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RESUMEN

Introduccidn: La Spain Film Commission (SFC) trasciende su funcidn técnica para consolidarse
como un actor determinante en la regulacién de incentivos fiscales en Espafia. Su labor de
consenso entre los sectores publico y privado influye en el disefio de una politica fiscal
competitiva, bajo la premisa de que atraer rodajes de gran envergadura depende de la robustez
del marco juridico. Esta investigacidn analiza el impacto de las iniciativas de la SFC en la actividad
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Liderazgo de la Spain Film Commission en el debate politico sobre incentivos
fiscales en la produccién audiovisual internacional (2011-2019)

parlamentaria y evalia coémo su interlocucién condiciona la normativa de fomento audiovisual
entre 2011 y 2019, etapa previa a la pandemia. Metodologia: Mediante un enfoque cualitativo
basado en el rastreo de procesos (process tracing) y el andlisis documental de fuentes
legislativas, institucionales y hemerograficas, el estudio se sustenta en las teorias de Advocacy
Coalition Framework, policy entrepreneur, agenda-setting, framing y policy advocacy.
Resultados: Se identifican tres etapas durante el periodo estudiado (2011 y 2019) que definen la
intervencion de la SFC y la respuesta legislativa. Se revela que la entidad logra desplazar
progresivamente el discurso desde la subvencién cultural hacia la inversién industrial,
propiciando hitos normativos que favorecen la seguridad juridica y la captacién de grandes
proyectos. Discusidn y Conclusiones: La SFC lidera la transicién hacia un modelo centrado en la
atraccién de producciones internacionales. Su éxito reside en presentar el incentivo fiscal ante
las carteras de Hacienda y Economia no como un gasto, sino como una inversidon con retorno
econdmico para el territorio. Asi, la organizacién transforma complejidades técnicas en politicas
publicas de consenso.

Palabras clave: Spain Film Commission; industria cinematogréfica; producciones
internacionales; incentivos fiscales; politicas publicas; comunicacién estratégica; incidencia
politica.

ABSTRACT

Introduction: The Spain Film Commission (SFC) transcends its technical role, establishing itself as
a decisive actor in the regulation of tax incentives in Spain. Its consensus-building efforts
between the public and private sectors influence the design of competitive fiscal policies, based
on the premise that attracting large-scale productions depends on a robust legal framework. This
research analyzes the impact of SFC initiatives on parliamentary activity and evaluates how its
dialogue shaped audiovisual promotion regulations between 2011 and 2019, pre-pandemic
stage. Methodology: Using a qualitative approach based on process tracing and documentary
analysis of legislative, institutional, and media sources, the study is grounded in the Advocacy
Coalition Framework, policy entrepreneurship, agenda-setting, framing, and policy advocacy
theories. Results: Three stages are identified (from 2011 to 2019) that define the SFC's
intervention and the subsequent legislative response. The findings reveal that the entity
successfully shifted the discourse from cultural subsidies toward industrial investment, fostering
regulatory milestones that enhance legal certainty and the attraction of major projects.
Discussion and Conclusions: The SFC leads the transition toward a model focused on attracting
international productions. Its success lies in presenting tax incentives to the Ministries of Finance
and Economy not as an expense, but as an investment with an economic return for the territory.
Consequently, the organization transforms technical complexities into consensus-based public
policies.

Keywords: Spain Film Commission; film industry; international productions; tax incentives;
public policy; strategic communication; policy advocacy.

1. INTRODUCCION

En las Ultimas décadas, el sector audiovisual se consolida no solo como un vehiculo de expresién
cultural, sino como un motor estratégico de desarrollo econdmico. Bajo esta premisa, las
politicas publicas cinematograficas evolucionan desde el proteccionismo hacia modelos hibridos
gue buscan maximizar el impacto del sector en el territorio. El disefo de estas intervenciones se
fundamenta en una dualidad estratégica: el fortalecimiento de la soberania narrativa local y el
impulso a la competitividad industrial en un mercado globalizado (Bustamante, 2011, 2017).
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Por una parte, el apoyo a la produccién nacional constituye el nidcleo de la movilizacion de la
industria local. A través de subvenciones y cuotas de pantalla (Casado, 2013; De la Sierra, 2019),
los Estados fomentan un tejido empresarial capaz de generar empleo especializado y garantizar
la diversidad cultural (Garcia Leiva, 2008, 2019). Por otra parte, la atraccién de rodajes
internacionales emerge como una prioridad estratégica respaldada por el contexto europeo. La
Comunicacién de la Comision Europea de 2013! sobre ayudas estatales marca un punto de
inflexion al reconocer la competencia global por atraer "producciones de gran relieve" frente a
localizaciones de Estados Unidos, Canadda o Nueva Zelanda. Este marco normativo asume que el
apoyo a proyectos de terceros paises es compatible con el Tratado de Funcionamiento de la
Unién Europea (TFUE), siempre que se oriente a la promocidn de la cultura.

Segun la Comisiéon Europea (2013), la recepcidon de producciones internacionales resulta
oportuna por los beneficios transversales que genera: mantenimiento de infraestructuras,
transferencia de tecnologia y creacién de empleo cualificado. Para lograrlo, los Estados
implementan incentivos fiscales como los tax rebates y cash rebates. Estos instrumentos de
ingenieria financiera reducen los costes de las productoras y dinamizan la economia regional.
Mientras los créditos fiscales permiten deducir un porcentaje de los gastos de los impuestos a
pagar (Miller et al., 2024), el modelo de cash rebate consiste en la devolucién directa de un
porcentaje del gasto ejecutado en el territorio (Garcia Novoa, 2024).

A pesar de las divergencias sobre el impacto real en las economias locales (Miller et al., 2024), la
literatura coincide en que los incentivos fiscales representan la herramienta de politica publica
mas eficaz para la atraccién de inversidn extranjera (Arribas Ledn, 2024; Diaz-Gonzalez y
Gonzalez-del-Valle, 2021; Hill y O'Brien, 2025). En esta coyuntura, la politica fiscal se convierte
en una "categoria rectora" para el desarrollo de la cinematografia internacional (Llanes Jove,
2024).

En el escenario espanol, la Spain Film Commission (SFC) trasciende la promocidn territorial para
liderar la interlocucion politica. En alianza con la Asociacidén de Profesionales de la Produccion
Audiovisual (APPA)? y, desde 2018, con PROFILM?Z, la organizacién conforma el eje tripartito que
impulsa la mejora de los incentivos fiscales en el pais. Esta colaboracién resulta determinante ya
gue, como afirma Zallo (2017), "no hay cultura sin recursos publicos, privados o sociales" (p. 79).

En este contexto, la presente investigacion analiza el liderazgo de la SFC en el debate
parlamentario sobre los incentivos fiscales mediante el empleo de herramientas de incidencia
politica y comunicacién estratégica. Dicho examen se sustenta en cinco lentes tedricas
fundamentales: el marco de coaliciones de causa (Advocacy Coalition Framework), el
emprendimiento de politicas (policy entrepreneurship), el establecimiento de la agenda (agenda-
setting), el encuadre (framing) y la defensa de politicas (policy advocacy). El periodo de analisis
comprende desde 2011 hasta 2019, ciclo que abarca desde las primeras acciones de
concienciacién hasta la primera fase de consolidacion técnica del modelo de incentivos en la
normativa espafiola. La segunda se inicia en 2020 como consecuencia de la incidencia de la
pandemia en el sector audiovisual.

! Comisién Europea. (15 de noviembre de 2013). Comunicacién de la Comisién sobre la ayuda estatal a las obras
cinematograficas y otras producciones del sector audiovisual (2013/C 332/01). Diario Oficial de la Unidn Europea, C
332/1. https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:02013XC1115(01)-20140701

2 https://www.asociacionappa.es/

3 Asociacion de Productoras Espafiolas de Audiovisual Internacional https://profilm.es/
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2. MARCO TEORICO

Para comprender la efectividad de la SFC en la esfera parlamentaria, es necesario desglosar los
conceptos tedricos que explican la interaccién entre grupos de interés y el proceso de
formulacion de politicas publicas.

2.1. La Spain Film Commission (SFC)

La Spain Film Commission (SFC)* se define como una asociacidn sin dnimo de lucro encargada de
agrupar y coordinar la red de film commissions y film offices presentes en el territorio espafiol.
Las film commissions constituyen agentes fundamentales para el desarrollo audiovisual,
entendidas como organismos especializados que proporcionan una ventanilla Unica de
informacidén sobre localizaciones, tramites e incentivos (Cucco y Richeri, 2011a, 2011b; Nieto y
Hernandez-Rangel, 2019; Nieto et al., 2018). Su papel como catalizadores del desarrollo local y
dinamizadores de la industria estd ampliamente documentado (Araujo-Vila y Fraiz-Brea, 2025;
Martinez-Hermida et al., 2003; Santoyo Vargas, 2024; Sarabia-Andugar y Sanchez-Martinez,
2019, 2022a).

Desde su fundacién en 2001, la SFC ha orientado su actividad a posicionar a Espafia como un
destino ideal para rodajes audiovisuales. A lo largo de estos afos, ha coordinado los esfuerzos
de la red y se ha convertido en un referente en la industria audiovisual a nivel nacional e
internacional. En este sentido, la SFC ha jugado un papel decisivo en la mejora de los procesos
administrativos asociados a los rodajes internacionales, como la agilizacion de los tramites para
la obtencién de visados a profesionales del sector y la optimizacidn de los permisos necesarios
para el desarrollo de las producciones. Estas acciones han sido clave para reducir la burocracia y
mejorar la eficiencia en la gestién de rodajes, lo que, a su vez, ha favorecido el crecimiento de la
industria audiovisual en Espafia (Sarabia-Andugar y Sdnchez-Martinez, 2022a). Otro aspecto
importante de la intervencion de la SFC ha sido la organizacién de visitas y recepciones de
agentes internacionales, lo cual ha permitido establecer relaciones estratégicas con otras
instituciones del sector y fomentar un clima de cooperacion. El Hub Audiovisual® también ha
recibido un importante impulso gracias al apoyo de la SFC, que ha contribuido a su consolidaciéon
como un centro de innovacion y colaboracién para la industria cinematografica (Sarabia-Andugar
y Sdnchez-Martinez, 2022a).

Es también uno de los fundadores y actuales miembros de la EUFCN (European Film Commission
Network), pertenece a la AFCI (Association of Film Commissioners International) y es miembro
asociado de ONU Turismo. Dada su importante trayectoria, en octubre de 2025, el Ministerio
para la Transformacion Digital y de la Funcidn Publica decide otorgarle una subvencion directa
de medio millén de euros.

Bajo una perspectiva funcional, la SFC desempeiia un doble papel. Por un lado, presta servicios
de informacidn, mediacion y apoyo a los rodajes; por otro, ejerce la representacién politica de
las oficinas filmicas ante organismos estatales e internacionales (Rosado-Cobian, 2021; Rosado-
Cobian y Querol-Fernandez, 2006; Sarabia-Andugar y Sdnchez-Martinez, 2022a).

4 https://spainfilmcommission.com/

5 Aunque todos sus miembros pertenecen al sector publico o dependen de administraciones territoriales, la SFC no
se constituye como un organismo publico, sino como una plataforma de caracter asociativo clasico. Por lo tanto,
cuenta con una asamblea general, una junta directiva y una presidencia responsable de la definicion estratégica y la
supervision operativa.

6 https://spainaudiovisualhub.digital.gob.es/es/home
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La SFC presenta, por tanto, una naturaleza hibrida —personalidad juridica privada, pero finalidad
publica— que le otorga flexibilidad para colaborar con distintos departamentos ministeriales
(Hacienda, Cultura, Industria, Turismo), sin integrarse en su estructura jerdrquica y con
organismos especializados como el ICAA o Turespafia (Sarabia-Andugar y Sanchez-Martinez,
2022b). Probablemente, esta formula de trabajo le ha proporcionado la capacidad para facilitar
la entrada de Espafia en nuevos mercados audiovisuales internacionales. Su trabajo incansable
ha logrado posicionar al pais no solo en el mercado estadounidense, sino también en otros como
el indio, australiano y latinoamericano, lo que sin duda ha ampliado las oportunidades de
colaboracién y atraccién de grandes producciones extranjeras. Este estatus de autonomia
permite a la entidad operar bajo las l6gicas de incidencia politica que se detallan a continuacidn.

2.2. Los procesos de formulacion de politicas publicas

El Advocacy Coalition Framework (ACF) o marco de coaliciones de causa es esencial para
entender procesos de politicas complejas que involucran multiples actores y niveles de
gobernanza (Sabatier y Jenkins-Smith, 1993). El ACF postula que los actores se agrupan en
coaliciones basadas en sistemas de creencias compartidos que intentan traducir en politicas
publicas (Sabatier y Weible, 2007). Como sefiala Lopez-Hernandez (2016), estas coaliciones son
determinantes en el contexto espafiol para articular intereses sectoriales frente a la
Administracidon. Este sistema de creencias se organiza de manera jerarquica en tres niveles que
abarcan desde los axiomas fundamentales del nicleo profundo (Deep Core Beliefs), relativos a la
naturaleza humana y la prioridad de valores como el papel del Estado en la cultura, hasta las
creencias del nucleo de la politica (Policy Core Beliefs), que definen la orientacion del subsistema
mediante el equilibrio entre incentivos fiscales y gasto directo, para concluir en los aspectos
secundarios (Secondary Aspects), centrados en creencias instrumentales sobre la
implementaciéon técnica, tales como el disefio de exenciones fiscales o los requisitos
administrativos para su obtencién (Jenkins-Smith et al., 2014, 2018). Al respecto, Fontaine (2015)
subraya que la estabilidad de estas coaliciones depende de su capacidad para generar consensos
técnicos dentro de este ultimo nivel instrumental.

El concepto de policy entrepreneur describe a actores que invierten recursos para promover una
posicidon a cambio de beneficios futuros en forma de politicas favorables (Kingdon y Thurber,
2002). Los autores explican el cambio politico mediante el alineamiento de tres corrientes
independientes que convergen en una “ventana de oportunidad”: la corriente de los problemas
(problem stream), referida a las condiciones que los actores definen como situaciones
necesitadas de intervencidn gubernamental tras su visibilizacién mediante indicadores o eventos
criticos; la corriente de las politicas (policy stream), que representa la “sopa primordial” o acervo
de propuestas técnicas en busca de soluciones viables; y la corriente de la politica (politics
stream), la cual engloba elementos como el clima de opinidn publica, las presiones de grupos de
interés y los cambios en la composicion del legislativo (Ackrill et al., 2013). En el dmbito espafiol,
autores como Subirats et al. (2008) destacan que el éxito de esta convergencia depende de la
maduracion previa de las ideas en comunidades de expertos, mientras que Ramio (2015) enfatiza
la importancia de que estos “emprendedores de politicas” logren conectar el conocimiento
técnico con los tiempos de la administracidn publica para consolidar el cambio normativo.

La teoria de la agenda-setting postula que los actores estratégicos influyen en la determinacién
de los temas prioritarios para los legisladores (McCombs y Shaw, 1972). Este proceso, en el
sistema politico espafiol, depende de la habilidad de los grupos de interés para la transformacién
de demandas sectoriales en cuestiones de relevancia publica general (Casero Ripollés, 2022).
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Bajo este marco, la eficacia de la incidencia politica reside en el dominio del segundo nivel de la
agenda mediante la gestidn de la prominencia de atributos industriales y econdmicos, lo cual
permite la reduccion de la incertidumbre técnica del legislador y el condicionamiento de su
percepcion sobre la necesidad de una intervencidon normativa especifica (McCombs y Valenzuela,
2020; Rodriguez-Diaz y McCombs, 2023).

Complementariamente, el framing o encuadre constituye la herramienta discursiva fundamental
en la construccion de la realidad politica. Siguiendo a Entman (1993), esta técnica supone la
seleccion de aspectos especificos de la realidad para la promocién de una definicién particular
del problema, una interpretacién causal, una evaluacién moral y una recomendacién de
tratamiento. En el ambito académico espaiiol, autores como Sadaba (2001, 2008) subrayan que
el éxito del encuadre depende de su capacidad para conectar con los valores y esquemas
mentales preexistentes en la audiencia, lo cual facilita la cristalizacién de una narrativa
coherente. Asimismo, Igartua y Muiiiz (2012) destacan que la eficacia del framing reside en su
poder para establecer un marco de interpretacién que guia el juicio de los responsables publicos,
de modo que la eleccidn de ciertos énfasis discursivos —como el beneficio industrial frente a la
subvencién cultural— predetermina la aceptabilidad de las soluciones legislativas propuestas.

La policy advocacy —o defensa de politicas— constituye la actividad coordinada y estratégica
orientada a la influencia en las decisiones publicas (Hoefer, 2019). Este proceso no se limita a la
expresion de una opinidn, sino que abarca un conjunto de acciones técnicas y comunicativas
destinadas a asegurar la integracién de intereses especificos en el marco juridico. Fontaine
(2015) enfatiza que la efectividad de esta defensa radica en la profesionalizaciéon de la
interlocucién, donde la capacidad de proporcionar argumentos basados en evidencia empirica
permite al grupo de interés consolidarse como un aliado necesario para el decisor publico.
Asimismo, Subirats et al. (2008) sostienen que la advocacy exitosa requiere una gestion eficaz de
la red de contactos, de manera que la influencia no se ejerza de forma aislada, sino mediante el
despliegue de una presencia constante en el ciclo de la politica publica. En este sentido, la
defensa de politicas trasciende la presién directa y se convierte en una labor de pedagogia
legislativa que transforma las necesidades del sector en objetivos compartidos por los tomadores
de decisiones.

El andamiaje tedrico expuesto permite analizar la actividad de la SFC desde una perspectiva
multidimensional. El ACF facilita la identificacién de la coalicion de intereses compartidos con
APPA y PROFILM. El concepto de policy entrepreneur permite evaluar cémo la entidad detecta y
aprovecha ventanas de oportunidad legislativas. Por su parte, la agenda-setting y el framing
actuan como instrumentos para medir la transferencia de temas al debate parlamentario y la
construccion de un relato de rentabilidad econdmica. Finalmente, la policy advocacy sirve para
analizar la profesionalizaciéon de la SFC como un aliado técnico indispensable en el ciclo de la
politica publica espaiola.

3. OBIJETIVOS

El propdsito central de este trabajo consiste en analizar el papel de la Spain Film Commission
(SFC) como actor determinante en la transformaciéon del marco legislativo espafiol para la
atraccién de rodajes internacionales entre 2011 y 2019. Para alcanzar este fin, la investigacion
se articula a través de los siguientes objetivos.
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Objetivo General:

Analizar la incidencia estratégica de la Spain Film Commission en el disefio y la evolucidn de los
incentivos fiscales para producciones extranjeras en Espafia.

Objetivos Especificos:

4. METODOLOGIA

e OE1: Identificar las fases del proceso de incidencia politica, desde la visibilizacién del
problema econdmico hasta la consolidacion normativa.
e OE2: Examinar el uso de informes técnicos y propuestas (evidencia empirica) como
recursos de comunicacién estratégica para influir en la agenda legislativa.
e OE3: Describir la construccion del encuadre (framing) industrial y su eficacia en la
redefinicion del incentivo fiscal ante el Ministerio de Hacienda.
e OE4: Evaluar la continuidad de la defensa de politicas (policy advocacy) en la correccion
de deficiencias técnicas y la mejora de la competitividad del sector.

La presente investigacién adopta un disefio de estudio de caso Unico de caracter descriptivo-
analitico. Para garantizar la validez y fiabilidad de los resultados, se lleva a cabo un método de
tratamiento y andlisis de datos exhaustivo y sistematico en cuatro fases:

Fase 1. Rastreo y vaciado de documentos, comunicados, declaraciones que representan los hitos
de intervencion de la SFC, que ha dado lugar a una relacidn de items recogidos en la tabla 1.

Tabla 1. items relacionados con: A. Reivindicaciones; B. Argumentos sobre condiciones de Espafia
como platé de cine; C. Argumentos impactos positivos de la existencia de los incentivos fiscales;
D. Argumentos perjuicios ausencia de incentivos fiscales’.

ITEMS | 1 2 3 4 5 6
ESTUDIO CONCLUSIONES JORNADAS | PARTICIPACION | COMUNICADO COMUNICADO 10 PROPUESTAS
IMPACTO 2013 EN MEDIOS MINISTERIO DE | MINISTERIO DE | Mayo 2017
ECONOMICO HACIENDA HACIENDA
16/07/2015 07/10/2015

A | REIVINDICACIONES

1A. AUDIOVISUAL SECTOR ESTRATEGICO; 2A. INCENTIVOS FISCALES ESPECIFICO; 3A. INCREMENTO INCENTIVO; 4A. AMBITO DE APLICACION;
5A. FIGURA BENEFICIARIO; 6A. CONTRATO PRODUCCION EJECUTIVA; 7A. TERRITORIALIDAD GASTO; 8A. TIPO DE GASTO; 9A. MINIMO
GASTO/INVERSION MINIMA; 10A. LIMITE GASTO PERSONAL; 11A. LIMITE IMPORTE DEVOLUCION; 12A. TIPO DE OBRAS; 13A. COORDINACION
DE LA ADMINISTRACION; 14A. ADELANTO DEVOLUCION DEDUCCION; 15A. OBLIGACIONES DEL BENEFICIARIO JUSTIFICACION; 16A.
COMPENSACION BENEFICIARIOS PARA PROMOCION TERRITORIO; 17A. MEJORA CONDICIONES TRAMITACION; 18A. TEST CULTURAL; 19A.
MEJORA DE LA COMPETITIVIDAD; 20A. ESTUDIOS ESTADISTICOS

B | ARGUMENTOS CONDICIONES DE ESPANA COMO PLATO DE CINE

1B. CONDICIONES EXCEPCIONALES

C | ARGUMENTOS IMPACTO POSITIVO INCENTIVOS FISCALES

7 La tabla 1 se encuentra cumplimentada en el anexo 1 del presente trabajo.
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1C. IMPACTO ECONOMICO / IMPACTO RIQUEZA DE UN TERRITORIO; 2C. IMPACTO POSITIVO TURISMO; 3C. IMPACTO EN EL EMPLEO; 4C.
BENEFICIO I. CINEMAT LOCAL RETORNO INVERSION PUBLICA; 5C. IFNO IMPACTO EN EL ERARIO PUBLICO; 6C. EJEMPLOS RIQUEZA PARA OTROS
PAISES; 7C. CRECIMIENTO NUMERO DE RODAIJES.

D

ARGUMENTOS PERJUICIO AUSENCIA INCENTIVOS FISCALES

1D. PERJUICIO POR AUSENCIA INCENTIVOS; 2D. AUSENCIA IF, PERJUICIO TURISMO; 3D. AUSENCIA IF, DEBILIDAD ANTE COMPETENCIA.

Fuente: Elaboracidn propia.

Fase 2. El proceso de analisis documental se instrumenta a través de una ficha de codificacién,
con asignacioén de color; y disefiada ad hoc, que permite organizar el material documental en
torno a diversas categorias analiticas y dimensiones estratégicas.

Tabla 2. Hoja de codificacion de categorias analiticas

A. REIVINDICACIONES SFC

12A. TIPO DE OBRAS

1A. AUDIOVISUAL SECTOR ESTRATEGICO

13A. COORDINACION DE LA
ADMINISTRACION

22A. INCENTIVOS FISCALES ESPECIFICO

14A. DEVOLUCION DEDUCCION

3C. IMPACTO EN EL EMPLEO

3A. INCREMENTO INCENTIVO

15A. OBLIGACIONES DEL BENEFICIARIO
JUSTIFICACION

4C. BENEFICIO I. CINEMAT
LOCAL/CULTURAL

4A. AMBITO DE APLICACION

5C. RETORNO INVERSION PUBLICA /
IF NO IMPACTO EN EL ERARIO
PUBLICO

5A. FIGURA BENEFICIARIO

6C. EJEMPLOS RIQUEZA PARA OTROS
PAISES

6A. CONTRATO PRODUCCION EJECUTIVA

18A. TEST CULTURAL

7C. CRECIMIENTO NUMERO DE
RODAIJES

19A. MEJORA DE LA COMPETITIVIDAD

D. ARGUMENTOS PERJUICIO
AUSENCIA IF

20A. ESTUDIOS ESTADISTICOS

1D. PERJUICIO AUSENCIA INCENTIVOS

B. DEFENSA CONDICIONES DEL TERRITORIO

SFC

2D. AUSENCIA IF, PERJUICIO
TURISMO

1B. CONDICIONES EXCEPCIONALES

3D. AUSENCIA IF, DEBILIDAD ANTE
COMPETENCIA

11A. LIMITE IMPORTE DEVOLUCION

C. ARGUMENTOS SFC PARA DEFENDER
INCENTIVOS FISCALES

0. MENCION A SFC / 0 Mencién oficinas filmicas / 1B Condiciones excepcionales / /

4C Beneficio en la industria audiovisual/cultural / 0. MENCION Estudios SF / 0.

MENCION Colaboracién SFC / 1A Audiovisual sector estratégico / 2A Incentivos especifico / 3A incremento incentivo

/

Revista Latina de Comunicacion Social, 85.

9A Mejora competitividad /

11A Limite importe devolucion / 1D Perjuicio
por ausencia IF / 5A Figura beneficiaria/ 6A Contrato produccidn ejecutiva / 3C Impacto de empleo / 3 Ausencia IF,
debilidad ante competencia / 13A Coordinaciéon de la Administracion /

Fuente: Elaboracion propia.
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Fase 3. Busqueda de documentos oficiales en el Boletin Oficial de las Cortes Generales del
Congreso de los Diputados y del Senado; Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados y del
Senado; y Boletin Oficial del Estado. Debido a la falta de articulacion tematica en las herramientas
de busqueda del portal del Congreso de los Diputados, se disefia una estrategia de extraccién
manual y filtrado por palabras clave. El proceso se ha realizado en tres niveles:
Primer nivel. Seleccién de descriptores: Se aplican términos de busqueda especificos
como "Spain”, “Film”, “Commission"”, "Cine", "Audiovisual", "Incentivos”, “Rodajes”,
“Peliculas”, “Producciéon”.
Segundo nivel. Cribado tematico: Debido a la dispersién de resultados, se establecen
criterios de inclusién centrados exclusivamente en iniciativas parlamentarias acotadas a
incentivos fiscales para producciones extranjeras y se descartan aquellas relativas a
producciones nacionales y otras modalidades de ayuda.

La exploracién ha conformado un corpus de analisis compuesto por 38 textos expresados en 43
documentos, el cual integra iniciativas de (1) los grupos parlamentarios, (ll) el Gobierno y (lll) las
Cortes Generales.

I. GRUPOS PARLAMENTARIOS:

Entre las iniciativas de los Grupos parlamentarios se distinguen: proposiciones no de ley,
enmiendas, interpelaciones, preguntas y mocion.

A: Proposiciones no de ley (4): 1 Gp PP; 1 Gp Catalan Convergencia i Unid; 1 Gp Democracia i
Llibertat; 1 Gp Ciudadanos.

B: Interpelacion al Gobierno (1): 1 Gp Ciudadanos.

C: Mocién por interpelacidn al gobierno (1): 1 Gp Ciudadanos.
D: Preguntas (2): 1 Gp Compromis Equo; 1 Gp Popular.

E. Enmiendas:

1. Proposiciones no de ley (4): 2 Gp. Convergencia i Unid; 2 Gp Socialista.

2. Proyecto de Ley:

- Ley Impuestos sobre Sociedades (4): 1 Gp Catalan Convergencia i Unio; 1 Gp Mixto; 1 Gp
Socialista, 1 Gp Entesa pel Progrés de Catalunya.

- Presupuestos para el ano 2017 (2): 1 Gp Ciudadanos; 1 Gp Popular.

- Presupuesto para el afio 2018 (1): 1 Gp Ciudadanos.

F: Otras intervenciones: 1 Gp Ciudadanos.

Il. GOBIERNO:
Proyectos de Ley/RDL:

1. Proyecto de Ley de Impuesto sobre Sociedades (2014).
2. Proyecto de Ley Presupuesto para el afio 2017.
3. Proyecto de Ley Presupuesto para el afio 2018.
4. Real Decreto Ley por el que se aprueban medidas de urgencia sobre creacion artistica y
cinematografica. (12/2018).
Comparecencias:

Secretario de Estado de cultura (4).
- Ministro de Cultura (1): comparecencia por interpelacién del Gp Ciudadanos.
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lll. CORTES GENERALES:

- Ley 27/2014 de 27 noviembre del Impuesto de Sociedades.
- Ley 3/2017 de 27 junio de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2017.
- Ley 6/2018 de 3 de julio Presupuestos generales del Estado para el aifio 2018.

Fase 4. Aplicacién de la codificacion de los items de la fase 2 a los documentos identificados en
la fase 3. El objetivo es detectar el uso por parte de los grupos parlamentarios y del gobierno de
los contenidos aportados por la SFC (fase 1). Dada la extension del material generado, la tabla 3
con la informacion del analisis esta disponible en el anexo 2 de este articulo.

Se han identificado 12 hitos de relevancia® en el proceso de introduccidn de los incentivos fiscales
y definicion del modelo de aplicacidon. Se trata de iniciativas que, en unos casos, han tenido
recorrido con sucesivas intervenciones parlamentarias y en otros, se limitan a iniciativas aisladas.

El analisis de contenido de los textos agrupados por hitos, atendiendo a las iniciativas de la SFC
en su estrategia de difusién de sus reivindicaciones, ha permitido agrupar esos actos en tres
etapas marcadas por los siguientes episodios:

Primera etapa: Introduccion del incentivo fiscal especifico a rodajes internacionales.

Episodio en el que, por primera vez, se introducen incentivos fiscales especificos a
producciones internacionales en el ordenamiento juridico espafiol. Se desencadena a
partir de la difusidn del estudio, la posterior jornada de Economia de rodajes de SFCy la
reunion con el Ministro de Hacienda. Concluye con la aprobacion del art. 36.2 de la Ley
de Impuestos de Sociedades.

CONTEXTO marzo 2013: ESTUDIO/JORNADAS DE LA SFC:

- HITO 1: Iniciativa del Grupo parlamentario. Primera iniciativa relacionada con
apoyo atracciéon de rodajes internacionales: Proposicién no de Ley PP (da lugar a
enmiendas 6 textos enmiendas) (Texto 1-7).

CONTEXTO marzo 2014: REUNION DEL PRESIDENTE DE SFC CON MINISTRO HACIENDA:

- HITO 2: Iniciativa grupo parlamentario: pregunta formulada al Gobierno PP por
Compromis -Equo (texto 8).

- HITO 3 Iniciativa Gobierno presentacidon Proyecto de Ley de Impuesto sobre
Sociedades; Da lugar a enmiendas introduccién incentivo especifico a rodajes
internacionales en LIS (texto 9-15).

Segunda etapa: Primera modificacidn de la LIS (36.2): mejora de las condiciones de incentivos.

Episodio en el que la clase politica introduce una mejora en el volumen de incentivos
fiscales, asi como algun otro progreso en la aplicacion de la deduccion. Su origen se
encuentra en la movilizacién y pronunciamiento de SFC a través de comunicados dirigidos
al Ministerio de Hacienda, asi como los contactos emprendidos con los partidos politicos
gue se encontraban en fase de creacidon de sus programas electorales. Finaliza con la
primera modificacion del LIS incorporada a través de la aprobacién de la Ley de
presupuestos generales del afo 2017.

CONTEXTO marzo 2015: 11 JORNADA DE RODAJES EN ESPANA:
- HITO 4: Comparecencias secretario de Estado de cultura (texto 16-17).

8 Tabla 3 en anexo 2.
10
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CONTEXTO julio 2015: COMUNICADO A MINISTERIO DE HACIENDA DE LA SFC:
- HITO 5: Iniciativa grupo parlamentario Proposicion no de Ley Grupo catalan (texto
18).
CONTEXTO octubre 2015: COMUNICADO A MINISTERIO DE HACIENDA EN TONO
REIVINDICATIVO SFC:

- HITO 6: Intervencion grupo Ciudadanos (Texto 19);

- HITO 7: Iniciativa Grupo parlamentario: Proposicion no de Ley Grupo
parlamentario Democrdcia i Llibertat (Texto 20);

- HITO 8: Iniciativa Grupo parlamentario: Proposicion no de Ley grupo
parlamentario Ciudadanos (Texto 21);

- HITO 9: Iniciativa parlamentaria: Interpelacion al gobierno por parte del grupo
Ciudadanos; (texto 22-24);

- HITO 10: Comparecencia secretario de Estado (Texto 25); HITO 11: iniciativa
parlamentaria Tramitacién primera modificacidn de la LIS (texto 26-30)

Tercera etapa: Segunda modificacion de la LIS: definicién de obligaciones del beneficiario del
incentivo fiscal.

Episodio en el que se pretende introducir nuevas condiciones a los beneficiarios de los
incentivos fiscales en contrapartida por la ayuda recibida. Arranca de la reaccién de la
clase parlamentaria al documento de 10 propuestas de SFC difundido y remitido a los
agentes politicos. Esta etapa supone la segunda intervencion sobre el articulo 36.2 de la
LIS. Se cierra con la aprobacién de la Ley de Presupuestos del afio 2018 y su posterior
modificacion a través del Real Decreto Real Decreto Ley por el que se aprueban medidas
de urgencia sobre la creacién artistica y la cinematografia

CONTEXTO mayo 2017: PROPUESTAS SFC

- HITO 12: iniciativa grupo parlamentario Ciudadanos: inclusién obligaciones
beneficiarios (texto 31-38)

Se emplea la técnica de rastreo de procesos para establecer los vinculos causales entre las
acciones de comunicacidén estratégica de la SFC y los hitos normativos alcanzados. La
investigacidn delimita su objeto de estudio entre 2011 y 2019. Este periodo comprende desde la
firma del primer convenio estratégico entre SFC y APPA hasta la estabilizacién de los incentivos
tras las reformas de 2018. El analisis se realiza bajo la perspectiva de los cinco marcos tedricos
propuestos: Advocacy Coalition Framework, Policy entrepreneur, Agenda-setting, Framing y
Policy advocacy.

5. RESULTADOS

La introduccidon y posterior implementacién de los incentivos fiscales a producciones
internacionales incorporados a la legislacién espafola han estado marcados por la intervencion
continuada de la Spain Film Commission que ha ido guiando el proceso. Este apartado se
estructura en torno a tres fases desencadenadas por la actuacion reivindicativa de SFC a través
de acciones como el desarrollo del estudio sobre el” Impacto econdmico de rodajes en Espaifay
los incentivos fiscales en Europa”; la jornada técnica “La economia de los rodajes en Espaiia”; la
entrevista mantenida con el ministro de Hacienda; la comunicacién con los partidos politicos; asi
como los comunicados dirigidos al Ministerio de Hacienda. Cada etapa concluye con la
promulgacién de una norma en la que se aborda y avanza en la aplicacién de las deducciones
fiscales a la produccion de obras extranjeras. La primera se cierra con la aprobacion de la Ley
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27/2014 de 28 de noviembre de Impuestos sobre Sociedades y la segunda y tercera con las
modificaciones de su articulo 36.2 a través de la Ley 3/2017 de 27 de junio de presupuestos para
el afio 2017, la Ley 6/2018 de presupuestos para el afio 2018 y el Real Decreto Ley de medidas
de urgencia sobre la creacién artistica y la cinematografica (2018).

5.1. Primera etapa (2011-2014): La Spain Film Commission en la introduccién de los incentivos
fiscales a rodajes internacionales en la legislacion espaiiola

Esta primera fase se abre a partir de finales de 2011, momento en el que se produce una primera
accién orientada a propiciar la aportacion y difusién de informaciéon y datos destinados a
evidenciar la relevancia de una potencial implementaciéon de incentivos fiscales en Espafia para
atraer rodajes internacionales a nuestro pais. La etapa se extiende hasta la aprobacion de la Ley
27/2014 de Impuestos sobre Sociedades, norma mediante la cual se introducen por primera vez
las deducciones fiscales a producciones extranjeras en nuestro ordenamiento juridico.

5.1.1. Iniciativas de la Spain Film Commission
Spain Film Commission y APPA son las dos entidades que lideran las primeras operaciones de
visibilizacidon de los beneficios que el desarrollo de rodajes internacionales en el territorio
espanol puede generar a nuestro pais. La firma en diciembre de 2011 de un convenio entre
ambas asociaciones para la realizacién del “Estudio de impacto econdmico de las deducciones
fiscales a producciones internacionales” marca el punto de partida en la carrera por concienciar
a las autoridades publicas de la necesidad de adoptar politicas basadas en la aplicacién de
incentivos fiscales para captar rodajes internacionales. Hasta ese momento en Espafiia solo se
contemplaba este instrumento para inversiones cinematograficas nacionales o coproducciones
internacionales. En el informe de ICAA “Cine v fiscalidad en Espafia”®, el director general de la
institucion en 2010 se mostraba muy favorable a estas herramientas fiscales, aunque reconocia
gue eran mejorables y que no se explotaban suficientemente “en Espana existen unos incentivos
importantes para esta actividad, que quizd no igualan a los mas generosos que se aplican en
algunos otros lugares... Pero lo cierto es que los incentivos fiscales espafioles tienen un potencial
importante para el estimulo de la inversion cinematografica y estan actualmente infrautilizados”

(p.10).

La legislacidn espafiola contaba con el mecanismo de incentivos, pero aun no se habia planteado
aplicarlo a producciones extranjeras. Esa es la razén por la que el estudio es clave y asi lo
justificaba el presidente de la SFC “la inexistente politica de incentivos a rodajes extranjeros en
Espafa hace necesario este estudio que conciencie a la Administracion de las pérdidas
econdmicas que sufre Espafia” °. La investigacion'!, publicada en septiembre de 2012, se centra
en demostrar la pertinencia de poner en marcha un sistema de incentivos fiscales a producciones
internacionales y en evaluar la rentabilidad que estos rodajes ya estan originando en los paises
gue aplican este tipo de politicas. Las ventajas no solo se muestran en la medida en la que “Ia
atraccion de rodajes extranjeros es un complemento para la industria cinematografica nacional
gue se basa en la produccién ejecutiva”, sino que suscita asimismo un sustancial impacto en la
economia general local, en forma de efectos directos, indirectos e inducidos!?. En este sentido

? Cine y fiscalidad en Espafia. Guia practica sobre los incentivos fiscales aplicables a las inversiones cinematograficas.
ICAA Ministerio de Cultura (mayo 2010).

10 Cineytele (23 de diciembre de 2011). Spain film Commission y APPA impulsan el primer estudio de impacto
econdmico de los rodajes en Espafia (p.10). https://tinyurl.com/2ma294i6

1 E| estudio fue encargado a Media Research & Consultancy. Esté disponible desde 1/09/2012 a través de la web
de APPA. https://asociacionappa.es/estudio-impacto-economico-rodajes-espana-incentivos-fiscales-europa/

12 Tipos de Impacto Econdmico: 1. Efecto Directo (Impacto Primario): Es el beneficio econémico generado
directamente por el rodaje. Se calcula a través del presupuesto de la produccién y se refleja en los salarios pagados
12
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se insiste también en que los incentivos fiscales suponen la devolucidn de parte del gasto local
realizado por las productoras en el territorio, de modo que no es una carga para el erario publico.

La investigacién ilustra asimismo los beneficios de producciones extranjeras mediante la
presentacion de ejemplos del entorno europeo. Entre ellos se apunta al caso de Reino Unido,
cuyo generoso sistema de incentivos fiscales en 2009, logra segun un estudio realizado por la
Oxford Economics en junio de 2010, un incremento significativo en la creacion de empleos
directos, a los que se suman otros puestos de trabajo desencadenados “...del efecto
multiplicador (de la actividad) sobre el comercio, el turismo y las ventas de merchandising” (p.7).

En sus conclusiones, el informe advierte, entre otras cuestiones, de que la ausencia de una
politica de incentivos fiscales a los rodajes extranjeros en Espafia entorpece el desarrollo de la
industria y sitta a Espafia “...no solo en una posicién imposible para competir con otros paises,
sino que pierde oportunidades claramente favorables para obtener impactos econdmicos que
promueven el consumo y el empleo y pierde también la oportunidad de atraer turismo y
presencia de Espana en el mercado de los servicios” (p.22). En su resumen ejecutivo la
investigacion resalta con datos el perjuicio que la carencia de apoyo fiscal destinado a la atraccion
de rodajes conlleva tanto en el volumen de actividad audiovisual en el territorio, como en su
virtual aprovechamiento turistico. “Los datos actuales demuestran que, en Espafia, la ausencia
de este tipo de incentivos genera pérdidas en torno a 900 millones de euros anuales. Pero no
solo provoca un importante impacto directo sobre la economia de un pais, sino también sobre
el empleo, el turismo o su imagen” (p.3).

En rueda de prensa convocada en Huelva por SFC, su presidente explica el objetivo que encierra
la entidad. “Lo que pretende la Spain Film Commission [...] es que aquellos productores con
proyectos en Espafia y que acrediten que han contratado a personal local y que los gastos han
repercutido en la economia espafiola, reciban un retorno de parte de los impuestos que han
pagado durante su estancia”. En este sentido, también indica que para ello es imprescindible que
“se lleve a cabo una modificacidon legislativa que permita aplicar ventajas fiscales a los
productores extranjeros que rueden sus peliculas en Espafia para atraer mds proyectos”?!3.

La difusion del estudio da paso, unos meses mas tarde, en marzo de 2013, a la celebracion de la
Jornada “La economia de los rodajes en Espafia”, organizada conjuntamente por ICAA y Spain
Film Commission y que tiene lugar en la sede de la Secretaria de Estado de Cultura. En este
encuentro intervienen responsables politicos, representantes de distintas areas de la industria
audiovisual afectadas por |la ausencia de incentivos fiscales, asi como expertos en el ambito fiscal
y financiero. También participa el director de Film France que explica los términos del sistema de
rebaja fiscal para la produccion internacional instaurado con éxito en su pais. La jornada se
clausura con la difusién de unas conclusiones en las que se expresa de manera explicita que, en
el contexto espafiol, el objetivo deseable seria la creacidn de un incentivo fiscal para obras

y los puestos de trabajo creados especificamente para la obra audiovisual. 2. Efecto Indirecto: Es la actividad
econdmica que surge de las compras e inversiones que la productora realiza en la regidn. Incluye todo lo que el
rodaje necesita contratar a proveedores locales (como catering, transporte o alquiler de equipos) para poder operar.
3. Efecto Inducido: Es el consumo derivado del gasto de los trabajadores. Ocurre cuando los empleados del rodaje
(efecto directo) y los empleados de los proveedores locales (efecto indirecto) gastan sus sueldos en bienes y
servicios de la region, como alimentacidn, vivienda o comercio. Extraido del Estudio de impacto econdmico de las
deducciones fiscales a producciones internacionales (p. 9).

13 Cineytele (11 de diciembre de 2012). La Spain Film Commission reclama ventajas fiscales para atraer productores.
http://www.que.es/cine/201212111356-spain-film-commission-reclama-ventajas-efe.
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audiovisuales extranjeras producidas y/o rodadas en territorio espafiol. Se afiade que se trataria
de “un incentivo especifico y diferente al incentivo para coproducciones internacionales, pues
responden a objetivos y ldgicas divergentes”. En la argumentacién a este propdsito, se reitera
gue la rentabilidad del apoyo tributario, ademas de garantizar que “...como consecuencia del
retorno fiscal generado por la actividad econdmica inducida, los incentivos no tienen por qué
suponer un coste para el erario publico”. Al contrario, ayudan a impulsar una actividad
econdmica que genera puestos de trabajo y recaudacion fiscal adicional para el Estado”. Otro
aspecto destacado de los incentivos es su impacto positivo econdmico, “no solo sobre la industria
cinematografica espafola en general, sino también sobre el turismo y sobre ciertos valores
intangibles”!4. En la presentacion de las conclusiones, el presidente de SFC insiste en el dato de
que “...mas del 30% del coste de una produccion revierte en el territorio donde se rueda”?®.

Estas dos acciones consecutivas, la realizacion del estudio y la celebracién de la jornada, logran,
de un lado, hacer visible la situacion del pais en materia de atraccidon de rodajes extranjeros en
la que se desaprovechan las bondades del pais como territorio de cine. Y, de otro lado, se expone
la solucién a esta realidad, que pasa por la implicacién de la Administracion publica a la que
corresponderia articular incentivos fiscales a la produccién extranjera. Por ultimo, con ayuda de
cifras, se dan a conocer las ventajas que la implementacién de las deducciones fiscales propiciaria
en el territorio en términos de fomento del tejido industrial de la produccién audiovisual, empleo
de calidad, dinamizacién de la economia local en sector servicios y, en definitiva, la dinamizacidn
del sector del turismo y el impulso de “Marca Espana”.

La estrategia de SFC, encaminada a dar a conocer los potenciales beneficios que una politica
fiscal adecuada en materia de rodajes internacionales podria originar en la economia espafiola,
alcanza una cota sin precedente al lograr una entrevista con el titular del Ministerio de Hacienda
y Administraciones Publicas. EI 19 de marzo de 2014, Carlos Rosado, presidente de la entidad, se
reune con el ministro Cristébal Montoro al que entrega una amplia documentacién sobre las
posibilidades de los rodajes internacionales en la que se tomd como caso de éxito la filmacion
de Exodus, dirigida por Ridley Scott en Espana. Al finalizar el encuentro, el presidente de SFC,
que calificaba la reunién como “larga, cordial y fructifera”'®, afirmaba que habia percibido una
“receptividad grande por parte del Gobierno”, por lo que se intuia que habia “... un camino que
el Ministerio [quiere] recorrer con cierta celeridad”. Rosado se mostraba asi confiado en “la
sensibilidad del Ministerio de Hacienda para acoger la propuesta” tras haber insistido “en la
utilidad de disponer de esas politicas fiscales”?’. En un articulo de ABC publicado unos dias mas
tarde, Rosado desvelaba que habia propuesto a Hacienda el modelo francés “...filmar un minimo
de una semana, gastar al menos un millén de euros y presentar una lista de gastos, de la que se
devolveria el 30% de los impuestos con un tope de 20 millones”. En esta linea, Rosado dice haber
recalcado que no se trataba de “...un reembolso, sino renunciar a cobrar un dinero”. De modo
gue la aspiracién del volumen de deduccidn se acercaba al 30%.

14 Documento del Ministerio de Educacién, Cultura y Deporte/ICAA/Spain Film Commission. La economia de los
rodajes en Espafia. Conclusiones de la Jornada celebrada en la Secretaria de Estado de Cultura el 21 de marzo de
2013. Organizadores: Instituto de la cinematografia y de las Artes Audiovisuales (ICAA) /Spain Film Commission (SFC)
15 Ministerio de cultura (21 de marzo de 2013). La importancia de los rodajes para la marca Espafia y el turismo en
nuestro pais https://cultura.gob.es/actualidad/2013/03/20130321-rodajes.html

16 E| pais (28 de marzo de 2014). Gobierno estudia ventajas fiscales a rodajes a peticién Spain film
Commission.https://elpais.com/economia/2014/03/28/agencias/1396018141 629502.html

17 La opinién de Malaga. (29 de marzo de 2013). El gobierno baraja ventajas fiscales para los rodajes.
https://laopiniondemalaga.es/festival-cine-malaga/2014/03/29/gobierno-baraja-ventajas-fiscales-rodajes-
28596278.html
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5.1.2. Actividad parlamentaria y de la Administracion
Desde la primera accidén de SFC hasta la entrevista con el ministro, se registra cierta actividad
tanto en la Administracion como en el Congreso de los Diputados, que afecta al rumbo de las
politicas publicas de incentivos fiscales.

Afinales de 2012, como ya se ha apuntado en la introduccidn, se crea la Comisidn para el estudio
de un nuevo modelo de financiacion de la cinematografia y del audiovisual. Este érgano, en el
gue estd representada la industria audiovisual, constituye varios grupos de trabajo, uno de ellos
dedicado a los incentivos fiscales*®. De los resultados de la Comisidn cabe sefialar que se produce
una alusion explicita a las deducciones a la produccion internacional. En sus conclusiones la
Comisién plantea que “...es necesario el fomento del incentivo como vehiculo para la atraccién
de rodajes extranjeros a Espafia y para el impulso de los trabajos de postproduccién”®®. Aunque
no hay mas detalle sobre la cuantia de deduccién, al menos si se evidencia ya, en ese momento,
un clima favorable al apoyo fiscal en este entorno.

La divulgacidn de la informacién y de las propuestas fiscales a la atraccién de rodajes efectuadas
por SFC y APP parecen calar en el ambito parlamentario a tenor de las primeras iniciativas que
se registran. Si bien en junio de 2013 el Grupo popular presenta una Proposicion no de Ley
relativa a impulsar la Internacionalizacién del cine espafiiol, serd en julio de ese afio cuando entra
en escena formulando otra Proposicion no de Ley que aborda “el fomento de los rodajes
cinematograficos en Espafia”. En el texto se insta al Gobierno “a apoyar a las entidades que
actian como instrumentos al servicio de la produccidn cinematografica y a fomentar los rodajes
internacionales en Espaia por su impacto como elemento dinamizador de la economia y su valor
intrinseco en tanto que proyeccidn exterior de la Marca Espafia.”?? En la exposicién de motivos
de la propuesta el grupo popular se apropia de la argumentacién de Spain Film Commission®! a
la que no solo cita, sino que reproduce literalmente el texto completo del punto 9 de las
Conclusiones de la Jornada sobre Economia de Rodajes. Esta proposicion no de Ley suscita la
formulacion de dos enmiendas que se limitan a matizar y enriquecer su contenido. En la primera,
del Grupo parlamentario cataldn (Convergencia i Unid)*?, se hace referencia a la necesaria
colaboracién presupuestaria de la Administracidn para alcanzar los objetivos, mientras que en la
segunda, del grupo Parlamentario socialista, se apunta a que serd imprescindible “acometer el
desarrollo legislativo oportuno para el establecimiento de incentivos fiscales especificos a los
rodajes internacionales”?3. En el debate de la proposicidon No de Ley, recogido en el Diario de
sesiones del Congreso de los Diputados?4, el grupo parlamentario socialista realiza una mencién
explicita a la Spain Film Commission y a los datos facilitados en el estudio.

18 APPA. (07 de febrero de 2013). Celebrada la segunda reunién de la comisién para el estudio de un nuevo modelo
de financiacidn del cine. https://tinyurl.com/mr2xc2zx

19 Ministerio de Cultura (17 de diciembre de 2013) Consenso en la Comisidn sobre un nuevo modelo de financiacién
de la cinematografia. https://cultura.gob.es/actualidad/2013/12/20131217-consenso-cine.htm

20 congreso de los Diputados. (31 de julio de 2013). Boletin Oficial de las Cortes Generales (Serie D, nim. 314).

21 “| os rodajes tienen un importante impacto de retorno que se mide no sélo en términos de empleabilidad directa
e indirecta, sino también en el turismo y en la promocién internacional de Espafia lo que favorece su imagen de
marca.”

22 Congreso de los Diputados. (9 de diciembre de 2013). Enmienda del Grupo Parlamentario Catalan. Boletin Oficial
de las Cortes Generales (Serie D, num. 372), p. 28.

23 Congreso de los Diputados. (9 de diciembre de 2013). Enmiendas del Grupo Parlamentario Socialista. Boletin
Oficial de las Cortes Generales (Serie D, num. 372), pp. 28-29.

24 Congreso de los Diputados. Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados. (NGm. 472), pp. 6-11.
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La reaccion SFC a la proposicidon no de Ley presentada por el PP se produce el mismo dia en el
gue se presenta. Su presidente manifiesta su satisfaccion por el interés y aclara que “no se
trataria de subvenciones previas sino de devolver un porcentaje de los impuestos a la
productora, una vez que ya haya invertido en el proyecto y con la condicién de buscar un socio
nacional. De modo que se incentivaria también la reactivacion de la industria espafiola”.?> Unos
dias mas tarde, el Diario de Almeria relacionaba la iniciativa parlamentaria con la actividad de
difusidon de SFC aludiendo a que “La Spain Film Commission ya ha conseguido que el Grupo
parlamentario Popular el préximo mes defienda en el congreso de los diputados una proposicion
no de Ley en la que se subraya la necesidad de impulsar las grandes producciones por su impacto
como un elemento dinamizador de la economia espafiola y su valor intrinseco en la proyeccién
de la Marca Espafia”?®.

A principios de abril, el grupo parlamentario Compromis Equo formula unas preguntas dirigidas
al Gobierno. En linea con los demas grupos, en la argumentacién de su iniciativa también
menciona la informacién aportada por Spain Film Commission a través del estudio y su Jornada.
Las preguntas, para las que solicita respuesta por escrito, estan directamente relacionadas con
los incentivos fiscales: icuando tiene previsto el Gobierno poner en marcha esta medida de
incremento de los incentivos fiscales a la produccion cinematografica? ¢ Cudl sera el porcentaje
de deduccion??’.

Ese mismo mes, a peticidn del grupo parlamentario socialista, el Secretario de Estado de Cultura
comparece ante la Comisién de Cultura del Congreso de los Diputados. Aunque la intervencion
tenia que girar en torno a la Capitalidad europea de la Cultura 2016, José M. Lassalle aborda la
valoracion de su departamento a la Comunicacién de la Comisidon Europea de noviembre de
2013. El secretario general se muestra muy satisfecho con los planteamientos de la institucién
europea que subraya, de un lado, la situacion compartida por varios Estados miembros
interesados en captar producciones internacionales a su territorio. De otro lado, la UE, apunta
también a la necesidad de “...establecer medidas con el objetivo de atraer rodajes extranjeros a
su territorio”. En su alocucidn, el secretario de Estado coincide con la Comisién europea en
reconocer que “es innegable que los rodajes cinematograficos y audiovisuales generan un
extraordinario impacto en la economia de los territorios que los acogen” y aprecia que se apunte
a los incentivos fiscales como instrumento ya que esta postura esta en sintonia con la producida
en el seno de la Comision constituida por el Ministerio de Cultura, en la que se aboga también
por la pertinencia de articular incentivos fiscales para atraer rodajes en Espafia?®.

En junio de 2014, el Ministerio de Hacienda y Administraciones publicas presenta el informe
sobre el Anteproyecto de Ley de reforma tributaria 2° en el que, en su apartado sobre Incentivos
a las industrias culturales, se contempla la actividad de las producciones cinematograficas
extranjeras. En este documento ya se adelanta la deduccion, situada en el 15%, un incentivo que
se aplicard sobre los gastos realizados por la productora en territorio espafiol. Se informa del
limite de devolucién —de 2,5 millones €—, asi como de la imposicidon de un gasto minimo de 1

23 El Heraldo (31 de julio de 2013). El PP quiere fomentar Espafia como platé. https://heraldo.es/noticias/ocio-
cultura/2013/07/31/el-quiere-fomentar-espana-como-plato-244079-1361024.html

26 Gémez, |. (16 de agosto de 2013). Incentivos para captar grandes producciones. Diario de Almeria.

https://diariodealmeria.es/almeria/Incentivos-captar-grandes-producciones 0 725627930.html
2Congreso de los Diputados. (2 de abril de 2014). Boletin Oficial de las Cortes Generales (NGm. 433).
28 Congreso de los Diputados. (28 de abril de 2014). Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados (NGm. 552).
p. 5.
2 Consejo de Ministros. (26 de junio de 2014). “El Gobierno anuncia una rebaja media del 12.5% en el IRPF. En
https://mpr.gob.es/consejo/ruedasdeprensa/Paginas/2014/200614-consejo.aspx
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millén de euros en el territorio. También se plantea la posibilidad de que una productora pueda
acceder a la devolucion anticipada.

En agosto, lo avanzado en el informe de la reforma tributaria, se materializa en forma de
Proyecto de Ley de Impuesto sobre sociedades3C. El Gobierno incluye, por primera vez, el
apartado de incentivos fiscales a producciones internacionales en un texto que se convertira en
ley. La “Deduccién por inversiones en producciones cinematograficas, series audiovisuales y
espectdculos en vivo de artes escénicas y musicales” ocupa el articulo 36, cuyo apartado 2 se
destina a produccién extranjera. En su redaccién, de un lado, se establece que los beneficiarios
de las ayudas son las empresas espafiolas de servicios de produccidn registradas en el registro
del ICAA. Se establece una deduccién del 15% sobre los gastos —minimo de un millén—
realizados en el territorio. Asimismo, se especifica que los gastos en el territorio que constituyen
la base de deduccidn son tanto servicios técnicos y otros proveedores, como personal creativo,
gue en este caso presenta un limite de coste de 50.000€. Se fijan también unos topes al incentivo,
la devolucién no puede ser superior a 2.500.000€ y tampoco puede estar por encima del 50% del
presupuesto de la produccién.

Desde su publicacion en agosto de 2014, el articulo 36.2 de la Ley de Impuestos sobre Sociedades
se convierte en el texto de referencia que sera sucesivamente objeto de modificacién a través
de la tramitacion de diferentes leyes. Los cambios, la evolucién que experimenta la regulacién
de los incentivos destinados a rodajes internacionales se introduce a través de la redaccion de
ese apartado de la LIS (36.2).

La tramitacién del Proyecto de Ley de Impuestos sobre Sociedades3! suscita gran interés entre
los grupos parlamentarios ya que es la via a su disposicién para intervenir en materia de
regulacién de deducciones fiscales a producciones internacionales es a través de la presentacién
y defensa de enmiendas. Las cuestiones que centran el debate sobre las condiciones del
incentivo son esencialmente tres —el volumen de la deduccién, la limitacién del importe de la
deduccidn y la definicién de los gastos que integran la base de deduccién—. Son tres los grupos
parlamentarios que presentan enmiendas: el mixto (Enmienda 38), el socialista (Enmienda 72),
el catalan (Enmienda 119).

Los grupos catalan y socialista comparten su aspiracién a elevar el incentivo fiscal al 35% de la
base de deduccién, mientras que el grupo mixto pide la supresion del limite de importe de la
deduccidn, fijado en el Proyecto de Ley en 2.5 millones de euros. El grupo considera que, de lo
contrario, los rodajes con un elevado presupuesto podrian verse perjudicados. Por su parte, el
grupo parlamentario del PSOE también presta atencién a la determinacion del tipo de gastos.
Incluye los originados por desplazamiento, manutencion y estancia entre los que deberian
integrar la base de deduccién.

5.1.3. Normativa: Ley 27/2014
Esta primera etapa del proceso de introduccidon de los incentivos fiscales destinados a
producciones extranjeras en Espafia con la intencidén de atraer rodajes al territorio se cierra con
el logro de la aprobacién de la primera normativa que contempla esta modalidad de apoyo. Asi,
en noviembre de 2014 se aprueba la Ley 27/2014 de impuestos de sociedades??, que destina el

30 congreso de los Diputados. (6 de agosto de 2014). Boletin Oficial de las Cortes Generales (Serie A, nim. 108-1)
31 Congreso de los Diputados. (6 de agosto de 2014). Boletin Oficial de las Cortes Generales (Serie A, nim. 108-2),
pp. 41-97

32 Boletin Oficial del Estado, (288), 96984-97063.

Revista Latina de Comunicacién Social, 85. https://doi.org/10.4185/rlcs-2027-2673
17



https://doi.org/10.4185/rlcs-2027-2673

Liderazgo de la Spain Film Commission en el debate politico sobre incentivos
fiscales en la produccién audiovisual internacional (2011-2019)

articulo 36.2 a los rodajes internacionales. Su redaccién no varia durante el periodo de
tramitacién. De manera que, en este texto se establece que el beneficiario de la deduccion es
una empresa de servicios de produccién que actuard como intermediario entre la productora
extranjera y la Agencia Tributaria. Se descarta asi, la necesidad de que la productora espafola
tenga que participar en una coproduccidn y compartir derechos Propiedad intelectual de la obra
internacional. En lo que se refiere al nivel de la deduccidn, es del 15% sobre los gastos realizados
en el territorio, siempre que estos sean de, al menos, 1 millén de euros. Respecto a los gastos
gue constituyen la base de deduccién, se incluyen los de servicios técnicos y otros proveedores
y en cuanto al personal creativo se establece un limite de 50.000 euros por persona. El importe
maximo de deduccidn que una empresa puede percibir es de 2.5 millones de euros y el margen
de ayuda en conjunto no puede superar el 50% del coste de la produccion.

Un mes después de la aprobacion de la LIS, en diciembre de 2014, las autoridades espafiolas
notifican a la Comisidn Europea, en aplicacion de lo establecido en su Comunicacién de
noviembre de 2013, las modificaciones introducidas en el régimen de deducciones fiscales para
producciones cinematograficas y audiovisuales en Espaiia. Un afio mds tarde, el 14 de diciembre
de 2015 la Comisién da a conocer su intencion de
“...no formular objeciones respecto a las modificaciones del régimen de ayuda inicial al
ser compatibles con el mercado interior con arreglo al articulo 107 apartado 3, letra d)
del Tratado de funcionamiento de la Unién Europea. El régimen modificado se ha
aprobado hasta el 1 de enero de 2021. Asimismo, la instituciéon europea recuerda que
“las autoridades espafiolas deben presentar informes anuales sobre la aplicacion del
régimen de ayuda”33.

5.2. Segunda etapa (2015-2017): La Spain Film Commission en la mejora y adecuacion del
proceso de implementacion de los incentivos fiscales

El aflo 2015 se inaugura con la entrada en vigor de la Ley de Impuestos sobre Sociedades en la
gue se materializa la inclusién de las deducciones a rodajes internacionales a través del articulo
36.2 de la LIS. A pesar de este logro, la satisfaccidn de la industria audiovisual es moderada. La
deduccién alcanzada no parece cubrir las expectativas ni de las compafiias de produccién, ni de
la propia Spain Film Commission. Ademas, aun esta pendiente acotar determinados aspectos de
la aplicacion de la deduccion que generan incertidumbre. De manera que, la segunda etapa en
la que se procede a implementar los incentivos fiscales a producciones extranjeras se abre en un
contexto marcado por la reivindicacién de mejoras expresadas por la SFC y cierra con la
aprobacion de la primera modificacidn del articulo dedicado a las producciones internacionales
de la LIS en el que se aprecia la influencia de SFC ya que contiene parte de lo solicitado por esta.

5.2.1. Iniciativas de la Spain Film Commission (2015-2017)
En marzo de 2015, tres meses después de la entrada en vigor del incentivo a rodajes extranjeros,
la Spain Film Commission convoca una nueva edicién de la Jornada de “La economia de los
rodajes en Espana”. En esta ocasién, la entidad recibe la colaboracién del Ministerio de Hacienda
y Administraciones Publicas, en vez de la del Ministerio de Cultura. Se escenifica asi el
desplazamiento hacia el Departamento de Hacienda de las politicas de apoyo a la atraccion de
rodajes extranjeros a Espafia. Este segundo encuentro, celebrado durante la primera fase del

33 Bruselas 14.12.2015 C (2105) 9341 final. Ayuda estatal SA.40170 (2014/N). Espafia. Modificacion del régimen
espafiol de deducciones fiscales para producciones cinematograficas y audiovisuales. https://competition-
cases.ec.europa.eu/cases/SA.40170
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proceso de implementacion de la deduccidn, se convierte en un foro de reflexidon acerca de la
puesta en practica del apoyo fiscal recientemente estrenado.

Por parte del Gobierno, el secretario de Estado de Hacienda muestra su plena satisfaccion por la
inclusién de las deducciones destinadas a la atraccidn de empresas procedentes de otros paises,
e incluso situa la medida “a la altura de los demas incentivos europeos como el caso francés”34,
En lo que respecta a los potenciales beneficios de esa politica, Miguel Ferre mantiene el mismo
discurso formulado dos afios atras. Apunta a que los efectos se extenderan “a la actividad
econdmica en general, sobre todo en las dreas de actividad ligadas a los servicios (hosteleria,
restauracion, alquiler de equipos de rodaje, vestuario, etc). De igual forma sera un estimulo mas
al turismo en las zonas en donde se produzcan los rodajes de este tipo de peliculas
internacionales”.

Sin entrar en la valoracion respecto al porcentaje de incentivos fiscales aprobados, el presidente
de Spain Film Commission aporta por su lado, datos que extrae del estudio del Observatorio
europeo audiovisual “Impact analysis of fiscal incentive schemes supporting film and audiovisual
production in Europe”, publicado tan solo unos meses antes®”. El desarrollo de esta investigacion,
gue pone de relieve el elevado rendimiento de los incentivos fiscales que se obtiene en Europa,
resulta muy oportuno. No solo sirve para evidenciar la pertinencia del camino emprendido por
Espaia, sino también para reforzar el discurso de la Spain Film Commission cuyo presidente
emplea la informacién del estudio y, basandose en los datos del informe, afirma que “...por cada
euro invertido en incentivos fiscales se consigue un retorno econémico directo de entre cuatro
y seis euros, e indirectamente hasta quince euros. Asi, los incentivos fiscales incrementan un 9
por ciento la produccion en los paises que los tiene”3®,

El otro perfil de asistentes a la Jornada es el de las empresas que integran a la industria de la
produccién de servicios, llamadas a ser las beneficiarias de los incentivos. En su caso, estas no
ocultan su inquietud y sus dudas respecto al proceso de aplicacién de los incentivos. Las
productoras, agentes esenciales de la politica fiscal del Estado, muestran su incertidumbre en
materia de seguridad juridica al constatar que algunas cuestiones tales como la definicion de los
gastos elegibles, o la determinacién del momento en el que se la empresa puede percibir la
deduccién, estaban aun por determinar. En este foro, se plantea otro interrogante respecto al
modo de obtencidn del certificado de test cultural. En ese momento, el mecanismo aun no se
habia habilitado para las producciones internacionales. Tampoco existian guias o manuales que
pudieran orientar a los usuarios en la aplicaciéon de los incentivos®’”. De modo que, las
productoras de servicios aprovechan el encuentro para trasladar a la Administracion todas sus
inquietudes y para requerir la aclaracion de todas estas cuestiones, en aras de evitar pérdida de
confianza por parte de las empresas interesadas en rodar en Espafia3®.

34 Moncloa. (3 de marzo de 2015). “Ferre: Nunca ha habido incentivos fiscales tan altos a la produccion de cine en
Espafia como ahora”
https://lamoncloa.gob.es/serviciosdeprensa/notasprensa/minhap/Paginas/2015/030315rodajes.aspx

35 OBS. (Diciembre de 2014). “Impact analysis of fiscal incentive schemes supporting film and audiovisual production
in Europe.

https://obs.coe.int/en/web/observatoire/industry/public-funding

36 APPA. (3 de marzo de 2015). Los incentivos fiscales a rodaje internacionales presentados en la Il Conferencia sobre
economia en Espafia. https://asociacionappa.es/ii-conferencia-sobre-la-economia-de-los-rodajes-en-espana/

37 panorama audiovisual. (05 de marzo de 2015). Rodajes internacionales en Espafia ¢utopia o realidad?
https://panoramaaudiovisual.com/2015/03/05/rodajes-internacionales-en-espana-utopia-o-realidad/

3 AV451. (3 de marzo de 2015). La regulacién de incentivos fiscales para rodajes extranjeros en Espafia, mds
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Liderazgo de la Spain Film Commission en el debate politico sobre incentivos
fiscales en la produccién audiovisual internacional (2011-2019)

Los primeros resultados de la aplicacion de los incentivos fiscales a producciones extranjeras,
transcurrido un tiempo, animan a la Spain Film Commission a solicitar un aumento de la
deduccidn. Asi, segin informa AV 451, en julio de 2015, la asociacién de oficinas filmicas remite
un comunicado al Ministerio de Hacienda expresando la conveniencia de incrementar el
incentivo fiscal. Lo hace en estos términos: “Spain Film Commission considera que los datos
econodmicos favorables tras el primer afo de creacion del incentivo estan produciendo un
importante retorno fiscal a las arcas del Estado que podria verse aumentado si el Ministerio de
Hacienda decide elevar su cuantia”3°. Por otra parte, en linea con su estrategia de vincular los
incentivos a la actividad turistica, la organizacidon cierra su comunicado insistiendo en que
“Espafia empieza a ser un destino muy competitivo para la industria internacional generando
riqueza y empleo cualificado en Espafia. Ademas, los rodajes internacionales estan teniendo ya
una importante repercusion turistica y de posicionamiento de Espafia en el mundo”4°,

Si bien la reivindicacidn de julio de 2015 no parece tener respuesta, Spain Film Commission no
desiste en su objetivo de mejorar los incentivos. En octubre de 2015, la entidad ofrece, a través
de otro comunicado dirigido al Ministerio de Hacienda y Administraciones publicas, datos mas
convincentes para apoyar su solicitud. Asi, su presidente indica que, “pese a sus limitaciones en
comparacion con la politica fiscal de los paises de Europa con los que Espafia compite”!, se ha
registrado un incremento del 35% de las peticiones de rodajes internacionales en Espafia (entre
las que se incluyen solicitudes de las principales productoras norteamericanas), una
circunstancia que justifica de nuevo la peticion formulada, meses atrds, al Ministerio de
Hacienda. En esta nueva iniciativa, SFC plantea peticiones concretas. Sugiere que “los
Presupuestos Generales del Estado contemplen mejoras de dicho incentivo que aprovechen la
expectacion creada y mejoren la competitividad de Espafia”’*?. En este sentido, propone un
incremento del porcentaje fiscal hasta alcanzar el 25% y la ampliacion del importe maximo de
deduccién a 10 millones. Asimismo, apunta a la oportunidad “...de garantizar la unidad de
gestion en esta materia”*, lo que implica la necesaria coordinacién entre el ICAA y la
Administracion tributaria. Spain Film Commission también suscita la conveniencia de requerir a
las producciones internacionales beneficiarias del incentivo, la remision de informacidn auditada
del gasto real desarrollado por la contratacidn de servicios y compras efectuadas en el territorio.
La SFC, conocedora del potencial turistico que encierra un rodaje para un territorio y con la
intencién de poder explotar los incentivos en términos de atraccidon de visitantes, reclama
asimismo solicitar a las productoras beneficiarias “...[la] cesién de derechos de imagenes y de
referencias en los titulos de créditos que puedan ser utilizados por Spain Film Commission para
la promocidén del territorio espaiol como lugar de rodajes y, en su caso, [para] facilitar sus
acciones promocionales del turismo cinematografico en Espana”.

intenciones que efectividad. https://tinyurl.com/ybnvh53z
39 AV451. (17 de julio de 2015). Spain Film Commission busca un aumento de los incentivos fiscales para rodajes
internacionales
https://audiovisual451.com/spain-film-commission-busca-un-aumento-de-los-incentivos-fiscales-para-rodajes-
internacionales
40 La Vanguardia (16 de julio de 2015). Spain Film Commission valora los beneficios de la reforma fiscal en el cine.
https://tinyurl.com/msekz33k
*! Europa Press. (07 de octubre de 2015). Spain Film Commission pide incrementar al 25% el incentivo fiscal a los
rodajes internacionales. https://tinyurl.com/5fpx8xsn
42 AV451. (7 de octubre de 2015). Spain Film Commission solicita al Gobierno elevar al 25% el incentivo fiscal para
rodajes extranjeros. https://tinyurl.com/5ehdtcrk
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El interés de la Spain Film Commission en progresar en clave de competitividad del territorio
espafiol como receptor de rodajes extranjeros también lleva a la organizacién a recurrir a la clase
politica. En octubre de 2015, la entidad ya inicia sus contactos con los partidos politicos que en
ese momento estdn elaborando sus programas para las elecciones de junio de 2016. La intencidn
de la entidad es lograr que entre las promesas electorales se incluyan “referencias especificas a
la promocidn de los rodajes audiovisuales en Espafia”*.

5.2.2. Actividad parlamentaria (2015-2017)

Transcurridos seis meses desde la habilitacion de las deducciones fiscales a rodajes
internacionales, el secretario de Estado de Cultura ofrece una comparecencia sobre el Plan
estratégico de su departamento en la que se congratula del éxito de la creacién en Espafia del
incentivo fiscal especifico para rodajes internacionales. En su intervencién el responsable de
Cultura desvela que la activacion de los incentivos a producciones extranjeras se produce como
respuesta a una demanda expresada desde hacia tiempo por las empresas del sector y la Spain
Film Commission. Asimismo, menciona también la colaboraciéon de su departamento y el ICAA
con la asociacidon de oficinas filmicas, calificando esa vinculacion como una relacidén estrecha
cuyo trabajo tiene como finalidad “crear un marco adecuado para el desarrollo del sector en
nuestro pais, impulsar la implantacién institucional y una mayor visibilidad de las film offices
espafiolas ademads de promocionar Espaiia como platdé de rodaje e intensificar la cooperacion
interministerial”>. En esta comparecencia las sucesivas menciones del secretario de Estado a la
Spain Film Commission evidencian de manera contundente la relevancia de la Spain Film
Commission en el disefio de la politica de incentivos, su papel clave como interlocutora y su
notoriedad ante la Administracion.

En el Congreso de los Diputados, el grupo catalan (Convergencia i Unid) protagoniza, a lo largo
de 2015 y 2016, las principales iniciativas parlamentarias relacionadas con el apoyo fiscal a las
producciones extranjeras. En julio presenta una Proposicién no de Ley “sobre la necesidad de
incrementar las deducciones por inversiones en producciones cinematograficas, series
audiovisuales y espectaculos en vivo de artes escénicas y musicales”*®. El mismo texto se vuelve
a presentar hasta en tres ocasiones hasta mayo de 2016. En ese momento se presenta a través
del grupo parlamentario Democracia i LLibertat. En la explicacion que justifica la propuesta, se
alude de nuevo al estudio de la Spain Film Commission como referente. Y en consonancia con la
posicidn de esta entidad, considera la necesidad de “la implantacidn de incentivos fiscales mas
potentes que los actuales”. De modo que se exhorta también al ejecutivo a “2. De igual modo, a
incrementar al 35% las deducciones para los productores registrados en el Registro de empresas
cinematograficas del Ministerio de Educacidn, Cultura y Deporte que se encarguen de la
ejecuciéon de una produccidén extranjera de largometrajes cinematograficos o de obras
audiovisuales”.

A partir de noviembre de 2016 el Grupo Ciudadanos comienza a involucrarse en el impulso de
Espaia como territorio de cine y se estrena en el escenario parlamentario con la presentacion
de una Proposicién no de Ley “relativa a hacer de Espafia una localizacién predilecta para rodajes

* Europa Press. (7 de octubre de 2015). Spain Film Commission pide incrementar al 25% el incentivo fiscal a los
rodajes internacionales. https://tinyurl.com/5fpx8xsn

45 Congreso de los Diputados. (9 de junio de 2015). Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados (Nim. 825). p.
9.

46 Congreso de los Diputados. (10 de julio de 2015). Boletin Oficial de las Cortes Generales (Num. 701). pp. 19-2;
Congreso de los Diputados. (13 de julio de 2015). Boletin Oficial de las Cortes Generales (NUm. 702). pp. 24-25;
Congreso de los Diputados. (5 de mayo de 2016). Boletin Oficial de las Cortes Generales (NUm. 67). pp. 121-122.
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nacionales e internacionales”*’. A través de esta iniciativa se insta al Gobierno a

“mejorar las condiciones de ayudas fiscales en Espafia para las producciones
audiovisuales, tanto nacionales, como para las internacionales; reducir el limite
econdmico existente para el acceso a estos incentivos de las producciones extranjeras;
elevar el techo de desgravacion fiscal para las producciones nacionales e internacionales;
hacer el actual sistema mds claro, accesible y aplicable...; hacer modificaciones
normativas necesarias para dar seguridad juridica plena a las estructuras fiscales...” (pp.
63-64).

Aungue en su exposicién de motivos no se menciona de forma explicita a Spain Film Commission,
se observa que las cuestiones planteadas por el grupo Ciudadanos se basan e incluso reproducen
literalmente el contenido del punto 9 de las Conclusiones de la Jornada de Economia del rodaje
de marzo de 2015. De manera que, una vez mas, se pone de relieve la total sintonia de la clase
parlamentaria con las peticiones expresadas por la entidad a través de sus comunicados y
contactos con los partidos politicos.

Otra de las iniciativas que adopta el grupo Ciudadanos en el Congreso se materializa en forma
de interpelacion dirigida al Gobierno. En diciembre de 2016, su representante interviene
explicando que su grupo “considera la fiscalidad completamente adversa, una fiscalidad que no
nos permite competir en igualdad de condiciones con paises de nuestro entorno”. Ante la
realidad descrita, la diputada portavoz pregunta al ministro si este tiene intencion de “revisar la
fiscalidad que perjudica la evolucion de nuestras industrias para garantizar también —y esto es
muy importante— la seguridad juridica de las inversiones en cine y acabar con la disparidad de
criterios que hay a veces entre su departamento y el Ministerio de Hacienda”*2. La respuesta del
ministro, que se produce en esa misma sesion, se efectua en los siguientes términos. “En relacion
con el sector cinematografico, a lo largo de esta legislatura vamos a consolidar el nuevo modelo
de financiacidn del cine. La valoracion que hacemos en el Ministerio de Cultura sobre la reforma
de los incentivos es positiva. Consideramos que hay que mantener un incentivo especifico para
el sector cinematografico y audiovisual, tal y como existe en la mayoria de los paises de nuestro
entorno con un incentivo también “se ha referido usted a ello para la atracciéon de rodajes
internacionales”*. En febrero de 2017 el grupo parlamentario Ciudadanos formula la
correspondiente mocion “destinada a impulsar, promover y proteger la cultura y las industrias
culturales en Espafia...”. En el punto 3 se insta al Gobierno a “mejorar los incentivos en Espaia
tanto para las producciones audiovisuales nacionales como para las internacionales a fin de
promocionar y atraer nuevos rodajes”°,

La mejora de las condiciones de los incentivos fiscales solicitada por la Spain Film Commission
marca la evolucion de la actividad parlamentaria en los siguientes meses hasta junio de 2017.
Aunque la invitacion que la asociacién realizaba en 2015 a la clase politica de incluir las mejoras
a las deducciones en los presupuestos generales del Estado de 2016 no prospera en ese
momento, esta es, sin embargo, la opcidn elegida por el Grupo parlamentario Ciudadanos para
revisar la articulaciéon de los incentivos al afio siguiente. Asi, la organizacién aprovecha la

47 Congreso de los Diputados. (25 de noviembre de 2011). Boletin Oficial de las Cortes Generales (NUm. 58). pp. 18-
19; Congreso de los Diputados. (29 de noviembre de 2016). Boletin Oficial de las Cortes Generales (Num. 60). pp.
63-64.
48 Ccongreso de los Diputados. (2016, 21 de diciembre). Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados. Pleno vy
Diputacion Permanente. pp. 31-32.
49 Congreso de los Diputados. (2016, 21 de diciembre). Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados. Pleno y
Diputacion Permanente. pp. 35.
30 Congreso de los Diputados. (9 de febrero 2017). Boletin Oficial de las Cortes Generales (NGm. 103). pp. 29-30.
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tramitacién de la Ley de presupuestos para el afio 2017 para presentar la enmienda 795°!, en la
qgue pretende modificar el articulo 36.2 de la Ley de Impuestos sobre Sociedades. El contenido
de la enmienda no parece muy ambicioso. En principio el porcentaje de deduccién permanece
en la cota de 2014, es decir, el 15%. Sin embargo, el texto contempla alguna mejora como la
rebaja del gasto en el territorio a un minimo de 200.000 euros y el aumento del limite de gasto
de personal creativo y técnico hasta los 100.000 euros por persona.

El dia en el que estaba prevista la votacidn de la enmienda, el 24 de mayo de 2017, se asiste a
una situacion curiosa. El ponente de Ciudadanos decide retirar la Enmienda en el mismo
momento en el que se iba a solicitar que los grupos se pronunciaran sobre ella. En su lugar, el
representante de Ciudadanos presenta una enmienda transaccional fruto de un acuerdo de
ultima hora entre los grupos parlamentarios de Ciudadanos y Popular. Ambos grupos habian
convenido modificar la enmienda original introduciendo los siguientes cambios. Se amplia la
deduccién en 5 puntos porcentuales —asciende al 20%—; se mantiene la exigencia de una
inversion en el territorio de, al menos, 1 millén de euros; se fija un gasto limite de 100.000 € por
personal creativo por profesional; y se establece un importe tope de deduccién de 3 millones de
euros®?,

Después de unos momentos de confusién ya que los diputados que debian decidir su postura
sobre la enmienda transaccional no disponian del nuevo texto, se procede a la votacién. Las
mejoras se aprueban por unanimidad. Todos los grupos parlamentarios de la Comisién de
Presupuestos la respaldan sin discusion.

En esta etapa (2015-2017), cabe también afiadir otro episodio que, si bien no involucra a la
actividad parlamentaria, si que esta relacionado con la respuesta de los partidos politicos a la
peticidon formulada por la Spain Film Commission de integrar alguna de sus peticiones de apoyo
a los rodajes internacionales en sus programas electorales de 2016. Del conjunto de formaciones
gue concurrian a esas elecciones, al menos dos de ellas -PP y PSOE- reaccionan. El partido popular
incluye en su programa una mencién a este tema en los siguientes términos “Nos
comprometemos a potenciar el papel de Espafia en el sector cinematografico internacional tanto
mediante la promocién de nuestras peliculas, como atrayendo talento e inversidn a Espafia para
el rodaje de proyectos cinematograficos”>3. Por su parte, el partido socialista, entra de lleno en
las reivindicaciones fiscales y reproduce de forma explicita los objetivos de Spain Film
Commission concretando como promesa electoral “Promover la atraccion de rodajes,
produccion y postproduccidon mediante un sistema de incentivos fiscales.”>*

5.2.3. Normativa: Ley 3/2017 de 27 de junio de Presupuestos Generales del Estado para
el afo 2017
Esta segunda etapa de la implementacion de la legislacidn sobre incentivos fiscales aplicados a
la produccién extranjera culmina con la aprobacidn de la primera modificacién del articulo 36.2
de la Ley de Impuestos sobre sociedades. Este nuevo ajuste, que se introduce por via de la
tramitacidén de Ley 3/2017 de 27 de junio de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2017, a
propuesta del grupo parlamentario Ciudadanos, supone un ligero salto cualitativo hacia la

31 Congreso de los Diputados. (11 de mayo de 2017). Boletin Oficial de las Cortes Generales (NUm. 6-7). pp. 542-544.
32 Congreso de los Diputados. (24 de mayo de 2017). Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados (NUm. 240).
pp. 33-35.

33 partido Popular. (2016). Seguir Avanzando 2016-2020. Programa electoral Elecciones 2016. Partido popular (p.
196).

>4 partido Socialista. (2016). Un si por el cambio. Programa electoral Elecciones 2016. Partido Socialista. (p.60).
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consecucion del modelo de deduccion propuesto por la Spain Film Commission. Aunque no se
alcanza el 25% de deduccion solicitado por la entidad en 2015, si que se logra establecer una
tendencia de mejora. De modo que la enmienda transaccional presentada por los grupos de
Ciudadanos y Popular y respaldada de forma undnime por el resto de las fuerzas politicas, se
puede interpretar como un logro, resultado de los esfuerzos realizados por la Spain Film
Commission dirigidos a alentar el disefio de unas politicas fiscales competitivas para la atraccién
de rodajes internacionales a Espafia.

Por su parte, la reaccién de la Spain Film Commission a ese episodio que se cierra con la
aprobacion de la modificacidon del articulo 36.2 de la LIS es de satisfaccién. En un comunicado, la
entidad califica este avance como “...una mejora que nos acerca al conjunto de los incentivos
fiscales existentes en Europa y va a repercutir en el nimero de rodajes por lo que lo
consideramos una buena noticia”. Por otro lado, apunta al esfuerzo realizado por la asociacién
“La Spain Film Commission ha desarrollado una intensa actividad para convencer a los grupos
parlamentarios de la necesidad de disponer de esta herramienta fiscal y valora[mos]
positivamente la reforma del incentivo fiscal a las productoras nacionales. La Spain Film
Commission agradece la iniciativa parlamentaria de Ciudadanos y [el hecho de] que haya sido
aprobada por unanimidad de todos los grupos, asi como su aceptacién por el Ministerio de
Hacienda”>>.

5.3. Tercera etapa: (2017-2019): La Spain Film Commission en la configuracion de una
herramienta fiscal

Este tercer estadio se inicia con la presentaciéon de un informe por parte de la Spain Film
Commission que se concreta en una bateria de diez propuestas de mejora en la aplicacion de los
incentivos fiscales a obras internacionales. La entidad remite su estudio a las principales
instituciones publicas, partidos politicos y organizaciones profesionales®®. En esta etapa se
evidencia de nuevo la influencia de la Spain Film Commission sobre la actividad parlamentaria
desplegada en torno al régimen tributario dedicado a los rodajes internacionales. Este episodio
concluye con la promulgacion de la Ley Ley 6/2018 de presupuestos para el afio 2018, que acoge
la segunda modificacidon del articulo 36.2 de la LIS, asi como el Real Decreto en el que se
desactivan las novedades introducidas en la Ley 6/2018. Aunque no se observa ninglin avance
sustancial respecto a la regulacidn fiscal, si se constata la incidencia de las propuestas de la Spain
Film Commission en las aportaciones de los grupos parlamentarios.

5.3.1. Iniciativas de la Spain Film Commission (2017-2019)
Spain Film Commission vuelve a capitanear en mayo de 2017 una accién de cierto alcance en el
disefio de la politica fiscal para rodajes internacionales en Espafa. La asociacion elabora un
informe que remite tanto al ICAA como al Ministerio de Hacienda y que difunde entre los partidos
politicos con representacion parlamentaria, asi como al resto de agentes de la industria
audiovisual. En él se aporta un andlisis comparativo entre el marco fiscal espafiol y las politicas
tributarias del entorno europeo.

El estudio deriva en un decdlogo de propuestas de mejoras cuyo objetivo trasciende la mera
aspiracion de lograr un incremento de la deduccidn a la produccidn extranjera ya que también
se detiene en los aspectos pendientes de mejora del proceso de aplicacién de las deducciones
fiscales en Espana -la inseguridad juridica por falta de concrecidn de las normas; la ausencia de

35 Audiovisual451. (24 de mayo de 2017). La desgravacion fiscal para rodajes extranjeros se incrementa cinco puntos
hasta alcanzar el 20 por ciento. https://tinyurl.com/428fmf96
6 A451. (17 de mayo de 2017). Spain Film Commission propone incrementar el incentivo fiscal en rodajes
internacionales hasta el 30%. https://tinyurl.com/37zhv7k8
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organismos publicos que intervengan para garantizar la aplicacidon correcta de la ayuda; el
incremento del incentivo; la necesidad de activar medidas de seguimiento de los resultados de
la politica fiscal; la posibilidad de contar con material audiovisual de las producciones con el fin
de usarlo en promocidn del territorio®’-. El objetivo de la SFC es lograr la implementacion de un
régimen tributario a producciones extranjeras, sencillo y eficiente que permita garantizar el
impacto econémico de los rodajes en las localizaciones, pero también optimizarlos en términos
de promocion turistica del territorio.

En su guia, la Spain Film Commission se ofrece, junto a las productoras de services, a facilitar
asesoramiento al ICAA y a la Agencia Tributaria en las tareas que les corresponda asumir. Las
recomendaciones del decalogo estan organizadas en cuatro areas relacionadas en primer lugar
con la formulacion de las instrucciones de solicitud de la deducciéon; en segundo, con el modo de
generar un mayor atractivo econdmico para las empresas extranjeras; en tercero, con la
definicién de las contrapartidas requeridas a los beneficiarios; y en cuarto, con el desarrollo de
los mecanismos apropiados de evaluacién de resultados.

Para lograr que la tramitacion de los incentivos sea agil y segura, la Spain Film Commission
sugiere, de un lado, la elaboracidon de una relacién descriptiva de los gastos elegibles de la
deduccidn, asi como la identificacion de los documentos requeridos y plazos de entrega y de
otro, reclama la habilitacion del mecanismo de solicitud de test cultural para producciones
extranjeras exigida en las directrices europeas. Por otra parte, la SFC recomienda también la
constituciéon de una Comision de valoracién de los proyectos que permita una calificacién
provisional del derecho de la obra a la deduccidn con el fin de que la productora pueda recibir,
si asi lo necesita, un anticipo de hasta el 80% de los incentivos. El procedimiento también
introduce la obligacion por parte de la empresa de presentar un informe auditado del gasto total
de la produccién en Espafia, un requerimiento cuya finalidad es proteger la aplicacion del
incentivo de cualquier comportamiento inapropiado.

En lo que respecta al atractivo fiscal destinado a las empresas extranjeras y en aras de alcanzar
una mayor competitividad, la Spain Film Commission sugiere situar el incentivo en el 30%, pero
también reducir la exigencia de inversién minima a 250.000 euros, e incrementar hasta 20
millones el importe maximo de devolucion. Asimismo, aconseja aumentar el limite de retribucion
a persona creativo - que no debe incluir las dietas en su gasto-; autorizar la posibilidad de
participacién de mas de una productora de service espainola por produccién; y también, permitir
gue la deducciéon generada en cada periodo impositivo se pueda aplicar en el ejercicio fiscal en
gue incurran los gastos (con independencia de que se haya concluido la produccién o no).

La proyeccidn del territorio, de su imagen vy, en definitiva, de la Marca Espaiia es un beneficio
colateral de la atraccién de rodajes valorado por la Spain Film Commission. Para explotar las
posibilidades que ofrece la realizacidon de un rodaje en un determinado espacio, la entidad invita
a las instituciones a realizar algunas exigencias a los receptores de los incentivos. Entre ellas
apuntan, de un lado, la entrega de una copia de la pelicula al ICAA y la cesién de derechos de
material audiovisual para su uso en la promocién del territorio a agentes como - ICEX, Turespafia
y a la propia Spain Film Commission- y de otro, la insercion de referencias a las localizaciones

57 Shooting in Spain. (mayo de 2017). Spain Film Commission rueda en Espafia. Incentivos a los rodajes
internacionales en Espafia. https://panoramaaudiovisual.com/wp-content/uploads/2017/05/Incentivos-fiscales-

SFC-2017.pdf
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empleadas, a las oficinas filmicas que les han atendido, asi como el de la Spain Film Commission
en los titulos de créditos de las producciones.

El ultimo bloque de propuestas gira en torno a la pertinencia de recoger datos de impacto del
incentivo en el territorio. Esta informacién permitiria la elaboracién de informes sobre la
aplicacion de los incentivos a los rodajes internacionales y sus efectos sobre la economia local,
asi como los resultados de una posterior explotacién de turismo inducido®8.

5.3.2. Actividad parlamentaria (2017-2019)
La aprobacién de las modificaciones introducidas en la regulacién de los incentivos a través de la
Ley de presupuestos del afio 2017, desarrollada en el apartado anterior, es objeto de comentario
por parte del secretario de Estado de Cultura, Fernando Benzo Sdinz, en una comparecencia, en
la que se congratula del avance experimentado, e indica el interés de su departamento en
continuar con la progresidon emprendida. Asi, explica su convencimiento
“... de que este tipo de incentivos marcan la linea a seguir, sirviendo igualmente para
atraer producciones internacionales que dan trabajo a nuestros equipos y crean imagen
de marca. En esta linea, se va a firmar también en fechas préoximas un convenio que
permita integrar a todas las instituciones que tienen competencia en el material (ICEX,
Turespaia, Accién Cultural espaiiola o la Spain Film Commission) para trabajar de manera
coordinada en la promocion del cine fuera de nuestras fronteras, asi como en la atraccion
de rodajes internacionales a través de proyectos como Shooting in Spain”>°.

En mayo de 2018, el grupo parlamentario Ciudadanos vuelve a prestar atencién al proceso de
implementacién de las politicas fiscales para producciones extranjeras y, reproduciendo parte
del contenido del decdlogo de propuestas de mejora realizado y difundido por la Spain Film
Commission, presenta la Enmienda 3296 a los Presupuestos Generales del Estado para 2018%°-
La intencién de la formacién politica es incorporar una segunda mejora del articulo 36.2 de la LIS
a través de la tramitacion de la ley de presupuestos. Asi, en el texto, de un lado, eleva la
deduccidn fiscal hasta el 25% y de otro, incluye la exigencia de una serie de obligaciones a las
producciones internacionales receptoras del incentivo. Esta peticién, si bien tiene su origen en
lo apuntado por la SFC en el decdlogo, introduce nuevos aspectos aportados por iniciativa del
grupo parlamentario. En cualquier caso, tanto SFC como la formaciéon de Ciudadanos comparten
un objetivo comun. Se trata de aprovechar los rodajes para dar visibilidad a las localizaciones y a
las entidades locales que colaboran en las producciones. Asi se solicita a las empresas material
audiovisual de los rodajes acogidos destinados a promocion turistica, asi como la incorporacion
en los titulos de crédito y en la publicidad de las peliculas de informacion sobre los lugares
filmados, las oficinas filmicas que han intervenido y mencidn a los incentivos recibidos. Por otra
parte, se solicita también la remision de material de la pelicula al ICAA, asi como la cesidn de
derechos de uso de los materiales graficos y la aportacién de informacidn sobre la produccién
para su tratamiento a efectos estadisticos.

En las sesiones del Congreso de los diputados celebradas dias mas tarde, los ponentes de la
enmienda manifiestan abiertamente que su interés por convertir Espana en platd de cine tiene
una motivacién basada en la rentabilidad. Advierten que “Esta demostrado de manera empirica

38 Shooting in Spain. (17 de mayo de 2017) Spain Film Commission propone incrementar el incentivo fiscal en rodajes
internacionales hasta el 30 por ciento. https://tinyurl.com/5n8hywcc

%% Congreso de los Diputados. (13 de diciembre de 2017). Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados.
Comisiones (NUm. 399). pp. 2-6.

0| ey 6/2018, de 3 de julio, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2018. Boletin Oficial del Estado, (161),
de 4 de julio de 2018.
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que la atraccion de producciones audiovisuales extranjeras a Espafia es econdmicamente
positiva para nuestro pais y puede ser una fuente de ingresos irrenunciables para aquellas
localidades que reciban estas producciones®’.

El texto de la Enmienda al Proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado para 2018 del
grupo parlamentario Ciudadanos se introduce en la versién final del Proyecto de Ley, aunque
queda fuera la pretension de llegar al 25% solicitado. De modo que la subida de la deduccién no
prospera, pero si la imposicion de las colaboraciones requeridas a las producciones
internacionales, que se replican tal como se redactaron para la Enmienda. La modificacién del
articulo 36.2 introducida en la Ley de Presupuestos generales®? del Estado para el afio 2018 se
orienta por lo tanto a la compensacion exigida a las empresas beneficiarias por el apoyo obtenido
de la Administracidn publica.

Durante la tramitacion de la Ley de Presupuestos para 2018 se produce un cambio de gobierno
de la naciéon en el que el Partido socialista toma el relevo al ejecutivo popular. A mediados de
diciembre de 2018, el Grupo parlamentario popular, en ese momento en la oposicidn, formula
una pregunta al nuevo Ministro de cultura y Deporte del partido socialista respecto a “...si el
Gobierno tiene algun tipo de programa o estrategia para el fomento de los rodajes
cinematograficos en Espafia”’®. En la argumentacion a la pregunta, en la que reclama la
continuidad de las politicas del ejecutivo saliente, el ponente menciona su satisfaccién respecto
a la colaboracion de la Spain Film Commission con su Gobierno. Afirma que “La cultura, en
general y el impulso de los rodajes, en especial, se ha constituido en los ultimos afos, gracias al
impulso de innumerables medidas puestas en marcha por el anterior gobierno en sintonia con la
Spain Film Commission, en un acicate para el sector”. La respuesta del Ministro entra
directamente en materia de fiscalidad al afirmar que “...estamos debatiendo ahora con el
Ministerio de Hacienda posibles incentivos fiscales a nivel estatal para impulsar, como ya lleva a
cabo las comunidades auténomas como Canarias o el Pais Vasco, la consideracién de Espaia
como destino cinematogréfico prioritario para productores y directores”®*. Con esta declaracidn
se ratifica el interés del nuevo equipo de gobierno por las politicas de incentivos fiscales una
noticia que la propia Spain Film Commission difunde a través de su web®.

La estrategia de acercamiento a los partidos politicos emprendida por la SFC sigue dando sus
frutos. En 2019, los partidos Popular, Socialista y Ciudadanos mencionan la actividad de atraccién
de rodajes internacionales dentro de sus programas electorales. Por ejemplo, uno de ellos, el
partido Ciudadanos lo hace comprometiéndose a apoyar “...1a produccién de obras audiovisuales
espafiolas y atraer[emos] rodajes extranjeros mejorando los actuales incentivos fiscales para
estar a la altura de los entornos mas competitivos de la UE. Simplificar[emos] los tramites
administrativos de la produccién audiovisual, mejorar[emos] el funcionamiento del Instituto de
la Cinematografia y las Artes Audiovisuales (ICAA), e invertirfemos] en la formacion y
capacitacion de profesiones relacionadas con la cinematografia...I” (punto 178)®.

%I Congreso de los Diputados. (10 de mayo de 2018). Boletin Oficial de las Cortes Generales (NGm. 20)

62 Ley 6/2018, de 3 de julio, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2018. Boletin Oficial del Estado, (161),
de 4 de julio de 2018.

9 Senado de Espafia. (18 de diciembre de 2018). Diario de Sesiones del Senado (Num. 94). p. 15.

% Spain Film Commission. (19 de diciembre de 2018). El Ministro de Cultura anuncia que trabajan con Hacienda para
incrementar los incentivos fiscales para atraer rodajes a Espafia. https://tinyurl.com/5d8r93s5

% Senado de Espafia. (18 de diciembre de 2018). Diario de Sesiones del Senado (NUm. 94). p. 16.

% https://ciudadanos-cs.org/programa-electoral
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5.3.3. Normativa: las obligaciones a las productoras internacionales como objeto de

regulacion
La actividad desarrollada en las Cortes Generales en 2018 respecto a los incentivos fiscales y
condiciones establecidas a las producciones internacionales presenta una situacion singular.
Como ya se ha adelantado al explicar la tramitacion del Proyecto de Ley de Presupuestos
Generales del Estado para 2018%7, el texto de la enmienda citada introduce elevar a 25% la
deduccién e incorporar la exigencia a las empresas beneficiarias una serie de acciones. Sin
embargo, en el articulo 69 de la Ley 6/2018, de 3 de julio®, no se traslada el incremento de la
deduccién sino que la modificacién del articulo 36.2 se limita a explicar que los productores que
se acojan al incentivo fiscal deben asumir una bateria de cuatro obligaciones: mencién en los
titulos de crédito de los beneficios disfrutados, incentivos, lugares, instituciones que han
apoyado la produccion; la entrega de contenido audiovisual de la pelicula (sinopsis, ficha,
material grafico) para su empleo en promocion del territorio; la cesidén de los derechos precisos
para hacer uso con fines de promocién del territorio como espacio de rodaje o con caracter
turistico; y finalmente, la remisiéon de informacién al ICAA a efectos estadisticos.

La reaccion de los productores a esas condiciones impuestas en la Ley, consideradas leoninas, no
se hizo esperar. Como explica el presidente de Profilm en ese momento, Fernando Victoria, las
empresas intervienen ante la Administracién logrando suprimir esos requisitos “...tras un
proceso de explicacion por parte de los profesionales a nuestros responsables politicos”®°. En
diciembre de ese mismo afio, mediante la aprobacién del Real Decreto-ley 26/2018, de 28 de
diciembre, por el que se aprueban medidas de urgencia sobre la creacion artistica y la
cinematografia’®se desactivan y eliminan las obligaciones que se habian incluido en el 36.2 en la
anterior Ley de presupuestos para 2018.

El contenido que se elimina coincide con alguno de los puntos de mejora de la regulacion de las
deducciones apuntados por la Spain Film Commission en 2015 y reiterados en 2017, unas
propuestas reformuladas por el Grupo Ciudadanos, que finalmente son rechazadas por el propio
sector. Asise expresa en el preambulo del Real Decreto Ley mediante el que quedan derogadas.
Se explica que “...suponen un riesgo cierto para la efectiva realizacién de producciones
extranjeras en Espafia, pudiendo provocar un efecto expulsidn de los rodajes en Espana y de la
consiguiente contratacidn de servicios, de los cuales el coste asumido por productores
espafioles...”’!. La experiencia de la aplicacidn de las deducciones en el breve periodo desde su
aprobacion hasta diciembre esta en la base de esta decisidon. Aunque se desactivan, el legislador
no obstante deja abierta la posibilidad de reconducir esas exigencias indicando que “se incorpora
un reenvio reglamentario para el establecimiento de las obligaciones que se considere que deben asumir
los productores que se acojan a este incentivo fiscal, que resulten proporcionadas y acordes a la finalidad
del incentivo”.

7 Senado de Espafia. (24 de mayo de 2018). Proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado para el afio
2018. Boletin Oficial de las Cortes Generales (Serie Il, nim. 240). p. 82.
68 Ley 6/2018, de 3 de julio, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2018. Boletin Oficial del Estado, (161),
de 4 de julio de 2018.
% profilm. (23 de mayo de 2023). Encajando las piezas https://profilm.es/encajando-las-piezas/
70 Real Decreto-ley 24/2018, de 21 de diciembre, por el que se aprueban medidas urgentes en materia de
retribuciones en el ambito del sector publico. Boletin Oficial del Estado, (314), de 29 de diciembre de 2018.
7! Real Decreto-ley 26/2018, de 28 de diciembre, por el que se aprueban medidas de urgencia sobre la creacién
artistica y la cinematografia. Boletin Oficial del Estado, (314), de 29 de diciembre de 2018).
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5.4. Modelo de politicas de incentivos fiscales de la Spain Film Commission

A través de sus aportaciones, en forma de comunicado, rueda de prensa, informes, estudios,
entrevistas, o encuentros con los actores politicos, legisladores y responsables de la
Administracidn, o partidos politicos, la Spain Film Commission va trazando a lo largo de los afios
un modelo propio de politicas de incentivos fiscales que no culmina en 2019, pero que va
tomando forma a lo largo del periodo estudiado en este articulo.

Ese modelo busca lograr un equilibrio velando por los intereses de los tres actores involucrados
en la atraccidon de los rodajes: la Administracion del Estado, las empresas (productoras de
services y las internacionales) y los territorios (administracién, oficinas filmicas, recursos
turisticos).

El analisis pormenorizado de las propuestas de la SFC ha permitido identificar cuatro lineas
estratégicas en la configuracidon de la regulacién. La primera estd orientada a favorecer la
situacién de los productores y beneficiarlos en el desarrollo de su actividad. En este sentido,
hasta el final de este estudio en 2019, la SFC defiende un incentivo del 30%; la reduccién hasta
250.000 euros de la inversién minima en el territorio; un limite de gasto de personal creativo por
encima de los 50.000 euros; y una cifra de devolucion hasta de 20 millones de euros.

La segunda linea estd marcada por el hecho de que la Spain Film Commission, conocedora del
impacto a efectos turisticos del desarrollo de un rodaje en el territorio, va orientada a optimizar
el beneficio del territorio. En este sentido, plantea exigir contrapartidas a los receptores del
incentivo en favor de los municipios que sirven de localizaciones. Asi, incluye la Cesion de
derechos de imagen (trailer, imagenes en Espafia, cartel, entrevistas equipo...) a ICEX, Turespana
y Spain Film Commission para promocién de Espaiia y las Comunidades Auténomas; la obligacién
de incluir en los titulos de crédito la mencién al incentivo espafnol, los logos de las Film
Commissions colaboradoras, asi como Spain Film Commission.

La Administracién nacional es el tercer actor en torno al que Spain Film Commission formula su
modelo de incentivos fiscales. Su pretensidn es blindar a las instituciones que financian la politica
fiscal aplicada a rodajes internacionales de posibles abusos. Para garantizar la correcta aplicacién
de deduccion, responsabilidad de la Administracion y evitar asi el incumplimiento de las normas
basicas, se propone establecer la obligacién por parte de las empresas receptoras de la
deduccién de presentar un informe auditado del gasto total de la produccién en Espafia, tanto
gasto elegible como no elegible.

La cuarta linea del disefio del modelo de politica fiscal de la Spain Film Commission aborda, en
este caso, las obligaciones de la Administracion del Estado. En calidad de gestor de dinero
publico, el Estado debe facilitar el acceso a las ayudas publicas a los potenciales beneficiarios.
Asi, la Spain Film Commission le exige que la institucidon correspondiente realice una descripcién
clara de los gastos elegibles, tarea para la que SFC se ofrece a colaborar. Asimismo, corresponde
a la Administraciéon determinar cudl es la documentacion que debe ser entregada en cada una
de las fases y habilitar el formulario para la obtencidon de “Test cultural”. La creacidn de una
Comisidn para la valoracion resulta imprescindible para que la Administracidon esté en disposicidn
de anticipar el incentivo, algo que daria cabida a un mayor ndmero de proyectos. Finalmente,
también se propone que la Administracidn aclare la posibilidad de que, por cada produccion
internacional, mas de una productora espainola pueda solicitar el incentivo.
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El trabajo de un departamento publico se justifica mediante la aportacion de datos que pongan
en valor su actividad y justifique la financiacién que aporta a las producciones internacionales.
En este sentido, el modelo de politica fiscal de la SFC también incluye la ejecucién, por parte de
los poderes publicos, de estudios e informes anuales de impacto directo, indirecto e inducido del
incentivo y su efecto en la recaudacidn fiscal. Una actividad que se podria desarrollar en
colaboracién con la Spain Film Commission y las asociaciones de productores. En esta misma
linea, también se contempla la realizacién de estadisticas que evaltien el impacto en el turismo
y en la percepcion de la imagen de Espafia, sus territorios y su cultura.

6. DISCUSION Y CONCLUSIONES

El andlisis de la evolucion de la Spain Film Commission (SFC) revela una mision estratégica de la
entidad que trasciende la gestién y promocion audiovisual del territorio para consolidarse como
un actor con influencia politica que juega un papel fundamental en el disefio del sistema fiscal
espafol aplicado a la produccién internacional. En el periodo estudiado (2011-2019), la SFC y
APPA forman una coalicion de defensa que opera bajo un sistema de creencias compartido sobre
la necesidad de incentivos para rodajes internacionales. Esta alianza influye en el subsistema de
politicas al desafiar el "nucleo de la politica" (Policy Core Beliefs), el cual antes solo admitia apoyo
para el cine nacional o coproducciones. La estabilidad de la coalicién se apoya en los "aspectos
secundarios" o consensos técnicos, de modo que la SFC busca definir de forma precisa la
arquitectura de las exenciones, los requisitos de gasto, asi como los limites de devolucién para
asegurar la viabilidad de la propuesta ante la Administracion.

La trayectoria del presidente de la SFC encaja en el modelo de policy entrepreneur por su
inversion constante de recursos técnicos y comunicativos para obtener cambios legislativos
favorables. El éxito de la normativa en 2014 responde a la apertura de una "ventana de
oportunidad" donde convergen las tres corrientes de Kingdon: la de problemas, tras la
visibilizaciéon de un impacto cesante anual de 900 millones de euros por la ausencia de un
incentivo fiscal a rodajes internacionales comunicada en 2012; la de politicas, mediante la
remision a los politicos de comunicados a lo largo de 2015 y del informe de 2017 en el que deriva
el decalogo de propuestas; y la de la politica, gracias a la receptividad del Ministerio de Hacienda
gue se evidencia a través de la entrevista con el ministro, o de la Secretaria de Estado de Cultura
expresada a través de intervenciones parlamentarias, o la que corresponde a las manifestaciones
de las formaciones politicas que se han involucrado. Este liderazgo permite que las ideas
maduren en comunidades de expertos y se conecten con los tiempos de la administracién publica
para consolidar el cambio normativo.

El dominio de la agenda-setting por parte de la SFC logra que un tema técnico-sectorial escale a
la prioridad de los legisladores en el Congreso de los Diputados. La entidad gestiona el segundo
nivel de la agenda mediante el énfasis en atributos industriales y econdmicos, lo cual reduce la
incertidumbre técnica del legislador sobre la necesidad de una intervencidn especifica. Como
resultado, las propuestas de la SFC han permeado el discurso politico de manera transversal,
influyendo en grupos parlamentarios de todo el espectro ideoldgico: desde el bloque
conservador hasta el progresista, incluyendo a nacionalistas y al Grupo Mixto. Esta implicacidn
se ha traducido en una participacién activa en la politica de incentivos fiscales, con la
presentacion de 4 Proposiciones no de Ley y 7 enmiendas legislativas. Dentro de este marco,
destaca el papel de Ciudadanos, que desde 2017 lidera las propuestas de modificacién de la LIS.
Por otro lado, el reconocimiento institucional es unanime; el Gobierno, a través de las
comparecencias del Secretario de Estado de Cultura, ha identificado consistentemente a la Spain
Film Commission como el interlocutor de referencia para atraer rodajes internacionales. De esta
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forma, una necesidad sectorial se convierte en una cuestion de relevancia publica general al
vincularla al impacto econdmico que genera el incentivo fiscal, asi como la creacién de empleo
de calidad y el impulso, en términos turisticos, de la "Marca Espana".

El framing o encuadre constituye la herramienta discursiva central para la construccién de esta
realidad politica. La SFC evita el marco de "subvencién cultural" —tradicionalmente polémico—
y opta por un encuadre de "beneficio industrial y retorno fiscal". Este enfoque predetermina la
aceptabilidad de las soluciones propuestas ante el Ministerio de Hacienda ya que presenta el
incentivo como una inversiéon que genera recaudacién adicional y no como un coste para el erario
publico. La eficacia del encuadre permite que el juicio de los responsables publicos se guie por la
l6gica de la competitividad internacional y la rentabilidad econdmica de los servicios de
produccién.

Finalmente, la policy advocacy de la SFC destaca por su profesionalizacién y su labor de
pedagogia legislativa ante los tomadores de decisiones. La organizacién proporciona argumentos
basados en evidencia empirica, como los datos del Observatorio Europeo Audiovisual, para
consolidarse como un aliado necesario del Estado. Esta defensa no es un acto aislado, sino que
tiene una presencia constante en el ciclo de la politica publica, que abarca desde la introduccién
de la Ley 27/2014 hasta las mejoras técnicas del decdlogo de 2017. Asi, la SFC trasciende la
presion directa y transforma las necesidades del sector audiovisual en objetivos compartidos que
integran intereses especificos en el marco juridico nacional.

Tras el analisis y el contraste de los resultados con los marcos tedricos expuestos, se presentan
las principales conclusiones que sintetizan la aportacion de este estudio al dmbito de la
comunicacion politica.

La presente investigacion cumple con su objetivo general al evidenciar que la Spain Film
Commission (SFC) se consolida como el catalizador de |la adaptacion del marco legislativo espafiol
a las necesidades de la industria audiovisual con relacién a la atraccion de rodajes
internacionales. El analisis del periodo 2011-2019 demuestra que la entidad no solo actia como
un grupo de presién, sino como un colaborador técnico necesario para la Administracion en la
configuracion de la politica fiscal audiovisual.

En relacidn con el primer objetivo especifico (OE1), los resultados identifican tres fases criticas
en la incidencia politica de la SFC. La etapa inicial (2011-2014) se caracteriza por la visibilizacién
del problema y la introduccién de los incentivos en la Ley 27/2014. La fase de implementacion
(2015-2017) permite la apertura de canales de comunicacién directa con el Ministerio de
Hacienda y marca la tendencia hacia la mejora de la deduccién y sus condiciones. Mientras que
la tercera etapa (2017-2019) se plantea como un episodio que tiene como objetivo ajustar el
modelo fiscal al propdsito ultimo de la implementacién del incentivo fiscal, la generacién de
impacto econdmico y proyeccién turistica del territorio. La trayectoria de la Spain Film
Commission demuestra la capacidad de las organizaciones intermedias para actuar como
dinamizadoras de la actividad politica. Respecto al segundo objetivo especifico (OE2), se constata
gue el uso de evidencia empirica es el recurso de comunicaciéon mas eficaz de la organizacion. La
difusion del "Estudio de impacto econdmico" de 2012 y la utilizacién de datos del Observatorio
Europeo Audiovisual permiten a la SFC influir en la agenda parlamentaria. Esta estrategia dota
de rigor técnico a las demandas del sector y facilita que partidos de distinto signo politico
adopten el discurso de la entidad en sus programas electorales, proposiciones no de Ley vy
enmiendas a las leyes que abordan el incentivo fiscal para obras internacionales.
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En cuanto al tercer objetivo especifico (OE3), el estudio describe un éxito notable en la
construccion del encuadre (framing) industrial. La SFC desplaza la interpretacién del incentivo
desde el ambito de la subvencién cultural hacia el de la rentabilidad econdmica, no sélo en
términos de explotacidn turistica del territorio que acoge un rodaje internacional, sino también
en términos de impacto en el empleo y comercio locales. Este enfoque neutraliza las reticencias
de los responsables de la politica fiscal al presentar la deduccidn como una inversién con un
retorno directo para las arcas publicas de entre cuatro y seis euros por cada euro invertido, lo
gue legitima la norma ante el Ministerio de Hacienda.

Conforme al cuarto objetivo especifico (OE4), se evalua positivamente la capacidad de defensa
de politicas (policy advocacy) de la entidad. La SFC mantiene una presencia constante en el ciclo
de la politica publica a través de los estudios, informes, comunicados e intervenciones publicas.

En definitiva, la Spain Film Commission (SFC) logra consolidar un modelo de gobernanza
audiovisual propio que excede la mera interlocucion y la posiciona como un “preceptor” en el
disefio normativo, capaz de equilibrar los intereses de los grandes actores, la Administracion del
Estado, la industria audiovisual (services) y los territorios.

Asimismo, es preciso sefialar que, aunque el éxito de las reformas analizadas se vincula a la
interlocucién de la SFC, este también responde a una coyuntura multicausal donde la necesidad
de diversificar la economia espaiola tras la crisis financiera de 2008 facilita la receptividad
politica hacia sectores con alto potencial de retorno fiscal. Por lo tanto, reconocer estas
interacciones situa la labor de la SFC no como una causa aislada, sino como el motor que logra
alinear los intereses de la industria con las prioridades de la agenda estatal.

Esta investigacion presenta ciertas limitaciones que, a su vez, constituyen puntos de partida para
proximos estudios. En primer lugar, el enfoque se ha centrado en el andlisis de la actividad
parlamentaria y el discurso institucional de la SFC; no obstante, resultaria valioso incorporar
entrevistas en profundidad con decisores politicos y técnicos legislativos. Este abordaje
cualitativo permitiria contrastar la eficacia del discurso de la SFC con la percepcién directa de
guienes redactan las normas y aportaria un nivel de detalle mayor sobre los procesos de
negociacién extra legislativos. En segundo lugar, una linea de investigacién de gran interés seria
el desarrollo de un andlisis comparado con otros paises de nuestro entorno (como Francia, Italia
o Portugal) que compiten por la misma cuota de mercado audiovisual. Dicha comparativa
permitiria determinar si las estrategias de incidencia politica de la SFC son una singularidad
espafiola o si responden a un patrén de comportamiento de las asociaciones de film commissions
en el contexto europeo.
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