.

5.2. Medicion de la eficacia de los incentivos fiscales a la inno-
vacion

Los trabajos empiricos para la medicion de la eficacia de los incenti-
vos fiscales a la I+D —o al menos aquellos de que tenemos constancia
hasta la fecha— consisten, de forma explicita o tacita, en un andlisis
coste-beneficio o coste-eficacia donde se comparan los gastos fiscales
ocasionados por los incentivos con la mayor actividad privada de [+D
inducida por estos. Desde luego, este tipo de ratio coste-beneficio no
apela directamente a la brecha entre rentabilidad social y privada de las
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actividades de [+D, que es precisamente lo que justifica la intervencion
publica en este campo. De esta manera, los andlisis coste-beneficio rea-
lizados parten en realidad de la hipétesis de que la rentabilidad social de
la 1+D estd muy por encima de su rentabilidad privada; por esta razén
quedaria justificado un determinado nivel de ayuda publica. Ocurre,
ademads, que la evidencia de que disponemos avala la anterior hipote-
sis.

Asi pues, lo que restaria por determinar, una vez fijado el tama-
fio del subsidio, es cudl es la manera mas eficiente de aplicarlo, esto es,
si debe recurrirse a un incentivo fiscal, o bien a una subvencion directa.
En lineas generales, cuando el ratio entre la I+D adicional inducida por
el incentivo fiscal y los ingresos fiscales que se dejan de recaudar debido
a la existencia de dicho incentivo es mayor que la unidad se considera
que el incentivo fiscal es un instrumento eficaz para ofrecer un nivel
dado de subsidio a la 1+D. Es decir, un incentivo fiscal es eficaz cuando
por cada euro que la Hacienda publica deja de recaudar aumenta al me-
nos en un euro el gasto en 1+D. De otro lado, cuando el anterior ratio es
menor que uno se concluird que el incentivo no es eficaz, ya que resul-
taria menos costoso subvencionar simplemente de forma directa la I+D.
Este ultimo razonamiento parte, a su vez, de algunas hipétesis bastante
controvertidas, como la de que el sector publico estd en condiciones, o
bien de realizar la I+D de manera eficaz con sus propios medios, o bien
de financiar la 1+D privada sin que ello derive en una mera sustitucion
de fondos privados, que hubieran sido empleados en 1+D en todo caso,
por fondos publicos.

Ha de tenerse en mente, en todo caso, que el enfoque ex-
puesto no es el ideal para tratar de evaluar de la eficacia de toda medida
de politica fiscal orientada a corregir un nivel de oferta insuficiente de
un bien con caracteristicas de bien publico. Segtin Hall (1995), lo mejor
serfa intentar determinar si la oferta del bien en cuestién una vez imple-
mentadas las medidas publicas alcanza un nivel tal que su rentabilidad
social iguala su coste social. De este modo, para el caso que nos ocupa,
se estaria comparando la rentabilidad marginal a nivel social de las in-
versiones privadas en 1+D con el coste de oportunidad de darle un uso
alternativo a los fondos publicos. Sin embargo, debido a que la tarea
de medir la rentabilidad social resulta excesivamente ardua, puesto que
exigiria numerosa informacién que no suele estar disponible ni resulta

" Ver Jones y Williams (1998) para una revision. Obsérvese que cuando la rentabilidad social marginal
de la I+D privada es muy alta puede estar justificado un incentivo fiscal superior a la [+D realmente
inducida por el incentivo. Al contrario, si la rentabilidad social no es muy superior a la rentabilidad
privada, la reduccion del coste de la 1+D puede dar lugar a un exceso de I1+D privada, que no queda
justificada ni siquiera cuando se genera un volumen de I+D superior a la cuantia de los beneficios
fiscales concedidos.
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facil de obtener, como la rentabilidad social de la I+D adicional (Ver a
este respecto, por ejemplo, Hall, 1996a), el coste de oportunidad de los
usos alternativos de los fondos publicos empleados, los costes adminis-
trativos, etc., todos los trabajos empiricos optan por el primer método.

Asi pues, en la practica, para realizar el anélisis coste-beneficio
expuesto se necesita conocer, en primer lugar, la actividad adicional de
I+D inducida justamente por el incentivo fiscal, tratando de aislar otros
posibles factores. A continuacién, procederia calcular el montante de-
jado de ingresar por la Hacienda publica a consecuencia de la anterior
medida de politica econémica. La metodologia utilizada para medir es-
tas magnitudes, como se verd a lo largo del presente capitulo es diversa.
A continuacién hacemos una revision de estas, siguiendo los trabajos de
OTA (1995); y Hall y Van Reenen (2000), distinguiendo entre la medi-
cién de los costes de los incentivos, por un lado, y la medicion de la [+D
adicional, por el otro.

5.2.1. El coste de los incentivos fiscales a la 1+D

En principio, el coste social derivado de un incentivo fiscal consiste en la
suma de: los ingresos fiscales dejados de capturar por la Hacienda publi-
ca, los costes de oportunidad de aplicar los anteriores fondos publicos a
un fin alternativo, y finalmente, los costes de administracion del incenti-
vo fiscal (tanto para la empresa como para la Administracion tributaria).
En los trabajos empiricos disponibles, no obstante, el coste asignado
a los incentivos acostumbra a ser, como apuntdbamos, Unicamente la
cantidad de beneficios fiscales solicitados por las empresas privadas y
concedidos por la Administracion tributaria. No se tienen en cuenta, por
tanto, los costes administrativos adicionales ocasionados por la gestion
de estos incentivos.

5.2.2. Los beneficios de los incentivos fiscales a la 1+D

El segundo componente de un andlisis coste-beneficio de los incentivos
fiscales es el calculo de los beneficios derivados de su aplicacién. Tal
como hemos expuesto, los trabajos empiricos realizados no identifican
estos beneficios con la rentabilidad social de la I+D adicional, sino que
se limitan a identificar los beneficios adicionales con la mera /+D adi-
cional.

En general, los trabajos que observaremos a continuacién uti-
lizan cuatro métodos para estimar la 1+D adicional atribuible a los in-
centivos fiscales.
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A) Estimacién de la ecuacién de demanda de I1+D con una variable
ficticia para el incentivo

Este método consiste en especificar una ecuacion que sitde la inversion
en [+D en un momento cualquiera como funcién de una serie de varia-
bles, que suelen ser, junto a otras, el nivel de producciéon, la demanda
esperada, la inversion de periodos anteriores o el cash-flow. Junto a es-
tas, se incluye una variable ficticia o dummy, que adoptara el valor uno
cuando exista (y esté disponible para una empresa) el incentivo fiscal
que se estudia y el valor cero en caso contrario. El tamafio del coeficien-
te estimado de esta variable ficticia representaria el volumen de gasto
en I+D inducido por la presencia del incentivo fiscal. O de otra manera,
la variable dummy sirve para medir la alteracion en el gasto de 1+D de-
bida a la presencia o ausencia del incentivo (y a la capacidad de utilizarlo
por parte de las empresas). En esta linea, también puede utilizarse para
medir el impacto de los cambios en la legislacion de los incentivos.

Este método puede llevarse a cabo mediante el empleo de
datos macroeconémicos, en cuyo caso los efectos de un incentivo se
realiza comparando los niveles de I1+D en distintos periodos. Un ejem-
plo de este tipo de enfoque es Baily y Lawrence (1992). Otra manera
de conducir esta estimacion es con datos microeconémicos, a nivel de
empresa, como hacen Eisner, Albert y Sullivan (1984), Swenson (1992),
Berger (1993), MCutchen (1993) o Dagenais et al. (1997).

Esta manera de proceder tiene el claro inconveniente de que
se puede estar ignorando el efecto sobre la actividad de 1+D de otros fe-
némenos que evolucionan a lo largo del tiempo y que, en estas circuns-
tancias, puede adjudicarse al incentivo cuya eficacia se intenta evaluar.
Las variables dummy pueden terminar recogiendo de forma no deseada
el impacto de otras variables que influyen en el nivel de I+D pero que
no se incluyen explicitamente en el modelo, ya sea porque se ignore su
relevancia o porque no se disponga de datos.>

B) Estimacidn de la elasticidad-precio de la demanda de 1+D

El segundo método para determinar el impacto de los incentivos fiscales
consistiria, al igual que en el caso anterior, en estimar una ecuacion para
la demanda de I+D que especifique las variables que la condicionan,
con la diferencia de que ahora una de esas variables va a ser una me-

2 Berger (1993) se preocupa por minimizar este riesgo incluyendo un nimero mayor de variables

explicativas en su modelo. Entre ellas, incluye la cifra de negocios y el gasto de I+D en el conjunto
del sector.
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dida del precio de la I1+D, que acostumbra a ser el coste de uso del ca-
pital de [+D.? El pardmetro estimado correspondiente a esta variable se
identifica con la elasticidad-precio del gasto en I+D, y nos indica cémo
responde el gasto en I+D frente a alteraciones en su coste efectivo. Asi,
la cantidad adicional de I+D inducida por el incentivo fiscal se calcula
multiplicando la elasticidad-precio por la reduccion en el precio de la
I+D ocasionada por aquel.

Este método ignora el hecho de que una reduccién en los cos-
tes ha de afectar igualmente, y de forma positiva, al nivel de produccién
de las empresas, por lo que el efecto conjunto tendera a ser mayor. No
obstante, frente a la simplicidad del método anterior, este sistema ofre-
ce una mejor justificacion tedrica. Entre los que emplean esta via estan
Bernstein (1986), Hines (1991), Hall (1993), Shah (1994), Mamuneas y
Nadiri (1996), Bloom et al. (1997, 2002) y Marra (2004).

C) Observacion de eventos

Un tercer método, completamente diferente, es la observacion de even-
tos, donde se deduce el efecto de una medida de politica a partir de la
comparacion entre el comportamiento de los agentes econémicos antes
y después de que se implante. Este tipo de andlisis suponen tipicamente
que la medida que estd siendo objeto de estudio (como la introduc-
cién de un incentivo fiscal) toma por sorpresa a los agentes econémicos
afectados. En el caso de un incentivo fiscal, un andlisis de evento podria
consistir en comparar el valor de mercado de las empresas orientadas a
la 14D antes y después de que se implante el incentivo (Berger, 1993),
o bien en comparar los gastos en I+D para el mismo periodo antes y
después de la introducciéon de una medida de este tipo (Collins, 1983).
La gran ventaja de este método es su simplicidad. Su inconveniente
es lo dificil que normalmente resulta determinar la importancia de un
determinado cambio en la politica econémica independientemente de
otros factores.

D) Encuestas y entrevistas a empresas

Una ultima técnica para evaluar los incentivos fiscales incluiria las en-
trevistas y el estudio de datos. Estas entrevistas pueden proporcionar

3 Se calcula a partir de las formulaciones de Hall y Jorgenson (1963), y King y Fullerton (1984). Se
puede definir como aquella tasa de rendimiento antes de impuestos de una inversion marginal en 1+D
tal que permita obtener un rendimiento minimo después de impuestos, el cual se identifica con aquella
rentabilidad que podria obtener quien invirtiera sus fondos al tipo de interés de mercado. El coste de
uso del capital de 1+D dependera de variables econémicas como la inflacion, del sistema impositivo en
general, y también del tratamiento fiscal recibido en especial por las inversiones en I+D.
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informacion acerca de como reaccionan los agentes econémicos frente
a alteraciones en factores como los incentivos fiscales que condicionan
sus inversiones en 1+D. Este método se combina en ocasiones con un
andlisis econométrico como los descritos mas arriba, como ocurre, por
ejemplo, en Mansfield (1986); Mansfield y Switzer (1985a, 1985b), y
Marra (2004).

Parece claro que estas encuestas, en las que se les pregunta
a los ejecutivos su opinién sobre el efecto de las medidas fiscales en
sus inversiones, no sirven para evaluar de forma objetiva los efectos de
dichas medidas, puesto que no se obtienen datos acerca del comporta-
miento efectivo de las empresas frente a las medidas de politica.

5.2.3. Limitaciones

A medida que se exponian mas arriba los métodos para la medicién
de la 1+D adicional se han ido identificando los inconvenientes que se
acostumbra a atribuir a cada uno de ellos. Sin embargo, la labor de eva-
luacion de la eficacia de los incentivos fiscales ha de hacer frente a otros
problemas que pueden comprometer en buena medida la fiabilidad de
las conclusiones de los diversos estudios.

Un primer problema que se plantea a la hora de medir la ac-
tividad de 1+D adicional inducida por el incentivo fiscal consiste en es-
timar la cuantia del gasto en |+D que se habria llevado a cabo en au-
sencia del incentivo, de tal manera que sirva de referencia para medir
los incrementos de actividad realmente logrados por la implantacion de
una nueva medida de politica. Por su propia naturaleza, este nunca es
un fenémeno observable.

Un problema comun a los distintos enfoques empleados para
la evaluacién de los incentivos es el de la reclasificacién de gastos, que
se podria exponer asi: Desde el momento en que la legislacion tributa-
ria introduce un tratamiento ventajoso para una actividad empresarial
concreta, las empresas van a tener un incentivo para, cuanto menos,
procurar que su contabilidad registre de forma mas precisa todo lo re-
lacionado con dicha actividad, cuando no para forzar de forma dudosa
la equiparacion de sus inversiones con aquellas susceptibles de atraer
beneficios fiscales, mientras que en ausencia de incentivos fiscales ob-
servaria con mayor indiferencia la calificacion de sus desembolsos. La
consecuencia es que la implantacién de los incentivos puede dar lugar a
un aumento de la 1+D declarada que se corresponda sélo en parte con
la 1+D adicional realmente llevada a cabo.



Capitulo 5: Una revision de la evidencia empirica en torno a la eficacia de los Incentivos Fiscales a la 1+D 2814

Eisner, Albert y Sullivan (1984) observaron que el incremento
registrado de gastos de I+D contabilizado por las empresas con respecto
al afio anterior crecié en un 25.7% en 1981 (primer afio de funciona-
miento del crédito fiscal en EE. UU.) y sélo en un 8.6% en 1982. Su
conclusion es que parte del incremento era real, inducido por el incen-
tivo, pero que en parte era ficticio, atribuible Gnicamente a la reclasifi-
cacion de gastos que no podrian considerarse de [+D. Mansfield (1986)
también dice que hay una importante evidencia de que la introduccién
de estos incentivos, en especial durante los primeros afios, da lugar a
la reclasificacion de actividades. Estimaba, ademds, que para Canada y
Suecia los gastos reclasificados suponian entre un 13% y un 14% del
incremento registrado en los gastos de [+D.

El problema de la redefinicién de gastos expuesto tal vez no
serfa un inconveniente tan importante si los trabajos empiricos emplea-
ran datos de 1+D admitidos como tales por la autoridad tributaria. Pero
no ocurre asi, sino que la mayoria de los trabajos utilizan datos de gasto
en 1+D medido (o declarado en las encuestas) segln criterios distintos
a los de la norma tributaria. Asi, la 14D registrada no coincide con la
I+D cualificada, que es aquella de la que realmente se va a derivar un
beneficio fiscal.

Otro aspecto a no perder de vista es que lo que se mide es,
de hecho, la alteracion en el nivel de la 1+D total con respecto a modi-
ficaciones en el precio de la I1+D cualificada, es decir, aquella que forma
la base de calculo de los beneficios fiscales y que suele ser inicamente
una parte de la 1+D total.

Hay, ademas, otra razén para poner en duda que los incre-
mentos observados en el nivel de desembolso en 1+D reflejen incremen-
tos reales en la actividad de 1+D, y no meramente un aumento en los
precios de los factores de produccién. En Goolsbee (1998) se ofrece evi-
dencia de que, en EE. UU., las ayudas publicas a la I+D son absorbidas
en la practica por un aumento de los sueldos de cientificos e ingenieros,
ya que la oferta de este tipo de profesionales es bastante inelastica y su
remuneracion forma el grueso de los gastos de I+D. Por lo tanto, con-
cluye, el impacto real de las politicas de 1+D es menor de lo que resulta
cuando se atiende meramente a la evolucién de la cuantia de los gastos.
Hassett y Hubbard (1998), por el contrario, consideran que la oferta de
bienes de inversion es bastante elastica, y por lo tanto, el efecto de los
incentivos fiscales en el precio de estos bienes es pequefio. A partir de
aqui, su postura es que los mayores incentivos tenderan a materializarse
en mayores inversiones y no se verdn meramente absorbidos por una
subida en el precio de los bienes de capital.
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Un udltimo inconveniente es el planteado a la hora de deter-
minar el subsidio efectivo que supone para las empresas el incentivo o
grupo de incentivos que se estad analizando. Por ejemplo, como se ob-
serva en Van Reenen (1996), un crédito fiscal con un tipo estatutario del
20% no significar4, de modo general, que existe un crédito fiscal con
un tipo marginal efectivo del 20%, al menos por dos razones:

a) Muchas empresas pueden no registrar en un ejercicio eco-
némico suficiente cuota integra contra la que aplicar el
crédito fiscal devengado, que, en el mejor de los casos,
al no ser en general reembolsables, podran trasladar hacia
delante durante un nimero limitado de afios, reduciendo
asi su valor efectivo.*

b) En la mayoria de los paises los incentivos sélo priman el
gasto de 1+D que supera una base determinada para no
subsidiar una actividad que se produciria aun sin ayudas.
Esta politica afecta notablemente al tipo efectivo de un
crédito fiscal, que puede incluso llegar a ser negativo.®

4 Ocurre ademds que la informacion contenida en las bases de datos sobre la posicion tributaria de
las empresas a estos efectos puede no coincidir exactamente con los registros de la Administracion
tributaria.

> El mas temprano estudio de este fendmeno es el de Eisner, Albert y Sullivan (1984), donde se
halla que, pese existir un crédito fiscal estatutario del 25%, el tipo marginal efectivo fue, por término
medio, de cero en 1980 y del 4% en 1981. Ademas, este tipo fue negativo para la quinta parte de
las empresas estudiadas, lo cual se atribuia al particular disefio del crédito fiscal en EE. UU, de tipo
incremental y con base mévil. Ver también Altshuler (1988).
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5.3. Resultados de los trabajos empiricos

En el contexto internacional, el establecimiento de los incentivos fisca-
les a las actividades de I+D ha acostumbrado a estar acompafiado de
estudios dirigidos a evaluar la eficacia que este mecanismo ha tenido en
su funcionamiento practico. Esto es especialmente cierto para el caso
de EE. UU. y Canadd, mientras que por lo que respecta a la evidencia
empirica en el caso espafiol, no hemos encontrados mas trabajos que el
reciente de Marra (2004).°6

El cuadro 5.1 ofrece un resumen de los trabajos dedicados a
medir, de una u otra manera, la eficacia de los incentivos fiscales a la
[+D. La mayor parte de ellos estudian los incentivos existentes en un
solo pais, aunque algunos de ellos observan el problema para un grupo
de paises. Se procura presentar los resultados de manera homogénea,
ofreciendo una medida de la elasticidad-precio de las inversiones en [+D
y del coste-eficacia de los incentivos, aunque en algunos casos esto no
es posible, debido a que algunos andlisis no ofrecen este dato y no se
puede deducir de los restantes datos que se ofrecen.

¢Qué incentivos fiscales evalian concretamente estos andli-
sis empiricos? En la mayoria de los casos se ocupan del conjunto de
los beneficios fiscales que, dentro de cada pais, estan dirigidos a esti-
mular la 1+D. En general, examinan los instrumentos mas comunes: la
amortizacion instantanea de las inversiones en 1+D y del crédito fiscal
asociado a estas, aunque se le presta una atencién especial al segundo
de estos; o al menos eso es lo que ocurre en la mayor parte de los tra-
bajos, referidos, como puede observarse, a Estados Unidos y Canada.
Los estudios dedicados a otros paises, por su parte, tratan de evaluar la
eficacia de sus incentivos particulares. Por ejemplo, Bureau of Industry
Economics (1993) se ocupa de la concesion fiscal australiana, y Marra
(2004) estudia la amortizacion instantanea y el crédito fiscal que ofrece
la legislacién tributaria espafiola.

Los trabajos més tempranos (McFetridge y Warda, 1983; Eis-
ner, Albert y Sullivan, 1984; Bernstein, 1986) se diferencian, en gene-
ral, de los mas recientes (Hines, 91; Berger, 93; Hall, 93; Mamuneas y
Nadiri, 1996; o Marra, 2004) en ofrecer valores mas bajos para la elas-
ticidad-precio de la [+D. Ocurre, igualmente, que la evaluaciéon coste-
eficacia de los trabajos mas recientes es mas optimista. Ello puede de-
berse al empleo de un mayor nimero de datos o de mejores técnicas de
especificacion. En este sentido, ya sea por lo primero o por lo segundo,

¢ Si existen trabajos dedicados a comprobar la eficacia de los incentivos fiscales de tipo general. Ver
Lépez Laborda y Romero (2001) para una revision.
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merecen mayor crédito que los primeros. Hay que tener en cuenta tam-
bién, para el caso de EE. UU., que el esquema de los incentivos fiscales
ha sido modificado desde su implantacién. Asi, cuando Eisner, Albert
y Sullivan (1984) concluian que no existia evidencia de que el crédito
fiscal tuviese un impacto positivo, lo atribuian en parte a su disefio.”

La postura de Hall (1993) es la de dudar de la fiabilidad de los
primeros estudios debido a una serie de razones:

1) Las empresas necesitan un tiempo para adaptar su com-
portamiento a una nueva realidad como es la existencia de
incentivos fiscales especificos para la I+D.

2) No disponian de suficientes datos en torno al crédito fiscal,
por ejemplo, no se ocuparon de estimar los cambios en la
respuesta de las empresas frente a cambios en el precio
efectivo de la 14D, y se limitaron a medir los cambios en
base a elasticidades-precio medidas a partir de datos agre-
gados, y en algunos casos datos de panel.

3) El esquema del crédito fiscal ha variado sustancialmente
desde su implantacion.®

Van Reenen (1996), por su parte, incide en lo anterior cuando
afirma que la medicion de la elasticidad-precio de la I+D es problema-
tica esencialmente porque el precio de esta actividad no suele variar de
forma sustancial a lo largo del tiempo, ni de una empresa a otra. Es por
ello que resulta dificil medir dicha magnitud a menos que se recurra a
"experimentos”, como son precisamente la introduccién de incentivos
fiscales en un momento dado, y cuyos efectos desconocian los trabajos
mas tempranos, esto es, aquellos que hallaron elasticidades-precio mas
bajas.

Los trabajos considerados coinciden (Hall, 1993; Dagenais et
al., 1996; Bllom et al., 2000; Guellec y Van Pottelsberghe, 2003) en ha-
llar una sensibilidad de la 1+D frente a alteraciones en su precio superior
a largo plazo que a corto plazo.

Los trabajos que emplean datos a nivel macroeconémico o
sectorial obtienen estimaciones mas bajas de la elasticidad-precio y del
coste-eficacia. Esto puede atribuirse a que al mencionado nivel han de

7 Altshuler (1988), un trabajo que evalla los efectos incentivadores del mismo crédito fiscal desde un
punto de vista tedrico, llega a la misma conclusion.

& Se refiere a EE. UU., aunque, como ya hemos comprobado en el capitulo 4 esta consideracion
también valdria para la mayoria de los paises.
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incluirse empresas para las que el incentivo es irrelevante por diversas
razones, como no realizar 1+D o registrar pérdidas.

Hay una serie de trabajos (McFetridge y Warda, 1983; Bloom
et al., 1997, 2002; Guellec y Van Pottelsberghe, 2003) que comparan
el comportamiento frente a los incentivos fiscales a la I+D en diferentes
paises, asi como las diferencias internacionales en el coste efectivo de
esta actividad, hallan una gran heterogeneidad en el coste efectivo del
capital a nivel internacional.

Bloom et al. (1997) constatan que los incentivos alteraron de
manera muy diferente el coste de la 1+D para las diferentes empresas.
Esto queda ilustrado por el hecho de que los beneficios fiscales suelen
estar muy concentrados en un grupo pequefio de empresas. Para el
caso espafiol, también se halla evidencia de que las grandes empresas
disfrutan de un mayor ahorro fiscal por sus inversiones en [+D y ha-
cen frente a un coste de capital de 1+D mas reducido que las PYMES;
por lo tanto, se concluye que los incentivos fiscales a la [+D han sido
un instrumento mas eficaz respecto a las grandes empresas que a las
PYMES (Marra, 2004). Esta conclusion coincide con los resultados de
Koga (2003) para el caso japonés.

Bloom et al. (2002) introducen una reflexion que amplia la
concepcion tradicional acerca de la utilidad de los incentivos. En este
sentido, plantean que la clara tendencia observada en muchos paises
hacia tratamientos méas favorables para la 1+D responde a su propdsi-
to de utilizar la normativa tributaria para atraerse inversiones de este
tipo, o no perderlas, frente a otros paises, esto es, como parte de una
estrategia de competencia fiscal. De este modo, la eficacia de los incen-
tivos deberia evaluarse teniendo en cuenta también sus éxitos en este
terreno.

5.4. Resumen

La evaluacién de la eficacia constituye un elemento esencial en el proce-
so de toma de decisiones de politica econémica. Asi se ha entendido en
muchos paises en relacién con los incentivos fiscales a la 1+D. Abundan
especialmente los trabajos referidos al &mbito norteamericano: EE. UU.
y Canada. Para Espafa, sin embargo, sélo hemos hallado un trabajo
muy reciente dedicado al estudio de esta cuestion.

Los resultados obtenidos por estos trabajos, tomados en con-
junto, impiden efectuar un juicio concluyente sobre la bondad de estos
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incentivos fiscales como instrumento de la politica cientifica y tecnolo-
gica. Aqui no debe perderse de vista que estos trabajos presentan una
gran variedad en sus metodologias, ambitos y periodos estudiados. Si
merece la pena reflejar el hecho de que los trabajos mas recientes son
en general més optimistas sobre la eficacia de los incentivos que los mas
tempranos.

La primera pregunta a la que deberia responderse es: ;esti-
mulan estos incentivos fiscales, al menos, la inversién en [+D? Aqui la
respuesta es positiva: casi todos los trabajos empiricos que hemos halla-
do coinciden en que una reduccién en el coste de realizar [+D tiene el
efecto de incrementar la actividad de 1+D. Esto es, la elasticidad-precio
de la 1+D es negativa, aunque hay muy diversas estimaciones sobre su
tamafo. Por otra parte, como comentdbamos mas arriba, los trabajos
mas recientes fijan en general valores mas altos, en términos absolutos,
para dicha elasticidad. Ello puede responder a dos hechos: el primero de
ellos seria la inexistencia, hasta la introduccién de los incentivos fiscales,
de datos para comparar las alteraciones en el comportamiento de las
empresas frente a cambios en el precio efectivo de la [+D. En segundo
lugar, la necesidad de un periodo de tiempo por parte de las empresas
para adaptarse a las nuevas medidas de politica econémica.

La segunda pregunta a responder: ¢Es eficaz, en la practica,
el estimulo a la 1+D inducido por los incentivos fiscales? En general, los
trabajos mas recientes concluyen que estos incentivos si son eficaces en
el sentido que hemos explicado més arriba: dan lugar a un aumento del
gasto en 1+D superior en cuantia a los gastos fiscales que implican. Pa-
rece claro, por otra parte, que estas conclusiones mas optimistas derivan
del empleo de unos valores mas altos para la elasticidad-precio que los
utilizados por los andlisis mas tempranos. En suma, cuando se observa
el conjunto de los trabajos empiricos no se puede dar una respuesta ca-
tegorica en cuanto a la eficacia, pero si se admite que el nivel de la elas-
ticidad-precio es considerable no se puede afirmar que los incentivos, a
partir a la evidencia empirica de que se dispone, sean ineficaces.

Finalmente, nos planteamos una tercera pregunta: ; Qué otros
efectos, intencionales o no, han tenido estos incentivos fiscales en la
economia? Aqui, en primer lugar, hallamos que los incentivos fiscales a
la 1+D, en la medida en que, en general, no incluyen un limite superior
para su disfrute o este es proporcional a la cuota tributaria, benefician
en un mayor grado a las grandes empresas que a las PYMES, por lo que
contribuyen a aumentar la brecha entre grandes y pequefias empresas
en el apartado de inversiones en innovacion.
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De otro lado, los incentivos fiscales también pueden verse
como un instrumento de competencia fiscal, dirigido a atraer inversiones
a un territorio frente a otros cuya legislacion fiscal sea menos generosa.
Inversamente, puede que en muchas ocasiones su implantaciéon haya
buscado contrarrestar las medidas tendentes a mejorar el tratamiento
fiscal de estas inversiones de paises competidores. En tales casos, su efi-
cacia habria de medirse desde el punto de vista de sus logros en cuanto
a la competencia fiscal.

No se puede ignorar, por dltimo, cuando intentamos sacar al-
gunas ensefianzas de los trabajos dedicados a evaluar la eficacia de los
incentivos fiscales a una actividad tan peculiar como la I+D que los ana-
lisis realizados se han llevado a cabo, en muchas ocasiones, sin dar res-
puesta a importantes limitaciones planteadas por este tipo de estudios
como, por ejemplo, determinar el grado en que tienen lugar fenémenos
tales como la reclasificaciéon de los gastos empresariales para sacar el
mayor partido de los incentivos, o el efecto meramente inflacionario de
los beneficios fiscales. Tampoco resulta facil determinar el subsidio efec-
tivo inducido por estos incentivos porque este depende en gran medi-
da de la situacion individual de la empresa. Las comparaciones entre
paises y periodos también deberian hacerse con precaucién, teniendo
en cuenta que cada pais tiene una coyuntura y una estructura fiscal di-
ferente, y que los propios incentivos fiscales no suelen ser permanentes
en lo que toca a su disefio. Por todo lo anterior, una de las conclusiones
inequivocas es que son precisos andlisis mas minuciosos en torno a la
eficacia de los incentivos fiscales a la 1+D.
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Resumen y Conclusiones

LA POLITICA CIENTIFICA Y TECNOLOGICA: JUSTIFICACION E INS-
TRUMENTOS

El proceso de innovacién consiste en la basqueda y descubrimiento de
nuevos productos o procesos productivos, o la mejora de los ya existen-
tes. Schumpeter popularizé la idea de que el desarrollo econémico estd
alimentado precisamente por las innovaciones, responsables directas
del cambio o progreso tecnolégico. Ya en la segunda mitad del siglo XX,
los tedricos del crecimiento econémico situaron el progreso tecnolégico
como el factor decisivo del crecimiento a largo plazo de la productividad
y, en ultimo término, de la mejora de los niveles de renta per capita de
una economia.

Las mas recientes teorias en torno al crecimiento econémico
sostienen que la innovacién no es un factor externo sino que es conse-
cuencia de los esfuerzos deliberados de agentes econdmicos que preten-
den mejorar su productividad. En este sentido, el progreso tecnolégico
va a depender de la asignaciéon de recursos al proceso de innovacion,
considerandose tradicionalmente como su actividad paradigmatica la
I+D, y, en general, la produccion y difusién de conocimientos.

A partir de aqui, la justificacion de la intervencién publica en el
fomento y orientacién del progreso tecnolégico se asienta en la consta-
tacion de que las invenciones o los conocimientos son bienes en buena
medida publicos —con rasgos de indivisibilidad, inapropiabilidad, ex-
ternalidades positivas, incertidumbre e informacién asimétrica— que el
mercado de competencia perfecta falla a la hora de generar en niveles
optimos, basicamente porque la dificultad del innovador para apropiar-
se de todos los beneficios de su esfuerzo hace que la rentabilidad priva-
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da de este tipo de actividades esté por debajo de su rentabilidad social o
total. En presencia de estos fallos del mercado, la teoria econédmica jus-
tifica la implantacion de politicas publicas de ciencia y tecnologia para el
fomento de las actividades innovadoras.

La politica cientifica y tecnolégica puede implementarse, bien
a partir de medidas reguladoras (patentes, fomento de la difusién y co-
operacion, politicas de competencia, etc.), bien interviniendo expresa-
mente en la generacion y difusiéon de conocimientos. Esto Gltimo lo po-
dré llevar a cabo con sus propios medios (produccién publica o compras
publicas) o a través de ayudas financieras a las empresas innovadoras.

El apoyo financiero a las empresas privadas se puede vehicular,
alternativamente, a través de las subvenciones o de los incentivos fisca-
les. El optar por uno de estos instrumentos no es algo neutral sino que,
en general, presupone una concepcion diferente en torno a coémo debe
ser el apoyo publico a la inversién privada y a la propia importancia de
las diversas modalidades de innovacién. En especial, las subvenciones
permiten orientar el apoyo publico hacia fines mas especificos, mientras
que los incentivos interfieren en menor medida en el mercado porque
favorecen a todas las empresas innovadoras y tipos de innovacién; asi,
no distorsionan la asignacion de recursos a la innovacion en el sector
privado, y dejan la decisién de invertir en cada tipo de innovacién en
manos de las empresas. Asimismo, los incentivos fiscales exigen menos
cargas administrativas y evitan el fallo del sector publico en este dmbi-
to.

Los incentivos fiscales, en fin, presentan también algunos in-
convenientes potenciales: no permiten su adaptacion a objetivos de in-
novacion especificos; la dificultad de establecer una delimitacion clara
de las actividades innovadoras cubiertas puede crear tanto problemas
de reclasificacion de gastos como de desmotivacion en las empresas
que pueden solicitarlos; no resuelven los problemas de financiacion
de las empresas que registran pérdidas; y, por ultimo, pueden resultar
ineficientes en la medida en que subsidien actividades que se hubiesen
realizado igualmente sin apoyo publico.

LA DELIMITACION CONCEPTUAL DE I+D E INNOVACION TECNO-
LOGICA A EFECTOS FISCALES

Las definiciones que necesariamente aportan las diferentes normativas
tributarias nacionales para especificar el &mbito de aplicaciéon de sus
incentivos fiscales a la innovacién se nutren esencialmente del conocido
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como Manual de Frascati y, en menor medida, del mas reciente Manual
de Oslo —ambos elaborados por expertos de la OCDE con la inten-
cion de homogeneizar las encuestas sobre innovacion— aunque, como
ocurre en el propio caso espafiol, los diferentes legisladores nacionales
adoptan selectivamente los conceptos expuestos alli. En concreto, se
ha acudido tradicionalmente a estos manuales parafraseando sus defi-
niciones generales de investigacion, desarrollo o innovacién tecnold-
gica, pero se ha prestado mucha menos atencién al segundo nivel de
explicaciones que ofrecen estos textos, donde se procura puntualizar
mejor qué ha de entenderse por uno u otro concepto. Por ejemplo,
los manuales admiten en muchas ocasiones las dificultades de sefialar
limites incuestionables entre diferentes actividades, y en tales ocasiones,
apelan al recurso de ofrecer ejemplos, listados o cuestionarios.

En un sentido, las aportaciones del Manual de Oslo son com-
plementarias de las del Manual de Frascati; este dltimo se centraria en
la pura 1+D y el primero tendria una vision mas abarcadora e incluiria
el conjunto de las actividades innovadoras bajo la denominacién de in-
novacion tecnolégica. En otro sentido, sin embargo, las concepciones
en torno a la innovacién de ambos documentos son muy diferentes:
el Manual de Frascati se inspira en el modelo lineal de la innovacion,
donde la investigacion basica se considera el ndcleo del que partirian
necesariamente todas las innovaciones. El Manual de Oslo discrepa
abiertamente de esta concepcién y adopta la de Sistema Nacional de
Innovacién, que propugna la influencia de numerosos y complejos
factores en la innovacién, sin que pueda identificarse una Unica fuente
para el proceso innovador, y que defiende el caracter innovador de
la adquisicién de tecnologia, y ciertas actividades de preparaciéon de
la produccién y comerciales. No obstante, por mas acertado que se
considere este segundo enfoque, el legislador no puede acogerlo en
bloque o en gran parte —como si hace con la definicién de [+D del
Manual de Frascati— por dos razones esenciales: en primer lugar, le
supondria un aumento formidable en el presupuesto de gastos fiscales
y, en segundo lugar, multiplicaria las dificultades de delimitacién prac-
tica entre actividades cualificadas (innovadoras) y no cualificadas en
cuanto al disfrute del incentivo.

LOS INCENTIVOS FISCALES A LA INNOVACION EN LA LEGISLACION
ESPANOLA

Los incentivos fiscales a las actividades innovadoras comenzaron a
incluirse de forma sistematica y continuada en la legislacién espa-
fiola a partir de la reforma del Impuesto sobre Sociedades de 1978.

295 <
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La deduccién en cuota dirigida expresamente a actividades de 1+D
fue el primero de los incentivos en aparecer, aunque su disefio ha
ido aumentando progresivamente en complejidad desde sus prime-
ras formulaciones. Desde su mismo nacimiento este incentivo ha ve-
nido experimentando una modificacién tras otra, que casi siempre
han marchado en el sentido de hacerlo mas generoso (en términos
de porcentajes de calculo y dmbito de aplicacién), al menos nomi-
nalmente. La libertad de amortizacion por 1+D, en contraste, surgié
en un momento posterior y ha mantenido una configuracién mucho
mas estable. Por otro lado, estos incentivos fiscales tienen vocacion
de permanencia; no son medidas coyunturales o con una fecha de
caducidad marcada.

En este momento, los incentivos a las actividades innovado-
ras existentes en el Impuesto sobre Sociedades espafol son los tres
siguientes: la libertad de amortizacién para las inversiones en 1+D, la
deduccién en cuota por actividades de 1+D e innovaciéon tecnolégica y
la deduccion en cuota para el fomento de las tecnologias de la infor-
macién y la comunicacién.

El incentivo potencialmente mdas generoso de los anteriores
es el segundo de ellos que, en la practica, marca una separacién tan
tajante entre el primer y segundo tipo de actividades (I1+D frente a
innovacioén tecnoldgica) por lo que se refiere al beneficio fiscal y a la
complejidad de su célculo que se puede hablar de dos subdeduccio-
nes. Por su parte, la deduccién para el fomento de las tecnologias de
la informacién y la comunicacion es muy especifica; estd dirigida a
premiar una familia precisa de inversiones innovadoras en un tipo muy
concreto de empresas como son las PYMES. La perfecta delimitacion
del tipo de inversiones que dan derecho a esta deduccién hace que su
aplicacion sea bastante menos controvertida.

Una vez revisado el funcionamiento de este sistema de in-
centivos, hemos constatado tres problemas béasicos, o apartados en
los que existe margen para la mejora, especialmente en relacion con la
deduccién por actividades de 14D e innovacién tecnoldgica. Estas tres
dificultades se refieren a las definiciones fiscales de las actividades de
innovacion, el tratamiento de las PYMES y el tratamiento de los gastos
realizados en el exterior.

El primero de los puntos débiles de nuestros incentivos —
especialmente por lo que toca a la deduccion en cuota por actividades
de 1+D e innovacién tecnoldégica— reside en la falta de claridad y ope-
ratividad de las definiciones legales; este es un importante inconve-
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niente que pone en cuestion su eficacia por la falta de seguridad que
crea en los sujetos pasivos del Impuesto sobre Sociedades en cuanto
a su posible obtenciéon. No hay unas directrices que permitan a una
empresa conocer con certeza si una actuacién innovadora que lleva
a cabo serd considerada finalmente 1+D —o innovacion tecnolégica
en el peor de los casos— por la Administracion tributaria en aplica-
cion de la normativa legal (la doctrina administrativa, por su parte,
siempre ha optado habitualmente por aplicar las interpretaciones mas
estrechas posibles de la ley). Consiguientemente, la planificacién de
las empresas se ve perjudicada y los costes administrativos ligados a
estas ventajas fiscales se multiplican, o bien, ante estos obstéaculos, las
sociedades simplemente renuncian a solicitarlas. De hecho, la historia
mas reciente de la regulacion de nuestros incentivos fiscales, marcada
por continuos retoques y aclaraciones a esta definicion, demuestra
que el legislador ha reconocido que esta no era operativa.

La introducciéon del concepto de innovacién tecnolégica, en
primer lugar, no ha ayudado a dotar de congruencia al esquema de
la hasta entonces deduccién por actividades de 1+D: se incorpord una
nueva definicidn fiscal casi idéntica a la ya existente de desarrollo, pero
a continuacion se la vacié de contenido al aportar una lista cerrada
de desembolsos que dan derecho a la deduccién. Estas incoherencias
parecen dar la razén a los que opinan que la apariciéon del concepto
de innovacién tecnolégica en el texto legal no buscaba exactamente
bonificar unas actividades innovadoras por si mismas, sino ofrecer un
premio de consolacion —la diferencia entre los porcentajes de calculo
del crédito fiscal es notable— a los solicitantes de la deduccién por
I+D cuando los requisitos no estuviesen perfectamente claros.

El otro afiadido legal reciente que buscaba aportar solucio-
nes a la dificultad expuesta es el establecimiento de la posibilidad
de solicitar informes motivados al Ministerio de Industria, los cuales
acompafarian y garantizarian la obtencién del crédito fiscal por I+D e
innovacion tecnolégica. En esta ocasion no se apela a un refinamien-
to de la definicion, sino en realidad a una “deslocalizacion” parcial
del problema, puesto que se exige la inclusion en la solicitud de la
certificacion del proyecto de investigacién por parte de una entidad
privada con acreditacion para ello. Se trata de una medida que aln
debe mostrar su eficacia practica, si bien —en la medida en que con
toda probabilidad va a implicar un procedimiento costoso y de resul-
tados inciertos— no parece que vaya a contribuir a la popularidad del
crédito fiscal, sobre todo entre las PYMES.

En nuestra opinién este problema se debe en buena medida
a que, a pesar de las continuas modificaciones introducidas, se ha re-
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nunciado a configurar con seriedad el apartado de definiciones de estos
incentivos. En muchas ocasiones, de hecho, la introduccién expresa de
nuevos conceptos con animo de mejorar y dar contenido a la definicion
de 1+D no ha logrado su objetivo, sino que ha abierto nuevos frentes de
controversia entre Administracién tributaria y contribuyentes. De otro
lado, es preciso reconocer que la propia naturaleza de las actividades
innovadoras obliga a introducir términos como “novedoso”, “mejora
(tecnolégica) sustancial” o “rutinario” cuya apreciacion en la practica
siempre serd una cuestion de grado. En definitiva, el componente basi-
co de estas actuaciones empresariales son la originalidad o la novedad,
pero estas resultan dificiles de verificar en la préctica.

Un segundo inconveniente del disefio de nuestros incentivos
fiscales es la ausencia de mecanismos compensadores al sesgo contrario
a las PYMES que presenta. En efecto, como revelan trabajos realizados
a este respecto para el caso espafiol, estos incentivos son més eficaces
en las primeras, existiendo ademas una relacion directa entre el tama-
fio empresarial y el conocimiento y aplicaciéon de los incentivos, lo que
sugiere que la complejidad de su regulacién supone una barrera en es-
pecial para las PYMES. Entre las posibles medidas, ya utilizadas en otros
paises, para dar respuesta a la cuestion anterior tenemos, por ejemplo,
el establecimiento de limites superiores en términos absolutos al crédito
fiscal (en la actualidad son proporcionales a la cuota tributaria) y su
reembolso cuando no exista suficiente cuota contra la que compensar-
los. Otra manera de fomentar la innovacién particularmente en PYMES
—ya explorada en nuestra legislacion a través de la deduccion para el
fomento de las tecnologias de la informacion y la comunicacion— es la
de establecer nuevos créditos fiscales especificos para ellas.

En altimo lugar, el crédito fiscal por I1+D e innovacién tecnolé-
gica hace frente a una amenaza que hace peligrar seriamente su conti-
nuidad, al menos en su formulacién actual: la exigencia de la Comision
Europea de eliminar los sesgos proteccionistas que incorpora su regula-
cién, un aspecto ya recurrido ante el Tribunal de Justicia de las Comuni-
dades Europeas. Esto obligara a replantearse los objetivos perseguidos
con el incentivo fiscal y recalcular su incidencia en el presupuesto de
gastos fiscales. De hecho, los mas recientes movimientos legislativos y
jurisdiccionales en torno al crédito fiscal por 1+D e innovacién tecno-
l6gica espafiol anticipan algunas acciones frente a este problema, que
hacen que el futuro a medio plazo de este incentivo resulte bastante
incierto.

En concreto, la reforma fiscal de finales de 2006 prevé la des-
aparicion para 2012 del crédito fiscal por 14D e innovacion tecnolégica.
Se ha propuesto como alternativa, aunque esto permanece sin perfilar,
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un sistema de bonificaciones en la cuota de la Seguridad Social por la
contratacién de investigadores. No obstante, esta propia reforma legal
se da de plazo hasta 2011 para presentar un estudio acerca de la eficacia
de este tipo de ayudas, con la intencién de adecuarlas “a las necesida-
des de de la economia espariola, respetando la normativa comunitaria.”
Entre las alternativas que permitirian la adaptacién a la normativa euro-
pea cabrian, o bien la eliminacién de la base de calculo de las cantidades
pagadas a terceros por la subcontrata de actividades de innovacién, o
bien la sustitucion del actual crédito fiscal en el IS por una rebaja en las
cotizaciones sociales por contratacién de investigadores, como se apun-
ta. En ambos casos, los beneficiarios directos del beneficio fiscal serian
ya Unicamente las entidades que realizasen actividades de innovacion
con sus propios medios. Una reforma mas radical pasaria por erradicar
los incentivos fiscales a la innovacion y sustituirlos por subvenciones.

LOS INCENTIVOS FISCALES A LA INNOVACION: ASPECTOS COM-
PARADOS

En general, los sistemas tributarios de los paises mas industrializados
del mundo incorporan algun tipo de incentivo fiscal a las actividades
innovadoras. Esta coincidencia en cuanto al instrumento de fomento de
la innovacién llevada a cabo por las empresas privadas contrasta con la
gran dispersion existente en el disefio concreto de las medidas particu-
lares aplicadas en cada pais.

En cualquier caso, los rasgos mas populares de los incentivos
fiscales a la innovacién a nivel internacional serian los siguientes:

a) Encaje en el impuesto sobre la renta de las sociedades, ya
sea en base o cuota.

b) Utilizacion del sistema mixto para calcular la cuantia del
incentivo, esto es, se premia el volumen total de gasto en
un ejercicio fiscal pero concediendo una bonificacién ma-
yor a aquella porcién que mejora sus registros de ejercicios
anteriores.

¢) Ademas de incentivos mas sustanciosos existen otros —
como la libertad de amortizacion o amortizacién acelerada
de los bienes de capital— que permiten diferir el pago del
impuesto.

d) Se permite llevar hacia delante los incentivos no aplicados
en un ejercicio por falta de base imponible o cuota tributa-
ria.
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e)

f)

g)

h)

Son un elemento permanente de la legislacion fiscal, sin
estar sometidos estatutariamente a una fecha fija de des-
aparicion.

La actividad innovadora cualificada es tinicamente la [+D,

definida a partir de las definiciones mas bésicas del Manual
de Frascati.

Se permite incluir en la base de célculo de los gastos de
personal, los pagos a entidades de investigacion reconoci-
das, y en menor medida, los gastos generales.

En los paises de estructura federal, los gobiernos territo-
riales también ofrecen incentivos fiscales a la innovacion
aprovechando el esquema normativo de la administracién
central.

Otra serie de rasgos de disefio de los incentivos fiscales que
presentan cierta frecuencia son los siguientes:

a)

b)

c)

d)

Inclusién de normas que persiguen beneficiar primordial-
mente a las PYMES y a la subcontrata de proyectos de in-
vestigacion con instituciones reconocidas.

Existencia de limites maximos, mientras que en otros casos
es necesario realizar un nivel minimo de desembolsos cua-
lificados.

Posibilidad de compensar hacia atras los incentivos o que
estos sean reembolsados cuando se carece de cuota en un
ejercicio.

Concesién condicionada a la previa inscripcién de la em-
presa en un programa de la Administracion, donde se de-
terminaria si sus actividades son merecedoras del incentivo
y se haria un seguimiento posterior.

En lo que toca al andlisis de la evolucién histérica de los incen-
tivos podriamos destacar los puntos siguientes:

a)

Empiezan a cobrar protagonismo en la década de los afios
ochenta. A partir de ahi, y hasta el momento actual, un
numero creciente de paises los han venido incorporando
a sus sistemas tributarios. Todo esto se inscribe, ademas,
dentro de una tendencia generalizada a la desaparicion de
los incentivos fiscales de caracter general y a una disminu-
cién en el nimero de desgravaciones.
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b) Su regulacion legal raramente ha permanecido estable en
un pais. Han experimentado con frecuencia alteraciones
que han afectado principalmente a:

QO Los porcentajes de célculo del incentivo; en general cre-
cientemente generosos.

U El esquema de calculo —el sistema incremental puro es
cada vez menos popular.

U Mayor esfuerzo de especificacion del concepto de 1+D
y de gasto cualificado.

O Consolidacién en la legislacion tributaria, pasando de
ser medidas temporales a permanentes.

¢) Los argumentos esgrimidos para la implantaciéon de estos
instrumentos fiscales han tenido que ver en casi todos los
casos por la preocupacion por la mala situacién de los nive-
les comparados de innovacion. Responden, en consecuen-
cia, al propésito de buscar una via para aumentar la 1+D
nacional, y mejorar asi la posicion de la industria.

d) Las modificaciones experimentadas en su regulacién se
han justificado por la necesidad de refinar sus instancias
de interpretacién o aplicacién —que se han revelado fre-
cuentemente probleméticas una vez en uso—, asi como su
efectividad.

UNA REVISION DE LA EVIDENCIA EMPIRICA EN TORNO A LA EFICA-
CIA DE LOS INCENTIVOS FISCALES A LA INNOVACION

La eficacia de los incentivos fiscales a la 1+D ha sido objeto de un buen
numero de estudios, divergentes en cuanto a su metodologia y ambito
de aplicacién —abundan especialmente los trabajos referidos al dmbito
de EE. UU. y Canadd—, pero también en cuanto a sus conclusiones.

No se puede ignorar que los andlisis realizados se han llevado
a cabo, en muchas ocasiones, sin dar respuesta a importantes limitacio-
nes planteadas por este tipo de estudios como, por ejemplo, determinar
el grado en que tienen lugar fenémenos tales como la reclasificacion de
los gastos empresariales para sacar el mayor partido de los incentivos,
o el efecto meramente inflacionario de los beneficios fiscales. Tampoco
resulta facil determinar el subsidio efectivo inducido por estos incentivos
porque este depende en gran medida de la situacién individual de la
empresa. Las comparaciones entre paises y periodos también deberian
hacerse con precaucién, teniendo en cuenta que cada pais tiene una

301«



»302

Los Incentivos Fiscales a la Innovacion: el caso espafiol

coyuntura y una estructura fiscal diferente, y que los propios incenti-
vos fiscales no suelen ser permanentes en lo que toca a su disefio. Por
todo lo anterior, una de las conclusiones inequivocas es que son precisos
andlisis mas minuciosos en torno a la eficacia de los incentivos fiscales
ala 1+D.

En cualquier caso, la primera pregunta a la que deberia res-
ponderse en relaciéon con la eficacia es: ¢ estimulan los incentivos fisca-
les, al menos, la inversion en 1+D? La respuesta es positiva: casi todos
los trabajos empiricos que hemos hallado coinciden en que una reduc-
cion en el coste de realizar 1+D tiene el efecto de incrementar la activi-
dad de I+D. Esto es, la elasticidad-precio de la 1+D es negativa, aunque
hay muy diversas estimaciones sobre su tamafio. Por otra parte, como
comentdbamos mds arriba, los trabajos mas recientes fijan en general
valores mas altos, en términos absolutos, para dicha elasticidad. Ello
puede responder a dos hechos: el primero de ellos seria la inexistencia,
hasta la introduccién de los incentivos fiscales, de datos para comparar
las alteraciones en el comportamiento de las empresas frente a cambios
en el precio efectivo de la I+D. En segundo lugar, la necesidad de un pe-
riodo de tiempo por parte de las empresas para adaptarse a las nuevas
medidas de politica econémica.

En cuanto a la segunda pregunta, ¢es eficaz, en la practica, el
estimulo a la [+D inducido por los incentivos fiscales?, los trabajos mas
recientes concluyen que si son eficaces en el sentido de que dan lugar
a un aumento del gasto en I+D superior en cuantia a los gastos fisca-
les que implican. No debe perderse de vista, por otra parte, que estas
conclusiones mds optimistas derivan del empleo de unos valores de la
elasticidad-precio superiores a los utilizados por los andlisis mas tempra-
nos. En suma, cuando se observa el conjunto de los trabajos empiricos
no se puede dar una respuesta categorica en cuanto a la eficacia, pero
si se admite que el nivel de la elasticidad-precio es considerable no se
puede afirmar que los incentivos, a partir a la evidencia empirica de que
se dispone, sean ineficaces.

Finalmente, nos planteamos una tercera pregunta: ¢ Qué otros
efectos, intencionales o no, han tenido estos incentivos fiscales en la
economia? Aqui, en primer lugar, hallamos que los incentivos fiscales a
la 1+D, en la medida en que, en general, no incluyen un limite superior
para su disfrute o este es proporcional a la cuota tributaria, benefician
en un mayor grado a las grandes empresas que a las PYMES, por lo que
contribuyen a aumentar la brecha entre grandes y pequefias empresas
en el apartado de inversiones en innovacion.
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De otro lado, los incentivos fiscales también pueden verse
como un instrumento de competencia fiscal, dirigido a atraer inversiones
a un territorio frente a otros cuya legislacion fiscal sea menos generosa.
Inversamente, puede que en muchas ocasiones su implantacién haya
buscado contrarrestar las medidas tendentes a mejorar el tratamiento
fiscal de estas inversiones de paises competidores. En tales casos, su
eficacia habria de medirse desde el punto de vista de sus logros en un
terreno diferente: el de la competencia fiscal.

REFLEXION FINAL Y SUGERENCIAS

Los incentivos fiscales a la innovacién espafioles, en especial el mas
sustancioso de ellos, la deduccién en cuota por actividades de I+D e
innovacién tecnolégica, presenta dificultades para su accesibilidad por
parte de las empresas, en buena parte debido a la incertidumbre que
se plantea en cuanto a su obtencién. La principal causa de este pro-
blema es la falta de claridad y operatividad de nuestra normativa en el
apartado de las definiciones de actividades empresariales cualificadas
para beneficiarse de este crédito fiscal, un hecho reconocido tacitamen-
te por el legislador con las frecuentes modificaciones introducidas. La
incertidumbre y los costes administrativos que derivan de este incon-
veniente inciden de manera especialmente negativa en la utilizacion de
este incentivo por parte de las PYMES. Con independencia de esta falta
de claridad conceptual, la nominalmente generosa deduccién en cuota
por actividades de 1+D e innovacién tecnolégica presenta en la practica
otros sesgos contrarios a las PYMES.

Opinamos, no obstante, que existe un amplio margen para la
mejora en los apartados anteriores (teniendo en cuenta que toda mo-
dificacién deberia ser neutra por si misma en cuanto al presupuesto de
gastos fiscales). Nuestra sugerencia en este sentido es que las reformas
de futuro del sistema de incentivos fiscales a la innovacién deberian:

A) Para mejorar las condiciones de accesibilidad de todas las
empresas, establecer un reglamento detallado que especi-
fique con claridad el procedimiento que deben seguir las
empresas en orden a identificar sus proyectos innovadores,
y les permita conocer, en particular, la documentacién que
deben presentar como solicitantes de los incentivos fisca-
les, la cual deberia poder formarse siguiendo un procedi-
miento conocido y poco costoso.

B) Para mejorar la claridad de sus definiciones:
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1)

2)

3)

Adoptar la postura de los Manuales metodolégicos de
la OCDE —que no sus definiciones a ciegas— los cua-
les, en muchos casos, admiten la dificultad para fijar
limites incuestionables entre lo que es o no innovador,
y para tratar de alcanzar una nocién mas clara recurren
con profusién a ejemplos o cuestionarios.

En el mismo sentido anterior, complementar las defini-
ciones generales con listados de actividades concretas
—cabria hacerlo incluso por sectores de produccion, a
la manera de las tablas oficiales de amortizacion— que
se reconocen o no como de [+D o innovacién tecno-
l6gica. Esto queda aun mas justificado por el creciente
reconocimiento de que la innovaciéon no es un proceso
lineal y de que, por lo tanto, parece tener poco sentido
el marcar lineas de separacion estrictas entre clases de
actuaciones.

Dado que el concepto de innovaciéon tecnolégica es
demasiado amplio como para figurar en una definicion
legal que debe tratar de premiar actividades cada vez
concretas, se ganaria seguridad juridica simplemente
elimindndolo y dejando el listado de desembolsos me-
nores en tecnologia que lo acompafia.

C) Para compensar el sesgo contrario a las PYMES, como ocu-
rre frecuentemente en las regulaciones de otros paises que
han tenido en cuenta este inconveniente:

1)

2)

3)

Incluir deducciones en cuota muy especificas (o incluso
que cubran un espectro de actividades perfectamente
delimitado) dirigidas en exclusiva a las PYMES, siguien-
do el ejemplo de la deduccién para el fomento de las
tecnologias de la informacién y la comunicacion.

Mejorar la oferta de liquidez a las PYMES con estos
beneficios fiscales, haciéndolos reembolsables o permi-
tiendo su compensacién hacia atréas.

Establecer limites maximos en cuanto a la cuantia de los
incentivos que puede disfrutar una sociedad.
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