PLANIFICACION URBANA EN EL BRASIL:
UN ANALISIS METODOLOGICO

INTRODUCCION

Este trabajo presenta, en su primera parte,
las principales caracteristicas de las proposi-
ciones metodoldgicas sobre planificacion en
sociedades democraticas. A la presentacion
critica de estas proposiciones siguio un inten-
to de andlisis de la planificacién urbana en
el Brasil, buscando evaluar sus peculiaridades
e implicaciones a la luz del marco tedrico
esbozado.

LAS TEORIAS DE PLANIFICACION ***

El Racionalismo Globalista Integrador (“ratio-
nal-comprehensive")

La definicion general de planificacion for-
mulada por Faludi * —"la aplicacién de méto-
dos cientificos a la toma de decisiones"—, se
ajusta perfectamente al modelo racionalista
que propone incorporar a las ciencias sociales
aplicadas el uso de métodos propios de las
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ciencias naturales en la evaluacion de situa-
ciones y en la toma de decision con el obje-
tivo de optimizarlas. De esta forma una deci-
sién propuesta a partir de un modelo raciona-
lista de planificacion deberd ser precedida por
los estudios més inclusivos posibles del contex-
to en el cual la accion sera implementada asi
como todas las alternativas existentes y de sus
posibles consecuencias. Este enfoque puede
identificarse también en las definiciones de pla-
nificacion propuestas por Friedmann® —"una
actividad situada en la relacién entre el co-
nocimiento y la accion organizada"—, y por
Chadwick® — "la planificacién es un proceso
de reflexion y accién humana basada en esta
reflexion”.

Por otra parte, estas definiciones caracteri-
zan bastante bien el denominado "ideal ra-
cional deductivo" del método racionalista. Se
trata del razonamiento axiomatico deductivo
que surge con la matematica griega de los si-
glos VI'y V A.C., le consagra en el iluminis-
mo y es hoy todavia el "modus tolens" del
método cientifico de la corriente de Karl Pop-
per. Asi, dentro de una visién ortodoxa del
modelo racionalista, las principales activida-
des de un planificador serian: *

a) Deducir todas las oportunidades de ac-
cién existentes a partir de la definicién de ob-
jetivos operacionales en funcién de la aplica-
cién de valores a la situacion real.

b) Identificar todas las consecuencias que
seguiran a la adopcion de cada una de las ac-
ciones posibles.
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c) Seleccionar la accion que sera seguida
por el conjunto de consecuencias mas adecua-
das en funcidén a los objetivos perseguidos y
los valores asociados a ser promovidos.

Ya que tanto los conocimientos como los re-
cursos y el tiempo son bhienes escasos, resulta
claro que el conjunto de actividades recién
presentado no puede ser, en la préctica, rea-
lizado completamente, lo que indica que nin-
guna eleccion o toma de decision podria ca-
racterizarse como enteramente racional. Este
aspecto del modelo racionalista ya era severa-
mente criticado por Charles Lindblom en 1959
cuando publico la ciencia del "incrementalis-
mo disjunto" °.

Lindblom®, en los escritos mas recientes, ra-
tificando sus critica al modelo, anota los si-
guientes errores principales del racionalismo:

1. No reconoce en el hombre sus limita-
das capacidades de solucién de problemas.

2. No considera el costo del analisis, lo que
lo hace inviable.

3. No permite la construccion de un mé-
todo practico satisfactorio, tanto para la gene-
racién de alternativas como para su evaluacion
(sea un sistema racional-deductivo, una fun-
cion de bienestar, u otros).

4. No se adapta a las diversas formas en
que surgen, de hecho, los problemas politicos.

De este modo, segun este autor, los méto-
dos racionalistas muestran poca operacionali-
dad y escaso rigor cientifico, debido a que
las limitaciones en cuanto a conocimiento, re-
cursos y tecnologia impiden la utilizacién
efectiva, a no ser en pocos casos de alta com-
prensién del sistema objeto y baja turbulencia
del ambiente.

El enfoque racionalista encontrd terreno
fértil en la planificacion urbana donde se la
asocié a la tradicional vision globalista inte-
gradora heredada de los precursores de la ac-
tividad *.

* En el siglo XIX, cuando la planificacién urbana moderna
empieza a delinearse, la visién de las estructuras fisicas se
insertan invariablemente en un enfoque mas amplio de la so-
ciedad subordinandose a cuestiones de orden politico.

La necesidad de apoyar los métodos de pla-
nificacion en teorias generales referentes al
objeto en estudio, tiene limitaciones reconoci-
das no sdlo por elementos que lo condenan,
tal como lo hace Lindblom, sino también por
estudiosos de los problemas de desarrollo vy
planificacién urbana pertenecientes a la pro-
pia corriente racionalista.

— Eduard C. Faufield 8, por ejemplo, reco-
noce la inexistencia de decisiones estricta-
mente racionales por parte de cualquiera or-
ganizacion en virtud de las limitaciones epis-
temoldgicas del hombre y al escaso control
que puede ejercer sobre variables relevantes,
ademas de la tendencia de toda organizacién
compleja de autoperpetuarse en detrimento
de cualquier otro objetivo.

— Alan Altshuler ° en sus estudios sobre
planificacién urbana en los Estados Unidos,
sugiere que ningun plan ni evaluacion puede
ser totalmente "comprehensivo" y advierte a
los planificadores en el sentido que éstos, para
desempefiar adecuadamente su actividad, de-
beran comprender la légica de las decisiones
politicas ya que de no hacerlo sus trabajos
no tendrian validez alguna.

La gran diferencia existente entre las criti-
cas formuladas por Lindblom y las planteadas
por autores corno Baufield, Altshuler, Fried-
mann y Etzioni ° en que éstos reconocen en el
modelo un ideal a ser perseguido, en cuanto a
que el primero niega enteramente su vali-
dez, colocando el "muddling-through” en su
lugar.

La concepcion de Friedmann de la Planifi-
cacion Transaccional (en que el acto de pla-
nificar es considerado como aprendizaje cons-
tante) es, en realidad, un intento por superar
las limitaciones del modelo racionalista relati-
vas a la inexistencia de una base teorica ade-
cuada en la cual apoyarse. Friedmann en su
proposicion sugiere que a través de un apren-
dizaje constante al interior de los procesos lo-
cales de planificacion y decision, podrian ela-
borarse nuevas teorias del comportamiento
que llenaran el vacio actual que dificulta la
efectiva utilizacidon de los métodos racionalis-
tas en la planificaciéon publica. Sin embargo,
tal enfoque puede incurrir en los mismos pro-
blemas de la "advocacy planning” de Paul
Davidoff'! aunque concentre la atencién de
los analistas urbanos en la cuestion funda-
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mental de la distribucién del poder en la co-
munidad.

El Incrementalismo Dispuesto o la "ciencia
del Muddling-through™

Charles E. Lindblom analizando las précticas
de las organizaciones que se preocupan por
las evaluaciones y seleccién de politicas ve-
rifico que estas entidades actuaban en la
practica en forma distinta al modelo racional,
aunque despreciaban los métodos que emplea-
ban.

A partir del andlisis del comportamiento real
de estas entidades, Lindblom propone el "mé-
todo de las comparaciones sucesivas”, segln el
cual el planificador actuaria sobre el objeto
mediante pasos o etapas.

De este modo, la substitucién de una poli-
tica vigente deberia efectuarse a través de
otra politica que s6lo se diferenciard de la
primera por su incremento, evitando asi los
errores derivados de modificaciones drésticas
que, de acuerdo a Lindblom, no podian ser
perfectamente evaluadas debido a la dificul-
tad que presenta prever todas sus consecuen-
cias posibles.

El modelo presentaria, segin Lindblom,
ventajas evidentes en cuanto al control de las
politicas formuladas en la medida que sus ca-
racteristicas incrementales facilitarian la apli-
cacion de medidas correctivas cada vez que
ello fuera necesario.

Algunas de las criticas mas importantes al
incrementalismo fueron formuladas por Y.
Dror y A. Etzioni. El primero, cuando se pre-
gunta si ¢l método "muddling through" es
ciencia o inercia '3, destacando su caracteristi-
ca conservadora. Dror opina que este método
resulta inadecuado para sociedades en rapida
transformacion, para las cuales muchas veces
"politicas de riesgo altamente innovadoras" se-
rian preferibles a cambios meramente incre-
mentales **.

Amitai Etzioni, a su vez, denuncia en el in-
crementalismo el limitarse a la busqueda de
remedios para inperfecciones existentes en de-
trimento del logro de objetivos sociales.

El conservantismo caracteristico de esta
aproximacién puede identificarse claramente al
analizar los siguientes aspectos:

1. El hecho que sean adoptadas politicas
que solo difieran de las anteriores incremen-
talmente favorece la estructura de poder vi-
gente, en perjuicio de nuevas manifestaciones
y liderazgos que puedan emerger en oposicién
de la situacion imperante. Este aspecto con-
tradice en cierta forma la presentacion del in-
crementalismo como proceso tipico de toma
de decisién en sociedades pluralistas o demo-
créticas.

2. Al condicionar el desarrollo de una de-
terminada politica a pasos meramente incre-
mentales, ignora nuevas posibilidades que pu-
dieran haber sido abiertas a determinados
sectores de la actuacion humana después de
la conquista y asimilacion de nuevos limites
tecnoldgicos. Asi, de acuerdo al método in-
cremental, el desarrollo de una politica po-
dria quedar limitada en sus posibilidades rea-
les en la medida que se desprecian nuevas
técnicas en razon del mantenimiento de poli-
ticas incrementales.

Finalmente cabe recordar que nada garan-
tiza que las medidas incrementales no se su-
men, generando con ello cambios drasticos e
irreversibles y que, el mismo estudio "posi-
tivo" de los procesos de decision publica no
omitiera las razones y probables consecuen-
cias de decisiones reconocidamente al margen
del modelo incremental como son las guerras,
la carrera espacial, etc. No se trata de enjau-
lar el futuro "cerrando" sociedades "abiertas",
sino de reconocer el compromiso del hombre
con la Historia.

El Mixed-Scanning

La proposicion de Amitai Etzioni en cuanto
a elaborar un método para la toma de deci-
siones que, "sin ser tan utépico en sus pre-
misas como el modelo racionalista, ni tan con-
servador como el incrementalista” *®, pudiera
ser aplicado en la préactica, se relaciond, se-
gin Friedmann ', apenas tangencialmente a
la planificacion publica en su forma tradi-
cional, refiriéndose a un contexto mas amplio
en que serian estudiados los procesos gene-
rales de formacién de las directrices sociales.

El método recomienda que las decisiones

fundamentales * sean tomadas luego del exa-

* El concepto de decision fundamental presupone la identi-
ficacion de las variables estructurales del problema, o sea,
aquellas que determinan el curso de los acontecimientos.
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men cuidadoso de las principales alternativas,
sin que por esto se llegue al rigor racionalista
de evaluar todas las variantes posibles.

De esta forma, en el Mixed Scanning, accio-
nes incrementales corrigen las tendencias uto-
picas de la aproximacion racionalista asi como
ésta, aplicada a cuestiones fundamentales,
hace superar el inmovilismo caracteristico del
modelo incremental.

El modelo de Amitai Etzioni parte de algu-
nos supuestos coincidentes con los adoptados
por el modelo racionalista. Asi, segun este
autor, seria posible en todos los casos identi-
ficar en un conjunto de acciones aquellas que
serian consideradas fundamentales y trazar
sus consecuencias sociales mas importantes.
La eleccion méas positiva de un conjunto de
alternativas se basa en la posibilidad de ob-
tener por lo menos en una escala ordinal, una
jerarquia de los objetivos sociales a ser pro-
movidos. La aplicacién de estos objetivos a
las consecuencias explicitadas de cada alter-
nativa de accion conduciria a la eleccion ra-
cional posible.

En este aspecto pueden aplicarse al modelo
las mismas restricciones formuladas por Lind-
blom al racionalismo.

Por otro lado, al recomendarse una actitud
préxima a la racionalista al nivel de las deci-
siones fundamentales surge el problema de
ser exactamente este nivel el mas complejo,
con multiples objetivos e innumerables con-
secuencias significativas de dificil prevision
frente a la debilidad de las teorias disponi-
bles.

Estos analisis serian de mas facil aplica-
cion en el contexto de decisiones sectoriales
secundarias en que fuera perseguido un obje-
tivo unico, para lo cual el modelo, sin em-
bargo, sugiere una actitud mas incremental.

El Mixed Scanning puede ser entendido
como un intento de operacionalizar el méto-
do racionalista, asimilando algunas posicio-
nes incrementalistas.

Como puede observarse, el Gran Debate de
post-guerra entre los defensores de socieda-
des abiertas amenazadas por los excesos de
la planificacion y aquellos que creen en la
inviolabilidad de dichas sociedades sin una
planificacion racional, continuaria siendo un

punto de divergencia entre los tedricos de la
planificacién publica. Por un lado se tiene a
los seguidores de Karl Popper temerosos de
una sociedad totalitaria; por otro, a los dis-
cipulos de Karl Manheim y B. Weston mas
confiados en la razon humana, advirtiendo Ila
necesidad de control publico.

PLANIFICACION URBANA EN BRASIL, MODELO
QUE TIENDE A LO INCREMENTAL

La planificacion urbana en Brasil es cons-
titucionalmente una atribucién de las autori-
dades locales (Municipios) y, por tanto, se
inserta en el sistema Nacional de Desarrollo
Local integrado creado por el Gobierno Cen-
tral.

El andlisis del sistema brasilefio de planifi-
cacion del desarrollo local permite identificar
un enfoque incrementalista. Si aceptamos las
criticas anteriores, tenemos que concluir que
esa aproximacion es inadecuada para el pais
en la medida que presenta una dindmica in-
compatible con el inmovilismo del método
incremental.

Presentaremos, primeramente, un cuadro
sinéptico del antiguo sistema de planificacién
local integrado y de sus recientes modifica-
ciones luego de lo cual estableceremos las
relaciones existentes entre este cuadro y el
marco teorico esbozado.

Planificacion Local "Integrada” en Brasil

Los conceptos de desarrollo y planificacion
integrada se explican a través de dos dimen-
siones del término integracién. En una Opti-
ca administrativa, se trata de integrar la
accion de todos los dérganos publicos de las
tres esferas de gobierno (Federal, Estadual
y Municipal) segin un programa comin pe-
ri6dicamente registrado en Planes de Desa-
rrollo elaborados bajo responsabilidad Muni-
cipal, pero dependiente de la supervision y
financiamiento federal. Este tipo de ideal de
accion publica debia basarse en la posibili-
dad de planes "integrados" donde la dinami-
ca de cualquier segmento de la sociedad bra-
silefia adscrita a un territorio fuera compre-
hendida en términos de sus relaciones con
respecto al ambiente externo en todos sus
aspectos intrinsecos ( fisicos, econémicos, so-
ciales 'y administrativo-institucionales) y las
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proposiciones de un desarrollo "integral" pla-
nificado se viabilizaran al contacto con las
estructuras de poder que efectivamente de-
ciden los rumbos de una formacion social.
En otras palabras, se trata de realimentar los
Planes de Desarrollo nacionales y estaduales
que son eminentemente  “aespaciales”  (ma-
croeconomicos y sectoriales) con sus impli-
caciones espaciales, sociales y econdmicos a
nivel local, tanto como dirigir las aspiraciones
locales de desarrollo.

El 6rgano central del sistema, SERFHAU - Ser-
vicio Federal de Habitacion y Urbanismo *,
dependiente del Ministerio del Interior - tiene
la responsabilidad de establecer los requeri-
mientos técnicos y supervisar la elaboracién de
los planes locales garantizando su compa-
tibilidad con las politicas nacionales y esta-
duales de desarrollo. Ademés el SERFHAU
qued6 encargado de promover el entrena-
miento de los recursos humanos y crear un
sistema de informacion para la planificacion
local.

Al intento por minimizar los conflictos
entre las aspiraciones locales y las politicas
de las esferas superiores se sumaba la necesi-
dad de viabilizar las proposiciones para el
desarrollo local integrado ya que el Munici-
pio, en el contexto brasilefio** tiene poca o
nula condicion de promover el mejoramiento
efectivo de las condiciones de vida de su
poblacion.

El proceso de planificar el desarrollo bra-
silefio, segun las directrices "comprehensivas"
esbozadas, se aceler6 a partir de 1969 con el
Programa de Accion Centralizada —PAC—
del Ministerio del Interior.

Este programa era, en verdad, sdlo una
declaracion de prioridades que definia los
Municipios que serian planificados en una
primera etapa y caracterizaba los sectores
especificos objeto de atencion especial ***,

* Creado en 1964, mediante la misma ley que instituyé el
BNH - Banco Nacional de Habitacion.

** Probablemente ni en el mundo capitalista ni socialista
ninguna autoridad local redne las condiciones institucionales,
técnicas y financieras necesarias para la promocion del desa-
rrollo integrado. En ambos contextos las cuestiones fundamen-
tales se resuelven en forma centralizada.

*** Principalmente para atajar el proceso de financiamiento
de la vivienda, saneamiento bésico y accién comunitaria por
los sistemas financieros bajo gestion del BNH.

De hecho hubiera sido imposible desenca-
denar un proceso permanente de planifica-
cién del desarrollo a nivel local que cubriera
los 3.938 Municipios brasilefios existentes en
esa época. A partir de los estudios sobre re-
gionalizacioén realizados por el FIBCE - Funda-
cién Instituto Brasilefio de Geografia y Esta-
distica - en 1968, se seleccionaron 455 Muni-
cipios que cubrian todas las "microrregiones
homogéneas", de acuerdo a criterios que des-
cuidaban necesidades de potenciales para el
desarrollo *,

Simultaneamente con la implementacidn
del pAc, el SErRFHAU divulg6 las normas basi-
cas para la elaboracidn de planes de desarro-
llo propulsores del proceso permanente de
planificacion local. Se elaboraron tres tipos
de directrices correspondientes a un grupo
de Municipios o asociacion de Municipios
con caracteristicas semejantes. Tales caracte-
risticas determinaron el alcance y la metodo-
logia de cada categoria de plan a elaborarse.
En orden creciente de sofisticacidon técnica
en el cumplimiento de las tareas inherentes
a una planificacion "integrada" del desarro-
I[lo se crearon los Informes Preliminares, los
Planes de Accion Inmediata y los Planes de
Desarrollo Local (o Microrregional) integra-
dos®.

Aungue las directrices mencionadas no po-
nian énfasis en lo que Herbert Cians ?°, de-
nomina "goal-oriented planning” y "policy
planning”, de acuerdo al ideal racionalista,
dejaba en claro la necesidad de exploracion
de las alternativas posibles en base a un
estudio comprehensivo, si bien a diferentes
niveles de profundidad,* de los problemas
y oportunidades locales para el desarrollo. El
rasgo mas caracteristico de la aproximacion
racionalista, sin embargo, se manifestaba en
la intencidén de subordinar, en su debido
tiempo, todo el proceso de financiamiento de
la infraestructura urbana, vivienda y equipa-
miento urbano en general al limite de los
fondos disponibles por el Ministerio del In-
terior a la existencia de planes locales debi-
damente insertos en un proceso permanente de
planificacion **,

* Lo que caracteriza un racionalismo criticado al estilo de
la proposicion del- Mixed Scanning discutido anteriormente.

** Tal intencion fue explicitamente registrada en el informe
que originé la reformulacion del SERFHAU en 1966 y apoyd
la propia elaboracion del PAC en 1969 (2).



118 REVISTA EURE

La Tendencia Incrementalista identificada

Frente a la notoria impermeabilidad de los
ambientes politicos a la racionalidad técni-
ca ?, la implementacién del sistema de pla-
nificacion del desarrollo local integrado viene
siendo gradualmente desviada de su orienta-
cién inicial. Sin duda que les fracasos expe-
rimentados a lo largo de la elaboracion de
una centena de Planos Locales que hoy en
su mayor parte se pudren en los estantes de
las instituciones  publicas, contribuyé para
transformarlos en proyectos sectoriales des-
vinculados de una vision global y estructural
del desarrollo local. Queda establecer si las
causas fundamentales de los fracasos residian
en la naturaleza racional-comprehensiva de
la orientacién general y de las directrices
técnicas o si estarian asociadas a una amena-
za de la autonomia de los politicos combi-
nada a las dificultades précticas de integra-
cién administrativa vertical y horizontal y a
la incompetencia técnica de muchos equipos
de planificacién.

No era secreto para nadie la debilidad del
Municipio en el contexto brasilefio. De las
diversas modalidades que tiene el capitalis-
mo para el control puablico del movimiento
de una formacién social, el Municipio brasi-
lefio detenta una parte insignificante. Su
poder de tributacién es minimo y su control
de inversiones publicas y consiguiente poder
en comparacién con otros organismos publi-
€cO0S y grupos privados es igualmente escaso.
Por tanto, no procede justificar fracasos en
base a la afirmacion de que los Municipios
no estan capacitados para implementar un
proceso comprehensivo de desarrollo y pla-
nificaciéon puesto que la capacitacion era
parte integrante y prioritaria del sistema.

Vemos asi sustituidos de hecho, aunque no
de derecho, los Planes de Desarrollo Local
Integrados por Planos Directores de Urba-
nismo, Distritos Industriales, Planes de Viali-
dad, etc.,, pero a gusto de las administraciones
municipales, interesadas fundamentalmente
en producir impactos politicos y facilmente
vendibles. La intencidn de racionalizar las
inversiones publicas y privadas, coordinando
toda la accion publica a través de un sistema
como el concebido, fue totalmente abando-
nada.

Es conveniente resaltar, sin embargo, que
muchas veces el actual proceso de planifica-
cion local evoluciond de un incrementalismo
disfrazado a un "Mixed Scanning" en que
decisiones fundamentales eran tomadas segun
el modelo incrementalista, en tanto que deci-
siones secundarias eran objeto de grandes
esfuerzos de andlisis, como por ejemplo, el
tipo de proyectos "CURA™*.

Lo que nos parece mas significativo es
que, desde los primeros Planes de Desarrollo
Local Integrado (PbLi), la planificacion ur-
bana y regional en Brasil ha tendido a valo-
rizar, cada vez mas, proyectos sectoriales
qgue poco contribuyen ya sea a la elaboracion
de una teoria urbana nacional o para la com-
patibilizacién entre las aspiraciones locales y
politicas superiores en el modelo democréti-
co. Ademas, propicio la acentuacion de dese-
quilibrios regionales y sociales y al desorden
urbano caracteristico del capitalismo depen-
diente. De aqui que se nos recuerde en las
conclusiones de los estudios de Castells 2°,
sobre planificacién urbana en general, y en
América Latina en particular.
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