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La importancia de las finanzas publicas
en el proceso de modernizacion

Jorge Cornick**

del Estado®

POSTULA QUE LA ADMINISTRACION FINANCIERA MODERNA ES EL REQUISITO PARA LA
MODERNIZACION DEL APARATO ESTATAL EN SU CONJUNTO, PUNTO CLAVE PARA
CONTINUAR AVANZANDO EN LA MODERNIZACION GLOBAL. ASIMISMO, IDENTIFICA LOS
RASGOS CENTRALES DE UNA GESTION MODERNA DE LAS FINANZAS PUBLICAS: GESTION
DE LOS INGRESOS, EQUILIBRIO FISCAL Y GESTION DEL GASTO.

El ambiguo concepto
de la modernizacién del Estado

No seria posible discutir la rela-
cién entre las finanzas publicas y la
modernizacion del Estado sin esbo-
zar, aunque a grandes rasgos, qué es
lo que entendemos por este Ultimo

* Documento presentado en la Pasantia
“La Colaboracién entre los Poderes del
Estado en Centroamérica, en el marco de
la Gestion Financiera de los SIAF’s”, del
Programa de Pasantias para los
Profesionales de los Paises Beneficiarios
del Programa de Capacitacion “La
Administracién Financiera Integrada en
Centroamérica y Republica Dominicana
1998-2004”, realizada en San José,
Costa Rica, del 19 al 23 de julio del
2004, y organizada conjuntamente por
el Instituto Centroamericano de Admi-
nistracion Publica, ICAP, y la Interna-
tionale Weiterbildung und Entwicklung
gGmbH, InWEnt.
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concepto, es decir, modernizacion del
Estado.

Ante todo, debemos procurar
que nuestra terminologia sea una
herramienta que nos ayude a com-
prender con claridad los problemas
que enfrentamos, no un velo de niebla

El autor deliberadamente mantuvo el
estilo de la redaccion del articulo en
primera persona.

Doctor en Economia.

Creo que la neutralidad en las ciencias
sociales y los debates politicos es un
mito, por lo tanto entiendo que mi primera
obligacion con todos ustedes es hacer
explicitos mis sesgos, la perspectiva
desde la cual voy a enfocar el tema que
me ha sido asignado.

Mi perspectiva, no es exactamente la de
un académico, pues aunque dediqué mas
anos de los que quisiera confesar a mis
estudios de economia, primero en la
Universidadad Nacional, en Heredia, y
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que los oculta. Y eso es precisamente
lo que sucede cuando, por convenien-
cia o célculo politico, recurrimos a los
eufemismos y evitamos llamar las
cosas por su nombre.

Creo que modernizar el Estado,
en un sentido que iré haciendo expli-
cito a io largo de esta exposicién, es
una tarea urgente en todos nuestros
paises. Creotambién que es absurdo
utilizar recursos publicos en el sumi-
nistro de hienes y servicios que pue-
den ser provistos por empresas priva-
das en mercados mas © menos
competitivos, de manera que creo que
hay un campo importante para ia pri-
vatizacidén de empresas publicas. Pero
creo, sobre todo, que tienen razén los

mas adelante en la Universidad de Wis-
consin-Madison, de donde me doctoré,
solo ocasionaimente he visitado las aulas
universitarias como profesory cuando he
realizado trabajos de Investigacién
generalmente ha sido como consultor
independiente, no como miembro de una
facultad universitaria.

Tampoco les hablo exactamente desde 1a
perspectiva de un administrador puablico,
aunque por cuatro aftos trabajé en el
Ministerio de Hacienda de Costa Rica,
impulsando primero dos proyectos de

reforma legal tributaria, que hoy parecen

sencillos, comparado con el proyscto de
Ley de Pacto Fiscal, perc que en aquel
entonces eran emprendimientos mas
bien formidables, sobre todo por razones
politicas, y dedicAndome luego al Pro-
grama de Modernizacién de la
Administraciéon Tributaria, y mante-
niéndome desde entonces en inter-
mitente, pero con frecuencia estrecho
contacto con la administracidén tributaria
y con los proyectos de reforma tributaria
que se han discutido en la Asamblea
Legislativa.

No les hable, tampoco, exactamente
como un politico, aunque mi nombra-

ciudadanos que se vuelven escépticos
y desconfiados cuando los politicos
utilizan la palabra “modernizacién”
porque no se atreven a hablar de pri-
vatizacién, o porque saben que ya
todos estamos cansados de oir hablar
de “reforma del Estado”.

Yo quisiera proponerles que utili-
cemos el término “modernizacién”
desde una perspectiva funcional ¢ si
ustedes quieren, gerencial. Si me
aceptan esta propuesta, la discusién -
sobre modemizacién sera parte de
una discusion sobre eficacia y eficien-
cia, métodos y procedimientos, no
sobre objetivos de la accion pablica.
Sera entonces, una discusion clara-

“mente subordinada a la concepcion

1

miento en el Ministerio de Hacienda fue
de caricter politico y aunque, como
algunos . saben, estoy participando
activamente .en la vida interna de mi
partido, Liberacién Nacional, ¥y en la
contienda electoral que se avecina. Yya
para concluir, tampoco vengo a exponer,
exactamente, la perspectiva de un
empresario, aunque como tal es qua me
gano [a vida.

LEntonces? Permitiéndome un cierto
optimismo, espero poder hablarles
ofreciendo una sintesis de estos diversos
puntos de vista. Es decir, presentarles
una reflexién informada desde una
perspectiva académica, atemperada por
la experiencia y un conocimiento
bastante detallado de las peculiaridades
de la administracién piblica y. los
procesos legislativos, consciente de la
realidad que se vive “del otro lado del
mostrador’ cuando se deja de ser
‘recaudador de Impuestos y se pasa a ser
un contribuyente mas y, finalmente,
desde una perspectiva explicita y
deliberadamente sesgada por una
ideologla politica y una visién del Estado,
que intentaré esbozar.
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ideolbgica o politica del Estado, en vez
de ser una forma engafiosa de impul-
sar una determinada ideologia.

Llamaremos moderno, enton-
ces, a un Estado que funciona bien
en un doble sentido: consigue sus
objetivos, es eficaz, y lo hace con €l
minimo indispensable de recursos, es
eficiente .

Tal- vez logremos de esta
manera alcanzar algo parecido a lo
que, segln cuenta Manuel Marfan,
Exministro de Hacienda de Chile, se
ha logrado en ese pais en materia de
equilibrios fiscales: la diferencia entre
ta derechay la izquierda en Chile, dice
Marfan, es que [a derecha quiere un
Estado pequefio y la izquierda quiere
un Estado grande, pero tanto la dere-
cha como |a izquierda quieren que las
finanzas publicas estén en equilibrio,
pues el pais de la crisis es un pals en
el que nadie quiere vivir.

Mutatis mutandi: quiza también
podemos ponernos todos de acuerdo
en que queremos un Estado moderno,
que funcione bien. ;Qué tareas le
asignamos al Estado? Ante esa pre-
gunta, nos dividimos de acuerdo a
nuestras preferencias ideoldgicas.
¢Como queremos que las realice?
Permitanme tener el optimismo de
suponer, que ante esta pregunta
deberiamos encontrar puntos de
acuerdo que cruzan amplias barreras
ideolbgicas.

Y aungue esta propuesta quizas
parezca a algunos “blanda” o “tecno-
cratica”, y quizas crean que a pesar de
mis esfuerzos de hablar desde multi-
ples perspectivas, mi sesgo profesio-
nal como economista, me lleva a
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pensar unicamente en “eficiencia”,
quisiera pedirles que tomen nota de
que esta presuntamente blanda pro-
puesta, nos ayuda de inmediato a des-
brozar el camino de nuestra discusién:
modernizar €l Estado no es igual a
reducirlo, no es sindnimo de conten-
cidn del gasto, ni de privatizacion, tam-
poco es sinénimo de reduccion de la
planilla dei sector publico. '

Modemizar el Estado es adecuar
recursos y métodos a determinados
objetivos, me atrevo a decir mas:
modernizar €l Estado es sinénimo de
fortalecerlo.

¢Para qué el Estado?

Me parece que para seguir avan-
zando en esta discusidn, es indispen-
sable que gastemos unos minutos
conversando sobre el papel v ios obje-
tivos. del Estado en la sociedad
contemporanea.

-Aunque no cabe duda de que
hay un amplio espectro de opiniones y
un gran campo para la divergencia en
esta materia, creo también que, el
avance de nuestro conocimiento
social y el andlisis de la experiencia
histérica permite formar grandes
areas de acuerdo, de las que quedan
excluidos unicamente quienes esco-
gen habitar los extremos ideoldgicos:
los seguidores de [a utopia libertaria y
el Estado minimo, por una parte, y la
izquierda nostalgica, de raiz totalitaria,
que un palido eco de las ideas que
Lenin al menos tuvo el corgje de
defender abiertamente, se autopro-
clama depositaria del interés popular,



sin pedir al pueblo que refrende enlas
urnas electorales tal representacién o,
con frecuencia, a pesar de que en las
urnas esa representacion les haya
sido repetida y consistentemente
denegada.

Dejando de lado, entonces, este
grupo al que el destacado politélogo
Kevin Casas ha denominado “el eje
del no”, y que afiora un pasado que no
fue y suefia con un futuro que no sera,
encontramos un amplic grado de
acuerdo en el pensamiento democra-
tico contemporaneo, que se pone en
evidencia en la sustancial continuidad
en las politicas de Estado en Europa, y
en Chile, para poner un ejemplo mas
cercano, a pesar de las transicio-
nes entre gobiernos conservadores
y socialistas. En Europa: Tony Blair
no renacionalizd ninguna de las
industrias privatizadas por Margaret
Tatcher; Felipe Gonzéalez presidid la
integracién de Espafia en el senodela
Unién Europea v de la Organizacién
del Tratado del Atlantico Norte, OTAN,
mientras que en Chile, por razones fis-
cales, ni siquiera durante ia dictadura
de Pinochet se llegd a privatizar la
mineria del cobre,

Este minimo comun esté confor-
mado por dos tipos de funciones:

o Por una parte las funciones que
se encuentran en el corazén del
estado liberal, tales como la
administracion de la justicia, la
seguridad publica, la infraestruc-
tura de transporte pablico, la pre-

1. Sfiglitz (2003).
2. Bhagwati (2004).
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servacion de la integridad territo-
rial, y la tutela de las libertades
fundamentales.

. Por otra parte las funciones que
surgen de la moderna teoria de
las externalidades, los bienes
publicos v la informacién imper-
fecta, que colocan al Estado
como regulador y supervisor de
la coperacién de los mercados
(emblematicamente - el finan-
ciero), como promoter de la com-
petencia {critico en areas como
las telecomunicaciones y el
transporte aéreo), como provee-
dor de normas y estandares para
la actividad comercial, y como
garante del suministro de servi-
cios publicos, la infraestructura
vial y servicios publicos de salud
y educacién, (ya sea que los pro-
vea directamente o que organice
su suministro por parte de pro-
veedores privados). Tan amplio
es el acuerdo en estas materias
que, en lo esencial, tanto Joseph
Stiglitz en su reciente criticade la
globlalizacién' como Jagdish
Bhagwati’ en su apologia de
ésta, coinciden en i{a necesidad
de regular, no simplemente libe-
ralizar, los flujos internacionales
de capital, y en general el funcio-
namientc de los mercados
financieros.

Pero estas ideas no son en reali-
dad nuevas, aunque su formalizacion
y expresion rigurosa si que lo es, y fue-
ron expresadas con claridad insupera-
ble ya en 1854, no por un economista
sino por un abogado: el legitimo
objeto del gobierno consiste en “hacer
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por los ciudadanos® aquello que es
menester hacer, perc que ellos no
pueden, por medic de sus acciones
individuales hacer del todo, o no pue-

den hacerlo tan bien”*

El quid de la cuestién reside,
claro esté, en determinar qué es aque-
llo que es menester hacer. Pero es
aqui donde encontramos que el
“minimo comdn” &l que hice referencia
anteriormente se ha expandido nota-
blemente, como o demuestran de
manera contundente las transiciones
entre gobiernos socialistas y conser-
vadores en Europa, e incluso en nues-
tro continente si contemplamos la
experiencia chilepa.

Sumando estos dos grupos de
funciones, el suministro de bienes
publicos y/o con externalidades positi-
vas vy la regulacién de los mercados
privados, podemos hablar, si me per-
miten una especie de taquigrafia que
no tiene pretensiones de gran preci-
sién conceptual, de un.Estadoe liberal
ampliado.®

El espacic de debate se concen-
tra, si se aceptan estas premisas, en
tfres areas: la politica ambiental, las
politicas de sclidaridad y promocién

3. La expresién en inglés es “people”, que con
frecuencia se traduce como “pueble”, pero
en espafiol esta expresion se utiliza a veces
para referirse a un segmenfto de Ia
poblacién, el de mas bajos ingresos,
mientras que claramente Lincoln se esta
refiriendo a todos los integrantes de la
comunidad politica:

4, Citado en Cuomo (2004}, p. 90.

5. Eltérmino no es mio: me lo dirigieron como

“una critica al comentar una ponencia que

- presenté en el Congreso Ideologico en el
Partido Liberacion Nacional.
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social y las politicas de competitividad
y promocion del desarrolic econdmico,
aquello que los econcmistas, de
manera un tanto confusa, soliamos
llamar politicas industriales.

La tentacién de explorar aunque
sea scmeramente estas areas de
debate es casi irresistible, en aras de
buscar ese minimo comin que en
materia de pelitica fiscal definia con
tanta claridad Marfan, pero aplicado al
tema de la modernizacién del Estado,
me concentraré en el tema de la
modernidad del Estado liberal
ampliade. Tengo la impresién de que
la mayor parte de las conclusicnes a
las que podamos llegar, seran de apli-
cacién también a concepciones mas
especificas en cuante al ambito apro-
piado de accién estatal. Doy por sen-
tado, por lo demas, que nuestro
ambito de discusién es el de ia moder-
nizacién del Estado {liberal ampliadec)
democratico. El tema del Estado tota-
litario ¢ dictatorial, sea moderno ¢ no,
mereceria un debate aparte.

El Estado a inicios del Siglo XXI:
el reto de la modernizacién

Si un Estadc modernc es capaz
de desempefiar al menos los dos gru-
pos de funciones a que neos hemos
venido refiriendo a las cuales, recu-
rriendo de nuevo a una suerte de
“taquigrafia” que les ruegc me discul-
pen comg una ferma de facilitar la
exposicion, la pregunta que tenemos
delante tiene un doble aspecto: ;cual
es el entorno en que opera ese Estado
y ‘qué requerimientos y limitaciones le
impene?
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Deniro de la enorme multiplici-
dad de factores que caracterizan la
sociedad y fa econemia contempora-
neas, quisiera resaltar cuatro:

. En primer lugar, la creciente
movilidad tanto del capital como,
apesar de los mejores esfuerzos
por detenerlo, el trabajo.

e . En segundo lugar, la cada vez
mas compleja y profunda inte-
gracién de las economias nacio-

- nales en una red giobal de
intercambios comerciales y
financieros.

e  Entercerlugar, el aumento en la
importancia del conocimiento, la
ciencia y.la tecnologia como
impulsores de la productivi-
dad, acompariados del asom-
broso desarrollo de la tecnolo-
gia de la informacién y las
comunicaciones.

e En cuarto y daitimo lugar, la
*muerte de la distancia” en un
namero creciente de activida-
des, especialmente intensivas
en el uso de la informacién, para
las que lalocalizacién geografica
se convierte en un factor irrele-
vante (desde las operaciones de
“back office” de las empresas
multinacionales, hasta el desa-
rrollo de software mediante ope-
raciones distribuidas a lo largo
de todo el planeta).

6. Para usar la expresion originalmente
acufiada para distinguir entre la sombria
realidad de los paises de Europa del Este y
las promesas de la utopia marxista.
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Un Estado moderno ha de ser,
entonces, un Estado que funciona
bien en un sin fronteras, en aigunos
casos sin distancias, intensivo en
conocimiento, informatizado, inte-
grado, y en tiempo real.

Este es un Estado con una plata-
forma tecnolégica de punta, capaz de
capturar y procesar informacion
masiva de manera instantanea, con
recursos humanos altamente califica-
dos desde el punto de vista cientifico,
tecnolégico y gerencial, con acceso al
conocimiento  especializado mas
avanzado, capaz de movilizar en
forma coocrdinada sus recursos para el
cumplimiento de los objetivos de la
politica publica, y de evaluar con rigor
los resultados de su propia accion,
capaz, por ultimo, de lidiar, en pie de
igualdad, con las corporaciones mas
ricas y sofisticadas del mundo, y de
responder .con igual celeridad a las
demandas de los mercados y a las de
sus ciudadanos.

Es cierto que, usando el estan-
dar que recién acabo de presentar,
prchablemente no es moderno casi
ningun Estado contemporéaneo. Pero
en el caso de nuestros paises, la dis-
tancia entre el Estado necesario vy el
Estado realmente existente,’® es parti-
cularmente grande.

E! reto que tenemos planteado,
aun desde esta perspectiva minima
qgue he flamado la del Estado liberal
ampliado, es ni méas ni menos que el
desafio de la reconstruccién, (o en
algunos casos realmente la construc-
cién) de las instituciones y fa burocra-
cia pablica, un reto tan formidable
desde el punto de vista de las inversio-
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nes requeridas, como desde el de las
transformaciones  culturales que
demandara.

Y es en este punto donde se
conecta el tema de la modernizacién
del Estado, en el que nos hemos con-
centrado hasta ahora, con el de las
finanzas publicas, pues si por una
parte, una administracién financiera
moderna es el requisito para la moder-
nizacion del aparato estatal en su con-
junto, por otra, la modernizacion de Ia
gestion financiera del Estado puede
ser el punto clave, la ltave, que nos
permita avanzar en esa. moderniza-
cién global que las circunstancias
demandan, y en la que hemos acumu-
lado rezagos tan importantes.

Finanzas plblicas modernas:
gestién de los ingresos, equilibrio
fiscal y gestién del gasto

Quisiera dividir el rapido vistazo
que vamos a dar a las finanzas publi-
cas en tres grandes secciones:;

. Un breve examen de ia gestion
de los ingresos publicos.

. Un examen igualmente breve de
la necesidad de preservar el
equilibrio fiscal, en un sentido
especificc que adelante se
aclara, como condicion indispen-
sable para el crecimiento
economico.

*  Algunos requerimientos técnicos
y el contexto politico de la ges-
tion del gasto publico. En cada
caso, nuestro propésito es identi-
ficar ios rasgos centrales de una
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gestién moderna de las finanzas
publicas.

Gestién del ingreso

En este mundo integrado, de
recursos maviles, hiperinformado e
informatizado, y en ciertos aspectos
sin distancias, la gestién de los ingre-
s0S publicos presenta retos inéditos.

Una parte de estos retos solo
podran ser resueltos por medio de la
cooperacién tributaria internacional,
cuyas instituciones apenas si hemos
empezado a desarrollar, y cuya discu-
sion constituye un campo separado en
el que hoy no voy a incursionar.

Pero aln en el plano meramente
nacional, podemos identificar enor-
mes retos, que podemos agrupar en
tres grandes campos:

. El reto de desarrollar una admi-
nistracién tributaria moderna.

. El reto de desarrollar una norma-
tiva tributaria generai que per-
mita el cobro efectivo de los
tributos.

. El reto de desarrollar una norma-
tiva tributaria sustantiva, unos
impuestos, para decirlo con mas
claridad, capaz de generar los
ingresos requeridos por el sector
publico con eficacia, y respe-
tando al menos criterios minimos
de equidad.

Los tres retos son intensivos en
conocimiento especializado. Ei pri-
mero requiere, ademas, el uso de
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tecnologia de la informacién. El
segundo y el tercero encontraran,
¢qué digo? jEncuentrani, la oposicion
implacable de grupos privilegiados a
los que habria que criticar, mas que
por su avaricia, su miopia. Ninguno es
posible sin la movilizacién de un volu-
men considerable de recursos huma-
nos y financieros. Todos requieren de
un liderazgo politico sostenido. Los
tres demandan el respaldo de ia ciuda-
dania responsable.

Podemos sintetizarlo: el reto es
el de desarrollar las instituciones
(leyes, practicas, organizaciones, cul-
tura) necesarias para generar, con el
minimo costo, con la maxima equidad
y con altos niveles de integridad, los
recursos financieros requeridos para
el buen funcionamiento del resto del
aparato estatal, que enfrenta “bases
imponibles” que pueden desplazarse
con facilidad hacia otras jurisdicciones
tributarias, y a contribuyentes que
cada vez estructuran de manera mas
compleja y sofisticada sus operacio-
nes, incluyendo las transacciones
internacionales, con el propésito de
minimizar su contribucién tributaria.

El primer rasgo distintivo, enton-
ces, de una gestion moderna de las
finanzas publicas, es la capacidad de
generar los ingresos necesarios para
la gestion del sector publico, cum-
pliendo al menos, con requisitos mini-
mos de equidad social, y en el con-
texto de retos que recién describimos.

El equilibrio fiscal

'Si la operacion del Estado
moderno requiere de recurses ingen-
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tes, cae de suyo, por otra parte, que
por eficaz que sea la administracién
tributaria, y duras las leyes que casti-
guen la evasion, los recursos fiscales
seran siempre limitados; mientras que
las demandas de servicios por parte
de los ciudadanos son potencialmente
infinitas.

Por ofra parte, América Latina
ignord, y en algunos casos todavia
ignora o tiene la tentacién de igno-
rar, 2 un costo muy alto la importan-
cia de los equilibrios fiscales como
requisito (necesario, no suficiente},
para la estabilidad y el crecimiento
econémico.

Seria pues tan obtuso ignorar
esa dolorosa experiencia, como per-
der la flexibilidad de utilizar la politica
fiscal como una herramienta para con-
trarrestar, o al menos atenuar, el ciclo.
economico.

Entre estos dos extremos, el de
la irresponsabilidad fiscal por una
parte, y el del fundamentalismo fiscal
por laotra, cabe una via intermedia, ya
ensayada en nuestro continente por
Chile: la de una regla flexible, que
obliga a generar excedentes fiscales
cuando la economia crece acelerada-
mente, pero permite déficits, de mag-
nitud acotada, cuando se desacelera o
se contrae.

Nétese, eso si, que esta es una
condicion “habilitante”, que permite
usar la politica fiscal contraciclica-
mente, sin garantizar por ello efectivi-
dad en ese propésito. Por ejemplo, si
el déficit se utilizara para importar bie-
nes o servicios, el efecto sobre la acti-
vidad economica interna podria ser
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nulo. Por otra parte, de poco serviria
una regla constitucional del tipo que
sugerimos sila estructura de ingresos
y gastos del sector publico es pro en
vez de contra ciclica (si, por ejempilo,
los gastos se determinan como por-
centajes fijos de la recaudacion o el
producto, o silos ingresos no crecen al
menos al mismo ritmo que el
producto).

Sintetizando de nuevo: el
segundo gran reto de unas finanzas
publicas modernas es la capacidad de
generar equilibrios fiscales flexibles,
que permitan el uso contraciclico de la
politica fiscal sin generar un creci-
miento insostenible de la deuda
pablica.

La gestion del gasto

Desde mi punto de vista, dentro
de ese desafio global que nos hemos
planteado al enfrentar el problema de
ta modemizacion de las finanzas
publicas, la gestion del gasto es sin
duda el aspecto mas dificil, pues por
una parte las dificultades técnicas son
mayores y mas variadas que las que
se enfrentan en el lado de los ingre-
808, ¥ por ofra los enemigos son mas
nuUMerosoes y gozan, con frecuencia,
de mayor legitimidad social que la que

7. Excelentemente sintetizadas en la ponencia
de Humberto Petrei en ef Seminario sobre
Reforma Fiscal Integral, organizado por el
Banco Interamericano de Desarrollo, BID, v
celebrado en San José, Costa Rica en
agosto del 2003, y ampliamente discutidas
en otras obras de ese mismo autor.
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tienen guienes se oponen a la reforma
tributaria.

Voy a dejar de lado las dificulta-
des técnicas de la elaboracion de pre-
supuestos y del control de su ejecu-
cién,” para concentrarme en lo que
considero es el gran obstaculo politico
para la reforma del gasto: ia descon-
fianza de ios ciudadanos, que resulta,
acaso por partes iguales, de la poca
eficacia de una parte del gasto
publico, de! incumplimiento de las pro-
mesas en cuanto a su asignacién, de
la corrupcion que se percibe cada vez
mas como un fenémeno generalizado,
y de la insuficiente legitimidad en la
asignacion de los recursos publicos,
como resultado inevitable de un pro-
ceso presupuestario, en el que ni se
definen objetivos claros al inicio dei
gjercicio presupuestario, no se justi-
fica la solicitud de recursos en funcién
de esos objetivos, ni se evalila al final
del ejercicio el resultado obtenido.

&Por qué modernizar el Estado,
una tarea meramente instrumental, de
acuerdo a la definicién que hemos pro-
puesto, si no existe una justificacion
ampliamente aceptada de la accién
estatal, que pretendemos realizar con
mayor eficacia y eficiencia?

Pero aqui entramos en un circulo
vicioso, pues por una parte estamos
afirmando que sin una transformacién
radical de los ejercicios presupuesta-
rios, dificiimente la ciudadania estara
dispuesta a aportar los recursos nece-
sarios para la modernizacién del
Estado, y por la otra es obvio que sin
grandes avances en la modernizacién
de la administracién publica, no podra
darse esa transformacién del proceso
presupuestario.
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Dicho de ofro modo: parece que
estamos argumentando que la moder-
nizacién del Estado es indispensable
para que éste pueda cumplir incluso
sus funciones basicas, las que deno-
minamos funciones del Estado liberal
ampliado, en el contexto actual, pero
al mismo tiempo decimos que el requi-
sito para la modernizacion del
Estado...jes la modernizaciéon del
Estado! ;Tiene salida este laberinto?
¢ Habra una espada con la que poda-
mos cortar este nudo gordiano? Enla
seccion siguiente voy a presentar
algunas sugerencias.

Del circulo vicioso

de la desconfianza al circulo
virtuoso de la construccién
de una colectividad préspera
y solidaria

Es evidente que crec que la
accién publica no solo es indispensa-
ble para el bienestar social, sino que
tiene un potencial enorme para pro-
mover el bien. Enlo personal, aspiroa
un Estado que va mas alla del cumpli-
miento de estas funciones minimas,
particularmente en el campo de la inte-
graciéon social y en el del desarrolio

8. Pero no creo, en realidad, que no haya
salida. Sise aceptara por un instante que el
dilema es insalvable, mi participacién en la
vida politica de mi pais e incluso en un foro
académico como éste en el que han tenidola
amabilidad de invitarme a participar, seria un
ejercicio en futilidad.

9. Algunos de los cuales se recogen en las
ponencias presentadas en ei Seminario de
la Academia de Centroamérica, realizado en
San José en el 2004,
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ambientalmente sostenible, pero al
mismo tiempo soy bastante escéptico
de la intervencion del Estado al frente
de una politica industrial “pesada”.

He tratado también de poner de
manifiesto, sin embargo, que ya la
sola tarea de lograr un Estado que
cumpia con razonable efectividad y
eficacia sus funciones minimas,
requerira de la movilizacion de recur-
sos financieros considerables, y de
humanos altamente calificados, de la
reorganizacion profunda del sector
publico para que logre actuar con
mayor coherencia y menos duplicacio-
nes, y que enfrentara obstaculos poli-
ticos formidables, tanto en la gestién
de los ingresos pdblicos como en la
formulacion, ejecucion y evaluacioén
de resultados de los presupuestos
publicos.

Y traté de poner de manifiesto un
dilema sin salida aparente: |a moder-
nizacion del Estade requiere...jla
modernizacién del Estado!®

Tras veinte afos de reformas
que en el caso costarricense han dado
frutos considerables pero poco reco-
nocidos® por la poblacién general y
que, lamentablemente, nos han
dejado como herencia una clase
media debilitada, un bien fundado
escepticismo ante las reformas gran-
diosas y un sector publico disperso,
poco eficaz, con baja capacidad
gerencial y amenazado por la corrup-
cion, la tarea de reconstruccion del
Estado, o si lo prefieren, de moderni-
zacion del Estado, es una labor que
debe emprenderse con gran decision
pero de manera selectiva vy
concentrada.
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El campo de batalla crucial es el
de ia reforma tributaria, en sus malti-
ples dimensiones de reforma: de la
administracion tributaria, de la norma-
tiva tributaria general y de la estructura
tributaria propiamente dicha, ya que
sin esta reforma los recursos de que
dispone el sector pablico son simple-
mente insuficientes, para que éste
pueda cumplir adecuadamente con
sus tareas mas elementales.

Pero no llegara muy lejos la
reforma fributaria, si no hay cambios
visibles en la ejecucion del gasto
publico. Y es aqui donde la selectivi-
dad es fundamental. Nada serfa tan
vano como intentar reformar todas las
instituciones pablicas a la vez y dificil-
mente, habra en los préximos afios el
suficiente apoyo como para impulsar
una reorganizacién radical de todo el
sector publico. Es preciso concentrar
las energias en dos o tres sectores
cruciales, creando, si fuese necesario,
regimenes especiales de caracter
temporal, concebidos explicitamente
como experimentos en la reforma del
sector publico, que podran generali-
zarse masadelante, pero Unicamente
si demuestran su valor y efectividad.

En el corto plazo, tengo la impre-
sién de que la salud pablica, la capaci-
tacion técnica que permita mejorar la
insercion laboral de la poblacion que
ya estd en la fuerza de trabajo, vy la
construccion de la infraestructura de
transporte, deberian ser areas de alti-
sima prioridad. Dentro de un horizonte
mas amplio, la elevacion radical de la
cobertura y la calidad de la educacion
plblica en todos sus niveles, y la
mejora de los sistemas de administra-
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cion de la justicia tendran un impacto
decisivo.

La lista de actividades y su orden
de prioridad, claro estd, podria ser dis-
tinta. El punto crucial es demostrar,
caso a caso, que el Estado se puede
reformar, que es posible alcanzar
niveles superiores de eficiencia y efi-
cacia, que respondan a compromisos
claros y explicitos entre el Estado y los
ciudadanos que delegan en él, el ejer-
cicio de la soberania popular.

Recapitulando: sin un incre-
mento sustancial de los recursos de
que dispone el sector puablico, la
modernizacién del Estado no pasara
de ser una utopia. Sin avances simui-
taneos en é&reas cuidadosamente
seleccionadas del gasto publico, la
reforma tributaria acaso no serd via-
ble, y de seguro no sera sostenible.

Si en ninguna de estas areas los
avances que hemos realizado en los
Ultimos afios son suficientes para
satisfacernos, es tentador atribuir la
responsabilidad a la ineptitud de los
funcionarios, o biena la venalidady la
falta de liderazgo de los potiticos.
Creo que esta perspectiva es inco-
rrecta. Al fin y al cabo tenemos los
gobernantes que elegimos y los politi-
€05 por los que votamos. El ciuda-
dano que esta cansado de este estado
de cosas, desinteresado cuando no
disgustado por la politica, tiene un solo
camino si quiere vivir en una sociedad
mas prospera, mas integrada, mas
solidaria y més segura: integrarseala
politica y transformarla.

En dltima instancia, la responsa-
bilidad de transformar nuestra socie-
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dad y nuestra vida publica no es de los
politicos, sino de cada uno de noso-
tros. Aunque sea doloroso decirlo y,
¢para qué engaiiarlos? aun mas dolo-
roso practicarlo, ftributar correcta-
mente es el primer paso para el forta-
lecimiento de las finanzas publicas, y
esa es una tarea que puede empren-
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der cada uno de nosotros por su pro-
pia cuenta, sin necesidad de lideres
carismaticos ni mesias politicos. Exi-
gir que el dinero que asi aportemos
sea gastado productiva y honesta-
mente seria un légico segundo paso,
al que, sin embargo, no tendriamos
derecho, sin haberdado el primero ¢
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