REXFORD G. TUGWELL Y LAS RAICES POLITICAS E
IDEOLOGICAS DE LA PLANIFICACION EN PUERTO RICO

Leonardo Santana Rabell*

La historiografia puertorriquefia carece de un analisis exhaustivo y
critico sobre la relevancia y significacién del gobernador Tugwell en los
cambios politicos y econémicos acaecidos en el pais a partir de la domi-

nacién politica del Partido Popular Democratico. EI material bibliogra-
fico disponible sobre este particular se encuentra fundamentalmente en los

textos de Goodsell y Lugo Silva, sin embargo, el caracter eminentemente
anecdotario y el tono apologético de los mismos nos impiden obtener una
perspectiva adecuada de su real participacién y peso especifico en este
proceso.! La finalidad de este ensayo ciertamente no es llenar ese vacio
histdrico, por el momento s6lo nos interesa destacar algunas consideracio-
nes sobre su influencia politica e ideolégica en la formacién del pensa-
miento y la institucionalizacién de la planificacién en Puerto Rico y
formular algunas hipdtesis sobre su intervencién en las decisiones y reali-
zaciones politicas en ese momento.

El trabajo se estructura de la siguiente manera: en la primera parte
analizamos el significado politico de la designacién de Tugwell y las
razones para su decidido apoyo al programa de reformas sociales del PPD.
En la segunda parte examinaremos las ideas tugwellianas sobre el con-
cepto de planificacién y la importancia que le atribuia a la agencia planifi-
cadora. Posteriormente, en la tercera parte, discutimos el contexto politico
e ideoldgico en que se cred la Junta de Planificacién de Puerto Rico.

*Profesor visitante en la Divisién de Estudios de Posgrado de la Facultad de Ciencias
Politicas y Sociales, Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM).

1 Cf. Charles T. Goodsell. Administracién de una revolucién: La reforma del Poder
Ejecutivo en Puerto Rico bajo el gobernador Tugwell (1941-1946); Enrique Lugo Silva. The
Tugwell Administration in Puerto Rico. Rio Piedras: Editorial Cultura, 1955. Es indispensa-
ble consultar las memorias de Tugwell en The Stricken Land: The Story of Puerto Rico.
Garden City: Doubleday, 1947 y sus discursos y documentos oficiales en Puerto Rico Public
Papers. San Juan: Gobierno de Puerto Rico; 1945. Con respecto a sus ideas sobre la planifica-
cién véase una seleccion de sus ensayos en: Salvador Padilla, ed. Tugwell’s Thoughts on
Planning. Rio Piedras: University of Puerto Rico Press, 1975. En relacién a su gestién en la
administracién rooseveltiana: Bernard Stemsher. Rexford Tugwell and The New Deal. New
York: Rutgers. University Press, 1964
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1.- El significado politico de la designacidn de Tugwell como gobernador
de Puerto Rico.

Los autores que han estudiado las transformaciones econémicas y
sociales que se inician en Puerto Rico durante la década de 1940, conside-
ran que la designacién de Tugwell y el ascenso al poder politico colonial
del PPD fue pura ““casualidad del destino” o una “‘venturosa coinciden-
cia”. Por ejemplo, Henry Wells alega que: “Asi como la bonanza del
impuesto del ron constituyé un golpe de suerte para los dirigentes del PPD,
también lo fue el nombramiento del Rexford Guy Tugwell como goberna-
dor...”2y el profesor Gordon Lewis asegura que: “Fue una feliz circunstan-
cia que la victoria popular coincidiera con la designacién de Rexford
Tugwell...”’?

Consideramos que los procesos sociales no se engendran y menos se
explican en forma fortuita. Es necesario por lo tanto, enmarcar esta desig-
nacién dentro de las condiciones histéricas y politicas objetivas en que se
produce. El primer aspecto a examinar, aunque ciertamente no es el mas
importante, s que para esta época los programas del Nuevo Trato estaban
perdiendo el apoyo de las clases dominantes de los Estados Unidos. La
produccién de armamentos y los demds preparativos que se estaban reali-
zando para la inminente guerra le proporcioné un impulso extraordinario
a la economia norteamericana. Este hecho contribuyé a resolver el pro-
blema del desempleo y aument6 enforma acelerada el producto nacional.
Ni aun el programa més radical del Nuevo Trato podia compararse con
esta nueva situacion.

Como es sabido, la politica novotratista fue formulada en un momento

2 Henry Wells: La modernizacién de Puerto Rico. Rio Piedras: Ed. Universitaria, 1972,
pag. 146.

3 Gordon K. Lewis: Puerto Rico: Libertad y poder en el Caribe. Edit. Inc.; 1970, pag. 203.
Tugwell estudié economia en la Escuela Wharton de la Universidad de Pennsylvania donde
obtuvo su doctorado en 1922 bajo la tutela del gran economista norteamericano Simon
Nelson Patten. La primera parte de su carrera publica la dedicé a la docencia, desempeifian-
dose como profesor de economia y ciencia politica en las universidades de Pennsylvania,
Chicago y Columbia. Fue miembro original del llamado “‘Consorcio de Cerebros’ (Brain
Trust) que aconsejaba a Franklin D. Roosevelt en su capafia electoral para la presidencia de
los Estados Unidos y en los primeros afios de esa administracién, se convirtié en uno de los
asesores mds influyentes de la presidencia. Posteriormente, ocupé los cargos de Secretario
Auxiliar y Subsecretario de Agricultura donde tuvo la responsabilidad principal en la
organizacién y desarrollo de la Administracién de Repoblacién (Resettlement Administra-
tion). Antes de llegar a Puerto Rico se desempefiaba como Presidente de la Comisiéi de
Planificacién de Nueva York en la administracién del alcalde Fiorella La Guardia. Para datos
biograficos adicionales sobre Tugwell véase: Charles T. Goodsell. op. cit. pags. 27-29,
“Reflections: An Interview with Rexford G. Tugwell”’. The Center Magazine (sep-oct., 1978),
pags. 68-76; G.K. Lewis, op. cit., pags. 203-218.
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de crisis del sistema capitalista mundial. Desde sus inicios, se visualizd
como un paliativo necesario y temporal mediante el cual el Estado auxilia-
ria por medio de subsidios y apoyos financieros al capital privado. Nunca
se plante6 ni siquiera remotamente un cambio radical del modo y las
relaciones de produccién capitalistas. E1 Nuevo Trato fue simplemente un
cosmético, una alternativa pasajera para una economia en crisis. A pesar de
ello, los propulsores, disefiadores o simplemente defensores de esta politica
econémica se convirtieron, sibitamente, en anatemas y parias a los ojos de
la clase dominante de los Estados Unidos.

Rexford Tugwell continuaba siendc un persistente defensor del Nuevo
Trato, ain cuando éste habia perdido su momenium en la politica nortea-
mericana. De manera que cuando los programas novotratistas son desalen-
tados por la administracién federal es casi obligado a renunciar de su
posicién en el Departamento de Agricultura. Muchos afios después, al
recordar estos momentos, sefialaba lo siguiente:

Ya habia tenido suficiente del servicio al gobierno. Estaba bajo
una gran presién... La prensa estaba encima de mi y sentia que
era un estorbo para todas las cosas que queria ver que se hicie-
ran, de modo que renuncié.*

Antes de ser designado gobernador de Puerto Rico, Tugwell habia
visitado el pais y observado los problemas del latifundio y monocultivo.®
En diciembre de 1940 fue nombrado por el Secretario de Estado, Harold
Ickes para que coordinara una investigacién sobre la aplicabilidad dela ley
de los 500 acres.5 En esta ocasidn, se relaciona con el liderato del PPD y
expresa su simpatia con el programa de reforma agraria y reconstruccién
econdémica que se iniciaba desde la legislatura colonial.

Dentro de este contexto general la designacién de Tugwell como gober-
nador del pais tiene varias implicaciones politicas. Por un lado la
intencién implicita era alejarlo atn mas de las posiciones claves en el
gobierno de Washington. Como sugiere el profesor Lewis, “‘la gobernatura
(sic)de Tugwell fue una etapa mas en su gradual alejamiento de los centros

4 “Reflections”... loc. cit., pag. 69.

5 Tugwell visita Puerto Rico por primera vez acompafiado de Eleonor Roosevelt en 1934.
Cr. Thomas Mathews. La politica puertorriquesia y el Nuevo Trato. Rio Piedras: Editorial
Universitaria, 1975, pags. 159-164.

6 Véase el informe que rinde esta Comision: R.G. Tugwell. Investigation into Adminis-
trative Responsabilities under the Five Hundred Acre Limitation on Land Holdings in the
Organic Act for Puerto Rico to the Secretary of the Interior. San Juan: Bureau of Supplies,
Printing and Transportation. September, 1941. Un interesante relato sobre este proceso se
encuentra en Jaime Bagué. “Movimientos de Reforma Agraria en Puerto Rico”. Revista de
Agricultura de Puerto Rico. Vol. 55 Num. 1y 2 (enero-diciembre, 1968), pags. 83-114.
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decisivos (sic) del régimen rooseveltiano cuando ese régimen se desplaza
lenta, pero inexorablemente hacia la derecha politica”.” Desde su puntode
vista intimo y posiblemente de “realizacién” personal Puerto Rico repre-
sentaba, entre otras cosas, una oportunidad para poner en prictica no sélo
sus ideas sobre planificacién y administracién ptblica, sino también para
demostrar que la politica del Nuevo Trato podia realizarse exitosamente.?
De hecho, mucho tiempo después, declaré en una entrevista que el trabajo
realizado en Puerto Rico fue el que le dio la mayor satisfaccién personal
en su carrera profesional dado que en este pais tuvo la oportunidad de
reformar y reorganizar efectivamente la administracién ptblica.®

Ahora bien, hay que dejar claramente establecido que Tugwell no fue
un simple administrador inteligente, concienzudo y politicamente neu-
tral. cuyo interés exclusivo era la racionalizacién y eficiencia de 1a adminis-
tracién publica tal y como nos lo presentan los profesores Goodsell y Lugo
Silva en sus respectivos textos sobre su gestién en Puerto Rico.!0 El gober-
nador Tugwell objetivamente representaba el poder del gobierno metropo-
litano en la colonia, era un norteamericano orgulloso de su nacién y
posteriormente se inclino a favor de la incorporacién de Puerto Rico como
estado de la unién americana.!! Por lo tanto, comprendia la Importancia
que desde el punto de vista econémico, politico y militar, representaba la
Isla para los intereses del imperialismo y obviamente le asignaba prioridad
en su gestion administrativa al problema de la “seguridad nacional”. No
hay duda que su responsabilidad maxima consistia en mantener un clima
de seguridad, sosiegoy estabilidad politica en la “‘situacién de emergencia’’
producida por la segunda guerra mundial. Ciertamente esta considera-
cion estaba por encima de todas y son ampliamente conocidas sus declara-
ciones al respecto:

Mi deber como representante de mi pais en Puerto Rico era
conformar los asuntos civiles, si podia, de tal modo que las
bases militares, que pronto deberian (antes de haberse termi-
nado) resistir el choque de un ataque, no estuvieran aisladas en

7 G.K. Lewis, op. cit., pag. 175.

8 Cr.R.G. Tugwell. The Place of Planning in Society: Seven Lectures on the Place of
Planning in Society with Special Reference to Puerto Rico, 2nd. ed. Departamento de
Hacienda, Servicio de Compra y Suministros. Divisién de Imprenta: San Juan, 1958, pag. 5-7.
(Estas conferencisa aparecen reproducidas por S. Padilla, ed. Tugwell’s Thoughts on Plan-
ning. Op. cit., pags. 51-146.

9 “Reflections...”, loc. cit., pag. 69.

10 Véase la critica que realiza el Dr. Robert Anderson al libro de Goodsell. “Resefia del
libro ‘Administration of Revolution’”’. Revista de Ciencias Sociales, Vol. X, No. 4 (diciembre,
1966), pags. 489-492.

11 G.K. Lewis, op. cit., pag. 216 y 203-218.
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un ambiente general hostil... 12

Por otro lado, Tugwell sabia perfectamente que la explotacién ram-
pante del sistema colonial propiciaba una “peligrosa psicologia proleta-
ria”.13 Por eso en sus memorias afirmaba que las condiciones materiales
para una “guerra de clases” estaban dadas y se hacia evidente que en una
situacién de esta naturaleza los primeros que peligraban eran los
extranjeros.!4

Los estrategas de Washington tenian presente que el movimiento refor-
mista de Mufioz podia moverse peligrosamente hacia la independencia y
como consecuencia perder su importante colonia en el Caribe. Por lo cual
cabe inferir que el fantasma del nacionalismo revolucionario de la década
de los treinta continuaba amenazando la seguridad de la colonia. Ademas,
la paupérrima situacién del pais no constituia el mejor ejemplo de la
“buena vecindad” que propugnaba el imperio para los paises latinoameri-
canos. Esto era una preocupacién que se manifiesta transparentemente en
su discurso inaugural el 19 de septiembre de 1942:

Puerto Rico es un buen terreno de experimentacién para las
intenciones de los americanos, yo estoy seguro que sus lideres
realizan claramente su rol en el gran drama en que se desenvuel-
ven. La Isla es, no sélo por su tamafio y localizacién el centro
estratégico de toda el drea del Caribe, sino que ademas, esta
unida culturalmente con otros americanos al sur y al norte. S7
los puertorriquefios hicieran el intento, podrian ser los respon-
sables de establecer esas instituciones de amistad internacional
que rara vez han existido antes. Esto requiere una comprension
total y esfuerzo propio.15

Como se trasluce de este texto, era perentorio el paso de un imperia-
lismo arcaico y de visible explotacién a uno mas “ilustrado’” y en armonia
con los nuevos sectores politicos y sociales que dominaban la legislatura
colonial y que aspiraban al control de las estructuras politicas del pafs.
Para ello, se comenzaba en forma “‘experimental’”’, con una nueva fase de
dominacién colonial cuyo eje central consistia en la participacién de los
“nativos” mas capaces en la administracién publica. En este sentido, el

12 The Stricken Land., op. cit., pag. 148 (cursivas nuestras).

13 Ibid., pag. 7.

14 Ibid.

18 “Inaugural Address”, en R.G. Tugwell. Puerto Rican Public Papers. San Juan-
Service Office of the Government of Puerto Rico. Printing Division, 1945, pags. 10-11.
(cursivas nuestras).
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gobernador Tugwell, con conocimiento de causas o no, se convertird en ef
instrumental ideal y transitorio para sentar las bases de la nueva estrategia
de dominacién que se ejecutara completamente al finalizar la segunda
guerra mundial.

De modo que el ascenso al poder politico colonial del PPD propicia la
designacién de un norteamericano liberal-novotratista para gobernar la
““desolada’ y “‘azotada” Isla del Caribe. La significacién y alcance de la
administracion tugwelliana sélo se puede desentrafiar mediante la conjun-
cién de una serie de factores:

En primer lugar, la posicidon politica e ideolégica similar sobre la
expropiacion y redistribucién de la tierra fue fundamental para hacerle
frente a las poderosas corporaciones extranjeras y a la oposicién politico
conservadora en el pais. Nos parece que sin el apoyo oficial del gobernador
Tugwell la reforma agraria no se hubiese realizado de la misma forma
como se hizo en los primeros anos del gobierno del PPD. Como vimos,
antes de su designacion, Tugwell habia dirigido una exhaustiva investiga-
cién sobre el problema del latifundio y en la misma recomendaba la
ejecucion inmediata de la Ley de los 500 Acres. La reforma agraria posible-
mente significaba para Tugwell la oportunidad de realizar algunos de los
programas de desarrollo agricola que habia disefiado cuando era Subsecre-
tario de Agricultura y que se frustraron con el congelamiento de la politica
novotratista. Claro que esta es una interpretacién altamente subjetiva,
pero si leemos con detenimiento sus memorias e interpretacion personal
sobre el papel que desempeiié en ese periodo histérico, obviamente tiene
un peso especifico. Por otro lado, para Mufloz Marin y su partido, la
expropiacién y redistribucion de tierras constituia el instrumento necesa-
rio para iniciar el resquebrajamiento del poder politico de la oligarquia
antinacional, vinculada econémicamente a las grandes corporaciones
extranjeras. No cabe duda que la reforma agraria estaba relacionada con el
debilitamiento del poder econémico y politico de los “colmillias” y con la
consiguiente consolidacién del poder politico del PPD.

En segundo lugar, Tugwell representa el apoyo e instrumento ade-
cuado para la realizacién de las aspiraciones politicas inmediatas de los
dirigentes del PPD: el logro de cierta hegemonia interna mediante el
control del aparato estatal colonial. Dadas las limitaciones del sistema
colonial para el surgimiento y desarrollo de una burguesia nacional, el
control del aparato estatal colonial se convierte en el objetivo para el
ascenso social y econémico de los sectores medios y profesionales y de la
pequeiia burguesia criolla que dirigian al PPD. No obstante, entre los
miembros de ese partido se van a manifestar claros conflictos y contradic-
ciones sobre la resolucién definitiva del status politico de la Isla. De ahi la
omisién de esta controversia en las elecciones de ese afio y en subsi-

guientes. Las dos tendencias politicas que luchan en el seno del partido
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son: los sectores mds progresistas que abogaban por la independencia
nacional lo mas pronto posible; y los sectores burocratizados que apoyaban
las reformas autonémicas con mayores concesiones de gobierno propio. Su
objetivo estratégico consistia en lograr el control de la administracién
publica del pais con la eleccién del gobernador mediante voto popular.
Esta tendencia obtuvo finalmente el control del partido en su ya acelerada
marcha hacia la contemporizacién con el imperialismo. Paralelamente,
los probados y reconocidos conocimientos de Tugwell sobre la teoria y la
practica de la administracién pablica son de gran utilidad para el engra-
naje del aparato estatal de la colonia.De hecho, la racionalizacién, eficien-
cia y organizacién de la administracién pablica es la preocupacién central
de la gestién tugwelliana. De ahi el énfasis otorgado al organismo de
planificacién coo el “poder directivo” y la “mente colectiva’ que coordi-
nara y dirigira las diversas actividades del gobierno.

En tercer lugar, Tugwell fiel a su concepcidén de la dicotomia politica-
administracién, se preocupa por reclutar para el servicio pablico a una
serie de jévenes puertorriquefios recientemente egresados de la universades
norteamericanas y les encomienda tareas de gran responsabilidad, sin
necesariamente considerar como criterio absoluto sus preferencias
politico-partidistas. Ciertamente es la primera vez que se intenta poner en
practica el “principio del mérito” y la “profesionalizacién’ en la seleccién
y reclutamiento de nuestra administraciéon publica.

Laideologia de la racionalizacién, la técnica, la eficiencia, la excelencia
académica y la dedicacién al servicio pablico refuerzan las aspiraciones
politicas de los sectores medios y profesionales que venian escalando
posiciones politicas en la sociedad puertorriquefia. De esta “escuela”
emergeran los burdcratas y tecnécratas que aceleradamente sustituiran a
los “poetas” y ““sonadores” de las esferas decisionales del partido gober-
nante. Asi la formacién de una burocracia profesional, moderna y despoli-
tizada sera una caracteristica de la administracién publica puertorriquefia
que se consolidara en las proximas décadas. Esta ubicacién de los ““politi-
cos” en la legislatura y los “técnicos” en los puestos de la burocracia
gubernamental es un claro sintoma de la divisién del trabajo y la forma-
cién de la ideologia tecnocratica, eficientista, pragmatica y conservadora
que se producira en el seno del PPD a partir de la gestién tugwelliana.!6

16 [as caracteristicas comunes de estos jévenes que posteriormente se convertiran en los
administradores de la “‘revolucién pacifica” puertorriquefia son los siguientes: a) un origen
de clase similar; casi todos eran provenientes de antiguas familias hacendadas, de la pequefia
burguesia comercial o de los sectores profesionales del pais; b) la mayoria poseia preparacién
universitaria, en muchos casos orientados a las ciencias sociales, y habian realizado parte o la
totalidad de su educacién formal en los Estados Unidos y ¢) compartian la ideologia refor-
mista del PPD, aunque algunos como Moscoso y Descartes provenian de familias vinculadas
con la tradicién republicana y anexionista.
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Finalmente, la designacién de Tugwell representa una perspectiva de
cambio en la politica colonial de Estados Unidos hacia Puerto Rico. Su
nombramiento inicia la politica del “imperialismo ilustrado” y disimu-
lado que se implanta con todo vigor con las nuevas oportunidades de
expansionismo que surgen al finalizar la segunda guerra mundial. Con
esta etapa, se enfatiza la importancia estratégica, desde el punto de vista
politico, militar y econémico que tiene Puerto Rico para garantizar los
intereses norteamericanos en el area del Caribe. De este modo en los albores
de la préxima década se inicia un amplio programa de propaganda de las
bondades del “modelo puertorriquefio” que pretende convertir al pais en
“vitrina” de la democracia y del desarrollo para Latinoameérica. No es por
pura casualidad entonces, que la metrépoli haya seleccionado a un ilustre e
ilustrado planificador y profesor universitario como el tltimo gobernador
norteamericano de Puerto Rico.

2.- La planificacion en el pensamiento de Tugwell

La concepciénde R.G. Tugwell de la funcién planificadora se encuen-
tra enmarcada necesariamente dentro de su filosofia politica y mas especifi-
camente en su conceptualizacién de larelaciéon existente entre ‘“la sociedad
y su gobierno”. Evidentemente su pensamiento politico est4 influenciado
por algunos de los postulados del neopositivismo, por elementos del
“organicismo social”’ y por el movimiento en boga durante el primer tercio
del presente siglo de la “gerencia cientifica”’. De hecho, Tugwell estaba
completamente convencido de que la aplicacién de los “principios’ de la
“ciencia de la administracién”, propuestos por Frederick W. Taylor y H.
Fayol debian extenderse de las organizaciones industriales particulares a la
administracién publica.’” Tugwell visualizaba a la sociedad como anéloga

Algunos de los miembros mas destacados de esta nueva “‘elite” burocratica son: Rafael
Picé. Proviene de una familia de terratenientes del municipio de Coamo. Es graduado de
bachiller en economia de la Universidad de Puerto Rico y de maestria y doctorado en
geograffa en la Universidad de Clark. Teodoro Moscoso. Descendiente de un acaudalado
comerciante de Ponce, duefio de una cadena de farmacias. Se gradué de bachiller en farmacia y
quimica de la Universidad de Michigan. Roberto Sanchez Vilella. Su padre era un ‘‘préspero
comerciante” de Ponce y unionista activo. Se gradué de ingenieria civil de la Universidad del
Estado de Ohio en 1934. Sol Luis Descartes. Es hijo de un acomodado abogado de Ponce,
republicano y defensor de los Estados Unidos. Se gradué de bachiller en economia de la
Universidad de Puerto Rico y maestria en economia agricola de la Universidad de Cornell
(1934). Rafael de J. Cordero. Fue maestro de escuela superior y profesor universitario. Se
gradué de maestria y doctorado en economia de la Universidad de Columbia, donde fue
discipulo de Tugwell. Estos datos se obtuvieron de Henry Wells, La modernizacion..., op. cit.,
pég. 401-408 (nota al calce ntimero 23) y C.T. Goodsell, Adminitracién..., op. cit., pags. 85-92.

17 C.T. Goodsell, op. cit., péag. 161. Por ejemplo, en 1933 propuso la creacién de una
“Junta de Integracién Industrial” compuesta de representantes del gobierno y la industria
privada para reglamentar y planificar las inversiones, precios, salarios y condiciones de
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a un organismo bioldgico.!® Para él las sociedades humanas, constituyen
las formas culminadas de la evolucién del hombre, proceso continuo que
se desarrolla desde los organismos mas simples a los mas complejos y
diversificados. Por sus caracteristicas bioldgicas, el hombre ha logrado
desarrollar y obtener la supremacia sobre las demds especies de la natura-
leza. Esto se debe, ademas de las inherentes diferencias biolégicas, a que el
hombre ha desarrollado mayor “efectividad” en sus actividades sobre la
naturaleza. Es decir, el hombre es el inico ser capaz de definir los objetivos
que desea para la sociedad y dirigir sus mas enconados esfuerzos para la
consecusién de los mismos, administrando de este modo su bienestar
futuro.

La sociedad humana de acuerdo a Tugwell constituye un ““‘todo recono-
cible”, no obstante sus partes que son coexistentes, no necesariamente se
encuentran coordinadas. Cada parte realiza una funcién especifica y espe-
cializada, pero para garantizar la continuidad y funcionamiento arménico
del sistema social es imprescindible la coordinacién y direccién de los
diferentes organismos. Esta “funcién directiva”, siguiendo su analogia
organismica, es realizada por el “centro”, que en el hombre corresponde al
cerebro y en la sociedad humana al gobierno:

El Centro al cual me he referido... es la mente colectiva. Y es
evidente que en estos centros se desarrollan también los medios
que reciben los impulsos ejecutivos, para referirlos a los depdsi-
tos de conocimiento y experiencias y para modificarlos y diri-
girlos, de manera que se ajusten a las politicas publicas
establecidas. Sin duda, todo esto es muy parecido a la funcién
del cerebro humano...!?

Laidea del progreso es otra de las constantes en el pensamiento tugwe-
lliano. Para ¢l no existe posibilidad de regreso al presente, lo existente es
una continua e interminable evolucién hacia el futuro. No obstante, el
porvenir dependera de lo que nosotros conscientemente realicemos y de la
capacidad de someter las fuerzas naturales al dominio y control humano.

trabajo en los Estados Unidos. Cr. ademas R.G. Tugwell. “The Fourth Power”, en S. Padilla,
ed., op. cit., pags. 164--172.

18 Aunque en “The Study of Planning as a Scientific Endeavor” en Salvador Padilla, ed.
Tugwell’s Thoughts on Planning, op. cit., pags. 215-220, sefialaba que la sociedad en sentido
estricto no es un organismo biolégico, se reafirmaba en su posicién de que la analogia
organismica es factible dado a su reconocimiento de que existe una ‘‘colonia de hombres”
bien definida, distinta y con autonomia que se mueve en forma coherente hacia objetivos
definidos buscando constantemente una direccién para orientar sus movimientos. Cr. “The
Public Planner’s Mission” en S. Padilla, op. cit., pags. 42-49y The Place of Planning..., op.
cit., pags. 17 y ss. (utilizar la versién original segin citado en nota 8, supra).

19 R.G. Tugwell. The Place of Planning in Society, op. cit., pag. 23.
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La razdn, pues, debe guiar al organismo para lograr ese progreso social.2’

En la sociedad moderna sin embargo, el hombre se encuentra con
grandes obstaculos para lograr el progreso y la armonia. Resulta dificil
“socializar” la creatividad de la mente humana, lo cual de acuerdo a
Tugwell es necesario para afrontar los problemas sociales. De ahi que los
esfuerzos individuales para el logro de las metas de la sociedad deben
canalizarse a través de una visién de conjunto, de una “mente colectiva”
(collective mind) que guia la accién del gobierno.

Le corresponde, precisamente, a la agencia central de planificacién
gubernamental realizar la funcién de esa “‘mente colectiva”. Es decir, la
tarea de la planificacién consiste en organizar la “‘funcién de conjunto del
gobierno” (conjunctive function of government) con los poderes suficien-
tes que le permitan integrar los planes y programas de las diversas partes
del todo. De este modo, Tugwell le atribuye a la planificacién la funcién de
guiar la accién gubernamental para promover el progreso social.

En sintesis, de acuerdo con Tugwell el deber fundamental de la agencia
de planificacién es el todo y su interés la creacién del futuro. Es precisa-
mente aqui donde reside la funcién directiva de la planificacién. Ahora
bien, para Tugwell el concepto de direccién no designa simplemente el
“sefialar”” la trayectoria de los eventos, sino que su sentido Gltimo es
“darle” efectivamente direccién a los mismos.2! Por ello la planificacién
no es directiva si esta la servicio de los intereses particulares de la sociedad
civil, sélo adquiere este cardcter en el momento que: “‘pueda afectar la
distribucién de la economia, cuando se convierte en una fuerza unifica-
dora, cohesiva, constructiva y en una verdadera fuerza general”.22 De ahi
que la planificacién realizada por la empresa privada es “planificacién’
pero no direccion. Esta caracteristica s6lo se adquiere cuando el esfuerzo de
racionalizacién es dirigido hacia la “articulacién del todo’ e insiste en
sefialar que el laissez faire es cosa del pasado ya que tanto la industria
privada como los agricultores e incluso, la clase obrera, tratan de planificar
para sus intereses particulares, y dada la naturaleza contradictoria de estos
Intereses es imposible que puedan ser armonizados automaticamente por
la “mano invisible”” smithsoniana. De modo que no existe en la sociedad
otra fuerza, mas alla del gobierno, capaz de integrar, cohesionar y armoni-
zar los intereses antagénicos de los diferentes grupos que la conforman.2
Asi pues, la funcién primordial del gobierno consiste en:

20 “The Public Planner’s Mission”'..., op. cit., pag. 30-38.

21 Cr. R.G. Tugwell. “The Fourth Power” en S. Padilla, ed., op. cit., nota de la pag.
149-150 y notas 9y 10, pags. 157-158. Aqui se encuentra una interesante y enjudiosa discusién
sobre el doble significado del concepto de ““‘direccién’.

22 Ibid., pag. 157.

23 Ibid., pag. 159.
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...dirigir un todo formado de grupos, asociaciones, sociedades
entremezclados y relacionados, de manera que ciertos objetivos
que son comunes y necesarios para todos y que ademas son
apoyados por la mayoria, sean alcanzados. Pero el gobierno
debe ir més lejos de esto. Debe fomentar el estudio de la natura-
leza, usar los descubrimientos mas promisorios y mantener una
politica de progreso, todo esto ademas de sus deberes regulares
de tomar decisiones, proteger los derechos de la minoria, evitar
la explotacién de los recursos, establecer las reglas para la
competencia entre las empresas y demas cosas parecidas.?*

En cuanto al proceso de planificaciéon en si, Tugwell asegura que este es
cientifico y técnico. Se caracteriza por su apego irrestricto a los hechosy ala
precisién cuantitativa. Su finalidad consiste en sustituir el capricho y la
improvisacién por la racionalidad y eficiencia en la toma de decisiones. Al
respecto concurre con Throstein Veblen y compara la planificacién con el
“proceso de la miaquina” donde la precisién cientifica, la exactitud y
repeticién garantizan la objetividad y disminuyen la incertidumbre, tanto
en la decisién como en la accién administrativa. La planificacién se
convierte entonces en una disciplina de hechos y por ello mucho mas
“impresionante’’ que otra legal o ética.?® De ahi que la agencia de planifi-
cacién debe estar separada del proceso politico y de los tres poderes (ejecu-
tivo, legislativo y judicial) y constituirse en el “cuarto poder” o el “poder
directivo” de la sociedad.

La instauracién del ‘“cuarto poder” lo justificaba de la siguiente
manera: a) el concepto de planificacién integra los aspectos legislativos,
ejecutivos y adjudicativos; y b) la planificacién, en su funcién de “mente
colectiva”, trasciende los intereses y motivaciones particulares, por consi-
guiente, su ubicacién en cualquiera de los poderes tradicionales del
gobierno impedirian la necesaria independencia para alcanzar los objeti-
vos generales de la sociedad. La ventaja del “poder directivo” sobre el
ejecutivo radica en que “no tendria que operar los detalles de ninguna
organizacién y sobre el poder judicial en que su misién estariarelacionada
con un volumen de hechos y no de precedentes’’. La agencia de planifica-
cién, esencia misma de este nuevo poder, reuniria algunas caracteristicas
de los demés poderes, pero:

...tal como lo habiamos pensado no era claramente ni ejecutiva,
ni legislativa, ni judicial; era algo de cada una de ellas.

24 The Place of Planning..., op. cit., pag. 26.
25 “The Fourth Power”, op. cit., pag. 185-186. Vide, nota 38 de la pdg. 185.
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Al realizar un plan de desarrollo o redactar reglamentos de
zonificacién podia llamarse legislativa, de acuerdo a la técnica
estricta de la separacién de poderes; al administrar el plan
indicado cudnto debe hacerse, dénde y cudndo es ejecutiva y al
decidir sobre los derechos de los individuos sujetos al plan o al
limitar o dirigir sus acciones es judicial. ;Dénde entonces debe
ubicarsele en la estructura de gobierno? La respuesta parecia
obvia. Debia intercalarsele con todas las ramas gubernamenta-
les como ellas estdn intercaladas entre si...26

A pesar de que para Tugwell la independencia del organismo planifi-
cador era fundamental, apuntaba sin embargo, que para garantizar la
planificacién democratica el “cuarto poder” debia estar subordinado, en
Gltima instancia, a los poderes politicos del Estado. En este sentido, le
otorga a los poderes ejecutivo y legislativo la potestad de sancionar el
proceso de planificacién y la conveniencia de supeditar sus recomendacio-
nes a la definicién del “debe ser”, funcién que le corresponde a los
“representantes del pueblo’”:

Es el destino de la agencia de planificacién el aceptar, de aque-
llos que definen las aspiraciones generales del pueblo su defini-
cién de lo que debe ser; de precisar, concretar y hacer practica
esta definicién; demostrar cudn posible es implantarla —en
formas alternativas si las hubiere— y someterlo a quienes
tomen finalmente la decisién con las recomendaciones que
estime pertinente. Cuando se le devuelva con las modificaciones
que se les hicieren, sabias o no sabias, las estudiara y obedecera
el mandato de los representantes del pueblo.?’

Ahora bien, insistia en que las consideraciones de “‘naturaleza politica”
debian mantenerse al margen de la ponderacién técnica y profesional de la
planificacién. Esto es asi, especialmente con relacién a los legisladores, a
los cuales no les tenia una alta estimacién. De ahi que consideraba pru-
dente establecer limitaciones y condiciones a la Legislatura para que los
planes y programas elaborados por la agencia planificadora no fueran
revisados ni invalidados parcialmente por ella. Entendia que para garanti-
zar un funcionamiento adecuado de la planificacién era necesario: a) es-
tablecer una prohibicién taxativa a la Asamblea Legislativa para rea-
lizar revisiones detalladas de los planes y reglamentos que confeccio-

26 R.G. Tugwell. The Place of Planning, op. cit., pag. 11.
27 Ibid., pag. 25.
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nase la agencia de planificacién y b) establecer requisitos de clara mayoria
(dos terceras partes o tres cuartas del total de los legisladores) para poder
rechazar las proposiciones de la agencia central de planificacién.2® Con
respecto a este particular la posicidén de Tugwell era consistente y clara.
Todavia en 1958 al recordar sus esfuerzos por institucionalizar la planifica-
cién en Puerto Rico declaraba lo siguiente:

La verdad es que Mr. Bartlet y yo teniamos un buen concepto de
las agencias de planificacién. Y me temo también que ademds,
pensabamos desfavorablemente de las legislaturas... Estas han
sido guiadas por motivos ajenos al interés general, por lo cual
desconfiabamos de ellas. De manera que nuestro deseo era
sustituir, hasta donde fuera posible, los caprichos de los legisla-
dores, por los instrumentos y juicios de los planificadores, es
decir, queriamos hacer que las decisiones legislativas fueran
mas racionales tratando de que prestaran atencién a un pro-
grama coordinado. Esto no es una confesidén, pues todavia
poseo los mismos puntos de vista. Los legisladores tienen una
funcién; que ciertamente no es la de crear un plan econémicoy
social integrado, ya que sobre el particular las legislaturas se
encuentran incapacitadas por naturaleza y no es sabio pedirles
que asuman tal deber.??

En relacién a la jurisdiccién de la agencia planificadora, Tugwell
estimaba que la misma debia tener competencia en todo el pais, especial-
mente en Puerto Rico donde el sistema de gobierno municipal era “‘dema-
siado anacrénico e ineficiente’” como para confiarle la tarea de
planificaciéon.3°

De acuerdo a Tugwell la coordinacién e integracién de la sociedad se
logra mediante la formulacién, preparacién, adopcién y ejecucién de un
Plan de Desarrollo. Este plan es el recurso central que utiliza la agencia de
planificacién para definir la direccién de la sociedad y proyectar su futuro.
El primer paso en la elaboracién del Plan es la comprensién de todo el
organismo social para luego valorar el funcionamiento de cada una de sus
partes y examinar como éstas afectan la totalidad. En palabras de Tugwell,
el Plan, en esta fase, es simplemente un ‘“bosquejo rudimentario del
Gestalt”.

Luego, la agencia de planificacién debe comenzar con un estudio

28 Ibid., pag. 8.

29 Ibid., pag. 10. Un recuento de su experiencia en Nueva York se encuentra en R.G.
Tugwell, “Implementing the General Interest’” en S. Padilla, op. cit., pag. 187-213.
30 Ibid., pag. 12.
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detallado de los recursos disponibles, utilizando para ello las técnicas mas
avanzadas de las ciencias sociales, de la fisica, la ingenieria y la arquitec-
tura. Por medio de este proceso la agencia logra “‘almacenar’’ conocimien-
tos relevantes y capacitar a su personal técnico. La experiencia y madurez
adquirida en esta fase es suficiente para producir el Plan de Desarrollo con
los requisitos indispensables de: “posibilidad, aceptabilidad y respon-
sabilidad”.

Una vez completado este proceso el Plan se sometera al examen de la
ciudadania. De este modo, el Plan final representard no sélo el analisis y
sintesis de la sociedad desde la perspectiva técnica de los planificadores,
sino ademas “‘el juicio de la comunidad” de que tal sintesis es aceptable.!

El Plan de Desarrollo en la ideologia tugwelliana debe comprender dos
aspectos fundamentales: el desarrollo fisico y el desarrollo fiscal.32 El
instrumento principal para realizar el desarrollo fisico seria un Plan
Regulador (“Master Plan”), el cual indicaria con mapas, cartas y otros
documentos, los usos del terreno, la ubicacién de carreteras y otros elemen-
tos de planificacién fisica. Este Plano Regulador seria la base para estable-
cer el Mapa Oficial y los reglamentos de zonificacién y lotificacién y
también se utilizaria como guia para establecer los criterios y prioridades
en la preparacién y revisién de los proyectos de mejoras permanentes de las
agencias de gobierno.

Los instrumentos principales para lograr la planificacién fiscal serian:
un Presupuesto Anual y un Programa Econdémico de Seis A7ios Estos

documentos constituirian los mecanismos para coordinar e integrar el
gasto publico. Primeramente el Programa Econémico de Seis Afios esta-

bleceria las necesidades y directrices del sector publico y luego se revisa-
rian y asignarian recursos de acuerdo a las circunstancias y necesidades
inmediatas a través del presupuesto anual.

En apretada sintesis la concepcién tugwelliana de la planificacién se
puede esbozar de la siguiente forma:

1.- La finalidad primordial de la planificacién —al igual que el
cerebro humano— es coordinar las diferentes partes del todo con
la intencién de guiar el desarrollo del organismo social.

2.- La planificacién es un proceso eminentemente técnico-racional
y valorativamente neutral por lo cual debe estar separada de la
politica.

3.- El funcionamiento y la efectividad de la planificacién es asegu-
rada solamente si el organismo encargado de la misma se consti-

31 pide. “The Study of Planning as a Scientific Endeavor’”’ en Salvador Padilla, op. cit.,

pags. 219-223.
32 The Place of Planning, op. cit., pags. 8-16.
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tuye en un “‘cuarto poder”’, independientemente de las otras ramas
del gobierno.

4.- FEl organismo de planificacién debe tener jurisdiccién nacional
(incluyendo las areas urbanas y rurales) y amplia autoridad para
implantar sus planes y reglamentos.

5.- La responsabilidad principal del organismo de planificaciéon
es la formulacién, preparacién y ejecucién de un Plan de Desa-
rrollo constituido basicamente por un plan especial o fisico (Pla-
no Regulador) y un plan fiscal (Programa Econémico de Seis
Afos).

La cruda analogia organicista utilizada por Tugwell para enmarcar su
concepcién de la planificacion es evidentemente ingenua y superficial.
Suponer que la sociedad (o mas especificamente una formacién social
capitalista) constituye un todo orgdnico, donde sus partes pueden ser
integradas armoénicamente por una ‘‘mente colectiva’ es un simple formu-
lismo ahistérico. No podemos obviar el hecho de que ese ““poder directivo”
no es una entelequia en abstracto, sino que en esencia es, una manifesta-
cién o “‘materializaciéon’ del Estado y por tanto sus estrategias y decisiones
estdn permeadas por intereses de clases y relaciones de poder.

La planificacién como elemento primordial de la direccién estatal,
cumple objetivos politicos, econémicos e ideolégicos especificos encami-
nados a brindarle cohesién y unidad a la sociedad civil para asegurar el
mantenimiento y reproduccién de las relaciones sociales de producciéon. Su
finalidad, como parte de la funcién técnico-administrativa del Estado, es
tratar de eliminar o disminuir las contradicciones inherentes al capita-
lismo y coadyuvar asi al funcionamiento “arménico’ del régimen politico.
Esto, de alguna manera lo intuye Tugwell en sus diferentes escritos, sin
embargo nunca llega a captar con claridad que los planes que se formulan
en las agencias de planificacién no pueden ser neutrales, dado que estos
adquieren diferentes funciones y significados de acuerdo al contexto histo-
rico y a las coyunturas e intereses politicos en que se inserta la actividad
planificadora. No hay pues, posibilidad objetiva para la existencia de una
“mente colectiva’’, de un ‘“cuarto poder” o del “poder directivo” por
encima de las clases sociales y sus luchas, que exprese ese mitoldgico
“interés general” y globalizante al cual hace referencia laideologia tugwe-
lliana. Necesariamente el “cuarto poder” toma una posiciéon politica y
comprometida cuando se trata de establecer metas y objetivos para la
sociedad. De hecho, su concepcién organica de la sociedad excluye implici-
tamente el problema de la lucha de clases y hace aparecer a ésta como algo
ajeno de la estructura social, lo cual le impide reconocer que las funciones
de “integraciéon’’ y “‘coordinacién” asignada a la supuesta independiente
agencia de planificacién no es mas que un aspecto de la estrategia global



102 REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA

del Estado para asegurar los procesos de acumulacién y legitimacién del
régimen imperante.

De igual forma sucede con el falso supuesto de Ia neutralidad valorativa
y la preeminencia racional del proceso planificador. Actualmente se consi-
dera de por lo menos falta de realismo, el no vincular el proceso de
planificacién con las estructuras juridico-politica y econémica de la socie-
dad. Es incuestionable que la actividad realizada por los planificadores y
burdcratas estan insertadas dentro de las estructuras de poder del aparato
estatal. Por lo cual el supuesto andlisis técnico-racional y neutro de los
planificadores estd necesariamente “‘contaminado” por las consideracio-
nes de tipo politico. Mas auin, la concepcién de que los politicos definen el
bienestar general a través del “deber ser”’ y que la funcién de los planifica-
dores es “precisar”’, “concretar’ y “‘hacer practica’ esta definicién es idea-
lista e inaceptable. Es idealista porque como sefialamos anteriormente,
desconoce lalucha de intereses antagénicos y contradictorios que ocurre en
el seno de la sociedad civil y porque ese ‘““deber ser’”’ no necesariamente
representa el interés general de la sociedad, sino mas bien el interés especi-
fico de la clase o de algtin sector del “bloque en el poder” que, sin lugar a
dudas, en el capitalismo es la verdadera “mente directiva’. Igualmente, es
inaceptable desconocer el proceso dialéctico, y por ello antagénico, en que
ocurre la formulacién y ejecucion de las “politicas paiblicas”” dentro de las
estructuras decisionales del aparato estatal.

Estas concepciones dirigen su pensamiento a considerar erréneamente
que la agencia de planificacién pueda constituir un poder independiente
de la estructura gubernamental y del régimen politico. Su experiencia en
Puerto Rico le demostrard, en la practica, la equivocacidn de estos plantea-
mientos, a pesar de que en su época eran de lo mas avanzado en la teoria de
la planificacién norteamericana.

3. La nebulosa creacidén de la Junta de Planificacidn

No hay duda de que la idea de crear una agencia de planificacién en
Puerto Rico fue originalmente tugwelliana. En el debate legislativo para la
aprobacién del proyecto de ley que instauraria la planificacién, el senador
José Balseiro acusé a los lideres populares por la ignorancia de los alcances
y motivaciones del mismo:

La mayoria no tiene conocimientos de muchas de las partes del
Plan que estan sometiendo y no lo acertaban siquiera a explicar
no solamente en su espiritu, sino también en su letra... Habia
que ver cédmo se dispersaba la mayoria para consultarse sus
miembros unos a los otros. Porque esa mayoria no sabia
siquiera de qué se trataba ese proyecto... Nosotros sabemos bien
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quién redactd este proyecto, lo redacté uno de los innumerables
especialistas favorecidos por el Dr. Tugwell. No lo redacté
ninguno de los hombres de la Mayoria en el Senado. Por eso
aqui esta tarde no se sabia explicar ni el alcance ni el espiritu ni
la letra de dicho proyecto porque los sefiores de la Mayoria no lo
conocen. Aceptan y acatan.’?

iCiertamente, la institucionalizacién de la planificacién era uno de los
proyectos favoritos de Tugwell. Para la redaccién del estatuto, el goberna-
dor solicité originalmente la colaboracién de Alfred Bettman, uno de los
mas conocidos planificadores de los Estados Unidos y que en esos momen-
tos se le conocia como el “padre de la zonificacién” de su pais, pues era de
los propulsores mas activos para la legislaciéon de ese instrumento de
planificacién. 34

El proyecto preparado por Bettman no tuvo el apoyo ni la aprobacién
de Tugwell. Pensamos que este rechazo se debié a que la redaccién y
contenido del proyecto estaba mas en consonancia con la tradicién nortea-
mericana de la planificacion local (municipal)?® y que ubicaba a la agencia
de planificacién en el poder ejecutivoy sujeto a laratificacién y enmiendas
dela legislatura. Ademads se le concedia facultad para reglamentar los usos
del terreno, pero no para preparar planes financieros.3¢ Como vimos, todo
lo anterior estaba en contraposicién con su concepcién de la agencia
planificadora y sencillamente desistié de los servicios del Dr. Bettman.
Para evitar discrepancias ideolégicas sustanciales solicité a la Junta Nacio-
nal de Planificacién de Recursos que estableciera una oficina regional
(Regién XI)en el pais. Asi puede reclutar a suamigoy antiguo colaborador
Frederick P. Barlett y redactan un nuevo proyecto de ley.?’

33 Actas del Senado de Puerto Rico, segiin citado por Francisco Watlington Lirares. “‘Las
Cabezas: Planificacién de un 4rea urbana en transicién”. Tesis presentada para obtener el
grado de Maestro en Administracién Puablica. Universidad de Puerto Rico, 1967, péags. 4-5.

34 Rafael Picé. ‘“Puerto Rico un ejemplo de planificacién integral”’, Revista PLERUS,
loc. cit., pag. 18y se repite en Rafael Picd. “‘La estrategia de la planificacién en Puerto Rico’’.
Reuista Interamericana de Planificacién, Vol. II, Nam. 7 (sept. 1968), pag. 50.

35 Esta tradicién se recoge en la Ley Modelo de Planificacién que preparé un comité
asesor «lel Depantamento de Comercio de los Estados Unidos y cuya adopcién fue recomen-
dada a los diferentes estados. Cr. L.F. Negrén Y T. Hormazabal. “La Ley de Planificacién de
Puerto Rico. Analisis de Politica Pablica™. Revista Juridica de Puerto Rico. No. 3, Vol. 38
(1969), pag. 421.

36 Um recuento sobre los detalles de esta situacién se encuentra en R.G. Tugwell. The
Place of Planning..., op. cit., pag. 12y ss.; T. Tugwell. The Stricken Land..., op. cit., pag. 260
y ss. Se resume también en Goodsell, op. cit., pags. 164-171 y R. Picé. ‘“Puerto Rico...”, op.
lic., pégs. 6-10.

37 Sobre la redaccién final del proyecto de la ley existen diferentes versiones. Goodsell,
op. «cit., pag. 166, seitala que Barlett y Tugwell “sin consultar a nadie fuera de La Fortaleza,
entre ambos redactaren un proyecto fundamentalmente distinto (al de Bettman)’’. Por otro
lade, Picé en “Puerto Rico...”, ibid., pag. 8, nos dice: “El proyecto de Bettman tuvo que ser
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El estatuto que prepararon recogia las principales concepciones tugwe-
Ilianas sobre la planificacién: creaba una agencia de planificacién a nivel
central con jurisdiccién nacional; le conferia autoridad para reglamentar
e uso de terreno, tanto en el 4rea urbana como rural; tenia la responsabili-
dad de preparar un programa econdémico y un plano regulador para el
dzsarrollo del pafs; se creaba paralelamente a la Junta de Planificacién un
Negociado de Presupuesto; se proveyo para garantizar la “independencia’
d:la Junta y con el fin de protegerla de las influencias politico-partidistas
1o se ubicd en ningln lugar de la estructura del gobierno.3®

Luego de una abierta oposicién de los legisladores coalicionistas, el
proyecto fue finalmente aprobado por la Asamblea Legislativa. No obs-
tente, hay que sefialar que el proyecto se modificé en algunos aspectos. En
primer lugar, el ambito de la planificacién fue reducido a las 4reas urbanas,
excluyéndose de su jurisdiccién las 4reas rurales y agricolas. Otro aspecto
que se enmend¢ fue la cuestién del “veto legislativo”. Esto es, para asegu-
rar la independencia de la Junta, se disponia que los reglamentos y mapas
aprobados por este organismo tuvieran efecto inmediatamente. Los legis-
ladores consideraron que esta disposicién era contraria a los intereses del
pais y eliminaron por completo esta cldusula, disponiendo que los regla-
mentos tendrian fuerza de ley “hasta tanto la Asamblea Legislativa tome
accién sobre los mismos’.?® En tercer lugar, se eliminé una disposicién
para protegerse del poder ejecutivo, la cual consistia en la asignacién
automatica de un porcentaje fijo del presupuesto y en su lugar, le concedie-
ron una asignacién permanente de $100,000.40

Al momento en que el proyecto llegé para su firma, Tugwell se sentia
decepcionado, especialmente por la intervencién politica en el proceso de
planificacién, y sintié deseos de vetarlo. En sus propias palabras:

Cuando la Ley emergid en su forma final de la Gltima sesién

completamente reescrito principalmente por Frederick P. Bartlett con la colaboracién activa
de Vicente Géigel Polanco, el portavoz de la mayoria Popular en el Senado en 1942, el Dr.
Antonio Fernés Isern... y muy importante... con la ayuda (de) Luis Mufioz Marin”. El Dr.
Fernés nos ofrece su versién en la siguiente forma: “fui nombrado en un comité politico
formado por tres personas (no mencionaré a las otras dos) pero todo el trabajo hube de
realizarlo yo. Me encontré con un proyecto de ley que nadie entendia. Estaba escrito en un
lenguaje tan oscuro que no tenia sentido... estaba muy mal traducido... Hube de hacer un
informe a las autoridades del Partido recomendando la aprobacién del proyecto, pero elimi-
nando de él ciertos aspectos que lo hacian demasiado atrevido... La opinién publica segura-
mente no lo hubiera aceptado in toto. Sin embargo tal como lo envié... se aprobé el proyecto.
De modo que en cierta forma soy el padre de la ley original —sino el padre, el padrino de la ley
original— que cred la Junta de Planificacién. ‘“La Planificacién y la Politica”, PLERUS, loc.
cit., pag. 92 (cursivas nuestras).

38 veéase: Goodsell, op. cit., pag. 166-168.

39 Ley de Planificacién (213 del 12 de mayo de 1942), Articulo 19.
40 Goodsell, op. cit., pags. 169-70.
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legislativa, debo confesar que estaba muy desilusionado. Las
disposiciones que me parecian que habian sido probadas como
necesarias por la experiencia que habia tenido en Nueva York,
habian sido eliminadas por la legislatura a pesar de mi apremio
y requiebro. La Junta no era independiente; no tenia un presu-
puesto protegido; todas las dreas rurales, a las cuales yo estaba
esperanzado en extenderme, fueron excluidas; y todas las accio-
nes de la Junta tenian que ser adoptadas por la legislatura para
que fueran efectivas permanentemente. Me parecié un desastre
De hecho, me desvelé casi toda una noche escribiendo un agrio
mensaje de veto. Era realmente una excelente disertacién sobre
la direccién caprichosa del gobierno. La Legislatura de Puerto
Rico se habia mostrado a ella misma que... era irresponsable,
que no tenia ninguna concepcion de las condiciones necesarias
para la gran tarea de la reconstruccién en la cual esperabamos
entrar y que se habiarechazadola confianza en el gobernador, la
cual sentia que habia ganado mediante mi cooperacién con
ellos... Nunca envié el veto; y después de un momento, sin
entusiasmo (weakly) firmé la ley. Mis recelos eran reales. Yo no
pensaba que valia la pena que el gobierno planificara a menos
que se protegiera la integridad del Plan, esto es, a menos que su
totalidad... se pudiera mantener intacta. Esto se podia lograr,
unicamente si se proveia que el Plan fuera efectivo sin el veto de
la legislatura.t!

De todos modos, el proyecto se convierte en ley y se crea la Junta de
Planificacién con el objetivo fundamental de:

...guiar el desarrollo de Puerto Rico de modo coordinado, ade-
cuadoy econdmico, el cual, de acuerdo con las actuales y futuras
necesidades y los recursos humanos, fisicos y econdémicos
hubiera de fomentar en la mejor forma la salud, la seguridad, la
moral, el orden, la convivencia, la prosperidad, la defensa, la
cultura, la solidez econémica y el bienestar general de los actua-
les y futuros habitantes y aquella eficiencia y economia en el
proceso de desarrollo, en la distribucién de poblacién en el uso
de las tierras y en las mejoras publicas que tiendan a crear
condiciones favorables a tales fines.*?

41 R.G. Tugwell. The Place..., op. cit., pags. 14-15.

42 Ley 218 de 1943. Articulo 3 (cursivas nuestras). La Ley 213 fue derogada en 1975 por la
Ley Numero 75 del 24 de junio de 1975. Esta nueva legislacién tiene el propdsito de fortalecer
los funcionamientos relacionados con la orientacién de la integracién de la “‘politica ptblica
para guiar el desarrollo integral de Puerto Rico”.
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A los fines de cumplir con su objetivo principal a la Junta se le
asignaron funciones de asesoramiento, coordinacién y reglamentacién.
Los instrumentos principales para “‘guiar’ el desarrollo de Puerto Rico lo
constituirian el Plano Regulador y el Programa Financiero de Seis Afios.
La funcién de reglamentacién se ejerceria mediante la preparacién, adop-
cién y aplicacién de normas y reglamentos que controlarian el crecimiento
de las zonas urbanas. A tales efectos, se le asigné la responsabilidad de
preparar: a) reglamentos de zonificacién de areas urbanas (art. 9); b) re-
glamentos de lotificacién de terrenos (art. 10); c) Mapas Oficiales de carre-
teras, calles futuras (art. 11); d) la rehabilitacién, eliminacién o construc-
cion de distritos de arrabales (art. 12); la expedicién de permisos de cons-
truccién y uso de terrenos (art. 23) y f) la revisién de proyectos de mejoras
permanentes (art. 22).

Como puede observarse, la Ley de Planificacién incorporé bastante de
la 1deologia tugwelliana sobre la planificacién y ademas, fue el producto
de la ““transaccién” politica.#® De ahi que algunos de sus enunciados
formales son muchas veces vagos e inconsistentes. En este sentido, los
profesores Negrén y Hormazabal concluyen que:

La Ley... fue en definitiva una criatura hibrida: el borrador del
proyecto... fue preparado por Bettman. Tugwell junto con
Bartlett, usando ese mismo borrador, incorporaron en él sus
conceptos modificindolo en parte. Asi sometido a la Asamblea
Legislativa, ésta lo alteré y enmendé produciéndose finalmente
una ley inconsistente en cuanto a la naturaleza de las estructuras
que establece en los distintos niveles... inconsistente asimismo
en cuanto a la obligatoriedad..., restringida en su 4mbito pues
aun cuando considera una variedad de factores los proyecta
unicamente en un plan fisico y en plan fiscal; insuficiente en su
jurisdiccién, pues excluy6 las zonas agricolas y rurales... depen-
diente del poder politico... y limitada su efectividad en las
funciones de asesoramiento, coordinacién y control por estar su
ambito restringido a los aspectos fisicos y fiscales.#

43 Al respecto Tugwell nos dice: “Estabamos adoptando un nuevo programa para
Puerto Rico y é1 (Mufioz Marin) llegé a reconocer la necesidad del Negociado de Presupuesto
y la Junta de Planificacién como instrumentos, junto con otros, de ese programa. Y se ocupd
de la aprobacién de la correspondiente ley, aunque no exactamente como hubiésemos
querido”, The Place..., pag. 14.

4 L.F. Negrén y T. Hormazabal. “La Ley de Planificacién...”, loc. cit., pags. 434-35.
Este brillante ensayo constituye el analisis mas enjundioso sobre el estatuto que creé la Junta
de Planificacién. Esta limitado, sin embargo, por su enfoque eminentemente juridico y
formal de este proceso.
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Realmente, la ley de Planificacién de 1942 carecia de claridad en
muchas de sus clausulas y disposiciones. Sus orientaciones generales e
instrumentos operacionales estaban restringidos por la concepcidn filosé-
fica y el proceso politico en el cual se concibié originalmente. De ahi que el
rasgo predominante en esa legislacién es el control en la utilizacién de los
terrenos y la coordinacién de la politica fiscal del Estado. No obstante, a
nivel oficial se hace el falso reclamo de que la Junta de Planificacién lleva a
cabo una “‘planificacién integral” y que ha cumplido su misién de coordi-
nar y guiar el desarrollo de Puerto Rico. De hecho, en los documentos
gubernamentales y en las expresiones de los dirigente politicos y adminis-
trativos de la época, se encuentra meridianamente claro esta concepcién.
Por ejemplo, en el primer boletin de divulgacién sobre las funciones y
actividades de la Junta, se contesta a la pregunta de por qué se consideré
necesario crear ese organismo, de la siguiente forma:

Se crey6 deseable crear la Junta de Planificacién porque nues-
tros legisladores llegaron a la conclusién de que para llevar
adelante el vasto programa de desarrollo que se comenzaba a
implementar (sic) era necesario establecer una agencia de aseso-
ramiento, reglamentacién y coordinacién que orientara los
programas de desarrollo...4

De la misma forma el primer presidente de la Junta, Rafael Picé
(1947-1955) al comentar sobre los objetivos y finalidades de la misma,
afirmaba que:

Como se ve, la nueva Ley contenia en esencia la planificacién
integral, lo que en inglés se conoce por “‘comprehensive plan-
ning”. Se trataba, pues, de planificacidn econdémica, social,
fiscal y material o fisica. Era la primera vez que se proyectaba
una planificacién tan abarcadora en parte alguna del mundo,
con la dnica excepcién acaso de los paises totalitarios, comu-
nistas o fascistas que usaron de la planificacién integral, aun-
que naturalmente con fines antidemocraticos y malsanos. En
Puerto Rico, se establecia este tipo de planificacién integral por
medio de la Asamblea Legislativa, en forma y con normas
estrictamente democraticas.*6

#5 “La Junta de Planificacién de Puerto Rico”, en Boletin de Divulgacion Nvim. 1. San
Juan: Editorial del Departamento de Instruccién Piblica; 1955, pag. 8. Nétese que los
legisladores no llegaron a ninguna conclusién puesto que su participacién en la elaboracién
de esta ley es muy dudosa. La conclusién de este boletin es mas bien formal que real.

46 Rafael Picé. Planificacién y accién. San Juan: Banco Gubernamental de Fomento,
1962 (cursivas nuestras).
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Mas adelante decia:

La posicion de la planificacién en Puerto Rico es casi tnica, ya
que tenemos todos los instrumentos de la planificacion integral
en unsolo organismo —planificacién econémica, social, finan-
ciera, fiscal, fisica, urbanistica— ejercidos por el mismo orga-
nismo desde hace mds de un cuarto de siglo. Puerto Rico es un
buen ejemplo para muchos otros sitios que no han podido
conseguir esta unidad de esfuerzos en la planificacién
integral ¥

Como se desprende de las declaraciones precedentes, el proceso y la
técnica de planificacién llegéd a conceptualizarse oficialmente como uno de
los instrumentos mas importantes para “‘guiar’ el “desarrollo integral”’ de
Puerto Rico. Pero como analizamos en otra ocasién,*® lo anterior no fue
mas que la pura expresion ideolégica de los dirigentes politicos y burocra-
ticos, que deslumbrados por el crecimiento de los indicadores econémicos
causado por la politica de “industrializacién por invitacién” que se inicia
en 1947 y por la acelerada entrega de la nacién a las inversiones extranjeras,
vieron en ese crecimiento econémico el efecto directo de la “planificacién
integral”’.

Sinos apegamos estrictamente a los hechos, tenemos que concluir que
las expresiones de Pic6 no son correctas. En primer lugar, el concepto
“comprehensive planning” no se encuentra en la terminologia tugwe-
lliana, ni en las conceptualizaciones de la época en que se creé la ley de
planificacién. En segundo lugar, las actividades de la Junta de Planifica-
cién en sus primeros afios (y en su posterior vida institucional) se encauza-
ron casi con exclusividad, a lareglamentacién fisico-espacial obviando los
aspectos sociales y econémicos del desarrollo. De hecho, el primer docu-
mento técnico publicado por la Junta (Plan de Desarrollo de 1944),%° fue
preparado por un grupo de técnicos extranjeros identificados politica-
mente con Tugwell y por una agencia federal (Regién XI de la Junta de
Planificacién de los Recursos Nacionales). Ademads ni siquiera en la estruc-
tura administrativa original de la Junta de Planificacién se creé una
divisién de Planificacién econémica.’® Por lo cual las reiteradas afirmacio-

47 Rafael Pic6. “La estrategia...”, loc. cit., pag. b5 (cursivas nuestras).

4 (1. Leonardo Santana Rabell. La experiencia de la Planificacién en Puerto Rico:
1940-1964. Tesis presentada para obtener el grado de Doctor en Administracién Publica,
Facultad de Ciencias Politicas y Sociales. Universidad Nacional Auténoma de México, enero
de 1981.

49 Cr. Frederick P. Barlétt et.al. A Development Plan for Puerto Rico. Planning Urbani-
zing and Zoning Board. Technical Paper Number 1. Santurce, ]a}nuary, 1944. )
50 1.a funcién de planificacién econémica propiamente tal, se inicié con la creacién de la
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nes de Pic6 sobre la “planificacién integral” en rigor, no son sostenibles y
los eventos que circundaron la creacién y funcionamiento inicial de la
Junta de Planificacién son pruebas elocuentes de ello. M4s bien, sus
palabras son claras manifestaciones del discurso ideolégico, oficial y triun-
falista que hoy cobran actualidad en el afan de los diferentes gobiernos del
continente por encubrir los persistentes fracasos de la “planificacién
integral”’.

4.- Conclusion

En este trabajo sélo hemos querido formular algunas hipétesis sobre la
significacién histérica de Rexford G. Tugwell en los sucesos acaecidos en
el pais a partir de la década de los cuarenta, especificamente sus aportacio-
nes en la formacién de la ideologia e institucionalizacién de la planifica-
ci6n. Es realmente inaudito, pero explicable, que la figura de Tugwell
haya permanecido oculta en la historiografia puertorriquefia. E1 an4lisis
realizado nos permite concluir que no fue una simple coincidencia la
designacién de Tugwell luego del ascenso al poder politico colonial del
PPD. Con Tugwell se inaugura en el pais una nueva época en la relacién
metrépoli-colonia. Su mandato inicia la era de la colaboracién, del refor-
mismo y de la toma de “‘conciencia’ sobre la necesidad de encontrra nuevas
formas de dominio colonial que permitan mayor cohesién, armonia,
estabilidad y seguridad enla explosiva y “‘azotada” colonia del Caribe,
especialmente en los albores de la segunda guerra mundial.

El apoyo del gobernador norteamericano a los nuevos sectores que
ascendian al poder politico en la colonia fue fundamental para comenzar el
resquebrajamiento de los sectores “tradicionales’” que impedian las refor-
mas sociales y la “modernizacién” del pais. La ideologia del progreso
ininterrumpido, la eficiencia administrativa, la profesionalizacién y des-
politizacién de la burocracia y la fe inquebrantable en un mundo carte-
siano donde la razén planificadora guiaria inexorablemente la sociedad
hacia un futuro promisorio, son los elementos que insuflé el discurso
tugwelliano a los nuevos tecnécratas del partido gobernante. Sin embargo,
el elemento clave en todo este armazén ideoldgico —la Junta de
Planificacién— desmintié en la practica la utépica pretensién de integrar
en un ‘“todo organico” lo que en esencia era contradictorio y tanto su
creacién como posterior institucionalizacién demostraron diafanamente
la mistificadora ilusién de un “cuarto poder’” politicamente neutro y al
margen de los hechos y procesos sociales.

Divisién de Economia el 1 de julio de 1950. Junta de Planificacién. Noveno Informe Anual:
1950-51, San Juan: Departamento de Hacienda. Divisi6n de Imprenta, 1952, pag. 22.






