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1. El debate

La reforma de la Ley 19/1994, de 6 de
julio, de modificacion del Régimen Econdmico
y Fiscal de Canarias, y del Real Decreto-ley
2/2000, de 23 de junio, ha estado precedida
de un largo y complicado debate sobre la ade-
cuacién de los instrumentos econdmicos y fis-
cales a las necesidades actuales y futuras de
la economia de Canarias en el marco de las
directrices de la Unidn Europea sobre ayudas

de estado.

Tal debate ha sido especialmente com-
plejo porque varias razones. Una parte de la
opinion publica ha considerado inconvenien-
tes los incentivos a la actividad econdmica
establecidos en la Ley 19/1994*, mientras las
instituciones publicas, los partidos politicos
mayoritarios, las organizaciones empresaria-
les mostraron siempre su apoyo a los incenti-

vos. Otro ambito de la critica?, se ha centrado

no tanto en su adecuacion a las necesidades
de la economia de las Islas como a la inter-
pretacion de los articulos 25 y 27 del REF por

la administracion tributaria.

Respecto del primer &mbito, las criticas
se han dirigido a resaltar los costes medioam-
bientales del crecimiento econémico y a la
incidencia sobre la distribucién personal de la
renta. Seflalemos algunos elementos nuclea-

res de la critica.

a) Incentivos fiscales y crecimiento eco-

noémico

Con frecuencia se ha sefalado que los
incentivos del REF favorecen un tipo de creci-
miento econdmico inconveniente por sus cos-
tes medioambientales. Las tasas de creci-
miento econdmico en Canarias han sido,
como es bien conocido, elevadas desde 1995

hasta 1999. Mas aun, en la fase de crecimien-

" No nos atrevemos a precisar la importancia en términos cuantitativos y cualitativos de esta parte de la opinién.

" En este caso hubo consenso entre el Gobierno de Canarias, los partidos parlamentarios y las asociaciones empresa-

riales.
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to moderado, a partir de 1999, y hasta 2005,
la economia de Canarias no estuvo nunca
cerca de la recesion ni mucho menos, por el
contrario, mantuvo siempre tasas de creci-
miento muy superiores a las de la mayor
parte de las regiones de la Union Europea,
aunque inferiores a las tasas generales de la

economia espanola.

La estructura sectorial actual de la eco-
nomia de Canarias, que se ha venido repro-
duciendo desde los afios sesenta del pasado
siglo, determina una alta intensidad en la uti-
lizacidn de inputs tales como trabajo y terri-
torio, lo que ha generado el incremento de la
poblacion y la continuidad del proceso de
urbanizacién de las zonas no protegidas. En
consecuencia, el coste medioambiental de
este crecimiento ha sido destacado con fre-

cuencia.

Mucho mas alla, algunos han sefialado
un coste en términos de “calidad de la demo-
cracia”, derivado de la regulacion del merca-
do de suelo y los intereses de la oferta de
viviendas y/o explotaciones destinadas al

turismo.

Segun esta critica, los incentivos a la
actividad econdmica contenidos en la Ley
19/1994 habrian actuado eficazmente sobre
el crecimiento econémico, de tal manera que
habria impulsado la inversién, el crecimiento

y los costes medioambientales.
b) Incentivos fiscales y equidad
Durante estos doce afios, incluso antes

de aprobarse la Ley 19/1994, se extendid en

Canarias la critica sobre el efecto de los incen-

tivos del REF sobre la equidad desde dos pers-
pectivas: la incidencia interna y la identifica-
cién del régimen econémico y fiscal como un
privilegio de Canarias en relacién con el resto

del territorio del Estado.

Respecto de laincidencia en el &mbito de
las Islas, se ha objetado que los incentivos del
REF desequilibran la equidad del sistema fis-
cal a favor de las rentas empresariales, de tal
suerte que la incidencia de los impuestos en
Canarias altera la distribucién de la renta
haciéndola mas desigual. A este hecho debe
sumarse que la fiscalidad indirecta derivada
del REF, principalmente el IGIC, ha ido incre-
mentando el esfuerzo fiscal de la poblacién,
mientras que el efecto de los incentivos fisca-
les reducia el esfuerzo fiscal de los empresa-

rios.

De esta suerte, los incentivos del REF
habrian contribuido a sesgar la distribucion
personal de la renta a favor de las rentas

empresariales.

También los incentivos, especialmente
la Reserva para Inversiones de Canarias
(RIC), habrian tenido un efecto sobre los pre-
cios de la vivienda por dos vias: por la com-
pra de suelo y viviendas para materializar la
RIC. La incidencia sobre la demanda de suelo
y viviendas habria tenido un efecto inflacio-
nista y, en definitiva, sobre las hipotecas,
efecto que habria sido importante para las

rentas familiares mas bajas.

Respecto de la concepcién de los incen-
tivos como privilegio, existe una parte de la
critica que afirma que los costes de la ultra-

periferia, esto es, los costes conjuntos asocia-



OPINIONES

dos a la distancia respecto del mercado inte-
rior continental de la Unién Europea y a la
pequefia dimensidon de la economia de las
Islas, es una creacion interesada de una

|ll

alianza “politico-empresarial” para mantener
el estatus fiscal favorable pero sin justifica-

cion alguna.

Tanto la critica referida a los costes del
crecimiento econémico como la centrada en la
incidencia de los impuestos crearon en algu-
nos ambientes la percepcion de una cierta
deslegitimacion de los incentivos del REF
¢Cual es la dimensién? Esta percepcion es
naturalmente dificil o imposible de medir, pero
lo cierto es que, tenga la dimension que tenga,
debe considerarse a la hora de entender las
claves del debate que aun se desarrolla.

Como ya hemos sefialado, otro ambito de
critica se desarrolla en torno a la “gestion” de
la Ley 19/1994. En este caso, debemos distin-
guir entre la visidn de los empresarios y aseso-
res fiscales y la de la administracion tributaria,
que ha entrado en conflicto desde los primeros
ejercicios en los que pudo dotarse la RIC.

Veamos algunos extremos de esta critica.

a) La inseguridad juridica de los empre-

sarios y asesores

Durante estos afios se ha hecho presen-
te un alto nivel de conflicto entre empresarios
y asesores fiscales frente a la administracion
tributaria, derivado de las diferentes inter-
pretaciones de los articulos 25y 27 del la Ley
19/1994. Este conflicto permanente ha gene-
rado un gran malestar entre el empresariado.
Los intentos de unificacion de criterios sobre

importantes aspectos de la RIC no termina-

ron en el pasado de reducir el conflicto. Tal
situacion se agravo por la percepcion de que
la administracion tributaria mantenia crite-
rios diferentes en las dos provincias. De
nuevo, precisar si tal percepciéon obedecia a
certezas o tenia altas dosis de “leyenda urba-
na”, es extremadamente dificil. De ahi que se
propusiera con insistencia la aprobacion de
un reglamento que despejara las incertidum-
bres sobre la interpretacidon de los articulos
del REF citados. Por causas que se descono-
cen, al menos el que escribe las desconoce,
tal reglamento no fue nunca sometido a con-

sideracion del gobierno.

b) Las dudas del Ministerio de Economia
y Hacienda

Los diferentes equipos ministeriales no
contemplaron la posibilidad de desarrollar la
Ley 19/1994 en un reglamento, tal y como se
propuso insistentemente desde medios
empresariales de las Islas y soporté un alto
nivel de litigios. Mas alla de los conflictos deri-
vados de las diferentes interpretaciones, en
las que el Ministerio fue estableciendo crite-
rios restrictivos al alcance del proceso de aho-
rro-inversién, aparecieron preocupaciones y
dudas sobre dos aspectos de la RIC como
incentivo a la actividad econdmica: la preocu-
pacion se refiere al volumen del gasto fiscal
calculado y comunicado a la Comisién Euro-
pea, otro a las posibles materializaciones no

rigurosas.

Respecto a la primera de las dudas, se
deriva de la comparacién entre el gasto fiscal
previsto y las dotaciones a la reserva realiza-
da en el ejercicio por empresarios y profesio-

nales.
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En segundo lugar, han corrido rumores
insistentes sobre materializaciones de la
reserva que no se corresponden con los obje-
tivos del incentivo, lo que ha contribuido a
fomentar una pérdida relativa de credibilidad.
La repeticion de comentarios al respecto, en
alguna ocasion noticias y anuncios de publici-
dad aparecidos en la prensa, llegaron al
Ministerio de Economia y Hacienda y crearon
posiblemente una imagen de abuso generali-
zado de la reserva para inversiones. Soélo asi
se explica la digamos sorprendente aparicion
en el RDL 12/2006 de un régimen sanciona-

dor especifico para los incentivos.

Este debate se produjo en un contexto
econémico que es clave para entender los

fundamentos de las criticas y la reforma.

2.La economia de Canarias y los
incentivos del Régimen Econé-
mico y Fiscal

Una vez que hemos dado cuenta breve-
mente de los términos del debate sobre los
incentivos del REF, pasaremos a expresar
algunas relaciones entre el comportamiento
de la economia de Canarias y lo incentivos del
REF. Para obtener una imagen de lo que han
significado cuantitativamente los incentivos
del REF, podemos orientar al lector hacia el
excelente trabajo de Sosvilla Rivero, Martinez
Budria y Navarro Ibanez [2006].

a) ¢Cudl es el estado de la economia de
Canarias cuando se aprueba la Ley
19/19947?

Dificilmente podemos comprender las

razones de los incentivos econdmicos del REF

si no hacemos memoria de cudl era el contex-
to econémico en el que se debatid la Ley
19/1994.

La economia de Canarias vivié una de
las fases depresivas de los ciclos econdmicos
mas agudas de los Ultimos cuarenta afios
entre 1989 y 1994. En estos afios, la econo-
mia de las Islas estuvo en mas de un afio muy
cerca del crecimiento negativo, con tasas de
paro crecientes en un contexto de reduccién
de la poblacién en edad legal de trabajar, con
tasas de inflacién de dos digitos y de similar
magnitud de tipos de interés. Los analisis de
los especialistas en economia de la empresa
sefialaban en sus informes que los niveles de
solvencia de las empresas eran realmente
bajos y su dependencia de la financiacion
externa elevada. Numerosas actividades
sufrian procesos de reestructuracion que se
sumaban a una mas de las crisis de exceso de
oferta de la hosteleria. Las incertidumbres
institucionales se multiplicaban, esto es, se
iniciaba un nuevo marco de regulacion econo-
mica de las relaciones entre Canarias y la
Unién Europea, después del cambio iniciado
por el Parlamento de Canarias respecto del
protocolo n°2 del Tratado de Adhesidn; se
adaptaba la fiscalidad indirecta; y se desco-
nocia hasta dénde podria llegarse en el régi-
men economico Yy fiscal de Canarias teniendo
en cuenta la necesaria adaptacion al régimen
de ayudas de estado de la Unidon Europea y los

limites politicos del Gobierno de Espafia.

Con estas incertidumbres y la presién
del crecimiento de la tasa de paro, que en el
primer trimestre de 1993 habia llegado al
28'7%, se debatid el REF. El disefio de los

incentivos fue coherente con el grave diag-
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néstico que, ademas, se presumia de larga
duracién. Ni el mas optimista pudo imaginar
que la economia de las Islas pudiera iniciar un
periodo de crecimiento tan largo como el que
hemos vivido desde entonces, siguiendo eso
si la pauta temporal de los ciclos de corto
plazo en los Ultimos cuarenta afios, en los que
se produce una fase de crecimiento en la
segunda mitad de cada década. Dicho esto,
una mirada atenta a la dimensién de los ciclos
nos permite descubrir algunos detalles de
interés.

b) El Régimen Econdmico y Fiscal y la
fase expansiva de crecimiento, 1994-
1999,

La fase expansiva durd seis afios hasta
el 1999. Durante este tiempo, los principales
indicadores de la economia de Canarias cam-
biaron respecto a la fase anterior. La actividad
econdmica se fue acelerando hasta llegara su
maximo en 1999, aunque aun en el afio 2001
los resultados siguieron siendo muy buenos
en términos de crecimiento. La tasa de infla-
cién cay6é muy por debajo de los dos digitos.
La tasa de paro se redujo de forma radical en
un contexto de crecimiento muy potente dela
poblacién activa. Los tipos de interés también
cayeron.

En este contexto de crecimiento los
beneficios y las expectativas de las empresas
mejoraron considerablemente. De ahi que las
dotaciones de la RIC tuvieran un importante
crecimiento. Tal crecimiento de las dotacio-
nes de la RIC fue una sorpresa para muchos
especialistas, pero en realidad fue el reflejo
de la mejora de los beneficios determinados
por las posibilidades de crecimiento, las
expectativas optimistas generadas por la

demanda y un deseo de regularizacién conta-
ble y fiscal. El comportamiento de los demas
incentivos fiscales fue igualmente importan-
te pero menos considerable en términos de

volumen y “visibilidad”.

c) La fase de moderacion del ciclo eco-
némico, 2000-2006

El comportamiento de los incentivos
establecidos en el REF puede ser descrito de
la forma siguiente: a) la fase de moderacion
del crecimiento iniciada en el 2000 ha sido
mucho mas suave que la anterior fase de cre-
cimiento moderado en el periodo 1989-2004;
b) la moderacion del crecimiento ha sido mas
suave debido al efecto de un conjunto de
variables entre las que destacan: una menor
tasa deinflacién, bajos tipos de interés, mode-
racion de los costes salariales, estabilidad ins-
titucional, mejora de las infraestructuras apo-
yadas por los fondos estructurales de la Union
Europea, crecimiento de la poblacién y la
renta; c) todas estas variables han determina-
do que las expectativas empresariales no se
hayan desplomado como lo hicieran entre
1989 y 1994, Esto es asi porque las expecta-
tivas empresariales sobre inversion han
encontrado un fuerte incentivo en el ahorro
que suponia las dotaciones a la RIC efectua-
das anteriormente, bajos tipos de interés y
aceptacion de mayores riesgos del crédito por
las entidades financieras; d) el crecimiento
econdmico y el crecimiento de los excedentes
en términos de precios corrientes de los exce-
dentes ha contribuido a mantener el nivel de
las nuevas dotaciones RIC, lo que garantizara
un nivel de inversién potencial en el futuro,
aunque las dotaciones en relacion con el PIB y
los excedentes se debiliten ligeramente.

Veamos algunas de estas evidencias.
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Como se ha dicho, una de las caracteris- do que la economia de Canarias en la fase de
ticas relevantes de esta fase de moderacién moderacién del crecimiento anterior habia
del crecimiento es que las tasas han sido con- estado cerca de la recesion, en esta uUltima
siderablemente superiores a las del ciclo nunca las Islas se acercaron al crecimiento
anterior de 1989-1994. Si habiamos sefiala- cero (Cuadro 1).

Cuadro 1

Tasa de crecimiento del PIB
1989-2004 y 2000-2005

PIB PIB
1989 | 0,6 | 2000 | 2,7
1990 | 1,2 | 2001 | 4,9
1991 | 0,4 | 2002 | 2,8
1992 | 2,2 | 2003 | 3,7
1993 | 0,6 | 2004 | 2,5
1994 | 2,5 | 2005 | 3,0

Fuente: INE
El crecimiento de los excedentes de las a partir del 2004, esto es, se mantienen en
rentas empresariales ha ido cayendo hasta niveles de crecimiento relativamente altos
situarse en el entorno del crecimiento del PIB (Cuadro 2)
Cuadro 2
Excedente de explotacion bruto/Renta mixta bruta
2000-2005

(miles de euros)

Crecimiento del PIB a precios | Crecimiento anual del excedente de explotacion
corrientes (%) bruto/Rentas mixtas (%)
2001 9,35 11,79
2002 7,66 8,02
2003 7,73 8,18
2004 6,50 6,35
2005 6,98 6,90

Fuente: INE. Contabilidad Regional de Espaia.

La dotacion de RIC ha ido también descendiendo en relacion con el excedente generado
(Cuadro 3).
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Cuadro 3
Dotacion de la RIC y Excedente Bruto/Renta Mixta Bruta
(%)
RIC/Excedente bruto-Renta Mixta Bruta

2000 16,17
2001 15,42
2002 13,99
2003 13,57
2004 13,42

Teniendo en cuenta las altas tasas rela-
tivas de crecimiento econémico y del exce-

dente, el gasto fiscal relativo se ha manteni-

Fuente: INE, Contabilidad Regional de Espafa; CES Canarias

do a unos niveles considerables.

Ahora bien, los distintos incentivos fis-
cales han tenido una evolucion bien diferen-

te. Es evidente que la RIC supone el incenti-

cion por inversion en Canarias (12,96%).
Esto significa que los incentivos a la inversion

Cuadro 4

vo mas relevante en volumen con mucha
diferencia sobre el resto (79,1% del total de
incentivos). En segundo lugar esta la deduc-

han estado funcionando adecuadamente y
colaborando eficazmente en la formacidn
bruta de capital (Cuadro 4).

Beneficios Fiscales por Incentivo del REF

(millones de euros)

2001-2007
2007 Crecimiento Crecimiento
2006-2007 2001-2007
IRPF Venta de bienes 1,38 -19,77 -15,75
corporales
RIC 33,82 7,40 10,76
Subtotal 35,2 -6,18 1,90
Impuesto de | RIC 779,72 4,53 4,12
Sociedades Empresas
Navieras 50,78 406,79 3,31
Venta de Bienes
Corporales 28,57 -2,49 29,31
Deducciéon  por
Inversiones 133,11 -24,21 -0,72
Subtotal 992,18 3,26 3,68
Total 1.027,38 2,91 3,61

Fuente: CES Canarias, Informe Anual, 2006-2007
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Parece evidente que la materializacidon
de las dotaciones RIC realizada en afios ante-
riores ha permitido mantener el nivel de

inversion en la fase de moderacion del creci-

miento, adoptando una funcién anticiclica. De
hecho, la formacion bruta de capital ha teni-

do crecimientos significativos (Cuadro 5).

Cuadro 5
Tasa de Crecimiento de la Formacion Bruta de Capital
2000-2004
(precios corrientes)

FBC

Tasa de crecimiento

2000 | 7.201,5

2001 | 7.449,2

3,43

2002 | 7.875,4

5,72

2003 | 8.531,5

8,33

2004 | 9.486,8

11,19

Fuente: INE. Contabilidad Regional de Espaia

Ahora bien, las dotaciones RIC en fun-
cion del PIB han ido decreciendo ligeramente,
lo que puede significar que las expectativas de

los empresarios y profesionales estan siendo

afectadas por el alto nivel de formacion bruta
de capital alcanzado en los periodos anterio-
res, lo que es un proceso normal tras una dila-

tada fase de crecimiento (Cuadro 6).

Cuadro 6
Dotaciones a la RIC y Porcentaje del PIB

Dotacién RIC | RIC/PIB (%)
2000 1.700,11 6,49
2001 1.811,95 6,48
2002 | 1.776,51 6,05
2003 1.864,4 5,95
2004 | 1.960,47 5,88

Fuente: CES Canarias, Informe Anual, 2006-2007

Asi pues, la economia de las Islas ha sor-
teado la fase de crecimiento moderado del
ciclo econémico con tasas de crecimiento
relativamente altas. Los incentivos fiscales,

especialmente la RIC y la deducciéon por

inversiones, han colaborado en el manteni-
miento de estas tasas de crecimiento. No obs-
tante, las dotaciones de RIC, que como
hemos sefialado representa un porcentaje

muy alto del total de incentivos, han ido
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decreciendo ligeramente en funcidn del exce-
dentey el PIB, posiblemente por efecto sobre
la formacion bruta de capital del largo perio-
do de crecimiento.

Como se ha sefialado, el ciclo economi-
co y las expectativas de los empresarios han
ido moderando relativamente las dotaciones
RICy sin necesidad de limitaciones estableci-

das por la nueva regulacion.

En este contexto, équé significa la refor-

ma?

3. Lareforma, RDL 12/2006

La reforma en parte viene determinada
por la necesidad de una adaptacién necesaria
a las Directrices de Ayudas de Estado con
finalidad regional y la correccién de algunos
defectos en relaciéon con la aplicacion de los
incentivos fiscales, en orden también a redu-

cir los conflictos y las criticas planteados.

La reforma introduce determinadas
limitaciones, especialmente importantes
para la politica econdmica. Veamos las de

mayor impacto.

A) Algunos cambios que dificultan el uso

del incentivo

El legislador ha optado por imponer
determinadas limitaciones a las dotaciones
de la RIC cuyo Unico sentido se encuentra en

un deseo no explicado de limitar su eficacia.

En primer término, como ya ha destaca-
do Miranda Calderdn [2007; pag. 548], la

aclaracién consistente en afirmar que se con-

sideran “beneficios procedentes de estableci-
mientos en Canarias los derivados de activi-
dades econdmicas, incluidos los procedentes
de la transmision de los elementos patrimo-
niales afectos a las mismas”, deja al margen
de la posible dotacién a la RIC los beneficios
procedentes de elementos patrimoniales no

afectos a una actividad econdomica.

Por otra parte, no tendra la considera-
cién de beneficio no distribuido “El que se
derive de transmisién de elementos patrimo-
niales del activos fijo no afecto a la realizacién
de actividades econdmicas. A estos efectos,
no tendran la consideracion de elementos
patrimoniales afectos los activos representa-
tivos de la participacion de fondos propios de
una entidad y de la cesion a terceros de capi-
tales propios”. De ahi que no puedan dotar la
RIC los resultados extraordinarios proceden-
tes de la venta de elementos no afectos y acti-
vos financieros. Cuestion ésta que ha venido
siendo objeto de polémica y de conflicto,
nunca bien explicado por la administracién

tributaria.

EIRDL 12/2006 establece con claridad el
criterio limitativo consistente en que no
puede dotarse la RIC con los beneficios deri-
vados de la venta de activos adquiridos con
dotaciones de RIC. De esta forma se inte-
rrumpe el efecto multiplicador del incentivo
en el flujo ahorro-inversion sin que existan
otras razones que no sea las del deseo de limi-
tar el incentivo a costa en cambio de reducir

el efecto sobre el crecimiento.

Estas limitaciones son dificilmente ex-
plicables desde la consideracion de la RIC

como unincentivo a lainversién, precisamen-
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te en el contexto antes descrito de una caida
progresiva de las dotaciones respecto al

excedente y el PIB.

b) Limites en la materializacion de espe-

cial importancia para la politica econémica?

Teniendo en cuenta los términos del
debate que hemos brevemente descrito mas
arriba respecto a los efectos inconvenientes
de algunos aspectos de la materializacion, la
reforma determina limites en dos aspectos
esenciales: el suelo y las actividades de alqui-

ler de inmuebles.

A pesar de que las Directrices de Ayudas
de Estado permiten considerar el suelo como
inversion inicial, la reforma considera que el
suelo, edificado o no, no sera objeto de mate-
rializacion, salvo en determinados casos. Tal
limitacion se entiende justificada por la pre-
sién ejercida por el mercado sobre este input
escaso en Canarias*. Asi la politica econémi-
ca contesta a uno de los aspectos del debate
sefialado mas arriba, en términos de no

incentivar la demanda vy los precios.

Los determinados casos en los que se
permite la materializacién en suelo también
buscan objetivos de politica econémica. Los
tres casos son: la rehabilitacién de estableci-
mientos turisticos y zonas comerciales situa-
dos en areas cuya oferta turistica se encuen-
tre en declive, la promocién de viviendas

protegidas que sean destinadas al arrenda-

miento por la sociedad promotora, las activi-
dades industriales incluidas en las divisiones
1 a 4 del Impuesto sobre Actividades Econo-
micas. Parece evidente la busqueda de obje-
tivos de politica econdmica relacionados con

los debates sefialados.

El caso de la rehabilitacion de zonas
turisticas y comerciales en declive segtn las
Directrices Generales de Ordenacion del
Turismo presenta el problema de su delimita-
ciéon. La venta del producto turistico y comer-
cial se dificulta con la declaracion de zona en
declive, lo que de hecho puede suponer una
dificultad para la eficacia en el cumplimiento
del objetivo, que no es otro que favorecer la
inversion para el salto de calidad.

La promocion de viviendas protegidas
que sean destinadas al arrendamiento por el
promotor presenta la dificultad de impedir la
materializacion en suelo cuando la actividad

de alquiler sea realizada por un tercero.

Las actividades industriales sefialadas
tienen poca expansion en Canarias salvo la
divisidon 4. No obstante quedan dudas sefiala-
das por Miranda Calderon [2007; pag. 556-
557] sobre si los suelos no edificados afectos
a las actividades industriales pueden ser
objetos de materializacién y cuando existe

una doble actividad industrial y de servicios.

Como hemos sefialado, una de las con-

secuencias de la RIC que ha tenido una mayor

* S6lo comentaremos las que consideramos mds relevantes en orden a las estrategias principales de desarrollo en

Canarias y que han sido objeto de mds intensos debates publicos, quedan al margen de este comentario otras cuestiones de

indudable importancia pero que han tenido menos recorrido en el debate.

* Téngase en cuenta el alto nivel de territorio protegido que supera el 49%.
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contestacion de una parte de la sociedad ha
sido la cuestion de la actividad de arrenda-
miento. La RIC podra materializarse en bien-
es destinados al alquiler siempre que se rea-
lice como una actividad econdmica y que
cumpla la doble condicion de no existir vincu-
lacion entre partes y no se trate de operacio-
nes de arrendamiento financiero. La limita-
cién se establece porque sélo podran
afectarse los inmuebles a cuatro actividades:
turisticas, actividades industriales incluidas
en las divisiones 1 a 4 del Impuesto sobre
Actividades Econdmicas y zonas comerciales
en declive. Esta limitacidn trata de evitar la
presion del mercado sobre la compra de vi-
viendas sin afectar a determinadas activida-

des que se consideran estratégicas.

c) Cuestiones novedosas relevantes

Sefialaremos tres aspectos novedosos
de la reforma: la materializacion en creacion
de empleo, la materializacién indirecta y el

plan de inversiones.

La reforma autoriza la materializacién
en puestos de trabajo creados como conse-
cuencia de una inversion inicial, de esta suer-
te se enlaza la letra A y B del RDL 12/2006.
Por tanto, se excluye, en virtud de las Direc-
trices de Ayudas de Estado, la creacion de
empleo derivada de una inversién de sustitu-
cién por la via de la letra C del RDL 12/2006.

De nuevo, la reforma atiende a una posi-
bilidad ofertada por las Directrices de Ayudas
de Estado, y no utilizada hasta el momento,
para legitimar los incentivos ante la opinién
publica, al tiempo que procura algin efecto

incentivador sobre la inversién inicial y el

empleo, reduciendo el coste total de estos
proyectos de inversion. La opcién que se
regula es desde luego la mas débil de las posi-
bles si se trata de incentivar la contratacion.
Asi el legislador no ha condicionado la dota-
cién de la RIC al mantenimiento del empleo
en el afio anterior, ni ha condicionado las
materializaciones que supongan destruccion
de empleo, ni ha considerado la posibilidad de
tratar el empleo en el caso de suspension de
la actividad total o parcial por rehabilitacion,
ni ha explorado la posibilidad de establecer
modulaciones por tipos de actividad y carac-
teristicas de empleo. Claro estd que podra
decirse que la RIC es un incentivo a la inver-

sién y no al empleo.

La reforma abre la posibilidad de mate-
rializacién indirecta en términos de adquisicion
de acciones de sociedades ZEC. Se debatié en
los medios profesionales largamente la conve-
niencia de autorizar la materializaciéon en la
suscripcion de acciones de entidades ZEC. Una
parte de los profesionales consideraron que la
no autorizacion era un limite extrafio e incon-
veniente, mientras otros creian incompatible
semejante supuesto. Pues bien, el RDL
12/1006 lo autoriza como ayuda de funciona-
miento aunque la inversion de la entidad ZEC
sea inicial, en determinadas condiciones. La
posibilidad de articular el ahorro de la econo-
mia interna con la de inversidn para las expor-
taciones concede un margen de incentivo que
puede permitir el desarrollo de la ZEC, sin que
exista coste alguno en términos de actividad

econdmica en el mercado interno.

La tercera novedad que nos permitimos

comentar se refiere al plan de inversiones. Se
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supone que el Gobierno de la nacién ha intro-
ducido la exigencia del plan de inversiones
para impulsar una mayor practica planifica-
dora en la empresa y mayor rigor en el anali-
sis del futuro y las expectativas. Sin embar-

go, se han sefalado algunos inconvenientes.

En primer término, las pequeias
empresas suman un elemento burocratico
mas a la gestidn del incentivo, que puede ser
inconveniente si de lo que se trata es de
fomentar el ahorro y la inversion empresa-
rial. El plan de inversién implica también un
mayor coste de la gestion del impuesto. Las
grandes y medianas empresas también tie-
nen una mayor carga burocratica puesto que
la naturaleza de la inversion prevista puede
ser multiple y multiple es también el plan de

inversiones.

También se ha sefialado que las expec-
tativas de inversion en el momento en el que
se realiza la dotacién pueden ser diferentes a
la situacidn real del mercado cuando se reali-
za la inversion, especialmente en el caso de
la inversion inicial, tres afos o cuatro des-
pués. De tal manera que los planes estarian

condenados a incumplirse.

Una vez mas, creemos que el Ministerio
ha intentado dotar de legitimidad ante la opi-
nién publica a la RIC, haciendo frente a las cri-
ticas acerca del exceso de dotaciones en rela-
cién con la planificacion real de las

inversiones.

d) Posibilidades de materializacién insu-
ficientemente tratadas: mejora y
proteccion del medio ambiente e acti-

vidades de investigacion y desarrollo

Como es bien conocido, y ya se ha
comentado mas arriba, el conflicto planteado
en términos de trade off entre crecimiento
econdémico y medio ambiente estd muy pre-
sente en el debate publico. Pudiera pensarse
entonces que los incentivos del REF deberian
tener un especial interés al respecto. La
intencién del articulo 27 de la Ley 19/2004 ya
sefiala el interés por encausar el incentivo
hacia el objetivo de mejorar y proteger el
medio ambiente. De nuevo, la reforma (pa-
rrafo de la letra C del RDL 12/2006) sefiala la
posibilidad de materializacién en la mejora y
proteccion del medio ambiente como gasto
de funcionamiento. Naturalmente, se ha
venido entendiendo que no se trata de gasto
para el cumplimiento de la legislacion medio
ambiental. Ahora bien, la insistencia en la
regulacién resulta insatisfactoria teniendo en
cuenta que la materializacion en estos térmi-

nos ha resultado decepcionante.

Sin embargo, una regulacion que asuma
algo mas de riesgo en una doble via de incen-
tivar y desincentivar creemos que podria
aportar al objetivo. En términos de incentivo
creemos que gran parte de las limitaciones
establecidas podrian relajarse. Pero la via que
no se ha explotado y que creemos puede
aportar a la consecucién del objetivo es en la

de los desincentivos.

Tal y como ha propuesto el comité cien-
tifico de la Reserva de la Biosfera de Lan-
zarote, podrian pensarse en desincentivar la
inversion en explotaciones turisticas que con-
suman territorio en zonas declaradas Reserva
de la Biosfera o incrementen las plazas de alo-
jamiento. Por tanto, podria quedar fuera del

ambito de materializaciéon de la RIC en el
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territorio de las Reserva de la Biosfera cual-
quier inversion que implique colonizaciéon de
nuevo territorio o ampliacion de plazas aloja-
tivas. En cuanto a la rehabilitacion a iniciati-
va del arrendatario, las empresas que cuen-
ten con Sistemas de Gestion Ambiental ISO
14.001 o EMAS podrian ampliar al 50 al 100
% su inversion con dotacion RIC, ampliando
las limitaciones establecidas por el RDL
12/2006.

El comité opina también que carece de
sentido la rehabilitacién de centros comercia-
les cerrados o abiertos, o apartamentos ais-
lados, debiendo plantearse operaciones con-
juntas definidas mediante un procedimiento
sucinto, claro y transparente, liderado por
una Administracién Publica y con audiencia a
los agentes institucionales, sociales y econo-
micos implicados. Se trata de cohesionar y
canalizar los intereses confluyentes en areas
concretas del territorio turistico, facilitando y
articulando iniciativas colectivas para renovar

areas urbanas con multiples propietarios.

Siguiendo en esta linea, el comité razo-
na que la rehabilitacion generara gran canti-
dad de residuos de construccion y demolicion,
por lo que podrian estudiarse féormulas de
estimulo (I+D+i) a la creacion de nuevas
empresas destinadas a su reciclaje y reutili-
zacion. Paralelamente, se deberia impedir la
materializacion de RIC en aquellas activida-
des extractivas que puedan ser sustituidas
por los materiales reciclados. Ademas, seria
conveniente fomentar las inversiones desti-
nadas a la restauracion e incluso reutilizacion
de vertederos y canteras.

Complementariamente, la RIC puede

contribuir a mejorar la cultura empresarial en

dos aspectos basicos: la apuesta por mejores
tecnologias y la adhesion a sistemas de ges-
tion ambiental coherentes con los principios
de la Reserva de la Biosfera. Como criterio
general, podria modularse la aplicacién de un
50%, 75% o 100% de dotaciones RIC a los
gastos de los proyectos, en funcidn de que las
empresas dispongan o no de certificaciones
ISO 14.001 o EMAS.

Las reflexiones del comité cientifico de la
Reserva de la Biosfera de Lanzarote podrian
ampliar el efecto del incentivo sobre el medio
ambiente entrando en propuestas mas
arriesgadas pero coherentes con los debates
y analisis que se han hecho en Canarias v,
especialmente, con la letra y el espiritu de las
Directrices de Ordenaciéon General y el Tu-
rismo aprobadas por el Parlamento de Cana-
rias, al menos para el territorio declarado por
UNESCO como Reserva de la Biosfera.

Respecto a la materializacion en activi-
dades de Investigacion y Desarrollo, parece
que el incentivo ha sido insuficiente en el
pasado. En este aspecto la orientacion futura
podria centrarse mas en la gestion de la poli-
tica econdmica de I+D+i. Los nuevos progra-
mas europeos destinados a la investigacion
cientificay alainnovacién puedeny deben ser
combinados con los incentivos del REF. Del
éxito de esta combinacion dependera la con-
secucion de uno de los objetivos claves para

el futuro de la economia de Canarias.

4. Una reflexion final

En linea con el razonamiento que hemos
hecho, podemos avanzar alguna reflexidon
sobre los incentivos del REF teniendo presen-
te el horizonte de 2013.
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a) Respecto a la critica sobre el impacto
medioambiental del crecimiento y los
incentivos del REF

En condiciones no traumaticas de la eco-
nomia internacional y, especialmente, de la
economia de los paises mas importantes para
Canarias desde el punto de vista de la deman-
da de actividades de servicios relacionadas
con el turismo, como Inglaterra, Alemania,
Espafa, Francia, Italia, esto es, en el mejor
futuro posible a corto plazo, el ciclo de la eco-
nomia de Canarias tendria una fase de expan-
sién hasta 2009-2010° y una fase de creci-
miento moderado hasta el 2013°. Segun el
ciclo de corto plazo actual de las Islas
Canarias, esta fase de expansion sera mode-
rada con respecto a otras fases expansivas de
ciclos anteriores. Insistimos en que este es el
mejor de los futuros posibles, aunque parece
evidente, tras los Ultimos acontecimientos de
la economia internacional, que todas las eco-
nomias, y probablemente también la de
Canarias, tendran que acomodarse a tasas de
crecimiento mas bajas que las previsibles
antes de agosto. Por otra parte, la tendencia
del crecimiento del excedente indica que se
estabilizara en torno al crecimiento del PIB.

Es muy posible que en este contexto, y
teniendo en cuenta la tendencia reciente y las
limitaciones establecidas por la reforma, las
dotaciones de la reserva se reduzcan a nive-
les inferiores al 13% del excedente. Esto con-
tribuird a mantener la capacidad de inversion
en la fase de crecimiento moderado hasta el
2013, pero con menor incidencia que en el
actual ciclo.

En todo caso, podemos razonar que los
ciclos econdmicos de corto plazo, desde prin-
cipios de los sesenta, han sido mucho mas
intensos, tanto en las fases de expansion
como de crecimiento moderado, que el
actual. Entonces no existia la RIC y demas
incentivos del REF y en este ultimo ciclo,
desde 1995, estaban vigentes. Por tanto, en
todo caso, habria que asociar los incentivos
del REF a la moderacion del ciclo, especial-
mente, en la fase de moderacion del creci-
miento. Asi que no podriamos culpabilizarala
RIC del crecimiento econdémico en los térmi-
nos en los que con frecuencia se exterioriza la
critica. La intensidad de los ciclos de corto
plazo se debe a numerosos factores, entre los
cuales se encuentra la RIC, pero seria exage-
rado concederle el estatus de factor funda-
mental del crecimiento.

> De persistir la continua pauta de crecimientos del tipo de interés de referencia del Banco Central Europeo (4%) y
las del euribor (4,666%, finales de agosto), los efectos sobre la economia real serian apreciables, con un desfase aproximado
de un afo. Sin embargo, en las actuales condiciones de la economia europea existen serias dudas de que el Banco Central
Europeo (BCE) continte la serie de incrementos de los tipos de interés. Incluso la subida de un cuarto de punto prevista para
la reunién del Consejo del BCE del proximo dia 6 de septiembre se encuentra en cuestion. Incluso si el BCE decidiera en esta
reunién incrementar el tipo de interés de referencia hasta el 4,25%, es muy probable que a partir de este momento se quebra-
ra la senda de crecimiento. En cualquier caso, tal y como ha expresado el Ministro espafiol de Economia y Hacienda, el mayor
tramo de la posible subida ya se habria producido, pero debemos esperar el efecto sobre la economia real de las subidas gra-
duales de los dltimos 23 meses.

¢ Los posibles problemas son hoy dificilmente previsibles pero existen notables incertidumbres sobre los efectos en la
economia real europea de las dificultades generadas por las hipotecas de alto riesgo en Estados Unidos de América y la conta-
minacion del sistema financiero europeo y espariiol (se ha repetido que en Espafia la repercusion serd minima, de hecho, a fina-
les de agosto la Comisién Nacional de Valores sélo tenfa conocimiento de un patrimonio comprometido de 48,73 millones de
euros), la compleja situacion del sistema monetario internacional derivada de los denominados déficit gemelos de los Estados
Unidos de América, el incremento de los precios del petréleo, el consiguiente incremento de la inflacion y los tipos de interés
en la zona euro y la incierta recuperacion de algunos estados miembros de la Unién Europea de singular importancia.
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Por tanto, no parecen razonables las
limitaciones, salvo claro estd, las que se
derivan de la legislacion europea, puesto
que en el mejor futuro posible de la econo-
mia de las Islas, las dotaciones RIC iran
reduciéndose relativamente con respecto al

excedente y al PIB.
b) Efectos sobre la equidad

Las limitaciones establecidas en la refor-
ma pueden operar reduciendo las dotaciones
en términos del excedente, sin embargo, la
relacién con la equidad no parece estar deter-

minada por varias razones.

La primera es que una parte de la reser-
va podria sustituirse por la deduccion por

inversiones en Canarias.

La segunda es que los criterios empre-
sariales para decidir la parte de beneficio no
distribuido podrian cambiar y de esta forma
pudiera darse un menor efecto de transmi-
sién entre ahorro e inversion y un mayor flujo
hacia el consumo, lo que limita el efecto mul-
tiplicador sobre el PIB y el empleo. Por cierto,
la demanda de bienes de equipo no se realiza
en gran medida en Canarias, en donde tal
industria es escasa, sino fundamentalmente
en otras Comunidades Auténomas, contribu-
ye asi a la distribucion espacial de la actividad
econdmica y la renta en el Estado espanol,
efecto este que no ha sido valorado.

En tercer lugar, la reforma intenta desin-
centivar el crecimiento de los precios en el
sector inmobiliario a través de las limitacio-
nes a la materializaciéon en suelo, salvo los

casos establecidos, y a las actividades de

arrendamiento de inmuebles. En tales casos
se entienden que la RIC ha colaborado al
encarecimiento de la vivienda. El efecto ante-
rior sin embargo debe ser relativizado: otros
factores estan operando también sobre el
mercado de viviendas en Canarias y en
Espafia, por no ampliar a otros lugares del
mundo, tales como el crecimiento de la pobla-
cién y de la renta, los incentivos fiscales, las
necesidades de financiacion de los ayunta-
mientos. Si el efecto de la RIC fuera decisivo,
como parece desprenderse de algunas criti-
cas, habria un diferencial de precios con el
resto de Espafia, de tal forma que fueran
superiores en Canarias. La informacion dis-
ponible nos dice con claridad lo contrario’.

Por ultimo, la reforma incorpora la ma-
terializacion en empleo generado por lainver-
sidn inicial. De esta suerte se ha tratado de
introducir un efecto sobre la generacion de
empleo y de paso sobre la equidad via rentas
salariales. En estos términos, el efecto puede
ser positivo puesto que se liga a inversiones
en activos nuevos, salvo las pymes, y desti-
nados a la creacién de un establecimiento, la
ampliacion, la diversificacidn de la actividad o
la transformacion fundamental en el proceso
de produccidn, las tres primeras son activida-
des que requieren normalmente creacion de
empleo.

En cualquier caso, el estudio de la evo-
lucién del mercado de trabajo en Canarias nos
ensefia que el crecimiento del empleo depen-
de del crecimiento econdmico. Dicho de otra
forma, la intensidad de empleo en el creci-
miento econdmico es muy alta. Por tanto, el

incentivo directo al empleo, esto es, la mate-

7 Ver Informe Anual, 2006, del Consejo Econémico y Social de Canarias.
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rializacion en empleo bajo las estrictas condi-
ciones establecidas en la letra B del RDL
12/2006, no debe tener un alto efecto en
cuanto tal sobre el empleo. Sin embargo, el
efecto total de la RIC serad considerable en
funcion de la intensidad de empleo en el cre-

cimiento.
¢) Los conflictos

La reforma remite con frecuencia al
futuro reglamento tan reclamado por los
empresarios y profesionales. En el momento
de redactar este comentario existe un borra-
dor de reglamento distribuido por el Minis-
terio de Economia y Hacienda. Omitimos
cualquier referencia al texto puesto que esta
en proceso de debate.

d) La adaptacion a las Directrices de
Ayudas de Estado y las dudas del
Ministerio de Economia y Hacienda

La adaptacion a las Directrices de
Ayudas de Estado ha obligado a utilizar una
terminologia y sistematica no habitual en
Espafia. La distincion entre ayudas a la inver-
sién inicial y ayudas de funcionamiento ha
incorporado una nueva sistematica a la re-
daccion del articulo 27 de la Ley 19/1994. Ha
obligado a distinguir entre las letras A, By C
del RDL 12/2006.

Como hemos sefialado, la reforma limi-
ta y amplia. En nuestra opinion, las limitacio-
nes establecidas, salvo la exclusion del suelo
y las actividades de arrendamiento, no tienen
mayor justificacion que la desconfianza gene-
rada por rumores, comentarios y casos, que

han terminado confundiendo®.

En cuanto a las ampliaciones creemos
gue son correctas aunque en algun caso,
como ya se ha sefialado, podia haberse ido
mas lejos atendiendo a criterios de politica

econdmica.
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