El “Sales Tax’ que hubo en Puerto Rico

Ramoén J. Cao Garcia”

Introduccion

Durante los pasados meses, particularmente a partir de comienzos del afio 2002, en
Puerto Rico ha vuelto a adquirir prominencia en la discusion publica el tema de la tributacion al
consumo.' Los problemas fiscales recientes, resultantes en insuficiencias fiscales, aumentos en
las tasas tributarias a los arbitrios sobre bebidas alcohdlicas, cigarrillos y vehiculos de motor, el
uso de fondos no recurrentes para financiar gastos recurrentes, asi como la promulgacién de una
amnistia a contribuyentes morosos, resultan en que diversos sectores sociales se planteen la
conveniencia de de reformar al sistema impositivo. Al presente, esa discusion publica
tipicamente gira en torno a la conveniencia de adoptar un impuesto general al consumo. Se
presume que este tipo de gravamen habra de aumentar la capacidad recaudadora del fisco. Se
espera que tal aumento sea adecuado para resolver los problemas que enfrenta el fisco en la
recaudacion de ingresos tributarios, a la vez que permita derogar el llamado arbitrio general del 5
por ciento y tomar otras medidas fiscales para mejorar la eficiencia y equidad del actual sistema

* Catedrético en el Departamento de Economia de la Universidad de Puerto Rico, Recinto de Rio Piedras.

El autor desea agradecer a Aixa Cruz y a Eva Ortiz por la colaboracién brindada en la investigacidon para este
trabajo, asi como al Departamento de Economia del Recinto de Rio Piedras de la Universidad de Puerto Rico por
una sustitucién de tareas para llevarla a cabo. Los errores u omisiones en el articulo se deben exclusivamente a la
ignorancia del autor.

"El tema de gravar un impuesto general al consumo, en sus variantes de impuesto sobre la venta de detallistas o de
impuesto sobre el valor afiadido, no es nuevo en Puerto Rico. Ya en 1973, la Comisién de Reforma Contributiva de
Puerto Rico de 1975, estudi6 la tributacion al consumo con la intencién de reestructurarla por medio de un impuesto
de base amplia. Los trabajos que realiz6 la Misién de la Oficina de Finanza Publica de la Organizacién de Estados
Americanos, a la que se le comisiond ese andlisis. Ella recomendé establecer un impuesto sobre el valor afiadido.
La crisis fiscal, que tuvo lugar en Puerto Rico para esa fecha, exigié6 un incremento rdpido en los ingresos
gubernamentales, para poder enfrentar dicha crisis presupuestaria. Como el impuesto sobre las ventas de
manufactureros e importadores es el mas ficil para administrar, ademds de que se puede adoptar e implementar con
mayor celeridad, de entre todos los impuestos de base amplia que gravan el consumo; es que, en aquel momento, se
decidi6 adoptar el impuesto sobre las ventas de mayoristas e importadores, ddndosele el nombre de arbitrio general.
Para una discusién mds amplia de las condiciones, procesos y decisiones de la Comisiéon de Reforma Contributiva
de 1975, el lector puede referirse a Ramoén J. Cao Garcia, Impuestos en Puerto Rico: Trayectoria y posibilidades,
manuscrito sin publicar, 2002, capitulo 4. Veinte afios después, en 1993, en los procesos de los estudios técnicos
para la Reforma Contributiva de 1994, se volvié a analizar el tema. La recomendacion de los estudios fue la
adopcién de un impuesto sobre el valor afiadido, que permitiera financiar una reestructuracion del sistema tributario.
En esa ocasion tampoco se adoptd la recomendacion técnica, limitdndose la reforma tributaria a reducir las tasas
impositivas en los impuestos al ingreso, aumentar algunas deducciones y exenciones, adoptar medidas para
fortalecer la capacidad fiscalizadora (y, por ende, recaudadora) del fisco y algunas otras medidas marginales.
Acerca de este tema en la Reforma de 1994, refiérase a Suphan Andic y Ramén J. Cao Garcia, editores, Reforma
Contributiva en Puerto Rico 1994: Estudio técnico. San Juan: Editorial de la Universidad de Puerto Rico, 1996,
capitulos 1, 10y 14.
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tributario, aunque la discusién publica no es clara en cuanto a cudles podrian ser esas otras
L2
medidas.

La actual discusion es bastante informal. Ella se centra mayormente en opiniones acerca
de las virtudes que se le atribuyen a dos tipos de impuestos generales al consumo: el impuesto
sobre las ventas de detallistas o sales tax y el impuesto sobre el valor afiadido o IVA. Asi las
cosas, la Camara de Representantes aprobd una resolucion encomendédndole a la Comisién de
Hacienda del cuerpo para que hiciese un estudio comparativo de ambos impuestos.” Se han
celebrado foros acerca del tema, auspiciados por la Cdmara de Comercio de Puerto Rico, el
Departamento de Economia de la Universidad de Puerto Rico, Recinto de Rio Piedras, la
Asociacion de Economistas de P. R., el Colegio de Contadores Publicos Autorizados, asi como
por otras instituciones. Se ha comentado el tema en diversos articulos en la prensa, asi como en
programas de opinién o andlisis en la radio y la televisién.” También, las asambleas de socios de
la Camara de Comercio de Puerto Rico, la Asociaciéon de Industriales, MIDA y otras
asociaciones empresariales han aprobado resoluciones favoreciendo la adopcion de un sales tax,
mientras que la Asociacién de Economistas de Puerto Rico aprob6 una resolucién a favor de que
se adopte un IVA. El Colegio de Contadores Publicos Autorizados de Puerto Rico, comisiond
un estudio para comparar ambos impuestos y evaluar el papel que podrian desempenar en el
sistema impositivo puertorriquefio. El Secretario de Hacienda, CPA Antonio Flores Galarza,
declaré que ha contratado a un grupo de trabajo para que estudie y proponga una reforma en los
impuestos, la cual deber4 incluir la adopcién de un sales tax o de un IVA.

La enumeracién anterior no es completa, pero basta para ilustrar la atencion publica al
tema de adoptar en Puerto Rico un gravamen general al consumo. Dada la aparente falta de
experiencia local con este tipo de impuesto, la discusion se ha centrado en experiencias ocurridas
en otros sitios. Para el impuesto sobre las ventas de detallistas o sales tax, las referencias son los
45 estados de los Estados Unidos que gravan ese impuesto, a los niveles estatal o local, asi como
los gobiernos provinciales del Canadd, que también lo tengan. Para el impuesto sobre el valor
afiadido, las referencias son la Unién Europea, el gobierno nacional de Canada y el resto de los
casi 130 paises que han adoptado el impuesto a partir de 1948.

El “sales tax”’ que hubo en Puerto Rico
En ese ambiente, sucedié que un dia estaba revisando, con otro propdsito, informes

econdémicos que radicaron los gobernadores de Puerto Rico a las autoridades federales, durante la
década de los afios treinta del siglo XX. Para mi sorpresa, encontré que en las secciones

? Véase, por ejemplo, Miguel Diaz Romdn, “Reforma Contributiva para el afio 2005 El Nuevo Dia, 3 de septiembre
de 2003, paginas 4 y 5. En dicho articulo se cita al Secretario de Hacienda, CPA Juan Flores Galarza, diciendo que:
“los objetivos de la reforma que buscan: elevar sustancialmente las recaudaciones por medio de un aumento en la
base contributiva; hacer justicia para que los individuos y las corporaciones contribuyan al erario sin lesionar su
capacidad econémica; simplificar los procesos de pagos de contribuciones y mejorar la fiscalizacion de la agencia.”
(pagina 5)

? Véase la Resolucién de la Camara de Representantes 3005 de 2002.

* Por ejemplo, el programa Usted Decide del Canal 6 de televisién, 18 de septiembre de 2003.

> Miguel Diaz Romén, op. cit., pig. 4.
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correspondientes al Comisionado de Hacienda se informaba un renglén de recaudaciones
denominado sales tax. Al revisar informes para afios anteriores y posteriores, encontré que esa
partida, por concepto de sales tax, se comenz6 a informar en el afio fiscal 1925-26 y continud
hasta 1942-43. Me parecié que éste era un asunto que ameritaba alguna atencidn, pues era
posible que hubiese una experiencia local para guiar la discusién que tiene lugar al presente.
Particularmente intrigante fue el hecho de que la memoria social parecié borrar esa experiencia,
pues ninglin colega o profesional consultado conocia de la existencia del sales tax
puertorriqueio, a pesar de la importancia que, como se verd, llegd a tener el impuesto para el
fisco puertorriquefio.

Recaudaciones Fiscales del ""Sales Tax' de Puerto Rico
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Diagrama 1

En el Diagrama 1 se aprecia que el sales tax local fue un impuesto con buena capacidad
recaudadora. A excepcion del periodo entre 1928-29 y 1932-33, los ingresos fiscales producto
de este gravamen mostraron una tendencia hacia el crecimiento. El afio fiscal en que se adopto el
este impuesto, 1925-26, gener6 el 6.5 por ciento del ingreso fiscal de fuentes internas y el 4.9 por
ciento del ingreso fiscal del Gobierno Insular. Para el afio fiscal 1940-41 su participacion en los
ingresos fiscales aumentd, de suerte que generd el 8.2 por ciento de las rentas fiscales de fuentes
internas y el 6.2 por ciento del ingreso fiscal total del gobierno.®’

% Report of the Governor of Porto Rico, 1941.

7 A modo de comparacién, las recaudaciones en el afio fiscal 2002 provenientes del arbitrio general del 5 por ciento,
que es el impuesto indirecto de base amplia que existe al presente, correspondieron al 6.6% de las rentas periédicas
netas de fuentes estatales del Gobierno del E.L.A. y al 4.6% de las rentas periddicas totales. (Junta de
Planificacién, Informe econémico a la Gobernadora 2002: Apéndice estadistico, Tabla 27.)
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Diagrama 2

El Diagrama 2 presenta las recaudaciones del impuesto como porcentaje del total de
ingresos fiscales de fuentes internas para el periodo entre 1925-26 a 1940-41. Se observa que
dicho porcentaje aument6 durante los tres primeros afios de vigencia del impuesto, para después
mostrar un patrén de declinacion hasta 1934-35, pero que a partir del siguiente afo fiscal vuelve
a registrar un patréon de crecimiento, que se acelera en los afos 1939-40 y 1940-41. EI valor
minimo del porcentaje es 4.8 por ciento del ingreso fiscal de fuentes internas y el maximo es 8.8
por ciento.

Evaluado para todo el periodo de vigencia del impuesto, éste muestra una tasa de
boyancia mayor a la del sistema impositivo como un todo. Entre los afios fiscales 1925-26 a
1940-41, este denominado sales tax registré una tasa de crecimiento anual promedio de 6.12 por
ciento en sus recaudaciones, mientras que la tasa de crecimiento anual del ingreso fiscal de
fuentes internas promedi6 4.46 por ciento y el total del ingreso fiscal crecié a una tasa anual
promedio de 4.44 por ciento.

Tabla 1
Recaudaciones del “Sales Tax”
Recaudaciones 1925-26 1940-41
Délares $567,383 $1,382,333
Porcentaje del ingreso fiscal interno 6.5% 8.2%
Porcentaje del ingreso fiscal total 4.9% 6.2%

Fuente: Report of the Governor of Porto Rico, afios 1926 y 1941.

Este impuesto, que recaudé $1.4 millones en el afio fiscal 1940-41, apenas generd
$195,335 en el afio 1941-42 y $56,955 en el 1942-43, desapareciendo en afos subsiguientes.
Resulta aparente que el impuesto se derogd en 1940-41 y que los ingresos fiscales en los dos
ultimos afios fueron cobros rezagados. Dada esa informacion, el siguiente paso es localizar a la
ley que derogd al impuesto, con la esperanza de que su exposicion de motivos explique las
causas para eliminarlo, a pesar de su demostrada capacidad recaudadora.
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El denominado sales tax puertorriqueio se derogd mediante la Ley Numero 29 del 12 de
abril de 1941. Esta ley es una extremadamente escueta, con una extension de una pédgina y seis
lineas. No incluye una Exposicion de Motivos, limitindose a establecer que se derogan todas las
secciones de la Ley Nam. 85 del 20 de agosto de 1925,° segiin enmendada, que tenfan que ver
con el impuesto denominado derecho sobre ventas.” Lo otro que dispone esta ley es derogar
cualquier otra legislacién que esté en conflicto con ella y que tendrd efecto noventa dias después
de su aprobacién.

Resulta que esa ley no provee informacion acerca de las causas para derogar al impuesto
de derecho sobre ventas o sales tax local, pues se limita a establecer que lo deroga, sin dar
razones para ello. Lo escueto de la ley causa perplejidad, por lo que se recurrié a buscar en los
programas electorales del partido politico con mayoria legislativa para la fecha, con la esperanza
de identificar las razones para abolir al sales tax puertorriquefio.

El Programa Econémico y Social del Partido Popular Democratico de 1940 presenta una
vision de futuro para la sociedad, la que conlleva realizar transformaciones socioecondmicas
sustantivas para hacerla realidad, proponiendo medidas concretas dirigidas a esa transformacion.
Con respecto al impuesto bajo andlisis, dicho Programa propone:

“Revision completa de la Ley de Arbitrios para que, garantizando ingresos
suficientes para las necesidades de nuestro Gobierno, propenda a la proteccién y
fomento de industrias nativas y permita, muy especialmente, la derogacion total y
abso}})lta del impuesto conocido con el nombre de 2% asi como aquel que grava la
sal.”

El “impuesto conocido con el nombre de 2% es el de derecho sobre ventas o sales tax.
Como se propuso en el Programa, éste se derogd, en forma “total y absoluta”, por la Ley Num.
29 del 12 de abril de 1941, a las pocas semanas de haber logrado el Partido Popular Democrético
la mayoria parlamentaria. Se observa que el programa electoral es escueto acerca del asunto y
no explica las razones para derogar el impuesto.

El programa electoral del partido para las elecciones de 1944 no menciona el asunto. Por
su parte, el Programa Econémico y Social propuesto para las elecciones de 1948 establece que:

“El Partido Popular Democrético seguird orientando su politica fiscal a base del
principio de que la carga tributaria deberd gravitar sobre los contribuyentes que
estén en condiciones de soportarla. No favorecemos las contribuciones que pesan

¥ Esa era la “Ley de Rentas Internas de Puerto Rico” de 1925.

? La Ley Ntm. 29 de 1941 deroga las secciones 62 a 83 de la Ley Niim. 85 de 1925, que son las secciones de dicha
ley que corresponden a las disposiciones referentes al impuesto de derecho sobre ventas.

' Partido Popular Democrético, Programa Econémico y Social, 1940, pag. 11.
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sobre la masa consumidora. Por eso derogamos el impuesto sobre las ventas y la
contribucién sobre la sal.”"!

Esa declaracion en el programa electoral de 1948 del Partido Popular Democrético ofrece
una justificacién, basada en principios ideoldgicos de equidad, para derogar al sales tax local. El
partido establece que no considera que la tributacion al consumo sea equitativa, por lo que
declara como un logro la derogacién del impuesto.

El criterio se reafirma mds adelante en el mismo programa electoral de 1948, cuando el
Partido declara su preferencia por la tributacién al ingreso, a la vez que sefiala como un logro las
reformas tributarias que llevé a cabo durante sus siete afios previos de gobierno, las cuales
resultaron en aumentar sustancialmente las recaudaciones por concepto del impuesto al ingreso:

“Mantendremos en lineas generales la vigente legislacion de contribuciones sobre
ingresos, preservando el sano principio de que a mayores beneficios corresponde
una mayor responsabilidad en las cargas publicas. Al asumir la responsabilidad
publica el Partido Popular Democrético en 1941, el Tesoro de Puerto Rico recibia
por concepto de contribuciones sobre ingresos poco mas de dos millones de
dolares. Bajo la ley aprobada por el Partido Popular Democrético ingresaron en el
Tesoro este afio mas de treinta millones de dolares, que permiten al Gobierno
llevar adelante su programa de escuelas, hospitales, caminos y otros servicios
publicos indispensables.”"?

Parece que el misterio comienza a aclararse. El Partido Popular Democrético derogé un
impuesto, que era un buen recaudador de ingreso fiscal, por considerarlo contrario a la equidad
social. Esa medida estuvo acompaifiada, entre otras, por una revision del sistema tributario,
aumentando el gravamen sobre el ingreso. La tributacion al ingreso es generalmente reconocida
como el gravamen que mejor se ajusta al principio de habilidad para pagar, por lo que las
medidas adoptadas siguen la linea general de promover una mayor equidad fiscal.

La estructura del “sales tax’’ puertorriqueiio

Antes de concluir este andlisis, conviene analizar en mayor detalle la estructura de ese
impuesto denominado derecho sobre ventas o sales tax. El se estableci6 en la Ley Nimero 85
del 20 de agosto de 1925, la cual se adopté como respuesta a una situacién de emergencia
fiscal.”> La Ley consta de 110 secciones, divididas en siete titulos y un titulo preliminar que la

' Partido Popular Democratico, Programa Econémico y Social, 1948, pag. 32. En la pagina 30, el mismo programa
declara que: “En cuanto al comercio, el Partido Popular Democrético eliminé desde los comienzos de su gobierno el
gibuto de 2% sobre ventas, indeseable como carga econdmica tanto como por la fiscalizacién oficiosa que requeria.”
Ibid.

" La Seccién 110 de la Ley establece que: “Por la presente se declara que existe una emergencia para que esta Ley
rija inmediatamente, y, por tanto, regird desde su aprobacidn, excepto en cuanto a la imposicién y pago de licencia
que comenzard regir el primero de octubre de 1925.” No se aclara cudl es esa emergencia, pero si se observa que la
deuda del Gobierno Insular, que fue de $11.9 millones en el afio fiscal 1921-22 y $12.7 millones en 1922-23,
aument6 a $16.8 millones en 1923-24 y a $20.5 millones en 1924-25, un incremento de 61.4% en apenas dos afios.
(Vedase Report of the Governor of Porto Rico, 1922 a 1925.)
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nombra con el titulo de Ley de Rentas Internas de Puerto Rico. Ella establece disposiciones para
el gravamen de impuestos indirectos en Puerto Rico, especificamente arbitrios (secciones 16 a
61), impuesto de derecho sobre ventas (secciones 62 a 83) y las licencias (secciones 84 a 92). La
Seccidn 1 se refiere al titulo de la Ley, las secciones 2 a 15 son de definiciones y las secciones 94
a 110 son de naturaleza administrativa y legall.14 Como es frecuente con la legislacion tributaria,
la Ley Nim. 85 de 1925 fue objeto de diversas enmiendas, incluyendo a la Ley Ndm. 29 del 12
de abril de 1941, que derog6 al impuesto de derechos sobre ventas."”

La base del impuesto de derecho sobre ventas se define en la Seccion 62 de la Ley, la
cual establece:

“Se impondrd y cobrard sobre las ventas de cualesquiera articulos objeto de
comercio, que no estén especificados en la seccion 16 de esta Ley,16 o exentos de
contribucién segtn lo dispuesto en la misma, una contribucién del dos (2) por
ciento sobre el precio o valor de las ventas diarias, bien de contado o bien a

'* Esta Ley no cubre a los impuestos directos (sobre ingreso, propiedad y herencias y donaciones), los cuales estaban
establecidos por legislacion aparte.

' Las enmiendas que tuvo la Ley Ndum. 85 de 1925, previas al 12 de abril de 1941, fueron las siguientes:
Ley Nimero 10 del 16 de julio de 1926.

Ley Nimero 17 del 17 de julio de 1927.

Ley Nimero 18 del 19 de abril de 1928.

Ley Nimero 86 del 23 de abril de 1928.

Ley Nimero 74 del 6 de mayo de 1930.

Ley Nimero 83 del 6 de mayo de 1931.

Ley Nimero 84 del 7 de mayo de 1931.

Ley Nimero 89 delll de mayo de 1931.

. Ley Numero 18 del 25 de abril de 1932.

10. Ley Numero 11 del 21 de julio de 1932.

11. Resolucién Conjunta Nimero 13 del 18 de abril de 1933.
12. Ley Numero 11 del 22 de agosto de 1933.

13. Ley Niimero 108 del 15 de mayo de 1936.

14. Ley Nimero 146 del 9 de mayo de 1938.

15. Ley Niimero 205 del 15 de mayo de 1938.

16. Ley Numero 315 del 15 de mayo de 1938

17. Ley Numero 2 del 31 de agosto de 1938.

18. Ley Numero 14 del 9 de septiembre de 1938.

19. Ley Numero 18 del 9 de septiembre de 1938.

20. Ley Numero 57 del 28 de abril de 1939.

21. Ley Numero 157 del 13 de mayo de 1939.

22. Ley Numero 158 del 13 de mayo de 1939.

23. Ley Numero 159 del 13 de mayo de 1939.

24. Ley Numero 4 del 25 de mayo de 1939.

25. Ley Numero 22 del 18 de junio de 1939.

26. Ley Numero 16 del 8 de abril de 1940.

OO N U AW

' La Seccién 16 de la Ley Nim. 85 de 1925 enumera los diferentes articulos y servicios sujetos al pago de arbitrios,
incluyendo la tasa tributaria a gravar en cada caso. Resulta asi que el impuesto de derecho sobre ventas excluye de
su base a las mercancias gravadas por arbitrios.
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crédito, de dichos articulos, la cual contribucidn debera pagar al final de cada mes
la persona que haya efectuado dichas ventas.”

Las secciones 63 a 82 de la Ley, establecen procedimientos para la administracién del impuesto,
incluyendo penalidades para los contribuyentes por diferentes tipos de faltas en el cumplimiento
de la ley y pago del impuesto. Se exime del mismo a las empresas cuyo volumen mensual de
venta no exceda $100 y a las siguientes mercancias:

La venta de viveres, comestibles y productos alimenticios;

La de gas fluido;

La de corriente eléctrica;

La de abonos y fertilizantes, asi como las de toda materia prima que se utilice en
elaboracidn de abonos y fertilizantes;

La de carbon vegetal y lena;

La de joyas y piedras preciosas y semipreciosas;

Las ventas que hicieran los agricultores de productos de sus cosechas y ganado;

La venta de periddicos y sus anuncios y obras literarias, cientificas, filoséficas y libros de
texto para las escuelas publicas.

sl Y.

N

Se observa que la base tributaria es toda venta, sin limitarla a las ventas de detallistas.
Asi que éste es un impuesto sobre transacciones y no sobre las ventas de detallistas.'” '® El
impuesto de derecho sobre ventas no es un impuesto al consumo, pues su base, ademds de incluir
a la mayoria de los bienes de consumo que no sean alimentos, abarca a los insumos,19 a los
bienes de capital y a las exportaciones.

Debe observarse que, de los impuestos indirectos de base amplia, el impuesto sobre
. L. . . 20 . . ,
transacciones es el mds ineficiente.” Este tipo de impuesto, ademds de generar un efecto
cascada, produce piramidacién en los impuestos.

El efecto cascada tiene lugar cuando se grava un impuesto en una etapa intermedia en la
cadena de distribucién y el gravamen se incorpora en el precio de venta de la mercancia, en esa
etapa intermedia. La incorporacién del impuesto en el precio resulta en un aumento en el costo
para el comprador. Este usualmente aplicard su margen bruto de ganancias a su precio de
compra, que incluye al impuesto, por lo que el precio que el consumidor paga por la mercancia

' La actual patente municipal, que gravan los municipios de Puerto Rico, es un impuesto sobre transacciones que
estd vigente en la actualidad.

'® Que este impuesto de derechos sobre ventas se gravaba sobre todas las transacciones comerciales queda claro en
la Seccién 69 de la Ley, la cual dispone que: “Todo fabricante, traficante al por mayor, traficante al detalle,
representante, comisionista o cualquier otra persona que efectiie operaciones de venta, estard obligado, al ser
requerido para ello por oficiales del Departamento de Hacienda debidamente autorizados, a presentar libros o
libretas de contabilidad y cualquier otro comprobante relacionado con las compras o ventas que efectie y permitir
que dichos funcionarios examinen libros y documentos y tomen nota de cualquier asiento efectuado en los mismos.”
" Los tnicos insumos exentos del gravamen son el gas, la electricidad y los abonos y fertilizantes.

%0 Sobre el particular, véase el trabajo clasico de Ann Friedlander, “Indirect Taxes and Relative Prices”, Quarterly
Journal of Economics, Vol. LXXXI, 1967, pags. 125 a 139.



9 El “Sales Tax” que hubo en Puerto Rico

. . 21
aumenta en un monto mayor a las recaudaciones fiscales.” El efecto cascada es una carga
excesiva” de este tipo de impuesto, que da lugar a ineficiencias en la produccién y en el
intercambio.

La piramidacién del impuesto ocurre porque se gravan los insumos que se utilizan para
producir la mercancia y, después, se grava el impuesto a la mercancia en cada una de las
diferentes etapas por las que pase en la cadena de distribucidn, hasta llegar a la venta final al
consumidor. Como el impuesto pagado se incorpora al precio de venta de la mercancia en cada
transaccion, resulta que se paga impuesto sobre los impuestos previamente gravados a la
mercancia. Mientras mayor sea el nimero de transacciones que ocurran en el proceso de
produccién y distribucion de la mercancia, mayor serd el monto del impuesto que se termine
pagando y, en consecuencia, mayor el contenido de impuesto en su costo y precio final. Resulta
asi que el impuesto introduce distorsiones asimétricas en el sistema de precios relativos en la
economia.”

Este tipo de impuesto sobre transacciones también resulta en consecuencias indeseadas
sobre la inversioén y las exportaciones. Al gravar los bienes de capital, pero no al trabajo,
introduce una distorsiéon en los precios relativos de los factores, a favor de los procesos
productivos que sean mads intensivos en el uso del trabajo. Ello crea un estimulo para la creacion
de empleo en el corto plazo; pero, al crear estimulos negativos para la inversién en capital,
resulta en limitar las oportunidades para aumentar la productividad en la economia. De esa
manera, restringe la capacidad de la economia para crecer y, por ende, para crear empleos en el
largo plazo.

El gravamen a las exportaciones resultante de este tipo de impuesto plantea problemas
mads serios. Se ha de tener en cuenta de que Puerto Rico es una economia insular, donde el
comercio exterior es esencial para su viabilidad. Los precios de las mercancias de exportacion
estan usualmente determinados por el mercado mundial, por lo que el productor local tiene que
aceptarlos.24 Asi que la incidencia de un impuesto gravado sobre las exportaciones usualmente
recae sobre el vendedor. Por lo tanto, el efecto de este tipo de impuesto es reducir la tasa de
ganancias y el rendimiento de las inversiones en las industrias gravadas. Esas disminuciones son
proporcionalmente mayores a la tasa tributaria, porque el impuesto sobre transacciones se

! E1 monto absoluto del aumento en el precio serd mayor al ingreso fiscal, aunque el incremento proporcional en el
precio serd igual a la tasa impositiva.

*2 Para una discusién acerca del concepto de carga excesiva de un impuesto y sus consecuencias de ineficiencia,
véase a Joseph E. Stiglitz, Economics of the Public Sector, 3ra. Edicién. New York: W. W. Norton, 2000, capitulos
17 a 19.

» Por ello es que un impuesto sobre transacciones da lugar a ineficiencias en la produccién y en el intercambio,
disminuyendo la capacidad de la economia para generar ingreso y empleo. A mayor sea la tasa del impuesto,
mayores serdn las distorsiones que produzca y mayor el grado resultante de ineficiencia.

* La excepci6n a ese principio general ocurre cuando un productor o un pafs tiene el control sobre la produccién de
una proporcion alta del total de la oferta mundial de una mercancia de exportacién. En ese caso, el productor o pais
tiene poder de mercado sobre los precios mundiales y los impuestos pueden ser trasladados, al menos parcialmente,
por la via de aumentos en el precio de la mercancia. Tales son los casos de Arabia Saudita en el mercado de
petréleo y de la Reptiblica de Sur Africa en el mercado de diamantes.
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piramida, aumentando asi los incentivos adversos para la inversion en las industrias de
exportacién.”

Nunca es afortunado adoptar un impuesto que grave a las exportaciones, pero fue
particularmente poco oportuno adoptarlo en 1925. Se ha de recordar que la enmienda
constitucional de la Prohibicién entré en vigor en los Estados Unidos a fines de 1920. Ella
declar¢ ilegal la produccidn, transportaciéon y venta de alcohol en todo el territorio nacional;
eliminando asi las oportunidades para continuar la produccién y venta de rones de Puerto Rico
en el exterior. Asi, en una situacién donde era oportuno promover la inversiéon en nuevas
industrias de exportacion, se adoptd un impuesto con efectos diametralmente opuestos.

Resumen y conclusiones

El impuesto de derecho sobre ventas, que estuvo en vigor entre 1925 y 1941 en Puerto
Rico, que se informaba con el nombre de sales tax en los documentos oficiales, resulté no ser lo
que se conoce en inglés como un sales tax, sino que era un impuesto sobre transacciones o
transaction tax. Un equivoco de este tipo no es extraio, ni con este impuesto, ni en Puerto Rico.
En América Latina era frecuente que sus sistemas tributarios incluyeran impuestos sobre
transacciones y que se les denominara “impuesto sobre las ventas”. Esos impuestos
latinoamericanos sobre transacciones se fueron sustituyendo, a partir de fines de la década de los
setenta, por impuestos sobre el valor afiadido. Por su parte, la terminologia tributaria en Puerto
Rico, atin hoy, estd llena de equivocos. EI crédito por dependientes en el impuesto sobre el
ingreso no es un crédito, sino una deduccion. A la amnistia tributaria del afio 2002 se le llamo6
incentivo. El arbitrio general del 5 por ciento no es un arbitrio, sino un impuesto sobre las ventas
de manufactureros e importadores. A los impuestos directos se llama contribuciones. La lista
continda, pero esos ejemplos bastan para ilustrar el punto.

Las razones para esos equivocos en la terminologia tributaria pueden ser variadas.
Independientemente de las razones, esos cambios de nombre resultan en imprecisiones en el
andlisis y confusién, que pueden resultar en ofuscar la discusion y dar lugar a que se tomen
decisiones equivocadas.

Por otra parte, el andlisis presentado indica que la derogacién del impuesto de derecho
sobre ventas en 1941 fue una decision correcta, a pesar de la probada capacidad recaudadora del
impuesto. Las razones aducidas de equidad, en el Programa Econémico y Social del Partido
Popular Democratico, son correctas, pues el impuesto era uno de tipo regresivo y sus
recaudaciones se sustituyeron con un impuesto progresivo al ingreso. Ademas, las ineficiencias
y distorsiones que ocasionaba el impuesto, particularmente sus efectos adversos sobre la

» El efecto es diferente para las industrias que producen mercancias para el consumo local. En el caso del consumo
local, las empresas tipicamente pueden trasladar toda o parte de la incidencia del impuesto. Cudnto del impuesto
pueden trasladar a los consumidores depende de las elasticidades-precio de la demanda y oferta de las mercancias en
el mercado. Mientras mds ineldstica sea la demanda y mds eldstica la oferta, mayor es la proporcién del impuesto
que los productores pueden trasladar por la via de aumentos en los precios. Asi resulta que la incidencia del
impuesto no es homogénea para este tipo de impuesto, creando distorsiones en precios y asignacion de recursos, las
cuales son dificiles de prever.
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produccién e inversion en industrias de exportacion, dan razones de peso para derogar a ese
impuesto.

A pesar de que el impuesto bajo consideracién no fue uno sobre las ventas de detallistas,
la experiencia del denominado sales tax que hubo en Puerto Rico puede ser util para sacar
lecciones aplicables a la situacién actual. Tanto en 1925 como hoy, el acicate para reformar al
sistema tributario es la presencia de una crisis fiscal. Hoy se debe evitar el error, incurrido en
1925, de adoptar el criterio tnico de buscar un impuesto que sea un buen recaudador de ingresos
fiscales, pasando por alto las otras propiedades o consecuencias que pueda tener tal impuesto.
La adopcién del impuesto de derecho sobre ventas en 1925 proveyé un instrumento efectivo para
allegar ingresos fiscales deseados. Sin embargo, al no tomar en consideracion los serios efectos
adversos del impuesto sobre eficiencia y equidad, se adopté un gravamen que no sélo era inicuo,
sino que también puso importantes frenos a la capacidad de la economia para su crecimiento.
Dada la importancia recaudadora del impuesto, sus efectos adversos sobre la economia no
debieron ser despreciables. Asi, en el justificable afdn por resolver el problema fiscal del
presente, se tomé una medida que creé mayores problemas. Es que las transformaciones
estructurales en un sistema impositivo siempre acarrean consecuencias sustantivas, positivas o
negativas, sobre los incentivos, el nivel y la composicién de la actividad econémica. De ahi la
importancia de analizar todas las consecuencias de cualquier cambio en impuestos dentro del
contexto del sistema tributario en su totalidad.

Por su parte, la decision del Partido Popular Democraitico de derogar el impuesto sobre
transacciones, denominado derecho sobre ventas, como una de sus primeras medidas al advenir
al poder politico del gobierno, fue una arriesgada pero, sin lugar a dudas, acertada. La nueva
administracion del gobierno decidié derogar un impuesto que generaba el 8.2 por ciento del
ingreso fiscal de fuentes internas, lo que planteé un riesgo para el fisco. Como se vio, los
documentos examinados, emitidos por los nuevos gobernantes son muy escuetos acerca del
asunto, aunque resulta evidente de que estaban conscientes de las inequidades e ineficiencias a
que daba lugar el impuesto. Pero la parquedad en la exposicion del tema puede ser elocuente.

El programa electoral del partido para las elecciones de 1940, asi como los examinados
para las dos elecciones siguientes, plantean una visiéon definida acerca de como deberia ser la
sociedad, incluyendo la direccién de las transformaciones socioecondmicas requeridas para
alcanzar esa vision. Ese programa electoral, denominado Programa Econdémico Social, no se
limitaba a ofrecer un catdlogo de beneficios para sectores sociales, con el fin de articular una
coalicion ganadora para las elecciones; sino que definia una visién de largo plazo para la
sociedad, junto a medidas a tomar para hacer realidad a esa vision. En tal contexto, era evidente
la incongruencia de un impuesto sobre transacciones dentro del modelo de transformacién social
contenido en la vision gubernamental. La vision de futuro del partido de gobierno definia sus
cursos de accion, incluyendo una reforma estructural al sistema impositivo. Un impuesto sobre
transacciones era claramente incongruente con la vision social adoptada y, por ende, con la
reestructuracion tributaria a realizar. Como la inconsistencia era tan obvia, no se requeria mucha
explicacion, por lo que la parquedad podia prevalecer.
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De esa manera la experiencia es aleccionadora, en cuanto a la importancia de disponer de
una clara vision de futuro al disefar un sistema impositivo. La definiciéon de la estructura
tributaria para una sociedad es mucho mas que un asunto de contabilidad, referente a generar
ingresos suficientes para financiar gastos gubernamentales. Es decidir cémo se han de distribuir
los recursos entre los sectores publico y privado, qué conductas y actividades se han de estimular
y cudles se han de reprimir, y cémo se desea redistribuir el ingreso entre los miembros de la
sociedad. Asi, al disefiar un sistema impositivo, se establecen pardmetros que configuran al
tejido social y establecen oportunidades y limitaciones para el desarrollo futuro de esa sociedad.

Como el sistema tributario siempre tendrd consecuencias sobre todo ese amplio conjunto
de factores, disefiarlo sin visién y andlisis resultard en consecuencias no intencionadas e
imprevistas, lo cual es la receta para la crisis recurrente, porque ella es estructural por disefio,
aunque ésa no haya sido la intencién.



