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R E V

Me parece muy conveniente que, después de diez afios de desarrollo democritico,
reflexionemos en esta sede acerca de los rasgos bdsicos de nuestra Constitucién econd-
mica, del orden ptiblico econdmico que inspira, y de las limiraciones que plantean las
normas que estructuran y desarrollan dicho ordenamiento.

José Luis Cea, que nos antecedfa, ha escrito o distinguc entre cuatro categorias que
dan cuenta del conjunto de los principios y normas que establece la Constitucién de
1980 que tienen una incidencia directa o indirecta en nuestro ordenamiento econd-
mico. Primero, los aspectos que regulan la propiedad, en sus diversas especies: la liber-
tad para adquirirla, las limitaciones y obligaciones que deriven de su funcidn social,
asf como los bienes que la naturaleza ha hecho comunes a todos los hombres o que
deben pertenecer a la Nacion toda. Segundo, el marco juridico bdsico en que se desen-
vielve la gestién econémica de los individuos, los grupos intermedios y el Estado con
igualdad de oportunidades reconocida a los sujetos de la economia. Tercero, el rol del
Estado, sus potestades, obligaciones y prohibiciones en la economfa. Y cuarto, los
principios y reglas sobre la organizacién institucional, esto es, ¢l conjunto de institu-
ciones que deben ejecutar la actividad econémica.

Fl concepto, ahora, de orden piiblico econdmico, corresponde, en el dmbito de los
economistas, al debate en torno al rol y operacién del Estado y de los mercados, y de
|a relacién entre ambas instituciones. Me interesa abordar estos problemas desde una
6ptica particular: la del economista, concentrdndome en los aspectos que, a mi juicio,
aparecen como cruciales, atendida la experiencia que se ha acumuiado tanto a nivel
internacional como nacional, en estos diez afios de ejercicio democritico.

No me detendré en aspectos mds generales, como son los problemas de origen de la
Constitucién; tampoco abordaré la afirmacién de que la propiedad privada es la base
del régimen constitucional vigente en razén de la esencial relacién que tiene con la
libertad de las personas, pues si bien creo es un componente tmportante, no €s de
ninguna manera la inica. Tampoco quiero profundizar respecto de la conveniencia de
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que la norma constitucional incursione en profundidad en temas sobre los cuales se

debetia permanecer en un nivel mds general para dar cuenta del dindmico devenir de
p B P

la economfa.

Luego de enumerar diversas situaciones criticas, que a mi juicio revelan déficit de
nuestro ordenamiento econdmico, deseo primero expresar mi opinién respecto de [a
causa fundamental que, a mi juicio, explica dichas limitaciones; segundo, referirme a
las limitaciones del concepto de Estado subsidiario que subyace a nuestro marco cons-
titucional, para dar cuenta de la funcién reguladora del Estado; tercero, destacar la
escasa relevancia que asigna el ordenamiento priblico econémico a la competencia;
cuarto, los problemas para el desarrollo de las instituciones y las nosmas econémicas,
que generan los [lamados “2amarres institucionales”, v quinto, {as ineficiencias que
generan normas presupuestarias que tienen como objetivo bdsico proteger al Estado
del déficit, en lugar de generar las bases para un funcionamiento eficiente del aparato
gubernamental, y finalmente extraer algunas conclusiones.

Primero, la generalizacién del conflicto del 73 en el ordenamiento constitucional. En
mi visién, las limitaciones de nuestro ordenamiento econémico estén determinadas
por la manera como el régimen militar intenté resolver la crisis global de 1973. En
efecto, la preocupacién bésica, que orientd fa elaboracién de la Constitucién de 1980,
fue proteger la lamada “sociedad libre” de diversas amenazas. Si bien ello tenfa una
relativa justificacion en los hechos que antecedieron al golpe militar de 1973, se trans-
formaron en una obsesién que marcé los rasgos basicos de nuestro ordenamiento
institucional, impidiendo atender aspectos esenciales de nuestro funcionamiento eco-
némico, algunos de los cuales desarrollaremos en las secciones que siguen.

Es elocuente, en este sentido, una cita que realiza el profesor Rail Bertelsen, en su
articulo “El Estado empresario en la Constitucion de 1980”, de la carta que escribe
Augusto Pinochet al presidente de [a Comision de Estudios de la Nueva Constitu-
cién, en noviembre de 1977, precisando las orientaciones basicas del trabajo. Se trata
de “robustecer constitucionalmente las bases de una estructura econémica y social,
que sin perjuicio de su flexibilidad para adaptarse a las nuevas realidades, refuerce la
libertad del hombre, impidiendo que éste sea asfixiado por la férula de un estatismo
avasallador y omnipotente”. Como queda en evidencia del articulo indicado, el traba-
Jo constitucional se concentra en resolver esta preocupacién, como si lo tnico rele-
vante de una organizacién econémica-social, fuera la relacién Estado-sector privado,
y la dnica dimensién relevante, la del conflicto entre estos dos secrores.

Los problemas de los usuarios de Isapres, como en general de los consumidores, reve-
lan la escasa atencién del ordenamiento institucional, al cardcter multifacético del
sector privado. La situacién dificil de la competencia en telecomunicaciones revela
una falta de comprensién del papel de la administracién para arbitrar entre partes del
sector empresarial; lo mismo [a desproteccién del accionista minoritario. Y finalmen-
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te, la crisis econémica que nos afecta ha planteado el problema, discutido anterior-
mente, de la falta de responsabilidad del Banco Central.

Todos estos déficit remiten a problemas entre privados y al rol indispensable que cabe
en ellos al Estado, que nuestro ordenamiento econdmico no percibe al enfatizar solo
la relacién conflictiva Estado-sector privado y remiten al precario desarrollo de las
condiciones institucionales que permiten ejercer al Estado su funcién reguladora frente
2 la economia: Estado subsidiario o Estado regulador.

Producto de los grandes conflictos de los 60 y '70, en particular ¢l debate en torno al
Estado empresario, se ha puesto mucho énfasis en el principio de la subsidiariedad,
segiin ¢l cual el Estado debe permitir a los grupos intermedios la adecuada autonomia
para cumplir sus fines especificos y, por tanto, sélo podrd autorizarse al Estado desa-
rroliar actividades empresariales de manera excepcional y por ley de quérum califica-

do.

Es decir, se pone el énfasis en aquel tipo de tareas que pueden asumir alternativamente
anto el sector ptiblico como los privados y poca atencién se coloca en el andlisis de
aquellas tareas que corresponden exclusivamente al Fstado. Ello era resultado de la
percepcién de que la economia podia, luego de superar las distorsiones que habfa
introducido el propio intervencionismo estatal, funcionar éptimamente abandonada
a sus propias dindmicas. La idea fundamental que orienta nuestra Constitucién eco-
némica es, en consecuencia, que el logro de buenos resultados econdmicos requiere
simplemente de liberalizacién comercial, estabilidad econémica y correcta fijacion de
precios. Hecho esto, se asume que los mercados privados por sf solos distribuirdn
eficientemente los recursos, generando un fuerte y dindmico crecimiento,

Esta visién implica una sobrevaloracién de las capacidades de autorregulacién de los
mercados. Ello indujo, por cjemplo, en el 4mbito de los servicios de utilidad publica,
2 una completa despreocupacién por la organizacién industrial que resultarfa de la
privatizacién —por ejemplo, monopolio nacional e integracion vertical- y a no asignar
a las entidades sectoriales especializadas, responsabilidades en materia de promocién y
defensa de la competencia. Ello se tradujo, también, en la tdea del Estado minimo, en
la prestacién de una escasa atencién a la construccién de las instituciones publicas
requeridas para asegurar ¢l desarrollo de un sector privado fuerte, competitivo, efi-
ciente y estable, a través de la creacién de una infraestructura legal adecuada, un mar-
co regularorio que maximice el alcance de la competencia, y un sistema de proteccién
de los inversionistas, en particular de los pequefios, todo lo cual ha afectado la eficien-
cia y sustentabilidad del sistema econdmico,

En un contexto en que predominé una visién que sobreestimd la capacidad de
autorregulacion del mercado, se desprecia la importancia de las instituciones en la
generacion de mercados eficientes, no se aprecia el papel del Estado en la constitucién
de los mercados y, més atin, se ve con gran desconfianza a los organismos piiblicos y la
instirucionalidad econdmica que se desarrolla queda sujeta a fuertes limitaciones.
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Actualmente, los procesos de globalizacién de la economia, producto de los acelera-
dos cambios tecnolégicos, han ido imponiendo o consensuando en el mundo un
modelo de economia donde los principales actores son los privados, o empresas ope-
rando en competencia, en lo que se denomina economia de mercado o economfa
social de mercado. Chile, por cierto, no es ajeno a este proceso mundial y en conse-
cuencia, es en el contexto de este modelo de economia de mercado donde se deben
precisar con rigor las responsabilidades y roles de un Estado moderno. Si bien en este
modelo de economia los principales actores sor: los privados o empresas operando en
competencia, al Estado le corresponden también funciones fundamentales e
insustituibles, no sdlo para facilitar ¢ crecimiento econémico impulsado por los pri-
vados, sino para garantizar la sustentabilidad de este crecimiento,

La Constitucién que nos rige dispone en el articulo 19 n°21 que la actividad econé-
mica debe desarrollarse respetando las normas legales que la regulan, es decir, estable-
ce que la actividad econdrmica tiene un amplio margen de autonomfa, pero esa inde-
pendencia debe respetar las normas que regulan la acrividad. A este respecto, nuestro
Tribunal Constitucional, en sentencia del 21 de abril de 1992, precisé el concepto de
regulacion al sefialar que sujetar una actividad 2 una regulacién significa la forma o
normas conformme a las cuales debe realizarse, pero en caso alguno puede ser que con
¢l pretexto de regular se llegue a impedir el ¢jercicio de una actividad. El legislador,
haciendo uso de sus facuitades de regular, puede establecer limitaciones y restriccio-
nes al derecho a desarrollar cualquier actividad econémica. En otro fallo, el 6 de abril
de 1993, el mismo Tribunal sefialg que regular una acrividad es someterla al imperio
de una reglamentacién que indique cémo debe realizarse.

En suma, el funcionamiento eficiente del actual modelo de economia de mercado o
social de mercado, requiere necesariamente de la intervencién del Estado. Esta inter-
vencién dei Estado en la economia sc expresa en funciones estarales de orden piblico
econdmico insustituible: preservar los equilibrios macroeconémicos, promover las
condiciones para el desarrollo eficiente de los mercados y el fomento o el desarrollo
productivo. Luego, el rol del Estado en una economia de mercado o social de merca-
do. no es sdlo subsidiario; es también regulador. El Estado es subsidiario en materia
econdmica sélo en cuanto a la actividad empresarial para producir bienes y proveer
servicios; en materia de produccién y provisién de bienes y servicios, el rol principal
le corresponde al sector privado, a las empresas operando en competencia. En esta
drea, al Estado le corresponde regular, facilitar [a actividad empresaria! privada pro-
moviendo la competencia donde ella es posible y apoyando a los sectores empresaria-
les mds débiles, de manera de lograr un desarrolio sistémico. Nuestra Constitucién
econdmica, si bien no descarta esta funcién fundamental, no la desarrolla suficiente-
mente.
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Competencia y Rol del Estado

Fl sobreénfasis en la relacién Estado-sector privado, entendido como si fuera un actor
empresarial tdnico y homogéneo, presuntamente sujeto a la amenaza de abuso por
parte de los poderes priblicos, preocupacion exacerbada como consecuencia del
ideologismo que caracterizé al régimen militar y def entonces escaso desarrollo de la
competencia en los servicios de utilidad puiblica, trae consigo una institucionalidad
econdimica poco apta para arbitrar entre privados, y carente de toda funcién en mate-
ria de promocién y proteccién de la competencia. Dichas funciones estdn radicadas
en el sistema antimonopolio, cuya debilidad institucional es proverbial, y sélo puede
ser atenuada por la alta vocacion de servicio piblico de quienes han participado de sus
diversos organismos. Tampoco estdn previstas instancias de participacién para usua-
rios; su bienestar, se supone, es el resultado natural del funcionamiento de los merca-
dos. Por ejemplo, las empresas de los segmentos competitivos cuya prestacion de ser-
vicios puede verse afectada por el proceso tarifario de Iz empresa reguiada, es decir, los
portadores de las comunicaciones de larga distancia y los prestadares de servicios com-
plementarios en el sector de telecomunicaciones, no tienen participacién alguna en
los procesos de tarificacién del segmento regulado.

Amarres Institucionales y las Dificultades para Perfeccionar
1a Institucionalidad Econémica

Como hemos verido sosteniendo, la construccién del sistema institucional global
estuvo profundamente marcada por la intencién de generar un complejo mecanismo
de proteccién del sistema econémico eficiente que se crefa estar creando. Muchos de
los problemas listados mds arriba, y en particular la crisis de suministro eléctrico,
estuvo relacionada con las dificultades para perfeccionar la Ley Eléctrica, la falta de
mecanismos para abordar los conflictos entre particulares en los sistemas interconectados
v la debilidad de los organismos publicos ~Comisién Nacional de Energfa y
Superintendencia de Electricidad y Combustibles— y de los organismos privados, el
Centro de Despacho Econdmico de Carga. El objetivo de estructurar un sistema
institucional fuertemente sesgado en contra de su transformacién, con obsticulos que
elevaban significativamente los costes de la modificacién de las normas legales
involucradas, se tradujo en primer lugar, en un sistema elecroral binominal, que aso-
ciado a la existencia de senadores designados, exige una votacién popular superior a
los dos tercios para lograr mayoria en el Senado; se suma al régimen de generacion del
Senado un sistema de quérums que hace pricticamente imposible modificar la Cons-
titucidn y las leyes orgdnicas sin contar con el acuerdo pleno de Ia oposicién. Més atn,
la mencionada composicién del Senado exige acuerdo de la oposicién, minoritaria
electoralmente, para la aprobacién de cualquier iniciativa legal del ejecutive

La capacidad de bloqueo de que dispone el Senado tiene como contrapattida un fuer-
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te presidencialismo, donde el ejecutivo dispone de iniciativa exclusiva en las materias
con impacto en las finanzas pablicas y puede determinar por si solo la asignacién de
urgencia a un proyecto de ley. Con ello, cualquier iniciativa parlamentaria puede
estancarse si no cuenta con el auspicio del Presidente de la Repriblica.

Completa esta doble situacién de entrampamiento, el hecho de que la facultad regla-
mentaria del Presidente de la Repdblica ha estado sometida a grandes restricciones,
como efecto de la interpretacidn dominante, hasta hace poco tiempo, de que dicha
facultad se debe limitar estrictamente a desarrollar los aspectos previstos por la ley.
Estas circunstancias exigen al ejecutivo adoptar un comportamiento estratégico para
ampliar su estrecho margen de maniobra en un contexto de fuertes transformaciones
econdmicas, tecnoldgicas y sociales, que demandan del Estado una gran capacidad de
decision y un manejo eficiente. A la necesidad de adoptar un comportamiento estra-
tégico que le permita sobrellevar las dificultades del trdmite legisiativo, se suma la
existencia de una institucionalidad publica hermética al escrutinio piblico, configu-
rada durante una larga experiencia autoritaria, que excluye frecuentemente la partici-
pacién de los interesados.

No parece razonable pensar que pueda operar una institucionalidad econémica en
que cada organismo encuentra grandes dificultades para desarrollar sus funciones y
como contrapartida, tiene enormes atribuciones para obstaculizar las funciones del
otra.

Constitucién Econémica y Sistema Presupuestario

El sistema presupuestario chileno actual fue definido en sus orientaciones bdsicas en
la Constitucién y en la Ley Orgdnica de la Administracién Financiera del Estado
establecida en el Decreto Ley 1.263 de 1975, Las dificiles circunstancias vividas en la
economia chilena, en particular los graves desequilibrios fiscales, llevaron al constitu-
yente y al legislador 2 enfatizar el establecimiento de mecanismos adecuados para
controlar el gasto de las instituciones ptiblicas y obtener asi el equilibrio de las finan-
zas piiblicas en detrimento de asegurar una eficiente gestion de! Estado. Es por ello
que propende a establecer las bases de un presidencialismo fuerte, que concentra sig-
nificativos poderes en materia presupuestaria en e ejecutivo, restringiendo las com-
petencias del Parlamento. Como contrapartida, la Constitucién exige altos quérum
para modificar los elementos bésicos del rol econémico del Estado. En tal sentido, el
Decreto Ley se concibe también como un instrumento capaz de revertir una larga
historia de desequilibrios fiscales que habfa encontrado su méxima expresién en el
gobierno de la Unidad Popular. Ahora bien, la politica econémica del gobierno de
Salvador Allende, y dentro de ella su politica fiscal, fue percibida por estos actores
como parte de una estrategia destinada a lograr el poder total para instalar el socialis-
mo en ef pais. La grave situacién fiscal vivida a lo largo de la década de los '80, generd
una alta capacidad de control def gasto, y una concentracién de la responsabilidad del
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control y de la gjecucién presupuestaria en la Direccidn de Presupuesto del Ministerio
de Hacienda. Esta situacién, si bien ayuda a una adecuada gestion presupuestaria, estd
lejos de ser equivalente con una eficiente gestion del gasto publico.

Aun cuando 2 modernizacién de la gestion de las instituciones publicas es esencial,
ademds se requicre un programa de modernizacién del Estado, que actien también
sobre las dindmicas que definen el marco en que la gestion publica se desenvuelve
actualmente: la estructura orgdnica institucional, ¢! sistema de administracién finan-
ciera, la institucionalidad Jaboral, los sistemas de evaluacién y control, sin poner en
riesgo los avances existentes.

Las finanzas ptiblicas, para que ellas puedan cumplir adecuadamente su funcién eco-
némica, estableciendo asf las bases de la gobernabilidad fiscal, no basta con una auto-
ridad fiscal bien definida, con voluntad para llevar a cabo sus politicas; es necesario
que la base misma de esas politicas, dada por los problemas, restricciones y priorida-
des de gestién fiscal, sea compartida por un nicleo critico de agentes econdmicos y
sectores politicos. Lo anterior es plenamente aplicable al caso de Chile: si bien la
institucionalidad chilena facilia que el gobierno pueda imponer sus decisiones sobre
politica fiscal, ésta no puede proteger a ia politica econdémica de presiones desde el
parlamento o la sociedad civil, ni de divisiones a! interior del cjecutivo. El sistema de
administracién financiera presenta un grado de inflexibilidad incompatible con las
necesidades de gestién modernas. Estas caracterfsticas, asociadas a los problemas fisca-
les que enfrentd el pais —en el afio '75, no hoy—y al trauma respecto de las consecuen-
cias politicas y ecandmicas de los desequilibrios de finanzas publicas, son una heren-
cia histérica, pero que lo avanzado hasta hoy permite plantearse nuevas metas en
materia de gestion presupuestaria y en modernizacién del Estado.

Todo lo anterior me lleva a concluir que, si bien nuestro orden pablico econémico ha
sustentado un desarrollo adecuado, presenta caracteristicas que es necesario mejorar.
Es indispensable que fa Constitucién ccondmica dé cuenta de mejor forma de aque-
ilas tareas del Estado que no compiten con las propias del sector privado, sino que
constituyen las condiciones para que los mercados y el sector privado operen adecua-
damente. Del mismo modo, es necesario superar una visién propia de la Guerra Fria,
en que el afén principal es el de proteger el ordenamiento institucional y avanzar mds
bien hacia la generacién de las normas bsicas que faciliten la interaccién entre mult-
ples agentes econémicos que constituyen la compleja economia moderna, y desarro-
lien, al mismo tiempo, las bases para una operacién eficiente del aparato publico.
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