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RESUMEN:

EI TS declard |a naturaleza tributaria de la monetizacion del IS y de esta premisa dedujo que la
Diputacion Foral de Guiplzcoa estaba obligada soportar, en virtud del Concierto Econdmico,
la monetizacion por |+D+i establecida en la LIS a favor de los contribuyentes sometidos a
su jurisdiccion tributaria. Si desde una perspectiva formal compartimos la calificacion del
pago a los contribuyentes efectuada por el TS, no podemos decir lo mismo al analizar la
medida desde el punto de vista material o sustantivo. Las conclusiones divergentes a las
gue conduce uno y ofro enfoque obligan a seleccionar, de los dos, el mas adecuado para
determinar a quién corresponde soportar la monetizacion a la luz del Concierto Econdmico.

Palabras clave: |mpuesto sobre Sociedades. Concierto Econdmico. Poder tributario.
Deduccion por |+D+i. Monetizacion. Impuesto negativo.

ABSTRACT:

Spanish Supreme Court has recently affirmed the tax nature of the monetization of the Corporate
Income Tax (CIT). From this premise, it has deduced that the Diputacion Foral de Guiptizcoa
was obliged to bear, by virtue of the Concierfo Econdémico, the monetization for research,
development and technological innovation established in the CIT Law in favor of the taxpayers
subject 1o its tax jurisdiction. From a formal perspective, we agree with the qualification of the
payment made by the Supreme Court. However, we cannot say the same when analyzing the
measure from a material or substantive point of view. The divergent conclusions to which the
different approaches lead 1o, require us to select the most appropriate one in order to determine
o whom the monetization should be bomne in the light of the Concierto Econémico.

Key words: Corporate Income Tex. Deduction for research, development and
technological innovation. Monetization.
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ANTECEDENTES

§1. La sentencia 509/2023, de 24 de abril de 2023 del Tribunal Supremo versa
sobre la interpretacion de la deduccion por investigacion, desarrollo e innovacion
tecnologica (I+D+i) del articulo 35 de la LIS en el marco del Concierto Economi-
co del Pais Vasco aprobado por Ley 12/2002, de 23 de mayo. El art. 39 de la LIS
contiene una prevision infrecuente en el ambito de los tributos que consiste en
reconocer al contribuyente la facultad de trocar su derecho a la deduccion en
un derecho de abono o cobro en efectivo del importe deducible que no quede
absorbido por la cuota, que algunos denominan incorrectamente derecho a la
devolucion y nosotros designaremos como monetizaciéon de la deduccion. En
otras palabras, cuando cumple los requisitos previstos en la LIS, el sujeto pasivo
cuya cuota resulta insuficiente para absorber la deduccion puede renunciar a su
expectativa de deducirla en el futuro y, en su lugar, recibir directamente de la
Administracién tributaria una cuantia equivalente al 80 por ciento de su importe.

Una medida similar se establece para la deduccion a productores registrados en
el Registro Administrativo de Empresas Cinematograficas y Audiovisuales del Ins-
tituto de la Cinematografia y de las Artes Audiovisuales, del art. 36.2 de la LIS.

§2. El conflicto planteado ante el Tribunal Supremo tuvo su origen en el ejercicio
del derecho a la monetizacion de la deduccion por la realizacion de actividades
de |+D+i por parte de un contribuyente del IS que en el ejercicio 2016 tributé a
la Diputacion Foral de Guipuzcoa (DFG). De acuerdo con el Concierto Econdmico
del Pais Vasco, la normativa aplicable en el caso examinado en la sentencia era la
Ley 27/2014, del Impuesto sobre Sociedades, que no la Norma Foral 2/2014, de
17 de enero, del Impuesto sobre Sociedades del Territorio Historico de Guipuzcoa.

El sujeto pasivo debi¢ de cumplir con las exigencias del articulo 35 LIS para dis-
frutar el cobro anticipado de la deduccién, porque la DFG atendio su peticion y
abon¢ la cantidad solicitada sin cuestionar su derecho. Ello no fue obstaculo para
que la DFG, una vez realizado el pago, practicase liquidacion provisional al con-
tribuyente reclamandole la restitucion del importe abonado por considerar que
no era ella sino la Agencia Estatal Tributaria (AEAT) quien debia realizar el pago
de la deduccion monetizada. La AEAT se declaré asimismo incompetente para el
realizar el pago y el desacuerdo entre Administraciones desemboco en la interpo-
sicion de un conflicto por parte de la DFG ante la Junta Arbitral del Pais Vasco (JA).
La DFG defendia que la cantidad entregada al contribuyente no era de naturaleza
tributaria, sino que se trataba de una subvencion otorgada y adeudada por el
Estado, no amparada por el Concierto Econémico.

La JA discrep6 del parecer de la DFG respecto a la naturaleza no tributaria del
abono y desestimo su pretension. Disconforme con la resolucion de la Junta Arbi-
tral, la DFG recurrié ante el Tribunal Supremo, que confirmo el criterio de aquella.
De acuerdo con el parecer del Alto Tribunal, el abono de la deduccion regulado
en el articulo 39.2 LIS es de naturaleza tributaria y, por ende, la DFG esta obligada
a satisfacer este derecho a aquellos de sus contribuyentes que, en virtud de la
aplicacion de la Ley 27/2014, lo soliciten.
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§3. A proposito de este conflicto surge un problema de hondo calado dogma-
tico sobre el concepto de tributo que marca el inicio del rumbo de nuestro cua-
derno de bitacora para dar respuesta al conflicto planteado entre ambas Admi-
nistraciones. Iremos de lo general a lo particular en lugar de inducir la respuesta a
partir de las circunstancias singulares del caso como se hace en la sentencia que
seguidamente resumimos.

LOS ARGUMENTOS QUE SE ADUCEN SOBRE LA NATURALEZA DE LA
MONETIZACION DE LA DEDUCCION

§4. Ya hemos avanzado que el nucleo de la disputa giré en torno a la prevision del
articulo 39.2 LIS, que permite al contribuyente solicitar el abono de la deduccion
por |+D+i cuando no puede aplicarla integramente por escasez de cuota tributaria.

Como hemos dicho este tipo de medida se conoce también con el nombre de
“monetizacion”, y asimismo se le llama "impuesto negativa”, y no es de aplicacion
exclusiva a la deduccion por |+D+i. La propia Ley 27/2014 contempla también
la posibilidad de optar por la monetizacion en el caso de la deduccién por in-
versiones cinematograficas del articulo 36.2 LIS. Por lo que se me alcanza, esta
técnica se utilizd por primera vez en el afno 2003 para reconocer el derecho de
abono directo de la deduccién por maternidad que se incorporo a la Ley del IRPF
a finales de 2002.

§5. El Impuesto sobre Sociedades es un tributo concertado con el Pais Vasco. Por
eso Guipuzcoa tiene su propia norma foral del Impuesto sobre Sociedades que, si
bien tiene una estructura similar a la norma homaloga del Estado, también presenta
diferencias con ella. La devolucion de la deduccién por |+D+i es una de las dispo-
siciones de la LIS que no encuentra un reflejo equivalente en la Norma Foral del IS.

Recordemos que el Concierto Econémico del Pais Vasco distribuye el poder tributa-
rio entre el Estado y las Diputaciones del Pais Vasco. Por lo que respecta al Impuesto
sobre Sociedades, el derecho a la exaccion del tributo entre los entes afectados
(Estado y Diputaciones Forales) se distribuye en funcién de los puntos de conexion
(domicilio y lugar de realizacion de las operaciones), pero otro asunto es la norma-
tiva aplicable que, en la version del Concierto a la sazén vigente, podia ser la del
ente competente para exigir el impuesto, o bien solamente la del Estado cuando el
volumen de operaciones realizadas fuera del Pais Vasco excedia del 75% del total.

ARGUMENTOS DE LA DFG

§6. A juicio de la DFG, la monetizacion de la deduccién por 1+D+i es una sub-
vencion otorgada por el Estado que carece de naturaleza tributaria y, en conse-
cuencia, no obstante su regulacion en la Ley del Impuesto sobre Sociedades, se
ubica extramuros del Concierto. Es decir, al disponer que la DFG aplique la LIS, el
Concierto no remite de forma indiscriminada a todo el contenido de esta ley es-

MNueva Fiscalidad « Numero 3 «Julio-Septiembre 2023 « ISSN: 1696-0173 « DOI: 10.14679/2461 « Paginas 211-223 213



Jurisprudencia y doctrina administrativa. Comentarios

214

La naturaleza juridica de la monetizacion de la deduccion por I+D+i
v su aplicacion en el marco del Conderto del Pais Vasco (Maria Eugenia Simon-VYarza)

tatal sino solo a aquellos de sus preceptos que revisten naturaleza tributaria. Visto
el rimero de materias de diversa naturaleza que lamentablemente se acumulan en
las leyes, muy agravado en los ultimos tiempos, el problema no es baladi. La DFG
considerd, con solidos argumentos, que la monetizacion no poseia naturaleza
tributaria y, conforme a su razonamiento, la obligacion de abonar la cuantia de la
deduccion al contribuyente recaia siempre sobre el Estado y no sobre ella.

En favor de su posicion contraria a la naturaleza tributaria de la monetizacion la
DFG aducia varias razones.

En su opinion, el abono del articulo 39.2 LIS no es de naturaleza tributaria por-
que la finalidad del tributo es obtener ingresos publicos y la monetizacién solo
se reconoce en situaciones en las que no existe cuota tributaria y, por lo tanto,
dicho fin es irrealizable. Admite que la monetizacion forma parte de la actividad
financiera del Estado, si, pero como expresion de gasto y no de ingreso publico.

La DFG encontré una confirmacion clara de la tesis de la naturaleza extratributaria
de la monetizacion en el propio articulado de la LGT, de cuyo tenor se desprende
que, para que una disposicion se califique como “tributaria”, es preciso que con-
tribuya a la obtencion de ingresos publicos (art. 2 LGT), cosa que no ocurre con
el abono del articulo 39.2 LIS. Por lo demas, puso en valor la diferencia entre las
devoluciones tributarias cuyo régimen se recoge en la LGT y el abono del articulo
39.2 LIS, que no encuentra en la LGT ningun precepto que a él se refiera. Interpre-
taba este silencio de la LGT en torno a la monetizacion como una muestra mas de
su naturaleza no tributaria.

La DFG advirtié una clara disparidad entre la deducciéon en cuota y el abono de
la cantidad deducible, y disentia del parecer de la JA segun el cual monetizacion
serfa un mero adelanto de la deduccién, de cuya naturaleza tributaria no discre-
paba. La DFG arguia entre otras razones que, si la ley no reconociera el abono
inmediato de la deduccion monetizada, dicha deduccion podria no llegar a dis-
frutarse nunca a pesar de que la regla general es que las cantidades no deducidas
por insuficiencia de cuota son trasladables hacia delante durante 18 afos. Asi las
cosas, la DFG apreci¢ una diferencia cualitativa entre el derecho de deduccion y
el derecho de abono inmediato de la deduccion. Es decir, la monetizacion ope-
raria una suerte de metamorfosis sobre la deduccion que despojaria a esta de su
naturaleza tributaria y la convertiria en una subvencion, en un subsidio o en una
prestacion de otro tipo. La merma que experimentaba el importe de la deduccién
por |+D+i en el caso de la opcion por el abono y el hecho de que no se deven-
garan intereses de demora en el abono de la cantidad monetizada fueron para la
DFG claro reflejo de la mutacién de la deduccion en una prestacion del Estado a
favor del contribuyente.

ARGUMENTOS DEL ESTADO

§7. La Administracion General del Estado (AGE) discrepaba del parecer de la
DFG y defendia, con argumentos, a mi juicio menos sélidos, pero no desprecia-
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bles, que el abono no era otra cosa que la materializacion del beneficio fiscal en
que consistia la deduccion y, por lo tanto, no alteraba la naturaleza tributaria de
esta. Ponia el acento en el hecho de que la monetizacion de la deduccion por [+-
D+ estuviera regulada en normas tributarias, porque entendia que la naturaleza
de la medida legal venia determinada por la naturaleza de la norma en la que se
insertaba. Debemos entender, por tanto, que, si la prevision del abono se hubiera
recogido en una norma de derecho mercantil, la AGE habria concluido que su
naturaleza era mercantil. Por el contrario, si se hubiera requlado en una norma de
derecho administrativo, habria considerado que su naturaleza era administrativa.
Pero la monetizacion de la deduccion por |+D+i no se preveia en una norma mer-
cantil y tampoco en una norma administrativa. Su régimen se localizaba en la LIS
y en la LGT y por eso la AGE postulaba su naturaleza tributaria.

Habida cuenta de que, para el régimen del abono, el articulo 39.2 LIS remite al
contenido del articulo 31 LGT y a su normativa de desarrollo, la AGE sostenia que
la monetizacion era una mas de las formas de devolucién derivada de la nor-
mativa del tributo y regida por el articulo 31 LGT. Para bien andar hay que decir
que este Ultimo precepto no se refiere a la monetizacion sino a las devoluciones
correspondientes a los pagos a cuenta. Es el Reglamento General de Gestion e
Inspeccion el que, al desarrollar el articulo 31 LGT, incorpora este tipo de abonos
a la categoria de las devoluciones derivadas de la normativa del tributo.

§8. La DFG se oponia a este enfoque de la AGE y entendia que la conclusién que
se debia extraer de la remision del articulo 39.2 LIS al articulo 31 LGT era justa-
mente la contraria. Segun la DFG, si la monetizacion de la deduccion del articulo
35 LIS fuera realmente una devolucion del articulo 31 LGT, la remision del articulo
39.2 LIS seria superflua, y sin embargo no lo era. Resultaba necesaria para que el
abono se rigiera por unas normas que, en defecto de la remision del articulo 39.2
LIS, serian inaplicables porque no se refieren a la monetizacion sino a otra reali-
dad distinta: al reintegro que debe realizar la Administraciéon cuando la cuantia
de los pagos a cuenta del contribuyente supera el importe de su cuota tributaria.
Por lo demas, para la DFG, la calificacion reglamentaria de la monetizacion como
devolucion derivada de la normativa del tributo desbordaba el contenido de la
LGT, constituia un exceso reglamentario y, por tanto, era una disposicion nula.

ARGUMENTOS DE LA JA

§9. La JA resolvio el conflicto a favor de la AGE porque entendia que, al igual
que la deduccion, el abono era también un crédito fiscal. La JA vislumbraba la na-
turaleza tributaria de la deduccion en la inescindible union que existia entre esta
y los pagos cuenta del impuesto. Su razonamiento era el siguiente. Si después
de aplicar la deduccion resultaba una cuota tributaria positiva cuya cuantia era
inferior a la de los pagos a cuenta del impuesto, el contribuyente tenia derecho a
una devolucién que era un crédito fiscal. Puesto que esta devolucion del exceso
de los pagos a cuenta sobre el importe de la cuota era un crédito fiscal, la de-
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duccién también tenia que serlo, porque esta no podia disociarse de aquella. En
otras palabras, la cualidad de crédito fiscal de la devolucion de los pagos a cuenta
se comunicaba a los elementos de determinacion de la cuota tributaria, entre los
que se encontraba la deduccién. Anticipando nuestra opinion, discrepamos de
que no pueda disociarse el derecho a la deduccién y el crédito derivado de la
opcion por la monetizacion.

La JA consideraba que la deduccion y el abono eran dos modalidades diferentes
de la realizacion del crédito fiscal del contribuyente. Entendia la monetizacion
como una forma novedosa de realizacion del crédito fiscal del que era titular
el sujeto pasivo con derecho a la deduccion. De manera que, aunque tradicio-
nalmente el crédito fiscal solo se habia podido aprovechar compensandolo con
cuotas del IS, desde la incorporacién de la monetizacion a la ley también podia
disfrutarse, sin necesidad de existencia de cuota tributaria, mediante su abono o
anticipo de la deduccion.

La JA comparaba el crédito fiscal del contribuyente con la cuota tributaria de la
Administracion. Advertia que, asi como el sujeto pasivo que no disfrutaba de la
deducciéon dentro del término legal podia perder su crédito fiscal, también la
Administracion podia perder el crédito que con la monetizacion adquiria frente
al contribuyente si este no llegaba a generar cuotas tributarias suficientes para
compensar el importe de la deduccion monetizada. La JA consideraba que, pues-
to que la deduccion no perdia su naturaleza tributaria por el hecho de que el
contribuyente viera truncado su crédito, tampoco el malogro del crédito de la
Administracién podia desvirtuar la naturaleza tributaria de la monetizacion.

§10. Junto a las razones anteriores, la JA, y con ella también la AGE, consideraban
distintos motivos de orden practico que conducian a rechazar la calificacion del
abono como una subvencion y avalaban la tesis de la naturaleza tributaria de la
monetizacion. En este sentido resulta destacable la incongruencia que, segun la
JA, se pondria de manifiesto si se calificara la monetizacion como una subvencién
y mas tarde el contribuyente tuviera que restituirla por incumplimiento de los
requisitos previstos en la LIS. Desde su punto de vista semejante situacion provo-
carfa un enriquecimiento injusto de la DFG que, en virtud de la competencia que
el Concierto le atribuia para recaudar el IS, tendria derecho a cobrar al contribu-
yente el importe de la monetizacion pagada por el Estado.

LOS ARGUMENTOS DEL TS

§11. El recurso de la DFG ante el Tribunal Supremo corrid la misma suerte que el
conflicto ante la Junta Arbitral y fue desestimado en una sentencia que anadio
nuevos argumentos a favor de la naturaleza tributaria de la monetizacion y, en
consecuencia, de la obligacion de la DFG de abonar su importe al contribuyente.

Aligual que hiciera la JA, el Tribunal Supremo catalogé la monetizaciéon como una
medida de politica fiscal, aunque sin afirmar, como habia hecho el 6rgano arbi-
tral, que la politica tributaria “sea, desde la asuncion por parte del Banco Central
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Europeo de la politica monetaria, el principal instrumento de politica economica de
que goza el Estado”.

El Tribunal Supremo consideré que la DFG erraba en su valoracion de la mone-
tizaciobn como una medida extrafiscal y el origen de la confusion derivaba de un
analisis desenfocado del beneficio fiscal que no tenia en cuenta “la vocacion te-
leologica que, a efectos tributarios, tiene la deduccion por |+D+i y la monetizacion
cuestionada". En otras palabras, en su planteamiento de la cuestion la DFG se habia
trascordado del "para qué" de la deduccién y su correlativa monetizacion en la LIS.

El Tribunal Supremo sali¢ al paso del supuesto olvido de la DFG para recordar
que el beneficio fiscal cuestionado se instaurd precisamente para estimular a los
sujetos pasivos del IS a destinar recursos al fomento de la ciencia y de la investi-
gacion cientifica y técnica. Todas ellas eran actividades que redundaban en aras
del interés general y por mor del articulo 44 CE los poderes publicos tenian el
deber de promoverlas.

El Alto Tribunal concibe el gasto que el contribuyente realiza en |+D+i como
un sacrificio econémico personal en favor del interés general. Es decir, mas que
como gastos dirigidos a obtener ingresos de la propia actividad econémica, con-
sidera las cantidades dedicadas a la [+D+i como una suerte de contribucién que
el sujeto pasivo hace en favor del conjunto de la sociedad. Con esta aportacion
econémica en pro del interés general la sociedad se enriquece a costa del em-
pobrecimiento del contribuyente. Asi las cosas, el Tribunal Supremo interpreta la
deduccién como un mecanismo de adaptacion del tributo a la capacidad econé-
mica del sujeto pasivo. Y la monetizacion también, pues con ella se restituyen al
contribuyente cantidades correspondientes a importes que, si bien se incorpo-
ran a su base imponible del IS, no forman parte de su capacidad econémica. En
otras palabras, para el Tribunal Supremo la monetizacion no es sino una forma de
neutralizar el perjuicio que se ocasiona al contribuyente que ha realizado gastos
de |1+D+i en beneficio del interés general y que, por insuficiencia de cuota, se ve
obligado a procrastinar la realizacion del crédito fiscal derivado de la deduccion
hasta un periodo impositivo posterior.

Para reforzar la tesis de la naturaleza tributaria de la monetizacion, el Tribunal
Supremo incorporé al anterior argumento otro asimismo inexplorado por la JA.
Conviene traer a la memoria en este momento que la opcién por la monetizacion
de la deduccién por [+D+i supone, entre otras cosas, la renuncia al veinte por
ciento del importe del beneficio fiscal en que consiste la deduccién. A la vista de
esta regulacion, el Tribunal Supremo razon¢ que, en tanto en cuanto la monetiza-
cion comporta un decremento del importe del beneficio fiscal otorgado al con-
tribuyente, constituye un menor gasto y, por lo tanto, deviene en mayor ingreso
para la correspondiente Administracion tributaria. De esta forma ponia de mani-
fiesto la finalidad recaudatoria de la medida y, con eso, su naturaleza tributaria.

La valoracion que el Tribunal Supremo hizo de la naturaleza tributaria de la mone-
tizacion tampoco cierra la puerta a la consideracion de la dimensién prestacional
de la medida. Por el contrario, el Alto Tribunal hace notar que existen conceptos
que son poliédricos, que se pueden considerar desde enfoques dispares y no
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tienen una calificacion univoca. En este sentido puso como el ejemplo las ayudas
de estado materializadas a través de incentivos fiscales que, segun el 6rgano
jurisdiccional, bien que desde el punto de vista del derecho de la competencia
se conceptiian como ayudas de estado, no pierden su condicion de beneficios
fiscales y son, por consiguiente, figuras de naturaleza tributaria.

Sin perjuicio de admitir esa posible conjuncién de perspectivas fiscal y extrafiscal
en la técnica de la monetizacion, toda vez que habia concluido que el abono
tenia naturaleza tributaria, el Tribunal Supremo fallé que la DFG estaba obligada
a abonarla porque asi se desprendia de lo dispuesto en el Concierto Econémico
aprobado por Ley 12/2002, de 23 de mayo. Por lo tanto, desestimo el recurso de
la DFG y confirmo la resolucion de la JA.

NUESTRA TESIS SOBRE LA NATURALEZA DE LA MONETIZACION

§12. El Tribunal Supremo hizo gala de buen juicio al advertir que con frecuencia la
realidad juridica, como cualquier otra realidad, se puede observar desde distintos
angulos y puede presentarse simultaneamente bajo aspectos diferentes que, sin
embargo, son todos ellos verdaderos. Este es el motor de arranque del analisis
que, a nuestro entender, nos conducira a una respuesta adecuada a la cuestion
de la naturaleza de la monetizacién por [+D+i en el contexto de la aplicacion del
Concierto Econémico del Pais Vasco.

Dos son los enfoques principales desde los que se puede analizar el incentivo
fiscal por I+D+i de la LIS, uno de ellos formal y el otro material. El primero hace
referencia al texto legal o norma en el que se inserta o se encuentra requlada una
determinada medida. El segundo se refiere a la finalidad que justifica la existencia
misma de tal medida, es decir, a su propia esencia.

§13. Desde un punto de vista formal es innegable que la deduccion y la mone-
tizacion poseen naturaleza tributaria, porque una y ofra se entreveran en una
norma tributaria como es la Ley del Impuesto sobre Sociedades. La naturaleza tri-
butaria de la deduccion y de la monetizacion viene determinada por su inclusion
en una norma de naturaleza tributaria. Es cierto que abundan normas tributarias
ubicadas en textos legales de otro orden: por ejemplo, la deduccion por materni-
dad en el IRPF en la DF52 de la Ley 6/2023, de 17 de marzo, de los Mercados de
Valores y Servicios de Inversion, o las modificaciones del IRNR o del IRPF en la DF
2%y DF 32 de la Ley 28/2022, de 21 de diciembre, de fomento del ecosistema de
las empresas emergentes. Pero en nuestro caso puede defenderse que la moneti-
Zacion es tributaria no solo por estar ubicada en un texto legal tributario (la LIS),
sino porque el precepto se engrana en la estructura del propio Impuesto sobre
Sociedades, que es el objeto principal de la ley en que se inserta. Forma parte de
su mecanica de aplicacion.

Sin embargo, la conclusion a la que conduce el examen de estos beneficios por
[+D+i desde el punto de vista material es otra muy diferente. Debemos entender,
en este sentido, que una medida solo reviste naturaleza tributaria si se dirige a
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proporcionar a los entes publicos los ingresos necesarios para hacer frente a los
gastos publicos, es decir, cuando su finalidad es recaudatoria.

No es posible sostener que con la medida del abono por la realizacion de activi-
dades de |+D+i se procure obtener ingresos tributarios. La razon por la que la LIS
otorga al contribuyente el derecho a percibir de las arcas publicas una cantidad
de dinero en forma de impuesto negativo sobre la renta queda de manifiesto en
la fundamentacion juridica de la sentencia. Se trata —dice el TS— de compensar
econémicamente al contribuyente por el desplieque de actividades de investi-
gacion y desarrollo, en las que aquél no tiene un interés particular, sino que las
realiza en favor del interés general.

Con palabras del Tribunal Supremo, que se refieren en concreto a la deduccion
pero que el érgano jurisdiccional predica también de la monetizacion, “la pre-
vision de la deduccion por I+D+i es una evidente medida de fomento o incentivo
fiscal para este tipo de actividades que, al redundar en beneficio del interés general,
la Constitucion exhorta a los poderes publicos a su promocion (art 44CE)". Afade
ademas el Alto Tribunal que "el mecanismo de la monetizacion tiende a hacer
efectiva la finalidad de beneficio fiscal (...) al permitir neutralizar el sacrificio del
obligado tributario en aras del interés general, dada la finalidad de este tipo de
inversiones”.

Permitasenos una digresion que puede arrojar alguna luz a proposito de la fi-
nalidad de la monetizacion. El comentario del TS evoca el conocido principio de
no exclusién que postula que, en el mercado, ningun individuo esta dispuesto
a destinar recursos propios a la obtencion de bienes o servicios que beneficien
indistintamente a toda la comunidad. Es clasico el ejemplo del faro en una pobla-
cion marinera. Puesto que la luz que este proporciona ilumina y quia a todos los
navegantes que se acercan a la costa, ninguno de ellos empleara sus recursos en
su construccion, sino que todos esperaran a que sea otro quien tome la iniciativa
de erigirlo. De ahi la necesidad de la intervencion del Estado, que destina recursos
para satisfacer una necesidad de toda la comunidad que ninguno de sus miem-
bros estara dispuesto a subvenir por si mismo.

Sin embargo, la premisa de que parte el TS no nos parece aceptable porque los
gastos e inversiones en [+D+i no son gastos realizados en interés publico, sino
de gastos o inversiones que, aun siendo de interés privado, son asimismo utiles o
satisfacen un interés general.

Mutatis mutandis, con las actividades de |+D+i ocurre algo similar a la construc-
cion del faro, pero entiendo que el TS lleva demasiado lejos el paralelismo porque
no se puede afirmar que el principal beneficiario de las inversiones o gastos en
[+D+i sea la sociedad en su conjunto. Es justamente lo contrario. El beneficiario
directo y principal de los resultados que se obtengan es el inversor que destina
sus recursos a esos fines, dado que no solo mejorara con ellos la estructura pro-
ductiva de su empresa, sino que, ademas, esta protegido por una legislacion de
propiedad industrial que le permite explotar en régimen de monopolio durante
largo tiempo las invenciones o mejoras alcanzadas.
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Nuestro anterior razonamiento conduce a una conclusion contraria a la que de-
duce el TS pues, desde el punto de vista material, la monetizacion es de natu-
raleza extrafiscal o, mas exactamente, extratributaria, en tanto que con ella no
se persigue obtener recursos para la realizacion del gasto publico sino destinar
recursos publicos a otorgar ayudas econémicas a los particulares.

§14. Con todos los respetos, la afirmacion del TS resulta artificiosa y no podemos
compartir su conclusion por no estar suficientemente ensamblada o encadenada
a sus premisas. Para el TS, la deduccion monetizada provoca una reduccion de
los ingresos publicos porque reduce la cuota de impuesto del mismo modo que
se reduciria si de la base imponible (la renta gravada) se dedujeran las cantidades
que —siempre segun el TS— el contribuyente destina a |+D+i que es, a su juicio, un
gasto en interés publico y no un gasto en interés privado. En expresion literal del
TS, ya antes reproducida, “el mecanismo de la monetizacion tiende a hacer efectiva
la finalidad de beneficio fiscal (...) al permitir neutralizar el sacrificio del obligado
tributario en aras del interés general, dada la finalidad de este tipo de inversiones”.

El razonamiento no es aceptable porque estamos hablando de un impuesto cuya
cuota liquida es cero y, por ello, no puede absorber la deduccion monetizada ni
neutralizar ningun sacrificio econémico. No es cierto que la cuota (es decir, el
sacrificio tributario) llegue a ser menor si no se incluye la deducciéon monetizada
en la base liquidable que refleja la capacidad econdmica del contribuyente. El
resultado, el sacrificio econémico, seria el mismo en ambos casos: cero.

La tesis del Alto Tribunal conduce a considerar toda subvencién de politica eco-
némica a particulares como una norma tributaria, ya que con ella disminuye la
contribucion del beneficiario a los gastos publicos porque realiza gastos que sa-
tisfacen un interés general.

§15. Por otra parte, es cierto que, si no solicitase la monetizacion, el contribuyen-
te podria compensar las cantidades no deducidas con cuotas devengadas en el
futuro. Sin embargo no lo es que desde el primer momento tenga derecho a la
deduccion. Dicho con mas precision, la inversion o gasto en |+D+i solo le confiere
un derecho sometido a condicién a la vez suspensiva (durante el tiempo legal-
mente establecido) y resolutoria desde el momento en que transcurra ese tiempo
sin haberlo ejercido. En otras palabras, carece de un verdadero derecho pues se
trata simplemente de una expectativa de derecho por tiempo limitado que solo
se consolidara si en ese tiempo concurren los demas requisitos legalmente exigi-
dos (que se devengue cuota).

Por lo tanto, no podemos compartir la idea de la inescindible union que, segun la
JA, existe entre esta y los pagos cuenta. Como ya hemos anticipado, dice la JA que
“existe una relacion precisa e indisoluble entre las deducciones y los pagos a cuenta
soportados, por lo que no existe duda de que las deducciones de cuota no aplicadas
son créditos fiscales de naturaleza tributaria”.

El “crédito” fiscal no es propiamente un derecho de crédito sino una mera expec-
tativa de derecho. La diferente naturaleza entre derecho y expectativa no permite
mantener que exista una “relacion precisa e indisoluble” entre la monetizacion y

MNueva Fiscalidad « Numero 3 «Julio-Septiembre 2023 « IS5N: 1696-0173 « DOI: 10.14679/2461 « Paginas 211-223



Jurisprudencia y doctrina administrativa. Comentarios

La naturaleza juridica de la monetizacion de la deduccion por +D+i
v su aplicacion en el marco del Concierto del Pais Vasco (Maria Eugenia Simon-Yarza)

los pagos a cuenta. Tampoco es cierto que “cuando el legislador estatal permite
monetizar la deduccion de cuota de |+D+/ en la parte que exceda de la cuota inte-
gra, no esta alterando la naturaleza de la deduccion”.

A nuestro juicio la calificacion que merece la naturaleza de la deduccion por [+D+i
desde un punto de vista material no es la misma que la de la monetizacion. En
este sentido es preciso destacar que, aunque ambas constituyan incentivos para
la realizacion de las actividades de 1+D+i, la deduccion es uno de los elementos
de graduacion del importe de la cuota tributaria y el abono de la monetizacion
no lo es. Es decir, la deduccion forma parte del mecanismo de determinacion de la
cuantia de la deuda tributaria que el contribuyente contrae con la Administracion.
En otras palabras, sirve para concretar el importe del derecho de crédito que la
Administracion adquiere cuando se realiza el hecho imponible del IS, y de ahi su
naturaleza de norma tributaria o elemento del tributo.

§16. Por lo demas, conviene apostillar otra observacion de la JA. Llama la aten-
cion que afirme que “desde la asuncion por el BCE de la politica monetaria el
principal instrumento de politica econémica de que goza el Estado espariol es la
politica tributaria”. La concesion de ayudas econémicas se adscribe a las politicas
de gasto, que integran, junto con las politicas de ingreso, la politica fiscal. A su
vez, esta Ultima, junto con la politica monetaria, conforma la politica economica.
Asi pues, la politica tributaria forma parte, y parte importante, de las politicas de
ingreso, pero resulta aventurado sostener que sea el principal instrumento de
politica econémica, pues también la politica de gasto es parte integrante de esta
ultima. Y no cabe duda, especialmente a la vista del notable aumento que el gas-
to publico ha experimentado en los ultimos afios, de que la politica de gasto es
asimismo instrumento primordial de la politica econémica del Estado.

El Tribunal Supremo en su sentencia realiza una lectura de la monetizacion que
sugiere que el abono se dirige a proporcionar ingresos a la Administracion. A
tenor de su razonamiento, los ingresos de la Administracion aumentan con la
monetizacion porque, cuando el contribuyente opta por ella, renuncia a la de-
duccién no aplicada y se le abona Unicamente una cantidad equivalente al 80%
del importe de esta. Segun el Alto Tribunal “el sacrificio de la deduccion en un 20
%, correlativamente, se traduciria en un mayor ingreso para la correspondiente
Administracion tributaria. Por tanto, la deduccion por inversion en [+D+i, de una
manera u otra —es decir, sea via cuota o sea via abono del importe no aplicado
menos un 20% sin intereses de demora—, incide efectivamente en la cuantificacion
de la deuda tributaria”.

Tampoco podemos suscribir este planteamiento en el que subyace la idea de la
existencia de una relacion obligacional entre la Administracion tributaria y el sujeto
pasivo en virtud de la cual la primera seria titular de una deuda frente al sujeto
pasivo que seria, a su vez, titular del correlativo “crédito fiscal”. De acuerdo con este
enfoque, el crédito del contribuyente, y con él la deuda de la Administracion, se
extinguirian al ejercer la opcion de la monetizacion. No obstante, se debe tener en
cuenta que, aunque la expresion “crédito fiscal” se utilice con frecuencia para hablar
del derecho a la deduccion, desde un punto de vista juridico el contribuyente que
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no aplica la deduccién por insuficiencia de cuota no adquiere ningtin derecho de
crédito, y la Administracion no contrae ninguna deuda. De modo que no se puede
decir que "el sacrificio de la deduccion en un 20 %, correlativamente, se traduciria en
un mayor ingreso para la correspondiente Administracion tributaria".

Desde nuestro punto de vista la opcién por la monetizacion lleva consigo la re-
nuncia a una expectativa de derecho y por ello la monetizacion no es un elemen-
to de cuantificacion de la cuota tributaria. La monetizacion enerva la expectativa,
es decir, impide que cobre vida un primer elemento de un eventual futuro dere-
cho si se llegan a cumplir otros requisitos y no cambia la ley (cfr. STC 6/1983, de
4 de febrero de 1983).

§17. De todo ello se deduce una conclusion incontestable: la norma que obliga a
abonar la deduccion no aplicada por insuficiencia de cuota no es sustancial o ma-
terialmente una norma tributaria, por mas que formalmente se encuentre incar-
dinada en una ley tributaria y, ademas, esté de algin modo inmersa en la propia
normativa del tributo en tanto en cuanto es requisito esencial del nacimiento del
derecho a la monetizaciéon una circunstancia o elemento de un tributo, a saber,
que no exista cuota suficiente para absorber la deduccion.

EL COSTE DE LA MONETIZACION DEBE SER SOPORTADO POREL
ESTADO

§18. Ha llegado el momento de concluir sobre el sentido que, a nuestro juicio,
debi¢ tener el fallo del conflicto y sobre cual deberia ser la Administracion obli-
gada a soportar el coste que representa el abono de la monetizacion de la de-
duccién. Para ello hemos de partir de una premisa metodolégica que el propio TS
expresamente acepta. Me refiero, como dije al principio, a que existen conceptos
que son poliédricos, que se pueden considerar desde enfoques dispares y no
tienen una calificacion univoca. Dice el TS, y comparto plenamente su aserto, que
“el mundo de las categorias no puede hacernos perder de vista que, en ocasiones,
una misma realidad puede exhibir un cardcter bifronte, incluso multiple, desde el
punto de vista de su calificacion juridica".

Esto es justamente lo que ocurre con la monetizacion de la deducciéon, que for-
malmente es norma tributaria pero sustancialmente no lo es. La formulacion co-
rrecta del problema que origind el debate es cual de los dos conceptos o califi-
caciones juridicas debe prevalecer a la hora de interpretar quién debe soportar
su coste.

§19. En el juicio sobre la naturaleza de la monetizacion a la hora de aplicar el
Concierto Econoémico del Pais Vasco debe predominar la finalidad o naturaleza
de la monetizacion y del propio Concierto. La de este tltimo no es otra que la de
reparto de poder tributario o poder de recaudacion entre el Estado y las Diputa-
ciones Forales del Pais Vasco. Se trata de ponderar cual de ambas calificaciones
de la monetizacion (tributaria o extratributaria) se adecua mejor a la naturaleza y
finalidad del Concierto Economico.
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Aisladamente considerados, evidencias o indicios pueden aducirse en pro de una
y otra tesis, como demuestra la lectura de los alegatos, contrarios entre si, de la
DFG y de la Abogacia del Estado. La objecién que podemos reprochar a una y
otra es cuestion de método. Ambas han procedido inductivamente y cada una ha
destacado los elementos que avalan su teoria y omiten los que les perjudican: sus
conclusiones son, por tanto, contradictorias, pero, por ser incompletas, ninguna
deja satisfecho al lector.

Lo correcto, a mi modo de ver, es operar por via deductiva tratando de determinar
en primer lugar, cual es la naturaleza de la monetizacion antes de dilucidar si es
institucion concertada o no.

§20. A estos efectos nada puede aportar la acepcion formal de la monetizacion a
la que hemos hecho referencia en §13, porque la Unica informacion que propor-
ciona es el tipo de norma, tributaria, en la que se inserta la medida controvertida.

Tan solo el analisis de la monetizacion con una perspectiva sustancial o material
permite alcanzar una respuesta plenamente satisfactoria al problema. La moneti-
zacion, entendida materialmente como figura extratributaria, es una medida aje-
na a la finalidad de reparto de poder de tributario que es propia del Concierto
Econdmico del Pais Vasco. El Concierto, como ha reconocido el TC, es una ley
estatal que formaliza un pacto entre Administraciones y no es necesario recordar
que en la interpretacion de los contratos el elemento fundamental es la busque-
da de la intencion de las partes (arts. 1.281 CC). Lo mas razonable es pensar que
en el Concierto no se quisieron establecer normas sobre quien ha de soportar la
carga de los gastos publicos o de algunos gastos publicos, sino —como ya hemos
dicho— normas sobre reparto del poder tributario.

Vistas asi las cosas, entendemos que el Tribunal Supremo deberia haber recono-
cido que la obligacion del abono de la monetizacion correspondia al Estado y no
a la DFG, ya que no estamos ante un caso de exaccion de tributos sino ante una
decision de gasto publico.

Podriamos comentar algunos otros extremos singulares que aparecen en la sen-
tencia, sea porque los aportan las partes o los incorpora el Tribunal, y que alli
quedan sin una respuesta definitiva. No obstante, si se acepta nuestra metodolo-
gia todo encaja y tiene una explicacion que ya no es necesario explicitar.
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