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RESUMEN EJECUTIVO

Este estudio analiza dos experiencias que lograron articular con éxito la relacion
entre investigacion y disefio de politicas publicas en Chile: Andlisis del modelo matemdtico
de licitacion para JUNAEB y el proyecto FONDEF de estimacion de riesgos y costos de
reduccion del arsénico en el aire para el disefio de una normativa. Se buscaba conocer
el aporte de la investigacion al cambio de Ia politica, conocer para cada politica el tipo
de impacto y cudles son las lecciones aprendidas y posibles de replicar en otros
contextos.

Para responder a estas preguntas, se realizé una investigacion con un enfoque
sugerido por el Global Development Network denominado backward looking, que
permitié reconstruir, a partir de entrevistas con informantes claves, el proceso
emprendido en cada caso. La reconstruccion se apoy6 con la elaboracion de flujos
decisionales que permitieron identificar momentos de decision, actores claves y las
respectivas motivaciones.

La informacidon se analizé basdndose en dos ejes, al interior de los cuales se
identificaron factores claves para el éxito de la relacion investigacion-politica piblica.
En los policymakers, el reconocimiento de la falta de informacion y certidumbre
respecto de temas complejos; la existencia de voluntad politica para provocar un
acercamiento a los investigadores; la capacidad de generar un marco juridico que dé
sustento a la investigacion y la capacidad de liderazgo para colocar un tema en la agenda
publica.

En los equipos de investigacion se destaca la capacidad de enfrentar presiones
internas y externas; la calidad y contingencia de las investigaciones; la existencia de
redes de trabajo e informacion; la capacidad de formacion de equipos multidisciplinarios
y, finalmente, la capacidad de transformar el lenguaje cientifico a uno entendible por
todos los actores involucrados.

Por dltimo, se destaca la necesidad de generar financiamiento adecuado. Si éste
proviene de multiples fuentes, contribuye a un mayor compromiso de los aportantes e
independencia de los investigadores.
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I.INTRODUCCION

En los dltimos afios ha existido una preocupacion creciente por analizar los factores
que inciden en la toma de decisiones de las autoridades en el dmbito de las politicas
publicas. Ello se evidencia en varios paises donde se han creado organismos o instancias
dedicadas al estudio especifico del tema a partir de la década de los '90.

Con el argumento de construir una gestion mds transparente y eficiente, se han
planteado multiples cuestionamientos a las formas tradicionales en que los denominados
«tomadores de decisiones» o policymakers adoptaban decisiones para resolver
problemas puiblicos. Decisiones que para algunos siguen respondiendo a rutinas
burocrdticas, presiones politicas de grupos de interés y propaganda politica, entre otros.

Hoy dia la investigacion juega un rol primordial en el planteamiento y operacion de
las politicas piblicas. En este contexto, Chile cuenta con dos experiencias relevantes de
analizar, el proyecto de asignacion de contratos para la provision de raciones alimenticias
y la iniciativa denominada «Proteccion de la competitividad de los productos mineros de
Chile: antecedentes bdsicos y criterios para la regulacion del arsénico». Ambos proyectos
fueron ejecutados por la Facultad de Ciencias Fisicas y Matemdticas de la Universidad de
Chile.

El proyecto de asignacion de contratos para la provision de raciones alimenticias
se realizo en 1997 y tuvo como destinatario directo la Junta Nacional de Auxilio Escolar
y Becas (Junaeb), institucion estatal dependiente del Ministerio de Educacion que entrega
desayunos y almuerzos a mds de un millon 200 mil escolares en todo el pais durante su
jornada escolar.

El proyecto se desarrollo como un modelo matemdtico que permitio asignar contratos
de alimentacion de una manera Optima, transparente y que generaba competencia entre
las firmas. Con €l Junaeb ahorro alrededor de US$ 40 millones, lo que equivale al costo
de alimentacion de 300 mil nifios durante un afo.

Por su parte, el proyecto «Proteccion de la competitividad de los productos mineros
de Chile: antecedentes bdsicos y criterios para la regulacion del arsénico» fue desplegado
a partir de la adjudicacion en el concurso convocado por el Fondo de Fomento al

31



Magister en Gésmion y Polimicas Piiblicas

Desarrollo Cientifico y Tecnologico, Fondef, en 1992". La iniciativa analizo los riesgos y
costos de distintas opciones regulatorias frente a los efectos en la salud de las emisiones
de arsénico por fundiciones de cobre. En particular, analizé una reduccion significativa
de los niveles de esta sustancia a bajo costo, con un estindar deseado de 0,05 pg/m’. La
iniciativa determin6 estdndares de emision especificos para cada fundicion y no fijo,
como solia hacerse, estindares ambientales a través de una norma de calidad del aire.
Ello permitio entregar informacion pertinente para que los policymakers adoptaran
decisiones frente a una nueva normativa medioambiental.

Para los dos casos observados se plantea que la investigacion’ fue un vector
importante en la toma de decisiones de una politica piblica con el disefio de soluciones
técnicas altamente sofisticadas a problemas claves de la realidad chilena.

Lo que se pretende buscar en este estudio son los vinculos entre investigacion y
politicas publicas al responder las siguientes interrogantes: jcomo ha contribuido la
investigacion al cambio en el disefio de politicas publicas en Chile? ;Cudles son los
factores determinantes para el acercamiento de la investigacion y policymaking? ;Cudl
es el tipo de impacto de esta relacion? ;Cudles son las lecciones aprendidas y posibles
de replicar en otros contextos?

En el marco de estas preguntas guias, el objetivo general del trabajo es analizar los
factores claves que han determinado que la investigacion incida en la toma de decisiones
para el diseio de politicas piblicas en Chile a partir de dos experiencias relevantes®. De
lo anterior se desprenden los siguientes objetivos especificos:

1 Fondef promueve la investigacion aplicada de alto impacto y depende de la Comisién Nacional de
Investigacion Cientifica y Tecnologica, Conicyt. Se inserta en el Sistema Nacional de Fondos Publicos
de Fomento Tecnolégico, lo que obedece a una politica de desarrollo cientifico-tecnolégico del gobierno
de Chile, como parte de una estrategia nacional de desarrollo e innovacién tecnolégica. La misién de
Fondef es "fortalecer y aprovechar las capacidades de innovacion cientifica y tecnoloégica de las univer-
sidades e instituciones de investigacion y desarrollo nacionales, financiando proyectos de alta calidad,
significacién e impacto para mejorar la productividad y competitividad de los principales sectores de la
economia y mejorar la calidad de vida de la poblacion”.

En este estudio la palabra "investigacion" se usa para connotar investigacion cientifica.

Se consideran "relevantes" no por el resultado obtenido, sino por la relacién conseguida entre investiga-
cién y politicas publicas.
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o Identificar los elementos claves que explican por qué los policymakers
recurrieron a la investigacion para apoyar su toma de decisiones.

o Analizar si las investigaciones produjeron resultados utiles y factibles de
implementar por los policymakers.

e Analizar como los resultados de las investigaciones incidieron en el proceso
de formulacion de politicas.

o Identificar las lecciones aprendidas en ambos casos estudiados para posibles
aplicaciones en otros contextos.

Este estudio plantea como un primer supuesto que el acercamiento entre la
investigacion y el disefio de politicas publicas ha provocado cambios en la manera de
tomar decisiones para resolver problemas publicos, lo que ha generado que el proceso
de disefo de politicas piblicas tenga un componente mds legitimo. Con este supuesto se
plantean algunos factores que se convierten en ejes claves de incidencia en la toma de
decisiones de politicas publicas a partir de la investigacion, y que serdn corroborados o
no al final del estudio:

o Credibilidad en la institucion investigadora como generadora de confianza en
los policymakers.

o Larelevancia que han adquirido la alimentacion escolar y el medio ambiente
como temas en el dambito publico.

o Presiones politicas, sociales, econdmicas y de medios de comunicacion.
o Necesidad de dar sustento técnico a la toma de decisiones en politicas ptblicas.

o Investigaciones metodologicamente aplicables a una problemdtica social.

Para desarrollar el estudio se construy6 un marco de referencia con el cual entender
el concepto de politicas publicas y su proceso de implementacion, la relacion de éstas
con la investigacion y las experiencias vinculadas con el tema. En el caso de la Junaeb,
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se identifica el problema y su proceso de solucion. Se detalla el proyecto realizado por
la Universidad de Chile a fin de remediar el problema y su aporte a la politica piiblica.
Lo mismo se hace para el caso del arsénico.

En el ultimo capitulo se recoge el andlisis comparado de los factores claves que
hicieron que en ambos casos la investigacion incidiera en la politica publica.
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Il. LAS POLITICAS PUBLICAS Y SU PROCESO DE IMPLEMENTACION

En América Latina se han producido profundas transformaciones en las modalidades
de gestion de las politicas publicas, en particular de aquellas destinadas a la proteccion
social, el medio ambiente y la participacion ciudadana. Hoy dia el papel del Estado en
materia de formulacion de politicas y de gestion de programas exhibe el uso de una
serie de instrumentos de politica, que le ha dado un renovado matiz a las formas de
intervencion publica y donde las instituciones académicas desempefian un importante
rol.

En este contexto se plantea que la aproximacion de la investigacion académica al
ambito de las politicas publicas responde al intento de influir sobre las decisiones que
adoptan funcionarios pdblicos de diversa jerarquia en la resolucién de problemdticas

sociales.

Las politicas publicas se entienden como «el conjunto de sucesivas respuestas del
Estado frente a situaciones consideradas socialmente como problemadticas» (Salazar, 2003,
pdg. 26 en Eslava y Puente, 2003). De alli que para este autor, «las politicas publicas
estdn llamadas a generar en la comunidad politica, dindmicas de accién y relacion acordes
con su formulacion, siendo su especificidad ética la configuracion de espacios politico
comunitarios en los que sean posibles relaciones efectivas en uncion del desarrollo integral

de los individuos».

Lo anterior implica que la politica publica no se traduce en un producto de decisiones
arbitrarias y verticales, sino que involucra un conjunto de decisiones de los actores del
gobierno y de otros externos, los que actian de manera simultdnea o secuencial en el
tiempo. Estos actores portan propuestas desde diferentes perspectivas y buscan transitar
desde una situacion subjetivamente existente a otra objetivamente considerada.

Desde el entendimiento de nuevos procesos complejos de toma de decisiones y disefio
de politicas publicas aparecen una serie de modelos y enfoques que van desde modelos
de uso del conocimiento (modelo racional, Muddling Through, The Knowledge Utilization
School, Policy Paradigms), ciclo de politicas (Agenda Setting and Decision-Making,
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Implementation, Monitoring and Evaluation)* modelos incrementalistas, modelos politicos
hasta la creacion de redes de actores en el proceso de politicas publicas (Policy Networks
and Communities) (Sutton, 1999, pdg. 12).

Este ultimo modelo basado en procesos, organizaciones y actores ha permitido
comprender otras esferas en el disefio de la politica que pasa por las relaciones
interactivas y no meramente causales. Se liga a este modelo un enfoque pluralista-
racionalista, que considera a las politicas piblicas como una respuesta a las demandas
sociales, y las organizaciones administrativas como instrumentos que reaccionan ante
estas demandas mediante el suministro de politicas que satisfagan dichas necesidades.

Derivado de este ltimo enfoque se retoma el planteamiento de Subirats: «EI proceso
de elaboracion de toda politica puiblica implica decisiones e interacciones entre
individuos, grupos e instituciones, decisiones e interacciones influenciadas sin duda
por las conductas, las disposiciones del conjunto de individuos, grupos y organizaciones
afectadas» (Subirats, 1996).

Precisamente desde este dmbito se distinguen segtin Regonini (1991, pag. 62) dos
vias de investigacion que articulan los estudios sobre politicas publicas. La primera con
finalidades mds descriptivas, que analiza los procesos de formulacion y ejecucion de la
intervencion publica. La segunda, con un cardcter mds explicativo, que tiende a reconstruir
las modalidades de los procesos de decision, las caracteristicas de los actores
participantes y las relaciones entre las distintas fases del policymaking.

La primera via es la que han seguido con mayor énfasis los paises latinoamericanos.
De alli que sea importante mirar con el cristal de la segunda via. En este sentido, la
incidencia que despliegan las instituciones académicas se convierte en un eje esencial
dentro del campo de las politicas. Lo que se debe intentar, entonces, es reconstruir la
serie de acciones u operaciones que conducen a definir un problema publico y al intento
de resolverlo a través de una politica, previo a un proceso de interaccion de diferentes
actores con sus respectivos intereses. Es precisamente este tltimo enfoque el que guia
este trabajo.

4 Stone, Maxwell y Keating (2001). "Bridging research and policy: an international workshop". UK Department
for International Development, Centre for the Study of Globalization and Regionalization, Warwick
University, pag. 7.
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I1l. INVESTIGACION Y POLITICAS PUBLICAS

La relacion entre estas dos esferas tiene su origen en la década de los '50 como una
orientacion nueva que ponia énfasis en el andlisis sistemdtico del manejo de la
informacion, el uso de la propaganda, la formacion de opinion y el estilo de liderazgo.
En aquel entonces se pensaba que la relacion entre los cientificos y los decisores de
politicas durante el tiempo de guerra debia continuar. En 1950, después de audiencias y
debates sobre la funcion social de la ciencia y la responsabilidad del gobierno en el
patrocinio de la investigacion cientifica, el Congreso de Estados Unidos aprobo la creacion
de la National Science Foundation. Este proceso de investigacion tomo el nombre de
«policy science»’ y su principal exponente fue Harold Laswell.

Esta corriente racionalista, basada en la separacion estricta de los hechos y valores
en el modo de resolver problemas, fue criticada desde fines de los '50 por considerar
que no comprendia los procesos reales mediante los cuales se formulan y adoptan
politicas publicas y se limitaba a una division exacta de las fases del proceso. Diversos
autores indican que un nuevo impulso para estudiar las politicas ptblicas se bas en la
falta de relevancia prdctica de la ciencia politica norteamericana convencional y en la
ausencia de un estudio sistemdtico del proceso de gobierno en la ciencia politica y, por
tanto, del mundo de las investigaciones aplicadas.

Hacia la década de los '90 hubo un mayor interés por acercar la politica piblica a
la investigacion en varios dmbitos. A partir del estudio del policymaking, los autores
vislumbraron nuevas variables que incluyen las decisiones de politica por parte de los
gobiernos, las redes de actores y la relevancia social en la definicion de prioridades,
entre otras. Este tipo de enfoque ha adquirido una importancia tal que ha logrado
insertarse en los debates de universidades, centros de investigacion, organismos
internacionales y hasta empresas privadas.

En el andlisis de la relacion entre investigacion y politica aparecio un buen nimero
de organizaciones, sobre todo de desarrollo, preocupadas por programas que ligaban
estas dos esferas: The Global Development Network (GDN), The International Development
Research Centre (Canadd) mds focalizada en las politicas piiblicas, Food Policy Research

5 Ferri, Dura Jaime (s.d.). "Politicas publicas" en Diccionario critico de las ciencias sociales de Roman
Reyes. Disponible en Internet en www.ucm.es/info/eurotheo/diccionario/P/politicas_publicas.htm.
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Institute, Centre for Management and Policy Studies, Unesco y The Overseas Development
Institute (ODI), entre otras (Crewe y Young, 2002). Igualmente, en los dltimos afios se
incremento el nimero de sitios web, lo que evidencia el interés por la materia y ha dado
a los policymakers y a los investigadores la oportunidad de acceder a otras
investigaciones y experiencias.

Es posible afirmar que a escala mundial, la preocupacion por la relacion entre
investigacion y politicas publicas, y la operacionalizacion de sus resultados, ha hecho
que este tema se vuelva necesariamente visible en el dmbito piblico. Ha sido una manera
de instar a la comunidad cientifica a responder a los cambios globales para formular un
«nuevo contrato social» entre ciencia y sociedad (Peters et al., s.d.). Se propone que
los cientificos dirijan o encaucen las mds urgentes necesidades de la sociedad en virtud
de su importancia, que comuniquen sus conocimientos con el objeto de proveer
informacion para las decisiones individuales e institucionales y ejercitar el buen juicio
de los policymakers.

De igual manera, se plantea la necesidad que los investigadores se asocien con
ciudadanos de otras profesiones o sectores para un trabajo estrecho que vincule la
creacion de conocimiento con el disefio de politicas que resuelvan en forma mds eficiente
problemas publicos. Es decir, que se produzca lo que algunos autores denominan «policy-
science interface» (Peters et al., s.d.).

En el marco de este estudio se plantea que una buena explicacion de esta relacion
entre investigacion y politicas publicas en Chile se puede hacer a partir de identificar
dos casos relevantes, que lograron validarse en un proceso interactivo de actores hasta
generar la resolucion de un conflicto publico.

El primer caso es el «Modelo de licitacion para la provision de raciones alimenticias
de Junaeb». El segundo es el proyecto de «Proteccion de la competitividad de los productos
mineros de Chile: antecedentes bdsicos y criterios para la regulacion del arsénico».
Aunque ambas iniciativas® se insertan en logicas diferentes, han afectado la toma de
decisiones de los policymakers. Los dos han intervenido de diferentes maneras en el

6  En adelante se los denominaré el caso del arsénico y el caso de la Junaeb.
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proceso y han evidenciado un nivel de acercamiento e interaccion entre la institucion
académica, el Estado y la empresa privada.

Este estudio consiste en analizar como se ha dado esta relacion y cudles son los
factores claves. Para ello, se considera pertinente tomar tres dimensiones transversales
de andlisis”: el contexto (presiones politicas, institucionales, econémicas vy
comunicacionales), la evidencia (calidad de la investigacion, factores referentes a la
investigacion, a la institucion y al equipo, liderazgos, obstdculos, modalidades de
financiamiento, comunicacion) y los vinculos (relacion entre los actores).

La primera dimension permitird observar qué tipo de factores externos provocaron
en un primer momento la aproximacion de los tomadores de decision a la investigacion,
y en un segundo momento la incidencia de la investigacion en el proceso de toma de
decisiones sobre un tema importante.

La segunda dimension tiene que ver con las caracteristicas relevantes de la
investigacion en si misma: la calidad, la credibilidad, la manera en que se financio, la
confianza en sus resultados, etc. De igual manera, las estrategias de comunicacion y o la
difusion de los resultados usadas para generar una relacion confiable.

Finalmente, la tercera dimension trabaja sobre el vinculo entre los actores: la
influencia, la legitimidad, los compromisos y la confianza en la relacion.

Con el disefio de este escenario de andlisis se advierte que en el proceso de
interaccion entre la investigacion y las politicas publicas hay un sinnimero de acciones
y tomas de decisiones simultdneas, incididas por muchos factores que no se pueden
aislar y que estdn en constante transformacion. La idea es descubrir ese proceso y los
motivos que hicieron que las decisiones fueran unas u otras para adoptar una politica y
construir la respectiva agenda publica.

7 Dimensiones de anélisis de un enfoque integrado propuestas por Crewe y Young (2002).
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IV. METODOLOGIA DE INVESTIGACION PARA LOS CASOS

|12

Este estudio se encuadra dentro de una investigacion exploratoria-comparativa. Desde
un enfoque analitico comin para ambos casos, se comparan los procesos de interaccion
entre las instituciones académicas, a cargo de los proyectos de investigacion, los
policymakers y los factores claves de este acercamiento y validacion.

Para un andlisis mds exhaustivo se utilizo el backward looking, aproximacion
sugerida por la Global Development Network® con la que se identifican los procesos que
los diferentes proyectos e instituciones llevaron a cabo para afectar la politica publica.

La metodologia propuesta es de cardcter cualitativo para captar la estructura interna
del objeto de estudio’. En este caso, es el proceso de toma de decisiones de politicas
publicas en torno a la interaccion entre investigacion y policymakers. Ademds, se intenta
analizar, mds alld de las etapas de politica ptblica que enfatiza la corriente funcionalista,
los procesos de interaccion no secuencial de actores e intereses que hacen que las
decisiones tomen ciertos caminos para desembocar en la adopcion de una determinada
politica publica, su propia red de determinaciones, su singularidad para alcanzar los
factores claves y conocer el fendmeno social desde la valoracion de los mismos sujetos.

De acuerdo con las dimensiones de andlisis ya sefialadas, el procedimiento
metodoldgico a seguir es el siguiente: descripcion del problema, descripcion del proceso
de solucion, proyecto de investigacion, resultado del proyecto y aporte a la politica
publica.

En la primera parte se hizo la revision bibliogrdfica (documentos, informes, articulos
de periddicos) y entrevistas conversacionales informales con actores involucrados en
cada uno de los casos, en las diferentes instituciones. Una vez descrito el problema y su
solucion, se construy6 un flujo del proceso de acciones y toma de decisiones para acercar
y validar la relacion entre investigacion y policymaking". Este disefio de flujos implico
dos etapas. En la primera etapa se hizo la revision bibliogrdfica y las conversaciones

8 Organizacioén creada en 1997 por el Banco Mundial y que coordina y financia proyectos de investigacién

en politicas publicas. Su sede esta en Washington D.C.

9 Los objetivos de estudio en este caso son los procesos de interaccion investigacion académica-
policymakers llevados a cabo por los dos casos (Junaeb y arsénico).

10 ver flujos de cada caso en la version completa de este estudio de caso (Anexos 3y 4).
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informales que permitieron delinear los diferentes casos, tanto en su planteamiento del
problema como en sus soluciones. En la segunda etapa el flujo se corrigio mientras se
entrevistaba a los diferentes actores.

Se disefiaron rombos para mostrar las decisiones mds importantes en el acercamiento
y validacion de la relacion entre investigacion y la correspondiente politica publica por
cada uno de los actores involucrados. Eso permitio identificar a cada uno de los tomadores
de decision y otros actores que interactuaron en la afectacion de la politica publica
(institucion y equipo de investigacion, policymakers de organismos involucrados en el
proceso, autoridades politicas, medios de comunicacion, agencias de financiamiento,
empresarios, organizaciones sociales, lideres politicos, entre otros).

Con los rombos se observa grdficamente donde radican las decisiones mds
importantes en el flujo y quién las tom6 (actores claves). Se realizaron entrevistas en
profundidad para detallar motivaciones y la linea argumental que condujo a adoptar
dichas decisiones, el entorno influyente", el impacto y la valoracion de las contrapartes.

Con todos los insumos provenientes del estudio exploratorio, en cada uno de los
casos se identifico ejes de andlisis para profundizar en los factores claves que hicieron
que la investigacion incida en la politica piblica. Ello se valido con un andlisis de
contenido de las entrevistas realizadas a cada uno de los actores involucrados en el
proceso. Entre los ejes analiticos estd la institucionalizacion del problema, las presiones
para tomar decisiones, liderazgos y compromisos, factores referidos a la investigacion,
factores de la institucion y del equipo a cargo de la investigacion, factores de la institucion
receptora de la investigacion, relacion entre los actores involucrados, obstdculos
resueltos en el proceso, modalidades de financiamiento, estrategias de difusion y/o
comunicacion, cambios de enfoque en la politica y relacion politicas pudblicas e
investigacion.

77 Segun el concepto de "entorno” para dicha investigacion se analizara el entorno social, politico, econo-
mico y tecnolégico.
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Luego se realiz un andlisis comparativo de factores comunes y conclusiones. En
forma paralela, se extrajeron opiniones respecto de factores relevantes en la relacion
investigacion - politicas publicas, por parte de expertos en el dmbito del policymaking:
Mario Marcel y Eduardo Engel.

Vale recalcar que los casos son diferentes, tanto en su tiempo de duraciéon como en
los actores involucrados. Por ello el andlisis aparece mds extenso para el caso del
arsénico. En este tltimo se realizaron mds entrevistas que para el caso de la Junaeb,
que cuenta con menos actores.
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V. CASO DE LA JUNAEB*"?

1.

PROBLEMA DEL SISTEMA DE ASIGNACION ALIMENTARIA EN CHILE

La Junta Nacional de Auxilio Escolar y Becas, Junaeb, es un organismo de la
Administracion del Estado creado por la Ley nim. 15.720. Es responsable de administrar
los recursos estatales destinados a velar por los nifios, nifias y jovenes chilenos en
condicion de vulnerabilidad biopsicosocial, para que ingresen, permanezcan y tengan
éxito en el sistema educativo®. Uno de sus objetivos claves es proveer alimentacion
diaria a aproximadamente un millon 400 mil nifios de niveles primarios y secundarios
en todo el pais'. La alimentacion incluye desayuno y almuerzo, entre otros', y es un
servicio sin costo.

En 1980 Junaeb decidio contratar los servicios de alimentacion a empresas externas
a través de licitaciones competitivas para los diferentes distritos escolares. A principios
de 1997, Junaeb recibié una serie de acusaciones por su mala gestion, lo que provocé
que el Ministro de Educacion de ese entonces, José Pablo Arellano, solicitara a la
Contraloria una investigacion. La informacion sugeria sobornos e irregularidades
administrativas en beneficio de las concesionarias (se habrian pagado US$ 10 millones a
las mismas en forma irregular y sin respaldo).

Cuando estos hechos se hicieron publicos, tanto el Director como el Jefe de Finanzas
de la Junaeb renunciaron a sus cargos y fueron acusados ante la justicia. La serie de
situaciones de mala gestion comenzo a repercutir en los procesos de licitacion y, por
ende, en la calidad del servicio y de la alimentacion.

12 |4 descripcion del caso Junaeb fue un trabajo conjunto con Rafael Epstein, académico del Departamen-

to de Ingenieria Industrial de la Universidad de Chile, en el marco de la investigacion realizada para la
Global Development Network (GDN) sobre investigacion y politicas ptblicas en Chile.

Junaeb, ademas, entrega otros servicios mediante programas de Salud Escolar, Salud Mental, Salud
Bucal, Vivienda Estudiantil, Recreacion, Utiles Escolares y Becas.

Nifios, nifias, jovenes y adultos insertos en el sistema educacional de los niveles de Educacion Parvularia
(Prekinder y Kinder), Basica y Media, pertenecientes a establecimientos municipales y particulares
subvencionados, en condiciones de vulnerabilidad social, econémica, psicolégica o biolégica.

Este programa cubre las comidas regulares mas un programa de vacaciones y varios programas de
refuerzo que maneja el Ministerio de Educacion.

13
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El proceso de asignaciones era de responsabilidad de un Comité que utilizaba
criterios subjetivos y rudimentarios. Las empresas presentaban un proyecto técnico para
el servicio de alimentacion y un grupo de ofertas, cada una con su precio. No estaba
claramente definido qué era un proyecto técnico, ya que cada firma tenia libertad para
presentar el proyecto que quisiera. Por ejemplo, una empresa podia ofrecer carne dos
veces al mes y vegetales diez veces al mes mientras que otra firma podia ofrecer seis
veces carne y vegetales por mes. Junaeb evaluaba los proyectos técnicos y asignaba una
nota a cada uno (Epstein, Henriquez et al., 2003).

Los precios para aquel entonces no jugaban un mayor rol. La inica preocupacion de
la Junaeb al respecto era asignar un conjunto de ofertas ganadoras dentro del presupuesto.
La solucion obtenida, asi como los incentivos, no eran apropiados. De hecho, el proceso
de licitacion tenia importantes problemas. Primero, como el proyecto técnico para el
servicio de alimentacion no tenia definiciones claras, la evaluacion de Junaeb era un
procedimiento completamente subjetivo, lo que hacia fdcil para los oferentes ejercer
presion inapropiada en los funcionarios administradores del proceso.

Como los precios no eran un factor clave, los oferentes no tenian incentivos para
ser mds eficientes en reducir sus costos. Por tanto, el resultado era que la Junaeb
pagaba mucho dinero por productos de baja calidad. Esta situacion, asi como otros
problemas estructurales en la institucion fueron puestos en evidencia por los medios de
comunicacion y los politicos de oposicién’. La institucion perdio credibilidad y todo el
entorno quedo en entredicho. En este contexto, el Ministro Arellano designo a Lysette
Henriquez como Directora Nacional de Junaeb.

16 ver "Corrupcion: tarea pendiente"” en Revista Temas publicos num. 542 del 17 de agosto de 2001. Gana,
de Landa Arturo (2003). "Etica versus corrupcién”, en Revista de Ingenieros, edicién 169. noviembre de
2003 - marzo de 2004. "Diez afios de faltas a la probidad: ;quién paga los 110 mil millones de desfalco?",
Agenda Publica de Noticias Centinela del Bio Bio. Disponible en Internet en http://www.agendapublica.cl/
7.htm. "Algunas cifras de la 'alegria que venia', del 'gana la gente'y de la 'corrupcién con igualdad’ que
nos prometioé Ricardo Lagos". Diario La Nacién, edicion del 7 de octubre de 2003.
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3.

PROCESO DE SOLUCION

Lysette Henriquez tenfa una fuerte credibilidad en el sector piblico y fue
encomendada por el Ministro para solucionar los serios problemas administrativos y
mejorar el mecanismo de licitacion, ddndole transparencia, eficiencia y equidad a todo
el proceso.

En 1997 Henriquez contraté nuevos profesionales para cargos claves en la
institucion. Como parte de esta etapa de reingenieria, el directorio de Junaeb también
contraté a un equipo del Departamento de Ingenieria Industrial de la Universidad de
Chile para que disefiara e implementara un nuevo mecanismo para licitar los servicios
de alimentacion escolar.

En este contexto se consolido el estudio denominado «Proyecto de asignacion de
contratos para la provision de raciones alimenticias». Para implementar la iniciativa,
los funcionarios de Junaeb introdujeron varias modificaciones en el marco administrativo
y en el mecanismo de licitacion. Se estandarizo el proyecto técnico para el servicio de
comidas y fue la propia institucion la que definié qué queria de las empresas, y se
impulso a las empresas a cumplir con los requerimientos técnicos del proceso de
licitacion para competir via precios y desempefio pasado".

PROYECTO DE ASIGNACION DE CONTRATOS PARA LA PROVISION DE
RACIONES ALIMENTICIAS

Para asignar los contratos de manera 6ptima entre los diferentes oferentes se
construyd a partir de este proyecto un modelo de programacion lineal mixto, donde las
ofertas a ser seleccionadas eran las variables de decision. La metodologia propuesta
permitio analizar multiples escenarios diferenciados por costo, calidad, bandas de
precios, menus y otros aspectos operativos. Usando el modelo matemdtico se encontrd

17 El formato del nuevo proceso de licitacion sigue las recomendaciones del Banco Mundial para garantizar
transparencia.
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la solucion optima para cada escenario. Asi, el Comité Interministerial que decide la
licitacion podia evaluar los diferentes escenarios, y basado en la disponibilidad
presupuestaria y politicas de largo plazo, elegir una solucion optima y un escenario
para el resultado de la licitacion.

RESULTADOS DEL PROYECTO Y APORTE A LA POLITICA PUBLICA

Este método de adjudicacion se ha usado desde 1997 a 2004, con la excepcion de
1998, cuando no hubo licitacion. Ricardo Halabi y Francisco Espejo, los dos directores
de Junaeb posteriores a Lysette Henriquez, evaluaron esta metodologia y la adoptaron
con sus propias mejoras'®. Junaeb también ha implementado este tipo de metodologia
para otras licitaciones como servicios médicos para nifios en edad escolar. Los resultados
empiricos se dirigen a mejoras significativas en esos procesos donde la herramienta de
investigacion de operaciones es importante para asegurar la competencia, la transparencia
y la equidad.

A partir de la aplicacion del modelo, Junaeb reporta anualmente ahorros de US$ 40
millones, que equivalen a la alimentacion de 300 mil nifios. Los recursos se han invertido
en mejorar la cobertura y la calidad de las raciones". Este monto aparece cuando se
comparan las licitaciones entre 1995 y 1999 para las mismas unidades territoriales,
mismas edades y con el nuevo método. Ademds, el cambio hizo posible extender la
cobertura de servicios con un recorte de costos doblemente significativo, porque las
nuevas escuelas incorporadas son de mds dificil acceso y, por tanto, tienen costos mds
altos. Por ultimo, la calidad de la alimentacion también mejoro significativamente al
igual que la percepcion de los nifios respecto del servicio que reciben.

18 En 2002 en el marco del Congreso Trienal de la Federacion Internacional de Sociedades de Investiga-
cion Operativa (IFORS) celebrado en Escocia, este trabajo fue distinguido con el premio "OR for
Development”, que IFORS entrega cada tres afios al trabajo de investigaciéon de operaciéon de mayor
impacto en paises en desarrollo.
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Hay cinco razones importantes que provocan estas mejoras. Primero, un proceso
transparente en la gestion. Segundo, el método de adjudicacion es mds justo que antes.
Tercero, las empresas tienen la libertad y flexibilidad para construir sus propias ofertas®.
Cuarto, el sistema de optimizacion es capaz de encontrar la solucion optima de este
dificil problema combinatorial, y quinto, las tablas estadisticas son de mucha ayuda
para la Comision, de manera que pueden analizar rdpidamente los diferentes escenarios.

Con el nuevo sistema de licitacion, las posibilidades de ejercer presiones indebidas
al equipo virtualmente se eliminan y las compafias deben concentrarse en mejorar su
eficiencia para ofrecer el mejor precio y servicio (Epstein, Henriquez et al., 2003). Esta
transparencia favorece la entrada de nuevas compaifiias porque ellas pueden evaluar esta
posibilidad de negocio objetivamente.

El nuevo sistema de licitaciones ayud6 a mejorar la eficiencia. Por ejemplo, dio a
las empresas la posibilidad de desarrollar ofertas adecuadas a espacios territoriales, de
manera que les ha permitido reflejar economias de escala en los precios y, por lo tanto,
hacer el proceso de licitaciones mds eficiente. Estos ahorros han ocurrido por multiples
razones: infraestructura ya depreciada, costos de transporte, descuentos por grandes
volimenes, conocimiento de la region y otros. Mds atn, el sistema es eficiente porque
dados los supuestos, el modelo matemdtico permite identificar la mejor combinacion de
ofertas.

20 "podelo matemaético para licitar Programa de Alimentacion Escolar postula a premio internacional”.
Comunicado de Prensa, Noticiario Junaeb, 12 de junio de 2002.
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5. PROCESO DE TOMA DE DECISIONES - FLUJOS DECISIONALES

Como ya se describié en la metodologia, el flujo permite ver las decisiones
importantes adoptadas en el proceso de acercamiento de la investigacion al disefio de
politicas publicas y los respectivos actores.

En este caso, el flujo muestra el primer acercamiento de la Junaeb y la entidad
investigadora. Se debe recordar que para este caso, y a diferencia del caso del arsénico,
donde hay un desarrollo de la relacion «policymaking-investigadores» con una
temporalidad especifica, el modelo matemdtico, elaborado por la Universidad de Chile,
se corre cada vez que se convoca a un proceso de licitacion. Esto implica que la relacion
de la institucion con los investigadores es permanente y mejora cada vez mds el modelo.

[20
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PROCESO TOMA DE DECISIONES PARA IMPLEMENTACION DE MODELO MATEMATICO EN LA JUNAEB (Parte 1)

Ministerio de Educacién

Directora de Junaeb

Equipo de investigacion
(Universidad de Chile)

Equipo de Junaeb

En 1997 el Ministro de
Educacion,José Pablo
Arellano, tras
acusaciones de mala
gestion en Junaeb,
nombra a Lysette
Henriquez como
Directora Nacional.

Nombra a nueva
directora de Junaeb

Solicita transparentar,
ordenar, recuperar los
fondos que estaban
fuera de la institucion y!

Recibe y acepta el

modernizar la gestion
de Junaeb

Sl

pedido

Solicita se forme un
equipo de trabajo
dentro de la institucion
para que elabore un
diagnéstico de la
situacion interna

Recibe la sugerencia del
equipo

¢Opta por un proceso

de investigacion para

redisefiar mecanismo
de asignacion?

NO

Solicita que el estudio lo
haga un equipo de la
Facultad de Ciencias

Fisicas y Matematicas
de Universidad de Chile

Recibe pedido

¢ Decide formar
equipo y hacer
estudio?

Se elabora un diagnéstico
por area. En el caso de los
procesos de licitacion se
sugiere contar con una
consultora especializada

Realiza propuesta de desarrollar
modelo matematico
computacional de programacion
lineal

El fin del estudio era
optimizar la seleccion de
las ofertas que efectuan
los proveedores de
raciones alimenticias y
servicios para el Programa
de Alimentacion Escolar

21 |



Magister en Gésmion y Polimicas Piiblicas

PROCESO TOMA DE DECISIONES PARA IMPLEMENTACION DE MODELO MATEMATICO EN LA JUNAEB (Parte 2)

Recibe  propuesta y
solicita a una parte del
equipo de Junaeb que
participe en el proyecto

Envia propuesta II

Recibe solicitud

de investigacion y ‘

realice modificaciones a

los marcos

administrativos para

implementar los ¢Realiza

resultados modificaciones en la

institucion para
implementar estudio?

Dentro del marco de
modernizacion de la
institucion inician procesos
administrativos especificos
y de infraestructura de
gestion para insertar el

Se forma equipo
multidisciplinario de
trabajo

Inicia disefio de

modelo combinatorial nuevo mecanismo de
asignaciones

I
Concluye modelo
matematico para
asignaciones alimentarias

Presenta Modelo II

Recibe estudio

¢Acepta resultados de
proyecto de
investigacion?

Sl

Decide implementar el
— | modelo

Informa a Ministro
de Educacién

Ministro da visto
bueno a su
implementacion

[

Se inicia el proceso de
licitaciones con modelo
matematico y bajo el
monitoreo del equipo de
la U. de Chile

o

FUENTE: ELABORACION PROPIA.
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6. ANALISIS DE FACTORES CLAVES EN LA APROXIMACION INVESTIGACION-
POLITICAS PUBLICAS

Una vez identificados actores y motivaciones en el flujo de decisiones, se

sistematizaron las variables relevantes, identificadas por los propios actores involucrados

en todo el proceso. Estos ejes analiticos permiten ver en detalle los factores importantes

del proceso de acercamiento de los policymakers a la investigacion, y viceversa. Las

variables analizadas son las siguientes:

a.

b.

Institucionalizacion del problema.

Presiones para tomar decisiones.

Liderazgos y compromisos.

Factores referentes a la investigacion.

Factores de la institucion y equipo a cargo de la investigacion.
Factores de la institucion receptora de la investigacion.
Relacion entre los actores involucrados.

Obstdculos resueltos en el proceso.

Modalidades del financiamiento.

Estrategias de difusion y/o comunicacion.

Cambios de enfoque en la politica.

Relacion entre investigacion y politicas publicas.
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CUADRO 1: CASO JUNAEB. FACTORES RELEVANTES EN LA RELACION INVESTIGACION-POLICYMAKING
(PARTE I)

a. Institucionalizacion del problema
Reconocimiento de la existencia de un problema en una institucion importante en el ambito publico
(mala gestion institucional).

b. Presiones para tomar decisiones
Presiones politicas (acusacién de los legisladores de mala gestion institucional).
Presiones de los medios de comunicacién (imagen deteriorada de la institucion).

c. Liderazgos y compromisos

Liderazgo de la ex directora de la institucion, que propuso una via de solucion al problema y movilizé
acciones para resolverlo.

Empatia de la lider con equipo investigador (conocimiento de la experiencia del equipo).

Empatia de la lider con su equipo de profesionales en la institucion.

Apoyo de autoridades al liderazgo del proceso (Ministro de Educacién, José Pablo Arellano).

d. Factores referentes a la investigacion

Contingencia del modelo.

Funcionalidad del proceso.

Objetividad de los resultados (operacién automatica).

Transparencia del proceso (lo que dio sefiales para que las empresas entraran a un sistema
competitivo).

Metodologia actualizada (analisis de programacioén lineal binaria).

Capacidad de aislarse de presiones de grupos de interés.

Capacidad de manejar mucha informacion.

Capacidad de analizar varios escenarios (multiples escenarios diferenciados por costo, calidad,
bandas de precios, menus y otros aspectos operativos).

Resultados cuantificables (capacidad de comparar ahorros financieros).

Capacidad de integrar metodologias en el proceso.

Validacion del modelo por parte de autoridades y expertos internacionales (ministros de Educacién,
José Pablo Arellano y Mariana Aylwin, Naciones Unidas e IFORS).

e. Factores de la institucion y equipo a cargo de la investigacion

Valores asignados a la institucién que respaldan su eleccidon para la realizaciéon del estudio.
Prestigio de la Universidad (institucion académica altamente reconocida).

Conocimiento experto del tema por parte de la Universidad de Chile y la actualizacién del manejo de
ese conocimiento.

Institucion neutral e imparcial.

Reconocimiento de la experiencia y de otros valores del equipo de investigacion.

Confianza brindada por cumplimiento de compromisos.

Capacidad de formar un equipo multidisciplinario.

Capacidad de mantener autonomia / independencia.

Capacidad de exponer resultados en forma accesible a los policymakers.

|24
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CUADRO 1: CASO JUNAEB. FACTORES RELEVANTES EN LA RELACION INVESTIGACION-POLICYMAKING
(PARTE 1)

f. Factores de la institucion receptora de la investigacion

Capacidad de adecuarse a los cambios (modificacion del marco administrativo de la institucion).
Actitud proactiva de los funcionarios de la institucién (involucramiento rapido en el proceso).
Equipo de profesionales con conocimiento experto.

Capacidad de hacer frente a las presiones.

g. Relacion entre los actores involucrados

Creacion de redes de trabajo y apoyos.

Integracion de mas actores en el proceso (empresarios).
Confianza entre los actores involucrados.

h. Obstaculos resueltos en el proceso
Presiones de grupos de interés.

i. Modalidades del financiamiento
Necesidad de un fondo especifico para investigacion.

j. Estrategias de difusiéon y/o comunicacion
Difusion de los resultados dirigida a expertos y actores especificamente involucrados con el tema
(publicaciones en revistas cientificas, premio IFORS).

k. Cambios de enfoque en la politica

Modificaciones en el marco administrativo para implementar estudio.

Cambio a una politica transparente de licitacion (cambio en toma de decisiones, de opiniones
subjetivas y discrecionales de un Comité a aplicacién de un modelo matematico con alternativas
objetivas).

Cultura de la competitividad entre las empresas.

I. Relacion politicas publicas e investigacion

Nivel de conocimiento y cercania con el tema.

Disposicion de la institucion a cambios en la gestion.

Liderazgo para la toma de decisiones.

Nivel de sincronia entre los actores involucrados (conocimiento de las necesidades de la
contraparte).
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CASO DEL ARSENICO?"

EL PROBLEMA DEL ARSENICO EN CHILE

La Agencia Internacional de Investigaciones del Cdncer (ICRA) ha catalogado al
arsénico inorgdnico como una sustancia cancerigena, en particular del cdncer al pulmon®.
El norte de Chile tiene altos niveles de arsénico, tanto en aire como en agua. A comienzos
de los afios '90 los niveles base de arsénico en aire en la Region de Antofagasta eran de
cinco a 15 veces mds altos que en otras partes del pais y se localizaban sobre todo
cerca de las fundiciones de cobre. En esos lugares alcanzaban un promedio anual de
alrededor de 1 pg/m’. En el peor de los casos, el valor promedio anual era de 10 pg/m’
con un maximo diario de 100 pg/m°.

A fines de la década de los '80, las autoridades de los ministerios de Salud y de
Mineria iniciaron un proceso de discusion dirigido a regular las emisiones de arsénico
en las empresas mineras. Las autoridades del Ministerio de Salud estaban preocupadas
por los altos indices de cdncer al pulmon en el norte de Chile. En las regiones de
Antofagasta y Atacama habia una alta exposicion al arsénico, tanto en agua potable como
en aire, y el indice estindar de mortalidad por cdncer excedia el promedio por un factor
cercano a tres.

Por su parte, el sector minero recibia crecientes presiones internacionales debido
a su pobre registro ambiental. De hecho, el 26 de enero de 1984 un grupo de compaiiias
mineras de Norteamérica pidio a la Comision Internacional de Comercio (ITC) la
suspension parcial de las importaciones de cobre chileno a Estados Unidos. Las firmas
norteamericanas, apegandose a sus estindares medioambientales, tuvieron un crecimiento
significativo de sus costos y la importacion de cobre desde Chile los habia forzado a
cerrar 25 de las principales mineras en el pais. Implicitamente® se decia que los

21 |a descripcion del caso del arsénico fue un trabajo conjunto con Raul O'Ryan, Director del Departamen-
to de Ingenieria Industrial de la Universidad de Chile, en el marco de la investigacién realizada para
Global Development Network (GDN) sobre investigacion y politicas ptblicas en Chile.

El arsénico esta en el Grupo | como agente cancerigeno comprobado y hay alguna evidencia de que el
arsénico en el agua produce, ademas, cancer en otros érganos como rifiones, higado y vejiga.

Por una razén practica ese argumento no se uso en forma explicita, ya que requeria un demandante para
individualizar y mostrar para cada centro productivo que no habia cumplimiento de regulaciones pareci-
das a las requeridas en los Estados Unidos.

22
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estindares medioambientales de Chile eran menos exigentes, en especial en particulasy
$O,. En 1984y 1985 se pidio a la ITC en tres ocasiones aplicar un arancel por «dumping
ambiental». La idea era que ese arancel compensaria la falta de controles medioambientales
en Chile.

En ese contexto, la propia minera estatal Codelco, la mayor de Chile, tuvo que
comprometerse a asignar inversion para proteccion medioambiental por US$ 386 millones
entre 1984 y 1990, la que efectivamente se realizo durante dicho periodo®. Los datos
disponibles muestran que el promedio anual de inversion en operaciones de limpieza en
ese lapso fue mds del doble que en los primeros cuatro afios de la década®.

La situacion anterior hizo reflexionar a las empresas del sector minero y al gobierno
sobre la vulnerabilidad de la situacion ambiental y 1a urgencia de cambiarla. De igual
forma, fue necesario evidenciar la magnitud del costo de mejorar la situacion y desarrollar
una politica explicita.

El cobre es el principal producto de exportacion de Chile y una fuente significativa
de ingresos, ademds que la mayoria de las fundiciones pertenecen al Estado. En este
contexto, cualquier reduccion de la actividad economica debido a un estricto estindar
ambiental provocaria algiin desequilibrio en la economia. El problema a enfrentar era
como desarrollar una regulacion que mientras protegiera la salud, no impusiera costos
innecesarios para la sociedad.

Con estos antecedentes, se identificaron tres temas relevantes del problema del
arsénico:

o Débil informacion sistemdtica, confiable y especifica para las condiciones de
Chile que permitieran una adecuada propuesta de politica. Habia pocas medidas
de linea base de contaminantes, monitoreo, informacion provista para unos
pocos afios y en pocos lugares de medicion. No habia modelos disponibles
para determinar la relacion entre emision y concentracion; los efectos en la
salud no estaban bien documentados; el costo de reducir las emisiones no

24 Segun informes internos de Codelco esta inversion fue de US$ 374 millones durante este periodo.
25 O'Ryan, Raul y Andrés Ulloa (1996). "Instrumentos para la regulacion ambiental en Chile", en Osvaldo
Sunkel (editor), Sustentabilidad ambiental del crecimiento econémico chileno, Santiago de Chile.
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estaba claro. Tampoco habia un cdlculo integrado de las opciones y sus
implicancias.

o Un tema importante se relacionaba con la incertidumbre de saber cudl era el
mejor instrumento de regulacion. La mayoria estaba a favor de estdndares de
calidad del aire en oposicion a estindares de emision®. Habia dudas sobre
cudl medida aplicar, ya que en la experiencia internacional en contaminantes
riesgosos en aire se usaban ambas.

o Setenia la duda de qué valores requeridos establecer para cualquiera de los
estdindares propuestos. En tiempos pasados habia existido la prdctica comin
de copiar los estindares desde contextos desarrollados. Tenia la ventaja de
reducir significativamente la informacion requerida, pero muchas veces el costo
y/0 la tecnologia requerida hacia dificil, si no imposible, el cumplimiento.

Para un contaminante riesgoso en aire como el arsénico, la transferencia de
resultados desde otras realidades es particularmente no apropiada porque las tecnologias,
la dispersion, las caracteristicas de exposicion y los riesgos ambientales son muy
diferentes.

Por dltimo, los actores defendian intereses especificos y tenfan visiones opuestas
sobre el valor «correcto». Por ejemplo, el Ministerio de Salud proponia un valor de
0,05 pg/m’ para arsénico y el Ministerio de Mineria y las empresas mineras argumentaban
que era algo muy costoso o imposible de cumplir.

PROCESO DE SOLUCION

A inicios de los '90, el nuevo gobierno democrdtico visualiz una serie de factores
que exigian tomar seriamente los problemas ambientales en Chile: 1a sobreexplotacion
de ciertos recursos, los problemas de salud por exposicion de la poblacion a
contaminantes, la creciente presion internacional a los productos de exportacion como

26 Una concentracion estandar actualmente limita la ingesta del contaminante y -si fuera factible- es la mas
deseable opcidn, ya que protege directamente la salud. Una emision estandar limita la masa de contami-
nante emitido, pero no necesariamente el volumen de la ingesta, ya que éste depende de la meteorologia;
viento, topografia y otras condiciones que afectan la dispersién.
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el cobre y el interés manifiesto de organismos publicos y empresarios por contar con
reglas claras en este dmbito, entre otros.

Se comenz6 a discutir con mayor énfasis la necesidad de una normativa para
reglamentar el funcionamiento de establecimientos emisores de anhidrido sulfuroso,
material particulado y arsénico en todo el pais, especialmente asociados a las fundiciones
de cobre. Para ello se formo una Comision Interministerial de Calidad del Aire (CICA)?,
integrada por los ministerios de Agricultura, Salud, Economia y Mineria®. Esta convoc6
a mesas de discusion alrededor del tema donde participaron diferentes organismos
ptblicos y privados, entre ellos las empresas mineras lideradas por la estatal Codelco.

Como resultado de estas discusiones se publicé en 1992 el Decreto nim. 185% que
establecio normas para las empresas que emitieran gases sulfurosos (80,), arsénico y
particulas en todo el territorio nacional®. A partir de este Decreto se declaro a varias
zonas saturadas por material particulado y SO, y se obligo a las fuentes emisoras a
aplicar un Plan de Descontaminacion®'.

Sin embargo, en dichas discusiones se reconocio la existencia de falta de informacion
para regular el arsénico, por lo que el Ministro de Mineria y el coordinador de la
Unidad Ambiental de esa cartera® solicitaron la formacion de un equipo de investigacion
que ejecutara un proyecto que recabara antecedentes objetivos de costos y beneficios de
las opciones de normativa medioambiental para este contaminante, y asi poder tomar
una decision eficiente.

La coordinacion de la CICA recomend6 que este proyecto ingresara al concurso del
Fondef. Un equipo de investigacion multidisciplinario liderado por la Universidad de
Chile postulé a mediados de 1992 el proyecto «Proteccion de la competitividad de los

27 Camus, Pablo y Ernst R. Hajek (1998). Transicion a la democracia y medio ambiente 1990-1994. Historia

ambiental de Chile. Disponible en Internet en http://www.hajek.cl/ecolyma/doc03d.htm.

Este ultimo coordin6 la Comision.

Decreto num. 185 del 29 de septiembre de 1991sobre funcionamiento de establecimientos emisores de
anhidrido sulfuroso, material particulado y arsénico en todo el territorio de la Republica. Santiago de
Chile.

Comisién Nacional del Medio Ambiente (1997). Gestién ambiental del gobierno de Chile.

Las zonas circundantes de cinco de las siete fundiciones del pais fueron declaradas zonas saturadas:
Chuquicamata, Potrerillos, Paipote, Ventanas y Caletones.

Jaime Solari. Jefe Unidad Ambiental, Ministerio de Mineria.
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productos mineros de Chile: disefio de una normativa para la regulacién ambiental del
arsénico», que resulto adjudicado.

Por su parte, a inicios de 1994 el Ministerio de Salud, que tradicionalmente llevaba
el liderazgo en la dictacion de normas ambientales para proteger la salud, propuso una
norma de calidad ambiental de 0,05 pg/m*® como promedio anual para el arsénico. Habia
investigado casos de exposicion al arsénico y disponia de antecedentes que sefialaban
que en el norte de Chile la salud de las personas estaba afectada. Su propuesta se concreté
en el Decreto nim. 477, publicado el 18 de abril de 1994, que establecia una «norma
primaria de calidad del aire para arsénico». El Ministerio llevo adelante la dictacion
porque consideré que los antecedentes disponibles hacian necesario avanzar en forma
urgente en el proceso normativo, a pesar de saber que el proyecto Fondef estaba en
ejecucion.

La generacion de la norma para el arsénico se desarrollo en paralelo con cambios
importantes en la institucionalidad y legislacion ambiental. En marzo de 1994 se cre6 la
Comision Nacional del Medio Ambiente (Conama)¥ y se promulgo la Ley de Bases del
Medio Ambiente nim. 19.300, que definfa instrumentos de gestion ambiental, en particular
normas de calidad ambiental y de emision, y el procedimiento de dictacion de las mismas.
Debido a su importancia, se establecié que la elaboracion de normas debia basarse en
estudios técnicos y en evidencias cientificas, y tomar en cuenta en su definicion el andlisis
de costos y beneficios y la consulta a organismos competentes, publicos y privados.

En este contexto, el decreto del Ministerio de Salud generd una aguda polémica con
el Ministerio de Mineria y las empresas mineras que se consideraban afectadas. Estas
iltimas argumentaban que la normativa del Ministerio de Salud debia ser revisada, ya
que los costos de cumplirla eran muy elevados™ y llevaria a cerrar algunas fundiciones.

33 Servicio publico, funcionalmente descentralizado, con personalidad juridica y patrimonio propio, some-
tido a la supervigilancia del Presidente de la Republica y con una funciéon eminentemente coordinadora
de la gestion ambiental del aparato de Estado. El 6rgano de mayor jerarquia de la Conama es su Consejo
Directivo presidido por el Ministro Secretario General de la Presidencia y compuesto por once ministros.
La creacion de la Conama corresponde al esfuerzo por "establecer un marco adecuado para enfrentar la
gestion ambiental del pais, y cuyos pilares basicos son una institucionalidad (apropiada) y una legisla-
cion ambiental aplicable y con herramientas adecuadas. En particular, se buscaba coordinar la accion
ambiental del gobierno, ya que hasta esa fecha existia una multiplicidad de instituciones responsables
de temas ambientales, con superposicion de responsabilidades, enfoque sectorial y falta de coordina-
cion entre ellas.

34 Entrevistas a diferentes directivos de Codelco.
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Otro de los argumentos indicaba que la normativa no se regfa por la Ley nim.
19.300, recién promulgada, y que exigia estudios técnicos en el procedimiento de dictacion
de normas, que pusieran en la mesa suficiente informacion para tomar una decision. El
Ministerio de Mineria y las empresas mineras sugirieron esperar los resultados del
proyecto Fondef para evaluar una nueva normativa medioambiental mds ajustada a la
realidad del pais.

El 14 de junio de ese afio, el Ministerio de Salud, ante las diferentes presiones,
derogd la norma y el proceso de regulacion quedo en suspenso hasta no disponer de
mayores antecedentes.

3. EL PROYECTO FONDEF

La necesidad de realizar un proyecto de reconocido peso cientifico llevo al Jefe de
la Unidad Ambiental del Ministerio de Mineria, Jaime Solari, a contactar a Ana Maria
Sancha, experta nacional en temas de arsénico y Jefa de la seccion Ingenieria Sanitaria y
Ambiental del Departamento de Ingenieria Civil de la Universidad de Chile.

Sancha acepto dirigir el proyecto de investigacion y formé un equipo que incluyo
expertos de las principales instituciones en el tema: la Facultad de Ciencias Fisicas y
Matemadticas de la Universidad de Chile, el Instituto de Salud Piblica del Ministerio de
Salud, el Centro de Investigacion Minera y Metaldrgica (CIMM) y el Grupo para el
Desarrollo de la Investigacion en Salud, Gredis. Ademds, se incluyo la participacion de
asesores de organismos internacionales de demostrada calidad como la Environmental
Protection Agency (EPA) de Estados Unidos®.

35 |a investigacion se centré en evaluar el riesgo-costo de los diferentes valores posibles del estandar de
calidad. En forma especifica pretendia determinar a través de la comparacion de resultados de un
analisis deterministico con los de un analisis probabilistico, una curva riesgo-costo de la aplicacion de
una norma de calidad para el arsénico en Chile y examinar en qué rango de reducciones era posible
lograr avances con costos bajos, y donde éstos crecieran hasta hacerse inaceptables (O 'Ryan y Diaz,
1998).
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El objetivo general del proyecto de investigacion era «establecer las bases técnicas,
cientificas, médicas y economicas para proponer una normativa basada en el manejo de
riesgos que reduzca a niveles aceptables el impacto en salud derivado de la exposicion a
arsénico y que limite las emisiones industriales de este elemento»®.

A mediados de 1992 se presento el proyecto al segundo concurso de proyectos del
Fondef. Este financia iniciativas de investigacion aplicada, cuyo propdsito sea generar
impactos econémico-sociales y cientifico-tecnoldgicos relevantes en dreas definidas como
prioritarias para el pais. De alli que comprometa, tanto con apoyo monetario como de
otro tipo, a los beneficiarios de los resultados del proyecto. Uno de los principales
requerimientos del Fondef para la elegibilidad de proyectos era que la institucion
beneficiaria (La Universidad y el CIMM) financiaran al menos el 20% del costo total del
proyecto, mientras que las empresas mineras y otras entidades asociadas aportaran al
menos otro 20% del costo?’.

El proyecto tenfa un costo total de US$ 1 millon con una duracion de mds de 40
meses®. Las empresas se comprometieron a aportar un 31% del financiamiento -la mayor
parte provino de Codelco- y las instituciones beneficiarias un 16% . Fondef entrego el
saldo. El Ministerio de Mineria jugé un rol activo al apoyar la participacion de las
empresas mineras en el proyecto, en particular la de Codelco, que fue la que
mayoritariamente aportd®. La participacion activa de las empresas fue importante y
necesaria, no s6lo por los recursos financieros, sino por la informacién que poseian
sobre los procesos productivos, las emisiones y las opciones de control y costos.

Se reconocid que esta normativa era crucial para asegurar la competitividad de los
productos mineros de Chile, por lo que el Ministerio de Mineria presiono en todas las
instancias para que el proyecto se considerara admisible. Fondef definio el proyecto

36 Proyecto de investigacion y desarrollo cientifico-tecnolégico - Fondef, "Proteccién de la competitividad
de los productos mineros de Chile: Disefio de una normativa para la requlacién ambiental del arsénico”.
Universidad de Chile. Facultad de Ciencias Fisicas y Matematicas, 1993, pag. 6.

En el caso de las instituciones ejecutoras, el aporte puede no ser monetario (por ejemplo, el trabajo de
los investigadores). El aporte de las empresas se espera que sea mayoritariamente monetario.

38 Ey codigo del proyecto es D92/1010. Ver http://www.fondef.cl/bases/fondef/PROYECTO/92/l/
D92/1010.HTML.

En particular, Adolfo Lépez, integrante del Comité de Gerencia de la época, fue pieza fundamental en la
elaboracion conceptual del proyecto y en el logro de la entrega de la informacion clave de Codelco al
proyecto.
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como estratégico para la «mejora del entorno»*y lo aprobd. Su desarrollo comenzo a
mediados de 1993.

Durante mds de tres afos, la iniciativa gener6 antecedentes para construir opciones
de normativa para el sector. El proceso no estuvo exento de problemas. Incluso antes de
su inicio, el Ministerio de Salud manifesté una serie de reparos a la formulacion original,
en particular que los antecedentes s6lo debian servir como referencia, pero que los
resultados y propuestas no eran obligatorios para el regulador. También hubo algunas
confrontaciones entre 1a Universidad de Chile y empresas que pretendian imponer términos
propios para el desarrollo del proyecto, situacion que finalmente la Universidad pudo
controlar. El que la mayor parte del financiamiento proviniera de Fondef y no de las
empresas sirvi6 para que las presiones no hicieran fracasar el proyecto. Se aceptd que
los resultados debian ser independientes y que las metodologias debian ser desarrolladas
por la Universidad.

En un primer momento fue complejo lograr la colaboracion de algunas de las
empresas para que informaran sobre sus tecnologias, niveles de produccion y calidad de
los insumos, entre otros. Esto dificulto estimar las emisiones e identificar opciones y
costos de control, debido, sobre todo, a la natural reticencia de entregar informacion
sensible y a la falta de experiencia de trabajo conjunto con la Universidad. Solo después
de trabajar cerca de dos afios se logré establecer una relacion de mayor confianza, que
facilito la entrega de los antecedentes requeridos por el proyecto. Ademds, desde sus
inicios se contempld una cldusula de confidencialidad, que impedia a los investigadores
adelantar resultados sin la expresa autorizacion de las empresas.

A pesar de esos problemas, finalmente se consiguié una estrecha colaboracion de
las empresas mineras, lo que permitié obtener los resultados necesarios. Hubo apoyo
en aspectos metodoldgicos, en el trabajo de terreno para levantar la linea base y en los
procesos productivos y tecnologfas de cada fundicion. Ademds, los antecedentes elaborados
por la Universidad se validaron con las propias empresas.

40 para Edgardo Santibaniez, ex Director del Departamento de Proyectos de Fondef, en Fondef hay cuatro
formas de contribuir a la economia, a generar riqueza y a la calidad de vida: "una era lo que llamabamos
'‘generacion de nuevos negocios', otra estaba dirigida a 'mejorar la productividad', que significa mejorar
la eficiencia, la calidad de los procesos. Otra era 'aumentar la cobertura de mercado’, con capacidad de
produccion y otra se llamaba ‘'mejorar el entorno en que se desarrolla un sector dado". El proyecto de la
Universidad de Chile se insertaba en la dltima linea.
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Para enfatizar su cardcter independiente y participativo, el proyecto contemplo el
desarrollo de diversos talleres y encuentros donde participaron destacados especialistas
nacionales y extranjeros en temas de arsénico y de regulacion.

A fines de 1996 se presentd el Informe Final del proyecto a Fondef, que resulto
aprobado. Los investigadores comenzaron a elaborar los documentos que se entregarian
a Conama, organismo que debia coordinar la elaboracion de la norma segin las nuevas
directrices establecidas en la Ley nim. 19.300. La documentacion se remitio en mayo de
1997 tras una serie de reuniones con el sector minero para que autorizara la entrega de
resultados.

RESULTADOS DEL PROYECTO Y APORTE A LA POLITICA PUBLICA

Los resultados del proyecto incluyen informacion relevante en una veintena de
informes técnicos. Primero, prevenir la contaminacion permitiria beneficios importantes
sobre un amplio rango de reduccion de emisiones. Segundo, los costos aumentan
fuertemente para estdindares de calidad mejores que 0,15 pg/m?®, mientras que la salud
no mejora significativamente. Apuntar hacia un estindar ambiental mds estricto que 0,15
pg/m? no se justificaba, dados estos resultados, al menos en el mediano plazo.

Sobre la base de estos resultados se propuso que las fundiciones deberian ser
reguladas caso por caso con estdndares de emisiones. Por ejemplo, aplicar normas de
emision que obliguen a todas las fundiciones a cumplir con un nivel minimo o de
«decencia» en cuanto a calidad ambiental (o riesgos); pero que las mayores reducciones
queden sujetas -tanto en su meta como en plazos- a las posibilidades econdmicas de las
fuentes y la cantidad de poblacion expuesta (O'Ryan y Diaz, 1998).

Conama tomo los resultados de la investigacion y aplicé uno de los procedimientos
que sefiala la Ley nim. 19.300, en el sentido de que es deber del Estado facilitar l1a
participacion ciudadana en el proceso de generacion de normas, planes y regulaciones
de cardcter ambiental. Conama constituyo una serie de mesas de discusion con expertos
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de diversos sectores a las que asistieron los integrantes del equipo de investigacion en
calidad de expositores. Como resultado de estas mesas de discusion, entre 1997 y 1998
se elabord una norma para regular las emisiones de arsénico en el aire en diferentes
regiones del pais. Esta recogia la sugerencia de aplicar normas de emision diferenciadas
por fuente y utilizaba los antecedentes del proyecto Fondef para establecer las normas
especificas aplicables a cada fuente. Esta normativa se publico en el Diario Oficial el 2
de junio de 1999 como Decreto 165/99. En su articulo 3 establece que las cantidades
mdximas de emision de arsénico al aire no podrdn exceder los valores fijados para cada
fuente emisora®.

5. PROCESO DE TOMA DE DECISIONES - FLUJOS DECISIONALES

Como ya se vio en la descripcion del caso, hubo seis actores claves a lo largo del
proceso: empresas mineras, Ministerio de Mineria, equipo de investigacion (de la
Universidad de Chile), Fondef, Conama y el Ministerio de Salud. A continuacion se muestra
el cuadro con el flujo decisional completo:

41 Decreto Supremo num. 165 del 2 de junio de 1999. Ministerio Secretaria General de la Presidencia.
Disponible en Internet en http://www.conama.cl/portal/1255/article-27160.html.
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CLAUDIA ANDREA MARDONES FUENTES FACTORES CLAVES EN LA RELACION INVESTIGACION Y POLITICAS PUBLICAS

6. ANALISIS DE FACTORES CLAVES EN LA APROXIMACION INVESTIGACION-
POLITICAS PUBLICAS

Siguiendo la misma linea del caso Junaeb, y tratando de estandarizar las mismas
variables, el siguiente cuadro resume los puntos mds importantes:

CUADRO 2: CASO ARSENICO. FACTORES RELEVANTES COMPARADOS EN LA RELACION INVESTIGACION-
POLICYMAKING (Parte 1)

a. Institucionalizacion del problema

Reconocimiento de la existencia de un problema importante en el ambito publico.

Exclusividad del problema (pocas experiencias en el mundo).

Reconocimiento de falta de informacion para regular (en este caso, arsénico).

Existencia de informacion dispersa del tema.

Exigencia de realizacion de estudios técnicos para regulacion medioambiental (marco juridico -
Ley nim. 19.300, Conama).

b. Presiones para tomar decisiones

Presiones econdmicas internas para preocuparse por el tema (valores muy bajos de emision
propuestos por el Ministerio de Salud, que requerian altos montos de inversién por parte de las
empresas).

Presiones econdmicas externas para preocuparse por el tema (posible acusacion de dumping
ambiental, fragil legislacién)

Presiones sociales para preocuparse del tema (efectos en la salud, cancer por exposicién a
arsénico).

c. Liderazgos y compromisos

Capacidad de insertar un tema en agenda publica.

Liderazgo por parte de uno de los actores involucrados para movilizar voluntades politicas y
compromisos en la gestion.

El lider del proceso es una persona reconocida en el ambito.

Capacidad de negociacion (cabildeo para negociar financiamiento y apoyos).

Empatia del lider con equipo investigador (conocimiento preexistente de la experiencia del equipo).
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CUADRO 2: CASO ARSENICO. FACTORES RELEVANTES COMPARADOS EN LA RELACION INVESTIGACION-

POLICYMAKING (Parte 11)

d. Factores referentes a la investigacion

Calidad de la investigacién.

Rigurosidad en el disefio del proyecto.

Aplicabilidad del estudio.

Novedad del tema y de los resultados (analisis de emision por fuente).

Metodologia actualizada (analisis costo-beneficio, analisis de riesgo, etc.).
Metodologia acordada desde el comienzo con los actores involucrados.
Metodologia validada por expertos externos (EPA e investigadores internacionales).
Concrecidén y claridad en los resultados.

Integralidad de los enfoques y de areas tematicas.

Cantidad de informacién utilizada como insumo (muestras a lo largo del pais, informacién provista
por las empresas mineras).

Informacion especifica de pais.

Plazos cumplidos.

e. Factores de la institucion y equipo a cargo de la investigacion

Valores asignados a la institucion que respaldan su eleccion para la realizacion de estudio.
Prestigio de la Universidad (institucién académica altamente reconocida a escala nacional e
internacional).

Institucion independiente (provee legitimidad, confianza y credibilidad a los resultados).

Actitud proactiva de la institucién para acercarse a las empresas.

Exclusividad en el manejo del tema por parte de esta entidad académica.

Reconocimiento de la experiencia y de otros valores del equipo de investigacién.

Prestigio del equipo.

Conocimiento experto del tema.

Capacidad de formar un equipo multidisciplinario.

Capacidad de integrar metodologias.

Capacidad de mantener autonomia / independencia.

Capacidad de ser discretos en el manejo de la informacion (clausula de confidencialidad).
Capacidad de convocatoria a expertos internacionales en el tema.

Capacidad de sistematizar y comunicar en términos accesibles los resultados de la investigacion.

f. Factores de la institucion receptora de la investigacion

Capacidad de hacer cumplir la ley (Ley num. 19.300 que exigia realizar estudios técnicos).
Capacidad de convocar a actores involucrados a discutir los resultados de la investigacion.
Respeto a los tiempos de la entidad a cargo de la investigacion para presentar resultados finales.
Involucramiento en el proceso por parte de los funcionarios de la institucion.
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CUADRO 2: CASO ARSENICO. FACTORES RELEVANTES COMPARADOS EN LA RELACION INVESTIGACION-

POLICYMAKING (Parte IlI)

g. Relacion entre los actores involucrados

Creacion de redes de informacion (fue un proceso lento, pero que se consolido en el tiempo).
Formacion de alianzas de apoyo y validacion de resultados.

Confianza entre los actores involucrados.

Existencia de conflictos en la relacion zanjados con la investigacion (Ministerio de Mineria y
empresas mineras- Ministerio de Salud).

h. Obstaculos resueltos en el proceso
Lenguaje cientifico legible para todos los actores involucrados.
Desconfianza en el traspaso de informacion delicada.

i. Modalidades del financiamiento

Existencia de financiamiento multiple provoca compromiso de las partes.

Un fondo prestigioso de apoyo a proyectos financio una parte de la investigacion (Fondef,
instancia reconocida como independiente y de alto nivel).

j- Estrategias de difusion y/o comunicacion

Discrecion en el manejo de los resultados de la investigacién (clausula de confidencialidad).
Difusion de los resultados dirigida a expertos y actores especificamente involucrados con el
tema (seminarios, tallares, publicacién en revistas cientificas).

k. Cambios de enfoque en la politica

Marco juridico que exige procedimientos en la toma de decisiones.

Propuesta de metodologia de investigacion diferente a la tradicional.

Proceso de investigacion no propone solucion, sino informacién y antecedentes para la toma de
decisiones (serie de alternativas).

Norma de emision versus norma de calidad (en oposicidon a la normatividad tradicional se marca
un nuevo enfoque).

I. Relacion politicas publicas e investigacion

Nivel de importancia y financiamiento de temas.

Nivel de informacion y conocimiento del tema.

Nivel de sincronia entre los actores involucrados (claridad de requerimientos, plazos fijados).
Conocimiento cientifico chileno.

Informacion de la complejidad local.

Profesionales chilenos expertos en temas locales.
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ANALISIS COMPARATIVO DE LOS FACTORES RELEVANTES
EN AMBOS CASOS

En este capitulo se expone un andlisis comparativo de los factores que para cada
caso fueron relevantes en la relacion «investigacion-politicas publicas». Al mismo tiempo,
se hace un simil con la opinion de académicos reconocidos en el ambito publico, que no
estaban involucrados con los casos analizados.

Como ya se vio, ambos casos son dificilmente comparables. Sin embargo, se pudo
identificar factores que en algunos casos se comportan similarmente, y en otros de manera
diferente, cuando se trata de estrechar el vinculo «investigacion-politicas publicas».

A continuacion se sistematizard la informacion segtin las mismas variables utilizadas
en cada uno de los casos.

INSTITUCIONALIZACION DEL PROBLEMA

En ambos casos, el problema tuvo que ser lo suficientemente visible para que los
«tomadores de decision» o policymakers se acercaran a pedir informacion que validara
sus respectivas decisiones. En el intento de cambiar un estado de cosas, se busca
simplificar 1a complejidad de los fenomenos para poder tomar decisiones mds claras:
«when policy makers think about alternative policy approaches, they are observed to
simplify issues in order to understand a situation better. This is often an attempt to
develop some order out of chaos, to weed out some threads of causation from very
complex situations» (Sutton, 1999).

Al simplificar un tema puntual dentro de una situacion conflictiva, se logra volverlo
relevante en el dmbito publico. También adquiere relevancia cuando una situacion inicial
afecta de alguna manera a un grupo de interés. Por ejemplo, en el caso del arsénico
habfa personas expuestas a este material en la poblacion cercana a las empresas mineras.
Estas dltimas, por su parte, temian no poder cumplir con los niveles mdximos de emision
impuestos por el Ministerio de Salud. En el caso de la Junaeb, los afectados eran los
nifios beneficiarios del programa y, en alguna medida, las empresas oferentes del servicio
de alimentacion, que no veian transparencia en el proceso de licitacion.
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La diferencia en ambos casos es que en el primero se buscaba informacion
consolidada que sirviera al policymaker para tomar una decision sobre la base de
varias y diferentes alternativas de solucion. En el segundo caso, habia una solucion a un
problema de asignaciones, dada por el modelo matemdtico propuesto por los
investigadores.

2. PRESIONES PARA TOMAR DECISIONES

Fue una de las variables mds importantes en ambos casos. Las presiones se
manifestaron de diferentes maneras. En el caso del arsénico, hubo presiones econdmicas
y sociales, referidas en particular a la salud. Para el caso de la Junaeb, las presiones
politicas y de los medios de comunicacion. Las presiones, de diferente magnitud, gatillaron
las decisiones mds relevantes para el acercamiento de los policymakers a una entidad
académica.

3. LIDERAZGOS Y COMPROMISOS

Esta variable podria colocarse en el mismo nivel de importancia de la anterior. En
vista de las diferentes presiones del contexto, alguien debio recibirlas de alguna manera
y movilizar acciones en pro de cambiar una situacion inicial, desfavorable para ciertos
grupos de interés. Asi, en ambos casos se visibilizo 1a presencia de un lider que, en
primer lugar, tenfa conocimiento experto, lo que le daba poder de accion y, en segundo
lugar, conocia a otros expertos y consiguié convocarlos para participar en un proceso
de investigacion.

Segiin Rebecca Sutton, «position power has been called 'legal' or 'legitimate' power.
It is the power that comes as a result of a role or position in an organization, which
conveys control over the assets of information, the right of access and the right to
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organize. Expert power is vested in someone because of his/her acknowledged expertise.
It can only be given by those over whom it will be exercised and as a result is the most
socially acceptable source of power and the most sought-after. Personal power, sometimes
called charisma, sometimes popularity, resides in a person and their personality» (Sutton,
1999).

Otro factor importante fue la presencia de un lider que consiguié negociar para que
el tema se instalara en la agenda publica y adquiriera relevancia como tal. En el caso del
arsénico, el lider logré conseguir el apoyo de otros sectores, tanto financieramente
como en transferencia de informacion. Para el caso de la Junaeb, consiguio el apoyo de
los miembros de la institucion para insertar el estudio en una macroestructura de
licitacion y el apoyo politico del Ministro de Educacion de aquel entonces.

En ambos casos, el lider provenia de entidades académicas a las que pertenecian
los investigadores contratados para los respectivos proyectos, lo que en cierta medida
ciment6 lazos de confianza de una y otra parte, ya que habia un conocimiento de la
experiencia sobre el tema.

FACTORES REFERENTES A LA INVESTIGACION

En ambos casos las cualidades de la investigacion varian un poco. Por una parte, la
caracteristica esencial en el caso del arsénico es la calidad de la investigacion. En el
caso de la Junaeb fue la contingencia del estudio (modelo).

En los dos casos son caracteristicas no excluibles y mds bien complementarias. De
alli que 1a manera como se llevo la metodologia sea importante en ambos casos, primero
por ser actualizadas y acordadas con los diferentes actores, y segundo, por ser validadas
por expertos externos al proyecto.

Otro de los factores fue la cantidad de informacion que en cada uno de los estudios
se manejo y la capacidad de darle funcionalidad. De igual forma, la manera en que en
ambos casos la investigacion pudo ser llevada con varios enfoques disciplinarios
(integralidad).
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Finalmente, se releva la objetividad de la investigacion y la capacidad de no verse
sometida a presiones de algin tipo en su desarrollo.

5. FACTORES DE LA INSTITUCION Y DEL EQUIPO A CARGO DE LA INVESTIGACION

En ambos casos, si bien se valoraban aspectos importantes de la institucion a cargo
de la investigacion, se sefialo que mds relevante atin eran las caracteristicas del equipo
investigador.

En el caso de los valores asignados a la institucion, se encontro que el prestigio
nacional e internacional era uno de los factores claves que daba confianza a los tomadores
de decision. De igual manera, se reconocia la importancia que la institucion tuviera un
conocimiento experto en los temas y fuera un ente académico neutral e independiente,
que garantizaba no vulnerabilidad a presiones de grupos de interés.

Sobre las particularidades esenciales del equipo investigador, en ambos casos se
sefial0 el manejo de conocimiento experto en el tema, lo que daba credibilidad a sus
resultados. También se reconoci6 la capacidad de mantener autonomia e independencia
de los grupos de presion. El valor mds importante en esta variable fue la capacidad de
ambos equipos de investigacion de constituirse como grupos multidisciplinarios para
integrar varios enfoques y darle objetividad a los resultados. A la vez, se reconocio la
capacidad de los equipos de comunicar efectivamente sus resultados a los tomadores de
decisiones; es decir, transformar un lenguaje cientifico a uno cotidiano.

Finalmente, los dos equipos investigadores manejaron de manera diferente la difusion
de sus resultados. En el caso del arsénico hubo un manejo mds discreto debido a la
autoimpuesta cldusula de confidencialidad. En el segundo ejemplo, el equipo manejo de
manera transparente todo el proceso.
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FACTORES DE LA INSTITUCION RECEPTORA DE LA INVESTIGACION

Los factores asociados a la institucion se presentaron en forma diferente en ambos
casos. En el caso de la Junaeb, estaba claro cudl era la institucion que demandaba la
investigacion y al mismo tiempo recibia los resultados. En el caso del arsénico habia
una Comision integrada por diferentes actores que habia demandado la investigacion. Sin
embargo, al momento de concluirla fue la Conama, una institucion recién creada, la que
recibio los resultados.

En el primer caso, una de las caracteristicas esenciales de la institucion fue contar
con una lider (Lysette Henriquez), que inserto capacidad para que los funcionarios se
enfrentaran a los cambios y elaboraran reformas que permitieran adoptar el estudio
demandado (modificaciones en el marco administrativo).

En el segundo caso se podria hablar de una caracteristica de la institucionalidad
creada: la CICA. Al igual que en el caso anterior, logré contar con la participacion de un
lider (Jaime Solari), que vio la necesidad de cambiar el enfoque de toma de decisiones
con la solicitud de informacion (a través de una investigacion) para validarla. Este cambio
fue reconocido legalmente (Ley nim. 19.300) por la institucion que finalmente recibi6
los resultados (Conama).

RELACION ENTRE LOS ACTORES INVOLUCRADOS

En ambos casos el proceso de investigacion logro generar fuertes redes de trabajo
e intercambio de informacion. Estas se consolidaron sobre la base de la confianza entre
los actores involucrados. En el caso de la Junaeb, confianza de los funcionarios en lo
que hacia su Directora y, por ende, un apoyo solido a los investigadores. En el caso del
arsénico, una confianza que se gano durante el proceso por parte de las empresas mineras
para aportar informacion a los investigadores.
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La diferencia en esta dimension fueron las relaciones de conflicto en ambos casos.
En el caso del arsénico habia diferentes enfoques sobre como llevar la normativa ambiental
y divergencias de opinion sobre los resultados finales de la investigacion. Este conflicto
finalmente se zanjo en la medida que se entendi6 que los resultados eran parte de un
proceso largo y exhaustivo de integracion de informacion, que debia ser validado por
varios actores (internos y externos).

La relacion de conflicto en el caso de la Junaeb se presentd mds como un aspecto
externo, ya que los cuestionamientos y presiones venian desde afuera de la institucion.
En su interior o entre los actores involucrados no hubo conflictos.

8. OBSTACULOS RESUELTOS EN EL PROCESO

Esta variable sefiala los factores que casi detienen el buen desarrollo de la relacion.

En el caso del arsénico se presento la necesidad de consensuar lenguajes comunes,
pues la multidisciplinariedad del equipo podria haber provocado lenguajes tan distintos
que no fueran comunicables los intereses en el proyecto. En este sentido, cada profesional
en el equipo investigador hablaba desde su respectiva formacion.

Otro de los obstdculos superados fue la desconfianza inicial. Adquirir confianza fue
un proceso lento, pero donde hubo sefiales de lado y lado para continuar con el trabajo.
Sin este factor, la relacion de los investigadores y los policymakers hubiera fracasado
sin darse la posibilidad de crear redes de apoyo e intercambio de informacion.

Finalmente, existia la posibilidad de que grupos de interés ejercieran presion sobre
los términos de referencia y/o los resultados. Por ejemplo, en el caso del arsénico, en
un principio las empresas mineras quisieron delinear los términos de referencia, pero
el equipo se opuso y dejo clara la independencia de su trabajo. En el caso de la Junaeb,
los legisladores trataron de impedir que las nuevas licitaciones se hicieran con el nuevo
formato (aplicacion del modelo matemdtico). Sin embargo, se logrd imponer los resultados
del estudio e implantar el modelo.
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MODALIDADES DE FINANCIAMIENTO

En ambos casos se reconoce la necesidad de contar con financiamiento para poder
investigar temas complejos. Sin embargo, esta variable se vuelve de mayor interés para
el caso del arsénico, por la propia constitucion de la investigacion (varios actores) y su
alto costo.

En este caso se advierte la necesidad de contar con diferentes fuentes de
financiamiento, sobre todo si hay varios involucrados en el tema y si los costos del
proyecto son altos. De este modo, se genera compromiso de las partes para apoyar la
investigacion.

De igual forma se le dio importancia a la existencia de un fondo de investigacion
como Fondef, que compartiera recursos con otros actores como las empresas mineras.
Mds alld de lo que el fondo pudo haber aportado en el tema econémico, conto el prestigio
con que marco a la investigacion al seleccionarla como ganadora de uno de sus concursos.

ESTRATEGIAS DE DIFUSION Y/O COMUNICACION

En ambos casos no hubo una estrategia especifica de comunicacion. Sin embargo,
hubo difusion de sus resultados a través de talleres, seminarios y revistas cientificas.
Se reconocia que este tema era complejo de entender por parte de la ciudadania, por
ello se mantuvo en el dmbito de expertos. En el caso de la Junaeb, el estudio fue
reconocido con un premio IFORS.

Si bien es importante difundir los resultados de cada uno de los proyectos en un
nivel experto, de manera que otros puedan adoptar estas experiencias, también debe
existir una preocupacion por comunicarlas con un lenguaje sencillo a la ciudadania.
Este punto es débil para ambos casos.
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En tal sentido, fueron las instituciones receptoras de las respectivas investigaciones
las que comunicaron los resultados finales, pero a manera de beneficios y ventajas de
las politicas adoptadas basdndose en los resultados de los proyectos. Por ejemplo, en la
Junaeb, el ahorro y Ia calidad de los nuevos servicios de alimentacion obtenidos gracias
al modelo. En el caso del arsénico, la importancia de haber adoptado, basdndose en las
alternativas presentadas por la investigacion, una normativa de emision que permitiera
regular fuente por fuente.

1. CAMBIOS DE ENFOQUE EN LA POLITICA

Como ya se vio, uno de los principales cambios de enfoque adoptados en cada uno
de los casos fue la manera de tomar decisiones por parte de los policymakers. Se pasé
de una forma subjetiva y discrecional a una mds objetiva. Si bien esto sucedio en los
casos analizados, podria decirse que, en general, los policymakers empiezan a sustentar
con conocimiento cientifico sus decisiones, lo que les da mayor legitimidad.

En ambos casos, las investigaciones propusieron metodologias distintas a las
utilizadas tradicionalmente por esas instituciones para resolver problemas, ademds de
actualizadas y reconocidas en el dmbito internacional. Estas permitieron integrar enfoques
y dieron un orden al manejo de la informacion que gui6 un proceso cientifico que reflejo
sistematicidad y rigurosidad.

En los dos casos hubo un cambio en el contexto de la investigacion que provoco
que ella tuviera mds legitimidad y aplicabilidad. Reflejé una mayor posibilidad de
priorizar la ejecucion de investigaciones para temas complejos. Por ejemplo, en el caso
del arsénico, se cred un marco juridico que exigia la realizacion de estudios técnicos
para disefiar una normativa ambiental. En el caso de la Junaeb, un marco administrativo
que adaptara la investigacion (modelo matemdtico) a un macro proceso de licitaciones.
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En los dos casos hubo factores bdsicos que deben estar presentes para que la relacion
entre la investigacion y el disefio de politicas publicas sea exitosa.

En primer lugar, la voluntad politica y académica de volver relevante un tema para
insertarlo en la agenda publica. Ello implica interés por contar con un conocimiento
mds profundo sobre un tema conflictivo y sus vias de solucion. Asimismo, la disposicion
institucional para generar cambios juridicos o administrativos en la gestion que sustenten
decisiones de acercarse a la investigacion.

Otro factor, sefialado como central, fue la capacidad de lograr niveles de sincronia
entre los actores involucrados en un tema: claridad en los requerimientos de los
policymakers a los investigadores, coordinacion de tiempos para obtener resultados y
conocimiento de los entes académicos de las necesidades de los primeros.

Para el caso del arsénico, se sefiald la importancia de contar con conocimiento
cientifico local (informacion y expertos chilenos que lo manejen), que permita a los
policymakers tomar decisiones mds acordes con la realidad de pais. Por ejemplo, una
actividad como la explotacion cuprifera necesitaba informacion especifica. De igual
manera, en el caso de la Junaeb, se requeria un modelo que respondiera a las
caracteristicas particulares territoriales y de alimentacion. En este sentido, los casos
son una experiencia fundacional que permitio a expertos chilenos contar con este know
how.

Hay factores mds relevantes que otros y es casi imposible darles un orden, pues de
alguna manera todos interactuaron y lograron, para los respectivos casos, afectar el
disefio de la politica publica.

Para un experto externo, Mario Marcel, Director de la Direccién de Presupuestos del
Ministerio de Hacienda, uno de los factores importantes en esta relacion es la relevancia
que se le dé a sustentar decisiones de politica y [a manera de buscar el equilibrio entre
las entidades académicas y los demandantes de investigacion. El propone, incluso, que
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para conciliar las demandas de una y otra parte se constituya un banco integrado de
investigaciones.

De alguna manera esta posicion valida uno de los factores seiialados en el estudio:
el nivel de sincronia de los actores involucrados. Es necesario que se conozcan las
necesidades de la contraparte, ya que en su ausencia es dificil un acercamiento de la
entidad investigadora al policymaker. O, en su defecto, si un policymaker no conoce
qué es lo que se investiga, a qué temas se aboca una entidad académica, es dificil que
recurra a ella para solicitar informacion.

Una caracteristica esencial en esta relacion la sefiala Eduardo Engel, académico del
Departamento de Ingenieria Industrial de la Universidad de Chile, y se relaciona con la
posibilidad de que los temas complejos pasen a ojos expertos: «para la gran mayoria de
los temas de politicas publicas conviene partir con un buen informe de expertos que
entienden del tema sobre cudles son las opciones, cudles los pros y contras de cada
una, cudl es la evidencia, qué sabemos, qué no sabemos. Estudios serios previos a la
toma de decisiones muchas veces modifican de manera importante el abanico de
posibilidades que considera la autoridad para tomar una decision»* .

En este sentido, se propone que la toma de decisiones de politica venga dada por el
reconocimiento de los limites del conocimiento sobre algin tema especifico. Por tanto,
hay que recurrir a los que puedan vislumbrar la manera como hacerlo.

Hasta ahora, a ojos de expertos en policymaking, los factores importantes en
esta relacion son la necesidad de sustento técnico para tomar decisiones, la necesidad
de que los temas complejos pasen a la vista de los expertos y la manera en que la
academia y los policymaker se relacionan (conocimiento de sus necesidades y ofertas).

42 Entrevista realizada a Eduardo Engel (septiembre de 2004).
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La toma de decisiones sobre politicas publicas se efectia siempre en un ambiente
de incertidumbre. Por lo general, los tomadores de decisiones gestionan la incertidumbre
en forma intuitiva. No obstante, se ha abierto paso la necesidad de enfrentarla de manera
mds cientifica, debido sobre todo a fracasos en la implementacion de la politica. A partir
de ello, y como una opcion a la situacion anterior, surge la relacion entre tomadores de
decision y los investigadores.

Los casos analizados en este estudio muestran la relevancia que ha comenzado a
tener en Chile la relacion «politica piblica-investigacion». Pese a que sélo se abordan
dos casos muy distintos, estos han sido exitosos en materializar dicha relacion, ya que
han afectado de diferente manera el disefio de la politica. Por su importancia arrojan
luces del camino por donde comienza a transitar el proceso general de toma de decisiones.

El estudio buscaba responder las siguientes preguntas: ;como ha contribuido la
investigacion al cambio en el disefio de las politicas piblicas en Chile? ;Cudles son los
factores determinantes para el acercamiento de la investigacion y el policymaking?
¢Cudl es el tipo de impacto de esta relacion? Las respuestas encontradas fueron complejas
porque hay multiples factores entrecruzados. Sin embargo, se plantea que la investigacion
ha llegado a influir significativamente en el disefio de politicas, ya que los policymakers
reconocen la existencia de incertidumbre; es decir, de limites en el conocimiento en
ciertos temas. Dicha situacion los impulsa a tomar la iniciativa en su relacion con los
equipos de investigadores con el propdsito de obtener un conocimiento mds preciso y
cientifico.

Todo proceso de toma de decisiones sobre politica publica estd referido a conflictos
de intereses que es necesario resolver. A partir de ello, las relaciones entre los
involucrados son de permanente confrontacion y negociacion y se generan alianzas
funcionales a los respectivos intereses. En los casos estudiados, esas relaciones estdn
presentes. Sin embargo, también se constata la existencia de redes de trabajo, de cardcter
técnico, relacionadas particularmente con el dmbito del intercambio de informacion, las
que surgen y se fortalecen gradualmente a partir del incremento de la confianza entre
los actores.



CLAUDIA ANDREA MARDONES FUENTES FACTORES CLAVES EN LA RELACION INVESTIGACION Y POLITICAS PUBLICAS

En los casos analizados, las presiones de diferentes magnitudes agilizaron el proceso
de toma de decisiones de politicas para resolver una situacion inicial conflictiva. En la
medida que el tema se volvio un problema que afectaba a grupos de interés y relevaba
topicos que debian resolverse de manera urgente, se instal6 en la agenda piblica. Una
vez alli, se gestiono la voluntad politica para darle prioridad.

Esta movilizacion de voluntades y acciones fue expresamente gatillada por lideres
de las instituciones involucradas en el tema. Este liderazgo se identifico como un factor
esencial del proceso, pues el conocimiento experto de cada uno de ellos logro canalizar
esfuerzos y buscar alianzas y redes de apoyo, tanto al interior de la institucion como
con actores externos.

La calidad y contingencia de las investigaciones fueron factores centrales para
validarlas. La suficiente y sistematizada informacion provista a los policymakers logro
que ellos eligieran la que en ese momento parecia la mejor via de solucion. También
contribuyeron a la validez de las investigaciones, las metodologias actualizadasy
reconocidas por actores externos, la integralidad de los enfoques y 1a novedad de sus
resultados.

Existen problemas con altos niveles de «endemismo» para ciertos paises o
subregiones, como el caso de la contaminacion por arsénico. Por ello, muchas veces no
serdn aplicables investigaciones realizadas para otros contextos espaciales, lo que exige
que la investigacion dé cuenta de los fendmenos locales, mediante la generacion de una
base de informacion nacional y, mejor atin, con la formacién de conocimiento experto
también chileno. En la misma linea, el modelo matemdtico generado para Junaeb dio
cuenta de particularidades nacionales y subnacionales, tanto alimentarias como
administrativas.

El conocimiento experto de los temas, la capacidad de formar equipos
interdisciplinarios que generen enfoques integrales, la autonomia frente a las presiones
propias del ambiente de la toma de decisiones y la preexistencia de redes de confianza a
partir de un comun origen académico, aparecen como los aspectos centrales para el
acercamiento de los policymakers a un determinado equipo investigador.
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La existencia de voluntad politica en los tomadores de decisiones es un elemento
indispensable para el inicio de la relacion con los investigadores. No obstante, el marco
juridico, preexistente o construido ad hoc, contribuye a garantizar la legitimidad y
aplicacion de las investigaciones. A partir de los resultados alcanzados es posible afirmar
que los policymakers usaron la investigacion para fundamentar y, por lo tanto, legitimar
sus decisiones. Ello exige sucesivos esfuerzos de comunicacion. Un primer esfuerzo es
el que deben hacer los investigadores para que sus resultados tengan un lenguaje accesible
por los tomadores de decision. Un segundo esfuerzo es de los iltimos, para que sean
capaces de exponer los frutos de la investigacion en forma sencilla a la ciudadania. En
estos casos, esa fase se centré en mostrar los beneficios de haber realizado los estudios
desde una perspectiva economica, social y ambiental, donde no es menor el aumento de
la transparencia y la consecuente disminucion de posibilidades de corrupcion.

La forma de financiamiento influye en la gestion del proyecto de investigacion, lo
que tendrd mayor o menor relevancia segin su magnitud. Cuando se trata de un proyecto
que exige cuantiosos recursos, muchas veces serd necesario recurrir a financiamientos
multiples. Esto tiene como «externalidad positiva» reforzar la independencia de los
investigadores, al mismo tiempo que el compromiso de los aportantes con el éxito de la
investigacion.

Finalmente, es necesario entender que la relacion entre tomadores de decision e
investigadores se estrecha y mejora en la medida que sean explicitas las ofertasy
demandas de cada parte. Si se alcanza esta sincronfa, la relacién se hace mds sélida y da
mds legitimidad a las decisiones sobre politicas publicas.

;Cudles son las lecciones aprendidas y posibles de replicar en otros contextos? En
primer lugar, la necesidad de reconocer que mundos como el académico y el politico
pueden consensuar intereses. Lo relevante en estas circunstancias es como se entablan
escenarios de didlogo para intercambiar informacidn, ya sea de demandas de los
policymakers u ofertas de los investigadores. En este sentido, la relacion entre
investigacion y politicas publicas se moviliza a partir de voluntades, tanto politicas como
académicas. En la medida que exista esa voluntad, todos los demds factores pueden
resolverse en el camino.
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En segundo lugar, el policymaking no estd exento de presiones y conflictos. De
alli que sea necesario contar con lideres que sepan canalizarlos y volverlos
potencialidades.

En tercer lugar, una de las recomendaciones, ya mencionada antes, es la necesidad
de generar conocimiento cientifico local. En la medida que los policymakers puedan
acceder a informacion local confiable, las decisiones tendrdn mayor sustento.

Finalmente, la importancia de volver los lenguajes cientificos en lenguajes accesibles.
Si los policymakers pueden comprender facilmente el lenguaje de los investigadores,
la relacion entre ambos serd mds factible y fluida. De igual manera, entre los
policymakers y la ciudadanfa.
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