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Resumen Ejecutivo

EFECTOS SOBRE LA COMPETITIVIDAD DE PUERTO
RICO DE POSIBLES CAMBIOS EN LA LEY 600

Resumen ejecutivo

La Compafiia de Comercio y Exportacion de Puerto Rico (CCE), una corporacion publica
bajo el Departamento de Desarrollo Economico y Comercio (DDEC), solicité a un grupo de
profesores e investigadores de la Universidad de Puerto Rico, Recinto de Rio Piedras, la
realizacion de un estudio sobre los efectos en la competitividad de la economia puertorriquefia de
posibles cambios en su estatus politico. En la actualidad, la CCE esta disefiando estrategias para
fortalecer la competitividad del sector empresarial, y esta consciente de que cualquier cambio en
la relacion juridica y politica entre Puerto Rico y Estados Unidos podria tener repercusiones
importantes en este tema.

El estatus politico ha vuelto a cobrar relevancia en el debate publico, a consecuencia del
plebiscito realizado en noviembre del 2012 y la radicacién de un proyecto de ley en el Congreso
de Estados Unidos (HR 2000) dirigido a admitir a Puerto Rico como un estado de Estados
Unidos. A diferencia de otras ocasiones en las que se ha presentado legislacién en el Congreso
sobre el tema del estatus politico de Puerto Rico, en este proyecto lo que esta sobre el tapete no
son todas las alternativas de estatus, sino solamente la peticion de que se le conceda la estadidad.

Se estima que la probabilidad de que se apruebe el proyecto HR 2000 son minimas,
debido a que el Congreso adoptdé una iniciativa del presidente Barack Obama para facilitar la
celebracion de un nuevo plebiscito bajo la responsabilidad del Gobierno de Puerto Rico. Sin
embargo, el tema sigue estando vigente. De hecho, la Government Accountability Office (GAO)
estd haciendo un estudio sobre los costos de la estadidad, como parte del proceso deliberativo
iniciado en la capital federal, para lo cual solicitd informacion y datos al gobierno de Puerto
Rico.

Un punto de partida importante en este estudio es que el debate actual sobre el estatus
politico se da en un contexto muy diferente al que prevalecia en otras ocasiones en que se
abordd. En el Puerto Rico de hoy ya no existe la Seccion 936 del Codigo Rentas Internas federal
—Ila cual fue un tema central en los debates previos sobre el estatus— y es evidente que las
consecuencias de su derogacion no han sido inocuas para la economia de la Isla. Ademas, en el
Puerto Rico de hoy existe un amplio respaldo —aunque no hay unanimidad— a favor de
gestionar la concesion de beneficios contributivos federales para apuntalar la manufactura y otras
actividades productivas en la economia de la Isla. Quizas mas importante aun es el hecho de que
el Gobierno de Puerto Rico se encuentra en una situacion fiscal precaria y con serias limitaciones
de acceso al financiamiento. Por otro lado, la economia de la Isla estd muy vulnerada después de
ocho afios de caida y estancamiento. Estas condiciones pueden alterar significativamente el
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Resumen Ejecutivo

calculo de costos y beneficios de la estadidad, en comparacion con lo que habria sido dicho
calculo en otros tiempos cuando la economia y el Gobierno estaban en una situacion mucho mas
favorable que la actual.

El presente estudio estd encaminado a contribuir a la discusion sobre el tema de las
implicaciones econdmicas del estatus desde el ambito académico. En particular, el estudio se
enfoca en los cambios estructurales e institucionales que implicaria la estadidad, la opcién que se
ha puesto en el centro del debate actual. El estudio presta atencion a los efectos en la vision de
incentivar el empresarismo Yy la cultura de exportacion de bienes y servicios puertorriquefios para
transformar a la Isla en un centro de comercio exterior del Caribe y en Latinoamérica.

Los programas de promocion del empresarismo que esta desarrollando la CCE, y la
estrategia de internacionalizacion en el dmbito regional que promueve el Departamento de
Estado de Puerto Rico, no son neutrales con respecto al estatus politico de la Isla. La estadidad
plantea oportunidades y limitaciones que no se presentan bajo otras opciones de estatus, por lo
que el estudio del tema no es un asunto trivial.

Los objetivos que se propusieron los investigadores para este estudio son:

e Considerar la probabilidad de que el Congreso de Estados Unidos actle en torno a
cambios en la Ley 600 del 1950.

e Evaluar los efectos econdmicos de la estadidad mas alla del mero ejercicio contable,
tomando en consideracion las transformaciones politicas e institucionales que dicho
estatus implica y como afectan la competitividad econémica de Puerto Rico.

e Evaluar el posicionamiento del sector empresarial ante un posible cambio en las
relaciones politicas entre Puerto Rico y Estados Unidos, y ofrecer recomendaciones para
el fortalecimiento de dicho sector, con particular atencion a los pequefios y medianos
comerciantes.

¢ Identificar como el sistema fiscal en Puerto Rico se integraria al de Estados Unidos, y los
efectos de dicha integracién en la salud fiscal de la Isla y su capacidad para ejercer una
politica publica efectiva.

e ldentificar las ventajas comparativas que podrian ganarse bajo la estadidad, al igual que
las ventajas que podrian perderse, con miras a evaluar el efecto neto esperado en la
capacidad de desarrollo econémico de Puerto Rico.

e Contribuir a la discusion sobre la relacion entre la condicién politica y el proceso de
convergencia economica.

e Ofrecer recomendaciones de politica publica a la CCE para fomentar la competitividad de
Puerto Rico.

Este informe consiste de siete capitulos. En el primero se hace una evaluacién critica de
las posiciones adoptadas por el Congreso de Estados Unidos con respecto al tema del estatus. En
este primer capitulo se analizan también los abordajes y las posturas de la academia en Estados
Unidos sobre la situacion politica de Puerto Rico. En el segundo capitulo se presenta una resefia
de la literatura académica y no academica sobre la relacion entre el estatus y el desempefio
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econdémico de la Isla. En el tercero se examinan las consecuencias del cambio de régimen
contributivo y fiscal que conllevaria la estadidad, y sus implicaciones para la viabilidad fiscal del
Gobierno de Puerto Rico. En el cuarto capitulo se compara el comercio exterior de Puerto Rico
con Estados Unidos y los paises con los cuales tiene tratados comerciales versus el comercio con
el resto de los paises, con miras a evaluar el impacto del mercado comudn con Estados Unidos en
las empresas de Puerto Rico. En el quinto capitulo se discute el tema de la competitividad y su
relacion con el andlisis de la convergencia, y cémo la competitividad y la convergencia se
entrelazan con la perspectiva teorica de la llamada “trampa del ingreso mediano”. En dicho
capitulo se aborda también la cuestion de como la estadidad incidiria en los determinantes de la
competitividad y en la capacidad de la Isla para superar la trampa del ingreso mediano. El sexto
capitulo examina la discusion académica sobre la falta de convergencia entre las economias
Puerto Rico y Estados Unidos, y la relacion del analisis de la convergencia con el estatus politico
y la estadidad. Por ltimo, en el séptimo capitulo se presentan las conclusiones del estudio y las
recomendaciones del grupo de investigadores.

A. Estudios sobre la relacion entre el estatus y la economia: un repaso de la
literatura

La conexion entre el estatus politico y la economia de Puerto Rico ha sido examinada por
muchos investigadores, tanto académicos como no académicos. Para este estudio se resefiaron
mas de 33 articulos, algunos de ellos publicados hace méas de tres décadas y otros tan recientes
como del afio pasado (2013). La multiplicidad de investigaciones sobre el tema va de la mano
con una multiplicidad de enfoques, abordajes y metodologias, lo cual se refleja también en una
gran diversidad de conclusiones y recomendaciones. Algunos investigadores proclaman la
superioridad de un estatus particular sobre las otras opciones, mientras que otros estudiosos del
tema asumen una postura menos decidida.

A pesar de la variedad de enfoques y perspectivas, la mayoria de los estudios tratan un
conjunto de temas centrales, entre los cuales sobresalen los siguientes:

o efectos fiscales de las diferentes opciones de estatus,

o ¢l estatus y las estrategias de desarrollo econémico,

e los incentivos industriales y las opciones de estatus,

e el estatus y la migracion, y

e los costos y beneficios para Estados Unidos de diferentes opciones de estatus.

Durante el debate plebiscitario en torno al proyecto del Senado de Estados Unidos S. 712,
al comienzo de la década de los 1990s, se realizaron varios estudios sobre los efectos posibles de
las diferentes opciones de estatus. Dos de ellos (Peat Marwick, 1990; CBO, 1990) resaltaron los
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posibles efectos negativos de la estadidad en la situacion fiscal del Gobierno de Puerto Rico y en
su desarrollo industrial y, por tanto, en su crecimiento econémico.

Peat Marwick concluyd, en aquel tiempo, que la Isla podria perder entre 80,000 y
145,000 empleos por el éxodo de las empresas que operaban bajo la Seccion 936 del Cddigo de
Rentas Internas de Estados Unidos, que todavia estaban en su apogeo. Segun dicho estudio, la
extension de todos los programas federales de transferencias a Puerto Rico seria un efecto
positivo de la estadidad, pero no bastaria para compensar los efectos negativos, y se proyectaba
que en diez afios (para el afio 2000), la demanda agregada en la Isla se reduciria
considerablemente.

Por su parte, la Oficina de Presupuesto del Congreso (Congressional Budget Office,
CBO) concluyo6 que la estadidad podria causar una reduccion significativa en el crecimiento de la
economia puertorriquefia (aunque inicialmente le diera un impulso a través del aumento en las
transferencias netas), debido a una reduccion de la inversion, la produccion y el empleo en el
sector manufacturero. En un plazo de diez afios (para el afio 2000), las simulaciones de la CBO
daban como resultado una reduccion de entre un 10% y un 15% en el producto nacional bruto
(PNB) de la Isla.

Peat Marwick también concluy6 que la estadidad crearia un “dilema presupuestario” para
el Gobierno de Puerto Rico. El dilema consiste en que a pesar de que los impuestos federales que
traeria la estadidad imponen una carga contributiva adicional, el Gobierno de la Isla no podria
bajar significativamente sus impuestos si desea mantener el nivel de los servicios publicos.

A su vez, tener una carga contributiva tan pesada convertiria a la Isla en un estado no
competitivo en cuanto a impuestos. Segun Peat Marwick, de reducirse las tasas contributivas del
nuevo estado a niveles comparables a las prevalecientes en los 50 estados, el erario
puertorriquefio habria sacrificado unos $1,000 millones al afio. Si se hubiese optado por
balancear el presupuesto recortando gastos, habria sido necesario despedir al 40% de los
empleados gubernamentales, 90,000 empleos, en aquel tiempo.

El “dilema presupuestario” que plante6 el estudio de Peat Marwick, se referia en esencia
a si Puerto Rico seria fiscalmente viable como estado, algo que es quizas mas pertinente hoy que
entonces, debido a la estrechez fiscal y a la pesada carga del servicio de la deuda publica que
enfrenta el Gobierno de Puerto Rico en estos tiempos. La pregunta es si las transferencias netas
adicionales que se recibirian bajo la estadidad podrian compensar la pérdida de ingresos que
conllevaria cederle el espacio contributivo estatal al Gobierno federal, sin que falten recursos
para proveer los servicios publicos esenciales y hacer los pagos contractuales a los bonistas.

Otros estudios presentan una evaluacion menos negativa de la estadidad, aunque también
plantean que limitaria el crecimiento de la economia de Puerto Rico. Hexner y Jenkins (1993)
utilizaron un modelo de equilibrio general computable (computable general equilibrium model o
CGE model) para simular los efectos de la estadidad. Concluyeron que el PNB real de la Isla
habria caido un 5.6% entre 1992 y 2000, en vez de la reduccion de entre un 10% y un 15% que se
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obtuvo en las simulaciones de la CBO. Es necesario comentar que estas simulaciones se hicieron
con un modelo macroeconométrico; es decir, con una metodologia diferente a la de Hexner y
Jenkins. Hexner y Jenkins argumentaban que el Gobierno de Puerto Rico podria adoptar
politicas compensatorias y contrarrestar facilmente los dafios por la pérdida de la Seccion 936. A
la luz de la experiencia de la economia de la Isla en los ultimos diez afios, esa apreciacion de los
autores luce muy optimista.

Otro argumento de Hexner y Jenkins es que la estadidad alteraria favorablemente la
percepcion que tendrian los inversionistas sobre Puerto Rico, al verlo como un estado integrado
politica y econdmicamente a Estados Unidos, lo cual podria resultar en mayor inversion del
exterior. Un argumento similar lo presenta otro investigador partidario de la estadidad (Lefort,
1997), en un estudio basado en la teoria de la convergencia economica.

En practicamente todos los articulos y libros examinados, el desarrollo econdmico es uno
de los temas predominantes. Colén (1997) indica que las reformas econdmicas propuestas por los
partidos politicos responden a dos visiones diferentes de cémo reformar el sistema politico para
estimular el desarrollo econémico a largo plazo. Segun el autor, los simpatizantes de la estadidad
proponen, como eje central de la estrategia de desarrollo, un mayor grado de integracion a la
economia de Estados Unidos, mientras que los autonomistas e independentistas proponen un
mayor grado de integracion a la economia global. “Estas dos trayectorias de desarrollo
econdmico y politico con gran probabilidad dominaran las futuras discusiones sobre el status
(sic) durante el curso de este siglo”, concluyé Colon.

Los impulsores de la estadidad han argumentado en varios articulos y estudios (Finn,
1983; Hexner et al., 1993; McKee, 1990) que la integracion politica y econémica con Estados
Unidos proveera a Puerto Rico de pilares solidos para un crecimiento econémico sostenido. Se
argumenta que se atraera a los inversionistas por los recursos humanos, financieros, geograficos
y de infraestructura con los que cuenta la Isla, y por la seguridad del marco juridico e
institucional de la estadidad federada. Por otro lado, algunos opositores de la estadidad (citados
en Heine y Mauger, 1980) indican que la economia puertorriquefia posestadidad podria ser una
fragil y dependiente de las transferencias federales, con un excedente de mano de obra que
conllevaria salarios comparativamente bajos con relacion a los otros estados.

B. EIl Congresoy los escenarios del estatus politico

La discusion actual sobre el estatus politico futuro de Puerto Rico ocurre en medio de una
aguda crisis fiscal en la Isla, que esta generando atencion dentro y fuera de Estados Unidos. Este
contexto de crisis no necesariamente contribuye a la consideracion de escenarios alternos para
Puerto Rico en el Congreso, especialmente si implican un aumento sustancial de erogacion de
fondos federales, aunque el tema es mas amplio que la consideracion de calculos economicos de
costo-beneficio.



Resumen Ejecutivo

El Congreso es un escenario hostil a la consideracion de casos como el del estatus de
Puerto Rico por factores diversos y complejos, algunos de naturaleza permanente y otros mas
bien coyunturales. Lograr colocar el tema de forma sostenida en la agenda de temas prioritarios
que requieren atencion y accion inmediata del Congreso es un primer umbral que resulta dificil
traspasar. Al presente, la tendencia del legislativo federal es de actuar de forma extremadamente
selectiva en cuanto al ndmero de asuntos a los cuales le dedica tiempo, atencion vy, al final,
accion positiva a través de una aprobacion de ley.

El hecho de que el Congreso haya optado por favorecer la celebracion de otra votacion
bajo los términos sugeridos por el presidente Obama practicamente anula la posibilidad de que el
legislativo de Estados Unidos apruebe el HR 2000, el cual esta dirigido a un voto estadidad si o
no. Una vez mas, el Congreso decidira aplazar para una fecha futura la consideracion sustantiva
de las opciones de estatus, asunto que no ha sido tratado de forma detallada por el Senado y la
Cémara de Estados Unidos desde el 1991, hace ya més de veinte afios. Ello es consistente con la
ausencia de un consenso sustantivo sobre el futuro de Puerto Rico.

La falta de un consenso politico en Estados Unidos sobre el futuro politico de la Isla tiene
su paralelo en la ausencia también de un consenso académico. EI examen de la estadidad que se
plantea actualmente se lleva a cabo en momentos en que no existe ningln tipo de consenso
académico sustancial, ni entre los centros de estudio (think tanks) en Estados Unidos, sobre si
Puerto Rico debe admitirse 0 no como estado, o sobre cuél debe ser la orientacion general de un
cambio en las relaciones politicas actuales.

En general, sin embargo, si se percibe un reconocimiento en el ambito académico sobre el
hecho de que la poblacién del territorio que aspire a la estadidad tiene que ser profundamente leal
a una identidad politica y cultural comdn, si interesa ser parte de la union federal. En el &mbito
publico, las voces de la extrema derecha del Partido Republicano también son fuertes en su
oposicidén a un estado latino.

En suma, en Estados Unidos no parece existir al momento un consenso politico o
académico suficiente para encaminar a corto plazo una alteracion exitosa del marco juridico-
politico de su relacion con Puerto Rico. La intensa polarizacion politica interna en Estados
Unidos afecta a Puerto Rico de forma directa. En este contexto, es practicamente imposible
impulsar una estrategia partidista dirigida a la alteracion del estatus politico presente.

C. Laestadidad y el cambio de régimen fiscal en el Puerto Rico de hoy

En el pasado, los debates sobre las consecuencias economicas de posibles cambios en el
estatus les han dado una importancia central al tema fiscal. Este enfoque es méas importante ain
en el presente, dada la fragil condicion fiscal del Gobierno de Puerto Rico. La estadidad
conllevaria un aumento en las transferencias del Gobierno federal al Gobierno de Puerto Rico y a
las personas en el pais. Pero, por otro lado, conllevaria también la aplicacion total de la estructura
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contributiva federal a las personas y los negocios en la Isla. Esto significa un cambio en el
régimen fiscal que plantearia serios retos, tanto al Gobierno de Estados Unidos como al de Puerto
Rico, dado que la Isla ya es una jurisdiccion con una alta dependencia de fondos federales y con
una capacidad muy limitada de solventar los gastos corrientes de la administracion publica con el
sistema contributivo vigente. El “dilema presupuestario” del que habldé Peat Marwick hace mas
de 20 afios se plantea ahora con mas urgencia.

Las transferencias del Gobierno federal al Gobierno de Puerto Rico son
comparativamente bajas cuando se contrastan con las que reciben los 50 estados. Sin embargo,
representan una proporcion bastante alta de los ingresos fiscales totales. En el afio 2011, los
fondos federales aportados al Gobierno de la Isla representaron $1,222 por habitante; esta cifra es
menos de la mitad de lo que recibio el estado mas pobre (Misisipi, con $2,931 por habitante) y
equivalente a 1.4 desviaciones estandar por debajo del promedio de los 50 estados. En el mismo
afio, el porcentaje de los ingresos fiscales totales provenientes de aportaciones federales en la Isla
fue igual que el promedio correspondiente para los 50 estados

Si el Gobierno de Puerto Rico hubiese recibido la misma cantidad de aportaciones
federales por habitante que recibio Misisipi en el 2011, dichos fondos habrian representado el
58% de los ingresos gubernamentales, en contraste con el 37% de Misisipi. En realidad, el
porcentaje seria mayor del 58%, ya que seguramente el Gobierno de la Isla tendria que reducir
las contribuciones estatales y, por tanto, los ingresos propios para compensar en parte el aumento
de la carga contributiva causado por la aplicacion de las contribuciones federales. Utilizando la
experiencia de varios estados, se estima que dicho promedio estaria entre el 59% y el 71%. En la
medida en que el Gobierno de Puerto Rico aumente su dependencia de aportaciones federales, es
de esperarse que se reduzca aun mas su autonomia en la implantacion de politica pablica.

Si el Gobierno de Puerto Rico hubiese recibido en el 2011 la misma cantidad de
transferencias por habitante que recibieron en promedio los estados ($2,098), las transferencias
federales al Gobierno hubiesen aumentado de $4,482 millones a $7,750 millones. La razon mas
importante para este aumento serian los cambios en las aportaciones al programa de Medicaid. Es
de esperarse gque bajo la estadidad este programa aumente sustancialmente. Sin duda, este cambio
representaria un beneficio considerable para los residentes de Puerto Rico, pero la otra cara de la
moneda es que la Isla se convertiria en una jurisdiccion extremadamente dependiente del
Gobierno federal; sobre todo si se tiene presente que también habria un aumento significativo en
las transferencias a las personas, ademas de las aportaciones al Gobierno.

Otra dimension del tema es como se afectaria la carga contributiva con la estadidad.
Medido en términos per capita (por habitante), los impuestos en Puerto Rico son mas bajos que el
promedio para los 50 estados. Pero, a pesar de ello, cuando se miden los impuestos totales como
proporcion del PNB o del ingreso personal per cépita, la carga tributaria en la Isla es
significativamente mayor que el promedio para los estados.

Comparando los datos de Puerto Rico, procedentes del Departamento de Hacienda, con
los correspondientes a los 50 estados, obtenidos del Servicio de Rentas Internas federal (IRS, por
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sus siglas en inglés), se realiz6 un calculo de lo que serian las contribuciones en la Isla bajo la
estadidad. Los estimados indicaron lo siguiente:

1. La carga contributiva de los individuos aumentaria del 13.4% del ingreso personal al
16.5%." Esto implica que los residentes de Puerto Rico pagarian $1,900 millones adicionales al
fisco federal en impuestos no corporativos.

2. Los impuestos corporativos también aumentarian significativamente. Se estima que las
corporaciones radicadas en Puerto Rico sujetas a contribucion regular pagarian $758 millones al
fisco federal, mientras las corporaciones exentas (de mantenerse en la Isla) le pagarian $5,500
millones. De no alterarse las contribuciones de la Isla para compensar ese efecto, la carga
contributiva total de las corporaciones aumentaria del 4.2% del ingreso personal al 14.1%.

3. La carga contributiva total de los impuestos a individuos y a corporaciones, como
porcentaje del ingreso personal, aumentaria del 17.5% al 30.6%.

Si el sistema tributario del nuevo estado no se modificara, el aumento en contribuciones
podria tener un impacto negativo en las empresas en Puerto Rico, especialmente en las pequefias
y medianas empresas. Estas son precisamente las que se quejan actualmente de la carga
contributiva que tienen que sobrellevar, y también constituyen el grueso de la poblacion
empresarial a la que se dirigen los programas de desarrollo de la Compafiia de Comercio y
Exportacion (CEE).

Como ya se indico, las corporaciones radicadas en Puerto Rico sujetas a contribucién
regular podrian pagar $758 millones al fisco federal. Por otro lado, las empresas radicadas en
Puerto Rico, que hoy dia reciben incentivos contributivos, tendrian que pagar impuestos
sustanciales al Gobierno federal, lo que dejaria sin efecto la estrategia de atraccion de inversion
utilizada por muchos afios de ser un paraiso fiscal. Dichas empresas aportaron $306 millones al
fisco de Puerto Rico en el 2011, los cuales probablemente dejarian de recibirse si se relocalizan
fuera de la Isla. La mayor diferencia en el impuesto corporativo federal que pagarian las
empresas radicadas en Puerto Rico surge precisamente del pago que tendrian que realizar las
empresas que actualmente se consideran exentas. Se evidencia que, una vez dichas empresas
estén sujetas al pago de contribuciones federales, la ventaja competitiva de Puerto Rico para
retenerlas se afectaria de manera significativa.

Por otra parte, la aplicabilidad de la Ley 154 del 2010 a las empresas estadounidenses —
sujetas a este impuesto— quedaria anulada con la estadidad, obligando al Gobierno a buscar
formas alternas y efectivas de sustituir dicho ingreso.? La Ley 154 aplica a individuos no
residentes y a corporaciones o sociedades extranjeras. El arbitrio se implanté como sustituto (in
lieu of) de un impuesto al ingreso. EI 30 de marzo de 2011, el IRS hizo un pronunciamiento

! La Tabla 3 del tercer capitulo estima los impuestos federales que pagarian los contribuyentes de acuerdo
a su ingreso bruto ajustado. Por ejemplo, los contribuyentes con un ingreso bruto ajustado entre $40,000 a
$50,000 pagarian, en promedio, $3,030 de contribuciones sobre ingresos al gobierno federal.

’la Ley 154 del 2010 impone un arbitrio a las ventas de empresas féraneas radicadas en Puerto Rico a sus
compaiiias afiliadas.
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temporal indicando que se acreditara a las empresas afiliadas el pago de arbitrios en Puerto Rico,
bajo el amparo de las Secciones 901 y 903 del Codigo de Rentas Internas federal. Mientras se
evallan la aplicabilidad y constitucionalidad de dicha ley, se otorgan créditos contributivos por
impuestos pagados en paises extranjeros. Sin embargo, aun no se ha hecho un pronunciamiento
permanente al respecto (Sullivan, 2014).

La estadidad eliminaria la posibilidad de que las empresas estadounidenses que operan en
Puerto Rico se definan como corporaciones foraneas bajo la Seccidn 901, lo que las eximiria de
la aplicacion de la Ley 154 de 2010 de Puerto Rico. Consecuentemente, la estadidad limitaria que
dichas empresas puedan reducir su carga tributaria a nivel federal y aumentaria la posibilidad de
que se relocalicen fuera de la Isla. Toda vez que las empresas foraneas se concentran en el sector
manufacturero, su relocalizacion provocaria una reduccion significativa en ese tipo de empleo
(US Government Accountability Office, 2006). La pérdida de empleos en el sector privado
podria agudizarse por la mayor incidencia fiscal que tendrian los impuestos corporativos a nivel
federal sobre las empresas de Puerto Rico.

La potencial eliminacion de los recaudos por concepto de la Ley 154 es sumamente
importante, ya que los arbitrios por concepto de esta ley han ido en aumento. Ademas, ante la
situacion recesionaria actual, el Gobierno ha pospuesto la disminucion gradual de dicho arbitrio,
tal y como se concibi6 originalmente. Los recaudos de las corporaciones foraneas aumentaron de
$677.9 millones en 2011 a $1,883 millones en 2012, lo que equivale al 23.5% del total de
recaudos contributivos del Gobierno. Por tanto, la probable reduccion en los recaudos de las
corporaciones foraneas bajo la estadidad tendria un efecto detrimental en los ingresos fiscales.

Queda claro que la incorporacion de Puerto Rico al sistema fiscal federal representa un
reto, en la medida en que tendria que reformularse la estructura contributiva de la Isla y en
particular los impuestos corporativos. Mientras mayor sea el efecto sobre las corporaciones,
mayor es la probabilidad de que el Gobierno de Puerto Rico se vea presionado a reducir la
proporcion del ingreso que proviene de contribuciones a corporaciones; asemejandose mas a la
norma entre los estados. La necesidad de reducir el impuesto corporativo llevaria a reducir el
alcance del Gobierno, especialmente con relaciéon a los programas no subvencionados por el
Gobierno federal, o incluso a tener que aumentar las contribuciones a los individuos.

Aun sin aumentar los impuestos al ingreso de individuos a nivel estatal, la extension del
impuesto federal a la Isla aumentaria la carga impositiva para los contribuyentes con ingresos
medianos y altos. Este efecto contributivo adverso puede aumentar ain mas las tendencias
emigratorias y la fuga de cerebros. Ante la pérdida de recaudos por concepto de la Ley 154 y la
presién para reducir el impuesto corporativo, las alternativas restantes serian aumentar los
impuestos a los individuos o reducir el tamafio y alcance del Gobierno. Sin embargo, la actual

3 epe s . . Jr . . . . s

La sensitividad del empleo en las empresas foraneas a cambios en el régimen tributario se evidencio

luego de la eliminacién de la Seccidn 936 del Cddigo de Rentas Internas federal en el 2006, la cual provocd una
disminucion significativa del empleo manufacturero en Puerto Rico.
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situacion de la deuda publica y los compromisos contraidos por COFINA (Corporacion del
Fondo de Interés Apremiante) limitan la posibilidad de reducir los impuestos en el corto plazo.*

Se concluye que bajo la opcion de la estadidad el Gobierno de Puerto Rico aumentaria su
dependencia en aportaciones federales y perderia la autonomia fiscal de la cual disfruta hoy dia
para la implantacion de politica publica. En consecuencia, seria imperativo un cambio en la
estructura fiscal, con ajustes que dependeran de los cambios en las transferencias y tributos
federales a imponerse; del periodo de transicién otorgado, los objetivos con respecto al
cumplimiento de neutralidad fiscal federal; y de cualesquiera subvenciones de estadidad
(statehood grants) a legislarse en el caso particular de Puerto Rico.

Por todo lo sefialado, el Gobierno de Puerto Rico estaria presionado a modificar su
estructura tributaria para evitar quedar en desventaja frente a los otros 50 estados en materia
contributiva corporativa. En ausencia de una reestructuracion fiscal, esto constituiria un factor
contraproducente para la competitividad de la Isla. EI Gobierno podria optar por buscar fuentes
alternas de fondos, incluyendo aumentos en impuestos a individuos, o por reducir aquellas areas
de gasto que no estén subvencionadas por fondos federales.

Un aspecto potencialmente positivo podria ser contar con la capacidad fiscalizadora del
IRS, ya que Puerto Rico se reconoce como una jurisdiccion con un problema serio de evasion
contributiva. En la medida en que el IRS tenga mas recursos para la fiscalizacion que el
Departamento de Hacienda, los ingresos informados aumentarian y asi también los recaudos
contributivos. En ese caso, nuestros estimados de aumentos en las contribuciones federales de
individuos y corporaciones podrian estar subestimados.

A base de la comparacion de las cargas contributivas presentadas anteriormente, se
coincide con el informe del Joint Committee on Taxation (2006) en que la extension de los
impuestos federales a la Isla provocaria una reestructuracion del sistema tributario de la Isla.
Puerto Rico tiene dos caracteristicas que hacen de este proceso uno retante: la alta carga
contributiva relativa y la alta dependencia de transferencias intergubernamentales. Aunque la
carga contributiva relativa en Puerto Rico es mas alta, el total de contribuciones recaudadas es
menor, dado que se parte de un ingreso personal mas bajo. Esto implica que, aun con una
inyeccion sustancial de fondos federales, el nivel de recursos disponible en Puerto Rico es menor
que los que tienen los estados para llevar a cabo su labor. Es de esperar que el alcance de la
gestion gubernamental de la Isla se ajuste dramaticamente, lo que debe provocar una reduccion
en el empleo publico.

En el largo plazo, se esperaria que el alcance de la gestion gubernamental local se
ajustase dramaticamente, lo que debe provocar una reduccion en el empleo pablico. Una de las
mayores limitaciones que enfrentaria la Isla en este proceso si se deseara continuar prestando los

*la Corporacion del Fondo de Interés Apremiante de Puerto Rico (COFINA), recibe el 2.75% del Impuesto
sobre ventas y uso (IVU) que corresponde al gobierno central. Lo utiliza para pagar o financiar, total o
parcialmente, o para aportar fondos a ciertas obligaciones de deuda del Estado Libre Asociado, la deuda del
Secretario de Hacienda con el Banco Gubernamental de Fomento y otras.
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servicios basicos que necesita la poblacion, es que el nivel econdémico y la situacion fiscal no
permitirian que el Gobierno de Puerto Rico disminuyera sus contribuciones y remitiera la mayor
parte del ingreso contributivo al fisco federal, como lo hacen los estados.

D. El comercio exterior bajo el mercado comun de Estados Unidos y las
empresas locales

Dada la situacion economica actual en la Isla y acorde con las tendencias hacia una mayor
integracion regional de los mercados comerciales, resulta vital evaluar las herramientas y
alternativas que puedan fomentar el crecimiento de las exportaciones en Puerto Rico y la
insercion de los empresarios puertorriquefios en el mercado internacional. La participacion de
Puerto Rico dentro del mercado comun con Estados Unidos no ha fomentado el crecimiento de
las exportaciones, ni la internacionalizacion de empresas puertorriquefias. A pesar de que Estados
Unidos sigue siendo el socio comercial mas importante para Puerto Rico, este comercio se centra
en las exportaciones e importaciones de productos quimicos, que en gran medida responde a las
transacciones intraempresas o0 entre las empresas de capital extranjero que operan en la Isla bajo
diferentes incentivos industriales a nivel insular y/o del Codigo de Rentas Internas federal.

Las exportaciones hacia Estados Unidos han ido disminuyendo y las exportaciones hacia
los paises con los cuales Estados Unidos tiene tratados comerciales muestran un crecimiento
mucho menor que las exportaciones a otros paises. A pesar de haberse diversificado los paises a
los cuales se exporta y los productos que se exportan, ha aumentado la concentracion de
exportaciones en industrias particulares; especialmente la manufactura de productos quimicos.
Este resultado manifiesta la poca participacion de las empresas locales en el mercado de
exportacion. Resalta del andlisis que los sectores industriales de mayor exportacion también
corresponden a los sectores que predominan en las importaciones, evidenciando el peso de las
transacciones intraempresas en el comercio exterior de Puerto Rico y la falta de eslabonamientos
internos con suplidores en la Isla.

Los resultados indican que la cercania geografica y cultural con los paises caribefios y
latinoamericanos es un elemento que debe explotarse, ya sea fomentando el intercambio con
paises como Peru, Costa Rica y Chile, los cuales ya tienen Tratados de Libre Comercio (TLC)
con Estados Unidos, o fomentando la participacion de Puerto Rico en otros grupos regionales de
reciente creacion. También debe evaluarse el potencial de la exportacién de servicios a los paises
que tienen TLC con Estados Unidos, asi como a otros paises del Caribe y América Latina.

Actualmente son muy limitadas las posibilidades de que el Gobierno de Puerto Rico
pueda insertarse en acuerdos en los que no participa Estados Unidos. Bajo la estadidad, se
cerraria la puerta a dicha posibilidad y se reducirian significativamente las posibilidades para
aumentar la presencia institucional de la Isla en las organizaciones internacionales.
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E. La estadidad y la convergencia econémica de Puerto Rico con Estados
Unidos

La teoria del crecimiento econdémico postula que las economias pobres tienden a
acercarse a las economias ricas con el paso del tiempo. A esta prediccion de la teoria se le conoce
con el nombre de la hipotesis de la convergencia. La hipotesis principal respecto a la
convergencia establece que los paises menos desarrollados crecen a un ritmo mas acelerado que
los paises avanzados, y que en el largo plazo pueden alcanzar niveles de produccion e ingreso
similares a los de estos Gltimos. La evidencia empirica no valida completamente esta prediccion
tedrica, pero los estudios del tema constituyen un area importante en el andlisis del desarrollo
econdmico.

En el caso de Puerto Rico, la teoria de la convergencia se vincul6 al tema de la estadidad
en un estudio que fue parte de una tesis doctoral en Economia (Lefort, 1997). El autor hizo un
analisis de convergencia, comparando el crecimiento econdémico de Puerto Rico con el de varios
estados de Estados Unidos e incluso con otros paises de América Latina y el Caribe. Sus
hallazgos reflejan que no hay convergencia entre Puerto Rico y Estados Unidos, lo cual el autor
atribuye a la falta de una integracion completa de la economia de la Isla a la de los 50 estados.
Segun Lefort, es erroneo pensar que la economia de Puerto Rico debe converger con la de
Estados Unidos antes de acceder a la estadidad. Mé&s bien, segln su perspectiva, la estadidad es
una condicién necesaria para que ocurra la convergencia, ya que hara a la economia de Puerto
Rico una similar a la de Estados Unidos, sentando asi las bases para la convergencia.

El anélisis de Lefort es técnicamente sofisticado, pero sus supuestos y conclusiones son
cuestionables. Segun el autor, un cambio de estatus hacia la estadidad reduciria la incertidumbre
politica, generaria un sistema legal estable, uniformaria la institucionalidad de la Isla con la de
Estados Unidos, permitiria el acceso a un mercado mas amplio y aumentaria las ayudas federales
que llegan a la Isla. Ignora el autor que, en los casi 100 afios de la relacion politica de Puerto
Rico con Estados Unidos que habian transcurrido para la fecha en que se realizé su estudio, la
Isla habia alcanzado ya un alto grado de convergencia institucional con Estados Unidos,
incluyendo el establecimiento de un sistema legal estable y un ambiente de muy baja
incertidumbre politica. Pasa también por alto el hecho de que la economia de Puerto Rico
experimento un periodo de casi tres décadas de alto crecimiento econdmico —entre los 1940s y
1970s— comportandose tal como lo predice la hipotesis de la convergencia, sin estar encaminada
hacia la estadidad.

Mas importante aln es el hecho de que Lefort ignoré el papel que jugaron la innovacion
institucional y la politica industrial de las administraciones de Rexford G. Tugwell y Luis Mufioz
Marin en la convergencia institucional y econémica con Estados Unidos, que ocurrié durante el
periodo sefialado. Esa parte de la historia economica de la Isla demuestra que la convergencia no
es un proceso automatico, sino que responde a la gestion de desarrollo que el liderato del pais sea
capaz de desplegar. La vision de Lefort de que la estadidad, por si sola, garantizaria una
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transformacion positiva de la economia de Puerto Rico choca con la experiencia historica: la
convergencia que se ha visto en la Isla no se dio hasta que administraciones del pais —no
federales— acometieron de manera deliberada los retos de la modernizacion y la
industrializacion. Méas adn los principales instrumentos de politica industrial, entre ellos la
exencion contributiva, que se utilizaron en dicho periodo no son compatibles con la estadidad.

El otro estudio formal de convergencia econémica que se ha hecho sobre Puerto Rico lo
llevé a cabo la Comisién Econdémica para la América Latina y el Caribe (CEPAL) de las
Naciones Unidas. Los estudios de la CEPAL y de Lefort se diferencian no solo en sus resultados
y conclusiones, sino también en la metodologia de andlisis. A diferencia de Lefort, los
investigadores de la CEPAL identifican periodos de convergencia —y también un periodo de
divergencia— entre las economias de Puerto Rico y la de Estados Unidos (CEPAL, 2005). El
periodo de 1947 a 1971 fue el de la "trayectoria convergente inicial”, segin la CEPAL, y cuando
la economia de la Isla estaba viviendo el auge de la industrializacion basada en el
aprovechamiento de ciertas ventajas competitivas. El periodo de 1971 a 1986 —cuando la
economia puertorriquefia fue golpeada por la crisis energética y el colapso de la industria
petroquimica— fue uno de divergencia.

El tema de la convergencia esta intimamente ligado al de la competitividad. En la medida
en que una economia en vias de desarrollo mejora su competitividad, logra también acelerar su
crecimiento y situarse en una senda de convergencia con economias mas desarrolladas. La
convergencia presupone competitividad de parte de las economias emergentes.

En Puerto Rico se ha estudiado ampliamente el tema de la competitividad, tanto por
académicos y profesionales como por entidades privadas y gubernamentales. Segun la CEPAL,
"se puede decir que existe consenso en Puerto Rico en cuanto a que la economia ha sufrido la
erosion sostenida de su competitividad en las Gltimas dos décadas y quizds desde antes"
(CEPAL, 2006, 116). De manera similar, el Banco de la Reserva Federal de Nueva York
(FRBNY, por sus siglas en inglés) ha indicado que la Isla "ha estado operando por debajo de su
potencial por algun tiempo y la competitividad de la economia continla deteriorandose"
(FRBNY, 2012, 7). Sefialamientos del mismo tenor se pueden encontrar en otros documentos
sobre el tema.

Por otro lado, parece haber consenso de que Puerto Rico cuenta con ventajas competitivas
realizadas y potenciales, y que puede revertir la pérdida de competitividad que ha sufrido en el
pasado. Asi lo indican tanto la CEPAL como el FRBNY. Por ejemplo, la CEPAL cita evidencia
de ciertas ventajas competitivas en la manufactura y el turismo, mientras que el FRBNY indica
gue Puerto Rico tiene algunas caracteristicas que la hacen una economia fuerte y con el potencial
de ser altamente competitiva.

Ademas de los eventos adversos que han golpeado a la economia de la Isla en las pasadas
décadas (incluyendo los shocks energéticos y la eliminacion de la Seccion 936), la
competitividad de Puerto Rico se ve amenazada hacia el futuro por factores externos e internos,
algunos de los cuales se relacionan con el estatus politico. Algunos de estos factores son:
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Factores externos:

e El avance de la globalizacion, que implica un nimero creciente de paises competidores
en el escenario mundial.

e EIl ascenso de China, India y otras economias emergentes de gran tamafio y fuerte
competitividad.

e Los tratados de libre comercio de Estados Unidos con paises de nuestra region,
especialmente los de Centroamérica, Republica Dominicana, Colombia y México.

e La falta de apoyo del Gobierno de Estados Unidos para las politicas de promocién
industrial en la Isla.

Factores internos:

e Los costos de iniciar y operar actividades productivas en la Isla.

e El debilitamiento del sistema financiero de la Isla, especialmente del sector bancario.

e El alto costo de la energia eléctrica y la dependencia del petrdleo para la generacion de
electricidad.

e La limitada capacidad fiscal del Gobierno de Puerto Rico.

e La ausencia de ejecucidn de proyectos estratégicos de un alto potencial econémico
(por ejemplo, el Puerto de Las Américas en Ponce).

e La injerencia de la politica partidista en la administracién pablica y el debilitamiento
del sistema de mérito en el servicio publico.

A través del mundo se han desarrollado diversos indices para medir la competitividad de
los paises e identificar los puntos débiles y fuertes de las diversas economias. Puerto Rico esta
incluido en el indice del Foro Econémico Mundial (WEF, por sus siglas en inglés) y en el indice
de Doing Business, del Banco Mundial y la International Finance Corporation. En el indice del
WEF, Puerto Rico ha mejorado su rango y calificacidn en los ultimos afios. [Nota: En este indice,
el rango es mejor mientras mas bajo sea; el pais con el rango de 1 esta en el primer lugar. Lo
contrario ocurre con la calificacién, la cual se mide de 1 a 7.]

Las puntuaciones del WEF para Puerto Rico demuestran que, a pesar de los retos
econdmicos a los que se enfrenta, cuenta con fundamentos para ser competitivo en la economia
global. De hecho, en la ultima edicion del indice, correspondiente al afio 2013-14, Puerto Rico
logré colocarse en la lista —encabezada por Suiza— de los primeros 30 paises, con el rango de
30. Al analizar el detalle del indice para el afio 2012-13, se observo que los puntos mas fuertes de
Puerto Rico fueron la educacién y capacitacion a nivel superior, la sofisticacion de los negocios,
la eficiencia de los mercados de bienes y la innovacion.

El tema de la competitividad tiene relacién directa con el del estatus politico, aunque
algunos de los vinculos son sutiles mientras otros son evidentes. En un reciente seminario de la
Escuela de Derecho de la Universidad de Puerto Rico, dirigido por el exdecano y profesor
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emérito David Helfeld, se estudiaron los poderes de la Isla en su actual estatus politico. El propio
profesor Helfeld resumi6 uno de los hallazgos principales con las siguientes palabras: “Dos
articulos que tratan de los programas gubernamentales en marcha sirven para confirmar la tesis
del seminario de que Puerto Rico tiene todos los poderes de un estado para gobernar sus asuntos
internos y otros dos demuestran convincentemente cdmo se pueden ejercer plenamente estos
poderes para crear soluciones innovadoras para promover la economia de Puerto Rico” (Helfeld,
2011).

Esta opinion juridica, unida al posicionamiento de Puerto Rico en el indice WEF, abona
la hipotesis de que Puerto Rico no requiere la estadidad para apuntalar su competitividad interna
y global, contrario a lo que plantean algunos investigadores, como Lefort.

Por otro lado, hay algunos factores importantes que inciden en la competitividad que si
son sensitivos al estatus politico. Por ejemplo, en el indice de Competitividad Internacional del
Instituto Mexicano para la Competitividad (IMCO) —compuesto por diez subindices— hay dos
subindices que, si se aplicaran a Puerto Rico, tendrian posiblemente que evaluarse a la luz del
estatus politico de la Isla. Uno de ellos es el subindice 8: Aprovechamiento de las relaciones
internacionales. Segun la documentacion pertinente: “Este subindice califica en qué medida los
paises capitalizan su relacion con el exterior para ser mas competitivos”. El otro es el subindice
6: Mercados de factores eficientes, que segun su descripcion: “califica la eficiencia de los
mercados de factores de produccion —es decir, los mercados de los insumos que utilizan las
empresas para sus actividades productivas” (IMCO, 2013).

El primero de estos subindices se refiere a una de las areas reservadas al Gobierno federal
en el estatus actual de Puerto Rico. La Isla tiene cierto margen de accion, aunque limitado, para
establecer lazos internacionales para promover la inversion y el comercio. En la actualidad, el
Departamento de Estado de Puerto Rico esta desarrollando una iniciativa de internacionalizacion
que aprovecha precisamente ese margen de accién que permite el estatus politico vigente. La
pregunta clave en el contexto de este estudio es si la estadidad ampliaria o reduciria dicho
margen de accion.

En cuanto al subindice 6, que enmarca el tema del mercado de trabajo, se observa que en
Puerto Rico tiene un nivel de desarrollo muy inferior al alcanzado en los 50 estados federados.
Parte importante de la problematica laboral en Puerto Rico se relaciona, por un lado, a cdmo los
programas federales de asistencia publica afectan los incentivos para trabajar, por un lado, y, por
el otro, a cdmo la legislacion federal de salario minimo afecta los incentivos para crear empleos.
Este asunto tan fundamental para la competitividad y el desarrollo de la economia puertorriquefia
ha sido de dificil abordaje bajo el estatus actual, y lo seria mas en un estado federado. Recuérdese
que el Banco de la Reserva Federal de Nueva York recomendo, en su estudio del 2012, gestionar
una exencién federal que permita establecer un salario subminimo para facilitar la contratacion
de jovenes que entran al mercado de trabajo por primera vez.

Un analisis cualitativo de los determinantes de la competitividad lleva, por lo tanto, a la
conclusion de que la estadidad no solo no es una “escalera automatica” hacia la competitividad y
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la convergencia, como parecen argumentar Lefort y otros proponentes de esa férmula de estatus,
sino que incluso puede ser un impedimento al desarrollo de areas criticas de la competitividad
como la integracién a la economia global y el desarrollo de un mercado de trabajo eficiente.

F. Conclusiones

El tema que se aborda en este estudio es complejo y no se presta facilmente a
conclusiones categoricas. Aun asi, del analisis realizado se desprenden algunas conclusiones
preliminares que se discuten a continuacion.

En primer lugar, parece improbable que el Congreso actle positivamente sobre el HR
2000, especialmente luego de haberle dado paso a una iniciativa presidencial dirigida a facilitar
un plebiscito de estatus bajo la responsabilidad del Gobierno de Puerto Rico.

En segundo lugar, la falta de un consenso politico y académico en Estados Unidos sobre
el futuro politico de la Isla, y el hecho de que el Congreso federal todavia “no tiene a Puerto Rico
en el radar”, a pesar de su crisis econdomica y sus posibles repercusiones en el continente, hacen
pensar que el tema no se va a decidir préximamente. EI Congreso con toda probabilidad hara lo
mismo que en ocasiones previas, aplazar el asunto.

En tercer lugar, a pesar de lo dicho antes, la Compafiia de Comercio y Exportacién (CCE)
hace bien en estudiar las posibles consecuencias econdémicas de un cambio de estatus,
especialmente de un cambio a la estadidad, porque sus implicaciones son significativas para
cualquier estrategia econdmica futura. Los planes de la CCE para estimular el desarrollo de las
pequefias y medianas empresas de capital puertorriquefio, y de una base de exportacion de
empresas puertorriquefias, podrian afectarse con un cambio a la estadidad.

En cuarto lugar, el analisis de los efectos de la estadidad en la estructura fiscal del estado
puertorriquefio plantea retos importantes. Bajo la estadidad, Puerto Rico enfrentaria lo que Peat
Marwick describié hace mas de 20 afios como un “dilema presupuestario”, consistente en la
decision dificil de establecer una carga contributiva excesiva a las personas y los negocios (la
carga que existe en la actualidad en la Isla, mas la carga contributiva federal que vendria con la
estadidad) o recortar significativamente las fuentes locales de ingreso y los gastos del Estado en
servicios publicos. En la condicion actual de crisis fiscal, ese dilema se agudiza y adquiere un
caracter mas urgente, llegandose incluso a plantear dudas sobre la viabilidad fiscal de la
estadidad.

En quinto lugar, se concluye que bajo la estadidad Puerto Rico perderia la autonomia
fiscal de la cual disfruta hoy dia. Esta autonomia hace posible que se eximan individuos y
corporaciones, tanto de la Isla como foraneas, del pago de contribuciones sobre ingresos cuya
fuente se deriva en la Isla.

En sexto lugar, un asunto de particular importancia para la CCE es que la estadidad
representaria una carga contributiva muy pesada para las pequefias y medianas empresas (pymes)
locales, a menos que se reduzcan sustancialmente las contribuciones a nivel Isla, ya que las
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pymes constituyen precisamente el grupo empresarial objetivo para los planes de promocion
economica de la CCE.

En séptimo lugar, el analisis realizado en este estudio valida la conclusion del Joint
Committee on Taxation en el afio 2006 de que la extension de los impuestos federales a la Isla
provocaria una reestructuracion del sistema tributario en Puerto Rico.

Por ultimo, el estudio del posible nexo entre competitividad, convergencia y estadidad
lleva a pensar que dicho vinculo no es tan claro como lo presentan algunos proponentes de la
estadidad como férmula dptima de estatus para Puerto Rico. La convergencia y la competitividad
si estan conectadas al tema del estatus politico, pero no se trata de una linea de causalidad simple
y automatica como la han presentado algunos investigadores. Algunos aspectos de la estadidad
podrian favorecer la competitividad de Puerto Rico y su convergencia con la economia de
Estados Unidos, como por ejemplo la mayor inversion en el cuidado de la salud. Sin embargo,
hay otros factores que pesan en la direccion contraria, como los efectos posibles en el mercado de
trabajo, en la promocion de inversion externa y en el posible aprovechamiento de las relaciones
internacionales.

G. Recomendaciones

Del anélisis realizado en el estudio y sus conclusiones se desprenden varias
recomendaciones, las cuales se discuten detalladamente en el capitulo final del informe. Para
referencia rapida, la lista de recomendaciones se presenta a continuacion:

Atender el problema de la percepcion que se tiene de Puerto Rico en Estados Unidos.

Optimizar el uso de los fondos y recursos recibidos de Estados Unidos.

Convocar una comision no partidista de alto nivel para estudiar la crisis.

Fortalecer politicas de Estado resistentes a los cambios partidistas en el Gobierno.

Desarrollar nuevos mecanismos de consulta y negociacién entre Puerto Rico y Estados

Unidos.

Promover consensos procesales en materia de estatus.

Desarrollar estrategias de insercion en la globalizacion.

8. Promover la diversificacion del sector manufacturero y la participacion del capital
puertorriquefio en el sector.

9. Aumentar los eslabonamientos interindustriales mediante la sustitucion selectiva y eficiente
de importaciones.

10. Promover la exportacion de servicios.

11. Desarrollar una estrategia para aumentar la aportacion del turismo al PNB.

12. Entablar un didlogo con Estados Unidos para mejorar la participacion de Puerto Rico en los

tratados de libre comercio.

ok~
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13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.
21.

22.
23.
24.
25.

26.
27.

Resumen Ejecutivo

Fomentar la investigacion y el desarrollo para viabilizar una capacidad enddgena de
innovacion.

Negociar con el Congreso de Estados Unidos la exencién de Puerto Rico de la Ley de
Cabojate (Jones Act).

Promover un mejor alineamiento entre el sistema educativo y las necesidades de un sistema
enfocado en la economia del conocimiento.

Fortalecer las fuentes internas de recursos fiscales.

Darle permanencia y estabilidad al arbitrio de la Ley 154.

Crear un Fondo para Infraestructura, utilizando parte de los recursos generados por el arbitrio
del 4% a las corporaciones foraneas.

Disefiar nuevos mecanismos —aparte de la exencion contributiva— para atraer inversion
externa.

Asignar mas recursos a la fiscalizacion contributiva.

Negociar mayor autonomia en la definicion de prioridades para el uso de fondos federales en
funcion de las necesidades particulares de la Isla.

Promover la diversificacion de las exportaciones.

Aumentar la presencia de Puerto Rico en organismos regionales.

Potenciar el empresarismo puertorriquefio.

Mejorar los sistemas de informacidn sobre las empresas puertorriquefias en el comercio
exterior.

Enfocar la politica publica en las variables determinantes del crecimiento econémico.
Atender las dimensiones institucionales de la convergencia con la economia de Estados
Unidos, con énfasis en los determinantes de la capacidad de innovacion.
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Capitulo 1: El Congreso de Estados Unidos y los escenarios
politicos del estatus: una evaluacion critica

José Javier Colon Morera
Departamento de Ciencias Politicas,
Universidad de Puerto Rico

Recinto de Rio Piedras

A. Introduccién

En este ensayo exploro algunos de los factores principales que explican las acciones vy,
quizas mas importante adn, las maltiples inacciones o posposiciones del Congreso de Estados
Unidos en torno al tema del futuro de las relaciones politicas entre Puerto Rico y dicho pais.
Ademas, sefialo los principales debates contemporaneos publicos y académicos sobre el tema al
interior de Estados Unidos y algunas posibles areas de oportunidad para gestionar alteraciones al
marco juridico-politico presente.” Esta nueva conversacion de bajo nivel sobre el futuro de
Puerto Rico ocurre en medio de una aguda crisis fiscal en la Isla, que estd generando atencion
amplia dentro y fuera de Estados Unidos. Esa crisis fiscal llevo a la agencia Standard and Poor’s
a rebajar el crédito de Puerto Rico como uno de alto riesgo, y ello ha sido objeto de atencion en
Estados Unidos y en la prensa internacional (Hitchcock, 2014, Pozzi, 2014; Yoon, 2014).

Argumento que este contexto de crisis no necesariamente contribuye a la consideracién
de escenarios alternos para Puerto Rico en el legislativo estadounidense, especialmente si
implican un aumento sustancial de erogacién fondos federales. Existen, sin embargo, algunos
investigadores que insisten en que este es un momento adecuado para propiciar nuevos niveles de
autonomia para Puerto Rico en el campo econémico, que le den respuesta a la crisis de forma
efectiva y adapten el Estado Libre Asociado (ELA) al contexto global.® Ello es especialmente
cierto, se argumenta, después de votaciones recientes en Puerto Rico que muestran insatisfaccion
con el statu quo.

Lo que impera en Washington, sin embargo, es el desinterés y la ausencia de una politica
nacional comun sobre el futuro de Puerto Rico. ElI Gobierno de Puerto Rico, por otro lado,

> El tema de Puerto Rico es uno generalmente desatendido en Washington, como bien explica Clar(2013)
en un escrito reciente publicado en The Fletcher Forum of World Affairs: “In tracing the complex relationship of
these two nations, it becomes clear that the U.S. has maintained a policy of no policy towards Puerto Rico. ...
Although different presidents have shown diverse personal opinions about its status, Washington’s usual stance is
‘let the Puerto Ricans decide.” Currently, there is no office in the federal government dedicated to dealing with
Puerto Rican issues, and the island’s sole representative in Congress cannot vote. Lacking proper voice in Congress
and representation in the Department of State, it seems that U.S. policy towards the island cannot be described as
foreign or domestic, instead falling into a gray category of ‘inter-mestic.’ ... “ (Char, 2013, 152)

® Char, por ejemplo, argumenta con fuerza que que: “... it is of vital importance for the United States to
facilitate economic and social stability in Puerto Rico and to start framing creative policies to propel the island’s
integration into the global economy.” (Char, 2013, 154)
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tampoco ha articulado hasta el presente cuél es el aumento de poder autondémico que esta
reclamando, ni esta utilizando hasta el maximo los poderes que el ELA le provee para ampliar su
marco de accion autonémico (Helfeld, 2011).

Debido a la coyuntura politica especifica en que se encuentra Puerto Rico, considero
algunos de los pormenores de la legislacion presentada dirigida admitir la Isla como un estado de
Estados Unidos. Esta es la Unica peticion de alteracion sustantiva a las relaciones politicas
presentes (HR 2000, 2013) que ha sido colocada en la mesa de trabajo del legislativo
estadounidense, aunque las probabilidades de aprobacion son minimas luego de que el Congreso
adoptara la iniciativa, eminentemente procesal, del presidente Barack Obama dirigida a facilitar
la celebracion un nuevo posible plebiscito de estatus bajo la responsabilidad del Gobierno de
Puerto Rico (Caribbean Business, 2014).

Es preciso aclarar, sin embargo, que ese examen sobre la estadidad se lleva a cabo en
momentos en no existe ningun tipo de consenso académico sustancial, ni entre los centros de
estudio (think tanks) en Estados Unidos, sobre si Puerto Rico debe ser admitido o no como
estado. En este siglo se han publicado varios libros y articulos sobre el tema del llamado estatus y
el debate contina. Aunque autores como Duffy Burnett (2007), Pastor (2009) y Thornburgh
(2007) apoyan la estadidad, por distintos motivos y con distintos niveles de intensidad, ello es
muy debatido por otras corrientes. Alexander Odishelidze y Arthur Laffer (2004) también
favorecen un cambio hacia la estadidad o la independencia, sin que ello haya movido a los
hacedores de politica pablica a actuar de forma decisiva.

Se han esbozado argumentos, por otro lado, fuertemente en contra de una mayor
presencia hispana en Estados Unidos (Hungtinton, 2002); mientras que Rubinstein (2001), por
ejemplo, es claro y terminante al exponer: “The danger is clear: the admission of Puerto Rico as a
state would make Spanish coequal with English as the language of the United States and give rise
to political tensions that could threaten the stability of the federal union”. Otros intelectuales de
Estados Unidos anticipan la continuacién del statu quo (Rezvani, 2007) o favorecen la
exploracidon de alteraciones al ELA (Aleinikoff, 2002).

Incluso hay autores que favorecen la transicion hacia la independencia (Ingram, 2001).
Desde una perspectiva independentista critica, Ayala y Bernabe (2007) apoyan un proceso
amplio y participativo de autodeterminacién. Duany (2003), por su parte, explica el auge del
nacionalismo cultural en la Isla y en Estados Unidos movido en parte por patrones de intensa
migracion y cémo ello, paraddjicamente, reduce las posibilidades de la independencia. Collado-
Schwarz (2012) argumenta fuertemente a favor de otorgarle la soberania a Puerto Rico en un
marco de interdependencia. Describo este incipiente debate en otro lugar (Colén Morera, 2010),
pero basta aqui destacar que no existe nada parecido en Estados Unidos a un consenso intelectual
en torno al asunto.

En general, sin embargo, se percibe una inclinacién en el &mbito académico de Estados
Unidos a favor de la proposicion de que la poblacion del territorio en cuestion tiene que ser
profundamente leal a una identidad politica y cultural comun, si interesa ser parte de la union
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federal.” Aunque los defensores de la estadidad apuntan, entre otros, hacia la participacion de los
puertorriquefios en los conflictos armados de Estados Unidos como una muestra de lealtad,
(Gelpi, 2011, 24), también es cierto que ha habido fuertes enfrentamientos armados entre
favorecedores de la independencia en actos de alto valor simbdlico (Fernandez, 1992). En el
pasado reciente han ocurrido fuertes confrontaciones entre partidarios de la estadidad y la
independencia, motivados por una llamada “guerra de banderas” (Carrion, 2006).

En ese contexto, de ausencia de un contexto sustantivo sobre el problema, se explica
mejor la politica de posposicion de la Casa Blanca de llevar a cabo un nuevo plebiscito en la Isla.
Esta iniciativa del presidente Obama fue aprobada por el Congreso de Estados Unidos y regiria
de forma general la celebracion de una consulta de estatus en una fecha futura, a ser determinada
por la Asamblea Legislativa de Puerto Rico. Los términos especificos de esta potencial consulta
electoral quedan en manos del Gobierno de Puerto Rico, pero la erogacion de fondos para
celebrarla se hard luego de que el secretario de Justicia de Estados Unidos dé el visto bueno
constitucional a las definiciones de estatus a presentarse al electorado.

El hecho de que el Congreso haya optado por favorecer la celebracion de otra votacion,
bajo los términos sugeridos por el presidente Obama, practicamente anula la posibilidad de que el
legislativo de Estados Unidos apruebe el HR 2000. Una vez mas, el Congreso decide aplazar para
una fecha futura la consideracion sustantiva de las opciones de estatus, asunto que no ha sido
tratado de forma detallada por el Senado y la Camara de Estados Unidos desde 1991, hace ya
mas de veinte afios. Ello es consistente con la ausencia de un consenso sustantivo sobre el futuro
de Puerto Rico.

Aun tomando en cuenta la inminencia de una consulta electoral de estatus en Puerto Rico,
organizada por el Gobierno de la Isla bajo supervision federal, argumento que no es facil de
anticipar a corto o mediano plazo un alineamiento de factores diversos que produzca alteraciones
significativas o una solucion de largo plazo al tema de las relaciones politicas futuras entre
Puerto Rico y Estados Unidos. Ademas de no existir consenso académico sobre el tema, mucho
menos existe consenso politico en torno al mismo.

Por otro lado, existen poderosos grupos de interés que ejercen una influencia sobre el
Congreso en direccion de que no se altere el statu quo de Puerto Rico. Me refiero especialmente
a sectores vinculados a un nivel alto de inversion manufacturera que opera en Puerto Rico como
si fuera un territorio extranjero para fines contributivos, disfrutando de beneficios sustanciales
gue son incompatibles con la estructura contributiva federal. Para este sector, un cambio de
estatus en direccidn a la estadidad podria hacerlos reconsiderar continuar su operacion en Puerto

"El récord histérico es claro: “Congress has imposed conditions on the admission of states where it has
concern about whether the citizenry of the new state can be assimilated as a loyal, democratic unit of government
within the United States, sometimes because that citizenry has been perceived as fundamentally different from
mainstream American politics and society. These concerns have been expressed in a variety of ways, and thus in a
variety of conditions, depending on the historical context... Basic civil liberties, language, religion, race relations,
and the structure of the family and marriage have all been elements that Congress has used as touchstones in
attempting to reassure itself that the new state will be a loyal member of a homogeneous American federal
democratic state” (Biber, 2004).
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Rico. Altos ejecutivos de la industria farmacéutica, por ejemplo, han admitido que la imposicion
de nuevos impuestos corporativos bajo el escenario de la estadidad obligaria a algunas de esas
compafifas a reconsiderar su nivel de inversion en la Isla.?

Un nuevo plebiscito de estatus deberia volver a reflejar, en el corto o mediano plazo, una
profunda division de los residentes de Puerto Rico sobre este tema. Esta por verse si la clase
politica posee la voluntad politica de ponerse de acuerdo sobre mecanismos, al menos de
naturaleza procesal, que permitan articular demandas de cambio que incidan de forma efectiva a
corto plazo. La convocatoria de una asamblea de estatus podria proveer esa oportunidad. A ese
asunto regreso mas adelante.

B. Definicion del problema

Lo primero a considerar es la vision del legislativo estadounidense sobre el problema bajo
analisis. ¢Cémo lo define el Congreso de Estados Unidos? Uno de sus principales organismos
investigativos, el Congresional Research Service, lo ha descrito recientemente:

Elements of the U.S.-Puerto Rico relationship have been and continue to be matters of
debate. Some contend that the current political status of Puerto Rico, perhaps with
enhancements, remains a viable option. Others argue that commonwealth status is or
should be only a temporary fix to be resolved in favor of other solutions considered
permanent, non-colonial, and non-territorial. Some contend that if independence is
achieved, the close relationship with the United States could be continued through
compact negotiations with the federal government. One element apparently shared by all
involved is that the people of Puerto Rico seek to attain full, democratic representation,
notably through voting rights on national legislation to which they are subject. (Garret,
CRS, 2011)

De dicha descripcion se puede deducir que las controversias que plantea la discusion del
caso de Puerto Rico son mudltiples, controvertibles, de largo alcance y que poseen una fuerte
carga simbdlica. El prestigioso, ya fallecido, senador Patrick Moynihan describié en cierta
ocasion el caso de Puerto Rico como uno de muy dificil manejo (intractable; Moynihan, 1993).
Pocas veces, de un lado, en el Congreso se discute abiertamente que el Gobierno de Estados
Unidos pueda estar deliberadamente realizando acciones de tipo colonial en un territorio bajo su
control, que se dirija a incorporar a un estado “hispano” o a entrar en conversaciones bilaterales
para promover una modalidad de independencia.

® por ejemplo, las expresiones de David P. Lewis, vicepresidente de Global Taxes de Eli Lilly & Company en
Puerto Rico, fueron las siguientes: “Operamos bajo la perspectiva de que se mantenga el estatus (sic) quo”. Sobre
el posible impacto de la estadidad dijo “no lo sé”, y agregd “no se empacan $1,500 millones y te vas”. Afirmd,
“pero puedo asegurar que un aumento en contribuciones tiene implicaciones para las compafiias” (Garcia Pelatti,
2010).
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Por otro lado, aunque el consenso sobre la necesidad de representacion completa a nivel
federal —al que hace referencia el referido informe de 2011— es debatible, es claro que es una
corriente de opinion de una parte importante del electorado y es objeto de preocupacién bajo la
Optica de los derechos humanos (Colén Morera, 2012). Sin embargo, existe un nimero de
congresistas que separan el tema de incorporar més congresistas de Puerto Rico en ese cuerpo
legislativo federal, del tema de la posible admision de Puerto Rico como estado federado,
arguyendo que puede ampliarse dicha representacion bajo la condicion politica actual
(Committee of Natural Resorces, HR 2499 Hearings, 2009, 13).

Aunque desde un punto de vista técnico-legal es correcta la presentacion del problema
esbozado en este reciente informe del Congreso, es preciso enfatizar que la discusion del caso
tiene también una dimensién ética que no se puede soslayar. Que Estados Unidos se involucre en
la resolucion del problema es indispensable: “in order for the United States to strive for a
democratic potential, it must recognize its imperial stains and be a sincere and dedicated
companion to reconciliation” (Burgos, 2013).

Hasta el presente, ha sido muy dificil obtener esa colaboracion del Gobierno federal para
lidiar constructivamente con las peticiones de reforma planteados desde Puerto Rico. Con el
propdsito de explicar la renuencia institucional del Congreso a actuar de forma decisiva sobre las
propuestas de estatus que se encuentran ante su consideracion, me propongo describir
brevemente el trasfondo del caso de Puerto Rico en el legislativo estadounidense y la posicion
del Gobierno federal sobre el asunto.

Analizaré también el dificil contexto por el que atraviesa Puerto Rico en lo relativo a la
percepcion generalizada en Estados Unidos y a nivel internacional sobre una inminente crisis
financiera que puede tener efectos econdmicos y sociales de mediano y largo plazo. Todo ello
debe servir para intentar proyectar los escenarios mas probables a base de los datos e informacion
analizada.

C. Trasfondo general

La Constitucién del Estado Libre Asociado (ELA) se aprob6 por virtud de la Ley 600 de
1950. Esta ley es esencial, ya que establece el marco presente de las relaciones politicas entre
Puerto Rico y Estados Unidos. Un informe del Congreso de 2011 describe su importancia de la
siguiente forma:
P.L. 81-600, which authorized the process that led to the constitution of 1952, also
continued the provisions of the Jones Act of 1917 that govern the relationship
between Puerto Rico and the United States. That set of provisions is commonly
referred to as the Federal Relations Act (FRA).35 The FRA deals with matters that are
subject to congressional authority and established pursuant to federal legislation, such
as the citizenship status of residents, civil rights, trade and commerce, taxation and
public finance, the administration of public lands controlled by the federal
government, the application of federal law over navigable waters, congressional
representation, and the judicial process. (CRS, 2008, 8)
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Luego de la aprobacion de la Ley 600 y la creacion del ELA en 1952, han ocurrido varios
ciclos de deliberaciones e intentos infructuosos dirigidos a alterar la condicion politica actual de
Puerto Rico en el Congreso de Estados Unidos (Alegria Ortega, 1982; Gautier Mayoral, 1979, 5-
6, Colon Morera, 1993; Trias Monge, 1999, 162-166). Se podria decir que los forjadores del
ELA intentaron reformar la relacion politica iniciada en 1952 desde el momento mismo en que se
acordd dicho arreglo politico (Fernés Isern, 1974; Trias, 1999; Fernandez, 1992, 194; Duprey,
2002; Pantojas, 2013, 44).

En general, esos esfuerzos iban dirigidos a ampliar el marco de accién autonémica del
ELA dentro de un esfuerzo liderado por el propio Partido Popular Democratico (PPD). En esos
momentos, el tema del estatus se visualizaba mayormente como uno relativo a la capacidad del
ELA de crecer en capacidad autondmica. No es hasta 1967 que se hace una consulta entre
diversas opciones de estatus con el objetivo de realizar alteraciones al ambito de autonomia del
ELA.

Entre 1989 y 1991 ocurrié en el Congreso un proceso de distinta naturaleza que rompid
con el molde de los cabildeos y negociaciones anteriores. Los tres partidos decidieron, por
primera vez, crear un Comité de Dialogo tripartita —PPD, Partido Nuevo Progresista (PNP) y
Partido Independentista Puertorriquefio (PIP)— vy reclamar conjuntamente un proceso de
autodeterminacion politica. De hecho, esos partidos enviaron una carta al presidente de Estados
Unidos en la que se expresaba que: “... since Puerto Rico came under the Sovereignty of the
Unites States of America through the Treaty of Paris in 1898, the People of Puerto Rico have not
been formally consulted by the United States of America as to their choice of their ultimate
political status...” (Martinez, 1992, 13).

En respuesta a ese requerimiento conjunto del liderato partidista, y al hecho de que el
propio presidente George H. Bush se expreso en su Mensaje de Estado a favor de esta iniciativa
(Martinez, 1992), se produjo uno de los capitulos mas productivos de accién legislativa
estadounidense en torno al tema (Colon Morera, 1992; Garcia Passalacqua y Rivera Lugo, 1990).

En esa ocasion se logré que el Congreso definiera los contornos generales de las tres
opciones principales de estatus. Ese esfuerzo colapso en el Senado, debido al rechazo que recibio
la medida en el Comité de Energia del Senado (Martinez, 1992, 599). Esa oposicién se concentrd
en los legisladores republicanos. De todos modos, el consenso del liderato partidista —de que era
necesario implantar un proceso conjunto entre Estados Unidos y Puerto Rico para resolver
conjuntamente el problema— resulté ser una férmula ganadora (Torres, 2000, 296), de la cual el
liderato se apart6 luego. Ese es el momento en que mas cerca se ha estado en las Gltimas décadas
de logar una accion del Congreso para ayudar a desatascar el problema de Puerto Rico. El
legislativo estadounidense, sin embargo, nunca ha estado dispuesto a realizar una consulta sobre
las preferencias de estatus del pueblo puertorriquefio en que este cuerpo se comprometa a atender
los reclamos de autodeterminacion que surjan de ahi (legislacion autoejecutable).

La consulta de 1952, dirigida a la creacion del ELA, no fue en muchos sentidos una sobre
estatus, ya que no se brindaron alternativas a la condicion de territorio no incorporado, sino que
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se ofrecié ampliar los niveles de gobierno propio mediante la aprobacion de una Constitucion
para la reglamentacion de los asuntos estrictamente internos (Torres, 2000, 374). Al propio
tiempo, el Gobierno de Estados Unidos argumenté a la Organizacion de Naciones Unidas (ONU)
que se habia creado un nuevo estatus politico no dependiente (Lawson, Sloan, 2009).

La razon principal por la cual el legislativo estadounidense se ha reiterado en no llevar a
cabo un proceso de votacion respaldado por una legislacion del Congreso (autoejecutabilidad) se
debe, parcialmente, al poco consenso en ese cuerpo sobre cuales son las opciones viables de
futuro politico para Puerto Rico. Lo llevado a cabo en 1952, con el proceso que culmind en la
Ley 600 que dio paso al ELA, se dirigio a ampliar el marco de gobierno propio, pero no fue una
decision final en materia de estatus o de autodeterminacion politica (Trias Monge, 1999). Sin
embargo, desde la perspectiva de ciertos académicos estadounidenses, lo sucedido en 1952
cumple con los requisitos internacionales presentes en materia de autodeterminacion (Lawson,
Sloan, 2009).

Los esfuerzos por alterar el ELA que se realicen hoy en dia se haréan, sin embargo, bajo
condiciones de mayor conflictividad. Varios informes int