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CAPITULO IV
HACIA UN NUEVO NORTE PARA LA
REFORMA DEL ESTADO

Henry Manuel Mora Jiménez

INTRODUCCION

La globalizacion econémica exige el protagonismo activo y estratégico del Estado en el
curso y la prevision de los acontecimientos historicos, al cual le corresponde —entre otros
aspectos- orientar y conducir los mecanismos del mercado, a efectos de lograr una
insercion, sino exitosa, al menos conveniente en el mercado mundial. El progreso
econdmico Yy el desarrollo de una nacion, mas aun si esta es parte de la periferia capitalista,
son actos eminentemente politicos, y por tanto, objetivos, que no puede quedar librados a la
l6gica del mercado y de sus leyes.

Este papel protagonista del Estado en el campo econémico no se limita a los intentos por
corregir las fallas del mercado, sino que, ademas, debe ser el principal actor responsable en
sefialar el rumbo de la economia, complementar la accion del mercado, garantizar la
operacion de la competencia, promover, incentivar y (si es del caso) disciplinar a la
iniciativa privada y, de comdn acuerdo con la sociedad civil, fijar los grandes objetivos
nacionales y las estrategias y politicas consecuentes. De lo contrario, sin estrategias y sin
politicas estratégicas, sera casi imposible lograr una insercion exitosa en la economia
mundial, y seran las fuerzas geoecondmicas mundiales, las que directa o indirectamente,
dictaran las politicas nacionales y sefialaran el rumbo a seguir, poniendo en serio riesgo la
existencia misma del Estado nacional.

Y aunque quizas no nos percatemos facilmente de ello, Costa Rica, como nacién y como
Estado nacional, ha venido perdiendo grados importantes de gobernabilidad en los ultimos
tres lustros, especialmente en areas centrales del desarrollo econémico y social, donde méas
gue una estrategia activa, se ha asumido una politica de re-accion (por lo tanto pasiva)
frente a acontecimientos mundiales que nos afectan directamente. Este es el caso de las
politicas de ciencia y tecnologia, de propiedad intelectual, de transferencia y difusion
tecnoldgica, de transformacion productiva y de desarrollo humano“®. De innovadores en los

8 Un ejemplo reciente es la carrera en el seno legislativo por aprobar a marcha forzada (antes del 1 de enero
del 2000) la normativa de la OMC en materia de propiedad intelectual, sin mayores espacios para la discusion
y la iniciativa nacional, en un campo tan decisivo para el desarrollo econémico y social de las préximas
décadas.
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afios cincuenta y sesenta del siglo XX, nos hemos convertido en seguidores en los afios
ochenta y noventa. ;Qué papel asumiremos como nacion en el siglo XX1?

HACIA UNA NUEVA GOBERNABILIDAD

Entre 1950 y 1975 el Estado costarricense mantuvo un alto nivel de gobernabilidad. ;C6mo
se alcanzd esta? Durante este periodo, un proyecto politico de alcance nacional, mas o
menos estructurado, obtuvo la suficiente legitimidad para brindar estabilidad politica y para
afianzar una determinada modalidad de intervencion publica en la economia y en la
sociedad; que se baso en la hegemonia del Partido Liberacion Nacional, la principal fuerza
victoriosa de la Guerra Civil de 1948. Dado este predominio politico y el marco
internacional favorable en que se desenvolvié®, dicha gobernabilidad se cimentd en el
lugar preponderante del PLN en la escena politica®, en la clase dirigente que lo impulsé y
en los sectores sociales subalternos que lo sustentaron y le dieron respaldo electoral, tanto
en el campo (pequefios y medianos productores) como en la ciudad (la clase media urbana).

Esta forma de gobernabilidad, basada en la hegemonia de un partido politico, en una
relativa alternancia electoral y en el equilibrio de los tres principales poderes publicos;
muestra hoy en dia claros signos de agotamiento e inviabilidad, pues no existe en el pais
ninguna fuerza con suficiente base social, politica y cultural como para recrear tal estilo de
intervencion estatal en la economia y en la sociedad. El bipartidismo tampoco representa
una solucién, pues al menos un tercio del electorado desconfia abiertamente de su
efectividad y no desea su consolidacién, aunque no se acerque todavia a otras fuerzas
politicas emergentes.

Pero no se trata solo de un problema de recomposicion de fuerzas sociales y de cambios en
el contexto internacional lo que esta afectando la capacidad de gobernabilidad del Estado
costarricense: la reestructuracion y el ajuste estructural de los ultimos quince afios, han
ademas debilitado la capacidad regulatoria del sector publico, y es este un punto central a
tener en cuenta en la imperiosa necesidad de realizar una profunda reforma del Estado.

En efecto, el ajuste estructural ha tenido en el Estado a uno de sus principales sostenedores,
cargando sobre sus hombros el financiamiento (deficitario) del costo social del ajuste y
debilitandolo institucionalmente, financieramente y politicamente; no obstante que deben
reconocerse algunos cambios importantes introducidos en el Gltimo periodo, como la
creacion de la Defensoria de los Habitantes, la transformacion del SNE en la ARESEP, los
esfuerzos recientes en materia de rendicion de cuentas, la buUsqueda de mayor
independencia politica para el Banco Central, y la creacion en 1988 de la polémica Sala
Constitucional, entre otros. Pero es claro que el Estado costarricense ha perdido capacidad
estratégica y vision politica, sin que haya a la vista una solucién de continuidad,
simplemente a partir de los viejos esquemas de dominacion y hegemonia.

9 Los 25 afios posteriores a la Segunda Guerra Mundial han sido catalogados como la “edad de oro” del
capitalismo internacional (Maddison, 1992: 85)

59 No tanto por la alta cohesion orgénica e ideoldgica del PLN, como porque la oposicién “de izquierda” fue
casi insignificante, excepto en la década de los setenta, y porque la oposicion “de derecha” estuvo altamente
desarticulada y dividida hasta 1982.
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Seguramente, el punto de vista filoséfico del que se debe partir para relanzar la reforma del
Estado en Costa Rica es relativamente claro: ni la antigua creencia de que el Estado, por si
solo, puede funcionar como un centro de coordinacién y control de la sociedad, dirigiendo
como un Leviatdn los procesos economicos y sociales; ni el viejo dogma liberal,
recientemente maquillado, de que el Estado debe adoptar simplemente un papel
subsidiario frente al mercado, son hoy en dia realistas.

Entre el Estado “dirigista” (tanto Estado como sea posible) y el Estado meramente guardidn
y subsidiario (tanto Estado como sea inevitable), existe un amplio margen de accion para
que el mismo cumpla un papel estratégico y solidario (y no solo subsidiario), en el que
actie como regulador, incentivador y “disciplinador” de la empresa privada®'; al mismo
tiempo que la sociedad civil desarrolla los espacios de participacion y los mecanismos de
control suficientes para garantizar su eficacia y minimizar los privilegios y la corrupcion.

Costa Rica necesita desarrollar urgentemente nuevas formas de gobernabilidad, en las
cuales el pluralismo politico y la irrupcién de la sociedad civil tienen que ser elementos
determinantes®?. La vieja gobernabilidad, basada en la hegemonia de un proyecto politico
con capacidad de imponer por la via electoral sus propuestas al resto de la sociedad no es
hoy posible. La reforma del Estado debe orientarse primordialmente en este sentido, a la
vez que se necesita garantizar la sostenibilidad financiera del proceso a través de un
“pacto fiscal” que, especialmente a partir de una profunda reforma tributaria, genere los
recursos requeridos para impulsar la transformacion social y productiva del pais.

ELEMENTOS BASIQOS DE UN PROYECTO DE REFORMA DEL ESTADO:
FUNCIONES ECONOMICAS Y SOCIALES DEL ESTADO.

Un proyecto nacional de ‘“reforma del Estado” no deberia limitarse a su definicion
tradicional, que suele ser bastante limitada. En efecto, la reforma del Estado en sentido
amplio no se circunscribe a la redefinicion administrativa e institucional de los organismos
publicos o0 a sus modalidades de funcionamiento, sino que deberia abarcar la reformulacion
de todas las distintas formas de intervencion publica en la economia y en la sociedad. En
este sentido, deben tomarse en cuenta también, las politicas macroecondmicas, sectoriales y
sociales que se discuten en otros capitulos de este trabajo, pues éstas son parte esencial de
una reforma del Estado en sentido amplio y, en particular, de una que reconstruya la
capacidad de regulacion estatal de los mercados y que facilite la irrupcion de la sociedad
civil en la vida politica, desde la dptica de un Estado estratégico y solidario. No obstante,
en este capitulo nos limitamos a presentar los elementos basicos que deberian tenerse en
cuenta en la construccion de un proyecto de reforma del Estado segln los dictados
presentados en el capitulo primero.

En primer término, debe tenerse presente que la actividad estatal no se orienta pura y
exclusivamente por un conjunto de normas abstractas y generales que determinan el qué y
elcomo de la misma, como sugerian los anélisis iniciales del Banco Mundial sobre el tema

*1 Especialmente en temas como los tecnolégicos y ambientales que obligan a actuar dentro de una vision de
largo plazo.

52 | as reformas electorales que profundicen la democracia representativa y participativa son parte de estos
cambios, pero deben complementarse con reformas institucionales, econémicas y sociales.
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(Banco Mundial, 1988); y luego parcialmente ampliados y corregidos (Banco Mundial,
1998). En realidad, el Estado se conforma dia a dia, paso a paso, ‘“codo a codo”, en funcion
de aquellos proyectos politicos que logran el suficiente sustento y legitimidad como para
impulsar un determinado proyecto de desarrollo; algunos de los cuales, incluso, propugnan
abiertamente por un debilitamiento de la capacidad regulatoria del sector publico, tal como
es el caso del proyecto neoliberal, hoy en lenta retirada®®. Por lo tanto, la “reforma del
Estado” no es mas que un elemento constituyente de un proyecto politico. Es mds, existen
tantas “reformas del Estado” posibles como proyectos politicos en disputa del poder.

Pero esta pugna de visiones y proyectos sobre el Estado y su reforma no garantiza que
alguno de ellos tienda a imponerse en el largo plazo, y menos que se lo haga desde una
perspectiva que propenda a incrementar la racionalidad organizativa del sector publico en
su conjunto. Mé&s aun, lo anterior no puede disociarse de la articulacion que se logre entre el
mercado (el modelo o patrén de acumulacion), el Estado y la sociedad civil; esto por
cuanto, en gran medida la capacidad de organizacion interna del Estado depende de su
papel dentro de esta trilogia.

Pero al interior del propio funcionamiento estatal, no cabe duda de que existen al menos
cuatro importantes obstaculos que limitan la tarea de reformular el Estado dentro de un
proyecto de desarrollo que incluya a todos los sectores sociales. Estos obstaculos son:

a) Larecurrente crisis financiera del sector publico,

b) El creciente anquilosamiento de las redes administrativas, organizativas e
institucionales de la burocracia estatal,

c) La poca capacidad reguladora y racionalizadora del Estado vy,

d) Lacreciente ola de corrupcion.

Aunque estos cuatro puntos presentan igual importancia para la reforma del Estado, el
énfasis de nuestra exposicion sera en el primero de ellos, no porque sea axiolégicamente el
mas importante, sino porque pragmaticamente debe ser resuelto de previo antes de
pretender fortalecer las distintas funciones econdmicas y sociales del Estado. Ademas, un
tratamiento adecuado de problemas como el de la creciente corrupcién, requiere la
participacidn no solo de las instancias politicas y estatales, sino también en gran medida, de
la sociedad civil.

Enel capitulo tres se presentaron un conjunto de intervenciones publicas necesarias para la
consolidacion de una estrategia nacional de desarrollo de la competitividad y la
transformacién productiva. En ese sentido se plantearon areas estratégicas donde el Estado
debia actuar como regulador, incentivador y disciplinador.

Pero al mismo tiempo, resulta claro que el caracter estratégico de las areas de intervencion
es esencialmente dindmico: al mismo tiempo que el Estado fortalece o renueva su papel en
actividades de importancia estratégica para el adecuado desempefio y eficiencia global de la
economia, puede y debe dejar areas de intervencién que no son prioritarias para el nuevo

53 En los afios noventa son crecientes las voces de quienes propugnan por nuevas politicas de desarrollo, entre
los gobiernos, organismos como la UNCTAD, la CEPAL, el PNUD y, mas recientemente, el mismo Banco
Mundial.
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proyecto de sociedad. Mas aun, la definicidn de estos nuevos limites no puede disociarse de
la capacidad financiera y administrativa para la gestion de las politicas, tal como queda
claro del eventual papel que el Estado puede cumplir en el proceso de transformacion
productiva.

No obstante, el retiro del Estado de ciertas funciones reguladoras debe realizarse con un
minimo de pérdida en la autonomia de gestion y sin atentar contra la debida integracion de
sus multiples actividades. Algunas de estas funciones pueden ser trasladadas a la sociedad
civil, y otras pueden ser objeto de gestion por parte de la empresa privada con una efectiva
regulacién, supervision y fiscalizacion posterior (cuando corresponda). Pero en particular,
al abandonar parte de las acciones que venia desempefiando, el Estado no debe ser objeto
de ningln tipo de expoliacion de su capital social (patrimonio nacional), lo que atafie
estrictamente a las condiciones y al proceso de la venta o concesion de activos publicos. En
este sentido deben evitarse redistribuciones inequitativas de la riqueza, lo mismo que
pérdidas importantes en la capacidad de accion estatal que entorpezcan su papel en el
proceso de desarrollo.

En términos muy generales, puede asegurarse que en el campo econdmico al Estado le
corresponden cuatro funciones bésicas: provision de bienes pudblicos, regulacion de los
mercados, estabilidad macroecondmica y busqueda de la equidad. Las dos primeras
funciones tienen por objeto suplir fallas tradicionales de los mercados: bienes pudblicos,
externalidades, problemas de informacion, rendimientos crecientes a escala. La tercera
funcion exige al Estado proveer las condiciones de estabilidad y certidumbre necesarias
para impulsar el crecimiento econdmico, mientras que la basqueda de equidad se
fundamenta en la teoria del bienestar y se concreta en las acciones de la politica social.

Tratando de precisar estos conceptos generales y aplicarlos al caso costarricense, y teniendo
en cuenta los desarrollos expuestos en el capitulo primero, podemos aseverar que el papel
de las instituciones publicas en el campo socio-econdmico debe centrarse en las siguientes
seis areas estratégicas (ademas de las funciones tradicionales e indivisibles en materia de
seguridad, representacion internacional y gobierno general, incluyendo las politicas
macroecondmicas):

1. La formacion de recursos humanos calificados: desde los niveles bésicos e
intermedios de la educacidn preescolar, primaria y secundaria, hasta la universidad y los
organismos de formacién profesional especializados. Esto es, la conduccion y
regulacion de todo el sistema de educacion nacional (publico y privado), permitiendo,
desde luego, el papel de la iniciativa privada, garantizado por la Constitucion.

2. Las tareas de investigacion y desarrollo, transferencia y difusion de tecnologias,
fundamentales para la transformacién productiva y la reinsercion exitosa en la
economia mundial globalizada. Aunque las universidades y la empresa privada cumplen
un papel insustituible en este campo, se sigue requiriendo, hoy mas que nunca, de una
gestion estratégica de la ciencia y la tecnologia, dado el papel trascendental que estas
cumplenenel proceso de desarrollo.

81




82

FEconomia y Sociedad

3. La infraestructura béasica para el desarrollo, tanto material como inmaterial. No
necesariamente como proveedor directo, ya que el Estado puede propiciar esquemas de
alianzas, de concesion de obra publica y de apertura en mercados estratégicos; como el
de transportes, la energia, las telecomunicaciones y los seguros; tal como ya se lo ha
hecho en el sector bancario. No obstante, es fundamental que en algunos de ellos el
Estado se mantenga como agente estratégico e incluso dominante, al menos por los
proximos 25 afios.

4. Las politicas sectoriales generales y estratégicas. Actuar en la configuracion del
aparato productivo nacional con el objetivo de lograr en el mediano plazo un avance
significativo en materia de competitividad internacional, requiere mucho mas que un
ambiente macroecondmico estable. Las politicas sectoriales (industrial, tecnoldgica,
comercial, laboral, de recursos humanos), sean estas generales o especificas, son
instrumentos irrenunciables para este proposito.

5. Laseguridad social y las politicas sociales en general. El fortalecimiento de la red de
seguridad social y de la legislacion laboral es una tarea que compete en especial al
Estado, dada la “garantia publica” que las mismas deben ostentar. Al igual que en
materia de educacion, la universalizacion de la seguridad social es una meta en la que
no se puede claudicar.

6. Las politicas ecoldgicas y la proteccion del medio ambiente: propiciar la
conservacion de la naturaleza y el desarrollo sostenible son tareas urgentes que exigen
politicas, instituciones y legislacion adecuadas, pero mas aun, exigen capacidad estatal
para velar por los acuerdos nacionales que el pais se proponga para lograr unas
relaciones de produccion y de consumo no depredadoras del medio ambiente.

LA REFORMA FISCAL

Durante el periodo 1973 — 1982, se manifestd en toda su extensidn, tanto una crisis de la
estrategia de desarrollo sustitutivo, como del Estado que la promovio. Esta crisis se vio
agravada por el problema de la deuda externa en los inicios de los ochenta, retardada (pero
no superada) gracias a los recursos de la cooperacion financiera que el pais obtuvo durante
los afios de la guerra en Nicaragua, crisis que de nuevo se reanudo6 durante la promocion del
modelo exportador y la ejecucion de los programas de ajuste estructural con su altisimo
costo fiscal. No es que la era de los PAEs haya provocado la crisis, simplemente no logro
superarla, y en algunos campos (como el fiscal) la agravo.

Esta situacion ha afectado adversamente la solidez estructural de las finanzas publicas y la
funcionalidad de las intervenciones estatales en la actividad econémica y social, lo cual ha
redundado en una pérdida de gobernabilidad en el accionar del Estado en la economia y la
sociedad.

Dado que el Estado debe realizar un impulso decidido y eficaz en la estrategia de
transformacién que aqui se propone, es imperativo operar una reforma profunda de las
politicas pudblicas y asimismo una reestructuracion del aparato estatal. La reforma fiscal
apunta a modificar ciertos mecanismos del sector pdblico (impuestos, gasto, deuda) para
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aumentar su eficacia social y productiva. Para ello, tal reforma debe contribuir a una
distribucion méas equitativa de la riqueza a través de dos vias interrelacionadas: asignacién
de mayores recursos a las politicas sociales y mejora de la equidad del sistema tributario.

Un requisito basico de la reforma fiscal consiste en la restauracion de los equilibrios
macroecondmicos por medio de un programa de estabilizacién, aunque no se trata, como
veremos en el capitulo seis, de una condicion suficiente, pues es necesario también, asentar
la reforma fiscal sobre un modelo de crecimiento de largo plazo. Todas las politicas
publicas destinadas a consolidar este modelo tienen, a su vez, un significativo costo fiscal,
lo que hace necesario precisar las fuentes de financiamiento de la reconstruccion de la
capacidad reguladora del Estado y de las politicas sectoriales, ambientales y sociales que se
implementen.

LA REFORMA TRIBUTARIA

La reforma tributaria debe ser encarada desde dos puntos de vista: la posibilidad de ampliar
los recursos fiscales a través de una mayor carga tributaria y la de mejorar la equidad de la
estructura tributaria. La experiencia internacional revela que existe un margen, tanto para
aumentar la carga tributaria sin afectar el bienestar colectivo ni la competitividad de la
economia y de sus empresas, asi como también para implantar una reforma tributaria
tendiente a dotar a la estructura de impuestos de una mayor progresividad (CEPAL, 1992:
79-84; Cornick, 1998: 115-122).

En cuanto a la orientacion general de la reforma, deberia propenderse a una estructura
tributaria con una mayor (aunque moderada) importancia de impuestos directos (a la renta
personal, al patrimonio, a la herencia, a las ganancias de capital), que son altamente
progresivos, y con una menor importancia de los impuestos indirectos (ventas, impuestos
especificos y derechos de importacién), que son muy regresivos, dado que recaen
principalmente sobre los hogares de ingresos medios y bajos, o afectan la competitividad
industrial a partir de su incidencia en el costo de los insumos.

No obstante, no son recomendables reformas tributarias tedricamente progresivas, pero que
se desdibujan en la practica por no tomar suficientemente en cuenta al accionar intencional
y la reaccion de los sectores afectados. En este sentido es fundamental sefialar que en la
reforma tributaria el elemento mas problematico y relevante no es el disefio técnico de los
impuestos, sino la capacidad que tenga el Estado (normativa y administrativamente) para
hacer efectivo el cobro de los impuestos.

Desde luego, la evasion y la elusion tributarias son manifestaciones particulares de la
corrupcion que tiende a generalizarse en el pais y en toda América Latina. En tal sentido,
CEPAL (1992: 84), sefala el siguiente inventario de medidas disciplinadoras de caracter
general.

“..contar con un apoyo politico del mas alto nivel, mantener una mas severa legislacion
sobre fiscalizacion y sanciones por concepto de infracciones tributarias, sancionar de
manera ejemplarizadora a figuras o empresas culpables de fuerte evasion, para demostrar
que no habra excepciones; dotar de mejores sueldos a los inspectores y aplicar sanciones
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drasticas a quienes acepten sobornos; simplificar la legislacion tributaria y eliminar la
mayoria de las deducciones y exoneraciones especiales y, por Gltimo, controlar en forma
masiva a los contribuyentes por medio de seleccion computacional, pues este
procedimiento impersonal y automatico garantiza un tratamiento igualitario y no
discrecional a todos los contribuyentes”

Ahora bien, aunque es absolutamente indispensable que el Estado garantice la estabilidad
monetaria, al mismo tiempo debe evitarse que las politicas de estabilizacion pongan en
peligro las bases del crecimiento econdmico o que exacerben las desigualdades sociales. Es
importante tomar esto muy en cuenta, especialmente en la lucha contra el déficit fiscal, lo
cual implica, en materia tributaria, que las medidas impulsadas para incrementar los
ingresos no estén concebidas principalmente para reducir el déficit en el corto plazo, sino
que se inscriban dentro de una vision de mediano y largo plazo que tome en cuenta el
crecimiento y la distribucion. Un enfoque de esta naturaleza normalmente requiere una
profunda reestructuracion de todo el sistema tributario y un significativo fortalecimiento de
la capacidad administrativa de las autoridades tributarias. Esta reforma puede estar
orientada por las siguientes lineas generales, las cuales buscan ademas, un consenso entre
posiciones neoliberales y neoestructuralistas (cf. CEPAL 1992, cap. 4; Banco Mundial
1988, cap. 4), que con distintos matices también se han venido discutiendo y enfrentando
en el caso costarricense:

1. Como una tendencia claramente definida al nivel mundial, los impuestos deben estar
dirigidos mas hacia el consumo que hacia la produccion, dado el efecto distorsionador
que estos Ultimos suelen provocar.

2. Un impuesto progresivo sobre la renta y la riqueza que recaude al menos un 30% de los
ingresos tributarios totales, lo que implica sobre todo un esfuerzo adicional en materia
de evasion y de eliminacion de exenciones hacia las empresas, una exigencia que por lo
demas el pais debera aplicar en los préximos afios de acuerdo a la normativa de la
OMC.

3. Continuar con la desgravacion gradual de los impuestos al comercio internacional,
especialmente en derechos de exportacion y aranceles de importacion sobre materias
primas y bienes intermedios y de inversion, programando dicha reduccion con los
aumentos previsibles en otros tributos.

4. Ampliar progresivamente la base del impuesto sobre el valor agregado (impuesto sobre
las ventas), especialmente hacia los servicios, comenzando por aquellos que consumen
las clases media y alta.

5. Exonerar del impuesto sobre las ventas solo a un grupo reducido de articulos de primera
necesidad (no méas de cien), como una medida de proteccion y solidaridad en favor de la
poblacion mas pobre.

6. Racionalizar el impuesto selectivo de consumo, de manera que se aplique a un grupo no
muy grande de articulos suntuarios (no mas de doscientos), pero escalonando la tarifa
de acuerdo al caracter suntuario del bien, lo cual seria posible de administrar dado el
namero reducido de articulos.
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7. Los impuestos ambientales y aquellos dirigidos a corregir externalidades y distorsiones
deben ser parte integrante de los instrumentos de la politica tributaria; pero deben ser
ampliamente discutidos al nivel nacional, asegurando el uso de informacidn objetiva y
de criterios altamente técnicos antes de su aprobacion legislativa.

8. Un tratamiento similar al punto anterior se requiere cuando se propongan incentivos
fiscales que conduzcan a exoneraciones 0 subvenciones, que aunque limitadas en
cantidad y temporalidad, suelen ser parte de las politicas de competitividad.

9. Debe prevalecer una politica realista en materia de fijacion de precios a los bienes y
servicios publicos, con el objeto de asegurar la sostenibilidad econdmica y ambiental de
los mismos, especialmente en los casos de la electricidad, el suministro de agua potable
y los servicios municipales de recoleccidn y tratamiento de desechos.

10. Emprender una campafia nacional de lucha contra la evasion, que no se limite a las
necesarias medidas coercitivas contra los evasores, sino que permanentemente
propugne por una moderna cultura tributaria.

REFORMA PRESUPUESTARIA

En materia presupuestaria, debe evitarse la salida politicamente més facil de reducir la
inversion publica (especialmente en educacion, capacitacion, salud e infraestructura
material) cuando haya que enfrentar déficits en las finanzas pdblicas. Para no debilitar las
bases del crecimiento futuro, las medidas en materia de gasto deben reducir
preferentemente el gasto de consumo, eliminar los privilegios fiscales a grupos especificos
(subsidios) y reconsiderar el alcance de la actividad del Estado, especialmente en el campo
economico. Es también importante eliminar, cuando corresponda, el sobreempleo en el
sector publico, reducir las exenciones, concentrar los resultados inmediatos de la politica
social en los grupos mas pobres de la poblacion pero evitando el mero asistencialismo, e
impedir que las empresas e instituciones del Estado operen con déficit, ya sea a través de la
venta de aquellas mas ineficientes, pero potencialmente rentables en manos privadas, o
mediante la reforma y el fortalecimiento de aquellas que se consideran estratégicas para el
desarrollo nacional, tal como se anotd anteriormente en este mismo capitulo.

Por otra parte, el gasto de inversion debe ser sujeto de un cuidadoso escrutinio y debe
concentrarse en aquellas &reas que son particularmente importantes para el desarrollo del
sector productivo y para el desarrollo social y humano. La reasignacion del gasto publico
hacia los sectores sociales debe complementarse con un importante mejoramiento de la
eficacia y la equidad del mismo (CEPAL 1992: 92). En otras palabras, debe existir un
estrecho vinculo entre la reforma fiscal (gastos e ingresos), las politicas estructurales
orientadas al crecimiento, y la politica social orientada hacia el desarrollo humano. Si se
logran alcanzar estas condiciones, la reforma fiscal se convierte en un factor decisivo para
alcanzar las metas de estabilidad, crecimiento y distribucion de una manera simultanea.

En Costa Rica, esta reasignacion del gasto publico presenta en la actualidad una
oportunidad excepcional de lograrse, pues hacia el afio 2002 desapareceran las erogaciones
fiscales por el pago de certificados de abono tributario (CAT). Si al mismo tiempo, en los
proximos afios se logra madurar un sistema de concesion de obra publica eficiente y creible
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en el area de la infraestructura fisica, si se pone coto al desborde de las exoneraciones y si
se logra controlar el alto gasto por intereses de la deuda interna; se tendré a disposicién una
cantidad significativa de recursos que podran ser dirigidos a fortalecer las politicas sociales
y de desarrollo de la competitividad.

Un esfuerzo especial se requiere en el campo de las instituciones presupuestarias, es decir,
en el conjunto de reglas, procedimientos y practicas segun las cuales se redactan, aprueban
y aplican los presupuestos. Esto por cuanto, instituciones presupuestarias adecuadas pueden
tener un papel critico para contrarrestar el sesgo deficitario de algunos de los agentes que
participan en el proceso presupuestario (cf. Hausmann y Stein, 1996). La reforma de las
instituciones presupuestarias en Costa Rica puede partir —entre otros- de los siguientes
criterios, ademas de los cambios recientemente introducidos (Ley de Administracion
Financiera):

1. Limitaciones en el déficit: Deberia haber limites formales en el déficit presupuestario
aceptable, pero una limitaciéon de tipo constitucional (“Garantias Econdémicas™) es
excesivamente rigida. Una alternativa podria ser la exigencia de un programa
macroecondmico que incluya y exiga un proceso de planificacion fiscal de mediano
plazo, en coordinacion con el Banco Central; el cual incluso puede ser discutido y
aprobado en el Congreso. Estos programas incluyen objetivos macroeconomicos como
el indice de inflacion, la balanza externa y la tasa de crecimiento del PIB, asi como
objetivos para los instrumentos de las politicas como el gasto fiscal y el déficit, la
expansion monetaria y la politica cambiaria. Exigir un programa macroeconomico
equivale a exigir que el presupuesto preparado por el gobierno sea congruente con los
objetivos de gastos y déficit establecidos en el programa macro>*.

2. Transparencia: La transparencia del presupuesto es de suma importancia para asegurar
que las reglas no se extralimiten falseando de manera deliberada los ingresos y los
gastos, lo cual haria mas dificiles las discusiones y negociaciones politicas.

3. Sostenibilidad fiscal: Es muy posible que las politicas fiscales se vuelvan
recurrentemente insostenibles, dado que las asignaciones de fondos presupuestarios
tienden a ser anuales mientras muchos de los componentes basicos conllevan, de hecho,
obligaciones a mas largo plazo cuyas consecuencias pocas veces se resuelven. Para
evitar este tipo de insostenibilidad, el presupuesto anual debe ir acompafiado de
estudios formales del impacto presupuestario a mediano plazo, y prestar una atencién
especial a aquellos gastos de transferencia que como las pensiones, suelen ser
financiados a medida que se presentan®®. Desde luego, a nivel técnico se requiere
también de cambios importantes, como lo es la conformacion de un sistema de
indicadores de sostenibilidad fiscal.

*% No debe confundirse este tipo de programas, que exigen una estricta planificacién fiscal de mediano plazo,
con el “programa monetario” que anualmente prepara el Banco Central.

* La reciente aprobacion legislativa en primer debate de la “Ley de Administracion Financiera de la
Republica y Presupuestos Pablicos” contiene elementos en la linea sefialada, pero debera acompaifiarse con un
serio esfuerzo de fortalecimiento institucional en todos los niveles. La determinacién de que los gastos
corrientes no podran ser financiados con ingresos de capital representa en la préctica, una limitacién al
tamafio del déficit que podria complementarse con politicas claras en materia de endeudamiento publico.
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Otro campo fundamental es corregir la situacion existente en cuanto a falta de prioridades,
inadecuada fiscalizacion o ineficiente gestion administrativa, lo cual no traslada al siguiente
apartado.

ELEMENTOS PARA LA REFORMA ADMINISTRATIVA E INSTITUCIONAL:
INTEGRACION CON DESCENTRALIZACION

El aparato estatal costarricense es, seguramente, altamente centralizado y a la vez
deficientemente integrado, de ahi una de sus principales contradicciones vy
macrodeficiencias.

Efectivamente, centralizacion e integracion son conceptos muy diferentes. El primero se
refiere Gnicamente a la instancia en la que se toman ciertas decisiones. El segundo concepto
puede definirse como el grado en el cual se logra la subordinacion de la actividad de los
distintos organismos publicos a la optimizacién global de la intervencion publica. En este
sentido, puede haber una buena integracion en un marco en el que las funciones (y gran
parte de las decisiones) estén bastante descentralizadas. El concepto de integracién nos
remite, a su vez, a uno de sus pre-requisitos mas importantes: la coordinacién, que se
refiere a lograr que elaccionar de cada organismo tenga en cuenta el de los demas (Sanchez
y Sirlin, 1993: 144).

El concepto de integracion implica, ademas de la coordinacion del accionar de los distintos
organismos alrededor de un plan global de intervencidén pudblica, la capacidad misma de
integrar en dicho plan los objetivos parciales y en ciertos casos contradictorios que emanan
de la voluntad politica. Se trata de filtrar las presiones politicas aisladas e inorganicas con
un tamiz conformado por los objetivos y prioridades de largo plazo. Obviamente, la
estabilidad institucional facilita en gran medida la posibilidad de una buena integracién. Por
lo demas, no se le puede pedir al Estado que elabore y ejecute, de manera auto-referida, un
“plan nacional de desarrollo”, pero si es estrictamente necesario que cuente con la
capaci({_)%d de impulsar un serio proceso de planificacion estratégica, desde y para el
Estado™.

Ahora bien, ;cdmo se logra esta integracion? En principio, a partir de actividades concretas
de integracion desarrolladas por verdaderos entes de planificacion. Si se logra consolidar
una instancia de integracion de las politicas publicas, la determinacién de los niveles de
centralizacién adecuados para cada tipo de decision se simplifica.

Dos instancias de integracion de los organismos publicos son necesarias. La primera tiene
que ver con la planificacion de mediano y largo plazos. Si se ha de lograr cierta
racionalidad en la intervencién publica, se debe tener clara nocion de cuales son los
objetivos y los recursos que se van a destinar a cada actividad. Ahora bien, en esta decisién

6 “En la planificacion estratégica (la nueva propuesta como teoria y practica de la planificacion), se utilizan
“procedimientos estratégicos”, en los que interesa, de manera particular, la direccionalidad del proceso
(mantener el arco direccional para alcanzar determinadas metas y objetivos) y ajustar tanto cuanto sea
necesario, y segun la intervencion de los diferentes actores sociales, la trayectoria del proceso de planificacion
en su realizacion concreta” (Ander-Edd, 1991: 27)
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se debe realizar una asignacion de recursos escasos con fines alternativos, por lo que la
decision no puede sino estar centralizada. Sin embargo, una entidad totalmente centralizada
no puede determinar exactamente la adecuacion entre los objetivos propuestos y los
recursos que se estd dispuesto a brindar para su consecusion. Si la decision debe ser
centralizada, las diferentes opciones solo pueden surgir de un ejercicio de planificacion
sectorial.

Estas opciones no se presentan, por lo general, como una funcién continua entre recursos y
metas, tal como lo postulan muchos manuales sobre planificacion y programacion. Lo mas
comun es que presenciemos, mas bien, diferentes estrategias globales en el nivel de cada
sector. Por lo tanto no se trata simplemente de “obtener informacién” de los organismos
publicos sino de que estos desarrollen verdaderas opciones estratégicas.

También se requiere integracion para la coordinacion de actividades que entre si presentan
externalidades positivas o negativas. Para citar uno de los muchos casos posibles, se
generan externalidades positivas entre la actividad educativa y de investigacion, por un
lado, y la actividad productiva y normativa de distintos organismos del Estado, por el otro.
Pero tal tipo de coordinacion centralizada requiere no solo la generacion sectorial de
iniciativas (es en el sector donde se pueden percibir muchos de los beneficios potenciales),
sino también de la participacion activa de agentes sectoriales en el proceso de acuerdo de
las politicas.

Lo anterior se puede concretar mediante la creacion de una agencia de planificacion central
gue cuente con un fuerte apoyo politico, para lo cual podria estar adscrita directamente bajo
el ministerio de la presidencia, asumiendo el ministro de esta cartera muchas de las
funciones que en las democracias parlamentarias europeas cumple la figura del “primer
ministro”.




