POLITICA FISCAL (*) Y CRECIMIENTO REGIONAL

I — INTRODUCCION

La politica de desarrollo econdémico regional no constituye
un fin en si misma. Forma parte de un todo superior que no es
necesariamente la nacién; sus coordenadas pueden encontrarse
en diversos niveles: nacional, comunitario, supranacional. Por
consiguiente, es posible que entren en juego, para determinar
una u otra orientacién, pardmetros diferentes y, a veces, opuestos.
Teniendo en cuenta el cardcter emocional con el que se combina
a menudo una politica de desarrollo econdédmico regional —-y
entonces es una falsa politica o una seudopolitica—, una de las
mds grandes dificultades a superar reside en la incompatibilidad
de los objetivos y de los medios empleados para alcanzarlos. Por
lo tanto, son indispensables, por mds complejos y multiformes que
sean, tanto las programaciones coordinadas como la armoniza-
cién de las diferentes medidas.

Ante la creciente internacionalizacién de la vida econémica,
las solidaridades técnicas nacidas de la revolucién industrial
contempordnea y los efectos de demostracién debidos a la poli-
tica de ingresos, los problemas se plantean, sin ninguna duda,
en un nivel transregional, internacional. Por otra parte, su solu-

(*) Siguiendo la terminologia francesa, y no la concepcién inglesa de la
“fiscal policy".
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cién tropieza muchas veces con tabtes relativos a la soberania
politica (1).

Pero para mantenernos exclusivamente dentro de los limites
nacionales donde la reglamentacién fiscal alcanza su plena vigen-
cia, diremos que, considerada in se, la politica de desarrollo econo-
mico regional recurre tanto a medios no financieros como a me-
dios financieros.

Entre los primeros, se encuentra, por ejemplo, todo lo rela-
cionado con el régimen administrativo, la expansién del comercio
exterior, la paz social, el estimulo a la investigacién cientifica, el
acondicionamiento de una infraestructura material e inmaterial,
el tamano de las unidades de produccién, la politica de precios,
aun cuando, indirectamente, muchas disposiciones estdn vincu-
ladas prejudicialmente a la politica financiera por la orientacién
dada a la reasignacién de los recursos disponibles.

Las medidas financieras pueden tener un cardcter no- fiscal
o bien un cardcter fiscal. Las primeras se relacionan, por ejem-
plo, con la politica monetaria o crediticia, la organizacién y fun-
cionamiento de los mercados de capitales nacionales o interna-
cionales, los gastos publicos; pardmetros que generalmente se
encuentran en relacién directa y reversible con las leyes fiscales.

No obstante, éstas son susceptibles de adquirir caracteres
especificos tales que han podido convertirse en instrumentos
auténomos destinados a estimular log desarrollos econémicos re-
gionales y se les ha podido atribuir, a veces, haber logrado
determinados resultados positivos.

¢Cudles son, en realidad, las posibilidades de accién que
ofrecen?

Esta es la cuestién a la cual intentaremos dar una contes-
tacién. Dividiremos nuestra exposicién en dos partes, En la pri-

(1) Un grupo permanente de trabajo belga-alemdén, que surgié del Colo-
quio cientifico belga-alemdn de economia regional, y organizado en
Lieja, en octubre de 1965, con nuestro colega, el Profesor Priebe de
Francfort, se encuentra actualmente dedicado al estudio de estos pro-
blemas y de sus soluciones.
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merd analizaremos las medidas fiscales, v en la segunda los pro-
blemas planteados por la reasignacién de los recursos dispo-
nibles.

Pero previamente tenemos que formular una observacién
tundamental.

La politica fiscal no puede producir resultados positivos si
no se integra en un conjunto coordinado, armonizado y progra-
mado de estimulos econémicos, monetarios, sociales, demogrdfi-
cos, psico - socioldégicos, etc. Ademds, debe procurar tener en
cuenta la vocacién transregional de la zona, En un pais de gran-
des dimensiones, es posible concebir una politica de recursos
publicos (fiscales y parafiscales) de alcance regional, pero es
mds dificil lograrlo en uno pequefio. Aqui los mecanismos finan-
cieros y fiscales no son aplicables en su estado puro en razén
de fenémenos de interaccién reciproca. Lo esencial, entonces, es
hacer compatibles los planes y programas respectivos. Ello re-
sulta factible en materia de infraestructuras y de actividades
relativas a unidades pluriterritoriales, pero es mdés dudoso para
ofras inversiones. A este respecto, las disparidades en las finan-
zas publicas o privadas pueden constituir escollos insuperables.
Con todo, hay que respetar, por lo menos, un orden de priori-
dades: a pesar de la importancia y la complejidad de las me-
didas financieras, éstas deben subordinarse a las de politica
general, sin las cuales seria inutil pretender, por ejemplo, que
armonizaran las condiciones de crédito, los impuestos a las ven-
tas, las cargas sociales.

II — LAS MEDIDAS FISCALES
1. Tipologia de las distinciones teéricas

Entre las diversas medidas de cardcter fiscal susceptibles
de favorecer el crecimiento econémico, algunas surgen de una
politica general de equilibrio presupuestario. Otras, establecidas
dentro del marco de una politica de desarrollo regional y tenien-
do en consideracién su cardcter especifico, procuran inducir a
los empresarios, sea a establecerse en una regién determinada
o, por el contrario, a evitar una zona congestionada, sea a adap-
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tarse a una demanda cada vez mds diferenciada’ y exigente, sear
a transformar sus instalaciones segin las normas impuestas por
el progreso técnico.

Una politica fiscal centralizada, que responda principalmen-
te a la preocupacién por el equilibrio presupuestario, puede
tener una influencia positiva o negativa sobre la transformacién
o la expansién de una regién. Los impuestos directos elevados,
al gravar pesadamente el ingreso disponible, frenon el creci-
miento nacional o regional, en la medida en que inciden sobre
el ahorro. Los impuestos indirectos, o para emplear una expre-
siébn mds precisa, los impuestos diferenciados sobre gastos, aun-
que gravan mds el consumo, alcanzan menos al chorro, cuya in-
{luencia es preponderante en todo proceso de crecimiento eco-
némico.

En cuanto a la politica fiscal de desarrollo econémico regio-
nal, importa menos conocer el conjunto de medidas que la auto-
ridad puede utilizar que el impacto de las mismas sobre una
politica regional de crecimiento. En efecto, lo que se pretende
no es acrecentar las recaudaciones del Estado, sino promover
un territorio nacional determinado, Por ello es indispensable for-
marse una idea clara respecto al papel que desempena la acti-
vidad fiscal en el desarrollo de cada regidén, y concretar poste-
riormente este aporte externo mediante decisiones apropiadas.
El monto global de la ayuda fiscal reviste menor importancica
que la orientacién que se le quiera dar.

A. Superioridad del impuesto indirecto como propulsor
del crecimiento econémico regional

A primera vista, el impuesto directo progresivo (2) sobre la
renta se basa en indiscutibles principios de justicia distributiva.
No obstante, el fraude o la evasién fiscal llegan a provocar pro-
fundas distorsiones en las cargas fiscales realmente soportadas
por contribuyentes que gozan de iguales ingresos.

(2) Hagamos notar que los impuestos directos no son siempre progresivos.
Ejemplo: el impuesto a las sociedades en Bélgica.
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Desde el punto de vista econémico, el impuesto directo ori-
gina numerosas objeciones.

Su incidencia exagerada sobre el ingreso, independiente-
mente de las reacciones de resistencia contra los reglamentos,
puede incitar a los agentes econdémicos a limitar sus esfuerzos
de creacién productiva, a hacerlos temerosos ante los riesgos
susceptibles de acarrearles beneficios elevados a difundir efec-
tos de arrastre en el medio espacial y temporal en que acttan.
El impuesto directo puede constituir, asi, un freno para la pro-
duccién vy para la productividad.

Por otro lado, el ahorro individual resulta igualmente afec-
tado. De alli las dificultades con que tropiezan las empresas
nuevas para encontrar en el mercado de capitales (3) los me-
dios financieros necesarios para su desarrollo. A este obstdculo
escapan mdés fdcilmente las empresas antiguas gracias a sus
posibilidades de autofinanciacién, favorecidas tanto por su po-
sicibn monopolista, como por las posibilidades que les ofrecen
sus filiales en el exterior. Dado que el crecimiento econémico
depende, en gran medida, de la actividad de unidades moder-
nas que producen bienes de alto valor y poco volumen, todo
mecanismo que obstaculice el desarrollo v el funcionamiento de
estas medidas sélo puede ser aceptado con reservas.

Asimismo es necesario sefialar que el impuesto directo gra-
va doblemente el ahorro: en un primer momento, en el seno de
la empresa, donde incide sobre las utilidades o las reservas (4),
v luego a nivel de los accionistas, cuando perciben dividendos.
Ademds, incide en mayor proporcién en la fraccién chorrada
del ingreso que en la fraccién gastada, especialmente en el
ahorro proveniente de las capas superiores de ingreso indivi-
dual, que se ve reducido a medida que se aplican vy se elevan

(3) Ciertamente, muchas otras causas estructurales, institucionales, fun-
cionales o coyunturales frenan el acceso de los empresarios «l mer-
cado de capitales. Las razones de naturaleza fiscal no son las tGnicas,
pero quizd se encueniren entre las mds activas,

(4) En Bélgica las tasas difieren segitin que los beneficios sean distribui-
dos o no; a partir de un cierto monto, los beneficios no distribuidos
estdn mds gravados que los beneficios distribuidos,
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las tasas progresivas. Entonces ¢cémo promover mediante el
incremento de las inversiones y sin un alza general de precios
los incentivos de la polarizacién, cuando, “‘a partir de la post-
guerra principalmente, el incremento del chorro es el anico me-
dio eficaz para elevar la productividad de las empresas v los
salarios reales” (5)7?

En cambio, el impuesto diferenciado al gasto tiene numero-
sas ventgjas.

Tiene el mérito de proteger la parte ahorrada del ingreso.

Su sensibilidad a las fluctuaciones coyunturales es menor
que la del impuesto directo; en efecto, las variaciones ciclicas
del volumen de operaciones comerciales tienen menos amplitud
que las de los beneficios de las empresas. Por consiguiente, se
integra en el arsenal de los estabilizadores incorporados nece-
sarios para el mantenimiento de una politica de infraestructura
e inversiones.

La sustitucién del impuesto directo sobre los ingresos por
un impuesto diferenciado al gasto podria provocar, a corto pla-
zo, un alza de los precios de los bienes de consumo. Segtin que
sean adquiridos para satisfacer necesidades corrientes de con-
fort, de lujo o de gran lujo, los bienes de consumo se verian gra-
vados de acuerdo a una escala progresiva cuyas tasas son su-
periores a las previstas en el sistema de impuestos directos. Pe-
ro el alza de ciertos precios, y por lo tanto, del costo de la vida,
no seria proporcional al aumento del impuesto, pues diversos
factores tenderian inmediatamente o frenar dicho alza. Entre
tales factores hay que senalar en primer lugar la desaparicién
del impuesto a las ventas y de otros impuestos a la produccién
que gravan en la actualidad los costos de produccién y de ven-
ta de bienes de consumo, Ademds, los empresarios podrian dis-
poner del tiempo que consagran. hoy a su contabilidad y a las
formalidades fiscales. Finalmente, disminuirian también los gas-
tos generales de cardcter suntuario. Por otra parte, para obtener

{5) F. CITZOULE'S. Impdt différencié a la déspense et réforme fiscale, 1958,
p. 12.
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el mismo poder de compra, la autoridad publica no deberia ne-
cesariamente compensar el monto integro de log impuestos direc-
tos suprimidos por un incremento equivalente del impuesto al
gasto: con la implantacién de este impuesto, desaparecerian los
gastos de determinacién de la materia imponible correspondien-
tes al impuesto sobre los ingresos y de otros impuestos directos,
asi como los gastos de recaudacién y contenciosos; se evitaria
también una buena parte del fraude fiscal. Y, last but not least,
aumentaria el poder de compra del consumidor, pues la desapa-
ricién del impuesto sobre los ingresos dejaria intacto su ingreso
disponible.

En suma, gracias al aumento del ingreso individual dispo-
nible se registraria inclusive a corto plazo, y seguramente a lar-
go plazo, un alza de compra global, conjuntamente con una ten-
dencia a la estabilizacién, v tal vez a la reduccién de los costos
G precios constantes.

El impuesto diferenciado al gasto permite, pues maximi-
zar los efectos de la polarizacién de los ingresos: directamente,
por su aumento inmediato, e indirectamente, por los estimulos
que de ello resultan para los actividades productivas creadoras
de recursos,

Por consiguiente, en dos planos esenciales del crecimiento
por polarizacién( la técnica y los ingresos), el impuesto diferen-
ciado al gasto juega un rol propulsor mdés importante que el im-
puesto directo. Sin duda, su influencia se ejerce a través de es-
pacios de un orden superior al de la regién. Pero todc politica
global motora que crea utilidades éptimas, aunque no se apli-
que o espacios especificos, los beneficia con los efectos genera-
les de arrastre.

B. Politica econémica global y politica especifica

de despegue

Las incidencias econémicas, empero, varion fundameniai-
mente segln las opciones establecidas por las autoridades sobe-
ranas. Si es cierto que en todo Estado existe una relacién mini-
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ma entre los gastos publicos y el nivel de desarrollo, bajo la for-
ma de costos ineludibles debajo de los cuales no se puede des-
cender (gastos especificos de material, de personal y de la deu-
da pablica), existe también un margen mds o menos amplio pa-
ra maximizar el efecto 1til de los gastos adicionales (publicos o
privados). En realidad, importa menos el monto de los fondos
afectados que los puntos en que se aplican. Un orden de priorida-
des se establece en forma natural, v se verifica particularmente
en materia de desarrollo econdémico regional.

Resulta tentador, a menudo en nombre de imperativos socic-
les mal definidos, poner en préctica una politica regional para
la regién, con el riesgo de engendrar creaciones prematuras, no
enlazadas funcionalmente con la no-regién. Sin embargo la inten-
sidad del arrastre o través de efectos de unién, de difusién, de
polarizacién, depende de reclizaciones globales integradas en
un programa racional, que prefigura, como lo indica Massé, una
situacién en la cual los factores y los bienes producidos por dis-
{intas ramas de la actividad econémica constituirdn objeto de
intercambio en un mercado equilibrado. Intervienen, por lo tanto,
las modalidades y el destino de los gastos que influyen amplia-
mente sobre los gastos de inversién y de consumo, el estado
puede incrementar la eficacia de los medios financieros disponi-
bles consagréndolos a crear las condiciones éptimas de induc-
cién (ordenamiento de las infraestructuras) a incentivar la ins-
talacién de unidades motoras (con efectos inducidos mdximos),
a cubrir una fraccién del gasto para la adquisicién de bienes
de produccién, aunque no la totalidad (garantias o bonificacio-
nes), a otorgar privilegios a ciertos espacios considerados como
regiones motoras.

Es en el interior de este conjunto donde puede practicarse
una politica regional stricto sensu. Aunque su aplicacién exige
gastos especificos de iniciacién ha de integrarse previamente
en una politica econdédmica global y coherente.

Es estado maximizard el efecto til de su politica regional
consagrande sus recursos o opciones bien definidas: una asis-
tencia directa o indirecta a la creacién de actividades nuevas
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que estén al frente del progreso técnico es mucho mds eficaz que
una ayuda ditusa destinada a reforzar las infraestructuras gene-
rales fuera de una planificacién econdémica racional.

En la medida en que el objeto de la politica regional es
franquear el umbral del crecimiento y emprender el despegue
detinitivo, la accién de la autoridad publica debe fundarse en
medidas especificas y limitadas en el tiempo. Se trata de con-
centrar los medios financieros y los incentivos fiscales a fin de
proporcionar los estimulos indispensables. Si la politica regional
no respeta la exigencia fundamental de una concentracién es-
pacial y temporal de los esfuerzos financieros y fiscales, no po-
dré& conducir a una progresién integrada y arménica, ya que no
dar& origen a fenémenos de polarizacién técnica, psicolégica,
geogrdtfica o por ingresos. Ademds, una politica dispersa e in-
coherente involucra el riesgo de originar efectos que frenan el
desarrollo. Es cierto quee se puede producir un seudo-despegue,
que los hdbitos pueden modificarse y que se pueden mejorar los
niveles de actividad y de vida en un contexto geogrdfico e in-
dustrial muy extenso, pero estos resultados no son lo bastante
permonentes y localizados para asegurar la formacién en las
empresas y las fomilias, de un volumen de ahorro suficiente para
cubrir por lo menos las necesidades de las inversiones de repo-
sicién. Esto vale para toda economia, cualquiera sea su dimen-
sién. Pero sobre todo se aplica a los paises pequefios donde las
economias externas y las de especializacién son susceptibles de
originar el méximo de efectos inducidos, a condicién de que la
estructura de la regién y la situacién coyuntural revelen una su-
ficiente capacidad regional de absorcién de capitales de asis-
tencia.

La naturaleza misma de toda politica que se propone fran-
quear el umbral del crecimiento hace que las ventajas financie-
ras y fiscales que otorgan, sean esencialmente temporarias y
transitorias. Su finalidad es doble: por una parte, reducir las dis-
paridades de la dindmica, y por lo tanto, las disparidades de las
estructuras y por otro, movilizar los factores de produccién mds
o menos bien empleados o maximizar su accién, lo que, en su-
ma favorece la implantacién de nuevas industrias, acrecienta la
eficiencia marginal del capital y aumenta la utilidad de la regién.
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Una ayuda permanente, no discriminatoria ni diferenciada
presenta el riesgo de entorpecer los espacios o las empresas be-
neficiarias. Este tipo de proteccién puede retardar indefinida-
mente la maduracién de las posiciones competitivas, Por fin, ca-
recen de sentido las medidas de proteccién a empresas flore-
cientes o bien a actividades llamadas a desaparecer de la vida
econdémica: solamente son eficaces y rentables los gastos realiza-
dos para sostener a empresas en dificultades, siempre que reu-
nan todas las condiciones para llegar a ser competitivas.

C. Politica fiscal activa o pasiva. Politica parafiscal

Una politica de despegue puede revestir multiples aspectos
segin las medidas a que recurra. Su objeto consiste principal-
mente en producir incentivos directos y a menudo individuales,
generalizados, pero no colectivos. En este sentido, la politica fis-
cal puede ser activa o pasiva. Generalmente se complementa
con medidas parafiscales. Los criterios basados en los principios
del equilibrio presupuestario han de aplicarse aqui, ante el cre-
cimiento arménico, que pone en juego nociones de funciona-
miento para una politica fiscal activa, y de dimensién de las em-
presas para una politica fiscal pasiva.

a) Politica fiscal activa

La intensidad del progreso técnico y su importancia en la
expansién econdémica constituyen antecedentes ineludibles.

Ciertas medidas fiscales condicionan el desarrollo auténomo
de las empresas, por ejemplo, las que se refieren a la amortiza-
cién, a la autofinanciacién, al modo de conjugar las pérdidas.

En el problema de la amortizacién concurren la concepcién
fiscal de la administracién y la concepcién econémica de la em-
presa. Los industriales, interesados en disponer de equipos mo-
dernos, deben considerar tanto los progresos tecnolégicos y las
variaciones de precios como el desgaste fisico de las maquina-
rias al que se ha limitado durante mucho tiempo la administra-
cién impositivat para fijar los coeficientes de amortizacién a dedu-
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cir de los beneficios imponibles. Se trata, entonces, de conciliar
las exigencias opuestas de la politica fiscal vy de una politica eco-
némica regional dindmica, pues las unidades motrices de produc-
cién de los principales polos regionales de crecimiento sélo pue-
den actuar en la medida en que su tamano y el estado de su
equipo se lo permitan.

Las amortizaciones rectilineas con un porcentaje constante,
no tienen en cuenta los factores técnicos y monetarios. No
se considera adecuadamente la inmediata depreciacién inicial
ni el periodo de utilizacién de las maquinarias, de manera que
la insuficiencia de los fondos previstos para la amortizacién
constituyen un obstdculo para el funcionamiento de la unidad
motriz ( y del polo de crecimiento). Es mds satisfactoria ja téc-
nica de amortizaciones decrecientes con tasa constante pero re-
forzada, dado que toma en consideracién la depreciacién técni-
ca (obsolescencia) vy el costo real de produccién: en efecto,
la integracién del rubro amortizaciones es mds importante al
principio del periodo de vida 1til del equipe cuondo es mdxima
su productividad,

En cuanto o las amortizaciones aceleradas que se etectiian
o un ritmo superior al desgaste real o igual al de la obsolescen-
cia, constituyen un poderoso estimulo a las inversiones para ra-
cionalizar la produccién. Ademds, este tipo de amortizaciones
ofrece a las empresas la posibilidad de adquirir equipos comple-
tamente nuevos, que a su vez podrdn beneficiorse con amorti-
zaciones aceleradas.

Hay que refutar una objecién: algunos estiman que este
método es oneroso para la empresa, pues el beneficio imponible
—7y de ahi su carga fiscal— serdn mayores debido a la acelera-
cién de la amortizacién (6). El primer argumento en favor de la
cmortizacién acelerada reside en la sensibilidad coyuntural de
las empresas: aquéllas que obtienen beneficios elevados en la
fase ascendente del ciclo, pero que acusan pérdidas en la fase

(6) Sehalemos que esta objecién se puede dirigir asimismo a las amorti-
zaciones de tasa constante, pero reforzada, que reflejan también gastos
anticipados.
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de receso, se benefician al mdéximo con la aceleracién de las
amortizaciones cuando la coyuntura es favorable. En el caso de
industrias menos sensibles a la coyuntura y cuyos beneficios
aon, por consiguiente, relativamente estables, el método es atn
eficaz: teniendo en cuenta que permite a las unidades de pro-
duccién contar con equipos adecuados y conquistar asi una po-
sicién firme en el mercado, las amortizaciones aceleradas com-
pensan ampliomente, al término de la amortizacién, las cargas
fiscales mds elevadas que gravan su ctividad. Es necesario ob-
servar que, en Bélgica, el reemplazo efectivo de un equipo amor-
tizado de manera acelerada por uno mds perfeccionado y efi-
caz, da lugar a un impuesto directo sobre la plusvalia es decir,
sobre la diferencia entre el valor venal y el valor contable del
bien amortizado (siendo este valor contable igual a cero). Por
hipétesis, traténdose de amortizacién acelerada, el valor venal
supera necesariamente al valor contable,

En realidad, este tipo de amortizacién favorece ante todo la
ompliacién del equipo (empleo simultédneo del equipo nuevo y
del equipo antiguo hasta la superacién efectiva de este ultimo
cuando pierde todo el valor venal debido al desgaste o la obso-
lescencia).

Por otro lado, los ventajas de la amortizacién acelerada en-
trahan también efectos secundarios de crecimiento, ya que son
susceptibles de inducir a las industrias motrices a diversificar
sus actividades, a financiar o a consolidar ciertos flujos intersec-
toriales de cardcter técnico. En efecto, las empresas, al disponer
de medios financieros por el agotamiento de las posibilidades de
amortizacién, podrdn invertirlos en otras esferas de actividad.
Asi se sustentan, sin solucién de continuidad, los flujos de reac-
ciones inducidas. Finalmente, la aceleracién de las amortizacio-
nes permite a la empresa anular los efectos de las fluctuaciones
monetarias, ofreciéndole la posibilidad de reemplazar, con un
poder de compra constante, el equipo amoriizado, por equipos
perfeccionados y mds eficaces.

En el marco de una politica de expansién econdmica, la
constitucién de fondos para modernizacién constituye el comple-
mento necesario de las amortizaciones aceleradas. Actualmente,
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€l progreso técnico es tan répido que sus aplicaciones industric-
les exigen un volumen de maniobra financiera cada vez mayor,
que las amortizaciones, incluso aceleradas, no alcanzan a cubrir.
Es necesario, entonces, asegurar un régimen fiscal favorable a
las provisiones para modernizacién (7).

Se podria pensar que una legislacién fiscal que se propusie-
ra generalizar estos métodos de amortizacién y de provisién po-
dria comprometer el equilibrio presupuestario. Hay que notar,
empero, que la reduccién del ingreso publico es temporario;
siempre se corrige por el aumento de los beneficios una vez que
cesen las facilidades fiscales, Por lo pronto, la expansién dei
volumen de opercaciones y de las inversiones merced a los efec-
tos de la amortizacién acelerada y de exencién fiscal de las pro-
visiones para modernizacién constituye una fuente de recaudcr-
cién suplementaria para el Estado.

La autofinanciacién constituye igualmente un medio de ex-
pansién de las empresas importantes vy es particularmente sen-
sible al régimen fiscal en lo que se refiere a la formacién de re-
servas. Algunos estiman que la autofinanciacién que se efectta
en detrimento de la distribucién de dividendos tiende o provocar
ung disminucién del volumen de operaciones bursdtiles. Fn otros
términos, obstaculizaria la posibilidad de recurrir al mercado de
capitales para la satisfaccién de las necesidades financieras. Fl
tratomiento preferencial de los beneficios no distribuidos impone
a la firma una politica de reservas y de desarrollo de nuevas ac-
tividades. Consagra una nueva concepcién de la empresa al con-
siderarla como una comunidad de hombres en accién y un cen-
trc de decisiones y no como un atributo de la propiedad. Fuente
de ingreso, de empleo y de beneficios, lugar geométrico de inte-
reses divergentes de naturaleza econdémica y social, la empresa-
comunidad es llamada entonces, a ejercer una accién motora ern
su medio técnico y geogrdfico. Es necesario procurarle medios

(7) Sin embargo, es necesario que la administracién' evite posibles abusgos.
Algunas normas deben ser fijadas: prioridad durante el periodo- de
amortizacién, plazos para el reemplazo de fondos, no disponibilidad
de la masa de maniobra, ete.
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de expansién: una primera solucién en el orden temporal reside
en la autorizacién de reinvertir los beneficios.

Finalmente, la deduccién de las pérdidas o el alargamientc
del plazo durante el cual las pérdidas son deducibles de las ga-
nancias ulteriores estimula la inversién de industrias industric-
lizantes.

Un método eficaz consistiria en ampliar la extensién de la
nocién de “gastos de primer establecimiento” hasta la del con-
cepto de “pre-operating charge” que abarca todos los desembol-
sos y cargas (justificados) que las industrias industrializantes
han debido soportar o realizar para llegar a la etapa de fabrica-
cién de productos comercializables y admitir que los gastos de
primer establecimiento, de esta manera ampliados, puedan, co-
mo los de primer establecimiento en sentido estricto, ser amorti-
zados a conveniencia del contribuyente, es decir, prdcticamente
sin imperativos de tasa y de tiempo.

El crecimiento regional arménico depende de la existencia
de polos motores v de la diversificacién de las actividades se-
cundarias v terciarias que de ellos se derivan. Es muy poco fre-
cuente que las empresas nuevds puedan obtener heneficios des-
de el comienzo de sus actividades. Muy por el contrario, la amor-
tizacién de los gastos de primer establecimiento, los fondos desti-
nados a poner en funcionamiento las instalaciones, los gastos de
prospeccién vy de venta, explican por qué se necesita un lapse
md&s o menos largo antes de la obtensién de los primeros benefi-
cios netos. Este método constituye, pues, un excelente instrumen-

to para una politica fiscal adaptada al crecimiento regional.

b) Politica fiscal pasiva

No se trata ya de que los poderes publicos favorezcan el
crecimiento mediante disposiciones fiscales especificas, sino de
renunciar, durante un periodo a ciertas recaudaciones que ingre-
san normalmente en ocasién de determinados actos juridicos de
las sociedades, o por hechos econdémicos precisos (como, por
ejemplo, aquellos que dan lugar a la reduccién de la contribu-
cién territorial o su no percepcién). De hecho, la politica fiscal
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debe proponerse no sélo facilitar a las empresas un ajuste al
progreso técnico, sino, ademds, favorecer los fenémenos de po-
larizacién técnica vertical u horizontal que correspondan a co-
rrientes reciprocas de ofertas y demandas. Dentro de esta pers-
pectiva, un sistema fiscal favorable a las concentraciones, a las
tusiones, a la creacién de sucursales, a la aplicacién generali-
zada de mecanismos de sub-locacién debe llevar a las firmas in-
dividuales a aumentar sus escalas de operaciones. La necesidad
de evitar los abusos originados en situaciones de monopolio v
cligopolio no disminuye la de ayudar a las firmas motoras de los
polos principales de crecimiento regional a encauzar sus rela-
ciones dentro de un marco de solidaridad mutua, estimulando
los esfuerzos de coordinacién e investigacién en comin, en una
época donde el progreso técnico implica una cooperacién cada
vez mds estrecha.

La valuacién de los aportes en el caso de concentracién o
de fusién puede ser sometida a un régimen fiscal ventajoso, en
cuanto a la determinacién de los activos v a la aplicacién de
las tasas. Pero mds alld de estas ventajas, la constitucién por
esa via de unidades del mayor tamano, permite eliminar la re-
caudacién en cadena de los impuestos a las ventas.

Las participaciones también pueden constituir un elemento
exégeno de crecimiento en la medida en que la legislacién fiscal
permite la movilidad de los valores en cartera mediante un ré-
gimen de inmunizacién relativa para las plusvalias realizadas.
En la hipétesis inversa, las sociedades financieras se ven frecuen-
temente frenadas en su politica de reconstitucién de las disponi-
bilidades destinadas a cubrir las inversiones normales, «
emprender actividades nuevas, o md&s simplemente, o reorientar
actividades antiguas adaptdndolas a los complejos funcionales
regionales.

En cuanto al abandono del impuesto inmobiliario, esta ven-
taja contribuye « la materializacién de las decisiones de im-
plantacién, sobre todo cuando se combina con otras medidas,
especialmente aquellas que tienden al desarrollo de las infraes-
tructuras necesarias.
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Desde el punto de vista de la dindmica del crecimiento
regional, las disposiciones fiscales que estimulan el estableci-
miento de unidades de produccién de gran tamario crean las
condiciones favorables o la maximizacién de la vocacién pola-
rizante. Tales empresas constituyen el lugar privilegiado para
la difusién de los efectos de arrastre e innovacién. Forman el
centro de un complejo funcional al que convergen corrientes reci-
procas de demandas y ofertas de bienes y servicios y faciliton
la integracién de los polos secundarios de crecimiento y de las
empresas mdés pequenas. La viabilidad y el desarrollo de las
pequefias firmas depende tanto de su propio mejoramiento fun-
cional v estructural como  del establecimiento de empresas de
gran dimensién susceptibles de absorber, sin grandes desequili-
brios, el costo de sus propios ajustes (inversiones o transforma-
ciones).

El sacrificio fiscal que entrafncm estas renuncias definitivas
o provisorias de percibir ingresos para el tesoro piblico, es mds
que compensado por el aumento de actividad productiva gene-
radora de recursos publicos. Incluso, se pueden a veces producir
economias, como en los casos en que se destina una parte de
recursos publicos o sostener regiones en decadencia y donde
una politica fiscal pasiva facilita su tronsformacién.

Fn resumen, los intereses del sector puablico y los del sector
privado coinciden en forma considerable.

c) Politica paratiscal

Para promover el crecimiento econémico regional, las auto-
ridades publicas suelen, en ciertos casos, complementar la poli-
tica fiscal activa y la politica fiscal pasiva con una pelitica de
gastos publicos especificos: intervencién directa o politica cre-
diticia.

1. Intervenciones directas

1) La ley puede otorgar al Estado la facultad de proceder
«t la consiruccién y. compra de edificios indusiriales y artesancles
asi como a la creacién de parques industriales en las regiones
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menos favorecidas con el fin de ponerlas a disposicién de las
empresas que alli deseen estoblecerse. Sin embargo estas ini-
ciativas son tomadas, muy « menudo, por las autoridades pro-
vinciales o comunales.

2) El Estado puede reservarse el derecho de otorgar sub-
venciones en condiciones variables en cuonto a tiempo vy espa-
cio, Las mé&s importantes se refieren al equipamiento de empre-
sas establecidas en las regiones de desarrollo que reciben fon-
dos para financiar las compras de material, sin obligacién de
reembolso, o con facilidades para su devolucién. Las primas de
racionalizacién, de adaptacién o de demolicién, asi como leg
de descentralizacién, provistas con el fin de descongestionar los
grandes centros urbanos, completan la gama de este tipo de
ayuda financiera. Sehalemos también la importancia de los sub-
sidios para la formacién profesional y la reorientacién de la
mono de obra, que se vinculan generalmente a la desaparicién
total o parcial de algunas actividades, v a la necesidad de la
transformacién regional. De todos modos, la politica de subven-
ciones raras veces dard origen o la inversién; las decisiones de
inversidn se basan, en efecto, en un conjunto de factores de
otros érdenes: técnico, comercial, demogrdfico, cientifico.

3) Algunas legislaciones preveen las participaciones direc-
fas del Estado en actividades industriales situcdas en zonas
criticas (8).

2. Politica de crédito

Una politica global de disminucién de la tasa de interés
cstimule las inversiones. Los efectos de esta politica se unen a
las politicas particulares concebidas con el objeto de facilitar el
acceso del crédito a los empresarios o para daliviar sus cargas
financieras,

(8) En Bélgica, por ejemplo, se cred, por la ley del 2 de abril de 1962, la
Sociedad Nacional de Inversiones (asi como sociedades regionales de
inversiones autorizadas), con' la finalidad de permitir la participacion
activa del poder central y de las autoridades subordinadas en la
creacién de empresas de derecho privado.
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1) El Estado interviene algunas veces acordando présiamos
directos a las empresas para favorecer la concentracidn, lur des-
centralizacién y la especializacién.

2) Cuando las empresas no pueden ofrecer garantias finom-
cieras suficientes para obtener préstamos, en numerosos casos
el Estado otorga su propia garantia para el reembolso de capi-
tal, intereses y accesorios. Por regla general, la garantia se otor-
ga sélo para préstamos a tasas reducidas concedidos por insti-
tuciones especializadas; ésta serd total para los créditos otorga-
dos por el sector publico, parcial para los créditos privados.

3) Asimismo, las autoridades publicas otorgan subvenciones
destinadas o reducir, en und proporcién considerable, el costo del
préstamo. Por regla general, estos subsidios a la tasa de interés
son limitados en el tiempo: excepcionalmente, podrdn ser con-
cedidos por toda la duracién del préstamo.

La politica de subvenciones es un estimulo de primer orden.
Su eficacia depende de la existencia de otras condiciones entre
las cuales debe senalarse la presencia de economias externas, es-
pecialmente en el nivel de las infraestructuras. “'Se instala una
fébrica, pero no hay viviendas. Se construyen viviendas, pero
no hay escuelas. Se levanta una escuela, pero no hay maestros”,
(9). Para responder a las exigencias de un crecimiento regional
arménico, las subvenciones deben estar concentradas en regio-
nes bien determinadas y sobre objetivos bien definidos, de lo
contrario la dispersién de los medios forzosamente limitados con-
ducen, en ultima instancia, a una detencién del desarrollo regio-
nal a pesar del despegue inicial.

Para que una politica de subvenciones pueda producir to-
dos sus efectos, deben ser superados por lo menos tres obstécu-
los. En primer lugar, es indispensable definir los criterios objeti-
vos y las modalidades de atribucién, para evitar asignaciones
dudosas, En segundo lugar, es necesario considerar la subven-

(9) J. MONTIEL, Optimun économique et aménagement du territoire, Lyon,
1963, p. 24 citado por C. LECLERQ, Le financement public et I'amena-
gement du territoire. Revue de science financiére, N° 81, 1964, p. 70.
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cién como una medida temporaria, con el objeto de obligar a las
empresas beneficiarias a que realicen todos los esfuerzos nece-
sarios para preservar su viabilidad y su rentabilidad al término
del periodo de ayuda; si la subvencién contribuye a prolongar
indefinidamente la existencia de firmas moribundas o margina-
les, constituye una causa de distorsién de las condiciones de
competencia; de ahi que esta forma de intervencién no debe, en
principio, adquirir un cardcter permanente. Finalmente es nece-
sario impedir que las subvenciones provequen luchas entre las
unidades territoriales menores, deseosas de atraer inversiones
productivas.

Estos peligros justifican la necesidad de integrar la politica
de subvenciones en un conjunto coherente de medidas de pro-
mocién regional con el fin de evitar las superposiciones, los do-
bles empleos vy la falta de coordinacién.

Constituye una politica 1til poner a disposicién de los even-
tuales inversores parques industriales, en la medida en que las
cutoridades publicas los equipen de la manera mds completa:
empalme de las redes camineras, ferroviarias y aéreas; provisién
de agua, de electricidad y de gas; desagiies. Una vez mds, ais-
ladamente considerado, este método no serd suficiente para valo-
rizar el potencial de la regién; sélo tiene eficacia si constituye
uno de los eslabones de una cadena de medidas diversificadas.

En cuanto a la participacién directa, el Estado debe emplear
este medio para actividades nuevas y jévenes, Y no para soste-
ner artificialmente firmas en permcnente dificultad.

La politica de créditos directos con tasas reducidas, o com-
binados con garantias de la autoridad publica, plantea proble-
mas muy diferentes. Si las inversiones previstas son importantes,
las empresas que no disponen de posibilidades suficientes de
autofinanciacién recurrirdn a préstamos especificos cuya dura-
cién puede extenderse hasta veinte afics. En este caso, los orga-
nismos privados o paraestatales de crédito corren el riesgo de
tropezar con la dificultad de mantener un equilibrio en el tiempo
entre los medios de accién tomados a préstamo y su empleo,
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y de sufrir perturbaciones momentdneas debido a esta prolon-
gada inmovilizacién. Por otro lado, ¢no es normal que el pres-
tatario soporte la parte mdés importante del riesgo cuando serd
el mayor beneficiario de la operacién en el caso que llegara «
tener éxito? En el caso de créditos a largo plazo otorgados por
las instituciones publicas, ¢no se asiste a una transferencia del
riesgo y de la incertidumbre de los inversores a los rentistas o a
la colectividad? Esta observacién es atn mds valedera cuando
se trata de grandes inversores a veces exirafios a la regién de
implantacién, que se limitan a proporcionar su ayuda técnica
v su “know, how", sin comprometer de manera decisiva sus pro-
pios capitales.

Por otra parte, uno de los vicios funacmentales de la poli-
ticaa de crédito reside en el destino que se reserva con irecuencic
a las demandas de las pequefias v medianas empresas. Estas
no intervienen sino en escasa proporcién en la distribucién de
los préstamos, dado que no disponen del peder de presidén nece-
sario.

La asignacién de los créditos, por lo demds, no escapa al
peligro de las instancias o exigencias politicas de naturalezc
electoral que hacen a las decisiones irracionales e incoherentes.

Si la préctica de subsidios o la tasa del interés constituye,
en ciertos casos, un precioso estimulo a las inversiones, no puede
llegar « ser permanente so pena de mantener una estructura
malsanca de los tipos de interés, de perturbar el funcionamiento
del mercado monetaric v del mercado financiero, y de falsecr,

« lo Jarga, una competencic va imperiecta por naturcleza.
Critica

Lo politica fiscal, come ifactor de crecimiento, influye sobre
el comportamiento de los agentes econdémicos, cualquiera sea la
regién en que desarrollan su actividad. Pero en el caso que
nos ocupd, las medidas de aliento —o de desaliento-— sdlo son
vd&lidas en zonas bien delimitadas.

Entre estas medidas, se suele pensar, en primer lugar, en
las desgravaciones fiscales otorgadas por los gobiernos locales.
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Las exenciones de impuestos comunales (sobre la fuerza motriz,
por ejemplo), la renuncia a los adicionales (como los basados
en los impuestos nacionales sobre los ingresos), la supresién de
los pagos por patentes constituyen otros tantos medios suscep-
tibles de atraer actividades productivas.

En el orden nacional, las facilidades fiscales que originan
efectos regionales pueden tomar la forma de exenciones tempo-
rarias a la contribucidn territorial, al impuesto protesional, al im-
puesto global para las subvenciones de capital, También se pue-
den prever mecanismos flexibles para el caso de cambios de
naturaleza juridica que afecten a las empresas situadas en las
regiones privilegiadas. AGn mds, se puede encomendar a la ad-
ministracién impositiva una actitud mds generosa en el cdlculo
de la base imponible, cuando el contribuyente ejerce su activi-
dad en alguna de las zonas que los poderes publicos pretenden
promover: se presenta este caso cuando los inspectores fiscales
gozan de libertad de apreciacién para admitir amortizaciones
mds o menos rdpidas.

En realidad, estas desgravaciones fiscales no son sino sub-
venciones disfrazadas: las economias que realizan algunos con-
tribuyentes son soportadas por otros. Los fenémenos de reper-
cusién pueden desembocar en transferencias inesperadas de la
carga real y provocar distorsiones en la actividad econémica.
En suma, es necesario afrontar la eventual disminucién de las
recaudaciones, consecuencia de estas exenciones o desgravacio-
nes, con los efectos positivos, a mediano plazo, debidos al des-
arrollo de estas regiones, generador de mayores ingresos fisca-
les y con las economias inmediatas realizadas, por ejemplo, por
la reincorporacién de los obreros desocupados que se benefi-
ciaban anteriormente con indemnizaciones por desempleo o car-
go del Tesoro,

Pero la politica fiscal dispone también de instrumentos capa-
ces ‘de desalentar las inversiones en algunas regiones econdémi-
camente saturadas. Se pueden establecer cargas sobre las cons-
trucciones de oficinas o edificios industriales que contribuyen a
elevar, en forma excepcional, los costos sociales de vida de las
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grandes aglomeraciones. Corresponde entonces a los empresa-
rios cotejar estas cargas suplementarias con el beneficio que
proyectaban obtener de sus decisiones de implantacién o de
expomnsién. g

De todos modos, conviene distinguir entre las bien conocidas
incidencias econémicas de la politica fiscal y sus efectos espe-
cificos en el desarrollo regional.

Hay que advertir, sin embargo, que se trata aqui de medidas
fiscales sensu lato, que van de la renuncia a una serie de ingre-
sos extremadamente variados hasta el incremento de impuestos
para contrarrestar inversiones indeseables (especialmente en
regiones o ciudades ya saturadas). Por regla general, estas me-
didas van acompanadas de otras disposiciones de aliento y pro-
ducen, en su conjunto, efectos estimulantes, de localizacién y de
concentracién. (10).

Las franquicias fiscales en materia de amortizaciones, por
ejemple, o de desgravaciones fiscales generalizadas en los im-
puestos nacionales tienen un efecto estimulante que adquiere
todo su valor cuando se los vincula a otras ventajas, como seria
el caso del otorgamiento de subvenciones o de garantias de los
poderes publicos. En su conjunto, son susceptibles de dar origen
al establecimiento de actividades productivas o, al menos, pue-
den contribuir a crear un clima psicolégico que le sea favorable.

También las exenciones de tasas municipales pueden des-
encadenar efectos de localizacién, sobre todo si estas medidas
de estimulo se toman conjuntamente con otras disposiciones re-
lativas a la infraestructura material e inmaterial.

Finalmente, se originan efectos de concentracién en la ma-
yor flexibilidad de las medidas fiscales vinculadas con las trans-
formaciones del régimen juridico de las empresas o con su fun-
cionamiento: aumentio de dimensién por concentracién o fusién;
mayor eficiencia por acuerdos de coproduccién o de subcontra-

(10) Gesellchaft fiir regionale Strukturentwicklung, Zwischenbericht iiber
die regionale Wirtschaftpolitik in den Ldndern Frankreich, Belgien.
Luxenburg und Niederlande, p. 72.
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tos; se asegura el crecimiento econdémico del modo mdés conve-
niente mediante unidades notorias de dimensién 6ptima, gene-
radoras de flujos inducidos diversificados.

Entre estos efectos, los de concentracién son los mds impor-
tantes. Ellos solos podrion constituir la base para la creacién
de actividades nuevas, Esto es vdlido para cualquier regién don-
de se haya decidido aplicar una politica de promocién y mds
aln si se trata de regiones privilegiadas, donde estas medidas
se apoyan en otras disposiciones.

Sin embargo, no hay que sobrestimar el alcance de las me-
didas fiscales y es conveniente referirse a las nociones tradicio-
nales de la incidencia y de la repercucién (11). En un sistema
de competencia casi perfecta caracterizada por precios de mer-
cado y una libertad de accién muy amplia de las empresas, la
carga de los impuestos indirectos puede transferirse con menor
o mayor facilidad, de acuerdo a la elasticidad de la demanda
v las condiciones de los costos. Atin los impuestos sobre los
ingresos pueden repercutir, a la lorga, sobre los compradores,
bajo la forma de un alza de precios o de una menor remune-
racién de los factores de produccién.

No obstante, la actividad de muchas empresas estd ligada
¢ las regiones de radicacién, lo que limita su libertad de accién.
En cambio, gozan de mayor libertad las empresas que disponen
de un mercado nacional y se apoyan, por lo tanto, sobre flujos
transregionales o transnacionales, y también aquéllas que dis-
poniendo sélo de un mercado regional, apoyan su actividad en
flujos intrarregionales o locales. La localizacién de las primeras
deriva de la posibilidad de producir a costos mds bajos, siendo
independiente la demanda de los lugares de radicacién. Se trata
de establecimientos cuya localizacién no est& ligada o la proxi-
‘midad del mercado vendedor. El insumo de distancia y las ven-
tajas fiscales revisten aqui menor importancia para la estructura
de las empresas que el drea de extensién de los mercados (geo-

{11) J. GIARDA: Incentivi fiscali e sviluppo economico regionale: i resul-
tati di recenti indagini empiriche, Rivista Internazionale di scienze so-
ciali, may.-jun. 1963, pp. 238-239.
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graficamente dispersos) —y la obsolescencia, en ciertos casos—
ast como la especializacién de las producciones, influenciada por
los incentivos fiscales.

En cambio, la localizacién de las empresas ligadas a la
zona de los mercados estd determinada por la maximizacién de
los beneficios y en tal caso, las discriminaciones fiscales ejerce-
rdn una influencia indudable sobre las inversiones. Se trata de
ramas de actividad que producen bienes de consumo corriente:
destinadas al aprovisionamiento de un conglomerado de consu-
midores, donde las economias de escala tienen un rol tanto mds
decisivo cuanto mayor sea el peso de los insumos de transpor-
tes. En este caso, la pbliticcx ftiscal debe orientarse mds hacia lo
estructura que hacia el funcionamiento de las empresas,

En suma, los incentivos fiscales raramente son decisivos si
se los considera aisladamente. En todo caso su importancia es
mucho menor que la de las constantes del mercado (12). No
obstante, ofrecen ciertas ventajas de rapidez y de casi persona-
lizacién sobre todo en lo referido a la libertad en el tratamiento
del rubro amortizaciones.

Se pueden formular ciertas objeciones a los incentivos fis-
cales.

La objecién mds importante se basa en el principio de igual-
dad fiscal. ¢Es procedente favorecer a ciertas personas fisicas
o juridicas en razén de meros criterios geogrdficos? Estas discri-
minaciones, inspiradas por la adhesién al suelo, al Boden, nos
recuerdan otros mitos, tan bien expuestos hace ya treinta anos,
por F. Perroux (13). Por otra parte, la discrecionalidad de la
administracién es un aspecto vital para las empresas, como es
el ritmo de amortizaciones, linda casi con lo arbitrario. Admitc-
mos que la politica fiscal moderna ha perdido su neutralidad de

(12) Segtin lo revelan las encuentas efectuadas en estos wltimos afios en
Europa Occidental y especialmente en Shannon, Palermo, Berlin o en
otras regiones en Bélgica, Francia, Gran Bretafia y Paises Bajos.

(13) Francois PERROUX, Les mythes hitlériens, Lyon, Bosc & Riou, 1935,
passim. Mitos que bajo nombres diferentes se vuelven a encontrar en
algunos paises de Europa Occidental y en algunos paises de Asia.
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antano. ¢(Pero puede deducirse de ello, automdticamente, que
deba ser puesta al servicio del desarrollo de regiones cuya deli-
mitacién raramente responde a criterios objetivos y racionales?
Al modificar en forma intencionada la asignacién y la remune-
racién de los factores de produccién se vicion las condiciones de
competencia entre firmas y entre espacios.

También se puede objetar la transferencia de las cargas
fiscales de unos contribuyentes a otros. Una politica de desarrollo
econdémico regional emprendida por los poderes publicos im-
plica normalmente el cumento de los gastos. Si al mismo tiempo
los beneficiarios gozan de exenciones, las cargas mds pesadas
de financiacién recoerdn sobre un nimero restringido de perso-
nas o empresas, precisamente aquéllas a las que no se otorgan
estas facilidades. Sin duda, se podria sostener que, o large plazo,
la animacién o reanimacién de estas regiones privilegiadas ori-
ginard recaudaciones adicionales. Pero no todas las experiencics
de desarrollo regional han sido coronadas por el éxito. Ademds
¢cudndo puede decirse que un resultado favorable estd asegu-
rado? Y entre tanto, jcudntos efectos nocivos se pueden producir
susceptibles de desordenar y “desfuncionalizar” el mercado!

De ahi que las ventajas fiscales presentan el peligro de
convertirse en medidas muy amplias, estrechamente localizadas
y permanentes. Pueden ‘ser ttiles como catalizadores, como ins-
trumentos de atraccién para las inversiones. Pero no pueden
convertirse en un sistema de fomento regional bajo pena de
alterar el crecimiento arménico de los conjuntos superiores.

Los subsidios se adectian mds que las ventajas fiscales a una
politica racional, Ellos constituyen un estimulo inmediato, dado
que movilizardn los medios de accién directomente disponibles
No obstante, sus efectos ttiles dependen de otras condiciones
entre las que figura en primer lugar la presencia de economias
externas, especialmente en lo que concierne a la infraestructura.
Por otra parte, es indispensable fijar objetivamente los criterios
v las modalidades de otorgamiento, puesto que suelen intervenir
en su distribucién servicios subordinados, lo que puede dor lugar
a asignaciones discutibles. Ademds, las reacciones inducidas
que se esperan de un régimen de subvenciones exigen se con-
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centren sobre objetivos bien especificos y en regiones bien de-
terminadas; una vez mdés, la dispersién de medios inevitable-
mente limitados obstaculizan el proceso de desarrollo arménico.
La asignacién de un volumen de recursos inferior al éptimo,
quizé logre iniciar el despegue, pero no serd suficiente para
sostener el movimiento; por consiguiente, contiene gérmenes de
autodetencién si no de autodestruccién. Finalmente, si bien en
la préctica, no escapan a la objecién de ser un objeto de tenta-
cién politica, pueden acordarse por un tiempo limitado, de ma-
nera que las empresas beneficiarias se vean obligadas a reali-
zar el mdximo de esfuerzos a fin de asegurar su viabilidad vy
rentabilidad al término de un periodo dado, y sin intervencién
externa, En tanto que meros medios tendientes a prolongar lo
existencia de firmas no rentables o moribundas, los subsidios
constituyen unca causa de “‘corrupcién” de las condiciones de
concurrencia, tanto mds perjudiciales cuanto que algunos qui-
sieran erigirlos en un sistema de intervenciones permanentes.

Otro riesgo reside en el peligro de rivalidades entre las uni-
dades regionales subordinadas deseosas de obtener para st las
inversiones productivas aln cucndo no relinan las condiciones
minimas de localizacién.

En resumen, teniendo en cuenta los factores mencionados,
un régimen de subvenciones producird los mejores resultados sé-
lo si se aplica en conjuncién con otras medidas. Debe entonces
integrarse en un todo coordinado, cuidadosamente meditado, de
manera que se eviten las superposiciones, los dobles empleos y
las incoherencias en la accién. Finalmente, atn para el caso de
una eleccién rocional de los polos de desarrollo a impulsar, es-
te método sélo podrd ser eficaz en un clima de honestidad po-
litica superior a la media.

11
EL PROBLEMA DE LA ASIGNACION
DE LOS RECURSOS

Una politica fiscal —y parafiscal— basada en la orientacién
selectiva de las inversiones puede, dentro de determinadas con-
diciones, ejercer su influencia sobre el crecimiento de las econo-
mias regionales. Pero todo esfuerzo en ese sentido, ser& ineficaz
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si los poderes publicos no actian al mismo tiempo creando o
mejorando las estructuras fundomentales indispensables, tanto
para acoger nuevas inversiones productivas como para estimu-
lar la rentabilidad de las ya existentes.

Mds alld de estos gastos de infraestructura general, las au-
toridades responsables del desarrollo regional deben encarar las
opciones tedricas relativas a las industrias industrializantes; de-
pender& de su eleccién la maximizacién de los efectos inducidos
en los espacios econdémicos considerados.

La importancia de los medios involucrados implica una se-
leccién de los objetivos en el marco indispensable de una pro-
gramacién integral.

Pero ésta supone la coordinacién en el sector privado y en
el pablico v la cooperacién entre ambos sectores. En suma, la
politica es global, y el problema esencial es saber en qué espa-
cios (regional, interregional, nacional, internacional, mundicd)
deben inscribirse las acciones concertadas y coordinadas que
constituyen su expresién,

1. El elemento fundamental: la infraestructura

El empleo de una politica de ejes de desarrollo reviste mul-
tiples aspectos: ordenacién de la red de autopistas, electrifica-
cién de ferrocarriles, adecuacién de las vias navegables, promo-
cién de aerédromos, equipamiento de telecomunicaciones y de
otros servicios publicos ( agua, gas, electricidad, etc.), construc-
cién de oleoductos, ordencmiento de centros urbanos o indus-
triales.

Deben guiar las decisiones en materia de infraestructuras
y de comunicaciones, dos consideraciones fundamentales. Por
una parte, la orientacién del crecimiento econémico depende
cada vez mds de la produccién de bienes de poco volumen y al-
5 valor agregade, Es necesario entonces, acentuar la importan-
cia de las vias modernas de comunicacién —y especialmente
las aqutopistas— que permiten la répida salida de los productos
v el transporte cémodo de la mano de obra. Por otro lado, es
necesario considerar el desarrollo regional en la perspectiva del
enlace con la no-regién. Es cuando alcanza todo su valor una
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persién de los abastecimientos y de los productos, en el espacio
regional o transrregional. El conjunto asi creado facilita también
la distribucidén en los lugares donde opera, vy la alimentacién de
flujos relativos a intercambios inter o intrasectoriales mediante
mecanismos de sub-contratos o de especializacién. Relacionados
con los centros exteriores de unidén, asegura corrientes recipro-
cas optimas en base a una integracién funcional.

De la misma manera, la tendencia creciente de la mano de
obra «a residir lejos de los lugares de trabajo industrial
banos, exige la modernizacién de los medios de transporte.

4]
Q
e

La politica de parques industriales integra el pian globul
de ordenamiento del territorio en zonas residenciales, espacics
verdes, zonas de actividad econémica; no deriva, pues, de una
decisién de cardcter puramente geogrdfico. Los estimulos finan-
cieros y fiscales, aunque no siempre decisivos son susceptibles de
influir sobre las empresas en el sentido de la utilizacién de las
dreas previamente equipadas.

El crecimiento de la regién también depende de la estructu-
ra de la mano de obra: existencia de viviendas, politica familiar,
formacién post-escolar y, para los trabajadores extranjeros, una
politica de integracién en la comunidad. Esta naturalmente debe
coordinar la accién de los servicios privados y asumir algunas
responsabilidades especificas: fermalidades administrativas, con-
tactos con los empleadores, busqueda de alojamiente para ios
nuevos inmigranies, formacién profesional de los extranjeros.

Las autoridades centrales deben dotar o la economia regio-
nal de estructuras administrativas apropiadas, estimulondo I
desconcentracién y la descentralizacién. La  desconcentracién
atribuye un poder de decisién a los agentes regionales de un
servicio publico determinado; la descentralizacién les confiere
una cierta autonomia cante el poder central, El aparato institucie-
nal de la politica regional se establece en dos niveles: en el pla-
no nacional, los érganos competentes vy responsables deben ar-
monizar los programas de desarrollo, asegurar su compatibili-
dad y velar por la coordinacién de las politicas. En el plano re-
gional, se establecerdén érgonos encargados de vigilar su ejecu-
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cién: sociedades provinciales de industrializacién, asociaciones
intercomunales, oficinas regionales de empleo, servicios regio-
nales de recepcién, formacién profesional, de orientacién de la
ensenonza técnica.

No habrd desarrollo regional sin una infraestructura finan-
ciera apropiada. La solucién depende de la dimensién de la re-
gién y de la nacién. Ciertas iniciativas financieras especificas
(sociedades de desarrollo regional) se justifican mé&s en el caso
de paises como Francia que en los mds pequefios como Bélgica.
Sin embargo, la homogeneidad financiera o bancaria de estos
Gltimos no excluye una desconcentracién funcional, favorable
a una asignacién mds regional de los recursos, Pero las perspec-
tivas comunitarias, la internacionalizacién de los mercados de ca-
pitales, el empleo de nuevos instrumentos de colocacién del aho-
rro, reducen progresivamente la importancia de las institucio-
nes financieras regionales.

Una politica econémica regional bien concebida debe tam-
bién tender al desarrollo de infraestructuras no inmediatamente
econdmicas, tales como la crganizacién del ocio, el turismo, la
formacién escolar v sobre tcdo la investigacién cientifica pura.
No cabe duda que la responsabilidad de los poderes publicos
es menor en el dominio de la investigacién cientifica aplicada,
pero ésta sélo se organiza plenamente en funcién de los puntos
de apoyo que encuentra en las universidades vy en las escuelas
superiores, cuyo papel consiste no solamente en formar los diri-
gentes, los planteles superiores, los investigadores técnicos ne-
cesarios para la economia regional, sino también en suscitar un
clima propicio a la investigacién, a la propagacién de las inno-
vaciones de nivel técnico o administrativo de las empresas. Por
el establecimiento de centros de estudios interdisciplinarios y de
institutos de investigacién aplicada, por sus relaciones con la
vida social y la vida de los negocios, la universidad —en el can-
plio sentido de la palabra— constituye un polo institucional in-
dispensable de crecimiento. Pero no serd eficaz si no dispone de
los medios presupuestarios apropiados.

En resumidas cuentas, el presupuesto es, acto esencialnente
politico, el elemento fundamental para la financiacién del conjunto
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de los gastos de infraestructura, El poder legislativo asume, pues.
la méxima responsabilidad en cuanto a la orientacién delibe-
rada de las inversiones destinadas a la regién.

2. Otro elemento esencial: la eleccién de industrias
con efectos de arrastre

El futuro de las economias regionales estd limitado a las op-
ciones fundamentales en materia de industrias industrializantes.
La revolucién industrial contempordnea ofrece a las regiones-
problemas los medios técnico-econdémicos aptos para asegurar
el despegue o el nuevo lanzamiento de las mismas. En dominios
tan diversos como la quimica sintética, la energia nuclear, la
conquista espacial, la automatizacién de la produccién, las cons-
trucciones mecdnicas adelantadas, como la electrénica y la ci-
bernética, la expansién de las recientes fuentes de energia (&to-
mo, gas ionizado) se desarrolla toda una gama de nuevas acti-
vidades de alto valor agregado. ‘Sus consecuenciag serén pro-
bablemente comparables a las que provocd en el siglo XIX lua
creacién de los ferrocarriles, sin mencionar la posibilidad que
ofrecen estas actividades, a la cabeza del progreso técnico, de
reactivar los sectores tradicionales tales como las fabricaciones
metdlicas. Las industrias industrializantes desencadenan el md-
ximo de efectos de arrastre, estimulan el progreso técnico en
otros seciores, provocan adaptaciones y cambios de estructura
Baséndose en una imbricacién de relaciones técnicas y comer-
ciales entre sectores de actividades semejantes o dentro de los
grandes sectores, cualquiera sea su localizacién, estas industrias
se distinguen por carcacteres que favorecen el crecimiento. In-
troducen en el mercado productos de gran valor que exigen trans-
portes répidos por ruta o por aire. Escapon a la inestabilidad
de la coyuntura pues estén sostenidas por los requerimientos de
los poderes publicos.

Se insertan en un sistema de cooperacién y de coproduccién
técnica internacional entre las empresas participemtes, Estimu-
lon la fcabricacién de equipos ultramodernos ttiles a otras acti-
vidades industriales (significacién econémica de “la fuerza de
choque”).
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Recurren a personal de alta calificacién técnica y ofrecen
numerosas posibilidades de empleo a la mano de obra femeni-
na (que en las regiones-problemas, revelan con frecuencia un
sub-empleo no aparente).

En suma, inducen efectos de irradiacién considerables y po-
seen una vocacién polarizante esencial. Sustituyendo por com-
pleto a los antiguos polos de crecimiento localizados en el siglo
XIX sobre el carbén y el acero, estas industrias del futuro des-
plazan las circunstancias cientificas, técnicas, industriales y co-
merciales preestablecidas. Sin embargo, su éxito estd ligado
tanto a la existencia de centros de investigacién bdsica y apli-
cada como una integracién funcional con otras actividades eco-
ndémicas y con otras regiones arrastradas.

3. La necesidad y las condiciones de una programacién
integral y global

Desde el principio, es necesario concertar las ccciones en
el seno de la regién y de la nacién, segin planes y programas
al menos indicativos, con el fin de definir los objetivos en forma
coherente y segura. Asi se traducird la voluntad de los responsa-
bles de recurrir a todos los medios para alcanzar los objetivos
trazados.

La coherencia es fundamental, pues el plan permite un ajus-
te equilibrado entre las inversiones ptblicas vy las privadas, a ni-
vel regional, en un primer momento, y luego a nivel de los espa-
cios superiores transregionales o transnacionales,

El plan implica certidumbre, elimina los riesgos de la falla
de informacién de la dispersién en la creacién de parques in-
dustriales.

La eliminacién de factores de incertidumbre v de incoheren-
cia permite el nacimiento de una voluntad comun condicién im-
prescindible para el éxito. Asi los acuerdos que intervienen en
la -eleccién de los objetivos, pueden prolongarse en la fase de
ejecucién. Es esencial que el plan sea elaborado por los prin-
cipales responsables de los sectores publicos y privados: altos
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tuncionarios, sindicalistas, industriales, hombres de negocios,
universitarios, aiin hombres politicos. En este nivel son absolu-
tamente necesarios los contactos humanos, el trabajo en comin,
la formacién econédmica v la informacién objetiva de los par-
ticipantes.

En este marco se producen los fenémenos de interpretacién
funcional de la economia de empresa v de la politica econémica
general, asi como la unién entre la microeconomia y la macro-
economia.

El concepto de economia integral, como el de solidaridad
entre los factores espaciales v temporales de crecimiento, no ad-
mite un desarrollo puramente regional ni uno exclusivomente
nacional. Ningan pais puede incurrir en gastos de infraestructura
sensu lato sin tomar en consideracién los datos globales nacio-
nales y transnacionales, a efectos de asegurar una compatibi-
lidad bdsica entre los diferentes planes de desarrollo. Ello es ton-
to md&s vdlido porque los criterios administrativos no son deci-
sivos en la fijacién de regiones v ademds la localizacién indus-
trial obedece actualmente a incentives de distinta naturalezcr,

La politica de ordenamiento de las infraestructuras requie-
re unidad de criterios. El crecimiento no se produce en todas par-
tes en el mismo tiempo, el ritmo de expansién de los multiples
sectores de la vida econémica no es uniforme, existen considera-
bles diferencics en las tasas de desarrollo de las regiones. Sin
embargo, esta heterogeneidad aparente oculta relaciones fun-
cionales intrasectoriales e intersectoricles, e intrarregionales e
interregionales, lazos de interdependencia entre sectores priva-
dos y publicos, entre pasado y presente, entre presente y futuro.
Abandonar estos fenémenos al libre albedrio de los agentes
econdémicos privados o publicos podria conducir, si no al desor-
den, a un despilfarro de fuerzas y constituir asi, un freno al pro-
greso. Si bien no cabe duda de que la existencia de estructuras
materiales e inmateriales apropiadas atrae la inversién produc-
tiva, son los poderes publicos quienes deben definirlas y esta-
blecer un orden de prioridades. La programacién (14) es inevi-

(14) Poco importa el nombre: programacién, plan, programa.
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table: es imperativa para las inversiones publicas del poder cen-
tral, provincial y municipal, e indicativa para el sector privado,
cuyas iniciativas estdn influenciadas por la infraestructura. De-
terminados los objetivos globales de crecimiento para la eco-
nomia nacional, el Estado obrard segiin un plan que facilite la
aparicién de las condiciones exdgenas.

La unidad de concepcién no implica a priori la unidad v la
homogeneidad de la accién de los servicios publicos, caracte-
rizada a menudo por la ausencia de coherencia y de coordina-
cién. Esto parece obedecer principalmente a dos causas: por una
parte, a la autonomia exacerbada de las municipalidades y co-
mundas y por otra, a la independencia de los departamentos mi-
nisteriales, sometidos por lo demds, a diversas presiones politi-
cas. El ordenamiento de las infraestructuras, por ejemplo depen-
de de numerosos departamentos: asuntos econémicos, obras pu-
blicas, finanzas, empleo y trabajo, comunicaciones, educacién.

La colaboracién entre ellos permite evitar los embotella-
mientos que surgen de ciertas carencias presupuestarias, Una
cooperacién de idéntica naturaleza debe existir entre los pode-
res publicos soberanos o subordinados, especialmente en lo que
se refiere a la integracién de los programas de desarrollo res-
pectivos. Careceria de objetivo una coordinacién en el nivel de
la concepcién si no fuera completada por una coordinacién
en el nivel de la ejecucién. En suma, es esencial la armonizacién
entre la concepcién de los programas y su utilizacién: si el lap-
so entre la decisién y la ejecucidén es demasiado amplio, las me-
didas de politica regional corren el riesgo de no lograr su obje-
tivo econdémico.

Las iniciativas del poder publico serdn eficaces si se obser-
van tres grandes principios. Las intervenciones del Estado o de
los poderes subordinades deben ser masivas y concentradas so
pena de alterar la eficacia de otras medidas especificas de ayu-
da financiera. La dispersién de los medios no puede conducir a
las economias regionales a franquear el umbral de crecimiento:
sélo serdn concluyentes acciones de comando geogrdficamente
concentradas, Es necesario asegurar una combinacién racional
de los gastos de infraestructura y de las asignaciones directas
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o indirectas de otros recursos, a fin de maximizar los efectos de
arrastre polarizados, y llevar a resultados éptimos el aporte de
las instituciones financieras.

v
CONCLUSIONES

Algunos impuestos tienen efectos directos sobre la actividad
econémica de la regién: estimulan la localizacién; otros produ-
cen efectos indirectos, obran como estimulos generales o favo-
recen la dimensién de las empresas. Sin embargo, la politica
tiscal no puede ser puesta al servicio de desarrollos regionales
sino se la considera in globo.

Aparte de las reacciones bien localizadas, es necesario ana-
lizar los efectos econémicos generales del impuesto en un espa-
cio politico homogéneo. Esta simple comprobacién limita las vir-
tudes propias de una politica fiscal considerada como instrumen-
to de crecimiento o de reactivacién regional,

Atn cuando se orienten a la seleccién de las inversiones, la
politica fiscal ejerce una influencia real sélo si forma parte de
un conjunto de medidas generales o especificas, destinadas a
promover la actividad de la regién donde se aplican. En el su-
puesto de que empleara aisladamente y si se obtuvieran resulta-
dos positivos, no tratard necesariamente de una relacién de cau-
sa a efecto. ¢No deber& ser buscada la causa de tal resultado
preferentemente en la naturaleza de los bienes producidos, log
que en razén de su grado de especializacién encontrarédn muy
a menudo ampliado o mds extendido?

Las medidas fiscales de estimulo tienen por lo tanto, un ca-
rdcter marginal. Pueden constituir catalizadores de primer orden,
sin los cuales muchas realizaciones no tendrian lugar. Pero cons-
tituyen solamente catalizadores siendo necesario abstenerse de
expresar juicios en materia contingente. Asi como una politica
regional sélo puede tener éxito en el marco de una programa-
cién temporal v espacial que trascienda la regién, una politica
fiscal puede desencadenar eficazmente efectos sdlo conjuntamen-
te con otras disposiciones que alcancen los diferentes planos de
actividad o el empleo de factores de produccién.
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En la mayor parte de los casos, la influencia de la politica
fiscal sobre la economia regional no es sino un caso de aplica-
cién préctica de los efectos econémicos del impuesto. Hallamos
entonces las constantes tradicionales de estos andlisis, o sea:

Los impuestos indirectos son mejores propulsores del cre-
cimiento que los impuestos directos, pues favorecen en mayor
grado los fenémenos de polarizacién técnica y por ingresos,

Los estimulos fiscales al funcionamiento de las empresas
convienen especialmente a aquéllas que, produciendo bienes es-
pecificos los venden en mercados no regionales.

Las empresas de produccién corriente para mercados estre-
chamente localizados se adectian mejor a las medidas fiscales
inspiradas en preocupaciones estructurales,

Una politica fiscal draconiana respecto a los capitales es-
peculativos provoca distorsiones —si no desaliento— en el em-
pleo del ahorro para bienes productivos, acentta la rigidez de
las empresas que deben recurrir en mayor medida a la finon-
ciacién y altera el funcionamiento del mercado de crédito.

Una politica fiscal inadecuada, tanto en su concepcién como
en concrecién, puede ser un factor de retardo del crecimiento o
bien de reactivacién econdémica-regional, desde que el monto
del impuesto importa menos que sus puntos de aplicacién y que
sus reempleos caracterizados frecuentemente por la desutilidad
de los gastos publicos.

Una politica fiscal vuelta hacia el pasado o ampliamente
inspirada en estrechas consideraciones juridicas no podria ser
un propulsor del crecimiento. La concepcién esencialmente juri-
dica de la economia no puede ser mas exclusiva: debe dar paso
a una concepcién dindmica. Por mds loables que sean, las preo-
cupaciones fiscales de justicia distributiva o de equilibrio de las
que se requieren para lograr la mejor eficacia de la accién de
cargas sociales no deben ignorar las condiciones imperativas
los polos dominantes de crecimiento y la irradiacién de sus efec-
tos inducidos.
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¢Deben ser cuidadosamente armonizadas la politica fiscal, la
politica financiera y la politica monetaria nacionales e interna-
cionales? ¢De que servirian los regimenes preferenciales de di-
videndos, por ejemplo, si los mercados de capitales (nacionales
o internacionales) contintian divididos? ¢De qué podria servir la
eliminacién de impuestos para estimular las inversiones produc-
tivas si, al mismo tiempo, son frenados por un alza de la tasa
de interés y por medidas de moderacién o de restriccién de
créditos?

En suma, la politica fiscal desencadena efectos acumulati-
vos, Las regiones que son natural o estructuralmente débiles o
atrasadas se perjudican en mayor proporcién por medidas inapro-
piadas, en tanto que las medidas adecuadas de aliento beneficion
especilmente a las zonas de desarrollo (15). Una politica de
transformacién, de reactivacién, de expansién regional depende
sobre todo de factores no fiscales, los que revisten una importan-
cia mdés honda cuando sélo se considera un espacio estrechamen-
te determinado.

Finalmente, en una perspectiva de solucién transregional
de cardcter internacional, las desarmonias de las respectivas le-
gislaciones pueden constituir factores exdgenos, que perpetiian
profundas distorsiones en el espacio y frenan u obstaculizan to-
do crecimiento arménicc comunitario,

Universidad de Namur Louis E. Davin
Manuscrito en francés

Versién espanola de Pedro Saint - Pierre
Supervisién de Clara de Rotstein

(15) En la acepcién que las opone a las zoncs criticas o reg'ones problemas.
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