LARACIONALIDAD TECNO-INSTRUMENTAL ENELACCIONAR
POLITICO- ADMNISTRATIVO DEL ESTADO.
Elementos para un modelo descriptivo 1

Alfonso Raposo Moyano ?

Para examinar los resultados de las politicas publicas, se requiere comprender los aspectos referentes al
comportamiento de la actividad politico-admisnisirativa del Estado. Si bie el proceder publico dependa del
devenir histérico y sus circunstancias especificas en las que prevalece la racionalidad politica, también esta
influido por las formas de racionalidad administrativa y técnica. La atencion se focaliza en estas Ultimas,
considerando los aspectos de naturaleza ‘normativa” que subyacentemente enciden en la manera propia
de ser, de pensar y de actuar de las organizaciones de la administracion publica. Se presenta un modelo
descriptivo de los aspectos técnicos e instrumentales de la racionalidad, propia del ambiente modernizante
en cuyo cauce se desarrolla la actuacion politico-administrativa del Estado. La elaboracion de este modelo
se concibe como un ejercicio de “tipologia constructiva’®, siguiendo la perspectiva webwriana.

In order to examine there results of the public policy itis essential to understand the aspects dealing with
the behaviour of the political/administrative activity of the state. The way public adminisiration is actually
administrated depends on the historical moment and its specific circumistances in which political rationality
is the rule butit is also influenced by the administrative and technicat rationality. Attention is here paid to
the the latter, considering the “normative” aspects underlying the way in which public administration think
and act. A descriptive model of the technical and instrurnental aspects of rationality is presented. These
are characteristic of the modemising atmosphere in which the political-administrative function of the staie
is developed. The development of this modei is conceived as an exercise of “constructive typology’,
following the Webwrian approach.

INTRODUCCION

El presente texto es parte de un proposito de trabajo de la consideracion del proceder publico y por tanto,
mas amplio que busca establecer una vision en las presentes notas, se ha optado por dirigir una
comprehensiva de la arquitectura habitacional de la primera vision hacia los factores que, anivei genérico

vivienda social desarrollada por iniciativa publica en
un determinado lapso de la vida nacional. La idea
general es considerar esta arquitectura en cuanto

1 El presente articulo deriva del Proyecto FONDECYT N°

“resultado” de un proceso productivo que tiene su 1980264. 1998,
origen en la actividad politico-administrativa del 2 Arquitecto. Dip Planning Studies, Universidad de Edinburgo
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Estudios de Maestria en Ciencias Sociales, Universidad de
. » . s Chile. Director del Centro de Estudios de la Vivienda,
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y en un sentido por ahora abstracto, definen o
condicionan dicho proceder. Ciertamente tales
factores se constituyen al interior de situaciones
contingentes en que prevalece una racionalidad
politica, pero junto con estos operan también otros,
inherentes a las formas de racionalidad administrativa
y técnica. Nos referiremos particularmente a estos
Ultimos en estas notas, focalizando la atencién enlos
aspectos de naturaleza “normativa” que
subyacentemente inciden en la manera propia de
ser, de pensar y de actuar de las organizaciones de
la administracién del Estado.

El propositc es proveer un modelo de cardcter
descriptivo de los aspectos técnicos e instrumentales
de esta racionalidad, propia del ambiente
modernizante en cuyo cauce se desarrolla la
actuacion poiitico - administrativa del Estado y que
aqui, por comodidad denominaremos RATIA. La
elaboracion de este modelo se concibe como un
gjercicio de “tipologia constructiva” , como una
construccion conceptual de naturaleza arquetipica,
esto es, como un referente ideal que concuerda con
la practica en su sentido, pero que difiere de los
comportamientos especificos observables en la
circunstancias peculiares de un determinado sistema
socio-cultural.

Conceptuaimente, el presente trabajo tiene como
marco de referencia la concepcion weberiana de la
racionalidad de la accién. Lo que aqui se pretende es
solo especificar una caracterizacién puramente
descriptiva de la operatoria originada porla “teleologia”
de estaracionalidad, restringiendo el anélisisa aquella
forma de racionalidad que se desarrolla en las
instancias técnicas situadas al interior del dominio
piblico. En este sentido, la descripcién que se provee
puede entenderse coma la propia de la planificacion
en la forma de racionalidad “burocrdtica”. La
caracterizacién gue hace Medina Echeverria {(1971)

de esta forma de racionalidad constituye aqui un
contexto apropiado para situar nuestra descripcion
del modelo operacional de la planificacién en el
dominioc pablico..

Por cierto, frente a la racionalidad que se desarrolla
en el accionar del Estado, se alzan hoy fuertes
criticas (de Mattos, Kliksberg, Dror, Wolfe, Matus
1987). Desde diversas perspectivas se ponen de
manifiesto sus falencias, vicios y aun, efectos
perversos, sefialando al propio tiempo la necesidad
y posibilidad de diversas correcciones, cuando no se
plantea la necesidad de su radical transformacion
frente a su virtual inoperancia. Podria por tanto
parecer extemporaneo emplearse hoy en modelarsu
descripcion. Sin embargo cabe considerar que, no
obstante estas criticas, este modelo representa el
cauce principal de la modernizacién del Estado y
cuenta aun con un amplio y sostenido respaldo
formal. De alli que nos esforcemos en caracterizarlo.
Por ofra parte, se trata de constituir un piano de
referencia conceptual con respecto al cual referir los
cambios gue experimenta la estructuracion de la
actividad politico-administrativa del Estado.

1. ACCIONAR PUBLICO Y RESULTADOS

Elreconocimiento de los “resultados” de determinadas
politicas y acciones estataies es una labor cuya
complejidad requiere ser sopesada. Desde luego
hay que considerar factores de aleatoriedad vy
contingencia que median entre laimagen-objetivode
las decisiones politico-administrativas y los
“resultados” de las diversas fases del proceso
productivo o de implementacion de acciones. Desde
esta perspectiva puede resultar inadecuado utilizar
el término “resultados”, si por esie se entiende la
consecucion de logros que exuhiben una plena
concordancia con metas pre-establecidas. Por otra
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parte .habria que considerar las relaciones
intersectoriales que el desarrollo de las politicas
publicas generan. Desde este punto de vista hay
politicas cuyos “resuftados” son mas relevantes por
sus efectos en otros campos o sectores de la vida
nacional que en aquel que origina la intervencion
publica.

La consideracion de las caracteristicas del accionar
de las instituciones y organizaciones que participan
en los procesos de dar operatividad y concrecion a
los enunciados de politica constituyen otro campo de

factores a tener en cuenta. En este respecto son

relevantes no solo los aspectos formales constitutivos
del encuadramiento juridico por el cual se definenlas
competencias con las que la sociedad ha acordado
establecer el accionar publico, sino también las
orientaciones y tradiciones que conforman ese
accionar como préacticas burocraticas cristalizadas al
interior de la cultura de las organizaciones politico-
administrativas.

Ademas de estos campos defactores que inciden en
los resultados de las politicas publicas hay un universo
de aspectos a considerar y que se constituyen como
contexto. Se irata de grandes marcos de referencia
0 encuadramientos gque operan circunscribiendo el
comportamiento y accionar del Estado. En este
respecto cabe sefialar, desde luego, que ningin
andlisis de la actividad pudblica puede hacerse al
margen de consideraciones historicas, tantc sobre
las situaciones global - estructurales en que se
desarrolla el sistema societal, como sobre las
circunstancias mas coyunturales en que las politicas
se constituyen.

Entre estas situaciones que engloban la construccion
de las politicas publicas cabe sehalar el hecho
manifiesto de que vivimos al interior de economias
de mercado. El Estado en América Latina operaenel

marco de formaciones sociales capitalistas,
estructuradas con sistemas de economias mixtas,
cuyo comportamiento basico estd esencialmente
definido por las operatorias de mercado bajo
condiciones de libre concurrencia. Esto,
fecuentemente significa que tanto la lectura de las
situaciones que ameritan la intervencion publica, asi
comolanaturaleza de las acciones gubernamentales
a emprender tienen como referente un “problema de
mercado”. Setrata de intervenciones del Estado que,
se legitiman en virtud de su “naturaleza” subsidiaria
frente a limitaciones del accionar de los mercados.

Otro encuadramiento aconsiderar, esque los Estados
latinoarmericanos viven al interior de articulaciones
politico-doctrinarias que reconocen ‘objetivos de
desarrollo nacional”. Esto significa que las politicas
publicas surgen con el imperativo de constituirse en
el cauce de la “via de desarrollo”, es decir compati-
bilizandose con la doctrina, las acciones, las ope-
racionesy elinstrumental de la perspectiva dominante
de desarrollo nacional. Por cierto, las iniciativas de
las sociedades latinoamericanas en este respecto no
son solo la expresion de procesamientos internos,
sino también respuestas a requerimientos de la
economia politica conducida por los centros
dominantes del capitalismo internacional.

Otro encuadramiento a tener presente es el “ambiente
coyuntural’que circunscribe las decisionesy acciones
del Estado. Distintos analistas (Faletto, de Mattos,
Gurrieri, Matus) concuerdan en reconocer la fuerte y
cambiante gravitacion de escenarios de coyuntura
sobre el accionar del Estado: La condicion periférica
de las sociedades latinoamericanas representa una
condicion estructural de inestabilidad que obliga a
rapidos y frecuentes reacomodos del sistema
econdmico frente a las fluctuaciones del capitalismo
internacional. Esto significa una situacién de continua
emergencia de conflicto de intereses y de continuas
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demandas de intervencion del Estado para rearticular
niveles viables de unidad y coherencia social interna.
Hay en consecuencia una fragilidad inherente de las
condiciones de gobernabilidad que limitan la
constitucion de un Estado fuerte capaz de desarrollar
visiones de largo plazo y planificar acciones
previsoras. La accion publica se caracteriza entonces
por su caracter reactivo frente a la acumulacion,
agudizacion y urgencia de los problemas. Esto
significa que el contenido de las politicas del Estado,
enespecialde las politicas sociales, esta fuertemente
sesgado hacia la “aminoracion de los efectos”, en
desmedro del “tratamiento de las causas”.

En consonancia con el ambiente coyuntural en que
se desenvuelve el accionar publico opera también
otro encuadramiento de naturaleza politico-cultural
en virtud del cual se establece, para el conjunto del
orden social, una ‘legitimacion de la inequidad”. No
obstante el reconocimiento, a nivel del juicio ético y
juridico, de laigualdad de ios derechos de ciudadania
atodos los miembros de la nacién, se mantiene enla
practica mecanismos de exclusién cuyos efectos se
expresan en la institucionalizacién de “la pobreza”.
El hecho de que esta contradiccidn exista sin que
represente un obstaculo insalvable para el
sostenimiento de la viabilidad politica de la actividad
gubernamental en América Latina nos habla de esta
virtual legitimacion de la ineguidad. En un analisis de
M. Wolf (1991) sobre esta materia, se sefiala, mas
alla de las condiciones estructurales generadoras de
inequidad, y de limitaciones observable en elaccionar
del Estado y sus agentes, la fuerte gravitacion de las
actitudes culturales de las élites de la sociedad,
como fuentes de la inequidad persistente. En la
existencia de esta inequidad institucionalizada radica
el hecho de que sea posible una formalizacion de
politicas sociales con estandares criticos frente a la
consideraciones de dignidad en el desarrollo
humano.

Enelcontexto de las situaciones mas particularizadas
y coyunturales que delimitan las politicas pablicas,
cabe distinguir, entre los principales ordenes detales
delimitaciones, aquellas establecidas de facto, en
virtud de la asignacién de recursos que se otorga a
las distintas entidades de la administracion del Estado
para el cumplimiento de sus funciones.

Estos y otros ordenes de deslindes de las
posibilidades de accion del Estado, dependen, a su
vez, delbalance ytendencias del poder prevalecientes
en la consolidacion o cambio del ordenamienio de la
esfera politica de la sociedad. Entendemos que los
margenes de accidén que circunscriben el
comportamiento politico - administrativo del Estado
no son barreras inamovibles sino contornos difusos
gue se encuentran en constante transformacion. La
dinamica de estas transformaciones es basicamente
el resultado de transacciones de poder en las que
estan en juego, los intereses de los grupos y
segmentos sociales, la voluntad politica guberna-
mental y el conocimiento o saber que los actores
participantes tienen respecto del campo de accion.

El accionar publico tiene expresidn a través de una
estructura de practicas institucionalizadas. Lo que
define la constitucion de una practica del Estado, en
cuanto tal, es la forma de pensamiento y de accion
que se legitima como propia de la competencia del
Estado, con respecto de un determinado campo de
accion. Es en el cauce de estas practicas que tiene
lugar el ejercicio de la voluntad politica y el desarrollo
de lo que se establece como saber y como hechos
significativos para la actuacion del Estado.

En sentido general, puede decirse que toda practica
politico - administrativa representa concepciones
respecto de las posibilidades de la accion publica,
puestas en juego frente a concepciones sobre la
naturaleza de los problemas a enfrentar. En la
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formulacion y los resultados de toda politica
gubernamental se encuentran entonces,
subyacentemente estas concepciones construidasy
expresadas programaticamente al interior de las
practicas publicas, las que, en consecuencia son
portadoras de la impronta inherente a la forma de
racionalidad que rige las percepciones y lecturas
politico - adminisirativas del Estado, y la organizacion
de los comandos de los procesos de toma de
decisiones y de sus procedimientos operativos. El
aspecto que nos interesa focalizar aqui es que tales
concepciones no son independientes de los codigos
y formatos de pensamiento y accidn en que se
desarrollan y que estos son, contemporaneamente,
los de la racionalidad que conlieva el avance
modernizador.

2. MARCO CONCEPTUAL

Como ha sido frecuentemente sefalado, uno de los
rasgos basicos de lamodernizacidonde las sociedades
contemporaneas de occidente, es el desarrollo de
patrones de accién en las instituciones y de rasgos
de personalidad en los individuos, crecientemente
ajustados aformas de racionalizacién que se orientan
a maximizar el accionar de las estructuras técnicas y
burocraticas requeridas por la expansién de la
actividad econémica capitalista.

Segun nos explica Habermas (1989), tales formas de
racionalidad sonlas gue en el pensamiento weberiano
se reconoce como “racionalidad con arreglo a fines”,
es decir, regida por consideraciones excluyentes de
lo que no tiene directa atingencia a la relacion eficaz
entre la seleccion de medios y la consecucion de
fines pragmaticos. Racionalizacion es, entonces, “a
ampliacion de los dambitos sociales que quedan
somelidos a los criterios de decision racional” . En la
perspectiva habermasiana, esta racionalidad puede

reconocerse, en eldeciry el hacer, por fa complexion
teleolégica de la causalidad que los articula como
enunciado y accion. El sentido de esta racionalidad
se hace manifiesto por su implicita pretension de
validez argumentativa susceptible de analisis critico
y metédico y por la naturaleza de los referentes de la
argumentacion que los justifica , afincados en el
pensamiento légico - formal de las ciencias o los
principios de la moral sistematizada en el derecho.

El avance del proceso de racionalizacion al interior
del dominio publico es una de las expresiones
principales de la motricidad modernizadora actualen
nuestra sociedad. Los cambios que se advierten en
la organizacion politico - administrativa del Estado,
en la direccién de su accionar y en las competencias
operacionales de su instrumental legaliforme dan
cuenta de la direccion de este avance. El rasgo
comun de estas transformaciones ha sido la
formalizacion de un conjunto de practicas
racionalizadoras cuya expresion de orden superior,
en el decir de Habermas, es la actividad
genéricamente denominada “Planeamiento” o
“Planificacién”. En el marco de esta racionalidad
planificadora, es que se advierte una progresiva
penetracion, expansion y desarrolio del campo de
instauracion, y perfeccionamiento de la accion
racional, aunque debamos sefialar también una
acepcion mas restringida del término “planificacion”,
circunscrita a un particular cuerpo de practicas
instrumentales.

En el marco del aparato politico - administrativo del
Estado, esta racionalizacion se expresa bajo formas
de comporiamiento procedimental burocratico,
crecientemente diferenciadas, profesionalizadas y
especializadas desde el punto de vista funcional e
instrumental. En el marco de estas tendencias se ha
ido gradualmenie integrando una suerte de
“paradigma” normativo de racionalidad técnica e
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instrumental en el dominio publico. Este paradigma
secaracteriza por unalogicainternade formalizacion
y fundamentacion de su accionar y por un scstenido
redireccionamiento de su sentido, en virtud det cual
se abandonan progresivamente los referentes
doctrinarios ortodoxos de la filosofia politica como
bases de legitimacion y se establecen nuevos
basamentos, en conformidad a la institucionalizacion
del saber cientifico y tecnoldgico.

La caracterizacién que aqui se provee, si bien es de
orden general, no puede entenderse como universal,
y suponemos gue se encuentra situada al interior de
sistemas democratices de organizacion politica. En
este sentido consideramos util situarnos en el marco
de referencia provisto por Manheim (1950), respecto
de la posicién de la planificacion que se desarrolla al
interior de la organizacién dernocratica de la sociedad.
Eneste encuadramiento, laplanificacién se presenta
cOMoO una premisa necesaria para estructurar la
condicién de posibitidad de relaciéon entre la funcion
social del poder y la libertad de las personas. Se
constituye como la técnica social que conduce a los
cambios necesarios para la creacion de condiciones
y definicion de los términos de referencia que hacen
posible el ejercicio de las libertades personales. Los
referentes de esta planificacion se encuentran en la
investigacion cientifica y tecnolégica al servicio del
desarrollo humano, por tanto ésta se constituye en el
nuevo principio legitimador del orden social.

De otra parte, conviene sefialar que, en el marco del
ambiente modernizador latinoamericano se observa
que la planificacion que se desarrolla al interior del
dominio ptblico, burocratica en su forma y
tecnocratica en su modo, construye cormo referente
primordial de su pensamiento y de su accion un
conjunto de finalidades que fueron englobadas bajo
la comin denominacion de “desarrollo nacional®. No
se fratd, sin embargo, sefiala Morandé (1986), de

efectuar las transformaciones institucionales
consonantes con el cambio de la sociedad, sino de
imponer a la sociedad los cambios necesarios para
que su accionar fuese consonante con laconcepcion
del desarrollo modernizador concebida por los
grandes centros de poder internacional. En este
caso, la planificacion se ejercid en el marco de una
objetividad pre - establecida (funcional) respecto del
sentido y curso de la modernizacion.

En nuestro contexto histdrico, esta forma de
racionalidad se ha dado siguiendo sucesivamente
dos orientaciones, una bajo el primado de unincipiente
proyecto de Estado Benefactor y sus intervenciones
politicas sobre el sistema econémico y luego, bajo el
primado de las concepciones neoliberales det Estado
Subsidiarioy sus intervenciones destinadas a suprimir
o minimizar las interferencias a la libre concurrencia
en el accionar de los mercados.

3. ELEMENTOS DEL MODELO

La estructura basica de esta RATIA, en cuanto
comando, codigos, formatos, conforme a los cuales
se modela el accionar politico - administrativo del
Estado, comprende una secuencia de instancias a
través de las cuales se construye el campo de toma
de decisiones técnicas y desde el cual se gestan sus
acciones. Tales instancias son basicamente las
reconocidas en la tratadistica convencional de la
practica de la administracién pablica. Una vision mas
detallada de estas instancias es la provista por
Haramoto (1984) para caracterizar el proceso
habitacional del sector publico. En base a estas
referencias, el modelo conceptual que aqui se
propone reconoce las siguientes instancias:
Prospeccion, Politicas, Planificacion, Prograrmacion,
Proyectos, Disefio, Ejecucion, Administracion (Fig.
Ne° 1). Estas instancias, en su conjunto, representan
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Fig. N°1. Componentes de la accién tecno - instrumental

Prospeceion,
Politicas, » Ej. :
Planificacion,
Programacion, Prospeccion
Proyectos, Politicas
~ Disefio, Planificacion
- Ejecucién; Programacion
- Administracion. Proyecto

En el cauce del avance modernizador, ios ordenes institucionales de ia sociedad se constitiyen en el marco de una racionalidad “con
arreglo a fines”, basadas en el conocimiento cientifico. Es esta racionalidad la que preside la educacién superior destinada a fa
formacién de los cuadros profesionales y técnico que requiere el sistema institucional. A nivel técno - instrumental, esta racionalidad se
expresa en Ia diversificacion y especializacion funcional del accionar de las organizaciones de la estructura politico - administrativa det
Estado, diferenciando procesos secuenciales de: a) visualizacién prospectiva, b) formuiacién de politicas, ¢) montaje del proceso de
planfficacién, d) programacién de la accion, e) formulacién y evaluacion de proyectos, f) disefio del proyecto, g) ejecucién o
construccion, h) puesta en marcha o asignacion y finalmente, i) puesta en uso u operacitn del proyecto a lo largo de su vida Util.

Cada una de estas instancias de la racionalidad técnica representan focalizaciones y direccionamientos de aspectos secuenciales de la
accién que vuelven a reproducirse al interior de cada instancia en particular. La actividad de ejecucion, por ejemplo, para desarroliarse,
debe reproducir en su interior elementos prospectivos, de politica, de planificacion, de programacién y de proyectacion. Asf, debe
haber un plan de ejecucion de obras y una programacion de las mismas, las que deben ser consonantes con las politicas de fa

empresa constructora basadas, a su vez, en consideraciones prospectivas de su desarrollo.

una secuencia de pensamiento sistematico que va
desde la exploracion de futuros imaginables hasta el
desarrolio de acciones en el “aqui - ahora” , en la
coyuntura del presente. Se plantea aqui que estas
instancias son genéricas y universalizadas.
Representan contemporaneamente una constante
organizacional en la modernizacion del Estado.
Conforme a eflas se define normalmente las unidades
operacionales que forman parte del organigrama de
las entidades ptiblicas en nuestra actualidad. Se
describe sucintamente a continuacién estas
instancias.

La idea de “Prospeccion” la entendemos como la
labor de avisoramiento sistematico del futuro. Tal
vision puede extenderse como constituida por

sucesivos horizontes que se extienden desde lo
imaginable, alo posible y a lo probabie. Con respecto
a ellos se concibe el entorno de finalidades, metas
culturales y aspiraciones plausibles que dan sentido
al devenir social. y se traza el perfil de los hipotéticos
escenarios en que habran de tener lugar. En el
contexto modernizador actual el trazado de tales
finalidades y metas tiende organizarse
crecientemente a partirde consideraciones cientificas
y métodos de investigacion prospectiva en desmedro
de la tradicidn reflexiva de la filosofia politica. Bajo
condiciones de hegemonia ideoldgica del
pensamiento neoliberal, tal ejercicio prospectivo se
encuentra virtualmente predefinido a partir de una
trama de determinaciones derivadas desde una
axiomatica de los equilibrios monetarios.
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La idea de “Politica” se refiere al proceso de
construccion de la plausibilidad social de la accién
piblica. Se trata de un proceso por el cual ios
enunciados prospectivos se traducen a la definicion
de objetivos gubernamentales. A fravés de este
proceso se establecen proposiciones formales

legitimadas que dan respuesta a la pregunta “;que
hacer?”, entrafando en ello voluntad politica y
responsabilidad de gobierno respecto de las politicas
adoptadas. Las ideas de eficiencia y eficacia son
esenciales en ¢! trazado de politicas de cufo
modernizador.

Fig. N°2:  Modelo racional de planificacién sistémica derivada del método cientifico (Fte.

Chadwick, 1971)

'

l Determinacion del problema i
Formulacion de metas ———% Descripcion del Sistema

- Reconocimiento y descripcion del sistema
- Formulacion de criterios para probar el sistema

Proyeccion de metas oy Modelacién del Sistema
- Prueba del sistema con respecto a los criterios

Evaluacion de la proyeccion —————p Proyeccion del Sistema

- Proyeccion de modelos alternativos del estado
futuro del sistema.

- Prueba del estado futuro proyectado con
respecto a los criterios

Evaluacion de alternativas <——— Sintesis del Sistema
I - Definicién de Alternativas

través del cual el sistema pasa iterativamente.

Evaluacion de rendimiento  o————. Control del Sistema
- Control del sistema de conducta hacia el futuro
l estado deseado.
‘ - Implementacion de la solucién
Retroalimentlicion

Nota: Las etapas del proceso de !a planificacion presentadas en este esquema conceplual deben entenderse s6lo como estados a
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La idea de “Planificacion” se refiere a la actividad
de dar respuesta a la pregunta “¢,cémo hacer?” para
lograr el cumplimiento de las politicas. Por cierto,
esta repuesta puede formularse desde distintas
perspectivas estratégico-politicas : como un asunto
predominante circunscrito al analisis técnico, como
una matetia de disciplina y aprendizaje social, como
una tarea de reforma institucional participativa o,
mas radicalmente como una cuestion de movilizacion
social. Desde cualquiera de estas u otras
perspectivas, la planificacion se revela como un
proceso complejo que exige el desarrolio de una
comunicacién convergente de los distintos actores
sociales a quienes concierne las materias de politica
en juego. Implica, genéricamente, desarrollar una
lectura operacional de la plausibilidad social y politica
de la accion del Estado. A partir de esta lectura y en
funcion de un proceso permanente de diagnosticode
la situacién a intervenir, se procede, a definir
técnicamente los objetivos y metas, asi como a
descubrir y asegurar la constitucion de los cursos de
accion adecuados y la disponibilidad efectiva de los
recursos instrumentales necesarios. Por cierto, hay
distintos enfogues para el ejercicio técnico de la
planificacién y consecuentemente hay variaciones
en su concepeion metodoldgica. Sin embargo ha
sido posible advertir un proceder genérico y enunciar
una metodologia general del planeamiento. En los
esquemas anexos {Fig. N° 2 y 2a) se presenta la
concepcion de Chadwick (1971) y Lichfieid (1975)
para un modelo general del proceso de planifi-
cacion.

La idea de “programacion” se refiere a la
estructuracion de los cuerpos de secuencialidad y
precedencia de las acciones vy flujos de recursos,
requeridos para dinamizar los cursos de accion
previstos, considerando su distribucidn territorial y
en el tiempo. La materia a programar esta
normalmente organizada bajo la forma de proyectos

o cuerpos interrelacionados de proyectos que sirven
a alguna causa comun.

Desde el punto de vista econémico, un “proyecto”
es un proceso en virtud del cual se establece un
determinado flujo de gastos destinados a asegurar
un balance positivo de ingresos. Operacionalmente,
representa un conjunto relativamente auténomo de
acciones altamenteinter- relacionadasy circunscritas
a la consecucion de un cuerpo unificado de objetivos
y metas que puede realizarse con relativa
independencia de otros. La idea de “Proyecto”,
comprende las actividades de definirlo, estructurario,

" formularlo y evaluarlo. El desarrollo del proyecto

tiene un ciclo de vida en el cual es posible reconocer
una sucesién de etapas agrupables en tres fases: a)
de pre - inversion, b) de inversién y ¢) de operacion
(Fig. N° 3) . La primera fase comprende desde la
identificacion de la idea de proyecto y su ulterior
definicion a nivel de perfilhasta las etapas de estudio
de prefactibilidad y factibilidad. La segunda fase
comprende basicamente dos etapas. Una es el
“disefio” o proyectacion. Se refiere a la actividad de
concebiry calcularias obras oacciones comprendidas
en el proyecto. Implica formular y presentar datos
concretos y especificos necesarios para su ulterior
materializacion. La otra es la “ejecucion”, esto es, el
desarroilo del proceso productivo para la
materializacién del proyecto. Comprende la
organizacion, conjugacion, activacion, y calcuio de
las acciones y flujos secuencializados de recursos e
insumos requeridos.

Latercerafase corresponde ala etapade “operacion”.
Se refiere a la puesta en marcha del proyecto y su
ulterior desenvolvimiento durante el tiempo de vida
previsto. Comprende la produccion y el uso efectivo
de los “satisfactores” inherente a los fines del proyecto
y la administracién del conjunto de elementos que
permiten ese uso o consumo del bien o servicio. Esto
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Fig. N°2a MODELO GENERAL DEL PROCESO DE PLANIFICACION (Lichfield, et. al., 1975)

01. Reconocimiento preliminar y definicién del problema
01.1. Proyeccién y analisis de los problemas principales
01.2. Comparacién de condiciones existentes y prospectadas
01.3. Determinacion del significado de los problemas
02. Decisién de actuar y definicién de {a tarea de planificacién
02.1. Decisién de investigar el problema y cursos de accién alternativos
02.2. Definicién del propésito de fa tarea de planificacion
02.3. Formulacién de metas para el plan
02.4. Formulacién dei enfoque del estudio y del disefio y evaluacién de planes altemativos
03. Recoleccién de datos, anélisis y forecasting
03.1. Recoleccion y andfisis de datos relevantes para los problemas de planificacion
03.2. Proyeccion de las perspectiva de cambio en el desarrolio urbano y regional
03.3. Determinacion y evaluacién de requerimientos de datos
04. Determinacién de restricciones y objetivos
04.1. Determinaci6n de restricciones foe
04.2. Determinacién de objetivos para el plan :
05. Formulacién de criterios operacionales para el disefio . :
05.1. Formulacion de mediciones para los objetivos
05.2. Recoleccion de evidencias sobre la importancia relativa del logro de objetivos
086. Disefio del plan
06.1. Seleccién de uno o mas métodos de disefio
06.2. Uso de criterios de disefio para preparar planes alternativos
07. Prueba de planes altemativos
07.1. Prueba de consistencia interna
07.2. Determinacién de factibilidad con respecto a ias restricciones -
08, Evaluacién del plan. '
08.1. Medicién de los niveles de logro de objetivos
08.2. Apreciacion de la evidencia producida
08.3. Ubicacién de los hallazgos en un marco logico
08.4. Preparacién de recomendaciones a los tomadores de decisiones i
08. Toma de decisiones
09.1. Colaboracion y debate entre ios tomadores de decisiones
09.2. Eleccion colectiva del plan preferido
10. kmplementacion del plan
10.1. Establecimiento de la maquinaria para la implernentacion
10.2. Iniciacion del desarrolio planeado
11. Revisién del desarrollo planeado a través del tiempo
11.1. Observacitn de las consecuencias del plan adoptado
11.2. Comparacién con los resultados previstos y apreciacién del significado de cualquier
consecuencia no anticipada.

11.3. identificacién de nuevos problemas emergentes

Nota: No existe propiamente un modelo generalizado de planificacion. Esta se desarrolla segin enfoques diversos que difieren a
veces fuertemente en su sentido. Por ello lo que se presenta es mas bien una fista de revision de las principales actividades y
operaciones que habitualmente comprende el procesc de planificacion. Si bien la descripcion del proceso se presenta en una
secuencia fineal, debe entenderse que se encuentran establecidos circuitos iterativos de refroalimentacion entre las etapas, lo que
permite reciclar grupos de etapas, otorgando asi dinamismo y flexibilidad al proceso.
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Fig. N° 3. Ciclo de vida de un proyecto

Fase de preinversion Identificacidn de la idea
Perfil
Prefactibilidad ——]Analisis Técnico -
. |Econdmico y
Factibilidad " |{Formulacion Evaluacién
Presupuestaria Ex-post
Fase de inversion Diseiio 4 Ejecucion
Presupuestaria
Ljecucion —
Fase de operacion Operacién

La palabra proyecto suele utlizarse en sentido circunscrito, para denominar los proyectos de ingenierfa o los proyectos de
arquitectura. En el contexto del presente esquema estos “proyectos” corresponden a la fase de “Disefio”, una accién que se realiza
cuando previamente se ha establecido la factibilidad del “Proyecto” en su sentido amplio. Esto.implica el desarrolio de estudios
preinversionales que comprenden el andlisis técnico y econdémico del proyecto. Una metodologia para este propdsito es el de fa

evaluacion social y privada de proyectos.

significa tareas de seguimiento, mantenimiento,
reposicién y mejoramiento de las habilitaciones
necesarias para sostener el flujo de beneficios vy
rentabilidad previstos.

Las distintas instancias descritas constituyen un
proceso continuo e integral de acciones que se
desenvuelven al interior de los diversos campos de
accion que son propios de los distintos sectores v
niveles en que se organiza el accionar politico
administrativo del kstado: nivel local, regional y
nacional. Similarmente, este proceso tiene lugar
también a nivel internacional, en el marco de

organizaciones supranacionales que hacen
recomendaciones alos gobiernos oactianenmateria
de asistencia técnica. (Fig. N° 4)

3. Raices y desarrollo de la RATIA

El desarrollo de la RATIA lo entendemos como
correlativamente articulado al avance de las
estructuras coegnitivas que sirven de fundamentacion
formaly operacionalalaaccion, en particularaguelias
que se constituyen como ciencia experimental y que
dan soporte empirico al reconocimiento de cadenas
de causalidad. Esta articulacidn opera en la
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. institucionalidad de las profesiones a través de la desarrollado préacticas técnicas que cuentan con
actividad académica universitaria que substancia la metodologias e instrumentos especificos. De hecho,

. formacidn profesional (Fig. N° 5). la ensefianza y capacitacion en el manejo de estas
técnicas es el objetivo de mucha de ia actividad de

- Paraelaccionar propio de cada una de las instancias docencia universitariade prey post-grado.{ Fig. N° 6)
del proceso descrito, la investigacion cientifica ha

Fig. N° 4: Sectores y niveles del proceso de racionalizacion técnica en las practicas de la accion

publica
Estructura sectorial —{ Nivel Internacional
politico - administrativo
Nivel Nacional
Sectores Sociales
Salud Nivel Regional
Educacion ‘
Vivienda Nivel Intercomunal
Trabajo '
efc. Nivel local
Sectores Productivos
Industria - Prospeccién
Agricultura - Politicas -
Mineria - Planificacién -
efc. - Programacion _ , -
Sectores Infraestructura - Proyectos —
Transporte Disefio —
QObras publicas ' Ejecucién / Construccién
Telecomunicac. Operacién / Administracién
etc.

El esquema representa la estructura gruesa de la institucionalidad sectorial de la administracion del Estado. El proceso de
racionalizacién técnica ocurre a través de los desempefios profesionales que se ejercen en los distintos sectores y niveles territoriales.
Asf, un profesional arquitecto puede estar trabajando en el ambito del disefio a nivel local en la Direccion de Obras de un municipio,
en tanto ofro profesional arquitecto puede trabajar en una organizacién de nivel infernacionaf en el enunciade recomendaciones a los
gobiermos en materia de polfticas nacionales de urbanizacion y formulacion de acciones de planificacién de desarrolio wbano. Ambas
carreras profesionales transcurren en distintos 4mbitos de especializacion, pero tienen en comiin la misma |6gica racionalizante.
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Fig. N°5: Bases cognitivas de la racionalidad tecno-instrumental

Conocimento Educacion Informacion factual
cientifico Superior
Método Analisis
cientifico cuantitativo |- Prospeccidén (Investigacion prospectiva)
- Politicas (Formulacion y evaluacion)
Pensamiento Procesos - Planificacion
sistemdtico tecnolégicos - Programacién
hipetético - Proyectos (Formulacion y evaluacion)
deductivo Metodologia - Disefio (Arquitectura e ingenieria)
algoritmica - Ejecucién / Construccion
Inteleccioén - Operacién (4signacion, uso, consumo)
légico-formal Disefio rutinas - Administracién
discursiva procedimiento
Informacién normativa

En términos generales el gran referente de la educacion superior, son las ciencias y el pensamiento sistemético que lo genera. En base
a ellos se constituye el saber operacional de las profesiones. En el campo de las profesiones ligadas a las ciencias exactas o de la
naturaleza y de las ingenierfas, lo primordial de su saber se estructura en la capacidad de andlisis cuantitativo aplicadas a procesos

tecnolégicos, secuencias algorftmicas y rutinas de procedimiento.

-~

En el marco de la actividad profesional que se
desarrolla en el dominic publico es posible advertir
crecientes requerimientos de maximizacion de la
eficiencia en el manejo de proyectos de inversion lo
gue se expresa en exigencias a los profesionales en
elmanejo de las practicas técnicas e instrumentales,
para la toma de decisiones en distintos campos de
accidn. Asi, por ejemplo, en todas las entidades
publicas chilenas, en las unidades de planificaciony
coordinacién de inversiones, se ha hecho exigible, a
cualquier jefatura concemiente con la materia, ain
en el nivel local, tener algin grado de conocimiento

en aquellos aspectos de ingenieria econdmica
relativos a “evaluacion social y privada de proyectos”.

Del mismo modo, la relevancia politica que han
adquirido los problemas de sustentabilidad ambiental
han hecho exigible a los agentes técnicos que ejercen
jefaturas de unidades de la administracion del Estado
relacionadas con estas materias, el conocimiento de
metodologias de “evaluacion de impacto ambiental’.
Lo propio ocurre en el campo de la institucionalidad
del Estado que actua en el campo de las acciones
dirigidas a la erradicacién de la pobreza, en la cual
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PROSPECCION
Métodos de Investigacién Prospectiva
DELPHI
QUEST (Quick Environmental

Scaning Technique)
INTERAX (Planificacion estratégica/

Escenarios alternativos)

Matriz ideoldgica de prediccidn
Analogias histdricas
Andlisis de actores
Escenarios integrados

POLITICAS
Policy research

PLANIFICACION

Enfoques: Sistem approach
Advocay Plinning
Strategic Choice, efc.
’Yécnicas:
Extrapolacidon de tendencias
Arbol de relevancia
Andlisis morfologico
Modeios matemiticos

Anilisis costo - beneficio
- Matriz de logro de objetivos
Hoja balance

Andlisis costo - efectividad
Andlisis de minimizacién
de costos

!

Fig. N°6  Ejemplificacién de metodologias en el proceso de racionalizacién tecno-instrumental

PROSPECCION

I POLITICAS (formulacidn y evaluacion)

PLANIFICACION

PROGRAMACION

PROGRAMACION
CPM (Critical Path Method)
PPBS (Planning Programing
Budgeting Sistem), etc.

PROYECTOS
Formulacidn de proyectos
Evaluacidn social y privada
Matriz de impacto ambiental,eic.

DISENO
Metodologia general del diseiic
AIDA (Analysis of interconnected
Decision Areas)
ADM (4crivity Data Method), etc.

PROYECTOS (formudacidn y evaluacion)
DISENO
EJECUCION / CONSTRUCCION
OPERACION ( asignacion, uso)

ADMINISTRACION
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adquieren creciente importancia las practicas de
“planificacion social’, y las técnicas de ‘“andlisis
" demografico” .

4, CONDICIONAMIENTOS DE LA PRACTICA.

Laresefa presentada constituye un marco conceptual
con el cual seria posible abordar el examen de la
racionalidad tecno - instrumental en las practicas
sectoriales del aparato politico - administrativo del
Estado. Por cierto el proceso descrito no se presenta
en la realidad descarnado de decisiones que
obedecen a la racionalidad politica o como una
secuencia unilineal a salvo de la contingencia. En la
practica, la racionalidad de las acciones ejercidas
desde el dominio publico rara vez se desenvuelve
como un procesc continuo que cubra todas las
instancias descritas o siga linealmente la secuencia
resefiada. Frecuentemente, se trata mas bien de
intentos fragmentarios y discontinuos, expuestos a
imprevistos y omisiones que soéio permiten el
desarrollo de parcialidades a niveles no siempre
concordantes conios minimos operantes. Para cada
campo de accién tecno - instrumental serfa posible
constituir vastos catalogos de errores y desacierios
técnicos. Ciertamente, en las antologias que pudiese
hacerse al respecto se incluirian los casos mas
notables por la magnitud e irreversibilidad de las
disrupciones generadas. Hay sin embargo otros
menos visibles e indirectos, en parte encubiertos por
procesos adaptativos y cuyas consecuencias sélo se
manifiestan gradual y acumulativamente en el largo
plazo. Muchos de estos errores no. son sino
incompetencia o falta de probidad protesional, pero
otros son el resultado de acontecimientos que estan
fuera del limite previsible a la qu del conocimiento
disponible.

Los componentes cognitivos de la racionalidad tecno
- instrumental presentan una franja de contorno mas
alla de la cual no es posible prever la pluralidad de
efectos futuros y las consecuencias de las decisiones
que se adopten. Particularmente, en el marco de las
practicas sectorialistas del accionar politico -
administrativo del Estado, existe poco conocimiento
de los efectos intersectoriales de las decisiones
adoptadas. La “investigacion de politicas” (“policy
research’”)y suintersectorialidad es atin una actividad
con bajo nivel de desarrollo en nuestro medio. Este
desconocimiento, por cierto, nunca ha representado
un limite al voluntarismo de las empresas humanas.
Elaccionartécnico de la sociedad se desenvuelve en
realidad bajo condiciones permanentes de
incertidumbre, es decirbajo consideraciones de riesgo
calculado.

Hay sin embargo una cuestion mas fundamental
sobre el contorno cognitivo de la accion tecno -
instrumental que conviene reiterar. El proceso de
toma de decisiones técnicas no se desarrolla en un
vacio social sino en contextos historico - culturales y
de coyuntura en gue intervienen consideraciones
respecto de intereses economicos, sociales, politicos
y culiurales que, en conjunto, modelan el proceso de
toma de decisiones. Desde estos contextos se
constituyen presiones inductoras de decisiones cuyas
externalidades negativas y cuya cuantia no siempre
se ajustan a las normativamente permitidas en la
sociedad. Los niveles de desarrolio de los cédigos
formales e informales de prescripciones,
permisividades y proscripciones, en lo referente ala
generacion de efectos negativos, son el resultado del
nivel y forma de racionalidad prevaleciente en la.
cultura dela sociedad. Es esta mentalidad racional la
gue determina la adscripcion comportamental de los
individuos y las organizaciones a estos cédigos y
condiciona las propias capacidades operacionales
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que la sociedad esta dispuesta a sostener para
controlar o regular las conductas desviantes.

En estas materias, como en otras, hay sectores
sociales que presentan mayor indefension frente a
las disposiciones técnicas y los cuantum de
externalidades negativas que ellas comportan. El
propio avance del conocimiento de los efectos de
largoplazo, yatin de corto plazo, de las externalidades
negativas sobre el desarrollo de la vida de las
comunidades, no se traduce necesariamente en
rectificaciones o mejoramientos gue supriman o
aminoren susimpactos. Ello depende dela gravitacion
de intereses econdémicos en juego o de la potencial
relevancia politica de las reacciones de la sociedad
frente a estos efectos externos. No es desconocido,
por ejemplo, el calculo que las empresas hacen de
eventuales costos de indemnizacion frenteaacciones
judiciales de sus consumidores vis a vis los costos de
transformacion de sus lineas de produccion. Los
agentes técnicos de las organizaciones deben verse
frecuentemente en situacion de desarrollar dinamicas
de reduccién de su disonancia cognitiva al respecto,
lo que les permite subestimar o continuar ignorando
las consecuencias de las decisiones que toman o
dejan de tomar.

5. CON§TITUCI()N SECTORIALDELAPARATO
POLITICO - ADMINISTRATIVO DEL ESTADO

El modelo de racionalizacion tecno - instrumental
descrito precedentemente se constituye y desarrolla
dentrode la estructuracion sectorial de la organizacion
politico - administrativa del Estado. Se requiere, por
tanto, comprender este modelo en su despliegue al
interior de un sector de la actividad gubernamental.
Para estos efectos, necesitamos un modelo descrip-
tivo complementario que muestre la légica consti-
tutiva de la estructuracién del accionar sectorial.

El modelo que proponemos a continuacion supone,
en primer término, el surgimiento de un “campo de
accion” gubernamental social y culturalmente
legitimado. Para comprender ia constitucion de este
campo conviene distinguir dos planos de accion
relacionados dialécticamente: a) Uno es el plano en
que tienen lugar los acontecimientos del devenir
social que se expresan de multipies formas: como
demandas formales de grupos significativos, como
corrientes de opinién publica, como actos de
impugnacion espontanea, como actos de represion
organizada, como expresiones comunicativas
formales, como movilizaciones de reivindicacion,
como conductas desviadas o antisociales, 0 como
estados de satisfaccién o insatisfaccion al interior de
contenidos de conciencia, etc.. b) Otro, es el plano de
la constitucion de la lectura y relato de estos
acontecimiento entendidos y definidos como cuerpos
de situaciones que ingresan a la dinamica discursiva

-y accionar del dominio publico. En este plano, tales

acontecimientos, en virtud de sus significados
frascendentes ¢ su importancia como coyuntura,
liegan eventualmente a constituirse como asunto de
las politicas gubernamentales.

Se trata, dicho en el marco de la tesis de la
subsidiaridad del Estado, de situaciones que superan
aquellas influidas por ellibre accionar de los mercados
o no pueden ser adecuadamente abordadas por la
actividad privada, y se las considera, por tanto,
generadoras de requerimientos de intervencion del
Estado para efectos de aprovechar loque la situacion
representa encuanto “coyunturadinamica’ (4) (Matus,
1972) o para mejorar algunos de sus aspectos 0
consecuencias insatisfactorias o indeseables.

Para que este “campo de accién” se constituyacomo
tal, se requiere una fase previa, o compiementa-
riamente paralela, de formalizacion conceptual que
aqui denominaremos de “racionalizacién discipli-
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naria”. En virtud de este proceso racionalizador, la
actividad generalmente interdisciplinaria o trans -
disciplinaria, identifica o delimita un fendmeno y
perfiia un pensamiento sistematico sobre: su
naturaleza (dimension positiva), su deber ser
(dimensién normativa) y las posibilidades de
intervencion en él {dimensién tecno - disciplinar).
Sobre ia base de esta “racionalizacion disciplinaria”
considerada como materia prima, se desarrolla el
proceso de constitucion del “campo de accién”,
incorporando un segundo cuerpo de materias que
dicen relacidon con los significados politicos del
fendmeno. Estos significados se constituyen ahora
en escenarios legibles como situacién coyuntural,
esto es, como situacion sobre fa cual gravitan las
dinamicas intervinientes o potenciales de las fuerzas
representadas por las ariiculaciones de intereses
privados y sociales que se conjugan en la situacion.

Frente a este “campo de accién” que debe ser
entendido como una construccién de significados
discursivos esencialmente dinamicos, susceptibles
de reelaboracion y transformacion, se desarrolla
correlativamente el “proceso de racionalizacidn
del Estado”. La expresion tecno - instrumental mas
elaborada de este proceso es la racionalidad
planificadora compartida por los agentes
profesionales del dominio ptblico. Esta racionalidad
puede entenderse como situada en un continuo
constituido por dos polos o situaciones opuestas. En
un extremo del continuo el pensamiento técnico
colinda con el pensamiento politico. En el otro extremo
el pensamiento técnico se hace mas instrumental y
algoritmico. En el primer caso la problematizacion
técnica tiene en consideracion los ideales politicos y
valores éticos, asi como las responsabilidades
socialesylacondiciones coyunturales de las practicas
politicas. En el segundo caso se caracteriza, entre
otros rasgos de polarizacién, por lamayor gravitacion
de los elementos cognitivo - positivos y la focalizacién

en los elementos operacionalés, generalmente con
escasa consideracion de los elementos valoricos.

La primera instancia de este proceso es la definicion
del “encuadre juridico - normativo” en virtud de!
cual se establece el marco de “competencias” o
atribuciones gue se asigna al Estado para iniervenir
en el “campo de accién”. Este encuadramiento
representa elbalance de consensos y disentimientos
gue los intereses en juego alcanzan a través del
proceso politico democratico parlamentario. Conviene
advertir que, frecuentemente, las competencias
acordadas por la sociedad para ser ejercidas por el
Estado, pueden no concordar con la visién teleoldgica
trazada desde el punto de vista de la racionalidad
positivo - disciplinar.

Para el ejercicio de las referidas competencias del
Estado, en el encuadre juridico - normativo se
establece, entre otros aspectos principales: a) quién
vaaactuaryb) come. Lo primetoimplica ladefinicion
organizacional delaolaslineas sectoriales llamadas
a comparecer en la accion. Lo segundo implica fa
definicion del instrumental técnico legaliforme a
utilizar. En el marco de estas definiciones se
constituyen entonces un sistema de actividad que
aqui hemos denominado “practicas institu-
cionales”. Es al interior de estas practicas en donde
seanida, larvay desarrollalo que inicialmente hemos
denominado*“racionalidad tecno - instrumental”. Estas
practicas se constituyen a su vez en materia de
sistemnatizacion disciplinaria y reingresan al sistema
bajo la forma de especiaiizacion, capacitacion y
perfeccionamiento profesional. Por otra parte, estas
practicas, al interior de la organizaciones tienden a
establecerse, consolidarse, y cristalizarse como
escuelas, tradiciones y atin, como liturgias de trabajo.

En el esquema anexo (Fig. N°7) se presenta el
proceso descrito precedentemente teniendo como
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referencia para el efecto, a titulo de mera ejempilifi-
cacion, la constitucion de algunas de las distintas
practicas institucionales del aparato politico -
administrativo del Estado que intervienen enel campo
de accién del “desarrollo urbano - regional” en ef caso
chileno. En nuestro medio, el reconocimiento de este
campo de accion y de las politicas de intervencion en
él, dio formalmente origen al denominado sector
Vivienda y Urbanismo a cargo de un Ministerio. Hay

sin embargo también otros sectores cuya actividad
tiene muy importantes efectos directos sobre este
mismo campo de accién, notablemente el Sector
Gobiernoy Administracion del Estado, atravésdelos
gobiernoslocales y regionales, Transporte y el Sector
Obras Publicas. Por cierto esta situacion supone el
desarrolio de una intensa labor de coordinacion

operativa intersectorial.

Fig. N°7 ESTRUCTURA DE UN SECTOR POLITICO - ADMINlSTRATIVO {Sector Vivienda y Urbanismo y otros conexos}

DEFINICION DEL ENCUADRE JURIDICO - NORMATIVO
i ibn crifica
Dis on positive - disciplh definicién definicién organizacions]
Di) id) ive - disciplinar — normativo de lineas sectoriales de Ia
Di idn tecnp - discipli instrumental administracién piblica
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{formacién discursiva) Desarrolio hamano
PRACTICAS INSTITUCIONALES l Participacion politica
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Edificacién Programacidn habitacional
| Habitabilidad y Ambiente I Lineas de subsidio Sistema habitacional SECTOR VIVIENDA
Y URBANISMO
Plan Regional de D.U. Planificacion del urbano
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En el caso chileno, la formacién del campo de accion
del denominado “Sector Vivienday Urbanismo” surge
en la década de los 60’, asociado a la consideracion
de los aspectos espaciales del desarrollo. lLas
necasidades socio-politicas del desarrotlo econémico-
social en lo concerniente a objetivos de integracion
nacional, abrieron entonces paso a los objetivos de
integracion territorial y por tanto al examen de los
fenémenos asociados a la distribucion espacial de la
poblacion, tematizados y teorizados bajo 1a
denominacion de “Proceso de Urbanizacion™.
Paralelamente, las teorias de la economia espacial
advirtieron en este fenémeno, un potencial dinamico
susceptible de encausarse convergentemente con el
desarrollo econémico y se esbozan entonces los
discursos tecno - disciplinares de la planificacion del
desarrollo urbano y del desarrollo regional.

6. Aspectos de la critica

Las practicas que representa la RATIA han sido
objeto de criticas de diversa indole, particularmente
en cuanto dan soporte a las formas burocraticas y /
otecnocraticas de planificacion. La critica que realiza
de Mattos destaca por ejemplo, los rasgos de
“voluntarismo utopico”, “reduccionismo economicista”
y de “formalismo” que se presentan en las practicas
de planificacion del desarrollo en América Latina y
gue explican la pobreza de sus resultados. La
inoperancia del formalismo gue impregna la
racionalidad de la planificacion en el dominio publico
se hace patente al contrastarla con la heterogeidad
y pluralidad de los agentes sociales, asi como la
diversidad de intereses y motivaciones para la accion
que ellos presentan. Si se quiere ser realista en
materia de formulacion de politica de desarrollo,
sefiala Wolff, resultaineludible emprender el complejo
proceso de abrir cauces a la participacion autentica
en la definicidén de politicas.

La obsolescencia de las estructural formales del
accionar politico administrativo es virtuaimente un
consenso entre los analistas. Las limitaciones de las
concepciones puramente juridicistas, la ausencia de
pensamiento estratégico, el énfasis en la “logistica”
de personal, la propensién al “consumismo
tecnolégico”, la preponderancia de los enfoques
prescriptivos, la resistencia a la innovacion y el
riesgo, el sesgo autocratico y la falta de flexibilidad
delegativa, consultiva o participativa, la estreches de
espacios de autoanalisis, efc. son aspectos no
superados en el accionar del dominio publico
{Klinksberg)

A este orden de criticas sobre la racionalidad del
planeamiento, afiade Matus otras que responsabilizan
a los “métodos de gobierno”, a los “estilos
gubernamentales”, a la “cultura politica” y a los
niveles de competencia de la dirigencia
gubernamental, la ineficacia de las acciones que se
gjercen desde el dominio publico.

Las criticas mas radicales, sin embargo se refierena
los aspectos comunicacionales que presenian estas
practicas, como resultado inherente de las bases
cognitivas que dan soporte alaccionarde esta RATIA.
Se trata de un fundamento argumentativo de
naturaleza disciplinaria que aiude a tematizaciones
construidas al interior del proceder especializado de
las ciencias y explicitadas para ser comprendidas
desde el interior de este mismo circuito discursivo.
Crea por tanto condiciones favorables a la exclusion
de las personas comunes y corrientes y por tanto, y
representa un ambiente propicio para el reforzamiento
de las estructuras de dominacion.

En el ambito ideologico actual esta criticas se han
hecho mas agudas, particularmente porque fa RATIA
presenta poca flexibilidad para conciliarse con las
nuevas ofertas y demandas de profundizacion
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democratica y su correlato de nuevas exigencias en
términos de descentralizacion politico - administrativa
y apertura de espacios para la participacion politica.
De otra parte, La mayor valoracion de la libertad
politica, la equidad social y la sustentabilidad
ambiental en la concepcién del desarrollo como
tarea gubernamental, representa exigencias de
comunicacion gue no son compatibles con el modelo
comunicacional que se anida al interior de la BATIA.
El caracter jerarquico, unidireccional , sectorialista y
autorreferente de la comunicacion caracteristica de
laRATIA, representa yaun problema de coordinacion
al interior del propio aparato politico - administrativo
y carece definitivamente de aptitud para los nuevos
estilos de accidn “partenaria” que se postulan hoy en
dia. De otra parte, en el marco del encausamiento
neoliberal de la economia, la accion empresarial
privada frecuentemente percibe los encuadramientos
de la racionalidad tecno-instrumental del Estado
como regulaciones innecesarias que obstaculizan
sudesarrollo. Alrespecto cabe senalarque elaparato
politico - administrativo del Estado no es una entidad
exogena, que haya sido ideada e impuesta por una
entidad extrafia externa al sistema economico social,
sino que, por el contrario se trata de una entidad que
ha sido histéricamente configurada y modeiada por
el sector secularmente dominante del sistema social.
Enconsecuencia, suestructuray accionarse encuen-
tra siempre, con mayor o menor ajuste, en el cauce
que abre via a la reproduccion del sistema. Para una
mejorcomprensionde esta situacion conviene resefiar
brevemente a continuacion un esquema descriptivo
de la estructura del accionar del Estado.

7. Elementos descriptivos del accionar del
Estado

La percepcion que la sociedad tiene del Estado
proviene en primera instancia de su accionary de los

dispositivos con gue opera, esto es de la actividad
que desarrollan sus distintas instituciones politico -
administrativas, a través de las cuales se ejerce la
actividad de gobernar. Puede entonces reconocerse
en el Estado, considerado como un sistema, la
presencia de un subsistema que convencionalmente
puede dencminarse “subsistema politico -

~administrativo”, en donde se desempeiian los

agentes técnicos de la burocracia publica.

Por otra parte, segtin nos seinala Lipset (1990), una
condicién necesaria esencial “para que exista un
gobierno estable basado en el respeto alaley, a las
reglas del juego que presuponen libertades civiles y
oposicién institucionalizada” es la disponibilidad de
un poderoso “titulo para gobernar’, esto es, la
“legitimidad” del sistema politico. Sintal legitimidad
la actividad gubernamental no cuenta con la lealtad
popular y solo puede establecer condiciones de
gobernabilidad en base al liderazgo de un lider
carismatico, el uso de lafuerza basada en el gjercicio
de la violencia 0 ambos. Puede concluirse en
consecuencia que junto al subsistema politico -
administrativo, mediante el cual se desarroilan las
acciones impulsadas por las autoridades politicas y
técnicas, se encuentra otro subsistema cuya funcion
es la elaboracién y sostenimiento de la legitimidad.
Puede por tanto hablarse, como lo hace por ejemplo
Offe (1989) de un “subsistema de legitimidad”.

De otra parte, cabe advertir que en sl marco de las
relaciones entre Estado y Sociedad, aquellas
concernientes al funcionamiento de la economia
tienen un caracter esencial. Senala Raseto (1994)
que:

en sus origenes, la ciencia de la economia o
“economia politica” es una ciencia del Estado, y no
sélo en el sentido gue el Estado interviene en el
sisterna econdémico y lo regula, sino, mas
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profundamente, en cuanito siendo el Estado el que
construye y mantiene el orden social, es el verdadero
constructor del mercade determinado de dimensiones
nacionales.” (pg. 11)

Por cierto, en el marco de las realidades
modernizadoras neoliberales actuales, en virtud de
las cuales se autonomiza la esfera de la
institucionalidad econémica con respecto al Estado,
para efectos de la constitucion vy desarrollo de
mercados liberados de intervenciones politicas, la
necesidad de regulaciones Estatales en el accionar
econdmico de la sociedad no se extingue. Por el
contrario, se hacen mas estructurales. Exigen una
creciente modernizacion del Estado en términos de
adaptacién politica a los requerimienios de
maximizacion de la valorizacion de! capital. Esto
representa el desarrolio de un virtual cerco a la
actuacion del Estado, constituido a pariir de los
intereses empresariales de la sociedad, y cuya
efectividad radica en la capacidad del empresariado
de castigar la gobernabilidad de la sociedad.

Cabe porconsiguiente reconocer al interior del Estado
la existencia de un subsistema funcionalmente
especializado en la regulacion de la economia y que
podria denominarse “subsistema econémico”.

El reconocimiento de estos tres subsistemas
corresponde al esquema formulado por Offe (1987)
para caracterizar el comportamienio sistémico del
denominado Estado de Bienestar. Consideramos
aqui, sin embargo, gque este esquema es 1o
suficientemente general como para permitir también
caracterizar al Estado “social” en sociedades que
estan desarrollando procesos modernizadores. (Fig.
N°8).

En el marco de este esquema, las politicas sociales
del Estado se visualizan como una accién publica

que se desarrolla en el subsistema de legitimacion,
para efectos de mitigar el impacto que representan
sobre la calidad de vida, ias exclusiones resultantes
del accionarde la economiay evitar el deterioro de la
lealtad de masas y la erosion de las condiciones de
gobernabilidad. Por otra parte, tales politicas son a
su vez una componente necesaria de la labor de
conformacion y socializacion de la fuerza de trabajo
gue resulta necesaria para la expansion de la
economia. Esto requiere crear condiciones (minimo
operantes) de habitabilidad compatibles con la
expansion del consumo residente, otro cauce de
legitimacion popular.

Atitulo de mera ejemplificacion de las relaciones gque
este esquema plantea, consideremos brevemente la
situacion que enfrenta las denominadas politicas
habitacionales. La organizacién de la produccién y
provision de vivienda social pueden ser entendidas
como parfe de un juego puramente sistémico de
equilibrios entre los tres subsistemas de accién del
Estado. Frente a los requerimiento de la economia
empresarial (Empresas de fa Construccion), el
subsistema economico tendera a privatizar la
produccion de vivienda social, de modo que la mayor
parte posible de los factores productivos se articulen
bajo condiciones de mercado, situando por
consiguiente fuera del accionar del subsistema politico
- administrativo, la mayor parte posible de las
decisiones del proceso técnico producctivo.(virtual
exclusion de consideraciones arquitectdnicas). Esto
significa que el Estado renunciard a desarrollar
intervenciones tecno - politicas en el mercado del
suelo urbano y por tanto a la adminisiracion de ia
variable clave de la habitabilidad residencial urbana:
la localizacién. (virtual exclusién de consideraciones
urbanisticas). Asimismo, se abstendra de establecer
definiciones operacionales en la consideracion de
faciores micro, meso y macro sistémicos
constituyentes de la habitabilidad de la vivienda
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Fig. N°8: ESQUEMA DE LA ESTRUCTURA DEL ACCIONAR DEL ESTADO ( BASADO EN OFFE, 1989 )
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social. (Virtual exclusion de consideraciones
ambientales). Tales renunciamientos seranasuvez
exigidas porlosintereses empresariales y negociadas
con el subsitema econdmico del Estado. El
subsistema de legitimidad, operando en el marco de
una virtual legitimacién de la inequidad (Wolf,1991),
debera en consecuencia buscar otros cauces de
manifestacion de eficacia legitiradora, loque tendera
a expresarse en primera instancia en una orientacién
preponderante a la cantidad por sobre la calidad.
Otro cauce complemeniario ha de ser el de Ila
“focalizacion” en las situaciones de habitabilidad
mas visiblemente disfuncionales. Otro ha de ser la
racionalizacion intersectorial en la provision de
equipamientos colectivos sociales y mejoramientos
de la infraestructura de urbanizacion y sistemas de
fransporte.
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