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Como lograr que los incentivos fiscales funcionen

Lecciones de Boston,
Massachusetts

La utilizacién de incentivos fiscales para
fomentar el crecimiento de la economia ha
aumentado en las ultimas décadas. En vista
de este incremento, es muy importante que
los gestores de politicas empleen técnicas que
promuevan el crecimiento, a la vez que evitan
practicas que erosionan innecesariamente la
base imponible. Las politicas de incentivos
fiscales deben lograr un equilibrio entre el
deseo de estimular el crecimiento del empleo
y la actividad econémica, por un lado, y la
necesidad de integridad y rendimiento fiscal,
por el otro.

Los funcionarios electos entienden que una
economia dindmica genera empleos, aumenta
los ingresos y expande la base imponible. En un
sistema econémico basado en la competencia,
los programas de incentivos dan pruebas claras
del compromiso que tiene un lider politico de
atraer negocios y brindar oportunidades econ6-
micas a su comunidad. Sin embargo, muchos
incentivos fiscales no son efectivos. Segln ciertas
investigaciones académicas sobre el impacto
econdmico de los mecanismos de incentivos
fiscales, muchos de estos incentivos son

innecesarios o son un desperdicio, ya que,
con frecuencia, subsidian empresas para que
realicen actividades que igualmente hubieran
llevado a cabo!

Las politicas y tacticas de incentivos fiscales
de Boston intentan lograr un equilibrio justo, con
el fin de apoyar la expansién de la base imponible
del municipio, la apreciacién de los valores
inmobiliarios y el crecimiento del empleoy de
los ingresos en los Gltimos afos. La recaudacién
del impuesto a la propiedad es de suma impor-
tancia para la salud fiscal general de Boston, ya
que genera casi el 70 por ciento de los ingresos;
el crecimiento de la base del impuesto a la pro-
piedad es esencial para cubrir los costos muni-
cipales cada vez mayores y para financiar las
nuevas iniciativas. Aunque la economia de Boston
creci6 un 5,3 por ciento de 2013 a 2014 —un
aumento significativamente mayor a las tasas
de crecimiento de los EE.UU. o de Massachusetts,
del 2,4 por ciento y del 2,5 por ciento, respectiva-
mente?— el municipio ha demostrado su capaci-
dad de generar este crecimiento econémico a la
vez que mantiene un rendimiento fiscal sélido:
ha logrado una calificacion de bonos “AAA”y,
simultaneamente, suple las demandas de servi-
cios publicos de una poblacién y una mano de
obra en continuo crecimiento. Las politicas de
incentivos fiscales son sélo una herramienta
de las muchas que contribuyen al rendimiento
econémico favorable de Boston.

Fan Pier, Boston, antes y después

La ciudad de Boston utiliz6 incentivos fiscales para estimular el desarrollo y expandir la base imponible en Fan Pier, en el distrito
portuario de Boston. Aqui, una imagen de Fan Pier de 1987, antes del proyecto de redesarrollo, y otra de 2014, cuando se concluyd
el proyecto. Crédito: Steve Dunwel
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Recomendaciones

Las practicas principales que se mencionan

a continuacion, extraidas de la experiencia de
Boston, Massachusetts, brindan lecciones a
partir de un programa de incentivos que ha
demostrado ser Gtil a la hora de maximizar el
impacto econémico y minimizar, a la vez, los
riesgos de otorgar subsidios innecesarios.

Las comunidades que poseen politicas claras
para el uso de incentivos son las que tienen
menos probabilidades de utilizarlas cuando

no sea necesario. Una comunidad con pautas
preestablecidas también tendréd menos probabi-
lidades de extender por demas los incentivos en
medio de una acalorada competencia por atraer
a alguna empresa o lograr el avance de algin
desarrollo. Los factores mas importantes a
tener en cuenta son el estado de la economia
municipal y la condicion fiscal y la estructura
tributaria de la comunidad. Por ejemplo: una co-
munidad puede tender més a ofrecer incentivos
fiscales ante condiciones econémicas débiles

o frente a un desarrollo inmobiliario lento.

La politica de incentivos fiscales de Boston
se ve impulsada por su dependencia en los ingre-
sos provenientes del impuesto a la propiedad.
Se espera que los nuevos desarrollos se lleven a
cabo sin otorgarles incentivos y mediante el pago
de la totalidad de los impuestos. Los incentivos
se otorgan a modo de excepcibn, cuando se con-
sidera que son necesarios para el avance de las
prioridades de desarrollo econémico para las
cuales el mercado no puede cubrir la totalidad
de los impuestos. Algunas de las razones para
ofrecer incentivos son las siguientes:

« ayudar a un proyecto que implique desafios
Unicos de construccion o econdémicos;

« atraer a algunaindustria o empresa clave
que pueda generar mas empleos; o

« fomentar el desarrollo econémico en un
lugar estratégico.

En un programa de desarrollo econémico, los
incentivos deben cumplir, exclusivamente, una
funcién de apoyo. El otorgamiento de permisos
expeditivos, la asistencia para la infraestructura

y otras politicas que demuestran las ventajas
comparativas de Boston también son impor-
tantes a la hora de impulsar el desarrollo
econdémico.

Antes de ofrecer un incentivo fiscal es muy
importante determinar cuél es la totalidad de
los impuestos que deberia afrontar un proyecto
sin la asistencia del gobierno. Por lo general,

las empresas o desarrolladores solicitan un
incentivo fiscal sin conocer cuél es el nivel de
impuestos que deberian pagar sin dicha asisten-
cia. Al determinar el monto total de impuestos
que deberia pagar el desarrollador, la comunidad
puede demostrar que su nivel de impuestos es
competitivo o que el proyecto puede realizarse
sin ningun incentivo. Este ejercicio, ademas,
desmitifica el proceso de valuacion, ya que el
monto de los impuestos es un costo mucho

mas exacto y predecible.

El monto total de impuestos también brinda
un punto de referencia para determinar el costo
de cualquier incentivo. Cuando se conoce el costo
de un posible incentivo, es mucho méas probable
que la comunidad se apegue a los limites de sus
politicas de incentivos y no los aplique indiscri-
minadamente. Un punto de referencia claro para
los costos también brinda transparencia, debido
a que el valor de cualquier incentivo ya se

encuentra preestablecido.

Afin de tomar decisiones fundamentadas

en cuanto a la posibilidad de otorgar o ajustar
adecuadamente un incentivo, los gestores de
politicas deben recibir informacién financiera
detallada de parte del solicitante del incentivo.
Es necesario contar con un documento previo
—que incluya informacién sobre el costo del
proyecto, la proyeccion de ingresos y gastos, y
el rendimiento esperado— con el fin de analizar
el impacto que pueden tener los incentivos.
Una buena regla general que puede aplicarse es
que los desarrolladores brinden informacion al

municipio con un nivel de detalle similar al que
entregarian a un banco o a un inversor que estu-
viera considerando la viabilidad del proyecto.

Con frecuencia resulta dificil obtener infor-
macién que las empresas consideran confidencial
y de propiedad exclusiva. Para salvar este tema
de preocupacion, muchas jurisdicciones pueden
recabar informacién financiera haciendo uso de
la autoridad que les brindan las leyes, segln las
cuales dicha informacién tendré el tratamiento
de una declaracion jurada de impuestos confi-
dencial. Algunos discrepan diciendo que recabar
informacién financiera de esta forma va en con-
tra de la necesidad de transparencia al otorgar
los incentivos. Aunque esta objecién puede ser
valida, la comunidad debe equilibrar la necesidad
de recibir informacion financiera detallada con
las consideraciones en torno a la transparencia.

Contar con informacién financiera detallada
garantiza que, en el caso de otorgar un incentivo,
este se encuentre estructurado de tal manera
que brinde solamente el nivel de asistencia
necesario para viabilizar el proyecto.

Los programas de incentivos deberian generar
resultados econémicos medibles. Con frecuencia,
las empresas se comprometen a aumentary
mantener un nivel de nuevos empleos a cambio
del incentivo. Resulta indispensable contar con
ordenanzas que establezcan la obligacién de
presentar informacién y realizar auditorias, con
el fin de que las comunidades puedan monitorear
los beneficios con efectividad.

Los acuerdos de otorgamiento de incentivos
pueden incluir disposiciones “de compensacién”
que le permiten a la comunidad recuperar la
totalidad o una parte del incentivo si un proyecto
dado se desempena por debajo del nivel prometido.
Aunque las disposiciones de compensacion son
muy utiles, a veces puede resultar dificil imple-
mentarlas y hacerlas cumplir.

Un modelo alternativo consiste en que el
monto anual del incentivo dependa de alcanzar
ciertas metas de desempeno. Por ejemplo: una
comunidad puede ofrecer un incentivo fiscal
de US$10 millones a 10 afios a una empresa

que se compromete a crear mil puestos nuevos
de trabajo en una nueva instalaciéon. En lugar de
simplemente estructurar el incentivo como un
crédito fiscal anual de US$1 millén, la comunidad
puede, junto con la empresa, acordar un crono-
grama. Si la firma cumple o excede su compromi-
so de crear cierta cantidad de empleos cada afo,
recibira el monto total de US$10 millones. Sin
embargo, si la empresa reduce la cantidad de
empleos durante dicho plazo, el incentivo tam-
bién se reducira a un nivel previamente acordado.
Seglin este método, el valor del incentivo depen-
de del desempeno de la empresa durante el ano,
con lo que se evita la posible tensién de tener
que aplicar un mecanismo de compensacion.

Con frecuencia, la infraestructura piblica es
necesaria para apoyar los nuevos desarrollos.
Los presupuestos municipales ajustados han
obligado a muchas jurisdicciones a delegar

la responsabilidad de financiar y construir la

infraestructura a los desarrolladores. En un

clasico caso del “perro que se persigue la cola”,
los desarrolladores muchas veces solicitan
incentivos fiscales para intentar compensar los
costos de construir la infraestructura. Brindar
ayuda para la infraestructura puede dar como
resultado varias ventajas en comparacién con
los incentivos fiscales:

» Los costos de infraestructura tienden a ser
més conocidos —tanto en términos de costos
directos como de reservas para deudas—
mientras que los costos de los incentivos
fiscales suelen ser menos tangibles y pueden
variar considerablemente a lo largo de la
vigencia del incentivo a medida que cambian
las condiciones econémicas.

» Lasinversiones en infraestructura pueden
beneficiar a varios proyectos de desarrollo o
empresas, mientras que los incentivos fiscales
tienden a auxiliar a una sola entidad.

Al proporcionar infraestructura, el gobierno
vuelve a su funcién més tradicional y conocida
de proveer calles, sistemas de alcantarillado
y otros servicios piblicos.
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» La nueva infraestructura continuara benefi-
ciando a la ciudad aun cuando la empresa sub-
sidiada se reubique en otro lugar o abandone
su actividad.

Las comunidades vecinas entre si deberian
trabajar en conjunto en relacién con los proble-
mas de desarrollo econémico a fin de beneficiar
a toda la region. La utilizacion de incentivos fis-
cales para atraer empresas de una comunidad

a otra simplemente erosiona la base imponible
de cada comunidad y no genera ningln tipo

de beneficio econémico regional. Por ejemplo:
Boston y sus comunidades vecinas de Braintree,
Cambridge, Chelsea, Quincy y Somerville crearon
el Convenio Econémico Regional del Gran Boston.
Las partes de este convenio se relinen varias
veces al ano para desarrollar estrategias con

el fin de promover el crecimiento de la region.

Los municipios también deben trabajar en
conjunto con el gobierno estatal. Debido a que
el beneficio econémico de los nuevos desarrollos
recae en toda la region, cada gobierno municipal
deberia aprovechar los recursos estatales a
fin de apoyar las oportunidades de desarrollo
estratégico. Por ejemplo: los nuevos desarrollos
de oficinas y comercios minoristas en Boston con
frecuencia generan un nivel significativamente
mayor de ingresos del impuesto a las ganancias
y el impuesto a las ventas a nivel estatal que el
nivel de ingresos del impuesto a la propiedad
municipal. Cuando el gobierno municipal y el
gobierno estatal comparten equitativamente
los costos de los incentivos al desarrollo, se
experimenta un impulso en las oportunidades
de desarrollo, a la vez que se preserva la base
imponible municipal.

Una actividad coordinada entre el gobierno
estatal y el gobierno municipal permite un mayor
aprovechamiento y una contabilidad méas exacta
de los beneficios, a fin de garantizar que el sector
publico, en conjunto, no otorgue incentivos por
demés. Ademas, la colaboracién interguberna-
mental da una impresion favorable a las empresas
qgue estan evaluando la posibilidad de realizar

una inversién importante en la regién. Los funcio-
narios de la empresa General Electric indicaron
que la relacién de cooperacion entre los lideres
municipales y estatales influy6 en la decision

de la empresa de reubicar su sede en Boston.?

El renacimiento
de Fan Pier en Boston

El proyecto Fan Pier ilustra la manera en que
Boston utiliz6 incentivos para estimular el
desarrollo y expandir la base imponible a fin de
fomentar el crecimiento en el distrito portuario
de la ciudad.

Fan Pier —consistente en 6 hectareas de
terrenos vacantes y lotes de estacionamiento al
aire libre sobre un inmueble costero de primera
calidad en el centro del puerto— no habia sido
aprovechado en su maxima capacidad durante
décadas. En el afio 2010, Boston se asocié con
el propietario de los terrenos y con el gobierno
estatal para poner en marcha un nuevo programa
de incentivo a la infraestructura denominado “I
Cubed”, mediante el cual se otorgarian US$37,8
millones para construir la infraestructura
necesaria para llevar a cabo dicho desarrollo.*
Segun el programa | Cubed, el estado utiliza los
nuevos ingresos del impuesto a las ganancias 'y
del impuesto a las ventas derivados de la mayor
cantidad de empleos y actividad empresaria del
nuevo desarrollo a modo de reserva para pagar
la deuda de la infraestructura. Si los nuevos
ingresos no son suficientes para pagar la deuda
de la infraestructura, se calcula entonces una
suma que debera pagar el desarrollador para
cubrir el faltante.

Como posible arrendatario principal de Fan
Pier se tuvo en cuenta a Vertex Pharmaceuticals,
una empresa de biotecnologia en expansién que
estaba considerando la posibilidad de reubicarse
en otro estado. Vertex se comprometié a transferir
1.700 empleados a Fan Pier, quienes trabajarian
en dos edificios que sumaban 103.000 metros
cuadrados de oficinas y laboratorios de investi-
gacion. El estado le ofreci6 a Vertex US$10 millo-
nes en créditos fiscales de un programa creado
para fomentar el crecimiento de la industria
biotecnolégica. Ademés, Boston le otorgd

a Vertex un incentivo al impuesto a la propiedad
de US$12 millones. El valor combinado de ambos
incentivos logré que los costos de ocupacion de
Vertex en el lugar fueran méas competitivos que
la opcidén de establecerse en otro estado, por lo
que la empresa decidi6 reubicarse en Fan Pier.®

El compromiso de Vertex proveyé la masa
critica necesaria para construir las oficinas,
los laboratorios y la infraestructura requerida
en el lugar. Hoy en dia, Fan Pier es el desarrollo
insignia para usos mixtos de la zona portuaria.
Mas adelante, se llevaron a cabo otros desarrollos
en el lugar que dieron como resultado miles de
empleos, residentes y negocios nuevos y catali-
zaron la ola de desarrollos que esté teniendo lugar
en el distrito portuario en general. En la actualidad
se estan construyendo nuevos desarrollos por
US$1,5 mil millones, y se calcula que pronto
comenzaran otras obras nuevas por US$850
millones® (aqui debe destacarse que estos
Gltimos desarrollos se estan realizando sin
mediar incentivo alguno).

Siguiendo la tradicion keynesiana de
estimular la actividad, a menudo se necesita
un esfuerzo adicional para que caiga la primera
ficha del dominé. El desarrollo de primera calidad
para usos mixtos —que cuenta ademas con
un museo de arte, parques publicos y un puerto
deportivo— que se llevd a cabo en Fan Pier,
permitié que este distrito se convirtiera en un
destino en si mismo. Vertex trajo 1.700 empleados
al area y demostro el potencial que tiene el dis-
trito como lugar de establecimiento de empresas
en el sector de la economia de innovacién. Como
minimo, los incentivos aceleraron el ritmo del
desarrollo en dicha area. Dentro de este contexto,
la inversion de US$12 millones que realizo la
ciudad en un incentivo parece prudente. Se
calcula que el terreno de Vertex en si rendira
US$55 millones en el plazo de 7 afios que dura
el acuerdo fiscal. La ola de desarrollos que se
mencion6 anteriormente también cuadruplicé
los ingresos anuales del impuesto a la propiedad
en el distrito portuario, de US$30 millones en el
ano 2008 a US$127 millones en 2017.Y esta cifra
crecerd aun mas a medida que concluyan las
obras de las propiedades que se estan constru-
yendo. El gobierno estatal también experimentara

aumentos significativos en los ingresos derivados
de la nueva actividad econémica en el area.

¢El distrito portuario se habria desarrollado
sin las inversiones en infraestructuray sin los
incentivos fiscales? Es imposible saberlo a ciencia
cierta, pero la prolongada falta de progreso en el
area definitivamente generé una preocupacion
legitima en los gestores de politicas de Boston.
Tal vez, la pregunta deberia reformularse de
esta manera: dado el potencial del lugar, ¢ habria
sido prudente no hacer naday correr el riesgo
de retrasar o incluso prevenir esta ola de
desarrollos?

Ronald W. Rakow es inspector de valuaciones para la
ciudad de Boston.
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