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Planteamiento preliminar.-

En el Gltimo n@mero de esta revista, al dar fin a wn articulo dedicado
a las relaciones entre "Economfa, Derecho y Polftica", sostuve que el Dere-
cho Ecandmico supone wn Crden Plblico EconSmico y que ese Orden yva no es u-
na nocidn de excepcién (como cuando las relaciones juridicas que sustenta -
ban la vida social eran predominantemente de Derecho Privado). Agregué, co
mo consecuencia, que esta nueva visién de lo jurfdico debfa ser recogida en
la Constitucifn Politica del Estado y dejé pendiente una explicaci6n funda-
da al respecto, tarea que me propongo cumplir ahora, Para ello, considero
oportino recordar algunos antecedentes que utilicg ya en 1962, en el primer
nfimero de esta publicacién.

Efectivamente, sefal& en aquella ocasifn c&mo ha ewolucionado la teorfa
econfimica, a partir del enfoque microeconfimico, hasta llegar al enfoque ma-
croeconfmico; obmo se pasd del estudio de las consecuencias del comportamien
to de un individwo -0, eventualmente de un oconjunto de individwos, en un me-
dio econmico considerado independientemente de ese comportamiento, al andg—
lisis del equilibrioc econfimico entre oferta y demanda globales, entre ahorro
e inversitn globales. Citando a Emile James, expuse entonces: "Los compor -
tamientos globales no pueden conocerse con la sola adicifn de los actos que

oconfiguran la conducta de las diversas unidades econfmicas. El comporta -
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miento de &stas, en efecto, cuando su accibn es colectiva, es diferente que
cuando act@ian aisladamente: en el primer caso hay que tomar en consideracidn
fenémenos de influencia recfproca, de dominacién, de reaccifn, que pueden ig
norarse en la segunda hipStesis. Del mismo modo que el comportamiento o el
destino del bosque, que es independiente del de cada uno de los &rboles que
lo componen, la accifin o el 'degti‘node'losgmpos no pueden explicarse con
la psicologia individual. La macroeconomfa tiene también por obj'eto evi -
tar ciertos errores que provienen de la trasposicifn a wn campo demasiado
vasto de lo que es verdadero s6lo en un campo limitado,"

Parafraseando a Emile James, podrfa decirse con igual fundamento que
los criterios polfticoeconfmicos nacicnales tampoco pueden ser la resultan-
te de la simple conjunci6n de los criterios empresariales privados, macho
menos en las actuales circunstancias del mndo, en que problemas econfmicos
fundamentales estén siendo progres:u.vanente afrontados con criterios no sflo
nacionales, sino internacionales y supranacionales.

, por otra parte, el fracaso del criterio liberal
para afrontar los problemas de la primera postquerra, (*) la absoluta inope-
rancia del mismo esquema frente a la crisis mndial de 1939(**} y la creacién
de una verdadera superestructura mmdial constitufda por organisms.‘ de ac -
cidn internacional o supranacional -a partir de la segunda postguerra- cuya
actividad tiende, cada vez mis cohesionada y francamente, al establecimiento
de un Nuevo Orden EconSmico (NOEI). Todo ello parece reducir a mezquina con
tumacia de sectores plutocriticos la persistencia en resucitar el Viejo Or-
den bajo la engaficsa apariencia de una ‘supuesta “economfa social de mercado".

Es posible que esta Gltima férmula constituya wn primer paso promisorio

(*) .- J. M. Keynes, "Les conséquences economiques de la paix". 1920, (Tradu.].t
de 1'anglais par Paul Franck. 12%, &dition. Nouvelle Revue Frangaise)

(**) —~John Kenneth Galbraith, "The Great Grash 1929". Houghton Mifflin Co.
Third edition, 1972, .




en el camino hacia un Nuevo Orden que logre mayor racionalidad en la produc
cién y mayor equidad en la distribucifn que lo que hasta ahora han logrado
el capitalismo o el socialismo; pero es cbvio también que -como ocurre siem
pre, con todos los modelos de organizacifn.social- el &xito real de los reg
pectivos principios depende de quienes ejerzan el poder y de ofmo lo ejer -
zan, dadas las circunstancias. De alli las frecuentes incongruencias entre
los enunciados tefrioos v la realidad.

La economfa social de mercado es una concepcifn politica que, como to
d orden global, se afianza en ideas bésicas scbre la configuracién de las
relaciones interhumanas dentro de la sociedad. Muller-Armack fue guien im
primié el concepto de Economfa Social de Mercado al final de los afios 40).
La idea fundamental de esta concepcifn ccnsiste en que al orden basado en u
na economfa competitiva de libre iniciativa que implique el meyor grado posi
ble de libertad individual, se vinculen la justicia y la sequridad sociales.

Ia Polftica Social, como componente de una Economia Social de Mercado,
abarca, adems de la politica de distribucidn de rentas y de distribucifn de
patrimonjos, todo el sistema de sequridad social que asequra la aplicacién
de lag libertades individuales consagradas en las Leyes Constitucionales
del pafs. Esto significa que -para los efectos de las decisiones de las
grandes empresas econfmicas- la inclusién de los trabajadores en la coges-
tién econfmica constituye un elemento clave de la Econamfa Social de Merca-
do, un elemento bdsico para fundamentar la capacidad productivae y asegurar
la estabilidad de un orden democrético, (*]

Como se ha divulgado profusamente la idea de que nuestra politica eco
ndmica en vigor estarfa findada principalmente en la experiencia de la eco

(*) .- Fritz Voigt, "La Cogestifin cam elemento fundamental de la Economia
Social de Mercado", ' Universidad de Bonn. En Boletin de Estudios E-
condmicos, N°100, 1977, Universidad de Deusto, Bilbao.
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nomfa social de mercado y como la experiencia mis sefiera al respecto es la
alemana, dedicaré ante todo un apartado especial a dicho tépico. .Tengo pre
sentes al efecto la imprecisa informacién de que disponemos generalmente en
esa “materia y el valioso aporte a la claridad oconceptual que entrafian algu
nos recientes textos de origen germano, que extracto a continuacitn,:

Economfa social de mercado y cogestifn en Alemania. (*)

Los antecedentes de la cogestifn en este pais se engarzan con las ten-
dencias emancipadoras sociceconimicas y polfticas del honbre desde fines ‘ .
del siglo pasado. Omitiré una resefia histfrica sobre el particular y comen
zaré por la situacién existente al tfxmino de la IT® Guerra Mundial. Der-
tro del conjunto de leyes impuestas por los Aliados en tal ocasifn, y con el
fin de desmantelar la industria alemena, se reemplazaron los ocho "konzerns"
del hierro y el acerc anteriores a la Guerra por veinticinco empresas distin
tas, que se incorporaron a la CECA. La presidn de los sindicatos consiguid
oonsagrar dentro de ellas la cogestién paritaria ensayada desde mucho antes
a través de diversas normas legales. La Ley 22 del Consejo de Control Alia-
do, dictada en 1946, restableci6 los antiguos (onsejos de Empresa creados
por una ley de 1920 —que en 1933 derogaron los nacionalsocialistas- y dio nué
vo impulso asf a la democratizacitn econSmica persegm.da ~En 1951 se exten-
dié la cogestién a las errpresashﬁ'_neras vy, en 1952, al resto de la industria. '
Prontamenﬁe, los sindicatos v los partidos politicos requirieron y cbtuvie-
ron de todas las grandes enpresas la generalizacifn de la cogestifn en las ;
mismas condiciones que en la minerfa y la industria del hierro y el acero.

(*) .~ Las informaciones contenidas aquf provienen especialmente de las si-
guientes publicaciones: '

"La cogestifn en la prictica", por Klaus Hofmaler, en "Sozial-Report",
SR 9 - 78, Bonn.
"La cogestlén camw elemento fundarental de la economia social de mer—
cado", por Fritz Voigt, de la Universidad de Bonn, En Boletin de Estu
dios Eco:ﬁm_cosg, Vol. XXXTI, Zbril de 1977, N° 100; editado por la Uni
versidad Comercial de Deusto, Bilbao.
"R.F. Alemana: 30 afios de una econamfa social de mercad"; en "Clmara",
revista de la Cémara Chilenc-Alemana de Comercio e Industria, Mayo de
1979, N°1l.

- 14 =




Una ley federal de 1955 establecié tambi&n Consejos senejantes'para el ser-
vicio plblico. La ley Constitucional de la Explotacién, de 1972, obligs a

todas las empresas privadas con mis de cinco personas ocupadas a constituir
Cor;sejos de Explotacién a los cuales confirié la calidad de representantes

legales del personal.

La mis reciente Ley de Cogesti6n fue promulgada en 1976 y entr6 en vi-
gor el 1° de Julio de 1978, Ella ha venido a completar a través de un lar-
go proceso de desarrollo, comp hemos visto; wmn variado ctmilo de disposicio
nes legales conducentes a lograr la cogestién por diferentes caminos.

Asf es como hoy,en Alemania, la cogestidn puede organizarse de distin-
tas maneras:

a) Puede corresponder a representantes de los trabajadores de una "Explota
cién" (fdbricas u otras unidades bésicas}), en los Consejos de Explotacifn;

b) Puede corresponder al personal de la "Empresa", en los Consejos de Vigi -
lancia de Empresa;

c) Puede corresponder a representantes de los sindicatos en los mismos Corre
sejos de Vigilancia de Enmpresa;

d) Puede oorresponder a representantes del personal en el Consejo Ejecutivo.

La nueva ley de cogestifn es aplicable a todas las sociedades de capi -
tal con m8s de dos mil asalariados. No se aplica a las empresas individua -
les ni & las sociedades de personas. Tampoco se aplica a las llamadas "em-
presas de tendencia" , cwo objeto es la informacién o la expresifn de opi-
niones (Srganos de prensa, comunidades religicsas). Por otra parte, en su
respectiva 4rea de actividades, rige la "ley scbre la cogestifn de los asa-
lariados en los Censejos de Vigilancia y en las Juntas Directivas de las em
presas mineras y de la industria del hierro y del acero", de 21 de Mayo de
1951. Y la ley sobre "Representacién del Personal", complementaria de la
ley de 11 de Novienbre de 1952 ; sobre "Régimen de Empresas", regula la cons



titucién de Consejos de Personal también para el servicic pblico, Ademis,
sigue rigiendo la Ley Constitucional de la Explotacién, de 1972, para las em
presas con menos de 2.000 trabajadores. '

Entre las empresas a las que se extiende la nueva ley de cogestifn ca-
be citar algunas agrupaciones industriales tan famosas como la AEG y la Sie
mens, en el sector electrotécnico; las empresas q1ﬁ1m.cas Bayer, Hoechst y'
BASF las fébricas de automSviles Volkswagerwerk, Daimler-Benz, Opel y Ford;
los bancos Deutsche, Dresdner y Comerz; y empresas sindicales camo la cons
tructora "Neue Heimat" o el Bark fUr Gemein - Algunas enpresas se

han sustrafdo a la ley de cogestifn modificando su forma juridica de socie-
dad de capitales en socledad de personas. Pero no resulta fé?i,l, hacerlo,
porque no puede cualquier sociedad de capitales transformarse a su antojo

" en sociedad de capitales.

El Consejo de Vigilancia, el organismo de mayor significacifn dentro
del sistema, estd compuesto por un nfmero de miembros que depende de la
planta de la empresa: oscila entre doce mienbros en empresas con dos mil
a diez mil asalariados, y veinte en empresas con més de veinte ml. Una
mitad la constituyen los representantas de los accionistas; la otra, los
representantes de los asalariados. Estos, a su vez, estin constitufdos por
representantes de los trabajadores, de los empleados, de los empleados di-
rectivos vy de los sindicatos. :

Se ha tratado de evitar deliberadamente una paridad absoluta entre los
derechos de cogestifén y los del capitalista y el trabajador scbre el capi -
tal invertido en la empresa y el trabajo realizado en la misma. Al factor
capital se le deja la filtima decisifn en los casos criticos: al Presidente
del Consejo de Vigilancia, en casc de repetirse una igualdad de votos, se
le oconcede un doble voto o un woto preferente; y, dadas las caracteristicas
del proceso electoral, este Presidente representa normalmente a los accio~ -
nistas. '
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86lo excepcionalmente la incidencia de los Grganos de la cogestidn ha
producido retrasos en la toma de decisiones: por éj‘enplo, a causa del paro
dé fébricas o cuando se ha tratado de localizar la activided fabril en otro
lugar. Pero, en general, la posibilidad de cque los representantes de los
trabajadores cooperen anticipadamente en la adopcién de decisiones empresa
riales, evita que las tensiones que surjan como consecuencia de las mismas
se incrementen, de mode que en definitiva siempre se ha alcanzado una solu
cibn realista desde el punto de vista de la econorfa general, sin pérdidas
de productividad, Los representantes de cada uno de los grupos en los Con-
sejos de Vigilancia actfian partiendo de la premisa de que a todos ellos in-
teresa mantener hacia dentro y hacia fuera una empresa competitiva.

El reducido nfimero de huelgas en la minerfa y en otros sectores econt-
micos desde 1951 es, sin duda, un claro resultado de la cogestibn. Otro re
sultado positivo es la mantencién de altos grades de tecnicidad en lo que
respecta a la polftica de produccifn, aprovisionamiento, comercializacién y
preciocs. ILos representantes laborales se inclinan a considerar alzas de
precios cuando ellas son apropiadas para ampliar la zona de negoéiaciones
salariales siempre que no se parjudiquen ias ventas de la enpresa. Con res
pecto a la polftica de inversiones, los representantes laborales limitan
sus exigencias a la adopcidn de una armdnica politica de ocupacién y de pla

nes sociales.

Es digno de especial relieve el hecho de que, a través de la investica
ci6n de los procesos de concentracién en la industria siderfirgica, se haya
podidx cbservar que el enjuiciamento de los problemas de poder econdmico
que hacen los representantes del trabajo se rige por los mismos criterios
que sirven de base a la direccién empresarial,

Vale la pena reccrdar, de todos modos, que la ley de cogestifn de que
estamos ocupéndonos particularmente presenta deficiencias (que se ha trata—
do de swperar) tanto para los trabajadores como para los capitalistas. Para
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los primeros, la representacifn paritaria y el consiguiente equilibrio de
fuerzas en los Ccnsejos de Vigilancia serfa perfecto si el Presidente fuera
neutral, es decir, un representante del Gobierno. Para muchos empresarios
hay deficiencia amn mis graves: y asf lo hicieron presente cuando recurrie-
ron el 28 de Junio de 1977 al Tribunal Federal de Garantfas Constituciona -
les.,

Dicho recurso fue motivado en la siguimte forma:

"La Agrupacién Pederal de lag Asoclaciones Patronales Alenanas &sh‘-i con
vencida de que determinados puntos de la Ley de Cogestifn sobxe]_oasa los 1limi
tes que la Ley Fundamental ha establecido frente a las interferencias en la
autonomta tari_faria y frente a las limitacionse de la propiedad, EL objetivo
del recurso de amparo es poner en claro la situwacién. La pmfm_lgaciﬁn de la
Ley de (ogestién por ma amplia mayoria parlamentaria no consﬁtlye una res-
puesta a la pregunta sobre su constitucianalidad”. - ‘

La autonomfa tarifaria, es decir, el derecho de los patrones y de los
sindicatos a negoctar independientemente salarios y condiciones dé trabajd,
contra lo que -a juicio de log empresarios- atentaba la ley de cpgesti’én,:esté
consagrada en el art. 9 de la Ley Findamental Alemana, cuyo nimerc 3 dice:
"Se garantiza a todo ciudadano y a todas las profesiones el derecho a formar
agrupaciones con el fin de salvaguardar y fomentar las condiciones econSmi=
cas y laborales. Son nulos log convenios que intenten limitar u cbstaculi-
zar este derecho, consideréndose ilegales todas las medidas adoptadas al res
pecto..."

El derecho de propiedad -—contra el cual se atentaba tarbién a juicio
de los patrones- est4 garantizado por el art. 14 de la ILey Fundamehtal, que
dice:;

"1) Se garantiza la propiedad y el derecho sucesorio. Las leyes de-
terminan su contenido y sus lfmites. ‘ '




2) la propiedad cbliga. 'Su uso debe servir al mismo tiempo al bienes—-
tar de todos."

El 1°de Marzo de 1979 el Tribunal Federal de Garantias Constitucionales,
por wmanimidad, desestim$ la demanda constitucional planteada. )

¢Es compatible la economfa social de mercado con el Orden PGblico Eco-

nomico?

Hahida consideracifn de lo anteriormente explicado cabe prequntarse si
la economfa social de mercado en su versifn chilena o -al menos- en su ver -
sifn originaria (la alemana)} se adeclia al propSsito de lograr un verdadero
Orden Ptblico EconSmico. Desde luego, descarto la posibilidad de que tal com
patibilidad se dé con wna crganizacidn econdmica que corresponda a la simple
economia de mercado. Resumo y adapto a cortinuacién alqunas ideas del profe
sor Galbraith al respecto.

Si no siempre visiblemente, las metas econfmicas estfn sienpre fuerte-
mente mantenidas por intereses disfrazados. El prestigio de importantes gru
pos en la commidad depende de la prioridad acordada a su funci6n. Si nada
es tan importante como la produccidn, nadie es tan importante como el produc
tor, el honbre de negocios, Si cambia la procedencia de las metas, lo pro-
pio hace quienes la persiguen. ILa importancia de las metas econdmicas para
el prestigio de los "economistas" no necesita ser enfatizada.

Las metas econfmicas también sirven intereses encubiertos. Al efecto,
dichas metas tienen precedencia: las cuestiones ptblicas serfn decididas de
acuerdo con tests econfmicos: no importa destruir una reserva forestal de in
terés. - {a veces fnica en el mmdo) si ello conviene al afin de ganan-
cias de un industrial maderero; no importa que se despueblen los campos si-
ello permite el desarrollo industrial- de los centros urbanos; no inporta que
los desechos de las fdbricas contaminen el aire, el agua o la tierra agricola.
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Io importante es producir bienes tangibles, cuantificables y f&cilmen-
te mensurables en dinero. El incremento anual de esta produccn“’.dnjes medido
anvalmente y su resultado —si es positivo— es considerado generalmente oomo
una Indice de vigor nacional. No obstante, caben algunas reservas acerca de
la real significaci6n de tal "Indice de progreso nacional". Desde luego, es
obvio que, mientras mis requerimientos bdsicos se sdtisfacen, la expansitn e
confmica se acentGa en favor de necesidades menos urgentes-o sinplemente sun
tuarias. Tampoco tal fndice nos explica si existe la debida ocorrelacién en-
tre el desarrollo del sector pfblico y el del sector privade, es decir, si
todas las tareas importantes de la sociedad estén siendo igualmente bien cum
plidas. Por lo general, dentro de una economfa de mercado, el contraste en-
tre la penuria p@blica y la opulencia de la gran enpres& privada es notorio.

La principal preccupacidn de los economistas sigue centrada en el wolu
men de la produccién de bienés y servicios, taiio por lo que ella misma sig-
nifica como en cuanto remedio para el deﬂarpléo, a pesar de que los canb:.os
subyacentes la hacen cada dia mids cbsoleta, en la medida en que progresivamen
te va imponiéndose la meta de una mejor "calidad de vida". Y esta meta debe

entenderse en juicios de valor.

Muchos siguen identificando los resultados econdmicos con la produccitn
de bienes y servicios. Esa produccifn se considera tarea preferente del sec
tor privado de la economia,

Como consecuencia, los bienes y servicios producidos privadamente, alin
los de mis frfwola clase, gozan de wna sancién moral no acordada a ningfin ser
vicio ptblico, salwvo Defensa. El deseo de bienes privados es sujeto de acti
va promocion. los servicios ptblicos, por contraste, no son sujetos de una
promocién semejante; se supone que debe haber severos 1fmites a'gasto en di-
chos servicios. ' '

la consecuencia de esta diferencia de actitud es una tajante discrimi-
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nacifn en favor de una y contra otra clase de necesidades. Entretanto, wma

serie de cambios en la sociedad incrementa la presifn por serxvicios pthlicos.
Una poblacién creciente, particularmente una poblacién urbana creciente, in-
crementa las fricciones de persona a persona y el gasto necesario para mante
ner la armonfa social. Y es razonable suponer que una proporcifin creciente

de requerimientos de una sociedad civilizada en desarrollo -escuelas, biblio
tecas, museos, hospitales, facilidades recreacionales— son por naturaleza del

dominio pblico.

Una creciente produccitn privada por si misma aumenta la presifn scbre
los servicios ptiblicos. El automSvil, cbviamente requiere calles y pistas
de alta velocidad, control deltr&fico y control Je la polucibn atmosférica,
La minerfa, la pesquerfa, la industria quimica y otras presion sobre las
reparticiones ptblicas responsables de su proteccién v desarrollo.

Puede deducirse, pues, gue si no se @ncede una atencidn apropiada a
las necesidades ptblicas, el sector privado mismo sufrirf en sus rendimien-
tos técnicos. Muchos de sus conccimientes y tecnologia son suministrados
por el sector plbiico. La industria moderna, en particular; ha llegado-a re
querir su propio tipo de honbre. Corsecuencia de ello es que la mayor parte
del desempleo afecta actualmence a gente cuyo lugar de nacimiento, caracterfs
ticas familiares, ambiente de la infancia o ¥aga, les negaron acceso en su |
juventud a oportunidades normales de educacién y entrenamiento, Luego, re—
sulta que el remedic para el desempleo vy la privacién individual depende en
un grado considerable del equilibrio entre servicios pfblicos y privados o,
mis generalmente, de las medidas para mejorar la calidad de vida.

Si el desempleo es considerado come el problema dominante y si, como
en el pasado, la expansifn de la economfa es considerada como un remedio com
pleto, no hay cuestifn de que se trata de saber cfmo se consigue eso. Ia
reduccién de los impmuestos y la aceleracifn en el awrento. de la demanda de
la produccién privada serdn enteramente apropiadas. Aun cierta reduccifn de
servicios ptiblicos serd correcta politica si se compensa con un apreciable

incremento del gasto privado. ‘
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No cbstante, si el problema es la calidad de la sociedad; -la cuestién
sers saber cfmo se expresari la expansién de la demanda,  El mejoramiento de
los servicios plblicos necesarios mejora la calidad de la sociedad. Ld ex
pansién de los servicios prJ.vados sin expansién de los servicios pthlicos no
acarrea, prima facie, un mejoramiento semejante. Una expangi®n del sector
privado que sea conseguida a expensas del sector pthlico eg intolerabie, por
que nos provee de lo que menos necesitams a expensas de 1o cque mis necesita

ms. Ypuestoqueelﬁltmnreuedmparamgrandesenpleodqaendedelam e
versitn del sector ptiblico en los desempleados, la polftica puede fallar afin
en sus propdSsitos manifiestos, . )

Puede haber oportunidades.en ¢que la reduceisn de los impuestos consti-
tuya una medida legftima para asegurar mejores logros econfmicos. Pero la
reduccién de impuestos para el propdsito expreso de expandir la produccifn
debe ser observada con el mayor.recelo. El planteamiento keynesiano puro es
que cualquier modalidad de gasto. es aceptable en cuanto conlleve wma expan—
sitn equivalente de la ecoromfa. No cbstante, al generarse una producci’én
desequilibrada, la reduccién de.los. impuestos beneficiarg al.producto a ex-
pensas de la calidad de vida. . Este efecto se Incrementari si la expansitn
se realiza sin agregacién de los servicios phlicos que la misma expansién
requiere. Ademis, la politica invita a una ccalicifn entre agquellos que
buscan una reduccién de los impuestos para log fines de una politica keyhe- :
siana y aquellos que smplemente quieren inpuestos mis bajos y menos gd)lerno.
Esto podria ser una coalicifn formidablemente daﬁl“na ’

Asf resulta camprensible que el desarrollo de algunas ciencias socia-
les, particularmente de la economia, svelan influir para desorientar cuando
la sociedad humana estd afrontada a canbios trascendentales y, consiquiente-
rente, el problema social ha dejade de ser primariamente econfmico.

A diferencia de las cienciasnaturales; la Economia es sujeto de dos ti
pos de canbio: el primero radica en la interpretacién de un fenSmeno dado;
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el sequndo, en la necesaria acomodacién al canbdo de la. conducta econGmy.ca

o de las instituciones...La Economfa es progresiva en cuanto al primer tipo
de canbios: avances conceptuales o innovaciones en el aparato. interpretati-
vo -si resultan ftiles- son adoptados de buena gana. Desde los nfmeros In-
dices, a través de la contabilidad social, hasta los modernos métodos econg
métricos, estos desarrollos han contribuido a la orientacifn. de la economia
tefrica y a la conduccifn de los negocios, Ademds, las modernas administra-
ciones ptblica y privada son profundamente dependientes de ellos.

Por contraste, la Econemia es porfiadamente conservadora para acomo-
. darse a los carbios subyacentes. Hasta muy recientemente,.la teoria de los
salarios no consideraba mayormente a los sindicatos; la moderna oorporacnSn
transnacional no ha sido asimilada aun por ia "ciencia".

las ciencias naﬁurales.m estin expuestas a canhios. institucionales o
conductuales subyacentes; en congecuencia; la Economfa parece mis cientifica
si se le atribuye similar inmutabilidad.

Esta resistencia a acomodarse al canbio subyacente no es mpeva. Su
oonsecuencia es que, en tiempos de cambios sociales e institucionales, el
consejo scbre materias pricticas que refleja los puntos de vista econSmicos
aceptados serd a menudo erréneo, porque se referird a las anteriores y no a
las actuales instituciones. (¥}

La Nueva Institucionalidad Eoonfmica y la Planificacién.

Los mis destacados teorizantes de la Economia contenporinea convienen,
de un modo u otro, en que esta disciplina —en cuanto ciencia autSnoma, con

(*) .~ A contemporary guide to "Econamics peace and Laughter". J.K. Galbfaith.
Hoghton Mifflin Company Boston. 1971.
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finalidades propias- es neutral frente a todo valor que no sea el relativo
a la eficiencia, es decir, al uso racional de’nedvios escasos aplicables op
tativamente para satisfacer fines mfltiples susceptibles de jerarquizacién.
Este pensamiento, divulgado particularmente por Licnel Fobbins lo encontra
mos - a ojos vista— como fundamento de la linea politico-econSmica preconi
zada y puesta en prictica en nuestro pafs en los afios recientes. En teorfa
pura, no parece cbjetable el aserto. No obstante, si se le toma como pun-
to de partida para la accién politicoeconémica, la controversia es inevita—
ble, mixime si con tal criterio se pretende organizar toda una nueva insti-
tucionalidad destinada a consagrarse -mis aln— dentro de un nuevo texto cons
titucional.

Partiendo de aquella concepcifn, los eoonomistas se han esforzado por
precisar las condiciones de wna eficacia mé&xima de la actividad econfmica
para afrontar el problema bisico de la escasez, A nivel del cansumidor, se
ha pretendido determinar la conbinacifn &ptima de los diferentes bienes ac-
cesibles; a nivel del productor, escoger el proceso de transformacifn témi
camente mds eficaz con el menor costo; v a nivel de la commnidad, obtener el
rendimiento social miximo de los siempre escasos recursos disponibles.

La controversia se plantea singularmente cuando se relaciona la eficien
cia o rendimiento con el interés de la comunidad, es decir, oon el llamado
"bien comGn". "

El 6ptimo definido por los economistas y que resultarfa del libre jue-
go de las fuerzas del mercado, supone condicicnes objetivas que no existan
en la realidad, Dada su coercitividad, el Derecho es el llamado entonces a
. construir el marco jurfdico que ha de garantizar la racionalidad del proce-
s0 econémico. No debe perderse de vista, por otra parte, que el Sptimo e~
conSmico es' s6lo parcial puesto que traduce nada mis que eficiencia y pres-
cinde de otros valores esenciales.para 1la commnidad. Es, pues, indispensa-
ble recurrir al Derecho para corregir tales defectos u omisicnes y dar ini-
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ciativa a la autoridad ptblica a fin de elaborar wn criterio polftico ade -
cuado a la promocién del bien comfn. No puede ser mis evidente la inevita~
ble correlacién de la actividad econdmica con el derecho y la polftica. Si
€l bien comin es el fin Gltim del Estado y si las modalidades de la organi
zacifn estatal deben consagrarse en un estatuto b&sico -llémese Constitucién
Politica o Ley Fundamental-, es 16gico que se establezcan en dicho texto no
86lo los derechos v deberes politicos, sino tanbién los derechos y deberes
econfmicos; v entre estos filtimos, el deber de planificar centralmente la
actividad econfmica. Comp dijo Galbraith en su ensayo "Economfa de la Angus
tia" (1974 "la antigua magia del mercado se ha ido para siempre; en adelan-
te, para wma gama creciente de productos, la oferta sflo va a ser igual a la
demanda (y viceversa) cuande hagamos que 1o sea. Todos los gobiermos moder
nos deberén tener un mecanismo eficaz de planificacién.”

Descartada la falacia de la "mano invisible" que guiarfa al hanbre a la
consecucidn del bien comin con sSlo perseguir el propio y hab'ié;l&)se praobado
la ineficacia de las simples normas de orden ptblico tradicional para ava -
lar la justicia en las relaciones econfimicas dentro del grupo social, no ca
be sino reconocer la imperiosidad de wn "orden plblico econfmico". Y este
nuevo orden debemps entenderlo comp wn conjuto de normas jurfdicas bésicas,
consagradas constitucionalmente, cue caracterizan ybrdman el pmd eco~
némico con sujecidn a un determinado criterio polftico configurado también
en el propio texto constitucional, '

La sancién formal y expresa que en la mayor parte de las Constituciones
modernas ha logrado el."orden pblico econfmico” se conecta en muchas oca -
siones de modo directo con la planificacién, aungue bajo férmilas distintas
y de diferente vigor. | |

La planificacifn no es va una practica novedosa ni ajena a la realidad
econémico-juridica que viven précticamente todos los pafses de occidente, in

cluso el nuestro. En los pafses socialistas, la planificacifn central es
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consustancial del sistema politico.

Si pensamos en Estados Unidos de Norteamfrica, la més grande potencia
occidental, que parece haberse mantenido al margen de aquella. tendencia por
que no ha oonsagrado explicitamente la plgnificacifn en sus textos constitu
cionales o legales y que, por muchas razones, ‘es citado frecuentemente cao
baluarte del libre empresismo, la verdad es que, con apoyo de la interpreta
cién dada por la Corte Suprema de la disposicifn constitucional que consa -
gra la libertad de comercio, ha. desarrollado progresivamente todo un siste-
ma de regulaciones de la actividéd privada que equivale a. una efectiva pla-
nificacién sectorial. Los auxilios de cesantfa, y las prestaciones médicas,
los controles de salarios.y precios, la "legislacién del trabajo" en gemeral,
son buenos ejemplos al respecto; comp lo son también las medidas antiinflacio
narias de la Junta de la Reserva Federal. B

Si pensamos, desde otro &nqulo, en un pafs pegquefic. como el nuestro, que
tambiéh pretende mantenerse dentro del marco de una econcmfa de mercado,
basta recordar -lo que todos saben— que la mayor parte de las grandes empre
sas nacionales estin en maros.del Estado y que su manejo se ha efectuado
hasta ahora en conformidad a planes sectoriales cuidadosa v Largamente estu
diados; ejs. tipicos: Ia ENDESA, la CAP, la ENAP,

Dadas las circunstancias y tendencias mndiales pareceria que, en vez
de insistir en una pretendida "econamfa social de mercado” ; serfa mis rea-
lista declarar constitucionalmente que la planificacitn es al menos uno de
los instrumentos de la politica econfmica nacional.. Recordemos que en Chi-
le, bajo un gobierno bésicamente liberal, como fue el del Presidente Ale -
ssandri Rodrfquez, se 'llegé hasta la formailacién de un Plan Nacional de De-
sarrollo, previsto para cumplirse en wn decenio, pero que las circunstancias
distorsionaron poco a poco,. Y. que.aun existe una Oficina Nacional de Plani-
ficacifn cuyo titular tiene rango de Ministro.

1

- 26 -




Curiosamente ahora,.mientras Chile acentfia manifiestamente. sus preferen
cias por la economia de mercado, el Congreso Norteamericano se encuentra abo
cado desde hace tres afios. a.la consideracitn de un proyecto de planificacién
nacicnal presentado por log Senadores Humbrey y Javitts.

No se trata, reitewn,. de soslayar la importancia de las fuerzas del mer
cado, que serfn sienpre una realidad tanto mis poderosa cuanto menos se haga
~ efectiva scbre ella el superior interés del Estado. Ni los pafses llamados
"comunistas" han podide prescindir de su consideracifn. Pero si la regula-
citn jurfdica general de la convivencia humana es una consecuencia de la ne-
cesidad ineludible de impedir.el predominio del mis poderoso, con el mismo
fundarento parece indispensable alguna forma de planificacién econSmica.

De hecho, a mayor abundamiento, las grandes empresas en todas las Sreas
industriales actfan como agenc:n“_as' privadas de planificacién, situacién que
Galbraith expone con elocuencia. Es frecuente gue las grandes empresas con
trolen el mercado y, en consecuencia, suban o bajen sus.precios segfin les
parezca, no cuando una oleada de competencia las obligara a ello., Tanbién
expanden (o contraen) sus negocios de acuerdo con predicciones a largo pla-
Z0 que suelen preécindir complatamente de las presiones actuales del mercado.

Ni la "economfa social de mercado" alemana implica wn. renunciamiento a
la accifn planificadora estatal. La Ley Fundamental de Bonn es clara prueba
de ello, puesto que la amplitud de los principiocs que contiene es suficien-
te para orientar con tal realismo a la economfa que, .sin. consagrarse en
ella expresamente la planificacitn, el Gobierno ha podido. poner en préctica
numerosos planes sectoriales cque abarcan &reas econfmicas vitales para el
pueblo alemdn.

No estf demfs recordar que en Francia, dentro del sistema de economfa
concertada allf vigente, a pesar de no haberse alterado fundamentalmente las

bases capitalistas del orden econfmico, la planificacifn fue explfcitamente
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institucionalizada en la Constitucifn gaullista de 1958.

Como afirma el Profesor Martfn-Retortillo, de la Universidad de Barce-
lona, "eliminada toda irracional veneracién del Estado" es preciso estable-
cer que no es el autoritarisme "la fnica alternativa frente a los defectés
del 1lamado orden social liberal, ya que si se trata de salvar la libertad
~la libertad de todos, se entiende- hay que acudir precisamente a la ordena—
cifn politica y coactiva de los esquemas fundamentales a los que debe res -
ponder el orden econfmico y ‘el orden social".

.»++"La libertad no puede ser conservada mediante el elogio infitil de
wos axiomas abstractcs, realizado, las ms de las veces, poc quienes igno-
ran completamente las técnicas sociales que pueden fiacerlos efectivos para
todos, y los métodos polfticos mediante los cuales pueden ser puestos en
préctica, NOStese, ademis, ofiro cuando so pretexto de defender 'los valores
individuales, se pone en tela de juicio la acci6n d;al Estadc, especialmente
en el sector econfimico, se hace generalmente buscando tan sSlc el manteni -
miento y la permanencia de determinadas situaciones, miy singularmente 'cua-
lificadas, por cierto. Mis todavfa: cuando frente a la accién del Estado
se insiste, por ej., en la defensa de la iniciativa privadz -cuyo valor y
justo significadc es preciso por otra parte reconocer en su debido alcance-,
no deja de ser extrano que esa postura tan enfitica sostenida se alegque 6~
lo frente a la accién del Estado; es obvio que de ser consecuentemente asu
mida, habria de conducir a consecuencias muy importantes en todos los Srde-
nes: cierto, que &1 la accién del Estado limita la iniciativa privada, la
limita también la planificacién administrativa, perc de hacho no la limitan
mas que cuando 1o hace cualquier grupo monopolistico oon el fin de eliminar
o reducir la concurrencia; sdlo que con wa diferencia. la diferencia de
que en el primer caso tales limitaciones se justifican por los fines socia
les y extraeconfmicos que estfn en la base de la acci6n misma del .Estado,
mientras que la presién ejercitada de hecho por el sector privado, tiene
camo fin Gnico y exclusivo, la salvaguardia de unag singulares posiciones

- 28 -




de privilegio."

Puede afirmarse con razén que el estudio de la participacién del Esta-
do en la vida econfmica constituye en nuestros dfas, ni mis ni menos, que
el problema central del moderno constitucionalismo. Se trata, por tanto,
de ver cuil es la respuesta q'ué. al fenfmeno de la planificacifn como técni
ca esencial, necesaria e .inexﬁ‘.table, ‘de cualguier programa de accitn politi
ca, a nivel de Estado y a nivel de la empresa, da el ordenamiento jurfdico
comenzando, naturalmente, por el orden constitucional. |

"Sin pretender terciar en ningfin momento en el tema del contenido que
ofrece el ordenamiento constituctonal (*], bien sobre la base de su formu
lacién normativa, a la que como es 16gico aqui hemos de atenernos fundamen
talmente, bien comp expresién fictica de un orden.polftico determinado, 1o
cierto es que cualqu:.era que sea el planteamiento que se asuna, ‘ese orden
constitucional es el que, en principio, iInspirarf la posicifn que el Estado
adopte en relacién con el sector econfmico. Mas todavia: el estudio de las
férmilas constitucionales constituye a este respecto.el primero de los come
tidos que es preciso abordar.al llevar a cabo un anflisis jurfdico del tema,
mixime si, de acuerdo con la. concepcifp que es comin, consideramos el orden
constitucional como el que determind la superior crdenacién del BEstado: fun
damento v apoyo, a su vez, de todo el ordenamiento jurfdico. (**)

Topicos econfmicos que deberfan contemplarse en una nueva Constitucibn.

A manera de conclusiones de este articulo, Creo conveniente insertar
a continuacién el esquema de las sugerencias relativas a los aspectos econ_@_

(* }.— M, Garcia Pelayo, "Derecho Constitucional Comparado". 7 Edicifn. Ma-
drid, 1964. ‘

(**) .~"Presupuestos politicos y fundamentos constitucionales de la planifi-
cacién administrativa". Sebastifn Mg;:tin-Retortillo (Universidad
de Barcelona) en "Homenaje a E. Sayaguez Lazo", tamo ITI®,Madrid,1969.
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micos de una nueva Constitucién que un grupo de profesores de nuestro Depar
tamento de Derecho Econfmico presentd oportunamente al Consejo de Estado,

1l.- Alternatividad de politicas.

Es consustancial al régimen democriticd el reconocimiento de la posibi
lidad de alternativas en las politicas aplicables seglin las circunstancias.
(AristSteles ya sefialaba que la Democracia se define por la posibilidad real
de cambio en la autoridad y en la obedienciz].

Por lo tanto, la Constitucifn que consagre un sistema democritico no de
be establecer un tipo de politica econémica determinado, por cuanto ésta,
por su propia naturaleza, puede ser variada. Ella estard configurada de
acuerdo con lo que en su aportunidad resuslva la ciudadania mediante 1as
vias que la misma Constitucifn sefiale,

- Orden P{blico Econdimico.

Ademis de las normas tradicionsles de orden politico, la Constitucifn
deberd considerar normas fundamertales de Orden Pblico Econfmico. Al res-
pecto, s6lo deberfan definirse las estructuras, funciones y mecanismos que
permitan realizar las diversas polfticas econfmicas. |

Las normas fundamentales de Orden ptblicc Econfmico deberfan principal
mente referirse a lag feriax que se indican a continuacién.

a} Relacifn jerdrquica entre materias y normas Es necesario determi-
nar la debida correlacifn entre la materia, seqfin su trascendencia polftico-

-econdmica, y la jerarquia de la norma que la regule,, sea a nivel constitu-
c:.onal legal o reglamentario.

-

De esta manera se salvarfa, por ejemplo, la inconsecuencia que actual-
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rrerite se observa entre la exigencia constitucional de.que los impuestos se
estsblezcan por la ley y la accién del Banco Central que le permite fijar

en la prictica los aranceles aduaneros y el sistema cambiario por simples

acuerds de su Comité Ejecutivo, materias estas dos filtimas de gran signi-
ficaci6n para la economia nacional.

Resoluciones de iqual o mayor trascendencia se adoptan y ejecutan por
diversas autoridades administrativas sin responsabilidad de ninguna especie
y sin recursos juliciales o administrativos adecuados.

b) Coordinacién de la actividad econdmica. Como instrurentos de Polfti
ca Econfmica, deberfan considerarse la planificacifn y el mercado, sea que
se utiliceh conjunta o separadamente.

c) Sistema de propiedad.. Es indispensable definiyr las formas y tipos
de propiedad, con vistas a wuna adecuada regulacifn de las propiedades urbana,
minera, agrfcola, de aguag, etc. Debe enfatizarse la' funcifn social de toda
forme de propiedad. (La Constitucién de la Rep(blica Federal Alemana esta-
blece que "la prapiedad obliga" }.

En relacién con los tipos especiales de propiedad,.congideramos que se.
resguarda mejor el interés nacional con el sistema de "propiedad patrimonial"
del Estada sobre todas las minas, v su consecuencia: el "derecho de conce -
sién" debidamente protegido en fawor del particular, tal camo lo consagra el
texto constitucional vigente. Estimemos, por tanto, inapropiado substituir
dicho régimen por un concepto puramente doctrinario como es el que atribuye
al Estado el "dominio eminente" de las minas, y wolver, por mandato de la
Constitucién, a la propiedad del particular scbre el yacimiento mismo.

Nos parece inconveniente; también, que a esta altura. del progreso técni

co en materia de exploracién minera, comp regla general y por disposicién de
rango constitucional, se vincule el otorgamiento de la concesiftn de la mina
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al descuirimienty de ella.,

d) Sisnificacién y régimen de la empresa. El texto constitucional debe
rd consagrar el moderno concepto de empresa, que la caracteriza, cualquiera
que sea su tipo, como un ente bisico de la actividad econfmico-social dentro
del cual se conjugan equitativamente los aportes de los distintos factores
productivos con miras a facilitar el logro del bien comfin.

El fundamento juridico del podexr en la empresa no radica en la propie-
dad de los medios de produccién involucrades en la mizma, 1o que no signifi
ca tampcoo que la mera aportacién de trabajo otorgﬁe derecho preferente a
decidir. Tan falsa es una concepcidn patrimonialista Je la ettpresa cono una
concepcifn laboralista de ella.

Tanto la creacién de empresas pdblicas como su adquisicifn por el Esta
do, al igual que la transferencia de bienes delpatmmnlo privado al sec—
tor ptblico o viceversa, deben ser objeto de ley, lo mismo que todo lo con-
cerniente a la regulacién de estas materias.

e) Garantfas econfmico-sociales. Las garantfas. econfmico-sociales de
berfan agruparse en torno asufinafliﬂadpmpiaynosﬁloasuestrictoca-
récter de tales, y deberfan, por tanto, estar separadas ée las garantias in
dividuales atinentes a la persona humana.

Dichas garantias econfmicc-sociales deberian contemplar. xecursds proce
sales u otros administrative—jurisdiccionales que aseguren su eficacia, de
modo que no puedan ser violadas o desfiguradas en ninguna forma.

III.- Otros contenidos,

La Constitucién también deberd contemplar normas sobre los sz.gulent&s
aspectos:
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a) Independencia.— Deberd procurarse que las decisiones de tipo econd
mico estén libres de interferencias, externdiendo el régimen de prchibicio —
nes e incompatibilidades entre las funciones ptblicas y los intereses priva

- dos. _

b) Fiscalizacifn.- Deherfin estar sujetas a una adecuada fiscalizacitn
todas las operaciones sobre fondos piblicos, desde su creacifn hasta su in-
versién, habida consideracién de su naturaleza y funciones.

c) Responsabilidad Politica.- La Comisifn estima que toda autoridad,
cualquiera que sea su jerarquia, debe ser responsable por sus actos de con-
duccibn econfmica, tanto cuando sean contrarios a la Constitucifn o a la
ley, como cuando sean contrarios al interés general y configuren wna arbi -
trariedad.

Tal es el caso, entre otros, de las decisiones del. Consejo Monetario,
del Servicio de Impuestos Internos y de la Junta General de Aduanas.

d} Jurisdiccién.— El anteproyvecto de nueva Constitucifn contempla un
Tribunal Constitucional con competencia en materia de garantias constitucio
nales, Consideramos que esta Magistratura -o una especial- deberfa tanbién
concebirse en resguardo del "Orden Pblico EconSmico", y ante la cual pueda
hacerse valer un recurso.mfs gil que el de "proteccifn" o el de "inaplica-
bilidad". Tales normas debieran' significar, en ciertos casos, la posibili-
dad de rectificacidn'imedi.ata de los actos adﬁn:fstrativos y aln de dispo-
siciones legales que sean atentatorias contra los principios v normas cons—»f
titucionales, ya que esos derechos y obligaciones serfan inoperantes sin u-
na accién expedita y eficaz que los resguarde.

e) Banco Central.- Es inconveniente otorgar rango constitucional a una
institucién como el Banco Central, como asimismo otorgarle facultades que
exceden el papel que le corresponde por definicidn.
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Espeéial ocbjecién merece la norma propuesta en el. anteproyecto en el
sentido de que esa institucifn no pueda otorgar cré&ditos al Estado . (art. 102
del anteproyecto). Asimismo, parecen excesivas sus facultadss y la duraci6n
de los consejeros en sus funciones -14 afios— que excede inclusc a la del pro
pio Jefe de Estado. |

IV.- Lo anteriormente propuesto conlleva la necesidad de precisar algunos
conceptos bésicos. '

a) Libertad econfimica.- No existe evidencia tefrica ni empirica sobre
la necesaria relacifn que existirfa entre ura economfa de mercado y la liber
tad polftica. Ejamlo: Taiwan, Corea del Sur, Brasil. Por otra parte, la
expresién "libertad econfmica®,  interpretada en forma amplia como factor ne
cesario para la "libertad politica®™ resulta contradictoria con otros pi;'ixx:_j';
pios esenciales de la Conwtitucifn. Tal es el caso de la necesaria protec—
cifn que &sta debe contemplay para los derechos de los. trabajadores. Tal
proteccifn se dispensa, precisamente,con normas que importan limitaciones
a la libertad econfimica, .comn son las relativas a contrataciGn, remuneracio
nes, jornadas de trabajo y otras restricciones a la libre estipulacién,
se basan incluso en razones morales y cue constituyan el fundamento del De—
recho del Trabajo.

b) Estado subs:.d:.arm. No resulta lbgicc sosterer el. pr:.nc:p:.o de la
subsidiariedad;, como regulador de la actividad del Estado, cuando a este le
corresponden funciones propias y preferentes en diversos aspectos del proce
so econfmico-social.

" ¢) Modelos econfmicos.— Por las mismas razones no resulta tampoco acep
table establecer modelos econfmicos, que son por definicitn abstracciones
de la realidad para fines analfticos y académicos. Es por ello que en uma
Constitucién sf8lo es posible definir estructuras, funciones y medios para

- 34 -




realizar determinadas poliiicas econdmicas, y no modelos econSmicos determi

nados.
Santiago, diciembre 12 de 1978.

Firman: Rub&n Oyarzun Gallegos, Francisco A. Pinto Santa Cruz,
Fernando Illanes Benftez, Carlos Ruiz Bourgeois, Ger
mén Vidal Duarte, IvAn Lavados Montes, Octavio Gutié-
rrez Carrasco, Francisco Uriarte Dfaz, Isabella ZGhi-
ga Guzmin,
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