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RESUMEN

En el presente articulo se exploran &mbitos analiticos relacionados con las condiciones que han de
darse para que las sociedades se conduzcan hacia decisiones que propicien asignaciones eficientes
de recursos y, por tanto, alcancen un escenario de maximo bienestar, contextualizando estos ana-
lisis en el escenario socioeconémico sefialado por la presencia de la crisis ocasionada por el Co-
vid-19 en Chile. El objetivo es analizar las condiciones socioecondémicas bajo las cuales los actores
econémicos se conducen en contextos de alta incertidumbre, sefialados por coyunturas de crisis.
Los analisis se desarrollan en funcién de informacién secundaria, donde sea posible identificar el
comportamiento del mercado desenvuelto en funcién de las distintas coyunturas acaecidas en el
transcurso de la pandemia, identificando los fallos de mercado ocurridos y extrayendo aprendi-
zajes con respecto al funcionamiento de politicas e intervenciones en el contexto de crisis. En este
marco, el enfoque es cualitativo, no experimental, con un alcance descriptivo, caracterizando he-
chos y fendmenos en una temporalidad transversal. Asi, se analizan coyunturas relacionadas con
la pandemia que revelan la existencia de fallos de mercado como limitantes del bienestar social,
proponiendo, para superar los limites disponiendo de instancias de articulacién publico-privada
para la construccién colectiva del bienestar social, en equilibrio ptblico y privado, fortalecer la
descentralizacion para propiciar la flexibilidad, la agilidad y la pertinencia de las politicas en el
nivel territorial local.
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ABSTRACT

This article explores analytical areas related to the conditions that must exist for societies to lead
towards decisions that promote efficient resource allocations and therefore achieve a scenario of
maximum well-being, contextualizing these analyzes in the socioeconomic scenario indicated by
presence of the Covid-19 crisis in Chile. The objective is to analyze the socioeconomic conditions
under which economic actors behave in contexts of high uncertainty, signaled by crisis situations.
The analyzes are developed based on secondary information where it is possible to identify the be-
havior of the developed market based on the different situations that occurred in the course of the
pandemic, identifying the market failures that occurred and extracting lessons from the operation
of policies and interventions in the crisis context. In this framework, the approach is qualitative,
not experimental, with a descriptive scope, characterizing facts and phenomena in a transversal
temporality. Thus, conjunctures related to the pandemic are analyzed that reveal the existence
of market failures as limiting social welfare, proposing to do so the availability of instances of
public-private articulation for the collective construction of social welfare, in public balance and
private, as well as the importance of strengthening decentralization, to promote flexibility, agility
and relevance of policies at the local territorial level.

Keywords: Crisis, Covid-19, market failures, state failures, welfare.

1. Introduccion

En el presente articulo se exploran &mbitos
analiticos relacionados con las condiciones
socioeconémicas, bajo los cuales los actores
econémicos se conducen en contextos de alta
incertidumbre, sefialados por coyunturas de
crisis y, por tanto, apuntan a la bisqueda de
un escenario de maximo bienestar econémico
sin que, en la logica del 6ptimo paretiano,
sea posible mejorar las condiciones de un
actor econémico sin empeorar la situacién
de algtin otro en particular, contextualizando
estos andlisis en el escenario socioeconémico
sefalado por presencia de la crisis provocada
por el Covid-19 en Chile.

En estos términos, desde
la perspectiva tedrica, como un mercado
competitivo alcanza los equilibrios y conduce
al bienestar para, sobre esta base, desenvolver

se expone,

una discusioén con respecto a los escenarios de
suboptimizacién que se reconocen como fallos
de mercado y el rol del Estado vinculable a
sus posibles soluciones, evidencidndose, a su
vez, nuevas condiciones de suboptimizacion,
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 por el Covid-19 constituye
una situaciéon coyuntural que ha puesto de
manifiesto, particularmente en Chile, y por
cierto circunscribiéndose al &ambito econémico
productivo, la existencia simultdnea de
fallos de mercado y de Estado que, en
su conjunto, afectan el bienestar social y
econémico, sefialando, en el proceso, muchas
insuficiencias que se encontraban en estado
de latencia y que constituyen limitaciones
que exigen explorar prospectivamente
opciones para su superacién, con miras al
abordaje de nuevos escenarios de crisis que,
de uno u otro modo y con mayor o menor
probabilidad, afectardn a Chile en el futuro,
y que potencialmente podrian imponer,
ademads, limitaciones para la superacion de la
propia crisis socioeconémica que se afrontara
aun después de la pandemia.

En efecto, la pandemia del Covid-19,
ocasionada por el virus SARS-CoV-2, tuvo
su inicio en diciembre de 2019 en la ciudad
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de Wuhan de la Republica Popular de
China, siendo reconocida como pandemia
por la Organizaciéon Mundial de la Salud
el 11 de marzo de 2020 (World Health
Organization, 2020).

El virus se transmite generalmente de
persona a persona a partir de contactos
estrechos, 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 mads
comunes, la fiebre, la tos seca y las dificultades
para respirar, con complicaciones de salud
como la neumonia, el sindrome respiratorio
agudo o la sepsis.!

Hasta diciembre de 2020, pese a los
esfuerzos, alin no existe tratamiento antivirico
especifico, porlo que la forma generalizada de
afrontar la pandemia ha sido tanto desarrollar
terapias sintomadticas y de apoyo para los
afectados, como desenvolver medidas de
prevencién, que incluyen la utilizacion de
mascarillas, el lavado continuo de manos,
el distanciamiento fisico, el aislamiento y el
seguimiento para las personas sospechosas de
estar infectadas y la reduccién de la movilidad
(World Health Organization, 2020).

Por cierto, las medidas de prevencién
social implementadas para hacer frente a
la pandemia, relacionadas esencialmente
con el distanciamiento fisico, el aislamiento
y la reduccién de la movilidad, han tenido
efectos
con proporciones de poblacion enfrentando
restricciones de movimiento que conllevan
una disminucién dréastica de la dindmica
econémicayunaumentodeldesempleo(Banco
Mundial, 2020). En efecto, la pandemia genera

socioeconémicos de importancia,

1 “Interim clinical guidance for management of patients
with confirmed coronavirus disease (Covid-19)”, Centers
for Disease Control and Prevention, 17 de octubre de 2020,
disponible en bit.ly/3531FwN.

una nueva dimensién de crisis econémica que
se suma a las problematicas sanitarias, donde
los flujos de comercio mundial disminuyen
drasticamente, y se registra una marcada
menor actividad en los sectores de comercio,
servicios y turismo, sefialando un panorama
econdmico negativo en Chile para 2020, 2021
y la era pospandemia.

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

En este contexto, a medida que emergen
y se aplican instrumentos de apoyo desde
el Estado central,
posibilidades de articular la accién estratégica
descentralizada (Yévenes, 2020) conforme se
evidencia 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, econémicas y
territoriales.

es preciso auscultar

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 por
el Covid-19, focalizando especialmente
esta mirada tedrica 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 hard revista
analitica, de manera tanto exploratoria como
descriptiva, de la experiencia y evidencia
de casos coyunturales que han quedado
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expuestos en Chile, donde estos fallos se
hacen patentes, prospectando los potenciales
efectos sobre el bienestar socioeconémico que
es posible vincular a partir de su incidencia.

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

conclusiones 'y

2. La mirada conceptual a la
economia y los fallos de
mercado

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

En términos tedricos, bajo el cumplimiento
de un cierto conjunto de supuestos, un
mercado competitivo seria la via mas efectiva
para la asignacién eficiente de recursos,
implicando, por tanto, la definiciéon de un
papel relativamente mds reducido para el
Estado, privilegiando el funcionamiento libre
y con el menor nivel de distorsiones posible
en el mercado de los agentes econémicos
individuales.

Debido a lo sefialado, para la comprension
de la idea de un funcionamiento del mercado
libre de intervenciones resulta relevante

comprender el concepto de eficiencia

econdémica, pues se encuentra enel centrodela
argumentacion de los mercados competitivos
como la via mas efectiva para la asignaciéon
eficiente de recursos.

Al respecto, desde los tiempos de Adam
Smith, la economia cldsica comenz6 a acunar
el concepto de mano invisible, el cual alude
al hecho de que, cuando los individuos o
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). Mds atn, bajo esta
perspectiva, se plantea que el proceso de
maximizar intereses individuales podria ser
incluso mas eficaz para el bienestar colectivo
que si se buscara, desde un principio, lograr
objetivos estrictamente sociales.

Frente a las ideas expuestas, resulta
interesante sefialar que la nocién de mano
invisible, que también hace referencia a que
los mercados competitivos son capaces de
regularse por simismos, emerge en uncontexto
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 econémicas, tecnolégicas
y sociales de la Revolucién Industrial estaba
a punto de llegar, para avanzar desde una
economia fundamentalmente basada en la
agricultura y el comercio a una economia de
caracter urbana, industrializada y mecanizada
(Ekelund y Hébert, 2005).

En efecto, la idea de los mercados
autorregulados resulta simplificadora. Si
hay consumidores que demandan cierto
bien que no estd siendo producido, surgiran
oferentes dispuestos a producir dicho bien.

Mientras el precio cobrado sea menor o igual
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a la disposicién a pagar, los consumidores
querrdn comprar. Por su parte, mientras el
beneficio obtenido al vender un bien es mayor
o igual al costo de producirlo, los productores
querrdn vender. Consecuencialmente, en
el mercado competitivo, el resultado es
que tanto consumidores como productores
estarfan maximizando su beneficio, lo cual es
eficiente, sin la necesidad de que una entidad
gubernamental establezca qué es lo que se

puede o debe producirse.

Sobre esta base, Vilfredo Pareto estudié la
eficiencia de una manera especifica, la cual
llevaria su nombre posteriormente. La idea
que emerge, a proposito de su concepciéon 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 y
Castellanos, 2008). Nétese que este resulta ser
un criterio bastante exigente para la nocion de
eficiencia, pues implica que basta que solo un
agente econémico se vea perjudicado por una
accién determinada para que ella deje de ser
considerada una mejora paretiana.

Enelmarcodeloexpuesto,cabeinterrogarse
cOmo estos criterios de eficiencia se traducen
en los equilibrios de mercado. Al respecto,
cuando se analiza un mercado en particular,
se trata de un enfoque de equilibrio parcial,
que se logra en el punto donde se intersecta
la oferta con la demanda. El modelo de
equilibrio general, en tanto, estudia cémo se
logra de manera simultdnea en los mercados,
el cual serfa igualmente eficiente toda vez
que cumple, ademds, con que cada uno de
los mercados lo es también. En efecto, para
que se produzca la eficiencia en el equilibrio
general, han de darse simultdneamente
tanto la eficiencia en el consumo como en la
produccion.

Al respecto, la eficiencia en el consumo
implica que los que la ejercen maximizan su
bienestar consumiendo la canasta de bienes
que mas los satisface y que les es posible
adquirir segin su presupuesto; mientras
que la eficiencia en la produccién implica
que los productores maximizan su bienestar
produciendo la mayor cantidad posible y
que les es posible dadas sus restricciones
técnicas y financieras. De este modo, la
eficiencia se constituye cuando la cantidad
que quieren adquirir los consumidores es la
misma que quieren 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 consecucién
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 y Oslund,
2014), es decir, si cada uno de los que estaba
involucrado en determinada accién se vio
beneficiado, perjudicado o quedé 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 relacién 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 6ptimo de Pareto
y, segundo, que un 6ptimo de Pareto puede
llegar a ser un equilibrio competitivo si es que
se realizan ciertas redistribuciones.
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El modelo planteado establece, en
definitiva, que los mercados competitivos
son eficientes, lo cual podria justificar una
limitada intervenciéon estatal, lo que, sin
embargo, no siempre llega a consolidarse,
especialmente cuando se constatan fallos en
el funcionamiento de los mercados.

3. Marco metodoldgico

En funcién del andlisis de la informacion
emerge la oportunidad de
analisis donde posible
identificar el comportamiento del mercado
desenvuelto en funcién de las distintas
coyunturas acaecidas en el transcurso de
la pandemia, identificando los fallos de
mercado ocurridos y extrayendo aprendizajes
con respecto al funcionamiento de politicas e
intervenciones en el contexto de crisis.

secundaria,

desarrollar sea

Esto  implica  desarrollar  andlisis
sistematizados de la informacién secundaria
concernientes a fallos de competencia y
procesos de oligopolizacién, la presencia
de externalidades negativas, la evidencia
de mercados incompletos, la existencia de
asimetrias de informacién, y la constataciéon
de un escenario de desempleo creciente y
desequilibrios socioeconémicos en el contexto
de pandemia.

Sobre la
preciso considerar, como eje analitico, la
conceptualizacion de fallos de mercado con
miras a reflexionar sobre las condiciones
institucionales y normativas que permitirian
mejorar los resultados de eficiencia de las
intervenciones realizadas en contextos de

base de estos &ambitos es

Crisis.

En el marco de lo expuesto, el enfoque es
cualitativo,lo que puede entenderse como una
categoria de disehos de investigaciéon basada
en descripciones a partir de observaciones que
adoptan la forma de narraciones, documentos

y registros diversos (Hernandez et al. 2014).
Dicho de otro modo, las investigaciones
de enfoque cualitativo se organizan en una
légica recursiva o de retroalimentacién, lo
que permite cierta simultaneidad y ajustes en
el proceso analitico.

El disefio de la investigaciéon es no
experimental, ya que no se manipulan
las variables y el contexto en el cual se
desenvuelve el objeto de estudio. La
investigacion se ejecuta de manera natural,
sin realizar alguna intervencién (Bernal,
2010). El alcance es descriptivo, en funcién de
que busca caracterizar los hechos, fenémenos
y grupos para detallar las caracteristicas, la
profundidad y los detalles de la investigacion.

Latemporalidad es transversal (sincrénica),
es decir, las variables son identificadas en
un punto en el tiempo y las relaciones entre
ellas son determinadas, por lo que los datos
se recogen una sola vez al objeto investigado,
lo que estard sujeto a la accesibilidad para el
investigador.

En términos metodolégicos, en esta
investigacionse utiliza el método deanalisisde
casos, en funcién de la experiencia observada,
toda vez que permite una conexién con la
realidad, lo que propicia extraer conclusiones
de orden estratégico basadas en la experiencia
considerando alternativas
al interpretar descriptivos
y exploratorios, ofreciendo un nivel de
evidencia que permita llegar a conclusiones y
recomendaciones robustas.

perspectivas

los anélisis

Los fallos de mercado en la mira de la
coyuntura por el Covid-19

En el transcurso de la crisis sanitaria
ocasionada por el Covid-19, se ha constatado
la ocurrencia de una diversidad de situaciones
que han puesto en evidencia un conjunto de
desafiosrelacionados tanto conlanecesidad de
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superar un conjunto de fallos de mercado que
emergen a propésito de los aspectos sociales
y econdmicos vinculados a la crisis, pero que,
en su comprension, obedecen, ademds, a
circunstancias estructurales que se arrastran
en Chile y que demandan de atencién para
poder sortear la propia crisis sanitaria actual
y la crisis econémica en la era pospandemia
que ya se constata, como también con generar
un desarrollo mas armoénico y equilibrado
hacia el futuro.

En este apartado, por tanto, se pasa a
hacer una revista analitica y reflexiva de las
coyunturas evidenciadas en el trascurso de
la crisis sanitaria y de los fallos de mercado
a los cuales estas aluden para exponer, luego,
algunos lineamientos propositivos para su
posible superacion.

Fallos de competencia y la
oligopolizacién del comercio

Como se expuso, los fallos de competencia
aluden a su potencial perjuicio de eficiencia
y Dbienestar social al configurarse una
estructura de mercado que dista de la
competencia perfecta. En este ambito, en la
crisis por el Covid-19, se ha hecho evidente
que la concentraciéon de mercado en torno
a grandes establecimientos no solo ha
relegado a los pequefios comercios instalados
en las ciudades, sino que ha implicado la
evidencia de procesos de oligopolizacion
que, en la cadena de distribucién comercial,
complejizan el abordaje de una crisis sanitaria
que exige el operar a escalas reducidas, con
menores niveles de actividad y con centros
de distribuciéon comercial que, idealmente,
deben encontrarse
distribuidos.

territorialmente mads

En la practica, esto conlleva a la
implementaciéon de soluciones ineficientes,
que no solo afectan el bienestar social,

sino que, ademas, dificultan el control
del distanciamiento social y la movilidad,
aspectos que se han destacado como
relevantes al momento de la implementacién
de medidas de control de la expansion de la
pandemia del Covid-19.

Al respecto, un aspecto que resalta a los
analisis es el comportamiento registrado tanto
por el indice de actividad del comercio como
por el indice de ventas de supermercados.?

En primer término, lo que se constata es
que ambas actividades comerciales se ven
afectadas en su dindmica econémica producto
del contexto de pandemia Covid-19, sin
embargo, el grado en que ambos segmentos se
ven afectados es diferenciado, toda vez que,
en el caso del comercio minorista, el indice
de actividad se vio afectado con una caida
en el orden de un 10% promedio mensual
en el periodo entre enero y julio de 2020 con
respecto a su comportamiento en el mismo
periodo del afio anterior, mientras que, en
el caso de las ventas de supermercados, aun
considerando el contexto de crisis, el indice,
en el mismo periodo, creci6 en el orden de un
6% promedio mensual.

Es decir, la brecha entre uno y otro
segmento comercial, solo considerando el
primer semestre de 2020 en que ha estado
presente la pandemia en Chile, se extendid
en el orden de un 20% promedio mensual en
favor de los supermercados.

2 “Comercio, servicios y turismo”, Instituto Nacional de Es-
tadisticas, disponible en bit.ly/3zbagqmé.
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Figura 1.

Evolucion del indice de actividad de comercio minorista y ventas de supermercados entre
enero de 2018 y julio de 2020

dada la
competitiva que presentan los supermercados

Por cierto, configuracion
e hipermercados en Chile, en la actualidad
son establecimientos que ofrecen una amplia
gama de bienes de consumo, abarcando
desde la provisién de alimentos y abarrotes,
hasta ropa, articulos de limpieza, electrénica
e incluso algunos articulos especificos de
ferreteria y automotrices, siendo parte de
grandes cadenas que generalmente compiten
sobre la base de economias de escala,
alcanzando beneficios por la via del alto
volumen de ventas.

En este marco, dado que las medidas
tomadas por la autoridad para reducir la
movilidad en las grandes ciudades no podia
limitar la cadena de abastecimiento de
alimentos y bienes de primera necesidad,
los supermercados de grandes cadenas

continuaron en operaciones y generaron,

por tanto, un desvio de comercio hacia
ellos en aquellos rubros no directamente
asociados a la alimentacién, lo que podria
explicar el diferencial del indice de actividad
entre el comercio minorista y las ventas
de supermercado, tendiendo mas hacia la
concentracion en estos tltimos. Pero, mas aun,
son también estas grandes cadenas las que
se encontraban mas aptas para la expansion
del comercio electrénico, que fue otra de las
modalidades alternativas de abastecimiento.
En la préctica, todas son situaciones que
revelan la tendencia hacia la concentracién en
estos grandes tipos de comercios.

Lo descrito,  junto con generar
imperfecciones de mercado que limitan
el logro de eficiencia bajo una mirada
paretiana, genera, en plena pandemia, otras
condiciones que afectan el bienestar social. En
efecto, han sido comunes los llamados que,
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desde distintas esferas, han sido realizados
en plena crisis sanitaria para evitar las
aglomeraciones en los supermercados para
conseguir abastecimiento, pues constituye
un factor critico en el incremento de
contagios y el surgimiento de nuevos brotes y
transmisién comunitaria,’® e incrementos de la
movilidad, que impiden bajar casos activos,
produciéndose, por tanto, afectacion del
bienestar social.

Frente a lo anterior, resulta fundamental
poder contar con un pequefio comercio local
fortalecido, de manera de disponer de una
cadena de abastecimiento més desconcentrada
y mejor distribuida territorialmente para
reducir consecuencialmente la movilidad
y las aglomeraciones que
posibilidades de control de la pandemia.
Pero, aun superandose la crisis sanitaria, es
fundamental pensar lo anterior en la l6gica de
incrementar la eficiencia sistémica de nuestras
ciudades y, consecuencialmente, tanto el
potencial de beneficios econémicos como el
bienestar social mediante una mas armonica
distribucién
comerciales.

limitan las

territorial de actividades

Las externalidades negativas y la
presencia del Covid-19 en las ciudades

En el contexto de pandemia, dictar
cuarentenas en las ciudades que registran una
mayor intensidad de contagios diarios, con
miras a reducir la movilidad de las personas,
ha sido una de las estrategias utilizadas
por las autoridades. Al respecto, algunos
estudios estimaron que el efecto que presenta
la reduccién de un 10% en la movilidad es
reducir en un 20% la tasa de contagio semanal
en la ciudad de Santiago.

3 Ximena Valenzuela, “Brotes y transmision comunitaria
impiden bajar casos activos”, Diario Concepcion, disponi-
ble bit.ly/3xbm3I9.

Sin embargo, estos mismos estudios que
dan cuenta de que las cuarentenas permitieron
reducir la movilidad, también demuestran
que el efecto es heterogéneo y fuertemente
determinado por niveles socioeconémicos
(Olivares et al. 2020). Con todo, las ciudades
que menos logran reducir la movilidad
reportan, a la postre, un mayor aumento en
las tasas de contagio.

Es decir, la reduccién de movilidad mejora la
mitigacién de la pandemia y, por tanto, tendria
efectos en la contencién de contagios, resultando
clave a la hora de considerar frente a cualquier
analisis tendiente a planificar la reactivacién
de la actividad econdémica en un contexto de
control de la pandemia en las ciudades.

Sin embargo, todo indica que el logro
de reducir la movilidad implica, junto a
consideraciones de orden socioecondémicas,
la participacion de individuos que han
de considerar también como estrategia
individual la dicha
medida y es, en este sentido, donde se aprecia,
en el trascurso de la pandemia, el surgimiento
de muchos comportamientos individuales
que, junto con dar cuenta de que el
establecimiento de cuarentenas generalizadas
y extendidas como estrategias resultaban
dificilmente practicables sin el concurso de
toda la ciudadania,* que la existencia de otros
comportamientos privados individuales,
como la violacién de las cuarentenas dictadas
como medidas para controlar la pandemia,
resultaban fuertemente generadoras de
externalidades relacionadas
al incremento brusco de contagios,” que
terminan afectando a toda la sociedad.

implementacion de

negativas

4 Rafael 1. Gonzélez y Miguel Kiwi, “Covid-19: Chile no
estd aplanando la curva, la perdimos de vista, Ciper, 16 de
abril de 2020, disponible en bit.ly /3war9Ew.

5 “Violacién de cuarentena dispara contagios en Chile”,
Made for Minds, disponible en bit.ly/3g3nS4c.


https://bit.ly/3xbm3I9
https://bit.ly/3war9Ew
https://bit.ly/3g3nS4c
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Frente a la evidencia de comportamientos
individuales generadores de externalidades
negativas, como el dafio a la sanidad publica
mediante la expansiéon e incremento de
contagios en un contexto de pandemia,
es que se necesita de la acciéon del Estado
como entidad reguladora y fiscalizadora,
que promueva el cumplimiento de medidas
definidas en funcioén del bienestar social. Al
respecto, en este caso, se hace evidente que
la mera actuacién definida en funcién de
intereses individuales no resulta coherente
con el logro de eficiencia en el sentido
paretiano, emergiendo un fallo que demanda
consecuencialmente de la accién fiscalizadora
del Estado.

La constatacion anterior se acrecienta en
tanto se puede pronosticar que, asi como
la reduccion de movilidad permite reducir
infecciones, relajar las de
movilidad puede aumentarlas y, por tanto, en
la medida en que se vayan implementando
medidas que impliquen desenvolver el
desconfinamiento e incrementar la movilidad,

restricciones

los contagios podrian subir rdpidamente. Ello
implica que va a ser preciso de un amplio
compromiso de toda la poblacién, en tanto
actores individuales, para aplicar y cumplir
medidas de contencién que tiendan a mitigarel
riesgo asociado al incremento de la movilidad
cuando las medidas de desconfinamiento
progresivo empiecen a ponerse en prdctica.

Asi, la aplicaciéon de medidas
complementarias, que habran de realizarse
conforme se avance en el desconfinamiento,
y que implican restringir la movilidad a lo
estrictamente necesario, el uso de proteccion
como mascarillas, el lavado constante de
manos, las restricciones en la reunién de
personas, la mantencién de distancia y el
aislamiento, los monitoreo y el seguimiento
de casos y contactos, serdn las vias para
reactivar gradualmente las ciudades sin que
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incrementen bruscamente los contagios,
pero todo esto, seguramente, demandaré de
la accién publica en lo que a promocién y

fiscalizacion activa de las medidas respecta.

4. Mercados incompletos en
contexto Covid-19

Durante el transcurso de la crisis sanitaria
provocada por la pandemia del Covid-19,
ha emergido la necesidad de contar con un
conjunto de bienes y servicios relacionados
con la sanitizacion de lugares publicos y, en
efecto, se da que, a partir de la sola presencia
de la pandemia en un determinado territorio,
podria suponerse que actuaria como un
incentivo suficiente para el surgimiento de un
mercado compuesto por masas de oferentes y
orientados a satisfacer la demanda creciente
por servicios de aseo y fundamentalmente de
seguridad sanitaria.

Efectivamente, la existencia de la pandemia
generd un incremento notable, del orden del
450% promedio, en las importaciones de los
12 insumos médicos méas comercializados,
considerando comparativamente los meses
de marzo de 2019 con respecto a 2020. En
ello, impresiona el incremento de un 3,4%
en la importacion de mascarillas, registrado
comparativamente entre marzo de 2019 y
marzo de 2020.

En efecto, la pandemia dio lugar a un activo
mercado de insumos médicos e instrumentos
de sanitizacién, que incluso requiri6 del
surgimiento de procesos de tramitacion
preferente y sin tope de montos de los insumos
médicos criticos que fueran importados para
la prevencion y control del coronavirus, lo que
aplica tanto para importaciones realizadas o
coordinadas directamente por el Ministerio
de Salud para abastecer las redes asistenciales
publicas del pais como para donaciones que
realicen al gobierno de Chile instituciones de
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beneficencia, organismos gubernamentales
extranjeros o universidades, entre otras,
siendo una norma que se encontrard vigente
por todo el periodo que dure la emergencia
sanitaria.®

Tanto es asi que, a solo tres semanas de
haberse puesto en marcha estas medidas,
se habian ingresado a Chile mas de US$ 100
millones, donde, junto a las mascarillas, los
insumos que mostraron un aumento mads
significativo fueron las bolsas recolectoras
de sangre, monitores cardiacos, vacunas para
uso en medicina, termoémetros clinicos de
mercurio y otros rellenos de liquido de lectura
directa, las prendas de protecciéon hechas
de ldminas de plastico, los termémetros
digitales o infrarrojos, el alcohol gel y otros
desinfectantes, las pruebas de diagnodstico
Covid-19 y demds productos inmunolégicos,
las agujas tubulares de metal y de sutura, y
los reactivos de diagnodstico basados en la
prueba del 4cido nucleico reaccién en cadena
de la polimerasa (PCR) y otros reactivos.

Con todo, incluso cuando la propia
dindmica del mercado ha ido propiciando
el surgimiento de una oferta y demanda
muy activa, ain se constata la existencia de
mercados incompletos, detectindose d&mbitos
dondeno se estan ofreciendo bienes y servicios
a pesar de la existencia clara de incentivos de
mercado para que las empresas lo suministren.
Este es el caso de algunos dmbitos de servicio
donde, a través de la conjuncién de protocolos
(Ministerio de Economia et al., 2020) dictados
por la autoridad sanitaria, mas la accion
publica de los gobiernos locales, se han
debido ir implementado acciones sanitarias
en complemento a los esfuerzos privados
individuales frente a la provisién sub6éptima

6 “Aumenta importacién de mascarillas, termémetros y
otros insumos criticos para Covid-19”, Chile Aduana Cus-

toms, 17 de abril de 2020, disponible en bit.ly /3pytvKK.
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de ellos, en ferias libres y espacios comerciales
ubicados en las zonas centro de las ciudades
con gran afluencia de publico.

Asi,
complementariamente

junto con la acciéon privada,

de
la acciéon publica articulada a través de

se  requiere
los gobiernos locales para disponer de

condiciones infraestructurales especificas
para el funcionamiento de las ferias, de
manera de que se pueda controlar tanto
el acceso como el flujo de personas y se
pueda contar con la amplitud necesaria para
resguardar el debido distanciamiento social,
constituyéndose, en este caso, un ambito
donde la eficiencia estrictamente privadano se
despliega plenamente dado el requerimiento
de provisiéon de bienes y servicios publicos
complementarios a la accién privada, que es
necesario que sean suministrados por laaccion
del Estado para contar con la posibilidad de
implementar integramente todo el servicio
frente a la carencia de respuesta individual

privada plena.

Las asimetrias de informacion en el
contexto Covid-19

Las asimetrias de informacién aluden
a un fallo de mercado, que se enmarca
en el supuesto de informacién completa
con que operarian los agentes econémicos
cuando toman decisiones que llevarian a la
construcciéon de bienestar colectivo por la
via de la eficiencia econémica individual.
En efecto, cuando los agentes econdmicos
toman decisiones, en muy escasas ocasiones
conocen, con certeza, todos los factores que
se encuentran involucrados en su decision,
toda vez que la incertidumbre y el riesgo se
encuentran presentes, lo que termina por
demandar el surgimiento de un conjunto de
normas e instituciones con miras a gestionar
el riesgo y hacer frente a la incertidumbre.


https://bit.ly/3pytvKK
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En relacion con lo expuesto es que,
conforme la presencia del
coronavirus en Chile, de acuerdo con el
Decreto Supremo 158/04, la enfermedad
por Covid-19 fue declarada de notificaciéon
obligatoria por ser una inusitada o imprevista.
Asi, todo caso sospechoso debia ser informado
obligatoriamente y de manerainmediata porel
médico tratante. Todo esto, con miras a contar
con informacién sistematica y continua en un
contexto de emergencia sanitaria en el cual
resulta fundamental reducir la incertidumbre.

se declard

De esta manera, la accién publica,
relacionada con la gestion de informacién,
se focaliz6 en el andlisis de tipo descriptivo
de los casos notificados como Covid-19
y seguimiento de
estadistica derivada del sistema de vigilancia
epidemioldgica establecido por el Ministerio
de Salud de Chile, concentrando sus esfuerzos
en las notificaciones de contagios, el resultado
de muestras de laboratorio, la investigacion
epidemioldgica realizada por las unidades de
epidemiologia de las secretarias regionales
de Salud, registro de
estadisticas vitales del Registro Civil, las
bases de datos de la unidad de gestion de
camas criticas de la Division de Gestién de
Redes Asistenciales del Ministerio de Salud
y las proyecciones de poblacion del Instituto
Nacional de Estadisticas.”

en el informacién

ministeriales el

No obstante, aun cuando se realizasen
todas las gestiones tendientes a eliminar
las incertidumbres, importantes elementos
todavia pueden encontrarse material y
parcialmentefueradelconocimientodealgunos
segmentos de poblacion potencialmente
afectados. Esto,
considerando que la capacidad de recoger
y procesar informacién es frecuentemente

fundamentalmente

7 “Comercio, servicios y turismo”, Instituto Nacional de Es-

tadisticas, disponible en bit.ly /3zbaqmeé.
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limitada y costosa, pudiendo dar lugar a
ineficiencias y descoordinaciones.

De aqui se deriva que, junto con la
incertidumbre y la informacién incompleta
con la que naturalmente se debe gestionar
en contextos imprevistos y de crisis como
una pandemia, especialmente, en los
primeros momentos, emerjan las asimetrias
de informacién, donde no todas las partes
involucradas cuentan con los mismos niveles
de conocimiento, capacidad de procesamiento

y disponibilidad de la informacion.

Con todo, en este tipo de situaciones,
las posibles soluciones para la gestion de
informaciéon han de afrontar el problema
de
imperfecciones de informacién, por lo que
emerge, con mayor intensidad, la importancia

gestionar riesgo, incertidumbre e

de contar con una institucionalidad publica
que ha de juzgarse en su pertinencia como
mecanismo, no bajo el supuesto de ausencia de
incertidumbre o en presencia de informacion
perfecta, sino que, mas bien, visualizarla en
la 16gica de la menor posibilidad relativa de
contar con mecanismos alternativos a ella en
un contexto de alta incertidumbre como una
emergencia sanitaria por pandemia.

5. Desempleo creciente,
desequilibrios y efectos
socioecondmicos de la
pandemia

La llegada de la pandemia del Covid-19

deriva hacia el plano socioeconémico
otra dimensién de crisis que se agrega a
las dificultades sanitarias, generdndose
adversas condiciones en la actividad
econémica mundial y local, con marcados
desequilibrios econémicos que, por cierto,
son diferenciados en intensidad y expresion

y

configuraciones que presenten los distintos

en funcion de las particularidades


https://bit.ly/3zbaqm6
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territorios. Con todo, en el plano nacional
se registra una evidente menor actividad,
que afecta especialmente a sectores ligados
al comercio, servicios, transporte y turismo,
generando un panorama sefialado por un
crecimiento negativo para 2020.

Ahora bien, es evidente que la economia
atraviesa serie de desequilibrios
econémicos producto de la reduccion de
la dindmica econémica que se genera en el
contexto de la crisis por el Covid-19. En este
sentido, es clave focalizar la mirada en el

una

empleo, pues constituye una de las variables
centrales en cuanto a lo que a bienestar
socioecondmico se refiere.

En este ambito, se constata que la
fuerza laboral ha caido alrededor de un
8% durante los nueve primeros meses del
ano con respecto a los niveles previos a la
llegada de la pandemia Covid-19. A su vez,
considerando los mismos periodos, se aprecia
que los ocupados han visto una reduccion
del orden del 11% y los desocupados se han
incrementado en el orden de un 30%.

Figura 2.

Evolucion de fuerza de trabajo. Ocupados y desocupados entre enero de 2018

y septiembre de 2020

Aqui se aprecia claramente un evidente
fallo de mercado de los que se identifican en
la teoria, relacionado con los desequilibrios
econémicos, en un dmbito como el empleo,
donde clasicamente se suele demandar de
la acciéon publica en la biisqueda de mitigar
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los efectos sociales derivados de las crisis
econémicas que, en esta oportunidad, se
genera derivada de una crisis sanitaria. En
efecto, se constata un incremento de alrededor
de cinco puntos porcentuales en el indice de
desocupacion, en la coyuntura especifica de
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los meses relacionados con la pandemia del
Covid-19.

En este sentido, desde el Estado se ha
generado un conjunto de instrumentos que,
bajo la forma de una respuesta anticiclica
a la crisis econémica, buscan mitigar los
efectos de la reducida actividad, en espera
de que la recuperaciéon econémica se genere
a mediano plazo, conforme la crisis sanitaria
se supere (Yévenes, 2020), revelandose la
importancia de la accién publica frente a la
evidencia de fallos de mercado relacionados a
una coyuntura generadora de desequilibrios
socioeconomicos.

Y més atn, reconociéndose toda la
importancia del esfuerzo desplegado por la
accion publica con miras a hacer frente a la
crisis econdémica, se demanda todavia el contar
con instrumentos publicos cada vez mas
adaptados en funcién de las caracteristicas
segun tipo y tamafio de empresas, ademds de
las caracteristicas territoriales. Esto, con miras
a desenvolver una accién del Estado con
un desenvolvimiento publico privado mas
activo frente a los desequilibrios econémicos
generados en crisis, especialmente en lo
que a proteccién de empleo se refiere. Todo
esto, ademas, teniendo en consideracion la
canalizacién de apoyo publico directo a micro
y pequenas empresas.

6. A modo de cierre

Las visiones con respecto al papel que le
cabe al mercado y al Estado en la sociedad
han variado en el tiempo y en diversos
contextos. En el escenario contemporéneo,
en la generalidad, predomina una visién 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
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produccién debienes 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 redistribucién de la riqueza
y la garantia de derechos bésicos.

Es en este contexto en el cual se ha
analizado el escenario de crisis generado en
el marco de la pandemia por el Covid-19, que
constituye una situacién coyuntural que ha
puesto de manifiesto la existencia simultdnea
de fallos de mercado y fallos de Estado que,
en su conjunto, afectan el bienestar social
y econdémico, 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 simultdnea 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 ldgica
de mercado, que funciona sobre la base
del encuentro de intereses entre partes,
propicia 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 6ptimas socialmente,
siendo alli donde se precisa el accionar activo
del Estado.

Asi es como el principio por el cual,
actualmente, se suele fundamentar el actuar
del Estado es la capacidad que tendria para
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solucionar fallos de mercado mediante la
regulacién, intervenciéon o control de ciertos
mercados.

No obstante, la complejidad frente al
planteamiento anterior es quelaacciéon publica
también presenta fallos, los 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
econémicas 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 que propicie el logro de eficiencia
colectiva.

En la préctica, 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 intervenciéon del Estado que, en la
definiciéon e implementaciéon 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, seftala una intervencion limitada
por parte de él, identificando de manera mas
pertinente aquellos sectores, &mbitos y niveles
de accién donde su impacto puede ser mayor.

Asuvez, lo descrito también parece sefalar
un camino donde la implementacién de una
légica publico-privada, tanto en el diseho
como en la implementacién de cada dmbito
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de accién, pueda inyectar mayores grados
de eficiencia colectiva en los procesos. Esto
implica generar mayores instancias y espacios
estratégicos que propicien la participaciéon
y el involucramiento de un mayor nimero
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
lo privado para que funcione la economia
mixta y efectivamente pueda desplegar sus

beneficios.

Finalmente, cabe sefialar 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 descentralizaciéon de la gestién, que
propicie la distribucion de responsabilidades
y el poder de decision entre el Estado central
y las administraciones regionales y locales.

Efectivamente, la descentralizaciéon
presenta el potencial de responder de una
manera mas pertinente y adaptada a las
preferencias de las comunidades locales,
gracias 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 desenvolverlaarticulacién
publico-privada a la que se hace alusién
con anterioridad, incentivando una mayor
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participaciéon y un mayor involucramiento
ciudadano a través de la intervenciéon y
observacion mas directa por parte de los
actores territoriales de la relaciéon entre los
beneficios y los costos de las intervenciones
en pro del bienestar colectivo.

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