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ENTRE EL DISENO Y LA IMPLEMENTACION:
ANALISIS DE LA POLITICA DE EXPANSION
TERRITORIAL DE LA UNIVERSIDAD DE LA
ReprUBLICA EN URUGUAY (2007-2014)

Resumen

Se estudia la vinculacién entre la toma de
decisiones del mdximo 6rgano de cogobier-
no universitario y la implementacién de esas
politicas en dos territorios y contextos insti-
tucionales por dos grupos ppu (Polo de De-
sarrollo Universitario) diferentes. A partir de
un enfoque sociopolitico y neoinstitucional, se
analizan las diferencias de implementacién en
el marco de un debate multinivel. Este enfoque
permite distinguir las decisiones especificas
que se adoptan para un territorio y una insti-
tucionalidad particular, con las caracteristicas
de los grupos académicos que se instalan (dis-
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ciplina, liderazgo, agenda), para comprender
las estrategias de adaptacién a condiciones
locales. Los resultados de este anilisis indican
que el desarrollo especifico de estos dos grupos
es determinado por el contexto institucional
donde se establecen, y que sus caracteristicas
interaccionan con los factores e intereses del
nivel meso, por lo que desarrollan estrategias
de implementacién diferenciales, lo que con-
firma que no existe una relacién lineal entre
formulacién e implementacién de una politica.

ver politi versitaria;
Palabras clave: politica universitaria; toma
de decisiones universitarias; implementacién de
politica; neoinstitucionalismo.
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BETWEEN DESIGN AND IMPLEMENTATION:
ANALYSIS OF THE TERRITORIAL EXPANSION
POLICY OF URUGUAY’S UNIVERSIDAD DE LA
REPUBLICA (2007-2014)

Abstract

The link between the decision-making of the
highest university co-government body and
the implementation of these policies in two
territories and institutional contexts by two
different groups is studied. From a sociopo-
litical and neoinstitutional approach, the dif-
ferences in implementation are analyzed as a
multilevel debate. This approach makes pos-
sible to distinguish the specific decisions that
are adopted in a territory and an organization,
with the characteristics of the academic groups
which are installed (discipline, leadership,
agenda), in order to understand the adaptation
to local conditions. The results of this analysis
indicate that the specific development of these
two groups is determined by the institutional
context where they are established, and that
their characteristics interact with the factors
and interests of the meso level, for which they
develop differential implementation strategies,
confirming that there is not a linear relation-
ship between formulation and implementation
of a policy.

Key words: University policy; university
decision-making; policy implementation; neo-
institutionalism.

INTRODUCCION

Entre 2007 y 2014, la Universidad de la Repa-
blica (UdelaR) llevé a cabo una estrategia de
expansion territorial hacia el interior del pais,
con el objetivo de contribuir a la democratiza-
cién de la educacién superior. Esto debe enten-
derse en el marco de las transformaciones que
las universidades han transitado con el fin de
adaptarse a las nuevas exigencias de la llamada
sociedad del conocimiento y, en el Uruguay en
particular, se enmarcé en una reforma mayor
que pretendié transformar las estructuras aca-
démicas hacia un modelo de Universidad para
el Desarrollo (Sutz, 2005). El presente articulo
analiza el proceso de implementacién de las
decisiones politicas tomadas por el Consejo
Directivo Central (cDc) a través de un enfoque
cualitativo y una metodologia de estudio de ca-
so incrustado (Yin, 1994), aplicado a dos Polos
de Desarrollo Universitario (grupos PDU) que
se instalaron en dos contextos institucionales
y territoriales diferentes. Estos grupos corres-
ponden al PpU Virologia, instalado en la sede
Salto de la regién noroeste, y el ppU Forestal
de la sede Tacuarembé de la regién noreste.
La investigacién realiza un enfoque so-
ciopolitico y neoinstitucional de las politicas
definidas por el cpc, integra los debates sobre
los cambios en la UdelaR y aplica esa mirada
a los casos en dos territorios contrastantes.
Este andlisis nos permite explorar tres dimen-
siones del problema de investigacién: a) una
dimensién institucional, que tiene que ver
con los contextos institucionales de las sedes
universitarias donde se insertan los grupos
académicos, llamados Polos de Desarrollo Uni-
versitario (PDU); b) una dimensién académica,
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que se refiere a la produccién de estos grupos
PDU, sus actividades, sus relaciones con otros
académicos y los criterios y las motivaciones
para establecer sus agendas; y ¢) una dimen-
sidén social que tiene que ver con la region en
si misma y la relacién de los académicos con
otros actores no universitarios.

El enfoque elegido permite indagar en
la trama sociohistérica y politica que consti-
tuye la fase de implementacion del “ciclo de
las politicas” (Kraft y Furlong, 2012), para
comprender cémo lo planificado y disenado
por los érganos de decisién universitarios lo-
gra plasmarse en la realidad e indaga sobre los
procesos de construccién institucional en dos
territorios, en el marco de los desafios de una
reforma mayor. A través del andlisis de los re-
sultados se busca iluminar procesos que hasta
el momento se nos presentan como una caja
negra y que muestran la no linealidad entre el
disefio de una politica y su implementacién,
en tanto se despliegan interacciones entre el
contexto institucional y su historia, asi como
su modalidad de relacionamiento con el terri-
torio y las caracteristicas del grupo ppu que
se instala.

UNA PERSPECTIVA PARA EL ABORDAJE
DE LA IMPLEMENTACION DE LAS POLITICAS
UNIVERSITARIAS

El punto de partida del trabajo es que no existe
una relacién directa y lineal entre los procesos
de elaboracién e implementacién de politicas,
caracteristicos de sistemas débilmente acopla-
dos (Weick, 1976), por lo que resulta de interés

analizar la “interfase” entre las politicas univer-

sitarias y su puesta en practica en contextos ins-
titucionales especificos (Camou, 2007). Segin
Acosta et al. (2015), esta relacién es interactiva,
pues entran en juego negociaciones entre ciertos
valores, intereses y proyectos en conflicto. Es
decir, cuando se disefia una politica desde el ni-
vel central, se ponen en juego en cada contexto
de implementacién nuevas dindmicas, nuevos
procesos de cambio, acuerdos, rechazos, adap-
taciones y reacomodos que deben entenderse
como verdaderas “microfisicas” de resistencia
al cambio institucional (Camou y Gonzélez,
2014).

Por otro lado, Atairo (2011) refiere al con-
cepto de “procesos de ensamblaje” propuesto
por Bardach (1977, citado por Atairo, 2011),
dada la pluralidad de intereses multinivel, que
representaria el acoplamiento de diferentes com-
ponentes de la politica y su articulacién con los
intereses y proyectos de la diversidad de actores
que participan en los procesos de cambio. De es-
ta manera, ensamblaje y politica son, entonces,
dos caracteristicas fundamentales del proceso
de implementacién. Las dindmicas entre los
docentes locales, los directivos, los actores del
entorno y los académicos que llegan a radicarse
en la sede del interior serfan los participantes
de este acoplamiento necesario. Los intereses
y las fuerzas relativas de cada grupo varian con
el lugar donde la politica debe implementarse,
lo que resalta la importancia de la organizacién
local (Atairo, 2011) y supone que cada contexto
institucional local adapte, a través de multiples
interacciones, el programa disenado desde la
sede central, que tiene una tradicién centrali-
zadora y de control, como lo plantean Meister-
Scheytt y Scheytt (2005) y que otorgan alta
complejidad organizacional a las universidades.
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De acuerdo con distintas perspectivas,
es una organizacién de base pesada (Clark,
1991), andrquicamente organizada (March y
Olsen, 1976, citados por Axelsson ez al., 1977)
y débilmente acoplada (Weick, 1976), donde
los procesos de decisiones son producto de la
interaccién y la negociacién con resultados
inciertos (Baldridge ez al., 1982). Sin embargo,
en las universidades de América Latina, y de
Uruguay en particular, el modelo colegiado de
gobierno le da menor peso en la base y agrega
niveles de complejidad, como los que le aporta
el cogobierno con su componente corporati-
vo, el mandato social de ser una “institucién
poderosa” (Wedel ez al., 2005), la relacién con
los actores no universitarios y, en el caso de las
sedes del interior, ademds, los territorios. Estas
caracteristicas, que le otorgan complejidad,
también le conferirian capacidad de adaptarse
alos cambios sin perder sus rasgos identitarios,
constituyéndose en organizaciones resilientes,
como plantean Pinheiro y Young (2017). En
este sentido, es pertinente adoptar un enfoque
bottom-up, que pone el énfasis en el lugar don-
de la politica se consuma y en las caracteristicas
de la organizacién local (Atairo, 2011), ya que
en el proceso de implementacién se produce
una adaptacién mutua entre las condiciones de
laagencia local y las caracteristicas de la politica
disefiada desde el centro.

Partiendo de la definicién de modelo co-
mo una representacion estilizada de la realidad,
se asume para este andlisis una aproximacién
de las sedes en estudio a algunos modelos de
universidad tedricos para conceptualizar sus
caracteristicas. La sede Salto (Regional Norte)
podria aproximarse al “modelo latinoameri-
cano” de universidad, tal como lo define Ri-

beiro (1972), caracterizado por la herencia de
la Reforma de Cérdoba, tanto por sus rasgos
positivos como por los negativos, la que podria
definirse como: la autonomia del control gu-
bernamental; el cogobierno de sus 6rdenes; la
financiacién por el Estado y el acceso gratuito.
Por otro lado, la sede Tacuarembé presentaba
gran potencialidad de construccién institu-
cional, ya que estaba “todo por crear”, lo que
permitirfa analizar la instalacién de los PDU en
un modelo tedrico de Universidad para el De-
sarrollo (Sutz, 2005), tal como era el propésito
de la Reforma que se analiza. La Universidad
para el Desarrollo puede ser resumida como
aquella que se: “caracteriza por la préctica
conjunta de la ensefianza, la investigacién,
la extensién y otras actividades en el medio,
apuntando a sumar esfuerzos con muy diversos
actores sociales en pro del Desarrollo Humano
Sustentable” (Arocena y Sutz, 2016, p. 8).

MARCO METODOLOGICO

El presente trabajo aborda el proceso de insta-
lacién y desarrollo de dos grupos académicos
en relacién con el contexto institucional donde
se insertan, a través de un enfoque cualitativo
y una metodologfa de estudio de caso incrus-
tado (Yin, 1994). La unidad de andlisis es el
grupo PDU, inmerso en determinado contexto
institucional y regional, lo que permitird estu-
diar la implementacién de la politica a través
de sus actividades y las percepciones de los
protagonistas.

Las preguntas de esta investigacién se re-
fieren a como ha sido el proceso de creacién e
instalacién de los nuevos grupos académicos,
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coémo se relacionan con sus pares de grupos ya
radicados y con los agentes del territorio; cémo
es el proceso de produccién académica; como
los contextos institucionales donde se insertan
afectan la construccién de sus agendas y su
relacionamiento con los actores del territorio,
en el marco de decisiones politicas generales.

La estrategia de desarrollo en el interior,
impulsada en este periodo, se basé en tres
pilares: Programas Regionales de Ensefianza
Terciaria (PRET); Centros Universitarios Re-
gionales (CENUR) y Polos de Desarrollo Uni-
versitario (PDU). La eleccién de los casos se
realizé tomando en cuenta cada uno de estos
componentes (tabla 1).

TABLA 1. DIMENSIONES Y COMPONENTES
DEL ANALISIS

Dimensiones Componentes del analisis

Regional Norte. Centro Universita-

Institucional I .
nstituciona Salto rio de Tacuarembé
o . . Instituto de Estu-
Académica Polo de Virologia .
dios Forestales
Territorial Litoral Oeste Region noreste

Fuente: elaboracién propia.

Siguiendo a Forni (2011), se realizé una selec-
cién de casos extremos, definidos como aque-
llos que distan de ser promedio, ya que brin-
dan mucha informacién sobre el fenémeno
estudiado al activar mds actores, mecanismos
y situaciones. Salto parece conformar el “extre-
mo” mds desarrollado desde el punto de vista
institucional, por lo que su seleccién como uno
de los casos de estudio fue evidente. Su histo-
ria ha sido relevada y su “modelo educativo”
discutido en algunos trabajos como Frevenza
(2011) y Rodes (2012). Las caracteristicas que
fundamentan esta seleccién corresponden a

su mayor antigiiedad institucional, su marco
normativo especifico, la oferta académica en
las tres funciones universitarias, la existencia
de un cuerpo docente local y un contexto te-
rritorial destacado en el pais. A suvez, en 2014
se constituyd como el primer CENUR junto con
la sede de Paysandu.

En el otro extremo, como contexto ins-
titucional débil, la seleccién tomé en cuenta
la trayectoria histdrica y el grado de desarrollo
de la sede. En la region Este del pais estdn las
sedes de mds reciente creacion, la regién como
tal no parecfa contar con las caracteristicas
idéneas para el estudio. Las sedes del Noreste,
por su lado, han tenido un despegue mds len-
to, tal vez asociado a las caracteristicas propias
de la zona, que no logré ser atractiva, en un
primer momento, para que se radicaran alli
cientificos, investigadores, entre otros. Rivera
y Tacuarembd, las sedes del noreste, tuvieron
un proceso divergente. En los primeros anos
Rivera logré mayor apoyo, tanto de la comu-
nidad como de algunos servicios universitarios
(Enfermeria y Odontologia), por lo que, en
2001, cuando los recursos presupuestales solo
permitian reactivar una de las sedes, las auto-
ridades se decidieron por Rivera. Tacuarembé
permanecié con escasa actividad hasta 2007,
cuando se designé por concurso un director,
y es a partir de ahi que comienza a desarro-
llarse de forma marcada, pasando de no tener
ninguna propuesta de ensefianza y ningin es-
tudiante en 2007 a 800 estudiantes en 2014;
de 2 docentes a 90 y de 2 funcionarios a 20.
Tacuarembd es la sede de menor antigiiedad
institucional, se rige por la normativa general,
su oferta académica y cuerpo docente son los
mds nuevos y el contexto territorial presenta
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varios indicadores desfavorables de desarrollo
respecto al resto del pais.

Respecto a los grupos ppu, el criterio
central para la seleccién fue el tiempo que lle-
vaban instalados en el contexto institucional
y regional. El primer llamado a grupos ppu se
realizé en 2009 y hasta 2013 se realizaron seis
llamados més, por lo que se resolvi6 tomar gru-
pos DU del primer llamado (2009), que tenfan
entre siete y ocho afios de haber sido creados, y
trayectoria hasta el momento en que se realizé
el trabajo de campo. El Grupo de Virologia que
se instalé en Salto conformé su equipo en el
ano 2010y presenta un volumen de trabajo in-
teresante, tanto en proyectos de investigaciéon
como en iniciativas de ensefanza.

En Tacuarembd, si bien el grupo no se
integré sino hasta 2011, segtn la realidad
observada y opiniones de otros informantes
consultados’, este parece responder mds al
concepto de “grupo”, por tener sentido de
pertenenciay compartir metas comunes. Han
presentado proyectos de ensefanza e investiga-
cién que hoy son importantes para el Centro
Universitario y la region.

LA IMPLEMENTACION COMO“CADENA
DE AJUSTES” MULTINIVEL

El enfoque adoptado supone que entre el nivel
central de autoridad universitaria donde se
definen las politicas y el nivel local de imple-
mentacién existe un espacio de interaccién,

1 Integrantes de la Unidad Académica de la ccr.

2 Grupo: 1. m. Pluralidad de seres o cosas que forman
un conjunto, material o mentalmente considerado (DRAE,

s. f).

conformado por redes formales e informales
de poder, trayectorias institucionales y carac-
teristicas socioproductivas de las regiones. Las
dindmicas entre los docentes locales, los direc-
tivos, los actores del entorno y los académicos
que llegan a radicarse en la sede del interior
serfan los participantes de este acoplamiento
necesario. Los intereses y las fuerzas relativas
de cada grupo varfan con el lugar donde la po-
litica debe aterrizarse, lo que resalta la impor-
tancia de la organizacién local (Atairo, 2011)
y supone que cada contexto institucional local
adapte, a través de maltiples interacciones, el
programa disenado desde el centro.

Los contextos institucionales de las sedes de
Salto y Tacuarembé

Cuando llegaron los primeros grupos ppu,
la Regional Norte presentaba caracteristicas
que identifican al modelo latinoamericano
de universidad (Ribeiro, 1972), como son la
orientacién profesionalista de la ensenanza
con docentes con baja carga horaria, muchos
de ellos viajeros e inexistente carrera docente.
También eran comunes los llamados docen-
tes por contratacién directa a fin de superar
situaciones de emergencia de crecimiento de
matricula, el desarrollo de la investigacion era
escaso y los servicios que se prestaban en Salto
tenfan la misma fragmentacién que en el drea
metropolitana, aunque compartieran el mis-
mo edificio.

Por otro lado, esta Regional también tenia
algunos rasgos que la diferencian del modelo
latinoamericano citado: el cogobierno local era
débil, entre otras cosas por su imposibilidad de
incidir sobre los temas relevantes, los que se de-
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cidian en Montevideo. Esto, en definitiva, ge-
neraba mds sentido de pertenencia a la facultad
(distante) que a la Regional, lo que les quitaba
poder alos representantes de los 6rdenes en los
6rganos de cogobierno local, radicando la au-
toridad en la figura del director, como érgano
ejecutivo cercano. Ademds, las demandas de
la sociedad transitaban por fuera de la univer-
sidad central hasta que se concretaban en una
Facultad que se sensibilizaba, aun a costa de
la opinién de la autoridad universitaria. Tenia
también pocos grados de autonomia politica
y de gestién segin la Ordenanza.

Estas caracteristicas —escasa produccién
de conocimiento, baja especializacién disci-
plinaria y fuerte impronta profesionalista—
permitirian delinear un patrén de cambios
bdsicamente exdgeno (Varela, 2005). Toman-
do en cuenta la estructura de la UdelaR y la
localizacién “alejada” de las sedes del interior,
los factores provenientes de la instituciona-
lidad central podrian considerarse exdgenos.
En primer lugar, la politica de regionalizacién
impulsada desde la autoridad central forzé a
cambiar el proyecto de “ciudad universitaria
y regional” por un concepto de sede mds vin-
culada a una red donde era uno mds, lo que
significé también pérdida de competencias y
cesion de derechos ya adquiridos.

En tanto se comenzaron a implementar
estas decisiones de politica, la llegada de los
grupos PDU habria desplazado el nivel donde
radicaba la autoridad local: del establecimien-
to a la disciplina (Clark, 1991). No porque se
produjera un enfrentamiento, ni siquiera un
conflicto, sino porque los grupos PDU se aco-
plan institucionalmente con una estructura
académica validada desde el centro que reco-

‘185

noce la autoridad en los saberes especializados.
Asi, comienza a transformarse en un “sistema
de base pesada”, como plantea Clark (2011),
que genera reacomodos, principalmente en
los docentes ya radicados. Estos reacomodos,
en algunos casos, aprovechan las sinergias de
grupos dindmicos y formados, y en otros gene-
ran conflictos, que se expresan delimitando los
campos de competencia, ya sea en lo edilicio
o en la ensenanza. Si bien las normativas que
se aprueban (Ordenanza de los CENUR, por
ejemplo) contribuyen a reforzar la institucién
a nivel de establecimiento (North, 1990), la
disciplina ingresa también a ese nivel, junto
con los componentes politicos, al integrarse a
los consejos del CENUR y a las Areas.

Por otro lado, cuando llegaron los prime-
ros docentes ppu, el Centro Universitario de
Tacuarembd enfrentaba una fuerte demanda
local por ampliar la oferta educativa, un Pro-
grama Académico Regional que delineaba la
ruta de su crecimiento y fuertes lazos de tra-
bajo con organizaciones y autoridades locales,
asi como un claro liderazgo de su director. No
tenfa ninguna autonomia, ni académica ni de
gestion, lo que obligaba a los docentes locales
a vincularse con Montevideo o con la regién.
El potencial de construir una institucién mds
cercana a una universidad para el desarrollo
era alto, ya que dependia casi totalmente de
factores exdgenos.

La llegada de los grupos ppU comenzé a
generar cierta estructura académica, princi-
palmente en torno a las opciones educativas,
que aparecen como mds vertebradoras de las
agendas que las actividades de investigacion.
La falta de estructura institucional previa pa-
reciera no haber desplazado atn la autoridad
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hacia las disciplinas porque el establecimiento
todavia estd por construirse. Tanto por las de-
mandas sociales, que se instalan en el seno de
la institucién, como por el imperativo central
de implementacién de las politicas, los factores
que promueven el cambio son mayoritaria-
mente exégenos por lo que los cambios resul-
tantes serian de tipo adaptativo (Clark, 1991).

El espacio de interaccién al que se re-
fiere Atairo (2008), respecto a las relaciones
universidad-Estado, podria asimilarse al exis-
tente entre las sedes locales y la autoridad cen-
tral para su andlisis, y, en el caso del noreste,
el componente de “control publico” (Clark,
1991; Garcia de Fanelli, 2005) es completo.

Juegan también en este espacio las ten-
dencias politicas al interior de la universidad,
que complejizan las lecturas. El crecimiento
explosivo de la sede Tacuarembd, con fuerte
apoyo del rector del momento, que pretendia
equilibrar los crecimientos intrarregionales,
derivé en dificultades al cambiar la orienta-
cién de la rectoria a fines de 2014, mostrando
dindmicas propias de una anarquia organizada
(March y Olsen, 1976 citado por Axelsson ez
al., 1977). Redes informales de poder, asi como
diversas percepciones sobre la agenda de las
reformas y la diferente capacidad de negocia-
cién de los actores locales frente a las nuevas
corrientes de opinidn, configuraron nuevas
arenas de poder (Atairo, 2008) que frenaron
la estructuracién institucional.

Los grupos ppu
En esta seccién se analiza la dindmica de ins-

talacion, produccién y relacionamiento de dos
de los grupos, llamados Polos de Desarrollo

Universitario (ppu), tomados como estudios
de caso, en dos contextos institucionales con-
trastantes partiendo de las expectativas respec-
to a un Polo de Desarrollo Universitario.

Como se senald, segtin Clark (1991), las
universidades se distinguen de otras institu-
ciones educativas en la produccién de conoci-
miento, por lo que el trabajo se controla desde
el dmbito interno de las disciplinas (grupos,
departamentos) y, desde alli, presionan a las
organizaciones por niveles de excelencia aca-
démica, mientras que estas presionan a las
disciplinas para que se ocupen de la ensenanza,
principalmente. Este autor agrega que la do-
ble pertenencia de los grupos (a la disciplina
y al establecimiento) fortalece y otorga gran
importancia a las unidades operativas. Esto
justifica un enfoque bottom-up (Atairo, 2008),
en una concepcién que pone el acento en el
lugar donde la politica “se consuma”, por lo
que desde los procesos de instalacién y pro-
duccién de los grupos seleccionados es posible
analizar la implementacién de la politica y sus
adaptaciones. Esta autora destaca también la
importancia de la organizacién local, y concibe
la implementacién como un proceso organiza-
cional dindmico, cuya configuracién resulta de
las recurrentes interacciones entre el proyecto
y el contexto institucional.

Cuando se formulé la politica en 2010
se definié

. un Polo de Desarrollo Universitario como: (i) un
conjunto de ejes temdticos estrechamente interconec-
tados en una misma region; (ii) grupos docentes de alta
dedicacion cuya colaboracién constituird un punto de
apoyo imprescindible para desarrollar ensefianza de grado
y postgrado, investigacién y extension; (iii) bases para la
creacion de nuevas instituciones y programas de ensefian-
za terciaria en las regiones respectivas. Se entiende que
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los “Polos” apuntan a establecer prioridades de trabajo
y a llevarlas a la prictica, respaldando en particular a los
PRET que ya estén en curso. La implementacién efectiva
de tales prioridades debe ser encomendada a servicios y
estructuras administrativas claramente determinadas,
en el marco de una perspectiva de futuro. (Rectorado

UdelaR, 2010, p. 30)

Es decir, el concepto “Polo” implicaba mucho
mds que un grupo de investigacion y se vincu-
laba con la priorizacién de ejes temdticos por
regién, lo que aludia a aportar soluciones en
aquellas problemdticas definidas como perti-
nentes. Si bien puede entenderse que los “pro-
blemas” de la realidad rara vez corresponden
a una Gnica disciplina, entre los objetivos del
llamado a propuestas se establecia la incorpo-
racién de recursos humanos con “fortalezas
en disciplinas poco o no representadas” en
ese momento. Por otra parte, se exigia que las
propuestas refirieran a “temas” que respaldaran
el desarrollo del proyecto académico del centro
universitario y del PRET asociado, y se valoraba
la articulacién y complementacién con otros
grupos disciplinares ya establecidos (Gulla,
2017). Al encomendar a los Polos respaldar
al PRET, también se establecia la colaboracién
con otros actores e instituciones del territorio.

Lo que se intenta marcar aqui es que la
formulacién de la politica de “Polos” se hizo
desde una perspectiva académica diferente ala
tradicional, con elementos correspondientes al
modelo de Universidad para el Desarrollo ya
comentado, como la pertinencia, el abordaje
por problemas, la articulacién de funciones y
la colaboracién con actores del territorio, as-
pectos que se tomardn en cuenta para analizar
cémo fue la implementacién en cada caso. En
cierto modo, al realizar los llamados para la

provisién de cargos dentro de ejes definidos
como prioritarios para cada regién y no para
reforzar la oferta académica existente, se pre-
tendié invertir la légica predominante en la
Universidad hasta ese momento. De alguna
manera, se aposto a reforzar el nivel de autori-
dad de la disciplina (Clark, 1991) a través de
la creacién de unidades operativas, embriones
de una nueva estructura académica.

En su concepcién de grupo ppu, el grupo
de investigacion se ubica a nivel intermedio en-
tre la organizacién y el investigador individual,
y resulta de arreglos institucionales diversos,
conformado por dos o mds individuos con
la pretensién de dedicarse a la produccién de
conocimiento (Ardanche ez a/., 2012), donde
el investigador adquiere el habitus del oficio
de cientifico (Bourdieu, 2003), con lo que se
resalta la dimensién de dmbito de aprendizaje
del grupo. A su vez, cada grupo, al provenir de
servicios diferentes, de dreas del conocimiento
diversas, aporta el habitus de su matriz disci-
plinar al contexto institucional al que llega,
produciendo multiples interacciones.

El polo de desarrollo universitario de Virologia
en la Sede Salto

La propuesta de este PDU surge del mismo
investigador dispuesto a trasladarse. Es un
investigador con fuertes lazos con su grupo
de origen en Montevideo y dirigido, a su
vez, por su tutor de doctorado, decano de la
Facultad de Ciencias en ese momento. Estas
referencias marcan un punto de partida sé-
lido, para un grupo con claros objetivos. Si
bien en un primer momento no se cont6 con
todos los cargos, se identificaron rdpidamente
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los posibles candidatos y, en tiempos cortos,
universitariamente hablando (ocho meses), los
tres docentes principales estaban radicados en
Salto. En referencia a lo que plantea Bourdieu
(2003) respecto al campo cientifico, los agentes
impulsores de este grupo posefan alto capital,
tanto de aquel que corresponde al reconoci-
miento otorgado al interior del campo co-
mo al capital que interviene sobre el campo
(capital temporal, derivado de actividades
académico-administrativas), lo que auguraba
grandes posibilidades de éxito.

Desde un principio operaron como un
grupo, en el sentido planteado por Bianco y
Sutz (2005), en que se reconocian por las tres
vertientes identitarias: i) identidad temdtica;
ii) identidad colectiva, derivada de una trayec-
toria de trabajo en comun y del reconocimien-
to del liderazgo de alguno de los miembros
de alto nivel del grupo, y iii) autoidentidad,
derivada de que cada uno de los miembros se
reconoce como integrante del grupo.

Esta identidad de grupo es reforzada por
el lider a través de una modalidad de trabajo y
rutinas de organizacién que lo vuelven dmbito
de aprendizaje mutuo (Sutz, 2005) y fortalecen
el sentido de pertenencia. Es decir, se va con-
formando el habitus de sus integrantes. Como
grupo, el primer afio, en tanto no tuvieron un
laboratorio en marcha en Salto, desarrollaron
una estrategia de instalacién y crecimiento
clara y se dedicaron a:

—  Publicar articulos de las lineas de trabajo
anteriores.

—  Escribir proyectos para obtener financia-
miento.

—  Vincularse con grupos locales para definir
posibles trabajos en comun.

—  Transformar economias de sueldos (dine-
ro) en reactivos de laboratorio.

—  Fomentar relaciones con otros grupos dis-
ciplinares con los que pudieran colaborar.

—  Mantener la vinculacién con los equipos
con quienes realizaron el doctorado.

La llegada de este grupo produjo la apa-
ricién de la disciplina en la Regional Norte,
como nivel de autoridad (Clark, 1991). Si bien
existfan antecedentes de grupos de alta dedica-
cién y que realizaban investigacion (Ciencias
Sociales, Laboratorio de Inmunologia), estos
habian surgido del propio cerno de la Regional
Norte y su crecimiento académico habia sido
gradual y adaptativo al contexto institucional,
por lo que su nivel de autoridad era limitado.
Por otro lado, el ppU de Virologfa fue, junto con
el Departamento de Agua y Energfa, uno de los
grupos aprobados en el primer llamado prove-
nientes de facultades “de base pesada” (Garcia
de Fanelli, 2005), como son Ciencias e Inge-
nierfa, por lo que trasladaron aquella matriz.

Elacceder alos laboratorios de la Facultad
de Ciencias en tanto no contaran con el pro-
pio, da cuenta de que los compromisos que se
originan al interior de la disciplina son muy
significativos para la vida de los académicos
(Clark, 1991) y que segin Bourdieu (2003)
son parte del “control cruzado” que se estable-
ce a nivel “microsociolégico”, en el que, por
un lado, un investigador forma y avala a sus
pares, pero por otro, estos pares ejercen, a su
vez, cierta competencia directa sobre él. En
este sentido, en aquellas disciplinas muy con-
gestionadas de investigadores, la politica de
llamados a grupos PDU permiti6 descomprimir
y habilitar nuevos liderazgos, como ocurre con
claridad con el ppu de Virologia.
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Es claro que en este ppU la actividad se
organiza en torno a la investigacién y es la
funcién que les ocupa més tiempo. Riquelme
y Langer (2010) también encontraron que los
grupos de las Facultades de Ciencias Naturales
y Exactas de la uBa se dedicaban prioritaria-
mente a la investigacidn, si bien cumplian con
sus obligaciones de docencia. El ppu de Viro-
logfa, en particular, tuvo dificultades para in-
sertarse en las opciones de docencia existentes,
como ya se comentd, por lo que incursionaron
en innovaciones educativas (ciclo Biologia
Bioquimica), lo que también lo posiciona co-
mo referente y refuerza la actitud proactiva y
creativa del grupo.

Esta creatividad también se expresa al
buscar marcarle un perfil distintivo al labo-
ratorio, respecto a los otros laboratorios de
virologfa existentes en el pais. Sin embargo, en
la seleccién de los temas de la agenda aparece
una continuidad con las lineas del doctorado,
lo que es fundamentado no solo por su per-
tinencia sino por la necesidad de legitimar al
grupo rdpidamente dentro de la comunidad
académica (Kreimer, 2006; Riquelme y Lan-
ger, 2010). En general, los investigadores del
pDU han asumido el discurso de responder a
problematicas del medio como mandato ético
y, de esta forma, legitimar a la universidad a
nivel regional. La seleccién de los temas por in-
vestigar, entonces, es realizada por decisién de
los investigadores de acuerdo con su dominio
académico y cierto diagnéstico a priori de la
problemadtica de la regién, que los lleva a salir
a buscar a los primeros socios.

Aparece también en los investigadores
la “nocién de lejania”, citada por Riquelme y
Langer (2010) que se refiere a las caracteristi-

cas que adopta la produccién de la ciencia en
universidades alejadas de los centros de poder
académico, lo que los motiva a buscar temas
que puedan ejecutarse en el pafs, y en Salto en
particular, abandonando otros (como la linea
del posdoctorado del lider) por no tener con-
diciones para continuarla en Uruguay.

Respecto a las redes de colaboracién, los
grupos de trabajo que emergen del andlisis de
clasteres realizados a las publicaciones en cali-
dad de coautorfas revelan el peso del tutor del
doctorado en estructurar las carreras de los in-
vestigadores (Levitt, 2010) y las interacciones
con comunidades de pares (Horta y Santos,
2016). Sin embargo, las relaciones de cola-
boracién varfan con el tiempo: al comienzo,
las publicaciones se asocian mayormente a los
equipos con los que realizaron sus estudios de
posgrado y en forma individual. En tanto avan-
za el proceso de instalacién del Ppu, aumenta
la publicacién entre miembros del grupo y
comienza a aparecer la participacién de auto-
res locales y actores del medio no académico,
lo que evidencia una dindmica progresiva de
vinculacién con lo local, en tanto se afianza la
instalacion.

Por otro lado, la naturaleza bdsica de la
disciplina del grupo favorece la sinergia con
otros, dadas sus competencias metodolégicas
e instrumentales, por lo que aparecen trabajos
con equipos de otras disciplinas, que se poten-
cian por la proximidad fisica que se produce en
la sede del interior, la que crea oportunidades
de encontrar intereses comunes, intercambiar
ideas, comprobar compatibilidades e incluso
compartir equipamientos, lo que aparece como
una ventaja del contexto institucional ya que
se crean espacios para el trabajo multidiscipli-
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nario y se contribuye a dar mayor visibilidad
al investigador (Katz y Martin, 1997).

El polo de desarrollo universitario Instituto
Superior de Estudios Forestales de la Sede
Tacuarembo?®

La propuesta del ppU fue elaborada y presen-
tada por un académico local no universitario,
sin candidatos a la vista para ocupar los cargos
previstos. La propuesta pretendia potenciar los
recursos locales y el soporte académico para un
sector productivo en franco desarrollo. Es una
propuesta interinstitucional y ahi radica su for-
taleza. Si bien quien la elaboré tiene capacidad
para liderar el grupo, no ocupé nunca ese lugar,
si el de referente. Hubo dificultades para com-
pletar los cargos, que eran de especialidades
diferentes, tanto que fue necesario redisefar el
perfil de dos de ellos, lo que provocé una larga
demora hasta lograr tener a los tres integrantes
juntos. El primer docente que se radicé perma-
necid solo, en términos universitarios, durante
casi un ano y colaboré, con el equipo de direc-
cién del Centro Universitario de Tacuarembd,
en la construccién institucional.

Aparece en la propuesta la dimensién in-
terdisciplinar, que estuvo presente en el disefio
dela politica, no solo del interior (definicién de
los PRET, por ejemplo) sino de toda la llamada
Segunda Reforma que nos ocupa, ya que se
introduce como deseable en la ordenanza de
Estudios Grado y Otros Programas de Forma-
cién Terciaria (Arocena (2014), y se expresa
en la creacién del Espacio Interdisciplinario

3 Al momento de establecerse este PDU la sede se cons-
titufa en el Centro Universitario de Tacuarembé. En la
actualidad es la Sede Tacuarembé del cENur Noreste.

(Gulla, 2017). Esta autora entiende que, en
la formulacién de la politica hacia el interior,
aparecen rasgos del Modo 2 de produccién
de conocimiento (Gibbons et /., 1997) en el
sentido de que tanto en el PRET como en los
llamados a grupos PDU se promueven formas
mis flexibles y transitorias de colaboracién
interdisciplinaria e interinstitucional, que
desde el principio incluyen negociacién y que
toman en cuenta los intereses de diferentes
actores, incluidos los extrauniversitarios. En
este Modo también se prevé que los especia-
listas formados disciplinariamente ingresen a
la produccién de conocimiento, resuelvan el
problema y, luego, algunos vuelvan a su base
disciplinar y otros no (Ardanche ez al., 2012),
como se podria entender en la propuesta del
pDpU Forestal, el cual deberia interactuar con
actores del sector forestal en el abordaje de
problemas productivos, a través de sinergias
interinstitucionales entre el Instituto Nacional
de Investigacion Agropecuaria (1n14), UdelaR
y sector productivo.

El proceso de completar los cargos fue
lentoy, una vez ocurrido, los docentes se vincu-
laron al medio y con los técnicos del IN14, pero
entre sf no operaron como un grupo (Bianco y
Sutz, 2005). Si bien tenian identidad respec-
to al sector productivo, sus perfiles e incluso
sus origenes disciplinares eran muy diferentes
(Facultad de Ciencias, Quimica y Agronomia),
por lo tanto, no tenian una trayectoria de tra-
bajo en comtn y sus esfuerzos por construir
trayectorias con otros investigadores se orien-
taron hacia afuera del grupo. Tampoco hubo
un liderazgo que podria haberlos nucleado,
aunque la creacién de la carrera de Ingenierfa
Forestal tiene un responsable claro que vertebra
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las actividades, mds que los problemas de inves-

tigacion. El Servicio de Referencia Académica

(sra), Facultad de Agronomia, también podia

haber operado como lider, pero no lo hizo. Por

otro lado, en la propia informacién relevada
para el presente trabajo entre los integrantes,
no hay una autoidentificacién de que confor-

men un grupo (Bianco y Sutz, 2005).
Entonces, la instalacién del ppuU debe

analizarse considerando cada integrante por

separado. El primer docente que se radicé
abordé multiples desafios, tales como:

—  DPublicar articulos de las lineas de trabajo
anteriores.

—  Integrarse con los equipos de IN1A radica-
dos.

—  Fortalecer su capital social con académicos
de su misma disciplina radicados en otros
lugares del territorio.

—  Escribir proyectos para conseguir finan-
ciamiento.

—  Colaborar con la construccién institucio-
nal.

—  Colaborar en la elaboracién de la carrera
de Ingenieria Forestal.

De todos modos, la presién de publicar

y de escribir proyectos para lograr financia-

miento fueron importantes para un docente

joven, recién llegado al pais, que no posefa
mucho capital cientifico. En este sentido tuvo
dificultad para la aprobacién de proyectos de
investigacion con las fuentes tradicionales de
financiamiento, lo que lo impulsé a innovar
en términos de propuestas de produccién
de conocimiento y asi buscé formas que lo
acercaron al Modo 2, como se expresé mds
arriba. Un ejemplo de esto podria ser el Cen-
tro de Bioservicios Forestales (Cebiof), que

fue el primer proyecto financiado en forma
conjunta entre INIA y UdelaR en Tacuarembé
para brindar servicios, atin no existentes en el
pais, al sector forestal. El proyecto pretendia
generar una demanda que permitiera su auto-
sustentabilidad, lo que no se logrd, ya que la
Sociedad de Productores Forestales no mostré
disposicién para seguir financiando los servi-
cios a pesar de que los resultados habian sido
satisfactorios y promisorios.

Por otro lado, la segunda docente prove-
nia del medio académico nacional y mantenia
(y mantiene) relacionamiento con su facultad
de origen, Quimica, aunque no es el Servicio de
Referencia Académica del ppu. Esta docente
llegé con responsabilidades de investigacion
y docencia, con las que continud, si bien cred
nuevas oportunidades con técnicos del IN1A y
de otros PDU radicados en Tacuarembé. En el
enfoque de su trabajo se observa mayor peso de
la disciplina y su trayectoria es mds convergente
(Horta y Santos , 20106).

En términos de Clark, la llegada de este
grupo produjo la aparicién de la disciplina en
el Centro Universitario de Tacuarembé (cuT),
lo que generé muchas expectativas a nivel del
establecimiento, que lo vivencié como un
cambio cualitativo y como la posibilidad de co-
menzar a jugar “otros partidos”. Sin embargo,
era tal la debilidad institucional que la llegada
de estos investigadores no logré constituirse
como nivel de autoridad todavia, y se mantie-
ne el predominio del establecimiento (Clark,
1991), que también es débil.

Los integrantes del grupo Ppu declaran
que la mayor parte de su tiempo se la dedican
a la investigacion, sin embargo, la ensefianza
es la que articula sus agendas. En la seleccién
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de temas de investigacién se ve continuidad
con las lineas del doctorado y relacién con
sus tutores, aunque la produccién conjunta es
relativa. En la estrategia para buscar financia-
miento aparecen rasgos de lo que Riquelme
y Langer (2010), en el trabajo ya sefialado,
indican como caracteristica de las facultades
del drea Agraria que presentan principalmente
grupos que tienden a transferir sus resultados
de investigacién a partir de la intervencién
activa en las problemadticas de quienes asisten
con sus demandas, en la venta de servicios y
asistencias técnicas.

El Cebiof podria considerarse parte de
este enfoque, aunque también podria atribuir-
se al espiritu pragmadtico del primer docente
llegado, que optd por competir por fondos en
aquellas opciones con mayor probabilidad de
éxito, como se menciond.

Mds alld de eso, aparece en los temas se-
leccionados y en la modalidad de trabajo una
concepcidn sobre el rol social de la universidad,
que nos lleva a la idea de la necesaria unidad
entre investigacion y su aplicacién, al estilo de
“traduccién” que proponia Latour (1983, ci-
tado por Kreimer y Zabala, 2007) para el caso
de Pasteur, mds alld de compartir o no lo que
planteaba Latour para el caso mencionado.

Existe mucha implicacién de los inves-
tigadores de este grupo con los problemas del
sector productivo y de trabajo conjunto con
técnicos del sector, lo que habilita un debate
sobre c6mo los nuevos modos de produccién
del conocimiento, ya comentados, avanzan
sobre la concepcidn tradicional de dicha pro-
duccién (Riquelme y Langer, 2010; Gulla
2017); lo anterior conduce al concepto, tam-
bién introducido por la Reforma en estudio,

de la “autonomia conectada’, la que Arocena
(2014) entiende como una “profundizacién”
de la autonomia tradicional.

Insertos en un sector productivo mds
dindmico que otros a nivel nacional, parecia
que el Cebiof lograba articular los vértices del
tridngulo de Sdbato, constituido por el Estado
(1N1a y Ministerio), la academia (UdelaR) y el
sector productivo (Sociedad de Productores
Forestales). Sin embargo, la falta de susten-
tabilidad de la propuesta dejé en evidencia
la debilidad de la integracién, cumpliendo el
designio de este autor (Sdbato, 2011). Por otro
lado, Riquelme y Langer (2010) se preguntan
a quién le sirve tener grupos de avanzada tec-
noldgica concentrados en responder demandas
que llegan del medio productivo, lo que remite
alos debates entre las sedes de la regién noreste
cuando se intentd reelaborar el PRET. Bourdieu
(2008) plantea la tensién entre una ciencia
auténoma y la ciencia atada a las necesidades
econémico-sociales, discusién que ha sido
intensa en Argentina. Para Bourdieu (2003),
“la retérica de la demanda social” existe como
estrategia para lograr legitimidad en el campo
cientifico, aunque Kreimer y Zabala (2007)
entienden que esta posicion ignora las distan-
cias que existen entre la produccién de cono-
cimiento cientifico y su posibilidad de apli-
cacién concreta, y que negar la importancia
de estas instancias significa ignorar los proce-
sos reales de produccion y de uso social de los
conocimientos. Para el modelo de Universidad
para el Desarrollo ya comentado, la relacién
universidad-sociedad desborda las relaciones
universidad-sector productivo y define una
relacién “bidireccional” que debe llevarse en
conjunto con la ensefianza y la investigacion.
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Por otro lado, los investigadores de este
pDU destacan la libertad con la que cuentan
para definir sus temas y la posibilidad de crear
e innovar ya que “todo estd por hacer”, aunque
esta percepcion del riesgo varfa y la probabili-
dad de éxito o fracaso podria afectar sus decisio-
nesy su comportamiento (Cummings y Kiesler,
2005, citados por Horta y Santos 2016).

Al analizar la produccién de conocimien-
tos del grupo a través de sus publicaciones se
observan otras estrategias de legitimacién co-
mo la participacién en congresos con ponen-
cias originales y no solamente la publicacién
en revistas arbitradas. A pesar del enfoque de
investigacion recientemente discutido, no se
identifica la participacién de actores sociales
como coautores, aunque si lo hacen nume-
rosos estudiantes de grado y posgrado. Estas
otras formas y canales para la comunicacién
de los resultados de investigacién también se
reportan como propias de una modalidad de
produccién de conocimiento mds vinculada
a la solucién de problemas, en la que en cada
instancia se identifican los “pares” (Riquelme
y Langer, 2010).

Los grupos de trabajo estdn claramente
delimitados y no comparten publicaciones: el
de Preservacién y Deterioro de la Madera, mds
vinculado con la Facultad de Quimica, iN1a'y
otros PDU locales, y el de Proteccion Forestal,
integrado por la Facultad de Agronomia, el
INIA y el propio PpU, lo que evidencia la im-
portancia de las interacciones con comunida-
des de pares (Horta y Santos, 2006). Por otro
lado, el PDU muestra un grado de internacio-
nalizacién medio a bajo (Kreimer, 2006), con
20 autores extranjeros de 11 paises entre 95
autores totales.

La actividad de ensefianza de los inte-
grantes del PDU es abundante. M4s alld de sus
responsabilidades en la carrera de Ingenieria
Forestal, cada uno se relaciona con los servicios
referentes de las dreas temdticas de su especia-
lidad (facultades de Agronomia, Quimica,
Ciencias), y colaboran con actividades que,
ademds, se desarrollan en distintos lugares
del pais: Tacuarembd, Montevideo, Rivera,
Paysandu, por lo que su dedicacién es alta.
Riquelme y Langer (2010) encuentran que los
grupos de la Universidad de Misiones tienen
predominancia de la funcién de ensefianza
en sus tiempos, lo que estos autores reportan
como caracteristica de los grupos jévenes en
general y atribuyen a dificultades para obtener
recursos para investigacion.

En la Universidad de Misiones, la Facul-
tad de Ciencias Forestales pareciera diferen-
ciarse, existiendo fuertes vinculaciones con el
medio, aunque los autores reportan dos grupos
con perfiles disimiles. Uno, que se focaliza en
tecnologia de la madera, estd compuesto por
investigadores/docentes que salen a buscar las
demandas de productores para llevar adelante
funciones de extensién y transferencia de servi-
cios. El otro tipo de equipo identifica necesida-
des del medio y realiza funciones de extensién
y transferencia a partir de ello. Se entiende que
las actividades de vinculacién con el medio del
pDU Forestal combinan ambas caracteristicas.

CONSIDERACIONES FINALES

El andlisis de la interfase entre la politica uni-
versitaria hacia el interior, desarrollada por
la UdelaR entre 2007-2014, y su puesta en
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practica en contextos institucionales especifi-
cos nos advierte de la existencia de una trama
compleja de intereses que contribuyen a la
fragmentacion y a la complejidad del proceso.
El andlisis en distintos niveles y momentos
nos permite decir que la implementacién de
la politica se presenta como un espacio donde
se negocian intereses en conflicto y se ensayan
liderazgos, con base en la bisqueda de acuer-
dos cuya construccion se modifica segin los
valores e intereses que predominan en cada
nivel y contexto.

El andlisis de casos propuesto cuestiona
en parte la estrategia institucional de centrar
los esfuerzos politicos en la fase de disefio y
formulacién, extremando el cuidado de definir
y redactar las nuevas normativas, como si estas
acciones moldearan directamente los cambios
institucionales, sin jerarquizar las organizacio-
nes locales que se pueden constituir en factores
facilitadores o restrictivos, que influyen en la
dindmica del proceso de implementacién de las
politicas, y constituyen una amplia gama de
“microfisicas” de resistencia al cambio institu-
cional. El contexto institucional al que llegan a
instalarse los grupos, su historia y tradiciones,
asf como la forma de relacionarse con el territo-
rio, son importantes para facilitar o complejizar
los procesos de desarrollo de los mismos. Por
otro lado, a nivel del grupo, las caracteristicas
de su matriz disciplinar, la existencia o no de
liderazgo, el capital cientifico previo y los ha-
bitus compartidos de sus integrantes, asi como
la formacién de redes de colaboracidn, explica-
rian las diferentes dindmicas y estrategias que
llevaron adelante cada uno de estos grupos.

De esta manera, los resultados de este
trabajo indican que el escenario de imple-

mentacién, donde se localizan multiplicidad
de actores que ponen en juego sus diversas
perspectivas, hacen complejo e imprevisible
el proceso, por lo que son la clave para com-
prender los logros alcanzados. Por tal razén,
coincidimos con Camou quien sostiene que
“todo disefio de politicas ha de ir acompanado,
primero, de un estudio detallado del contexto
de aplicacién de las mismas, y, segundo, de una
estrategia que especifique las condiciones de
posibilidad politicas de las reformas sugeridas”
(2007, p. 4) y preste atencidn, en particular, a
los itinerarios, trinsitos o pasajes que puedan
generarse.
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