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1. Introduccidn:

Chile desde los acuerdos politicos de 2019 estd inmerso en un
proceso para darse una nueva Constitucién. La primera etapa de
éste culmind el 4 de septiembre del 2022, cuando una significativa
mayoria (62%) rechazd el texto propuesto por la Convencién
Constitucional. Los tres argumentos mas importantes dados por la
ciudadania para ese rechazo fueron "por la forma que votaron los
Constituyentes (14%)","porque iba a generar divisidon entre los
chilenos (13%)" y "porque iba a afectar la economia (12%)" (CEP,
2022).

Como se puede apreciar, las razones asociadas al Orden Publico
Econdémico tuvieron mucho peso en el rechazo, y ello es muy
comprensible, dado el impacto negativo que el texto elaborado
habria tenido en nuestro desarrollo.

Se ha iniciado una nueva etapa con el acuerdo politico que
consagroé una institucionalidad diferente para la elaboracion dela
nueva Constitucién. Esta serd aprobada o rechazada por la
ciudadania el 17 de diciembre préximo.

El propdsito de este trabajo es reflexionar en torno al contenido de
una nueva Constitucion, desde la perspectiva del aporte que ella
tiene en la meta de que Chile logre ser un pais desarrollado. ¢ Cual
debe ser el Orden Publico Econdmico que ella va a consagrar que
nos asegure instituciones que estimulen la inversion vy la
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innovacion, el desarrollo humano, la igualdad de oportunidades y
la proteccidn de nuestra naturaleza?

Con este documento queremos aportar a responder esta pregunta.

Confiamos que este nuevo proceso culmine con una Constitucidon
que una al pais y lo proyecte definitivamente al desarrollo,
consagrando un orden democratico sdélido, una economia social de
mercado competitiva, abierta al mundo, un orden social solidario
que proteja a los sectores vulnerables, de oportunidades a la clase
media, posibilite unasociedad integrada, descentralizaday que vele
por el cuidado del entorno.

Para abordar este estudio realizamos una revisidn de lo que la
literatura especializada recoge sobre cudles son las instituciones que
contribuyen al progreso de las naciones (Acemoglu, etal, 2013). Nos
detenemos especialmente en la historia econdmica de los paises
que alcanzaron el desarrollo (North 0,1982) y en la economia
politica de las instituciones (Buchanan,1962)

También recogemos las recomendaciones que sobre el particular han
realizado diversos grupos transversales de expertos y académicos
nacionales que senalany perfeccionan nuestras instituciones propias
del Orden Publico Econdmico y que estan mencionadas en la
bibliografia.

En base a lo anterior, se hacen propuestas, agrupadas en 6 temas
propios de la economia institucional, que buscan tener un Orden
Publico Econédmico que colabore a la meta de que Chile sea un pais
desarrollado y no repita su frustracion (Pinto A,1920), (Couyoudjiam
JP, et al, 2020).

Propuestas:

El premio Nobel de Economia 1993, Douglass C North, padre delo
que se denomina la nueva economia institucional, sefialé que "el
orden politico es un bien publico que debe ser cuidadosamente
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construido"(D North,et al, 2002). Nos encontramos en una etapa
fundamental de esa construccion y por ello estas propuestas
plantean principios e instituciones a incorporar a nuestra
Constitucion. A la vez, consideramos que para ser
“cuidadosamente construido" es fundamental mantener aquellas
queson parte de nuestra tradicién constitucionaly que la evidencia
nacional e internacional han demostrado que son fundamentales
para el desarrollo de los paises. Asi, el nuevo texto debe mantener
normas para proteger el derecho de propiedad, un Estado al
servicio de la persona, la libertad de iniciativa, el libre comercio, la
disciplina fiscal y monetaria, con instrumentos como la iniciativa
exclusiva de gasto presidencial y la autonomia del Banco Central.
Sin embargo, esos principios e instituciones deben ser
complementadas con las propuestas que a continuacién se
sugieren.

#1. Capacidad del Estado

El pais ha experimentado en los ultimos afios los costos de un
"Estado fallido" que requiere profundizar su eficacia,
modernizacién, probidad y transparencia y contar con una
burocracia de alto nivel, entre otros.

Besley y Persson lo dicen con gran claridad "estados débiles y
fallidos son unarealidad y una fuente de miseria humana"(BesleyT,
etal,2011).

La Constitucidon debe contener reglas que hagan posible un Estado
mas eficaz en su rol publico. Para ello se necesita consagrar el
principio de flexibilidad que supere la rigida organizacidon actual de
la estructura administrativa estatal, tanto vertical como horizontal.
Se requiere acercar el Estado a la poblacion empoderando a los
gobiernos locales y regionales, pero exigiéndoles responsabilidad
fiscal, eficiencia y probidad.

La mencionada rigidez estimula la creacién de Ministerios que a la
vez duplican sus roles con los Servicios Publicos de sus areas;
también dificulta la adecuada coordinacién entre Ministerios para
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enfrentar problemas multisectoriales; y no hace posible una
movilidad horizontal de los funcionarios publicos.

Todo lo anterior estd influido por las normas constitucionales
vigentes. Por ello se sugiere que la nueva Constitucién, otorgue
mayor flexibilidad externa dandole al Presidente de la Republica
facultades delegadas por el Congreso Nacional. Asi, por ejemplo,
podria ocurrir en los primeros meses de la gestién presidencial oen
circunstancia especiales que lo ameriten (crisis, catdstrofes,
reformasinstitucionales, etc.)

Asimismo, la Constitucidon debe hacer posible mayor flexibilidad
interna, por ejemplo, que la orgdnica interna de las instituciones
publicas no requiera ser definida por ley, sino que por reglamento
que se ajusta a un marco legal. Al respecto, las propuestas del
Consejo Asesor Permanente para la Modernizacién del Estado en
materias de flexibilidad institucional son relevantes. (Portal
Ministerio de Hacienda de Chile)

Otra materia para mejorar la capacidad del Estado proviene de la
experiencia adquirida durante las ultimas décadas. Asi, por
ejemplo, la organica interna del Banco Central, que tan buen
resultado ha tenido en su rol de conduccion de la politica
monetaria, muestra el valor de una autoridad colectiva y no
individual para dirigir a los organismos auténomos. Ese aprendizaje
se ha extendido a instituciones como el Servicio Electoral y la
Comisidon del Mercado Financiero. Por ello debe ser un modelo a
incluir en la Constitucidon para instituciones como la Contraloria
General de la Republica y el Servicio de Impuestos Internos.

Al respecto, en la misma direccién va la propuesta de Landerretche
cuando propone que "se establezca un criterio constitucional,
segun el cual cualquiera entidad publica, bajo un régimen de
independencia, debe estar gobernada por un cuerpo colegiado vy
no por una persona. Esto reduce la posibilidad de que las
instituciones auténomas del Estado se conviertan en feudos"
(Landerretche 0,2022)
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En igual sentido, no va a existir un Estado capaz si no existe un
Estado con recursos humanos del mas alto nivel, que no sean
"cuoteados" por partidos politicos y le den garantias de calidad a
todos los ciudadanos. Por eso se sugiere otorgar rango
Constitucional, autonomia y responsabilizar de la conduccién
superior de los recursos humanos del Estado al Consejo de la Alta
Direccién Publica, siguiendo asi la exitosa experiencia de Nueva
Zelandia.

Junto con ello se requiere reducir sustantivamente los cargos de
confianza politica y por ello hemos propuesto que el actual Jefe de
Servicio de los Ministerios, el Subsecretario, pase a ser también un
cargo profesional que no dependa del Gobierno deturno. Tenga un
contrato de cumplimiento, tenga causales de remocién, sea
evaluado cada 4 afos y sea el responsable de aplicar las politicas
definidas a nivel presidencial y ministerial. Esta propuesta también
ha sido sugerida por Landerretche.

Finalmente, existe a nivel internacional (Comisién de
Productividad de Australia) instituciones autonomas dedicadas a
evaluar lacalidad de las politicas e instituciones publicas. Esta tarea
es fundamental, especialmente si queremos tener un Estado que
haga bien su trabajo. En nuestro pais, se creé en el Gobierno de la
Presidenta Bachelet un ente similar para evaluar politicas y
programas, el cual ha estado realizando un trabajo muy util y
crecientemente valorado. En el segundo Gobierno del Presidente
Pifiera, esta institucion fue reforzada ampliando su giro y
reforzando su rol para evaluar la calidad de las politicas publicas.
Creemos que llegd la hora de darle sustento legal a esta institucién
y consagrar el principio de calidad de las leyes y politicas publicas
en la Constitucion.

#2. Fortalecimiento de la Sociedad Civil
Un pais que aspira al desarrollo y lainclusidon necesita una "Sociedad

Civil que desempefia una funcidn crucial". (Aghion, et al,2020). Ella
contribuye al incremento del Capital Social (Puthnam R,1994)y a
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reducir los fuertes niveles de desconfianza tanto con las
instituciones publicas como con las personas. La sociedad civil
fortalece la cooperaciéon social y las alianzas publico privadas,
claves para enfrentar los desastres (terremotos, incendios,
inundaciones, etc.) y proveer de servicios sociales de calidad, como
lo exige la ciudadania en el siglo XXI.

Estas organizaciones hacen posible que los paises resuelvan de
mejor manera los problemas de las sociedades modernas. Es por
ello que la Constitucidon debe incluir expresamente el rol de la
Sociedad Civil como proveedora de bienes publicos y semipublicos,
tanto a nivel central como regional y local.

Ademas, la ciudadania quiere elegir libremente entre diferentes
proveedores de los servicios, lo cual asegura mayor calidad,
transparencia e inclusién. Asi se logra, un equilibrio entre el estado
y lasociedad, que se traduce en transitar por el pasillo estrecho del
progreso. (Acemoglu A, etal, 2019)

La aplicacidon practica debe estar en una norma constitucional que
consagre el rol de la sociedad civil y el principio de que ella tenga
la opcidon de proveer bienes publicos y privados a nivel local,
regional y central.

#3. Calidad de la Politica: Un Sistema Electoral adecuado.

En su libro "Los Efectos Econdmicos de las Constituciones" Persson
y Tabellini (Persson T et al. 2003) muestran conceptual vy
empiricamente la influencia de los sistemas electorales en los
resultados econdmicos de diferentes formas de gobierno. Asi, por
ejemplo, una de sus conclusiones mas relevantes es que los
sistemas electorales mayoritarios inducen a menores
desequilibrios macroecondmicos via déficits fiscales.

Esta tematica resulta fundamental que sea abordada en el nuevo
texto constitucional, especialmente por lo ocurrido durante los
ultimos afios en que el sistema electoral proporcional aprobado el
2015 ha premiado exageradamente lacreacién de nuevos partidos
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politicos. Asi, "en las siete elecciones de diputados entre 1989 y
2013, el promedio de partidos politicos que accedid a
representacion en la Cdmara fue de 7,2, mientras que el promedio
de las ultimas dos elecciones en que se ha empleado el nuevo
sistema electoral proporcional hasido de 18,5 partidos, con un peak
de 21 partidos"(LarrouletC, et al, 2022).

Esta realidad genera dos problemas: la dificultad de ponerse de
acuerdo en el Congreso para lograr las mayorias que hagan posible la
dictacion deleyes. Ademas, los sistemas electorales proporcionales
premian las posiciones extremas reduciendo la influencia del
votante medio, que es un votante moderado que promueve los
acuerdos. (Hotelling.1929)

La gran amenaza del presente y del futuro son el populismo, la post
verdad y el deterioro de instituciones fundamentales como Ia
democracia. (Naim, M,2022)

No podemos no tener en consideracidon esta realidad en el debate
constitucional. Uno de los instrumentos para luchar contra estos
males, que estaran presentes por largo tiempo, a raiz del profundo
cambio tecnoldgico, social, cultural y politico que experimenta el
mundo, estener consagrado enla Constitucidon unsistema electoral
que tenga dos efectos: promueva el votante moderado que valore
los acuerdos y reduzca las oportunidades de los sectores radicales
que no valoren la democracia liberal y el desarrollo. (Sdnchez-
Cuenca, 2022)

#4. Solidez Macroeconémica

Toda la investigacién académica, la experiencia nacional e
internacional coincide en la necesidad de tener instituciones que
promuevan la responsabilidad y la sustentabilidad fiscal y
monetaria.

Esto es especialmente importante para Chile debido a que, las
caracteristicas de nuestras ventajas comparativas, del tamafio de
nuestros mercados internos y del entorno politico y econdmico
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vecinal, nos hacen vulnerables a las fluctuaciones de la economia
global.

Es conocido que nuestro pais cuenta con instituciones y reglas
sélidas, tanto en su institucionalidad fiscal como monetaria. Chile
experimentd en el siglo pasado una realidad de irresponsabilidad
fiscal y fue "el reconocimiento de los costos de esa situacién lo
que llevd a que el Congreso aceptara limitar sus atribuciones con
el fin de crear mejores condiciones para lograr el "bien pudblico" de
la estabilidad econdmica” (Arellano JP,2022). Al respecto,
destacan las normas que regulan el presupuesto, la iniciativa
exclusiva presidencial en materia de gasto publico, la prohibicién
para el Banco Central de financiamiento del déficit fiscal y su
autonomia relativa, que lo lleva a tener siempre un objetivo de
corto y largo plazo, que promueve el progreso y la equidad al
priorizar el combate a la inflacidon. Todas las evaluaciones de estas
instituciones coinciden en destacar estos elementos del Orden
Publico Econdmico nacional. Por ello estas normas debieran
continuar. (Valdés R, et al, 2020)

Como afirman Larrain y Urzua "el respeto al derecho de propiedad,
como base de una economia sana; una sélida institucionalidad que
sirva de telon de fondo de un sistema democratico; canales
transparentes de colaboracion ciudadana como base de
legitimidad del proceso en el que se aprovechen los medios
tecnolégicos; la consagracidon constitucional de un principio de
responsabilidad fiscal; consagrar derechos sociales que respeten
aquel principio y que estén acompafados de una adecuada
definicion de las prestaciones que comprenden a fin de evitar el
activismo judicial; un sistema politico con limites precisos al gasto
desmesurado y un Banco Central auténomo, son fundamentales
para dotar de un poderoso Orden Publico a nuestra Constitucion”
(Larrain F, et al, 2022)

Creemos, sin embargo, que lo anterior debe ser reforzado. Junto
con mantener la institucionalidad constitucional vigente, se
requiere perfeccionarla con dos instituciones creadas en las
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ultimas décadas que han realizado un significativo aporte y existe
un consenso sobre ellas.

Se propone incluir en la nueva carta magna el principio del Balance
Estructural (Marcel M, 2023) que obliga a ahorrar en periodos de
mayores ingresos fiscales para ser utilizados en momentos de
inevitables ajustes.

Ademas, el rol orientador, fiscalizador y de transparencia que
cumple el Consejo Fiscal Auténomo (Ley N. 21148 de 2019), debe
serincluido en la Constitucién como ente auténomo.

Mantener la iniciativa exclusiva presidencial, el principio general
de responsabilidad fiscal, ambos contenidos en los bordes
constitucionales definidos por el Congreso Nacional, y agregar las
dos propuestas mencionadas permiten dar un nuevo paso en la
solidez institucional macroecondmica.

#5. Instituciones Microecondémicas, necesidades para un pais de
Ingreso Medio.

La discusién institucional enfatiza, especialmente en
Latinoamérica, la importancia del concepto del equilibrio
macroecondémico, sin duda muy relevante, pero no mayor que lo
que llamamos instituciones microeconémicas. Esto ultimo es
esencial en paises de ingreso medio como Chile, que aspiran aser
desarrollados. En efecto, tal como lo sefialan crecientemente
organismos internacionales y académicos relevantes "los procesos
de crecimiento econdmico de los paises de ingreso medio son
diferentes de otrosy, por lo tanto, deben ser distinguidos"(Kharas
H, et al, 2020). Por ello recomiendan estudiarlos desde la perspectiva
de una mirada Shumpeteriana (Shumpeter, JA, 2017) que priorice
instituciones  econdémicas que promuevan la competencia, la
capacidad para manejar crisis econémicas y la movilidad social. Hay
experiencias internacionales que asi lo confirman. (Cheyre H, et al,
2022)
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Al respecto, la nueva Constituciéon abre una oportunidad para
considerar instituciones inclusivas que colaboren con esos
propdsitos.

En materia de competencia, el pais ha logrado tener instituciones
como la Fiscalia Nacional Econdmica y el Tribunal de la
Competencia que gozan de reconocimiento generalizado por su
labor técnica. Asimismo, es necesario sefialar que en el mundo hay
"53 constituciones que consagran explicitamente, aunque en
diversas maneras, la proteccién de la competencia de mercado”.
(Mufioz Ledn, 2021) Por ello consideramos apropiado contemplar en
el texto constitucional el principio de la libre competencia y la
institucionalidad de la libre competencia.

Finalmente, respecto a la movilidad social, existen dos politicas
publicas fundamentales desde la mirada de la creacidon destructiva
de Schumpeter: educacion y emprendimiento. Al respecto, seria
muy relevante introducir en la Constitucién el principio de
cobertura y calidad de la educacién junto con la libertad de
eleccion de los padres para escoger el establecimiento
educacional.

Ademas, en la etapa actual del desarrollo nacional se recomienda
consagrar constitucionalmente la necesidad de poseer un
Ecosistema Emprendedor que aliente a nivel educativo y productivo
el espiritu de emprendimiento e innovacidn. Al respecto, es clave
mantener el derecho de propiedad intelectual, como lo ha sido
desde la Constituciéon de 1833. (Couyoudjiam JP,2018)

#6. Empresas y Servicios Publicos.

El Estado en Chile realiza un rol de productor de bienes y servicios
muy relevante para la ciudadania. Asi, hoy no solo es el propietario
de la principal empresa del pais, Codelco, sinotambién gestiona 32

empresas productivas bajo el Sistema de Empresas Publicas.

Ademds, gestiona 205 hospitales y alrededor de 5.000
establecimientos educacionales a través del modelo de gestién
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municipal y de servicios locales de educaciéon. La calidad de esta
gestiobn es muy importante por su impacto en variables
fundamentales para lograr el desarrollo. Como se puede apreciar
por los numeros sefialados, la formacion de capital humano, la
movilidad social y el capital social del pais depende en forma
principal de la gestidon que de estas instituciones realiza el Estado.

La mejor demostracién de su relevancia son estudios recientes que
muestran el impacto que en la calidad de estos servicios tienen
modernizaciones en su organizacion. Asi, por ejemplo, la reforma
para eliminar la discrecién politica en el nombramiento de los
directivos de las escuelas publicas ha sido "un poderoso
instrumento para mejorar la calidad en la educacién publica". Esas
mejoras de resultados escolares hacen posible cerrar en un plazo
de 10 afios las brechas con los establecimientos privados. (Mufioz
P,2022).

Lo mismo ha ocurrido con la introduccién de directivos especialistas
en gestidén para administrar los Hospitales Publicos. Muioz y Otero
concluyen que esa reforma ha permitido reducir en 8°/o la mortalidad
en los hospitales publicos (Muioz P,2022)

Algo similar ha ocurrido con las reformas al Gobierno Corporativo
de empresas como Codelco, el cual posee un mecanismo para que
sudirectorio seaconformado con los principios de la Alta Direccidon
Publica.

Por ello consideramos que los principios de alta gestién publica
como la eficiencia, transparencia, seleccidn de directivos por
criterios profesionales y no politicos deben estar en Ia
Constitucion. Ello deberia dar paso a una ley que permitiera aplicarlos
en concreto en todas las empresas estatales, las escuelas y Liceos y en
los Hospitales.

Junto alo anterior, es necesario asegurar para todos los servicios
empresariales del Estado la competencia. Sin ella no es posible
lograr la calidad del servicio. Por ello la provisién de estos

11
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servicios por parte de entes publicos deben estar sometidos a un
entorno que impida la accion monopdlica.

3.
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