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Introduccidén

En los tltimos anos ha emergido con fuerza un interés por conocer el funcio-
namiento detallado del Estado, su diversificada estructura interna, sus relaciones
con diferentes actores, sus modalidades de intervencién en las esferas del merca-
do y la sociedad civil mediante politicas, y la manera de enfrentar los problemas
especificos del ejercicio del gobierno y la gestién publica. Esta renovada preo-
cupacion tiene, al menos, dos fuentes. Por un lado, una ya extensa experiencia
democratica —atravesada por graves crisis socioecondmicas y notorios fracasos
gubernamentales— que ha puesto en el centro de la consideracién publica las
complejas vinculaciones entre politica y gestion. Pero por otra parte, es también
perceptible una cultura ciudadana que hace de la provision eficiente y equitativa
de bienes y servicios de calidad creciente un medio de intercambio politico alta-
mente valorado. Hoy en dia, la politica no solo tiene que dar cuenta de sus actos
de manera transparente, ante una sociedad cada vez mas informada y exigente,
sino que también debe mostrar que es capaz de gestionar adecuadamente los
recursos publicos a fin de resolver los problemas concretos de la ciudadania.

A pesar de esta expansion de estudios sobre el Estado y las politicas pu-
blicas, alin creemos que estamos en deuda con la realizacion de investigacio-
nes que reflexionen sobre la produccién de conocimiento y las politicas, sobre
la vinculacién entre la academia y las organizaciones de la administraciéon
publica. Mirado desde la Universidad, el Estado y sus politicas se han tomado
como objeto de estudio, realizando numerosos y valiosos trabajos de investi-
gacion con una lectura critica sobre el funcionamiento estatal y el desempeno
de las politicas. Estos trabajos han aportado en la descripcién y explicacién
de distintos fendmenos del ambito publico estatal. Pero han sido menores las
experiencias colaborativas en la generacién de conocimientos que tengan en
cuenta los saberes propios de los profesionales que alli se desempenan y que
a la vez sean capaces de permear las practicas estatales.
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Antonio Camou y Leyla I. Chain

En tal sentido, Gltimamente se ha puesto en cuestién desde el ambito
académico la vision tradicional que invoca la “transferencia” de conocimien-
tos (hay alguien que “sabe” —desde la universidad- y vierte sus saber a aque-
llos que “no saben”), en el campo social y de las politicas. Sin embargo, para
superar este enfoque es necesario tender puentes y avenidas de didlogo, don-
de el saber del “académico” encuentre canales de comunicacién y un espacio
de intercambio mutuamente enriquecedor con las experiencias y el expertise
de los agentes publicos.

Ciertamente, desde el Estado se ha impulsado la articulacién con las Uni-
versidades a través de diversos convenios, como por ejemplo en lo referido al
analisis de resultados de las politicas publicas. Pero suele convocarse a la Uni-
versidad en la etapa final, en el momento de la evaluacién, o en su momen-
to inicial, para la elaboracién de “diagndsticos” sociales. Desde este ambito
también estd pendiente la sostenibilidad de estos espacios y que el resultado
sea transformador mas alla de un producto, un informe o una estadistica; esto
es, que contribuya sistemadtica e institucionalmente a la formulacién de las
politicas. El acercamiento se genera, pero los dos ambitos siguen separados
por légicas de funcionamiento que hacen dificil una articulacién sistemdtica
y sostenible en el tiempo.

No obstante estas dificultades, desde hace algunos afios —quienes son au-
tores de los distintos capitulos que componen este libro— hemos compartido
distintas jornadas de discusion e intercambio, y en este marco de reflexion
conjunta surgié la iniciativa de esta edicién, que se realiza con el impulso y
aporte de la Comisién de Investigaciones Cientificas de la Provincia de Bue-
nos Aires (CIC) y de la Facultad de Humanidades y Ciencias de la Educacion.

Esta publicacién surge en gran medida como derivacion, ampliacion y pro-
fundizacién de preocupaciones de un itinerario de investigacién, de reflexiéon
y de debate colectivo que ya lleva varios anos de compartida labor en torno
a la problematica del Estado, las reformas y las politicas publicas. En efecto,
desde el Departamento de Sociologia, entre los afios 2005 y 2007, se realiza-
ron trabajos de investigacion de manera conjunta con distintas areas de la ad-
ministracion publica provincial que contaron con el apoyo de la Comisién de
Investigaciones Cientificas de la Provincia de Buenos Aires (CIC). En aquel en-
tonces concluimos que la realizacién de esos proyectos constituyé una fructife-
ra experiencia de vinculacién entre dos instituciones publicas —la Universidad
y el Estado Provincial- que era necesario continuar y perfeccionar mediante
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Introduccion

iniciativas futuras de similar indole. Posteriormente, desde el ano 2010 ve-
nimos desarrollando una linea de investigacion, en el marco del Programa
de Incentivos a la Investigacion, bajo el titulo: “Gobernabilidad democratica
y reformas politico-estatales en la provincia de Buenos Aires: vinculaciones
entre produccion de conocimiento y toma de decisiones en los procesos de
elaboracién de politicas publicas”, radicado en el Instituto de Investigaciones
en Humanidades y Ciencias Sociales (IdIHCS/UNLP-CONICET), de la Facultad
de Humanidades y Ciencias de la Educacion, de la Universidad Nacional de La
Plata. Alli hemos analizado y debatido sobre distintas aristas de la politica
publica, iniciando acercamientos y acciones conjuntas. En la actualidad nos
encontramos publicando este libro, compartiendo este espacio y apostando
a nuevas lineas de accién conjunta porque creemos que el intercambio plu-
ral es enriquecedor para los autores y para las instituciones que integramos.
Tanto para quienes se desempenan exclusivamente en el &mbito académico,
para quienes tienen como insercién profesional su trabajo en el Estado y para
otros, que tienen una doble pertenencia laboral, como docentes e investiga-
dores de la Universidad y como agentes de la administracién. Sin duda, para
los integrantes de los distintos equipos de trabajo, el balance de este proceso
de vinculacion es positivo y el aprendizaje es mutuo.

La premisa basica del analisis del que partimos es que la dinamica po-
litica y la dindmica estatal han de ser estudiadas conjuntamente, en sus vin-
culaciones, asincronias y mutua influencia. El enfoque parte de una mirada
sociopolitica e institucional de las politicas publicas. De acuerdo con una ca-
racterizacion clasica —inspirada en trabajos como los de Oszlak y O’Donnell,
entre otros— una politica publica (o estatal) puede ser definida como un cur-
so de decisiones especificas tomadas por autoridades estatales para enfrentar
una cuestién de la agenda publica. Con base en esta caracterizacién, como lo
ha recordado Luis Aguilar Villanueva, una larga tradicién de estudios sobre las
politicas publicas ha distinguido entre el estudio de la politica (politics) y el
andlisis de las politicas (policies). En el primer caso, para hacer referencia al
entramado de reglas, recursos y relaciones de poder entre actores estratégicos
en una sociedad; en el segundo dmbito, para referirnos a las condiciones mas
especificas de elaboracién y puesta en practica de los cursos de accion estatal.
En un sentido importante, esta distincion analitica sigue siendo vélida, pero su
tajante divisiéon convertida en una nueva dicotomia puede llevarnos por mal
camino. Por tal razén, hemos tratado de mantener unidas las consideraciones
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Antonio Camou y Leyla I. Chain

propias de la “politics” junto con el estudio de las “policies”, incluyendo una
tercera dimensidn, la reflexion y propuesta de estrategias metodolégicas para
el abordaje de los distintos articulos y la presentaciéon de algunos casos que
ejemplifican los distintos temas que integran el libro.

El volumen comienza con un articulo de Camou y Chain que analiza, des-
de un recorrido historico y a través de un caso particular referido a la provin-
cia de Buenos Aires, la relacién entre los procesos de elaboracién de conoci-
miento y la toma de decisiones.

La reflexién sobre los distintos enfoques y metodologias para el analisis
de las organizaciones publicas y las diversas formas de aproximacién y cono-
cimiento a los multiples fendémenos que atraviesan actualmente a este tipo
de organizaciones y sus contextos de insercién es abordado en el trabajo de
Pagani y Arce, que sintetizan los alcances y posibilidades de diferentes técni-
cas y realizan un conjunto de recomendaciones para el desarrollo de estudios
que tomen como objeto de estudio al Estado.

También se ha puesto en el centro de la escena las relaciones entre Es-
tado y la sociedad, a partir de una reconfiguracién en la relacién entre lo pa-
blico, lo privado y lo politico, que ha impactado en un cambio en el disefio de
politicas, a partir de la presencia de una pluralidad de actores que intervienen
en el campo de lo ptblico. Schuttenberg y Lozano analizan en este sentido la
relacién entre Estado y los movimientos sociales, y proponen dimensiones
para pensar esta vinculacion en el plano ideoldgico y pragmatico de la po-
litica. Por su parte, Pagani aborda las concepciones de la participacion ciu-
dadana y las politicas publicas a partir de identificar las particularidades en
cada etapa del ciclo de la politica. En el articulo se senalan, como “piezas” de
un rompecabezas, distintos ejes para estudiar los procesos de participacion:
contextos; actores convocados, sus motivaciones y practicas; argumentos, ni-
veles y mecanismos presentes en este tipo de politicas.

Entre las nuevas configuraciones en el campo de las politicas estatales
resulta imprescindible la inclusion de la perspectiva de género. El trabajo de
Payo conceptualiza algunos puntos relacionados con el diseno y la implemen-
tacion de las politicas publicas. Se trata de un estudio de caracter explorato-
rio donde se indagan algunos casos considerados como “buenas préacticas”
que pueden contribuir a la comprensién de la incorporacion de este enfoque,
contemplando necesidades especificas del género, asi como sus usos, posibi-
lidades y dificultades.

-12-



Introduccion

Otra preocupacién que no debia quedar fuera de debate en un libro so-
bre politicas publicas es la temdtica del desarrollo. Del Giorgo Solfa y Gi-
rotto exponen algunas reflexiones acerca de las tipologias del concepto de
desarrollo y presentan los diferentes adjetivos que se le adicionan al con-
cepto: desarrollo econémico, sustentable, sostenible, local, social, social
sostenible y endégeno.

Los siguientes dos capitulos incluyen trabajos que dan cuenta de otro ac-
tor central para pensar las politicas: los agentes estatales. En el articulo de Gil
Garcia se describen las relaciones laborales en el sector publico, planteando
las principales cuestiones de la agenda, los actores y sus dindmicas, y se expo-
nen un conjunto de reflexiones acerca de las particularidades del Estado como
ambito de trabajo. Por su parte, Marin y Marin, reflexionan sobre un conjunto
de fenémenos y problematicas ligadas al ejercicio de las tareas de los funcio-
narios publicos al interior de la arena institucional-estatal, y problematizan
lo que denominan la “impersonalidad” de las tareas de los agentes estatalesy
la responsabilidad colectiva que implica.

Finalmente, un libro sobre politicas publicas no puede dejar de abordar
el andlisis de la introduccién de las nuevas tecnologias de la informacién y la
comunicacién, que han transformado los modelos tradicionales de organiza-
cién y que también involucran nuevas formas de relacién entre el Estado y
la ciudadania. Pau y Piana, luego de un recorrido sobre las concepciones de
gobierno abierto, presentan resultados a partir de una serie de indicadores
relevados sobre los sitios web de los legislativos locales.

En sintesis, este libro es un modesto aporte a la continuidad y a la pro-
fundizacién de ese vinculo complejo pero fructifero entre la academia y la
gestion, entre la investigacion cientifica y los procesos de toma de decisio-
nes, entre la Universidad Nacional y la Administracién Pablica, que no solo
declamamos sino que practicamos como trabajo en conjunto. Esperamos que
la lectura de estas paginas contribuya tanto a una mejor comprension de las
problematicas de las actuales politicas ptblicas como a brindar s6lida eviden-
cia y productivos marcos analiticos para su abordaje.

Antonio Camou y Maria Laura Pagani
La Plata, otono de 2017.
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Saberes expertos y elaboracion de
politicas publicas: el caso de los
economistas en el gobierno

Antonio Camou y Leyla 1. Chain

—Pero ;Quién tenia razon? ;Quién tiene razén? ;Quién se equivocd? pregunté
desorientado... Guillermo se qued6 un momento callado, mientras levantaba
hacia la luz la lente que estaba tallando. Después la baj6 hacia la mesa y me
mostro, a través de dicha lente, un instrumento que habia en ella:

- Mira -me dijo. ;Qué ves?

-Veo el instrumento, un poco mas grande.

—Pues bien, eso es 1o maximo que se puede hacer: mirar mejor.

Diédlogo entre Adso de Melk y Fray Guillermo de Baskerville

El Nombre de la Rosa, Umberto Eco

Introduccién

Hace poco mds de una década, el distinguido politélogo italiano Giovanni
Sartori public6 un breve articulo destinado a la polémica. El trabajo se titulaba
“;Hacia donde va la ciencia politica?”, y la mordaz respuesta del autor de Homo
Videns fue, sencillamente, “a ningtin lado” (2004). Desde entonces, han corrido
intensos rios de tinta en mas de un continente, y son legién los autores que ten-
dieron a ubicarse —de manera quiza un tanto extrema- a favor de la posicion
sartoriana (Cansino, 2008), en la vereda opuesta (Colomer, 2004 o Laitin, 2004), o
que eligieron mas sutiles formas de posicionamiento, relativizando —o soslayan-
do- esta querella puntual a favor de los permanentes e indiscutibles aportes de la
obra de Sartori (Panebianco, 2006; Pasquino, 2009 o Leroux y Pérez Vega, 2009).

Mas alla de cierto ruido en la discusion, no pocas veces acompanada de
algunos adjetivos descalificativos, el debate ha tenido un saldo positivo. Entre

—-15-



Antonio Camou y Leyla I. Chain

otras razones porque ha permitido revisar algunos supuestos basicos sobre
los modos de produccién del conocimiento cientifico de la politica, y porque
también ha obligado a reflexionar sobre la vinculacion (o la falta de vincula-
cién) entre ese conocimiento y la solucién de los problemas publicos. En este
sentido, a juicio de Sartori, uno de los defectos principales de la ciencia poli-
tica actual consiste en “privilegiar la via de la investigacién teérica a expensas
del nexo entre teoria y practica” (2004, p. 351).!

Sin entrar en el detalle de la disputa, tal vez sea mas fructifero desplazar
levemente el eje de atencién, pasando del cauce principal de la ciencia po-
litica a los estudios de politicas publicas, y asi examinar cémo se ha venido
elaborando esta siempre dificil relacion entre los procesos de elaboracién de
conocimiento y la toma de decisiones.

En este contexto se ubica el presente capitulo que se divide en tres partes.
En la primera, daremos un rodeo por la constitucion histérica de esa vincula-
cién, tomando las principales referencias de la experiencia de los paises cen-
trales. En la segunda parte, revisaremos una serie de trabajos publicados en
los dltimos anos en nuestro pais, para examinar de qué modo ese debate se ha
venido desarrollando entre nosotros. Finalmente en la Gltima parte ilustramos
algunos aspectos de esta discusién con el acercamiento exploratorio a un caso
particular: los economistas en el gobierno de la provincia de Buenos Aires.

Saberes expertos y elaboracién de politicas publicas:

Una historia lejana de las relaciones entre las esferas del conocimiento
y el poder politico recorreria la reflexion y las distintas experiencias que van
desde la antigliedad clasica hasta los albores de la modernidad, con la obra de

! Es claro que hay muchos modos de elaborar conocimiento acerca de las cuestiones
publicas, pero no los podemos abordar aqui. En buena medida, esas modalidades son de-
pendientes de los actores que los generan y de los espacios donde se producen, circulan y
legitiman (el saber de los politicos, los burécratas, los dirigentes sociales, la ciudadania, etc.).
Cuando en estas notas hablemos del saber “cientifico” o “académico” de la politica nos es-
taremos refiriendo en principio a “un complejo de ideas, métodos, valores y normas” que
siguen un modelo jerarquico, explicito, sistematico y disciplinar de elaboraciéon de saber
proposicional (saber “que” por oposicién a saber “como”), que sigue el vector de realizacién
tedrico-aplicado, y cuyo ambito institucional especifico es el de las universidades y centros
de investigacion. En otros términos, nos referiremos exclusivamente a lo que en un trabajo ya
clasico M. Gibbons y sus colaboradores (1997) han denominado el “Modo 1”.

% Esta seccién reelabora algunas cuestiones discutidas en Camou (2010).
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Magquiavelo y la vasta literatura sobre los consejos a los Principes; en estos ca-
sos, los vinculos entre la consejeria politica y las decisiones se configuran —al
menos hasta Maquiavelo- a través de relaciones personalizadas, escasamente
sistematizadas en lo que hace a su estructura cognitiva, y con un muy bajo
grado de institucionalizacién y profesionalizaciéon (DeLeén, 1999, p. 137).
Una historia moderna, por su parte, reconoceria su punto de quiebre en los
comienzos de la constitucion de las ciencias sociales como disciplinas auté-
nomas y su articulacién con las necesidades del Estado burocratico y racional,
las exigencias de los mercados capitalistas, y las expectativas de justicia de
nuevos actores sociales. Pensemos, por ejemplo, en los casos de Saint-Simon,
Comte, Le Play o Durkheim en Francia; o el programa de la Sociedad Fabiana
(1884), 1a obra de Sydney y Beatrice Webb y la fundacién de la London School
of Economics para el caso britdnico; o la labor de Max Weber, Edgar Jaffé y
Gustav Schmoller en los trabajos de la renovada Verein fiir Socialpolitik (1873),
algo que en el lenguaje de nuestra época considerariamos un Think Tanks.

Pero la historia contempordnea en la relacion entre lo que comienza a defi-
nirse mas claramente como conocimiento especializado (expertise), de un lado,
y como politica publica (public policy), del otro, no empieza a escribirse en sus
nuevos términos hasta el perfiodo que va entre la crisis de los anos 30y el final
de la Segunda Guerra Mundial. Y en buena medida habra que esperar hasta la
crisis de los anos setenta, y a la reconfiguracion de las relaciones estructurales
entre Estado, mercado y sociedad civil en el marco del proceso globalizador,
para que vuelvan a replantearse en este renovado contexto las complejas rela-
ciones entre ambas esferas.

A esta larga historia de encuentros y desencuentros entre el mundo del
saber y la politica, las sociedades occidentales actuales le fueron incorporan-
do sus propias caracteristicas, y también sus propias tensiones. Entre las mds
destacadas, como ha senalado Coser, hay que anotar el hecho de que el vasto
proceso de burocratizacién de la vida social ha llevado a que la “productividad
cultural —que alguna vez pudo haber sido asunto de artesanias— se racionaliza
de manera que la produccion de ideas se parece, en los aspectos principales, a la
produccién de otros bienes econémicos” (1968, p. 284). Paralelamente, el lugar

3 Hay que anotar como curiosidad histérica que estos primitivos “tanques de pensa-
miento” creados en Europa fueron obra de socialistas y reformadores, y no tenfan ligazén
con los sectores dominantes; mas bien, se originaron a partir de iniciativas de intelectuales y
politicos preocupados por las condiciones de vida de los sectores populares.
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que detentaba el literato y el intelectual de tipo generalista es paulatinamente
ocupado por el experto, dotado de un dominio técnico sobre un campo del saber,
y capaz de orientarlo a la solucién de problemas concretos de elaboracién de po-
liticas (Coser, 1968; Brunner, 1996). En el mismo sentido, la vinculacién entre los
especialistas y la politica se opera cada vez mas al interior de redes de asuntos (is-
sue networks), que conectan agencias de gobierno, tanques de pensamiento, cen-
tros de investigacion, fundaciones privadas, organismos multilaterales, universi-
dades, empresas patrocinadoras de proyectos, y otras organizaciones complejas,
que dejan poco espacio a la figura declinante del intelectual independiente.

Al poner nuestra atencién en los anos cuarenta del siglo XX, lo que se
quiere destacar es el hecho de que en ese periodo se anudan dos complejos
procesos, cada uno de ellos con sus propias temporalidades y dinamicas, que
contribuiran a definir los términos de la relacion entre conocimiento especia-
lizado y politicas durante las tres décadas siguientes. Por un lado, asistimos
a la emergencia de un Estado que se ubica crecientemente en el centro de la
sociedad, tanto como regulador de la esfera econémica como promotor de la
integracién social, y que sera un creciente demandante de expertos y técnicos
para cumplir las cada vez mds diferenciadas tareas propias de su condicién de
Welfare State; por otro lado, las disciplina cientificas, en general, y las ciencias
sociales, en particular, experimentaran desde aquellos dias un marcado proceso
de desarrollo teérico-metodolodgico, de diversificacién y especializacion insti-
tucional, y de profesionalizacién de sus cuadros, en el marco de una moderni-
zacién y expansion universitaria en gran medida sostenida por fondos ptblicos.

Obviamente, no habra que pensar en una pauta Unica para el desarro-
llo de las relaciones entre la esfera del expertise y los procesos de toma de
decisiones a lo largo de esos anos, y a través de diferentes paises. En parte,
porque los diferentes paises centrales fueron desarrollando distintas conste-
laciones institucionales para la produccién de conocimientos especializados
de la mano de distintos modelos de universidad (Clark, 1997); en parte porque
sus sistemas politicos, sus experiencias histdricas, y la configuracion de las
relaciones de poder entre los actores estratégicos de esas sociedades han sido
distintas. En principio, ha sido habitual contraponer la experiencia nortea-
mericana y britanica a la de los paises de la Europa continental, pero cuando

4 Una buena descripcién del proceso de creciente especializacion, profesionalizacion y
“jergalizaci6n” de la vida intelectual americana en comparacién con otros casos de paises desa-
rrollados se encontraré en Bell (1993). Para la nocién de “redes de asuntos” véase Heclo (1992).
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incorporamos al andlisis a los paises en desarrollo, entonces las trayectorias
de los paises centrales “empiezan a ser mds similares” entre si (Wagner, et al.,
1991, p. 56). Un punto que habitualmente se destaca es que “en los Estados
Unidos y hasta cierto punto en el Reino Unido prevalecieron los nexos entre
la ciencia social y el gobierno a finales del siglo XIX y en todo el siglo XX”, en
buena medida, porque la “orientacion a los problemas sociales ha sido parte
del surgimiento mismo y la evolucién de las ciencias sociales como forma de
actividad profesional en los paises angloamericanos” (Wagner et al., 1991, p.
53). En este sentido, la American Social Science Association, creada en 1865 en
Estados Unidos, puede servir de ejemplo respecto de esta orientacion practica
de las ciencias sociales. La organizacién abrazé explicitamente la idea de que
“el cientifico social era un ciudadano modelo que ayudaba a mejorar la vida de
la comunidad y no un investigador disciplinario, profesional y desinteresado”
(Wagner et al., 1991, p. 53).

Pero cuando miramos por un momento el caso europeo, nos encontramos
con una historia menos lineal, tejida de paradojas y rupturas. Por de pronto,

...a comienzos del siglo XX, todas las sociedades europeas habian visto a
grupos de intelectuales que promovian la investigacion social empirica y
se esforzaban por crear y establecer las ciencias de la politica y de la socie-
dad. En muchos casos, estos intelectuales universitarios consideraron que
su tarea, como funcionarios del Estado, era ofrecer una mejor comprensién
de las transformaciones sociales que estaban sufriendo sus naciones, capa-
citando asi a sus gobiernos y a sus élites politicas a adoptar las medidas que
afirmaran la posicion de sus paises entre los paises nacionales europeos.
Dista mucho de ser accidental el que verdaderos ‘movimientos’ y fuertes
organizaciones de élite favorables a la ciencia social y politica se formaran
en aquellos paises que acababan de lograr la unificacién nacional, como
Italia y Alemania, o que habian transformado su estructura politica, como

Francia (Wagner et al., 1991, p. 78).

Sin embargo, estas iniciativas originarias, dirigidas a vincular mas estre-
chamente el ambito de las ciencias sociales con el mundo de las decisiones
politicas, y de la que son ejemplos destacados el programa durkheimiano en
Francia o la experiencia de la Union para la Politica Social de Max Weber en
Alemania, enfrentaran duros escollos. Por un lado, el proceso de institucio-
nalizacién de las ciencias sociales empiricas sufrié en muchos paises eu-
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ropeos las prevenciones o la desconfianza de saberes especulativos mas arrai-
gados, o directamente padecié los ataques provenientes de distintos grupos
socioecondmicos, politicos o eclesiales, que veian como amenazante la progra-
matica cientifico-critica de las nuevas ciencias. Por otro lado, la vieja univer-
sidad de élite, ligada a rancias tradiciones aristocraticas, fue estructuralmente
menos flexible para procesar las senales de nuevas demandas profesionales y
de expertise que comenzaban a emerger desde algunos sectores sociales o esta-
tales. Y finalmente, seran los desgarramientos politico-ideolégicos que culmi-
narfan en la tragica guerra civil europea de 1914 hasta 1945, los que arrastraran
a su paso los incipientes esfuerzos por organizar institucionalmente las nuevas
disciplinas. Como lo ha recordado Clark (1997), al reconstruir el duradero im-
pacto de la llamada revolucién humboldtiana en las universidades germanicas
en la primera parte del siglo XIX, y su posterior ocaso,

...el sistema aleman de 1900 era sin duda alguna el lugar en el mundo en
donde existia en abundancia un nexo productivo entre investigacion, ense-
fanza y aprendizaje. Pero el sistema encallé en la siguiente mitad del siglo
y, por lo tanto, contribuy6 sustancialmente a que se transfiriera la preemi-
nencia en la investigacion académica y el entrenamiento relacionado en
la investigacion a otros paises, sobre todo a Estados Unidos (1997, p. 60).5

En ese panorama, entonces, el caso estadounidense se volvera la referen-
cia de vanguardia. A su temprano proceso de modernizacién de la Educacién
Superior, habra que agregarle la ventaja estratégica de haber evitado la devas-
tacion territorial durante la Segunda Guerra, siendo receptor neto de la fuga de
cerebros europeos, y haber capitalizado mas rapidamente la experiencia de los
equipos interdisciplinarios movilizados durante la contienda e improvisados
como unidades de inteligencia.s De hecho, sera el lider de uno de esos equipos
el politélogo de Chicago, Lasswell, quien mds claramente formalizard un pro-
grama orientado a organizar y sistematizar la problematica de la articulaciéon

5 Hasta entradas las dos primeras décadas del siglo XX Alemania seguia siendo —aun-
que cada vez con menor frecuencia- el destino habitual de los jovenes norteamericanos que
aspiraban a una formacién de postgrado de excelencia, tanto en ciencias “duras” como en
humanidades. Un testimonio personal se encontrard en el caso del fundador del estructu-
ral-funcionalismo socioldgico (Parsons, 1986).

¢ La hegemonia del pequeno colegio independiente (college) perduré en Estados Uni-
dos durante 250 anos, desde la creacion del colegio de Harvard en 1636 hasta la década de
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entre saberes especializados y elaboracién de politicas publicas mediante la
estructuracién de un espacio interdisciplinario integrador: las ciencias de las
politicas (policy sciences).

En su clésico trabajo de 1951, “La orientacién hacia las politicas”, Lasswell
definira a las ciencias de las politicas como el “conjunto de disciplinas que se
ocupan de explicar los procesos de elaboracién y ejecucion de las politicas,
y se encargan de localizar datos y elaborar interpretaciones relevantes para
los problemas de politicas de un periodo determinado”. Claramente, Lasswell
intent6 ofrecer una respuesta consistente al hecho de que los problemas con-
cretos del gobierno, en particular los referidos a la toma de decisiones e im-
plementacion de politicas (policy), quedaban habitualmente fuera de los estu-
dios de Politics, ya sea entendida esta en su version mas juridico-institucional
(al modo del viejo institucionalismo), o en el sentido del estudio de la dinami-
ca de poder entre grupos, partidos y otros actores organizados, al modo de los
estudios pluralistas en clave conductista (Aguilar Villanueva, 1993).

Pero el proyecto de Lasswell se enfrentd a dos problemas duros de re-
solver. Por un lado, encontré lo que podriamos llamar limitaciones externas:
el variado universo de relaciones entre conocimiento especializado y toma
de decisiones en el marco de una sociedad compleja no alcanzaba a ser cu-
bierto por una ciencia, aunque esta enarbolara de entrada una bandera de
integracién disciplinaria. Por otro lado, los seguidores del programa lasswe-
lliano pronto se encontraron separados por diferentes tensiones internas a la
hora de definir no solo los moldes epistemolégicos, tedricos, metodoldgicos
y técnicos desde los cuales abordar los problemas de los procesos de toma
decisiones, sino que también se planteo la dificultad de definir claramente el
lugar desde el cual se posicionaba el experto o el analista frente al tomador
de decisiones o al politico.

1880 aproximadamente. A partir de entonces, se sucedieron al menos tres periodos de intensa
transformacion institucional que han sido identificadas como “revoluciones” en la educacién
superior: la primera, en la tltima parte del siglo XIX, incorpor¢ la doctrina humboldtiana de la
unidad entre docencia e investigacion; la segunda, durante el periodo de entreguerras, expan-
dié y especializo el rasgo mas idiosincratico del mundo cientifico y académico estadounidense:
la existencia de una poderosa y extendida red de fundaciones y agencias donantes que asignan
una enorme dotacién de recursos a la investigacion mediante mecanismos de competencia;
el tercer periodo de cambio acelerado lo encontramos en la década y media posterior a 1945,
cuando el financiamiento pablico empuja decididamente la expansion, diferenciacién y espe-
cializacion de la oferta universitaria en todos sus niveles (Clark, 1997, p. 185-186).
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Si damos por sentado el problema de las limitaciones externas, un so-
mero analisis de las tensiones internas —que se manifestaron en diferentes
planos- es ilustrativo del tipo de desafios que debi6 enfrentar la empresa
lasswelliana. Para decirlo con una grosera simplificacién, los seguidores de
Lasswell se dividieron en dos alas: de una parte, podria hablarse de una co-
rriente sindptica (Edward S. Quade, Yehezkel Dror), formada por racionalis-
tas puros, maximizadores, planificadores, promotores de analisis racionales
comprehensivos, cuyo encuadre intelectual habria que buscarlo en el ana-
lisis de sistemas como metateoria, el empirismo estadistico como método
y la optimizacion de valores como criterio de decisién; desde otro angulo,
encontramos la corriente antisindptica (Lindblom, Wildavsky), integrada por
racionalistas limitados, incrementalistas, pluralistas, satisficers, soci6logos y
polit6logos de las politicas, quienes se enrolaban en el pluralismo como me-
tateoria, el andlisis contextual de casos como método, y la racionalidad social
(integracion de intereses) como criterio de decisién.” En buena medida, estas
posiciones apuntaban a generar dos tipos de conocimientos diferentes en su
relacién con las politicas: de un lado, un tipo de saber orientado a generar
recomendaciones para la toma de decisiones fundadas en una saber cientifico
demostrativo, y preferentemente de base matematizable, del otro, un saber
mas preocupado por comprender el sentido de la accién politica en su par-
ticularidad, analizar los fenémenos de la construccion y ejercicio del poder
en el marco de la puja de actores, y desentranar los factores causales en un
entramado sociohistérico del desarrollo de las cuestiones (issues).

Veinte anos mas tarde de aquel articulo seminal, cuando las aguas de al-
gunos debates habian llegado a puntos de equilibrio y reconsideracién, en
un nuevo trabajo, “La concepcién emergente de las ciencias de politicas”
(Lasswell, 1971), el politélogo de Chicago presentara una definicién renovada de
los estudios de politica ptblica, con pretensiones mas abarcadoras y conciliado-
ras, y haciendo eje en la relacion entre conocimiento y toma de decisiones. En sus
propias palabras, las policy sciences son “ciencias interesadas en el conocimiento
del proceso de decision (knowledge of) y en el proceso de decision (knowledge in)”.

7 Garson (1986) senala que buena parte de las dificultades del programa lasswelliano
se debieron a la ingenua vision de las relaciones entre ciencia y politica; en este sentido, el
“fracaso” de proyecto original y unificador de Lasswell quiz haya que buscarlo en su propio
intento de vincular “humanismo (democratico)” y conductismo tedrico-metodoldgico. Un
amplio tratamiento de esta problematica se encontrara en Aguilar Villanueva (1993, vol. I).
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El conocimiento en es un tipo de estudio orientado a proponer lineas de accién
sobre una problematica dada con base en la definicién y evaluacion de las mejo-
res opciones, se produce en tiempo real, y los productores de conocimiento estan
directamente involucrados en el proceso de toma de decisiones. El conocimiento
de, en cambio, esta constituido por estudios sobre las causas, desarrollo y con-
secuencias del proceso de elaboracién y puesta en marcha de las politicas, su
produccién es independiente respecto del tiempo real de la accién, y los actores
que lo producen mantienen una distancia critica con el proceso de toma de deci-
siones. Para senalar dos ejemplos extremos, un estudio sobre el funcionamiento
del sistema de jubilacion privada en la Argentina de hoy, a efectos de proponer
recomendaciones sobre su reforma, seria claramente un estudio de conocimiento
en; una investigacion sobre el impacto social de la generalizacion del sistema
jubilatorio durante el primer peronismo, seria un caso de conocimiento de.

Ciertamente, ambos tipo de conocimiento son validos y necesarios a
efectos de mejorar los procesos de toma de decisiones, y ambos tipos de es-
tudios habrian de ser cobijados bajo el manto comin de las ciencias de las
politicas, que en la renovada visién de Lasswell deberian poseer tres atributos
basicos: i) Contextualidad: las decisiones son parte integrante de un proceso
social mayor que debe ser estudiado; ii) Orientacion hacia problemas: se bus-
ca el esclarecimiento de Metas, Tendencias, Condiciones, Proyecciones y Al-
ternativas; iii) Diversidad (pluralismo metodoldgico): los métodos utilizados
son multiples y diversos. En buena medida, esta conciliadora sintesis lasswe-
lliana acompand a una técita division social del trabajo intelectual a partir de
los anos setenta: las universidades y los centros de investigacién académicos
serian principalmente el espacio de produccion del knowledge of, mientras que
las agencias estatales y un creciente niimero de Think Tanks serian los espacios
privilegiados de produccién del knowledge in (Cfr. Cuadro Nro. 1).8

En tal sentido, la década del setenta sera testigo de la expansién y con-
solidacién del campo de estudio de las politicas publicas, junto con el surgi-
miento de nuevos debates y replanteos. Por una parte, hacia 1972 y con fi-
nanciamiento de la Fundacién Ford, se lanza una linea de apoyo a los nuevos
programas de postgrado en politicas publicas en distintas centros académicos

8 La distincidn de Lasswell entre dos tipos de conocimiento no es idéntica a la distin-
cién entre “conocimiento béasico” y “conocimiento aplicado”, aunque se vincula con ella. Po-
dria decirse que tanto conocimiento en como el conocimiento de son formas de conocimiento
aplicado.
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estadounidenses: Ann Arbor, Austin, Berkeley, Carnegie-Mellon, Duke, Har-
vard, Rand y Stanford. Asimismo, se fundan algunas de las principales pu-
blicaciones periddicas del area (por ejemplo, Policy Sciences en 1970), y se
multiplican proyectos de investigacion, congresos y reuniones académicas.
Simultaneamente, las usinas de pensamiento experimentaran un mar-
cado crecimiento y una paulatina diversificaciéon. En general, distintos au-
tores coinciden en senalar que los centros de investigacién y analisis de
politicas publicas tuvieron tres grandes momentos de creacion (Haass,
2002; Abelson, 2002; Stone, 1996). Para el caso emblematico de los Esta-
dos Unidos, una primera generacion, hacia finales del siglo XIX y primeras
décadas del XX, estuvo ligada a un movimiento orientado a profesionalizar
el gobierno y mejorar la Administracién. Algunos ejemplos serian el Ins-
tituto de Investigacion Gubernamental (1916), antecesor de la Institucién
Brookings (1927), o la Institucién Hoover (1919). Un segundo momento se
produce a partir del final de la Segunda Guerra, cuando comienza a em-
plearse la expresion Think Tanks, y los centros de investigacion se orientan
fuertemente a analizar la agenda internacional en el marco de la Guerra
Fria y los desafios del liderazgo mundial estadounidense. Un ejemplo tipico
de esta generacion sera la Corporacién Rand (1948), vinculada a la Fuerza
Aérea norteamericana, y que fue pionera en la realizacién de estudios sobre
analisis de sistemas, teoria de juegos y negociacién estratégica. Finalmen-
te, una tercera oleada emergi6 hacia los anos setenta: estas nuevas usinas
estaran concentradas tanto en la defensa de causas como en la investiga-
cién, buscando generar “asesoramiento oportuno que pueda competir en un
congestionado mercado de ideas e influir en las decisiones sobre politicas”
(Haass, 2002, p. 2). La Fundacién Heritage (1973) o el Instituto Cato (1977)
serfan ilustraciones tipicas de esta nueva generacién de Think Tanks.
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Cuadro N° 1. Dos formas de conocimiento aplicado referido a las politicas publicas

Conocimiento en

Conocimiento de

- El es un tipo de estudio orientado a
proponer lineas de accién sobre una
problemaética dada con base en la definicién
y evaluacién de las “mejores” opciones.

- El conocimiento de esta constituido por
estudios sobre las causas, desarrollo y
consecuencias de los fenémenos sociales y
politicos, y de los procesos de elaboracion
y puesta en marcha de las politicas.

- El actor que produce conocimiento esta
directamente involucrado en el proceso de
elaboracion de politicas.

- El actor que produce conocimiento
mantiene una distancia critica con el
proceso de elaboracién de politicas.

- La vinculacién entre produccion de
conocimiento y toma de decisiones se da en
tiempo real (“aqui y ahora”).

- La vinculacién entre produccién de
conocimiento y toma de decisiones no se
da —necesariamente— en tiempo real.

- La produccién de conocimiento esta
centrada en las cuestiones (issues) y las
politicas especificas (policies).

- La produccién de conocimiento trata de
ligar la dindmica especifica de las policies
con la problematica sociohistérica e
institucional de la Politics (relacién policy/
politics).

- El conocimiento se materializa en informes

o reportes de andlisis, propuestas de diseno

o evaluacion de cursos de accion especificos
(policy analysis)

- El conocimiento toma la forma de una
investigacion de caracter cientifico, y sus
canales de circulacién son principalmente
académicos (policy studies).

- Producido basicamente en Agencias
Estatales y Think Tanks.

- Producido basicamente en Universidades
y Centros de Investigacion académicos.

Fuente: Camou (2010)

Pero hacia finales de los anos setenta, y comienzos de los ochenta, tam-

bién se iniciard una época en que comenzara a revisarse una cierta vision

lineal, e incluso ingenua, de la relacion entre producir conocimiento especia-
lizado y aplicarlo en el &mbito de la toma de decisiones. En gran medida, las
dos alas del proyecto de Lasswell se encontraron con serias dificultades para

traducir su saber experto en decisiones, y debieron abocarse a reconsiderar

algunos de sus planteos originales: los sindpticos no alcanzaron los objetivos

prometidos en las 4reas de defensa y seguridad con Johnson y en los siste-
mas de planeacién, programacién y presupuesto; los incrementalistas, por su
parte, tuvieron sus propios problemas al llevar adelante los programas de la

“Gran Sociedad” y la “Guerra contra la Pobreza”. Comenzd a reconocerse que
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los propios expertos habian recomendado politicas con informacién insufi-
ciente, que se habia subestimado el andlisis de la implementacion, o que se ha-
bia descuidado la problemadtica de la evaluacion (Pressman y Wildavsky, 1998).

Poco a poco, fue haciéndose manifiesto que era necesario revisar —con una
vision integral— los problemas de la articulacion entre conocimiento especia-
lizado y elaboracion de politicas publicas. En esta linea, el actual interés por el
estudio de la problematica es fruto, por un lado, del nuevo papel que cumple el
conocimiento experto y las organizaciones productoras de expertise en el marco
de las transformaciones globales entre Estado, mercado y sociedad civil, y por
otro, de la autorreflexioén critica de los propios especialistas acerca de los usos
y la influencia real del conocimiento cientifico en la toma de decisiones. En el
primer caso, y como ha senalado McGann (2002) al referirse a aquellas organi-
zaciones comprometidas con el estudio de problemas globales,

...en el mundo ha habido una verdadera proliferacién de centros de in-
vestigacion y andlisis que comenz6 en la década de los 80 como resultado
de las fuerzas de la mundializacion, el fin de la Guerra Fria y el surgi-
miento de problemas transnacionales. Dos terceras partes de todos los
centros de investigacién y andlisis que existen hoy se establecieron luego
de 1970, y més de la mitad a partir de 1980 (2002, p. 3).

Pero la referencia cuantitativa no debe hacernos perder de vista los cam-
bios cualitativos que comportan, y la percepciéon de frecuentes cortocircui-
tos entre la esfera del expertise y la esfera de toma de decisiones. Si durante
las décadas del cincuenta y del sesenta existia una confianza casi ciega en la
validez de la cadena dorada que unia el saber cientifico con las necesidades
de elaboracién de las politicas publicas en los paises centrales, la situacién
actual ha cambiado de manera significativa. Rara vez, nos recuerda Wittrock,
citando a Weiss (1977), alguien se atrevié a dudar de que “utilizar la investi-
gacion de la ciencia sociales para las politicas publicas es una cosa buena...,
usarla mas es mejor, y aumentar su uso significa mejorar la calidad de las deci-
siones gubernamentales” (1991, p. 408). Sin embargo, la expansion en los anos
siguientes de las propias ciencias sociales, de un lado, junto con los reiterados
esfuerzos por vincular a estas con los procesos de elaboracién de politicas, de
otro, pronto comenzaron a evidenciar las limitaciones de la ingenua doctrina
que predicaba cierto automatismo unidireccional en la relacién entre saberes
especializados y gestion estatal. En buena medida, las preocupaciones actuales
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sobre los usos sociales del conocimiento son una respuesta a las ayer infladas,
y hoy devaluadas, “pretensiones de la revolucién racionalista... de racionali-
zar todo plan y coordinar las politicas piblicas en un ndmero cada vez mayor
de ambitos, y cada vez mas hacia el futuro, con ayuda de toda una variedad de
técnicas de administracién” (Wittrock, 1991, p. 410).

Estas constataciones nos dejan en las puertas de una paradoja. “Tanto el
crecimiento de la investigacion social como la cientifizaciéon del procesos de
politicas son procesos sociales de importancia fundamental”, pero como con-
trapartida, “una y otra vez encontramos informes de cientificos sociales que
se quejan de que no se les escucha, y de responsables de politicas que se que-
jan de haber recibido muy poco que valiera la pena” de parte de los cientificos
sociales (Wittrock, 1991, p. 409). De aqui la importancia de acercar el foco
del analisis desde el debate analitico mas general a experiencias concretas de
vinculacién entre saberes y decisiones, de modo de observar el tipo de obsta-
culos que se presentan, valorar alternativas singulares puestas en practica o
reflexionar criticamente sobre eventuales ensenanzas emergentes.

En base a estas consideraciones, utilizaremos un esquema simplificado -li-
bremente inspirado en aportes como los de Wallerstein (1999), en las dltimas in-
dagaciones de Foucault (2002, 2009 y 2010) o en las transitadas investigaciones
de Bourdieu (1995 y 2000) — para estudiar las vinculaciones entre produccion de
conocimiento y procesos de toma de decisiones a partir de tres dimensiones ana-
liticas: la dimension epistémica (discursiva), la dimension politico-institucional y 1a
dimensién socio-profesional. La discusion tedrico-metodoldgica acerca del modo
en que se definen y articulan estos planos nos llevaria muy lejos, pero a efectos
de nuestra médica investigacion bastard con unas breves puntualizaciones. Para
algunos autores, en cierta medida el propio Wallerstein, cada una de estos niveles
(entendidos en su conceptualizacién como conocimiento, reglas/organizaciones y
actores) puede ser visto como un plano de realidad con su propia entidad empirica
aunque en estrecha interaccién con los otros; para Foucault, en cambio, se trataria
de dimensiones constitutivas de un foco de experiencia en la que se articulan,

...primero, las formas de un saber posible; segundo, las matrices nor-
mativas de comportamiento para los individuos, y por tltimo, modos de
existencia virtuales para sujetos posibles. Estos tres elementos (...), estas
tres cosas o, mejor, la articulacion de estas tres cosas, es lo que puede
llamarse, creo, foco de experiencia (Foucault, 2009, p. 18/19).
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Una tercera posibilidad, que tentativamente ensayamos en estas notas, es
pensar cada uno de estos planos como espacios o campos donde se elaboran
practicas de diversa indole (académicas, politicas o profesionales), con sus pro-
pias logicas de constitucion, que definen marcos interactivos de restricciones y
oportunidades para las estrategias de los distintos actores involucrados.

En este sentido, el plano discursivo o epistémico se refiere a los procesos
de produccién y validacién de ideas, argumentos y datos. Aqui se pone espe-
cial interés en el andlisis de las relaciones 16gicas entre conceptos, la arti-
culacion analitica y empirica de los saberes, las estructuras de las “teorias”,
“programas de investigacién”, “paradigmas”, etc. En este plano la matriz de
relaciones que definen un campo disciplinar o interdisciplinar suele trascen-
der las fronteras nacionales, y sus actores tipicos son profesores, investigado-
res, intelectuales, etc. (Weiss, 1977 y 1978; Gibbons et al., 1997)

La dimensién politico-institucional la configuran relaciones de poder —
material y simbdlicamente mediadas por reglas, roles y organizaciones— que
definen los marcos a través de las cuales se tejen los vinculos e intercambios
entre saberes y politica (Wittrock, 1991). Estos intercambios pueden tener
un alto grado de informalidad (redes de asuntos o de expertise) o bien estar
fincados en estructuras de acciéon duradera y reconocida trayectoria (univer-
sidades, centros de investigacién, oficinas de vinculacién). En este ambito
encontramos como actores tipicos a rectores, decanos, gobernadores, minis-
tros, intendentes, directores de area, actores de la sociedad movilizadores de
reclamos y propuestas, etc. Diferentes modalidades de vinculacién han sido
plasmadas en modelos que dan cuenta de las légicas.

Por ltimo, en el plano socio-profesional se estructuran las reglas que de-
finen las estrategias de intervencién por parte de especialistas y técnicos en
respuesta a los actores que demandan soluciones y representan distintos seg-
mentos de los intereses locales. Aqui se despliegan las matrices organizadas
profesionalmente de resolucion de problemas, donde los actores se reconocen
por diversas identidades profesionales, culturas disciplinares de formacién y
practicas encarnadas en su accionar cotidiano. En este plano arquitectos, abo-
gados, soci6logos, contadores, trabajadores sociales, etc. disputan y/o colabo-
ran en la operacién y aplicacién de saberes especificos a problemas concretos.

Ahora bien, en cada uno de esos planos cabe hacerse algunas preguntas ba-
sicas que guiaran nuestra indagacién. En el primer caso, nos preguntamos: ;Qué
tipo de saber/conocimiento (ideas, argumentos, datos) se produce especialmente
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orientado a las politicas? ;Cémo aprenden (si aprenden) las organizaciones que
los producen, adaptan o aplican? En segundo término, ;qué modelos de vincu-
laciéon podemos identificar entre conocimiento experto y toma de decisiones?
JA través de qué espacios sociales/politicos/institucionales se construye dicho
vinculo? Por ultimo: ;Qué tipo de actores profesionales llevan adelante esa vin-
culacién? ;Qué lugar ocupan en la estructura del espacio social? ; Qué posiciones
de sujeto elaboran?

Breve recorrido por la produccién argentina
sobre saberes y politicas

En cuanto a los trabajos publicados en Argentina en los dltimos afios en
relacién al debate entre saber y politica, o mas especificamente al analisis de
los procesos de elaboracién de conocimiento y la toma de decisiones, encon-
tramos una cantidad significativa de articulos como los de Heredia (2006 y
2008), Camou (1997, 1998 y 2006), Ramirez (2001 y 2007) y Pereyra (2012a 'y
2012b) como ejemplos de investigaciones que combinan un analisis teérico
de la cuestion con aproximaciones particulares al tema del saber econémi-
co; también, un conjunto de producciones que no circunscriben su andlisis al
campo de la economia, entre las que podemos nombrar los trabajos de Zim-
merman (2009), Palermo (2007), Ramacciotti (2009) y Gonzalez Bollo (2007).

Ahora bien, algunos de estos articulos o trabajos especificos sobre la
cuestién del saber y el poder, de los expertos y la politicas, de las profesiones
y el Estado, aparecen compilados en cuatro libros que creemos pueden servir,
a los fines de este trabajo, como una representacién adecuada, aunque no
completa, de la produccién argentina en los Gltimos anos. Son los trabajos
compilados por Neiburg y Plotkin, Intelectuales y expertos. La construccioén del
conocimiento social en la Argentina (2004), Plotkin y Zimmermann, Los sabe-
res del Estado (2012), Bohoslavsky y Soprano, Un Estado con rostro humano.
Funcionarios e instituciones estatales en Argentina (desde 1880 a la actualidad)
(2010) y Morresi y Vommaro, Saber lo que se hace. Expertos y politica en Argen-
tina (2011). Los articulos que forman parte de estas compilaciones podrian
clasificarse en dos grandes orientaciones, en funcién de la manera en que or-
ganizan el abordaje conceptual y metodoldgico de la tematica. Por un lado, el
conjunto de bibliografia cuya mirada hace eje en el proceso de decision politica,
centrandose en descifrar el funcionamiento de lo que comtinmente conocemos
como la caja negra del Estado. En este sentido, los trabajos que siguen esta
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orientacion particular se preguntan tanto por la manera en que el conocimiento
influye en las politicas como por la forma en que los cientificos sociales participan
de las decisiones politicas, intentando asimismo mostrar cuales son los factores
que propician, o no, esta influencia. Esta perspectiva, que indaga en los modos que
tiene el Estado para utilizar el conocimiento producido por las ciencias sociales a
la hora de delinear sus politicas (influyendo a su vez en la produccién y difusién
de esos conocimientos) es la que marca el pulso de los trabajos reunidos por Nei-
burg y Plotkin (2004) y por Plotkin y Zimmermann (2012). En el otro conjunto de
bibliografia encontramos una mirada mas centrada en la accién politica que en el
proceso de toma decisiones. La bibliografia que forma parte de esta orientacion
considera el proceso de coordinacién e interaccion entre individuos, grupos, nor-
mas y conflictos, en la que los actores —las redes de actores— definen sus decisiones
en relacion al Estado y entre si. Estos escritos ponen su atencién en la conforma-
cion de campos de expertos, en el andlisis de las profesiones y en la sociologia de
la ciencia, enfocandose en la manera que tienen los profesionales de las ciencias
sociales de comercializar su saber y sentar su posicion social en la red de actores
que pueden formar parte de las decisiones publicas. En esta linea encontramos los
trabajos de Bohoslavsky y Soprano (2010) y de Morresi y Vommaro (2011).

Como parte del primer grupo de trabajos e investigaciones que, como diji-
mos, hacen eje en las necesidades cambiantes del Estado en relacion a la pro-
duccién de conocimiento social, el libro de Neiburg y Plotkin contiene inves-
tigaciones orientadas a mostrar como las figuras de intelectuales y expertos,

...lejos de marcar los puntos extremos de una linea, constituyen mas bien
un espacio de interseccidon productiva, y cdmo es precisamente dentro de
ese espacio (definido por el Estado, el mundo de la academia, el mundo de
los negocios y lo que se ha dado en llamar ‘el campo intelectual’) donde
se produce el conocimiento sobre la sociedad (2004, p.17).

En vez de buscar dicotomias rigidas entre un adentro y un afuera, del Es-
tado o la academia, las distintas contribuciones se proponen “subrayar los
pasajes y la circulacién de individuos, ideas, modelos institucionales y formas
de intervencién”, buscando “indagar de modo socioldgicamente positivo la
singularidad de un conjunto de situaciones y procesos que han jalonado la
produccién del conocimiento sobre la sociedad en la Argentina” (Neiburg y
Plotkin 2004, p. 17). En conjunto, el recorrido histérico es amplio, desde fina-
les del siglo XIX hasta la década de los setenta.
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Aunque la linea de andlisis propuesta por los compiladores empieza por
la cuestién de los intelectuales y los expertos, en el transcurso de los articulos
que forman parte de la compilacién emerge como eje de indagacién destacada
la pregunta por la produccién del conocimiento sobre lo social.

En la misma linea, los articulos de la compilacién de Plotkin y Zimmer-
mann (2012), inscriptos en el campo historiografico, se dedican a analizar la
relacién entre la institucionalizacion de las ciencias modernas y el Estado. En
esta mirada, el Estado es conceptualizado como “un organismo dindmico, poli-
facético y en constante evolucién” (2012, p. 23) atravesado por ldgicas y racio-
nalidades contradictorias que son el resultado de los actores que actian en él,
haciendo que las fronteras entre lo estatal y lo no estatal se vuelvan difusas.

Frente a ciertas lecturas socioldgicas que no consideran especialmente
las dimensiones especificas de la formacién y evolucién de los Estados, los
compiladores dejan claro que los trabajos de este libro forman parte de una
tendencia diferente que se propone “articular una mirada sobre la historia de
las instituciones estatales con la conformacién de ‘saberes de estado’, y con
un andlisis de trayectorias personales” (Plotkin y Zimmermann, 2012, p. 2).

En el segundo grupo, donde encontramos las investigaciones acerca de
los especialistas que promueven sus conocimientos al Estado y otras orga-
nizaciones, los trabajos compilados por Bohoslavsky y Soprano (2010) se
organizan en torno a la reflexion sobre el Estado pero se alejan de la mira-
da normativa y teleoldgica de lo estatal para concentrase en captar la com-
plejidad de “los recorridos, intenciones y practicas de los agentes estatales
y su inscripcién en contextos especificos” (2010, p. 19). Las investigaciones
que forman parte de esta compilacién analizan, desde una mirada histoérica
y antropolégica, la trayectoria y composiciéon de funcionarios e instituciones
estatales argentinas entre 1880y 2010.

Esta vision tiene la particularidad de dar cuenta de las formas de sociabili-
dad, trayectorias e interacciones previas a la incorporacién/vinculacion de cier-
tos actores al ambito estatal. En estas esferas de la vida no estatales, los agen-
tes construyen y definen pricticas que, para los autores, son fundamentales
para comprender las 16gicas de organizacion del Estado, por eso les interesa
dar cuenta de los recursos personales, politicos, militantes y técnicos que cada
agente hace valer en el desempeiio de sus tareas. Como sostienen los compila-
dores en la introduccidn, lo que intentan es “descomponer a la categoria ‘Esta-
do argentino’ en un esfuerzo por descubrir la multiplicidad de racionalidades,
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intereses e intervenciones presentes en la creacién y actuacién de los agentes
y de los sujetos que las componian o actualmente les dan vida” (Bohoslavsky
y Soprano, 2010, p. 19).

En el caso de la compilacién de Morresi y Vommaro (2011), los autores
remarcan que el sentido de los diversos trabajos que forman parte del libro es
dar cuenta de las formas porosas y superpuestas que caracterizan a las cien-
cias sociales, a partir de la explicitacion de ciertos procedimientos de funcio-
namiento de las disciplinas en tanto actividades expertas, con la finalidad de
aportar a la comprension “de la forma en que se produce y se reproduce el
mundo social en una particular articulacién entre diferentes campos socia-
les” (2011, p. 12). Los trabajos, que combinan argumentos tedricos y casos
empiricos, se proponen mostrar las relaciones entre poder y saber como un
eje de explicacion de las luchas politicas en Argentina. Los expertos, que los
compiladores definen como actores que movilizan y traducen saberes loca-
les y extranjeros y se posicionan en espacios variados que exceden el &mbito
estatal —las ONG, las empresas, las Universidades—, tienen la capacidad de
construir “un margen variable de autonomia para actuar en el juego politico
y en las diversas coyunturas en las que la intervencion sobre la sociedad, sus
problemas y soluciones estd en juego” (Morresi y Vommaro, 2011, p. 31).

Como nos muestran los articulos contenidos en estas compilaciones, tan-
to desde una visién que hace eje en la demanda del Estado como en otra que
prioriza el andlisis de la oferta del conocimiento social, hay un espacio com-
partido, de vinculacién, de intercambio o de interseccion que todavia requiere
una explicacién detallada, que dé cuenta de una manera mas precisa de los
grados y tipos de esas intersecciones. Por ejemplo: i) hay intersecciones pro-
pias del momento, ya sea porque surgen de una coyuntura histérica particular,
ya sea porque se refieren a un periodo de constitucion disciplinaria, en el que,
por definicién, los saberes surgen del cruce, la transfiguracion y la redefini-
cién de fronteras intelectuales, institucionales y profesionales preexistentes
(todos los estudios sobre el surgimiento de la ciencia moderna han senalado
este punto); ii) hay un diferente tipo de interseccién propio de ciertos actores
o figuras (Bunge, Germani, “el ubicuo Dr. Levene” como senala acertadamente
Jorge Myers en uno de los articulos de la compilacién de Neiburg y Plotkin),
tal que ellas mismas son emprendedores de variado registro, no solo capaces
de moverse en diferentes planos, sino que en buena medida su eficacia his-
térica se debid a que, justamente, combinaron recursos provenientes de dife-
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rentes planos; iii) hay otro tipo (y grado) de interseccién que constituye un
rasgo estructural propio de ciertos campos disciplinares, un saber intersticial
aplicado por brokers o intermediarios entre diferentes fuentes de poder (M.
Mann, 1991) o de capitales (Bourdieu); en este Gltimo sentido, parece claro
que la economia politica o el derecho poseen una vinculacién estructural con
otras esferas sociales que no tienen la lingiiistica o la filosofia.

¢Como leer entonces estas intersecciones productivas (Scott, 1999)? ;Es-
tamos ante casos tipicos o excepcionales? ;/Se trata de una caracteristica pro-
pia de un campo, de ciertas figuras o del momento histérico? Para avanzar en
las respuestas a estas preguntas seria necesario orientar nuestros esfuerzos
hacia el andlisis de un caso empirico concreto y actual, dado que la compleji-
dad de los campos de conocimiento social se ha acentuado.

Los economistas en el gobierno

Como senalamos mds arriba, en el marco del conjunto de bibliografia re-
lativa al tema de la vinculacién entre saber y la politica, consideramos funda-
mental continuar por el camino de las investigaciones que acerquen el foco
del analisis desde el debate analitico mas general a experiencias concretas de
vinculacién entre saberes y decisiones, de modo de observar el tipo de obsta-
culos que se presentan, valorar alternativas singulares puestas en practica o
reflexionar criticamente sobre eventuales ensefianzas emergentes.

Es por eso que en esta dltima parte presentamos de manera esquematica
los principales ejes de una investigacién® que organiza su mirada analitica a
partir de las tres dimensiones senaladas: la dimensién epistémica (discursiva),
la dimension politico-institucional y la dimensién socio-profesional. Se trata
de una investigaciéon que tiene como referencia el interés por las relaciones
de vinculacién e intercambio entre actores de la Universidad Nacional de La
Plata —productores de conocimiento- y actores del Estado —productores de
politicas publicas—. Nos concentramos principalmente en la relacién entre
el Departamento de Economia de la Facultad de Ciencias Econdmicas de la
UNLP y el Ministerio de Economia de la Provincia de Buenos Aires.!

° Esta investigacion forma parte del trabajo en curso para la realizacion de la tesis de Doc-
torado en Ciencias Sociales (IDES/UNGS) de Leyla Chain con la direccién de Antonio Camou.

10 En las dltimas dos décadas del siglo XX, las aceleradas transformaciones en las tec-
nologias de la informacion y el conocimiento modificaron la misién institucional de las uni-
versidades argentinas, agregando a las tradicionales funciones de docencia, investigaciéon y
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Si bien el caso del Departamento de Economia de la Facultad de Ciencias
Econémicas de la UNLP “es un caso de interaccién virtuosa entre la actividad
de ensenanza, la investigacion y la transferencia al medio productivo” (Gar-
cia de Fanelli y Halperin, 2007, p. 1) todavia esta pendiente la pregunta por
las multiples interfaces conflictivas, esto es, poderes, feudos, capilaridades,
pequenos intereses cristalizados, posiciones, privilegios, ventajas institucio-
nales que se perpetdan y que se reproducen por debajo o por detrds de cual-
quier intencién general de llevar adelante una politica.'” A pesar de reconocer
las particularidades de la produccién de conocimiento académico y la toma
de decisiones politicas como ambitos de acciéon independientes, nos intere-
sa también “mirar los pasajes y la circulacién de individuos, ideas, modelos
institucionales y formas de intervencién” (Neiburg y Plotkin, 2004, p. 17) que
ponen en relacion estos espacios, de manera compleja, tensa, virtuosa o con-
flictiva, formas que todavia requieren ser explicadas y sistematizadas.

En Argentina -y en América Latina- el saber experto en economia apa-
rece en el centro de la escena a partir de las décadas de 1980 y 1990, cuando
el concepto de tecnocracia se instala como organizador de la relacién entre el
conocimiento y las politicas publicas. Los trabajos de Estévez (2005) y Ochoa
Enriquez y Estévez (2006) analizan en profundidad el tema de la tecnocracia
aportando uno de los puntos de vista mas difundidos en esta cuestion.

La tecnocracia es un movimiento estrechamente ligado a la idea del co-
nocimiento cientifico moderno. Esta idea tuvo una evolucién histdrica y
cambid su forma segin el contexto. Si buscamos las primeras ideas acerca

extension, las de trasferencia y vinculacion. Son dos los fendmenos que completan este esce-
nario: “por un lado, el hecho de que la realizacion de dichas actividades se haya transformado
en una politica explicita orientada por un discurso legitimador —antes inexistente— vinculado
a las nuevas condiciones de funcionamiento de la economia; por otro lado, la cristalizacién
de estas actividades en instancias institucionales diferenciadas en el interior de la organiza-
cién universitaria, bajo la forma de secretarias de vinculacién tecnolégica o de transferencia
de los resultados de la investigacion, unidades de negocios u oficinas de patentamiento, se-
gun las denominaciones mas utilizadas” (Versino, Guido y Di Bello, 2012, p.13).

Il La pregunta es relevante teniendo en cuenta que existe en nuestro pais un vacio ana-
litico importante en relacién al tema de la interaccion entre conocimiento experto y politicas
publicas en los &mbitos subnacionales (Pereyra, 2012a). Asimismo, si bien hay numerosos
trabajos que analizan la relacion entre Universidad, sectores productivos y empresas, poco se
dice sobre la relacion de la Universidad con los ambitos de elaboracién de politicas ptblicas y
sobre la naturaleza de los nexos entre conocimiento y decisiones politicas.
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de la tecnocracia, las encontramos en la Antigua Grecia; pero es en la era
moderna donde el concepto toma su forma definitiva y actual. En el siglo
XX, concretamente durante la crisis del 30 las propuestas tecnocraticas
tuvieron sus primeras repercusiones a causa de las criticas hechas al ‘sis-
tema de precios’. Durante, en los afios 60 y 70 hubo profundas reflexiones
sobre la tecnocracia, como consecuencia de la aparicién de una sociedad
post-industrial que tenia a la revolucién tecnoldgica como centro. En los
anos 90, en el contexto de las grandes reformas del Estado, y a causa de
la necesidad de un paradigma de reforma en América Latina, se instala
nuevamente el concepto de tecnocracia y la reflexién sobre su relacion
con el neoliberalismo (Estévez, 2005, p. 8).

Como senala Pereyra (2012a), “el saber experto en economia devenido
saber tecnocratico se erigié en algo fuera de lo disputable y contestable, asu-
miendo todas las condiciones de dispositivo de la dominacién, y contribuyen-
do decisivamente, por medio de su ‘insulacién’, al fortalecimiento del poder
ejecutivo” (2012a, p. 5). También otros autores sostienen la particular relacion
entre produccion de conocimiento y politicas ptblicas que se establece en el
campo de la economia, asi como la particular insercion de los profesionales
de la economia en el espacio politico. Algunos aportes interesantes sobre la
cuestién aparecen en De Pablo (1991), Montuschi (2001), Scarano (2005) y
Neiburg y Plotkin (2004).

La asimilacién entre saber econdémico y tecnocracia impregna a esta area
de conocimiento de ciertas caracteristicas distintivas. Para el tecndcrata los
problemas publicos tienen una solucién técnica objetiva, de modo que el tec-
nodcrata no estd comprometido con la politica sino con la racionalidad y la
objetividad. Ademads, en la tecnocracia hay “una cierta desvalorizacion de la
politica y la democracia, porque ninguno de los dos son los mecanismos mas
idéneos para encontrar soluciones a los problemas sociales. La técnica y la
ciencia pueden reemplazar a la politica y a la democracia” (Estévez, 2005, p.
30). Para Stein y Tommasi,

...en los enfoques tecnocraticos de la formulacion de politicas, estas son
objetos de eleccidn por parte de unas personas benevolentes encargadas
de tomar las decisiones. Dicho enfoque tiene varios inconvenientes; uno
de ellos es que considera las politicas como algo exégeno, es decir, como
algo que tiene su origen fuera del sistema (2007, p. 78).
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Los autores proponen una forma de analisis que considera a las politicas
como algo en gran parte endégeno, es decir, como el resultado del proceso de
toma de decisiones politicas.

El caso particular de la vinculacién entre el Ministerio de Economia de
la Provincia de Buenos Aires y el Departamento de Economia de la FCE de
la UNLP comienza en 1989 con la gestion al frente del ministerio de Jorge
Remes Lenicov y la firma del Convenio de vinculacién con la FCE a través del
Departamento de Economia dirigido por Alberto Porto —que se extiende hasta
2007- con la continuidad en la gestion de Jorge Sarghini (1997-2002) y Gerar-
do Otero (2002-2007) quien decide dar de baja el Convenio.!

El Convenio: el “material humano” del Estado

Con el retorno de la democracia, Remes y otro grupo de economistas que
habian sido echados en 1974, vuelven a la Universidad. En 1985, Remes se
presenta al concurso de la catedra de Economia Coyuntural y gana el cargo.

El 19 de abril de 1986 la Asamblea Universitaria eligi6 al Dr. Angel Plastino
como Rector, durante su gestion se establecid el Programa de Promocién
Preferencial de Formacién de Recursos Humanos en Investigacién Cien-
tifica y Tecnoldgica a través de la Comision de Investigaciones Cientificas
y Tecnoldgicas (C.I1.C.Y.T.) El impulso al patentamiento y a las licencias de
invencion y conocimientos buscaron proteger la creatividad universitaria
y el asesoramiento a diversos organismos publicos y privados. Ademas, la
ordenanza 219 de 1991 sobre Trabajos a Terceros establecié las normas
a las que debian ajustarse las actividades realizadas bajo la responsabi-
lidad de la Universidad. Estas prestaciones eran trabajos técnicos de alta
especializacion, investigaciones y asesoramientos; también podian ser
actividades de transferencia de conocimientos cientificos, tecnolégicos
y culturales. En conjunto, las disposiciones fueron herramientas destina-
das a introducir la investigacion cientifica universitaria en el seno de la
sociedad para colaborar en la urgente demanda de soluciones practicas
(Barcos, Kraselsky, Valencia, 2013, p. 98-99).

12 Para la elaboracion de este trabajo contamos con cinco entrevistas (realizadas entre
fines de 2014 y principios de 2015) a los ex ministros de economia de la Provincia de Buenos
Aires: Jorge Remes Lenicov que comenz6 el Convenio, Jorge Sarghini que lo sostuvo y Gerardo
Otero que decidi6 su finalizacion, y a quienes fueron los representantes de la contraparte en
la Facultad, Alberto Porto, que ejercié la coordinaciéon del Convenio entre 1989y 1997 y Atilio
Elizagaray que ocup6 el mismo rol desde 1998 hasta su finalizacion.
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En 1987, cuando el peronista Antonio Cafiero es electo Gobernador de la
Provincia de Buenos Aires, nombra a Rodolfo Frigeri como Ministro de Econo-
mia, con Jorge Remes Lenicov a cargo de la Jefatura de Asesores. Pero en 1989
cuando Carlos Menem llega a la presidencia de la Nacidn, el grupo provincial
se quiebra y una parte importante del equipo de Cafiero se va con Menem. Re-
mes Lenicov encabeza la linea que apoyaba a Cafiero, mientras Guido Di Tella,
Felipe Sold y Eduardo Amadeo, entre otros, deciden acompanar a Menem en
el proyecto nacional. Es en ese momento, en 1989, que Antonio Cafiero decide
nombrar Ministro de Economia a Jorge Remes Lenicov. El diagndstico inicial
de Remes tenia que ver con una concepcién del Estado y cémo debia ser su
funcionamiento. “El Estado tiene que tener muy buen material humano, si no,
no existe. La pregunta es: ;qué tipos tenés para pensar? Si no, no me hables
del Estado” (Remes Lenicov).

El entonces Ministro estaba convencido de que la formacién de los fun-
cionarios estatales era fundamental, asi como de la necesidad de que entre es-
tos funcionarios estuvieran “los mejores”. Sin embargo, el entonces Ministro
comenta que cuando asume el cargo evidencié que los Directores Provinciales
y los Directores, ya no se ocupaban por concurso y que se habia achatado la
piramide salarial:

Entonces, cuando yo llego al Ministerio de Economia en 1989 no tenia-
mos gente. Yo ya era bastante consciente de que el Estado andaba muy
mal... No podias encontrar una persona que te hiciera regresién a una
proyeccion de recursos, uno que te pudiera analizar la situacién econé6-
mica argentina, la macro y su vinculacién con la Provincia. No teniamos
gente que nos interpretara el tema de la coparticipacion federal. Fue te-
rrible, yo ya lo sabia, pero verlo, fue muy duro (Remes Lenicov).

A partir de este diagndstico es que Remes Lenicov encara cuatro lineas de
accion: Convenio de vinculacion con la Facultad de Ciencias Econdmicas que eje-
cutaba el departamento de Economia. El ministro Remes Lenicov mantenia una
relacién estrecha con Alberto Porto, director del Departamento de Economia
de la FCE por ese entonces, lo que también facilit6 el didlogo y el acercamien-
to. El objetivo central del convenio era:

...brindar asistencia técnica sobre aspectos positivos y normativos en la
problematica de la politica fiscal provincial. Asi, se tratd de realizar traba-
jos de investigacién econdmica sobre temas de interés para la Provincia de
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Buenos Aires. Los trabajos enmarcados en dicho convenio constituyen
investigaciones aplicadas dentro del campo de la economia (Garcia de
Fanelli y Halperin, 2007, p. 17).

En el marco de estos convenios, por ejemplo, el Ministerio le pedia a la
Facultad un “anélisis de la estructura impositiva de la Provincia” o “un estu-
dio sobre tal inciso de la Ley de Coparticipacion” (Remes Lenicov). Incluso a
partir de los recursos econdémicos que llegaban a la Facultad a través del con-
venio, se convocaban docentes de otras Universidades, por ejemplo de la UBA,
a los que se invitaba a dictar algin curso y como complemento de su salario
(que en general no era muy atractivo) se les ofrecia un plus por participar
de esos convenios. “Entonces teniamos los mejores profesores nuevamente”
(Remes Lenicov).

De los convenios surgieron los trabajos que se publicaron en los Cuader-
nos de Economia, pero también cierto informes “reservados” con los que se
tomaban las decisiones de politica econémica. Como sostiene Elsa Pereyra,

La creacién de los Cuadernos de Economia, publicacién periddica del Mi-
nisterio, pone de relieve el interés por difundir esa informacién produci-
da, y contar con un espacio propio desde donde discutir orientaciones
y tendencias vinculadas con los asuntos publicos no solo de caracter
econdémico y provincial, sino vinculados con una mayor diversidad de
areas de intervencién, y con alcance nacional (Pereyra, 2012a, p. 31).s

En el marco de estos convenios la Facultad aceptaba ajustarse a las te-
madticas solicitadas por el Ministerio siempre y cuando se tratara de temas de
mediano y largo plazo. “El equipo del Departamento entiende que la Univer-
sidad debe propiciar y ejecutar investigacion y no la consultoria del dia a dia”
(Garcia de Fanelli y Halperin, 2007, p. 17).

Creacién de la Maestria en Finanzas Publicas y Provinciales. El diagnéstico
de Remes Lenicov era que la Facultad tenia una vision marcadamente macro
de la economia y no existian lineas de trabajos vinculadas al &mbito subna-

15 “Desde que se inici6 y hasta el aino 2007 se publicaron 74 niimeros. Si bien en los pri-
meros anos se sostuvo una frecuencia mensual, desde 1999 tal periodicidad experimenté im-
portantes altibajos, registrandose anos —como el mismo 1999 y los comprendidos entre 2002 y
2007- en los que la actividad de publicacién fue sumamente irregular o inexistente. De hecho,
la publicacién se interrumpi6 en el ano 2007, para ser retomada en julio de 2010” (Pereyra,
2012b, p. 3). Para un andlisis mas completo de los Cuadernos ver el citado texto de Pereyra.
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cional en general y a la provincia de Buenos Aires en particular, que aportaran
datos, andlisis y herramientas de intervencion.

La Maestria en Finanzas Publicas Provinciales y Municipales es producto de
la estrecha interaccién del departamento con el sector publico. Su creaciéon
es fruto de un acuerdo celebrado entre la UNLP y dos entidades del sector
publico: el Consejo Federal de Inversiones y el Ministerio de Economia de la
Provincia de Buenos Aires. En 1999 la CONEAU le otorgé a esta Maestria la
méxima categoria (excelente o “A”) (Garcia de Fanelli y Halperin, 2007, p. 10)

Creacién de dos grupos de investigacion social en economia: el Grupo de Inves-
tigaciéon Economica (GIE) y Grupo de Investigacion Social (GIS), con el objetivo de
reconstruir'* el Estado. En estos grupos se nucleaban los mejores graduados de
la Facultad y también de la Facultad de Derecho de la UNLP. Para seleccionar-
los, primero se convocaba a los mas destacados promedios entre los graduados
de cada unidad académica y después se llevaba a cabo una segunda seleccién a
partir de la realizacién de una seminario en el que se seleccionaba a los mejores.

Creacién de la Revista Noticias de Economia,' con el fin de “trasparentar
los actos publicos™¢, de expresar qué se estaba haciendo en el Ministerio.

La revista alcanzaba por lo general entre las 20 y las 40 paginas, y esta-
ba dirigida fundamentalmente a las autoridades provinciales de los tres
poderes y a las municipales, pero también era recibida por las diversas
entidades representativas de la actividad econdmica provincial, y las aso-
ciaciones y colegios profesionales (Pereyra, 2012b, p. 4).

Es a partir de estas cuatro lineas que a comienzos de los afnos noventa
se genera una dinamica de vinculacién entre la Facultad y el Ministerio que

14 En palabras de Remes Lenicov.

15 “Las Noticias de Economia tuvieron continuidad a lo largo del periodo de gestién
del ya referido Jorge Remes Lenicov (1989-1997). En los siguientes afnos la vida de la revista
fue mas accidentada, registrandose algunos en los que no pudo mantener la frecuencia bi-
mestral, al punto de discontinuarse durante la gestion de Jorge Sarghini (1997-2003), para
ser retomada en la de Gerardo Otero (2003-2007), aunque no lograria recuperar el ritmo bi-
mestral de publicacion. En total, entre 1989 y 2006 salieron a la luz 77 nimeros, 48 de los
cuales correspondieron a la gestion de Remes Lenicov, 17 a la de Sarghini, y 12 a la de Otero”
(Peryra, 2012b, p. 4).

16 En palabras de Remes Lenicov.
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se prolonga de manera sostenida durante toda la gestién de Remes Lenicov
(hasta 1997) y continda con los siguientes ministros, Jorge Sarghini y Gerardo
Otero (como veremos, durante la gestion de este dltimo, en 2007, se da por
terminada la vinculacion a partir de la no renovacion del convenio).

Como sostiene Remes Lenicov, estas lineas de accion le permitieron cons-
truir una base instrumental que durante sus ocho anos de gestion le brindé el
respaldo necesario no solo para atravesar de manera satisfactoria las crisis eco-
nomicas de la época sino también para sostener la discusioén con el Ministro de
Economia de la Nacién, Domingo Cavallo, a quien le planteaban el agotamiento
del modelo de la convertibilidad y los problemas que el régimen de coparticipa-
cién federal generaban para una provincia del tamano de Buenos Aires.

La ruptura y la consolidacion de la cantera extraordinaria

La expresion mds concreta de la vinculacién entre la Facultad y el Minis-
terio era quizas la del Convenio, institucionalizado como vimos desde el co-
mienzo de la gestion de Remes Lenicov. Sin embargo, luego de mas de quince
anos de continuidad, en 2007, durante la gestién de Gerardo Otero al frente
del Ministerio, se decide la no renovaciéon del mismo. Esta linea de distancia-
miento con la Facultad continud durante las gestiones ministeriales de Ale-
jandro Arlia (2009-2011) y Silvina Batakis (2011-2015). Cuestiones de diversa
indole explican la ruptura”, a continuacién las desarrollaremos brevemente
a partir del eje de las dimensiones presentadas. Las mismas nos permitiran
dejar abiertas tres hipdtesis de lectura para esta investigacion particular que
a su vez pretenden ser un aporte a la sistematizacion de una forma de mirar
las experiencias de vinculacion.

En el plano discursivo-epistémico, senalamos una ruptura en la forma de
entender la economia y sus fundamentos. Una ruptura que claramente no es
“nueva” pero que en este caso particular adquiere una forma especifica de la
mano de la dimensién politico partidaria que desarrollamos a continuacién.
Emergieron asi “dos polos” de la cuestion: uno que quedé del lado de la lla-
mada ortodoxia, es decir, el grupo de economistas encargados de las decisio-
nes politicas en los anos noventa y hasta el 2005 y el otro grupo, que lidera
las decisiones econémicas luego de la ruptura interna del peronismo, que

7 La idea de mostrar las dimensiones en la “ruptura” de la vinculacién supone clara-
mente que esas dimensiones permiten dar cuenta de la vinculacién en diferentes momentos
—cuando se organiza, cuando se estabiliza, cuando se rompe.
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encarna la nueva visiéon econdémica, mas heterodoxa, estructuralista. Como
sostiene Ollier (2010), el discurso oficial también traza una raya que anuncia
el nuevo peronismo, que se proclama como

...los verdaderos ejecutores de la politica de Perén y Evita. Del otro lado
de la raya se encuentra, en el mejor de los casos, el viejo peronismo, en
el peor, restos de algin peronismo que alguna vez fue pero desde que se
inicio la campana ha abandonado ese lugar. Ese adversario cuasi peronis-
ta tiene una incorrecta forma de construccién del poder (...) no confront6
con el neoliberalismo; es timorato (Ollier, 2010, p. 207).

En este sentido, Sarghini afirma:

También, a partir del desarrollo fundamentalmente después del 2007,
aunque rescato la etapa de crecimiento con estabilidad y los avances en
materia social y distribucién del ingreso hasta 2007, pero luego se fueron
rompiendo las bases de la nueva organizacion econémica que permitié
todo ese avance y que empez6 antes del 2003, que empezé en el 2002,
que la primera tarea la hizo Jorge Remes Lenicov'® y después la completd
Lavagna y cuando ya llega el kirchnerismo al poder, junto con nosotros,
éramos parte de ese proceso, fue la continuidad, tanta continuidad que
Lavagna siguio6 siendo Ministro y yo era Secretario de Hacienda de Lavag-
na, seguimos siendo parte de una visién econémica que compartiamos.
Lo que estuvo mal fue después entender que el que no habia quedado del
lado del kirchnerismo habia pasado al campo del enemigo y habia empe-
zado a ser lo que nunca fue. Entonces hoy con tanta ligereza nosotros so-
mos los noventistas. Y puedo hacer la lista de los ministros actuales, muy
menemistas en tiempos del menemismo, cuando nosotros en la provincia
de Buenos Aires a partir del 97 lo combatiamos y empezamos a hablar del
modelo agotado (Sarghini).

18 Luego de crisis del 2001, el 6 de enero de 2002 -bajo la presidencia provisional de Eduar-
do Duhalde y con Jorge Remes Lenicov al frente de la cartera de Economia- se pone fin a la
Ley de Convertibilidad. Se produce un cambio de rumbo importante en la politica econémica,
que se profundiza a partir de 2003 con la elecciéon de Néstor Kirchner como Presidente y la
gestion de Roberto Lavagna al frente del Ministerio de Economia de la Nacién. Los principales
elementos de dicha politica fueron la renegociacién con quita de la deuda, el tipo de cambio
alto y las retenciones al agro en un contexto de altos precios internacionales sobre todo de la
soja. Asimismo, son fundamentales para este modelo el “salvataje” al sector financiero y el
congelamiento de tarifas.
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De esta forma, la divisoria al interior de la economia como disciplina
cientifica tuvo su correlato en la politica y la gestién del Estado. Las diferen-
tes formas de hacer economia enfrentaron a la Facultad con el modelo kirch-
nerista y eso también tuvo consecuencias en la relacién con el Estado bonae-
rense que, a pesar de las disputas latentes, adheria ptiblicamente al modelo.
Para Elizagaray, aunque la economia es una ciencia social que no escapa de
la indeterminacién, hay ciertos principios que funcionan como leyes proba-
bilisticas. Asimismo, el cuerpo fundamental de la ciencia econémica tiene un
contenido muy importante de ortodoxia, definido por la misma historia del
pensamiento econémico. De modo que, para Elizagaray, el 90 % de los cono-
cimientos y las materias de la Licenciatura en Economia de la FCE de la UNLP
estan definidos por la ortodoxia.

Pero hubo también una separacion tematica, la Facultad trabajé mucho
durante la época de Remes Lenicov sobre el tema de coparticipacion federal,
central para la administracion de Remes pero que politicamente nunca ter-
miné de resolverse. En esta temdtica Facultad y Ministerio acordaban en la
linea de pensamiento. Cuando la Facultad se fue metiendo en otros temas, ya
no aportaba tanto a las necesidades del Ministerio, porque la Facultad hacia
cosas mas tedricas y entonces se generd un divorcio. De todas maneras el
convenio ya venia arrastrando cierto letargo, transformandose en una trans-
ferencia de dinero con una contraprestacion débil.

Sobre las temadticas, el Departamento sostiene que la relacion se aletargd
cuando “se comenzd a demandar desde el Ministerio con mds persistencia
la consultoria sobre necesidades de indole mas urgente, el Departamento de
Economia no acepté esos términos” (Garcia de Fanelli y Halperin, 2007, p. 17).

¢;Sabes qué hay para mi? Una de las grandes inconsistencias que hay es de
eh... la politica y de la economia. ;Cual es la inconsistencia? Temporal.
La politica es el corto plazo y la economia es el mediano y largo plazo...
y sobre todo en un pais inestable como este, que no tiene memoria, que
no tiene memoria, entonces nadie tiene un incentivo serio para hacer una
reforma a largo plazo. Bueno esta es una de las cosas que los académicos
y los politicos se tienen que sentar a conversar. (Elizagaray)

En el plano politico-institucional y en este caso particular mas especifica-
mente politico partidario, la ruptura tuvo que ver también con el fin de la coali-
cién politica al interior del Partido Peronista que, a pesar de algunos vaivenes,
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se habia mantenido relativamente estable desde 1989 (cuando las gestiones de
la administracién nacional y provincial bonaerense volvieron a coincidir bajo
el signo del peronismo).” Se trata de la ruptura entre los referentes peronistas
Eduardo Duhalde y Néstor Kirchner. De este modo, el peronismo bonaerense
se divide en dos, de cara a las elecciones legislativas (senadores) del 2005. Son
precisamente las esposas de ambos referentes politicos las que encabezan esta
disputa electoral: Hilda “Chiche” Gonzalez de Duhalde, por un lado, y Cristina
Fernandez de Kirchner, por el otro. El eje central de la disputa discursiva entre
ambas candidatas pasa por el significado que cada una le atribuye al peronismo.

La campana refleja los términos en que se plantea la confrontaciéon en
el seno de la coalicién de gobierno. La provincia se convierte en la zona
caliente del litigo nacional, y como tantas otra veces suele afirmarse po-
pularmente, en Buenos Aires se vuelve a jugar la madre de las batallas
(Ollier, 2010, pp. 198-199).

Como senalamos, la Facultad tradicionalmente identificada con la vision
liberal ortodoxa, queda enfrentada a las formas y necesidades de gestion de la
coalicién peronista triunfante.

El plano socio-profesional, donde se despliegan las matrices en las que los
actores se reconocen por diversas identidades profesionales, culturas disci-
plinares de formacion y practicas encarnadas en su accionar cotidiano, mues-
tra también indicios de la ruptura.

La relacion estrecha entre el ministro Remes Lenicov y el director del depar-
tamento Alberto Porto facilit6 los canales de didlogo y confianza vy, al retirarse
Remes en 1997 del Ministerio, la continuidad de los vinculos perdi6 cierta flui-
dez (aunque continud con el sucesor de Remes, Jorge Sarghini). De modo que la
ruptura también estuvo definida por la transformacion de ciertas practicas pro-
fesionales que rompieron la cotidianidad cuando algunos actores se movieron de
posicién en la matriz que antes los reconocia en ciertos lugares de poder.

Jorge Remes Lenicov y Alberto Porto fueron dos personajes fundamen-
tales de este proceso de vinculacién de la FCE con el Estado provincial (a

9 Como sostiene Ollier (2010), la relacién entre Menem y Duhalde desde 1989 hasta
2003 atraviesa al menos tres etapas: “la alianza que lleva a ambos a la presidencia y vicepre-
sidencia de la reptblica, las maniobras de Duhalde frente a los altibajos de la administracién
de Menem que lo posicionan como gobernador y la llegada del bonaerense a la presidencia
provisional del pais” (2010, p. 95).
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través del Ministerio de Economia) que a pesar de las tensiones que lo atra-
vesaron, significé sin dudas un hito en la relacién de esa casa de estudios
con el ambito estatal. Remes desde el Ministerio y Porto desde la Facultad
establecieron las bases del convenio de vinculacién. La estrecha relacién
que ambos personajes habian forjado a comienzos de los anos setenta en el
marco de un importante proceso de modernizacion y estructuracién orga-
nizativa de la economia en la UNLP mostraba sus ecos en el convenio que
ambos propiciaron. Sin embargo, Remes, aunque reconoce el peso funda-
mental de la excelente relacién personal con Porto, sostiene que el conve-
nio servia a ambas partes y “era una relacion no amistosa, sino comercial”
(Remes Lenicov).

Finalmente, para Gerardo Otero, que fue el Ministro encargado de tomar
la decision de la no renovacion del convenio (la ruptura), se conjugaron algu-
nos factores que combinan las tres dimensiones a las que hicimos referencia.
Por un lado, tanto por la dificultad de la gestién del Ministerio de transmitir
sus intereses, como por ciertas limitaciones de la Facultad para investigar y
producir lo que necesitaba la gestion, se generd un limbo en el que el Conve-
nio no resultaba til para ninguna de las dos partes. Asimismo, el Ministerio
tenia ya sus equipos técnicos consolidados (como resultado de las cuatro es-
trategias encaradas por Remes) y no necesitaba tan claramente del aporte de
recursos humanos de la Facultad.

Y muchos de los que hoy en dia son funcionarios salieron de GIS y el
GIE. O pasaron por ahi, teniamos una cantera extraordinaria, y asi se fue
recreando.... Entonces, el Convenio de las Facultades, tenia menos im-
portancia porque los trabajos los podian hacer ellos, porque yo siempre
fui partidario de que el Estado tiene que, que tener muy buen material
humano, sino no existe. (Remes Lenicov)

También agrega Otero “en algiin momento se metié la disputa politica”,
quien describe esta disputa como la confrontacién cldsica entre liberales y
heterodoxos, y explicita que “Y la Facultad no me ayudé a contener esa con-
frontacion politica cuando se los planteé” (Otero). Los liberales, representa-
dos por la gestién del Departamento de Economia de la Facultad, y un ala he-
terodoxa representada por economistas como Sbatella y De Santis. El sector
heterodoxo, que ya hacia mediados de los afios dos mil comenzé a reclamar
a la gestion del Ministerio por la orientacion del financiamiento que llegaba
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a la Facultad, argumenté que solo se financiaban trabajos que tenian que ver
con una mirada ideoldgica —liberal- dejando por fuera de esas oportunidades
a todo el sector heterodoxo de la Facultad.

A modo de cierre: algunas hipétesis para leer la vinculacién

Cuando planteamos en la primera parte de este trabajo las tres dimen-
siones de andlisis —discursiva, politico institucional, socio profesional- pro-
poniamos pensarlas como espacios donde se elaboran practicas académicas,
politicas o profesionales, con sus propias légicas de constitucién, que definen
marcos interactivos de restricciones y oportunidades para las estrategias de
los distintos actores involucrados. Son justamente esos marcos interactivos
los que requieren una comprension mas detallada. En este sentido, el caso
concreto de vinculacion entre el Departamento de Economia de la Facultad de
Ciencias Econdmicas de la UNLP y el Ministerio de Economia de la Provincia
de Buenos Aires es una fuente interesante de analisis que creemos nos per-
mitira avanzar hacia la comprension de los tipos y grados de esa interseccion
que, como senalamos, podrian tener que ver con el momento, con determina-
dos actores o figuras y/o con ciertas caracteristicas disciplinares.

Pero el breve recorrido presentado en este articulo nos abre inicialmente
algunas hipotesis posibles de lectura que nos hablan mas de las dimensiones
como campos o espacios con logicas propias que de las intersecciones y sus
tipos. De todas maneras, creemos que estas hipdtesis son necesarias como
paso previo y a la vez constitutivo para la comprension de la vinculacién.

En cuando a la dimension discursiva o epistémica, se torna evidente una
clave de lectura que aparece reiteradamente tanto en los testimonios recogi-
dos para este trabajo, como en otros estudios e investigaciones precedentes
(Wagner et al., 1999). Nos referimos a la persistencia de l6gicas de funciona-
miento divergentes entre los espacios académicos y politicos que se manifies-
tan, al menos, en dos cuestiones: por un lado, el contraste —y muchas veces
la incompatibilidad- entre los tiempos lentos de la academia y las habituales
urgencias de la politica; por otro lado, las diferentes formas de produccién y
validacién de datos, argumentos e ideas que rigen la investigacion cientifica
respecto de la investigacién para la accién (Bardach, 1998). El punto a diluci-
dar aqui se refiere —en términos comparados con otras experiencias (Stein y
Tommasi, 2007) — a qué elementos explicarian la existencia de una mayor o
menor brecha entre ambos campos, o dicho de otro modo: por qué en algunos
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casos el proceso politico de elaboracién de politicas es mas abierto, ptiblico
y deliberativo, con capacidad para incorporar de manera sistemdtica sabe-
res especializados en su itinerario, y en otros casos el proceso se vuelve mas
refractario a tal incorporacion. Una hipétesis plausible habria que buscarla
—creemos— en la matriz de incentivos institucionales que rigen tanto el com-
portamiento del &mbito cientifico como del politico en nuestro medio. Asi, de
un lado tendriamos escasas senales de estimulo —material y simbélico— para
transformar conocimiento basico en aplicado, mientras que de otro, una débil
trama institucional que articula las estructuras de un Estado con exiguos ras-
gos meritocraticos (y demasiados sesgos clientelares y patrimonialistas) y un
sistema de partidos débil, con baja configuraciéon programadtica, que hacen de
la utilizacién de saberes especializados un bien de uso episddico, accesorio y
a veces meramente casual.

Por su parte, al considerar el segundo nivel de andlisis, surge la hipote-
sis de la predominancia de la lucha politica coyuntural frente a la debilidad
de las instituciones, que marca el caracter guiado politicamente de la expe-
riencia de vinculacién que hemos analizado. En clara tensién con las lecturas
que sostienen la influencia destacada del conocimiento sobre las politicas, en
esta experiencia la relacién se mantuvo relativamente estable mientras durd
la coalicién politica que la sostuvo. Nos referimos a la coalicién politica al
interior del Partido Peronista que mostraba una linea de continuidad desde
1989 y que se rompi6 a mediados de los anos dos mil con la consolidacion del
kirchnerismo como fuerza politica peronista dominante.

En cuanto a la dimension socio profesional, la hipétesis de los vinculos o
relaciones interpersonales entre actores de ambos espacios parece también te-
ner un fuerte peso, ya que el comienzo del fin de esta experiencia de vinculacién
coincidi6 con el cambio de ubicacion profesional de los actores involucrados.

Por ultimo, una hipétesis que atraviesa las tres anteriores, es la que se-
nala que el Convenio entre la FCE y el Ministerio de Economia de la Provincia

20 Para mostrar que la causa no se halla en “nuestra clase politica”, baste anotar que
los mismos politicos que invierten pocos recursos en la produccién de conocimientos (o en
la formacién de recursos humanos para el Estado o los partidos) a fin de resolver problemas
de la gestién publica, son los mismos que gastan considerables y ajenas fortunas en pagar el
saber de consultores de imagen, comunicadores sociales, publicistas, encuestadores, realiza-
dores de focus group, etc. cuando la matriz de incentivos institucionales los obliga a jugar otro
juego estratégico: ganar elecciones...
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de Buenos Aires agonizé de éxito. En este sentido, y en funcién del diagnds-
tico inicial que tenia Remes Lenicov, podria conjeturarse que el resultado del
convenio —la “interaccién virtuosa” (Garcia de Fanelli y Halperin, 2007) - im-
pacté definitivamente en la conformacién de la burocracia técnica al interior
del Ministerio, generando una planta de profesionales formados y con expe-
riencia en las tematicas provinciales donde la justificacion inicial del conve-
nio —la necesidad de gente que piense la provincia- estaba mas que saldada.
Como hemos mostrado, aunque la discursividad apuntaba basicamente a la
construccién institucional, al material humano del Estado (y de hecho pudi-
mos ver que redundé en la consolidacién de una élite estatal de economistas
especializados) pareciera que la marca distintiva de esta experiencia es la baja
institucionalidad y la alta subordinacion a coaliciones politicas, coyunturas, e
incluso vinculos profesionales personales.
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Esta publicacion surge como resultado de un itinerario de investiga-
cién, de reflexion y de debate colectivo que ya lleva varios afios de
compartida labor en torno a la problematica del Estado, los procesos
politicos y la elaboracion de politicas publicas. En el libro se desarro-
llan andlisis tedricos y metodoldgicos sobre distintas aristas de la
politica publica: el papel de los saberes expertos, el andlisis de las
organizaciones estatales, la relacion entre el Estado y los movimien-
tos sociales, la participacion ciudadana, el enfoque de género, la
perspectiva del desarrollo, el gobierno abierto, las relaciones labora-
les y el trabajo en el sector publico, entre otras cuestiones. La premi-
sa basica de la que partimos es que la dinamica politica y la dinami-
ca estatal han de ser estudiadas conjuntamente, en sus vinculacio-
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problematicas actuales de las politicas publicas como a brindar
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