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Resumen

En el presente ensayo se exploran ambitos relacionados a las condiciones que han de
darse para que las sociedades se conduzcan hacia decisiones que propicien
asignaciones eficientes de recursos y alcanzar un escenario de bienestar,
contextualizando estos analisis al escenario sefialado de la Crisis COVID-19 en Chile.

Asi, se analizan coyunturas que revelan la existencia de fallos de Estado que, analizados
en contexto de la simultanea existencia de fallos de mercado, actian como limitantes del
bienestar social, proponiendo para ello instancias de articulacion publico privada para la
construccion colectiva del bienestar social, en equilibrio publico y privado, como también
la importancia de fortalecer la descentralizacion, para propiciar la flexibilidad, agilidad y
pertinencia de las politicas en el nivel territorial local.
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Abstract

This essay explores areas related to the conditions that must exist for societies to lead
towards decisions that promote efficient allocation of resources and achieve a scenario of
well-being, contextualizing these analyzes to the indicated scenario of the COVID-19
Crisis in Chile.

Thus, conjunctures are analyzed that reveal the existence of State failures that, analyzed
in the context of the simultaneous existence of market failures, act as limiting of social
welfare, proposing for this instances of public-private articulation for the collective
construction of social welfare, in public and private balance, as well as the importance of
strengthening decentralization, to promote flexibility, agility and relevance of policies at
the local territorial level.
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1. INTRODUCCION

En el presente ensayo se exploran ambitos analiticos relacionados a las condiciones
que han de darse para que las sociedades se conduzcan hacia decisiones que propicien
asignaciones eficientes de recursos y por tanto, alcanzar un escenario de maximo
bienestar econémico sin que, en la légica del 6ptimo paretiano, sea posible mejorar las
condiciones de un agente sin empeorar la situacién de algun otro agente en particular,
contextualizando estos analisis en el escenario socioeconémico senalado por presencia
de la Crisis COVID-19 en Chile.

En estos términos, se expone desde la perspectiva tedrica como un mercado
competitivo alcanza los equilibrios y conduce al bienestar para, sobre esta base,
desenvolver una discusién respecto a los escenarios de suboptimizacion que se
reconocen como fallos de mercado y el rol del Estado vinculable a sus posibles
soluciones, evidencidndose a su vez nuevas condiciones de suboptimizacién, que
podrian reconocerse como fallos del Estado y que, vistos en su conjunto limitan las
posibilidades de activar procesos de incremento del bienestar para la sociedad en su
conjunto y todos sus actores en especifico.

El escenario de crisis generado en el marco de la pandemia de COVID-19 constituye
una situacion coyuntural que ha puesto de manifiesto, particularmente en Chile y por
cierto circunscribiéndose al ambito econdémico productivo, la existencia simultanea de
fallos de mercado y fallos de Estado que en su conjunto afectan el bienestar social y
econdémico, sefialando en el proceso muchas insuficiencias que se encontraban en
estado de latencia y que constituyen limitaciones que exigen explorar prospectivamente
opciones para su superacion, con miras al abordaje de nuevos escenarios de crisis que,
de uno u otro modo y con mayor o menor probabilidad, afectaran a Chile en el futuro y
que potencialmente podrian imponer ademas limitaciones para la superacion de la propia
crisis socioeconémica que se afrontara aun post COVID-19.

En efecto, la pandemia COVID-19, ocasionada por el virus SARS-CoV-2, se identifico
en diciembre de 2019 en la ciudad de Wuhan, en la Republica Popular China, siendo
reconocida como pandemia por la Organizacion Mundial de la Salud el 11 de marzo de
2020 (World Health Organization, 2020). El virus se transmite generalmente de persona
a persona cuando se encuentran en contacto cercano, pero también a través de
superficies contaminadas que entran en contacto con las manos que luego trasladan el
virus a las mucosas, generando como sintomas mas comunes la fiebre, tos seca y
dificultades para respirar y generando complicaciones de salud tales como la neumonia,
el sindrome respiratorio agudo o la sepsis (Centers for Disease Control and Prevention,
2020).

Por cierto, las medidas de prevencion social implementadas para hacer frente a la
pandemia, relacionados esencialmente al distanciamiento fisico, aislamiento y reduccion
de la movilidad, han tenido efectos socioeconémicos de importancia, con importantes
proporciones de poblacién enfrentando importantes restricciones de movimiento, que
conllevan una disminucién drastica de la dindmica econdmica y un aumento del
desempleo (Banco Mundial, 2020). En efecto, la pandemia genera una nueva dimension
de crisis econdmica que se suma a las problematicas sanitarias, donde los flujos de
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comercio mundial disminuyen drasticamente, y se registra una marcada menor actividad
en los sectores de comercio, servicios y turismo, sefialando un panorama econémico
negativo para Chile para los afios 2020 y 2021, post Covid-19.

La respuesta frente al escenario descrito, desde el gobierno central de Chile, ha
estado sefalada por una légica anticiclica, aplicando diversos instrumentos que mitigan
parte de los efectos de la reducida actividad, en espera de una recuperaciéon a mediano
plazo, conforme se logre superar buena parte de los efectos de la crisis sanitaria.

En este contexto, conforme emergen y se aplican instrumentos de apoyo desde el
Estado central, es preciso auscultar posibilidades de articular la accién estratégica
descentralizada (Yévenes, 2020), conforme se evidencian el surgimiento de fallos de
mercado y de Estado que han puesto limitaciones a la plena efectividad de los
instrumentos, frente a la diversidad y complejidad de las problematicas sociales,
economicas y territoriales.

En este marco el presente articulo se compone de tres partes fundamentales. En la
primera, se aborda el enfoque tedrico conceptual desde el cual se visualizaran los
distintos casos y situaciones coyunturales emergentes en el contexto de la crisis COVID-
19, focalizando especialmente esta mirada teérica desde los equilibrios de mercado y la
eficiencia global, los fallos de mercado, el rol del Estado y los fallos del estado.

En una segunda parte, se hara revista analitica, de manera tanto exploratoria como
descriptiva, a la experiencia y evidencia de casos coyunturales que han quedado
expuestos en Chile, donde se hacen evidentes algunos fallos del Estado, prospectando
los potenciales efectos sobre el bienestar socioeconémico que es posible vincular a partir
de su incidencia.

Y finalmente, en la tercera parte, se abordan conclusiones y reflexiones propositivas
respecto al qué hacer entonces, a partir de la experiencia, para perfeccionar la accioén
articulada de la institucionalidad publica y privada para fortalecer la economia y hacer
frente de manera mas eficiente y efectiva, a las préximas crisis que, muy probablemente,
han de afectar al mundo en general y a Chile en particular.

2. LA MIRADA CONCEPTUAL SOBRE LA ECONOMIA DEL BIENESTAR:
EQUILIBRIOS, FALLOS DE MERCADO Y FALLOS DEL ESTADO.

En el escenario econdmico contemporaneo, a escala mundial, se aprecia el
predominio generalizado de la actividad privada en la provisién de bienes y servicios. Al
respecto, emerge en este caso el criterio de eficiencia con el cual operarian los agentes
privados individuales en la provisién de bienes y servicios, entendido como el logro de
objetivos econdémico productivos mediante el uso de la menor cantidad de recursos
posible.

Bajo esta premisa, en términos tedricos, bajo el cumplimiento de un cierto conjunto

de supuestos, un mercado competitivo seria la via mas efectiva para la asignacion de
eficiente de recursos, implicando por tanto la definicion de un papel relativamente mas
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reducido para el Estado, privilegiando el funcionamiento libre y con el menor nivel de
distorsiones posible en el mercado de los agentes econdmicos individuales.

Dado lo sefialado, para la comprension de la idea de un funcionamiento del mercado
libre de intervenciones resulta relevante comprender el concepto de eficiencia
economica, pues se encuentra en el centro de la argumentacién de los mercados
competitivos como la via mas efectiva para la asignacion eficiente de recursos.

Al respecto, ya desde los tiempos de Adam Smith, la economia clasica comienza a
acunar el concepto de mano invisible, el cual alude al hecho que cuando los individuos,
0 empresas, compiten, buscan maximizar sus propios beneficios, proceso en el cual son
conducidos por una mano invisible que los guia a maximizar también los intereses
sociales (Landreth, 1998). Mas aun, bajo esta perspectiva se plantea que el proceso de
maximizar intereses individuales podria incluso ser mas eficaz para el bienestar colectivo
que si se buscara desde un principio lograr objetivos estrictamente sociales.

Frente a las ideas expuestas, resulta interesante sefalar que la nocién de mano
invisible, que también hace referencia a que los mercados competitivos son capaces de
regularse por si mismos, emerge en un contexto en el cual variadas economias se
encontraban atravesando fallos importantes en el papel del Estado, incluyendo que en
muchos casos en tanto entidad habia sido prescindible para alcanzar cierto nivel de
bienestar social, en un escenario europeo donde el mayor conjunto de transformaciones
economicas, tecnoldgicas y sociales de la Revolucion Industrial estaba a punto de llegar,
para avanzar desde una economia fundamentalmente basada en la agricultura y el
comercio a una economia de caracter urbano, industrializada y mecanizada (Ekelund &
Hébert, 2005).

En efecto, la idea de los mercados autorregulados resulta simplificadora. Si hay
consumidores que demandan cierto bien que no estd siendo producido, surgirdn
oferentes dispuestos a producir dicho bien. Mientras el precio cobrado sea menor o igual
a la disposicion a pagar, los consumidores querran comprar. Por su parte, mientras el
beneficio obtenido al vender un bien es mayor o igual al costo de producirlo, los
productores querran vender. Consecuencialmente, en el mercado competitivo el
resultado es que tanto consumidores como productores estarian maximizando su
beneficio, lo cual es eficiente, sin la necesidad que una entidad gubernamental
establezca qué es lo que se puede o debe producirse.

Sobre esta base, Vilfredo Pareto estudi6 la eficiencia de una manera especifica, la
cual llevaria su nombre posteriormente. La idea que emerge a propésito de su concepcion
de eficiencia es que las asignaciones de recursos que tienen la propiedad de que no es
posible mejorar el bienestar de ninguna persona sin empeorar el de otra, se dice que son
eficientes en el sentido de Pareto (Sarmiento & Castellanos, 2008). Nétese que éste
resulta ser un criterio bastante exigente para la nocién de eficiencia, pues implica que
basta que solo un agente econdmico se vea perjudicado por una acciéon determinada
para que ella deje de ser considerada una mejora paretiana.

En el marco de lo expuesto, cabe interrogarse como estos criterios de eficiencia se
traducen en los equilibrios de mercado. Al respecto, cuando se analiza un mercado en

29



HORIZONTES EMPRESARIALES ANO 20-N°2: 26-43
ISSN 0717-9901
ISSN ONLINE 0719-0875 ACCION PUBLICA EN CONTEXTO DE CRISIS:
Universidad del Bio-Bio LOS FALLOS DEL ESTADO EN CONTEXTO COVID-19

particular, se trata de un enfoque de equilibrio parcial, en el cual el equilibrio se logra en
el punto donde se intersecta la oferta con la demanda, en tanto que el modelo de
equilibrio general estudia cémo se logra el equilibrio de manera simultanea en los
mercados, el cual seria igualmente eficiente toda vez que cumple ademas con que cada
uno de los mercados lo es también. En efecto, para que se produzca la eficiencia en el
equilibrio general, ha de darse simultaneamente tanto la eficiencia en el consumo como
la eficiencia en la produccion.

Al respecto, la eficiencia en el consumo implica que los consumidores maximizan su
bienestar consumiendo la canasta de bienes que mas los satisface y que les es posible
adquirir segun su presupuesto; mientras que la eficiencia en la produccion implica que
los productores maximizan su bienestar produciendo la mayor cantidad posible y que les
es posible adquirir segin su presupuesto. De este modo, la eficiencia se constituye al
encontrarse en el mercado, la cantidad que quieren adquirir los consumidores en la
misma cantidad que quieran vender los productores, consiguiéndose por tanto un
equilibrio logrado por ambos agentes por separado, coincidiendo en el equilibrio general.

Con todo, aun cuando la eficiencia en el sentido de Pareto apunta a la consecucion
de un bienestar social, tiene la particularidad de ser individualista, toda vez que el criterio
analiza el bienestar individual de cada persona o agente (Reyes & Oslund, 2014), es
decir, si cada uno de los que estaba involucrado en determinada accion se vio
beneficiado, perjudicado o quedd igual, sin considerar el bienestar relativo; y a su vez, el
criterio considera la percepcion de cada agente sobre su propio bienestar, lo cual se
condice con el principio de la soberania del consumidor, el cual establece que quienes
mejor pueden definir sus necesidades son los mismos consumidores.

De este modo, desde la perspectiva de la economia del bienestar, se ha estudiado
la relacion entre la eficiencia en el sentido de Pareto y los mercados competitivos, a partir
de lo cual se han establecido los dos teoremas fundamentales. Primero, que todo
equilibrio competitivo es un éptimo de Pareto y segundo, que un éptimo de Pareto puede
llegar a ser un equilibrio competitivo si es que se realizan ciertas redistribuciones.

El modelo planteado establece en definitiva que los mercados competitivos son
eficientes, lo cual podria justificar una limitada intervencion estatal, lo que sin embargo,
no siempre llega a consolidarse, especialmente cuando se constatan fallos en el
funcionamiento de los mercados.

2.1.Los Fallos de Mercado y el Rol Publico.

En las paginas precedentes se ha hecho una mirada sucinta a los marcos teéricos
que fundamentan la eficiencia del mercado de competencia perfecta. No obstante, en la
realidad, se constata la dificultad de que la competencia sea completamente perfecta y
en efecto, el conjunto de supuestos que sefala a los mercados de competencia perfecta
no suelen cumplirse a plenitud y de manera simultanea en el escenario econémico y por
tanto, acotan las posibilidades a que se cumpla el criterio de eficiencia con el que se
analiza la economia del bienestar.
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Al respecto, se reconoce por tanto que emergen situaciones en las que no hay
eficiencia en el mercado, a las cuales se les denominan fallos de mercado. Sobre esta
base es que se suele argumentar la necesidad de intervencion estatal, en la busqueda
de corregir situaciones no deseadas en el marco de la consecucion del bienestar
socioecondmico de la sociedad.

No obstante lo expuesto, aun cuando se asumiera que el mercado funciona de
manera que se aproximan en gran medida a la perfeccion, contintian existiendo ambitos
en los cuales se hace necesaria la intervencion estatal para que el funcionamiento sea el
que se pretende, en lo cual se hace preciso que los derechos de propiedad se encuentren
bien definidos y el cumplimiento de contratos se encuentre asegurado, tanto para que no
se genere asignacion ineficiente de recursos que son de uso comun, como para que
también la economia funcione con niveles razonables de confianza y seguridad que
propicie decisiones sefialadas por la mas eficiente asignacion de recursos.

Ahora bien, cuando no se cumplen ciertos supuestos de la competencia perfecta y
se cae el criterio de eficiencia en el sentido de Pareto, se da lugar a las fallas de mercado,
las que desde la perspectiva tedrica y conceptual se circunscriben a fallas de
competencia, la existencia de bienes publicos, la presencia de externalidades, la
existencia de mercados incompletos, las asimetrias de informacién y el desempleo
(Stiglitz, 2000).

Al respecto, las fallas de competencia se circunscriben a que la eficiencia en el
sentido de Pareto se cumple en mercados perfectamente competitivos, donde existen
muchas empresas, que venden el mismo producto y que no pueden influir en el precio
del producto. Ello no reconoce el hecho de que en el escenario competitivo
contemporaneo las industrias tienden a funcionar mas como competencia monopolistica,
donde muchas empresas venden productos diferenciados; y oligopolios, donde pocas
empresas compiten frente a un amplio mercado de demandantes. En este marco, al
reconocerse este tipo de mercado, se identifican por tanto estas fallas de competencia,
que podrian ser potencialmente perjudiciales debido a que se podria terminar
produciendo menos de lo éptimo o reducirse los beneficios de eficiencia que se derivan
de la competencia, al configurarse una estructura de precios relativos que no reflejen
adecuada e integramente los costos asociados a la produccion (Fernandez de Castro &
Tugores, 1997).

La existencia de bienes publicos alude a aquellas producciones que estan sefialadas
por un consumo indivisible, que puede ser compartido por todos los miembros de la
sociedad, sin exclusién. En términos practicos, esto implica que un bien publico es en
general accesible sin mayores restricciones, cumpliendo con la propiedad de que son
potencialmente capaces de generar utilidad a mas de un usuario a la vez, no pudiéndose
excluir a un individuo o a un colectivo de su consumo, lo que implica entonces que no se
produce rivalidad en su consumo (Gonzalez, 2009). En este caso, el fallo de mercado se
relaciona a que el mercado no suele propiciar la oferta de bienes publicos y en
circunstancias de hacerlo, suele hacerlo en cantidades subdptimas, toda vez que el
mercado no genera incentivos para su produccion.
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La existencia de externalidades alude a aquellas situaciones en que el
funcionamiento de un mercado afecta a alguien que no esta siendo parte de dicho
mercado. Si la forma en que lo afecta lo favorece, se trata de una externalidad positiva y
si lo perjudica, se trata de una externalidad negativa (Thomas, 2020), residiendo el rol
eficiente del Estado en este caso el favorecer que se produzca mas de lo que se logra
en competencia perfecta si es una externalidad positiva y restringir para que se produzca
menos si es una externalidad negativa.

Se habla de mercados incompletos por su parte cuando no se esta ofreciendo un
bien a pesar de que hay incentivos de mercado para que las empresas lo produzcan,
pues tendrian utilidades, usualmente por el riesgo que implica su provisién, llegandose
entonces a una provision subdptima de ellos (Rodriguez, 2013). Emergen en este campo,
también la existencia de mercados complementarios, cuando dos bienes son
complementarios y puede darse que una empresa no esté dispuesta a producir un
determinado bien si no se cuenta con la seguridad que alguien producird su
complementario, en circunstancias que el mercado no demanda de ambos bienes por
separado.

Las asimetrias de informacion por su parte aluden a otro de los supuestos
caracteristicos del modelo de competencia perfecta, que reside en que la informacién es
completa, es decir, tanto consumidores como productores conocen a cabalidad las
caracteristicas del bien que se esta transando. Por cierto, esta es también una condicion
bastante dificil de cumplir, emergiendo las asimetrias de informacién que se dan cuando
uno de los agentes tiene mas informacion que el otro en su interaccion en el mercado
(Usategui, 1999).

Y finalmente, se tiene el desempleo y otras perturbaciones econdémicas, que emergen
como uno de los fallos de mercado mas comunes y que afectan a todas las economias,
en mayor o menor magnitud. Al respecto, en el modelo de equilibrio general se expone
cémo se logra que la cantidad producida sea igual a la demandada. Por cierto, siguiendo
el modelo, en el mercado laboral, se deberia cumplir también que la cantidad de
trabajadores que demandan las empresas sea igual a la de trabajadores dispuestos a
trabajar, lo que se constata en general que no se cumple, pues en todos los paises existe
desempleo, debido a distintas razones (Echenique, 2020).

En tanto lo expuesto, repasando de manera sucinta los fallos de mercado a los que
se alude en la teoria, observandoles a la luz del criterio de eficiencia, se constata que la
intervenciéon publica en la economia tiende a requerirse precisamente porque, dada
existencia de circunstancias en que los criterios, condiciones y supuestos de los
mercados perfectamente competitivos no se cumplen, se acotan las posibilidades de
generar bienestar y constituirse la eficiencia.

No obstante, mas alla de ello, se suelen esgrimir ademas otros criterios relevantes al
momento de analizar el bienestar econémico; en efecto, tales son los casos en que una
economia incluso sea eficiente en términos paretianos, pero emerja en ella la
desigualdad, en lo cual se plantea que el Estado tiene un rol importante en la
redistribucion del ingreso, mediante intervenciones que focalicen su accion en los
segmentos de poblacidon que evidencian mayor rezago (Stiglitz, 2000). A su vez, desde
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otra perspectiva, se plantea la importancia de que el Estado fomente la produccion y
consumo de ciertos bienes preferentes, con miras a incrementar el bienestar de la
poblacioén.

Con todo y en sintesis, se revela que en la actualidad hay corrientes que destacan la
importancia del rol del Estado en la economia, con miras a asegurar ciertas condiciones
minimas que permitan el correcto desarrollo de los mercados y propender a que se
alcance la eficiencia, interviniendo sobre los fallos de mercado, la redistribucion de
ingresos y el fomento en la produccion y consumo de bienes preferentes.

2.2.El Rol Publico y los Fallos del Estado.

En el transcurso del ultimo siglo, el rol del Estado se ha movido entre un continuo de
épocas de omnipresencia hasta participaciones minimas. En la actualidad, tienden a
predominar los sistemas econémicos mixtos, en los cuales las actividades econdmicas
son realizadas tanto por la participacion de empresas privadas y también por la presencia
y regulacién del Estado. Al respecto, el papel principal del Estado en el contexto de
economias mixtas es la regulacion de actividades privadas y la provision de bienes
publicos, por cierto presentando matices en cuanto al grado de participacion e influencia
en el sistema econdmico. Atendiendo a dichos matices, el papel del Estado tiende a
dividirse en dos funciones, cuales son el sostener un marco institucional adecuado y
regular la actividad mediante politicas que orienten el desarrollo de la actividad
economica, en lo cual se enmarca en general la provision de bienes publicos, la
redistribucion de la riqueza, la garantia de derechos basicos y la generacion de
intervenciones tendientes a superar las limitaciones impuestas por los fallos de mercado.

Al respecto, como se hizo revista en el punto anterior, reconociéndose que los fallos
de mercado se relacionan a aquellas situaciones en que la solucién de mercado no
provee respuestas Optimas a la sociedad en su conjunto, es que emerge la
fundamentacion para el accionar del Estado, mediante la regulacion, intervencion o
control de ciertos mercados, constituyendo ejemplos comunes de ello las regulaciones
sobre la concentracién econémica y los monopolios, las legislaciones de proteccion de
consumidores, las regulaciones de los sistemas financieros, la provision de informacion
publica y en general, la participacion del Estado, bajo una légica del principio de
subsidiariedad (Stéhr, 1999), interviene en aquellos mercados sectores y ambitos donde
el mercado y los estados centrales no logran atender con eficiencia.

No obstante, el Estado también presenta fallos en el ejercicio de su rol y sus
intervenciones, las cuales se presentan cuando los programas publicos no tienen los
resultados esperados. En general, la literatura distingue cuatro causas basales en que
se presentan los fallos del Estado: la presencia de informacion limitada para distinguir a
los reales beneficiarios de las politicas publicas, el control limitado que se puede ejercer
sobre los mercados, la burocracia que ralentiza procesos y limita el alcance de las
intervenciones y los procesos politicos que suele enmarcar la acciéon publica y en los
cuales los canales de transmision entre definicion y ejecucion no siempre permiten
alcanzar resultados 6ptimos en las intervenciones (Stiglitz, 2000).

Respecto a la existencia de informacion limitada como fallo del Estado, la evidencia
sefala el surgimiento de efectos complejos e imprevisibles producto de la aplicacion de

33



HORIZONTES EMPRESARIALES ANO 20-N°2: 26-43
ISSN 0717-9901
ISSN ONLINE 0719-0875 ACCION PUBLICA EN CONTEXTO DE CRISIS:
Universidad del Bio-Bio LOS FALLOS DEL ESTADO EN CONTEXTO COVID-19

politicas publicas, respecto de los cuales el Estado muchas veces no dispone de la
informacion completa ni oportuna para conducir la toma de decisiones bajo criterios de
eficiencia. A su vez, respecto al control limitado de los mercados y en linea con lo
recientemente expuesto, el Estado tampoco controla totalmente las consecuencias de
sus intervenciones en los mercados.

Respecto a la burocracia y las limitaciones en su control, se evidencia que como el
Estado delega la aplicacién de las politicas mediantes redes de organismos publicos, se
aprecia que en la practica se pueden producir tardanzas en la generacion de reglamentos
y limitaciones para el control de cumplimiento de la normativa, lo que en muchas
oportunidades es consecuencia de la ambigliedad con que quedan definidas o la
inadecuada definicidon de marcos de incentivos para la aplicacién efectiva de las politicas
definidas (Stigler, 1971). A ello se agregan las limitaciones impuestas por los procesos
politicos donde emergen grupos de presion o la tendencia a intentar implementar
soluciones sencillas y coyunturales para dar respuesta a problemas complejos y de orden
estructural.

Por lo tanto, asi como la argumentacion de la accién publica sobre la economia reside
en la constatacion de los fallos del mercado, también es posible encontrar una linea
argumental en la cual la fundamentacion de los fallos del Estado demanda la accion libre
de los mercados. Con todo, la evidencia parece sugerir que ambos enfoques han de
considerarse, propiciando una intervencion publica justificada, pero que ha de
implementarse de manera estratégica, con miras a incrementar su potencial de
optimizacion y eficiencia; en efecto, el mercado es eficiente bajo el cumplimiento de un
conjunto de supuestos y condicionantes restrictivos y a su vez, se constata que el Estado
suele fallar, sugiriéndose por tanto una intervencion publica acotada a aquellos ambitos
donde su impacto y efectividad es mayor.

En este sentido, las visiones modernas apuntan tanto a la generacién equilibrada de
procesos de liberalizacion, vista como una reduccion del grado de regulacién impuesto
por el Estado, y de privatizacion, definida como la transferencia al sector privado de
funciones que antes desempefiaba el Estado, pero sin perder en las regulaciones el
sentido de equilibrio entre lo publico y privado para que efectivamente se propicie el logro
de la eficiencia que se busca en el marco de las economias mixtas (Moré, 2014).

3. LOS FALLOS DEL ESTADO EN LA MIRA DE LA COYUNTURA COVID-19.

Asi como en el contexto de la pandemia por COVID-19 se hicieron evidentes un
conjunto de fallos de mercado (Yévenes, 2021), emergen también una diversidad de
situaciones que han puesto en evidencia los desafios relacionados a los fallos del Estado,
que han aparecido en el marco de la accién publica que ha buscado hacer frente a las
problematicas sociales vinculadas a la crisis sanitaria y por cierto se circunscriben
también a aspectos estructurales que es preciso atender para generar mayor grado de
efectividad de la accion publica en su contribucion al bienestar social.

En este contexto, en el presente apartado se hace revista analitica a algunos de los

principales fallos del Estado, para reflexionar luego respecto de los lineamientos que es
posible proponer para su atencion.
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- La Gestion Publica en Contexto de Informacion Limitada.

En el ambito de la informacién limitada, la evidencia sefiala las dificultades que el
Estado central ha debido enfrentar para dar lugar a la disposicién de informacion
completa y oportuna para conducir la toma de decisiones bajo criterios de eficiencia. En
efecto, conforme la pandemia fue evolucionando se fue constatando la necesidad de
realizar ajustes coyunturales a la disposicion centralizada de informacion, entendiendo
que en las fases iniciales se estaba en presencia de una crisis sanitaria que propiciaria
el surgimiento de efectos complejos e imprevisibles, que por cierto limitan la aplicacién
continua, sistematica y oportuna de politicas publicas.

En efecto, la accién publica se ha encontrado sefialada, especialmente en las fases
iniciales de la presencia de la pandemia en Chile, por el control limitado de la informacion
centralizada en muchas facetas que fueron emergiendo con la pandemia.

Naturalmente, frente a una coyuntura de la magnitud y caracteristicas que presenta
la pandemia, el Estado central no contaba inicialmente con la capacidad de controlar
plenamente todas las variables involucradas y sus relaciones entre ellas, lo que ha ido
paulatinamente ajustandose conforme evoluciona la pandemia, generandose por tanto
naturales ineficiencias en la gestion centralizada tanto de la informacién como de la toma
de decisiones.

Tal es el caso que se pone en evidencia cuando la autoridad, ademas de informar
las cifras diarias de contagios se debid anunciar el ajuste de nuevos diagnosticados por
COVID-19, en conformidad a la incorporacion de las estadisticas de personas que no
habian sido notificadas o que no se habian incluido en los sistemas de informacion
centralizados dispuestos especialmente para dichos efectos (CNN Chile, 2020). Por
cierto, ello increment6 el numero total de casos positivos, generando natural alarma
publica, generando incertidumbres respecto de la eficiencia con que las autoridades se
encontraban gestionando la emergencia sanitaria.
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Grafico 1. Contagios Diarios COVID-19 en Chile
Abril 2020 — Octubre 2020

NUEVOS CONTAGIOS DIARIOS PANDEMIA COVID-19 CHILE
MARZO 2020 - OCTUBRE 2020

Ajustes de Estadisticasen
Sistemas de Informacién

Fuente: Elaboracién propia en base a informacién del Ministerio de Salud.
- El Control Limitado de los Actores Privados.

Si bien el Estado central ha ido tomando y actualizando paulatinamente una serie de
medidas en torno al control de la pandemia, emitiendo diversos protocolos en torno a un
plan de accién que han implicado el establecimiento de cuarentenas, aduanas y cordones
sanitarios en zonas especificas del pais para controlar la propagacion del virus y propiciar
su mas eficiente control, es posible sefialar al respecto que, a pesar de todos los
esfuerzos desplegados, el Estado no ha logrado controlar plenamente la ejecucion y
consecuencias de las intervenciones implementadas, puesto que los esfuerzos de
fiscalizacion y control resultan insuficientes frente a la accién privada de agentes
individuales.

Uno de los ambitos donde las capacidades de control limitadas quedan de manifiesto
ha sido en el control de las cuarentenas territoriales, entendidas como zonas en que se
prohibe la libre circulaciéon de personas, con el fin de evitar la transmisién comunitaria y
expansion de la pandemia. Al respecto, si bien se establecié que las Fuerzas Armadas y
policias serian las encargadas de fiscalizar el cumplimiento de estas medidas, en lo que
también se articulo la colaboracion de los municipios y de la autoridad sanitaria (Gobierno
de Chile, 2020), lo que es un reflejo del esfuerzo publico desplegado con fines de
fiscalizacion, aun se registraban constantemente violaciones a la medidas establecidas,
poniendo de manifiesto el control limitado que el Estado central puede desplegar respecto
del accionar de los actores privados.

En el marco de lo expuesto, si bien las medidas implican el desarrollo de
investigaciones y las sanciones respectivas hacia quienes infringen las normas

36



HORIZONTES EMPRESARIALES ANO 20-N°2: 26-43
ISSN 0717-9901
ISSN ONLINE 0719-0875 ACCION PUBLICA EN CONTEXTO DE CRISIS:
Universidad del Bio-Bio LOS FALLOS DEL ESTADO EN CONTEXTO COVID-19

establecidas, en el transcurso de la pandemia se registraron constantemente conductas
de actores privados que exponian la salud de la poblacion. No obstante, los procesos
fiscalizadores y eventualmente sancionadores resultan con todo fuertemente
dependientes de la carga de trabajo de la autoridad, cuyo esfuerzo es siempre limitado
(Molina, 2020).

En efecto, se esta en presencia de un fallo del Estado, derivado de su capacidad
limitada para ejercer control y fiscalizacion del accionar de agentes privados.

- El Control Limitado de la Accién Publica por parte del Estado Central.

En circunstancias en que el Estado central define politicas, intervenciones y
lineamientos de accion publica, define a su vez medios y canales por los cuales se
desplegara e implementara en su ejecucion practica dicha accidon publica, lo que
usualmente se produce por la via de una serie de organismos, publicos y privados, que
han de organizarse en red para proceder, cuya complejidad en ocasiones puede llevar al
surgimiento de ineficiencias sistémicas en la cadena ejecutiva de la accion publica.

Es en este marco que, tal como el contexto de pandemia lo ha puesto de manifiesto,
se requiere para efectos de ejecutar las funciones definidas en las politicas publicas, de
la definicidon de una serie de reglamentos y protocolos que son fundamental para propiciar
la mas correcta implementacion de lo dispuesto a nivel del Estado central.

Al respecto, para tener una idea base de lo que significa la implementacion de las
medidas dispuestas por el Estado central en el contexto de la pandemia por coronavirus,
es posible remitirse al plan de accidn por coronavirus, donde se encuentra planteado un
complejo entramado de normas, definiciones y reglamentaciones, que intentan abarcar
la integralidad de aspectos ligados a medidas y disposiciones sanitarias, residencias
sanitarias, toques de queda, salud, estrategia de vacuna para COVID-19, red de
protecciéon social, educacion, transporte, comercio, adultos mayores, red Sename,
carceles, vacunacion, control de fronteras, estado de excepcién constitucional, eventos
masivos y algunas otras medidas adicionales (Gobierno de Chile, 2020).

Como se aprecia, casi una veintena de ambitos donde se generan disposiciones
especificas para su correcta aplicacion, en lo cual la probabilidad de controversias se
acrecienta, tanto por la complejidad de la red que debe articularse, en un escenario de
marcada diversidad territorial como el caso de Chile, como por la urgencia con lo cual
ello debe de implementarse, considerando que la pandemia constituye un escenario de
crisis, con multiplicidad de situaciones imprevistas y escenarios inciertos.

En este sentido, el hecho de que en algunas situaciones no se lleven a cabo plena e
integralmente lo dispuesto por el Estado central en algunos territorios especificos, con
particularidades muy marcadas y que adolezcan, por ejemplo, de situacién de lejania y/o
aislamiento, responde mas bien a la complejidad de implementacién de las disposiciones
mas generalistas, que no respondan bien a la diversidad territorial o incluso a la
ambigledad con que se pueden comprender las mismas disposiciones, en cuanto a su
aplicacién mas concreta a situaciones especificas.
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En efecto, se constituye en este ambito un fallo del Estado, que se ha hecho incluso
evidente en el transcurso de la emergencia COVID-19 en circunstancias en que han
surgido marcadas diferencias de vision entre lo dispuesto a nivel central — nacional y lo
posible y necesario de implementar en el plano local — comunal, pudiendo emerger
diversidad de acciones locales en funciéon de distintas configuraciones territoriales
(Bustos, 2020). Por ello es que puede incluso vincularse este fallo al marcado centralismo
que caracteriza la aplicacion de politicas publicas, en un pais que requiere de niveles
mas acentuados de descentralizacién, sobre todo considerando la necesidad de
actuacion flexible, oportuna y adaptada a la evidente diversidad territorial que caracteriza
a Chile, tanto en lo geografico espacial, como en lo social y cultural.

- Las Limitaciones Impuestas por la Naturaleza de los Procesos Politicos.

Asi como la definicion de politicas e intervenciones de desenvuelven en un proceso
que implica planificacién y analisis, también debe asumirse que se dan en el contexto de
procesos politicos, marcados por la necesaria busqueda de consensos que implican
tiempo y articulan en muchas oportunidades implementacién de soluciones complejas,
en contextos donde se demanda y espera por parte de la ciudadania de soluciones
rapidas y sencillas de aplicar.

Por lo demas, en los procesos politicos se dan dificultades inherentes a su propio
proceso de construccion de consensos para la toma de decisiones. En principio, la teoria
reconoce que no hay mecanismos eficaces para que todas las personas manifiesten sus
preferencias por uno u otro bien publico, habida consideracién de que ademas, cada
persona valora de manera distinta los diversos bienes publicos. En efecto, frente a estas
dificultades practicas, el proceso politico conlleva decisiones de provision de bienes
publicos, donde se trata de construir decisiones colectivas en un intento de agregar las
preferencias de todos los individuos, a diferencia de los bienes privados donde cada
persona decide cuanto quiere consumir en base a sus preferencias y por tanto dependen
de decisiones individuales.

En este marco, se tiende a aplicar soluciones que implican la eleccion por mayoria,
que implica el logro de un equilibrio solo en el caso de que existan preferencias
unimodales, es decir, dentro de sus preferencias existe un unico maximo. Sin embargo,
podria darse que el equilibrio de la eleccion por mayoria sea ineficiente, donde el
resultado corresponde a las preferencias del votante mediano (Hotelling, 1929),
construyéndose soluciones medias en funcién de paulatinos procesos de construccion
de consensos que paulatinamente dan forma a las soluciones definidas.

Y en efecto, tal como se plantea en el punto anterior, las politicas de orden mas
generalistas generadas en el marco de un Estado central, también posibles de
comprender en la légica de soluciones promedio a las que se llega desde 6pticas como
la del votante mediano y que emergen de los procesos politicos, no suelen responder
adecuadamente a la especificidad sefialada en contextos de alta diversidad territorial.
Mas aun, aqui cabe reconocer que no es posible formular y aplicar visiones marcadas
por la optimizacion en la busqueda de eficiencia y se llega en la practica a lo “socialmente
optimo” sobre la base de una serie de concesiones e ineficiencias individuales. Tal es asi
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que, a la postre, se configuran fallos de mercado donde se ve afectada la eficiencia
general y la percepcién del bienestar colectivo.

4. A MODO DE REFLEXIONES DE CIERRE.

Las visiones respecto del papel que le cabe al mercado y al Estado en la sociedad
han variado en el tiempo y en diversos contextos. En el escenario contemporaneo, en la
generalidad, predomina una vision que podria definirse como un sistema mixto, con
distintos matices, en lo cual se alude a un sistema donde las actividades pueden ser
realizadas por empresas privadas y el Estado en coexistencia de roles, donde en general
la actividad privada es predominante en la produccién de bienes y servicios; mientras que
el Estado cumple un rol mas preponderante en el sostenimiento de un marco institucional
adecuado, la regulacion de la actividad mediante politicas que orienten el desarrollo de
determinados sectores, la provision de bienes publicos, la redistribucion de la riqueza y
la garantia de derechos basicos.

Es en este contexto en el cual se ha analizado el escenario de crisis generado en el
marco de la pandemia de COVID-19, que constituye una situacion coyuntural que ha
puesto de manifiesto la existencia de fallos de Estado que, en un contexto de existencia
simultanea de fallos de mercado, afectan el bienestar social y econémico, sefialando
insuficiencias que exigen explorar prospectivamente opciones para su superacion.

En efecto, la pandemia ha puesto en evidencia, conforme la ocurrencia de diversas
coyunturas, la existencia simultanea de fallos de mercado y fallos del estado que, en su
conjunto, limitan el bienestar de la poblacién y el logro de eficiencia.

Al respecto, por cierto que la légica de mercado, que funciona sobre la base del
encuentro de intereses entre partes, propician el surgimiento de transacciones e
intercambios que, en el contexto de los marcos de incentivos pertinentes, permiten la
generacion de bienestar social. Sin embargo, también queda de manifiesto que en la
practica las condiciones que propician el logro de la eficiencia y bienestar colectivo no
siempre se cumplen, dando lugar a fallos de mercado que determinan el surgimiento de
soluciones que no son Optimas socialmente, siendo alli donde se precisa el accionar
activo del Estado.

Asi es como el principio por el cual, hoy en dia, se suele fundamentar el actuar del
Estado es la capacidad que tendria para solucionar fallos de mercado mediante la
regulacion, intervencion o control de ciertos mercados.

No obstante, la complejidad frente al planteamiento anterior es que la accién publica
también presenta fallos, las cuales emergen esencialmente en aquellas circunstancias
en que la institucionalidad publica, sus programas e intervenciones no presentan los
resultados esperados. En este sentido, asi como los fallos de mercado parecen
evidenciarse en coyunturas que revelan las insuficiencias estructurales que las relaciones
econdmicas individuales presentan para el logro del bienestar colectivo, los fallos del
Estado parecen también emerger en aquellas circunstancias en que la intervencién
estatal, siendo justificada, no alcanza a desplegarse de manera tal que propicie el logro
de eficiencia colectiva.
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En la practica, la presencia del coronavirus ha generado una coyuntura de crisis que
pone de manifiesto tanto insuficiencias del mercado como del Estado central para actuar
en una légica moderna, donde se reconoce que el mercado es eficiente bajo supuestos
restrictivos que suelen fallar y que se precisa de una intervencién del Estado que, en la
definicion e implementacion de sus politicas para corregir precisamente fallos del
mercado, también suele fallar.

¢ Qué hacer entonces? El escenario descrito sugiere la necesidad de desarrollar el
despliegue de capacidades del Estado pero a su vez sefiala una intervencion limitada por
parte del mismo, identificando de manera mas pertinente aquellos sectores, ambitos y
niveles de accién donde su impacto puede ser mayor.

A su vez, también lo descrito parece sefialar un camino donde la implementacion de
una légica publico privada, tanto en el disefio como la implementacion de cada ambito de
accion, pueda inyectar mayores grados de eficiencia colectiva en los procesos. Ello
implica generar mayores instancias y espacios estratégicos que propicien la participacion
y el involucramiento de un mayor numero y diversidad de actores privados y sociales que,
con visiones desde distintas esferas, propicien el surgimiento de intervenciones mas
complejas, sistémicas, integrales y sinérgicas, que efectivamente propicien el alcance del
bienestar colectivo, sin perder el sentido de equilibrio entre lo publico y privado para que
funcione la economia mixta y efectivamente pueda desplegar sus beneficios.

Finalmente, cabe sefalar que la crisis sanitaria ha puesto de manifiesto en variadas
circunstancias y facetas el evidente centralismo que afecta y genera perjuicios a Chile y
sus territorios. Al respecto, es relevante por tanto considerar la necesidad urgente de
avanzar de manera mas acelerada en la descentralizacion de la gestion, que propicie la
distribucién de responsabilidades y poder de decision entre el Estado central y las
administraciones regionales y locales.

Efectivamente, la descentralizacion presenta el potencial de responder de una
manera mas pertinente y adaptada a las preferencias de las comunidades locales,
merced a su mayor cercania al territorio y sus demandas, y la posibilidad de contar
precisamente por ello con informacién mas efectiva y oportuna, abordandose por esta via
la resolucién de fallos del Estado relevantes cuando se opera con elevados niveles de
centralismo.

Por otra parte, es en el espacio territorial local donde efectivamente se presenta el
mayor potencial de desenvolver la articulacién publico privada a la que se hace alusion
con anterioridad, incentivando una mayor participacion e involucramiento ciudadano a
través de la intervencion y observacion mas directa por parte de los actores territoriales
de la relacion entre los beneficios y los costos de las intervenciones en pro del bienestar
colectivo.

Con todo, el tiempo actual propicia también la oportunidad de prospectar los
aprendizajes derivados de la pandemia COVID-19, de manera que sea posible disefiar
intervenciones funcionales a la eficiencia colectiva y los requerimientos del bienestar de
la poblacion. Ello es clave para potenciar efectos sinérgicos del accionar publico y privado
en pro del desarrollo de Chile y sus territorios.
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