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1. INTRODUCCION

Durante la dltima parte del New Deal, el Departamento de
Agricultura de Estados Unidos (USDA) acometi6 el primer
intento de creacién de instituciones locales a escala nacional
para incorporar a un grupo econémico de gran importancia
(los agricultores) y a los funcionarios publicos en un proceso
de colaboracién encaminado a la planificacion de la politica
piiblica nacional (Parks, 1947: 1). El programa de planifica-
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cién a largo plazo que aqui consideramos representaba un
gran esfuerzo para este enorme Departamento y no duré mu-
cho, tan solo cuatro afos (1938-1942). El Congreso lo sus-
pendié al comienzo de la segunda guerra mundial, en gran
medida a requerimiento de la American Farm Bureau Fede-
ration. En esta poderosa organizacion, de tendencia conser-
vadora, el programa de planificacion era considerado como
una amenaza organizativa e ideolGgica para su propio control
sobre la politica agraria de los Estados Unidos. Es obvio que
el intento de planificacién fracasé; la planificacién a largo
plazo no puede funcionar en tan pocos afios. No me exten-
deré en consideraciones sobre su conclusién, pues ésta es una
cuestién que ha sido tratada adecuadamente por otros autores
(por ejemplo, Hardin, 1946; Parks, 1947; Kirkendall, 1966:
195-217).

Estoy mds interesado en sus origenes, especialmente por-
que radican en la politica y en la ideologia. Cabe preguntarse
por el origen del «mayor intento de control social a escala
nacional al que se haya asistido en los Estados Unidos»
(Ryan, 1940: 691) y por la posible explicacién de «este nota-
ble experimento de planificacion democratica» (Lewis,
1941a: 234). Esta tltima expresion es fundamental. Pretendo
comprender la ideologia de la planificacién democritica que
subyace al programa agricola y conocer c6mo se desarrollé
éste en el USDA durante el New Deal (1).

Hace més de cuarenta afios, Rexford G. Tugwell y Ed-
ward C. Banfield (1950) abordaron estas cuestiones directa-
mente. (Tugwell se encontraba en una posicién privilegiada
para hacerlo, ya que durante el New Deal habia precedido en
los cargos de secretario adjunto y de subsecretario de agricul-
tura a M. L. Wilson, con quien habfa colaborado estrecha-

(1) Otros andlisis contempordneos son los realizados por Allin (1940a), Crawford
y Lange (1940) y Gross (1943). Unicamente unos pocos historiadores han abordado la
planificacién agraria del New Deal, en particular Kirkendall (1966). Hamilton (1990,
1991) ha examinado los aspectos asociativos de la politica agraria durante los mandatos
de Hoover y de Roosevelt. Una buena visién general de la politica agraria del New Deal
en la que se trala el programa de planificacién por condados se encuenira en Badger
(1989).
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mente durante cuatro afios en el USDA y con quien habia
compartido muchos enfoques similares, entre los que no se
contaba el referido a las comunidades rurales.) Tugwell y
Banfield sostenfan que el tardio interés (1938) del USDA por
la planificacién de las comunidades rurales respondia a una
«ideologia protectora», utilizada para ocultar el hecho de que
el departamento habia «cedido su poder en materia de plani-
ficacién a las organizaciones agrarias» en 1936-1937. El ar-
gumento decisivo de Tugwell era que «en un momento en
que resultaba iniitil planificar, el Departamento habia estable-
cido una organizacién para la planificacién de las comunida-
des rurales», presentada por el secretario Henry Wallace
como «un noble experimento de democracia» (Tugwell y
Banfield, 1950: 52). Dadas las desigualdades de las estructu-
ras sociales locales, «no es probable que las decisiones rela-
cionadas con las comunidades rurales sean democréticas, es
decir, que resulten de la participacién de todos los interesa-
dos». Aparte de cllo, los agricultores constituyen un grupo
con intereses particulares que no puede planificar la politica
nacional; inicamente la Administracién puede encargarse de
hacerlo, reflejando los intereses de todos. «Sin duda, la plani-
ficacién de las comunidades rurales supone una contradic-
cion desde el punto de vista de...» (Tugwell y Banfield, 1950:
54).

Dos afios mds tarde, Banfield (1952: 29) desarrollaba en
un amplio articulo su critica anterior: la democracia de las
comunidades rurales defendida por el USDA respondia a una
«ideologia protectora», destinada a ocultar la intencién del
Departamento de sustraerse a la responsabilidad [de planifi-
car] mediante la identificacién de un grupo con intereses par-
ticulares con «la democracia». Asimismo, Banfield expresé
su desprecio de planificador por las comunidades rurales:

«Las reuniones del comité con los agricultores locales cum-
plen una funcién (y, por supuesto, podria definirselas como pla-
nificacién si se cree oportuno), pero no sustituyen en ningtin caso
a las actividades de cardcter fundamentalmente técnico que re-
quiere el disefio de vuna politica agraria coherente con unas pre-
misas relacionadas con el interés piiblico a largo plazo.»



En su opinion, la planificacién consistia en la elaboracién
de politicas a largo plazo de la que se encargaban de forma
adecuada los expertos en tecnologia («planificadores de) de-
sarrollo») de la Administracion.

Tras ofrecer una visién general del programa de planifica-
cién por condados, presentaré el contexto de las politicas
agrarias del New Deal antes de centrarme en los origenes po-
liticos e ideolégicos del programa de planificacién. Por il-
timo, volveré a analizar las criticas de Tugwell y Banfield.

2. EL PROGRAMA DE PLANIFICACION

El programa de planificacion, que recibié los diversos ca-
lificativos de «por condados», «del uso de la tierra», «coope-
rativo» y «agrario», supuso un esfuerzo de colaboracion en-
tre los representantes de los agricultores, las agencias del
USDA, los colleges beneficiarios de una concesion de tierras
y otros organismos piblicos para «elaborar politicas y planes
agrarios» que: 1) ayndasen a coordinar los programas del
USDA; 2) permitiesen el cumplimiento de los objetivos a
largo plazo y de emergencia, y 3) ayudasen a elaborar los
nuevos programas que se requerian (Oficina de Economia
Agraria—3Bureau of Agricultural Economics—, BAE 1940b: 1-
2). En la mayor parte de los condados agrarios, el USDA y
los colleges beneficiarios de una concesion de tierras {en
concreto, la BAE mencionada y los servicios de extensién de
cada Estado) crearon comités que, compuestos mayoritaria-
mente por agricultores, debfan llevar a cabo las funciones an-
tes enumeradas. Asimismo, se constituyeron comités agrarios
a escala de comunidad local. Cada Estado estableci6é un co-
mité del cual formaba parte el jefe de extension estatal (pre-
sidente) y en ¢l estaban representados la Estacién de Experi-
mentacién Agraria, la Administracion de Ajuste Agrario
(Agricultural Adjustment Administration, AAA}, el Servicio
de Conservacién del Suelo (Soil Conservation Service), la
Administracién de Garantia Agraria (Farm Security Adminis-



tration, FSA), el especialista de la BAE en planificacion del
uso de la tierra y otras personas, ademds de agricultores re-
presentantes de la zona del Estado donde predominaba un
tipo de explotacién agraria. Los funcionarios de las «agen-
cias ejecutivas» del USDA (por ejemplo, la AAA, la FSA, el
Servicio de Conservacién del Suelo) debian coordinar sus
programas con los comités de planificacién a nivel estatal y
de condado (BAE, 1940b; Gaus y Wolcott, 1940: 463-65).

Antes de su desmantelamiento en 1942, el programa de
planificacion llegé a aplicarse en dos terceras partes de los
condados rurales y en 10.000 comunidades de los Estados
Unidos (véase figura 1). Cerca de 200.000 agricultores, hom-
bres y mujeres, prestaron sus servicios en los comités de pla-
nificacion, en los que se elaboraron miles de informes y reco-
mendaciones al respecto. En 1941, 1.800 comités de condado
y 10.000 comités de comunidad celebraron 27.000 reuniones
(Tolley, 1943: 138-39). El comité de condado tipico estaba
compuesto por 22 agricultores (17 hombres y 5 mujeres), los
agentes agrarios y de asuntos interiores del condado, el su-
pervisor de la FSA, un funcionario de la AAA, un técnico del
Servicio de Conservacidn del Suelo, un especialista en crédi-
tos agricolas, un profesor de agricultura, un funcionario de la
administracién local y de uno a tres representantes de otros
organismos piblicos. Habitualmente, a las reuniones de con-
dado asistian 14 agricuitores de ambos sexos, cinco represen-
tantes de las entidades mencionadas y tres personas no perte-
necientes al comité. Ademds, se celebraban 8.000 reuniones
de comunidad «abiertas» a todos los interesados, que regis-
traban una asistencia media de 35 personas (BAE, 1941: 16).

(Quiénes formaban parte en realidad de estos comités de
planificacion? ;Cudl era su representatividad? Los agriculto-
res integrantes de los comités no eran muy representativos
del conjunto de los agricultores: solian tener mds recursos y
operaban a mayor escala, ademds de ser propictarios de las
tierras. Los pequefios agricultores y los arrendatarios apenas
tenian participacion. En el Sur, los miembros eran casi siem-
pre blancos, incluso en los condados en los que la mayoria de
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arrendatarios o aparceros eran negros. Los agricultores con
pocos recursos tampoco estaban suficientemente representa-
dos. En resumen, las caracteristicas del miembro tipico de un
comité no se alejaban mucho de las propias de la mayor parte
de los agricultores que utilizaban el Servicio de Extensién
(Extension Service): «capacidad, éxito, competencia» (Le-
wis, 1941a; Gross, 1943; Parks, 1947: 14-34).

Oftra cuestion que se debe considerar es la actuacion de
los comités de planificacion una vez establecidos. Tras una
fase inicial «preparatoria» (organizacién y debate), la se-
gunda era la de planificacion «intensiva» del uso de la tierra.
Consistia en realizar un «andlisis de dreas y un estudio de
clasificacion» del uso de la tierra en el condado. Abarcaba
cuatro tareas: 1) dividir el mapa del condado en dreas que tu-
viesen las mismas caracteristicas fisicas, sociales y econd-
micas y los mismos problemas respecto al uso de la tierra;
2) clasificar la tierra en dreas en funcién de los usos existen-
tes y propuestos; 3) decidir sobre los ajustes del uso de la tie-
rra y de la agricultura necesarios en cada drea y recomendar
los métodos y las politicas pertinentes al efecto; 4) elaborar
mapas utilizables y un informe basado en los resultados y en
las recomendaciones y ponerlos a disposicién de todos los
organismos de la Administracién y agricultores interesados.
Este dltimo ejercicio de elaboracién de mapas y de clasifica-
cién constituia la base para la adopcién de objetivos y planes
de ajuste inmediatos y a largo plazo que sirviesen de guia a
las agencias ejecutivas de cada condado, y llevaba en la ter-
cera fase el «programa unificado» o fase activa de la planifi-
cacién por condados (BAE, 1940b: 11).

Un ejemplo puede servir para aclarar este proceso de planifi-
cacién intensiva. En la primera reunién del comité de planifi-
cacion del uso de la tierra del condado de Parke (Indiana),
los 24 agricultores miembros debatieron sobre el evidente
declive del condado y se preguntaron lo que habia ocurrido.
Después de examinar las posibles mejoras, la actuacion de
las diversas entidades agrarias y la necesidad de planifica-
cién, comenzaron a elaborar un mapa del condado con la co-



laboracién del especialista estatal del BAE en uso de la tie-
rra, de un experto en gestién agraria (ambos procedentes de
la Purdue University) y del agente de extension del condado.
En funcidn del potencial de cosecha, la tierra se clasificé en
cinco tipos, que iban desde «submarginal para uso agricola»
hasta «tierra de cultivo», que, a su vez, se subdividi6 en seis
tipos de suelo. Durante varias reuniones, los agricultores y
los expertos debatieron y discreparon de las clasificaciones y
recomendaciones propuestas, pero, finalmente, se consiguid
preparar un mapa preliminar de uso de la tierra. A continua-
cion se presentd este mapa a los municipios del condado, en
los cuales los miembros de cada comité de comunidad clasi-
ficaron los modelos de uso de la tierra existentes en su drea,
establecieron un cdédigo de colores para los distintos usos de
la tierra, analizaron la fertilidad del suelo, las practicas de re-
coleccién y los datos socioecondmicos y, por iultimo, realiza-
ron recomendaciones. Las trece reuniones que celebraron los
municipios duraron entre tres y ocho horas y a cada una de
ellas asistieron el presidente del comité de condado elegido
entre los agricultores y el agente de extension, quien afirmoé
haber prestado su colaboracién, pero «evitando contribuir a
las conclusiones» (Hadley, 1940: 18). El comité de condado
se encargd de combinar los mapas de uso de la tierra elabora-
dos por los municipios para elaborar un mapa del condado y
de realizar un informe. Una llamativa conclusién fue que, en
un condado agricola situado por encima de la media como
éste, una extension bastante inferior a la mitad de sus
280.000 acres «se siguiese utilizando como tierra de cultivo»
(Hadley, 1940: 15). Esta situacion estaba relacionada con las
sorprendentes proporciones alcanzadas en el condado por el
fraude fiscal, la asistencia piblica, la erosién del suelo, el
descenso de la poblacién, la financiacion inadecuada y la
mala gestién. El mapa resulté itil para los agricultores y el
personal de las agencias locales, ya que les indicaba las tie-
rras submarginales ¢ ineficientes que debian dejar de explo-
tar. Por otra parte, el comité abordd diferentes cuestiones de
investigacion suscitadas por el mapa y el informe. Una de
ellas fue la realizacién de un andlisis detallado de la funcion



social y econémica desempefiada por las mujeres en el con-
dado (Hadley, 1940).

La tercera y tltima fase de la planificacién por condados,
denominada del «programa unificado», se puso en prictica
mediante la aplicacién de las recomendaciones del comité
(BAE, 1940b: 11). A continuacién se refieren algunas de las
actividades y proyectos que surgieron de los condados en los
que se aplicaron los programas unificados. En un condado de
Alabama, en el que el 75% de los agricultores eran arrendata-
rios que en su mayoria tenian contrato verbal con sus arren-
dadores, el comité de planificacién incentivé la celebracion
de contratos por escrito. En el estado de Washington, un co-
mité de condado resolvié que el tamafio de las explotaciones
agrarias era demasiado reducido y convenci6 a la Adminis-
tracién de Garantia Agraria para que concediese créditos que
permitieran ampliarias, «eliminando los obstdculos existen-
tes». En Nueva Hampshire, la calidad de los pastos era la
cuestiéon fundamental. Un comité local emprendié un plan
decenal de mejora de los pastos. En el condado de Kootenai,
Idaho, 1a mayor parte de la tierra de cultivo estaba erosionada
y no era fértil, por lo que el comité de planificacién consi-
guié que el Servicio de Conservacién del Suelo se ocupase
del problema (Tolley, 1943: 140-141).

Varios condados del Sur constataron la necesidad de me-
jorar la asistencia sanitaria de los agricultores menos favore-
cidos y solicitaron la ayuda del USDA para planificar una so-
lucion. La FSA prest6 su asistencia técnica y financiera para
la elaboracién de un plan médico en el condado, mediante el
cual los agricultores que lo suscribian pagaban el 6% de sus
ingresos del afio anterior a cambio de asistencia sanitaria,
hospitalizacién y medicamentos, y la Administracién se en-
cargaba de cubrir la diferencia. Este programa, basado en una
idea desarrollada en unos cuantos condados, fue apoyado du-
rante los primeros dias de la segunda guerra mundial: la sa-
lud era necesaria para la victoria (Tolley, 1943: 55-57).

Las conclusiones generales obtenidas por Tolley, director
de la BAE, se pueden resumir en la siguiente cita:



«Decenas de miles de agricultores de ambos sexos han sabido
responder al reto de la planificacién de las comunidades rurales.
Han demostrado su capacidad para afrontar los complejos pro-
blemas econémicos y sociales. Han puesto de manifiesto lo que
pueden hacer el hombre y la mujer medios cuando se les da la
oportunidad de planificar su propio bienestar y el de sus seme-
jantes.»

3. LAS POLITICAS AGRARIAS DEL NEW DEAL
HASTA 1938

Las politicas agrarias del New Deal abordaron tres cues-
tiones principales: los controles de la produccién para conse-
guir un aumento de los precios agrarios, la reforma en favor
del «tercio inferior» de las zonas rurales de Estados Unidos y
la planificacién (definida en términos generales) del uso de la
tierra para racionalizar la agricultura a través de la participa-
cién de los agricultores. La primera de ellas (y la més dura-
dera) se concretd en la Ley de ajuste de la agricultura de
1933, 1a segunda dio lugar a la creacién de la Administracién
de Rehabilitacién (Resettlement Administration, 1935), pos-
teriormente transformada en la Administracién de Garantia
Agraria, y la tercera fue el origen del programa federal de
planificacién por condados de 1938-1942.

La Ley de ajuste de 1933 fue una de las medidas de ur-
gencia adoptadas durante los cien primeros dias del mandato
del presidente Franklin D. Roosevelt (FDR). Complementada
con la Ley nacional de recuperaci6n industrial, constituyé la
vertiente agraria de la respuesta inicial del New Deal a la
grave depresion econémica. La Administracién de Ajuste
Agrario (AAA) resultante se adscribié al Departamento de
Agricultura de Estados Unidos, que contaba con una gran
implantacién en el pais. La AAA o «triple A» se propuso al-
canzar la mejora de la economia mediante la elevacién de los
ingresos y de los precios de los bienes agrarios, sobre la base
del control de la produccién. Inmediatamente después de su
creacion a mediados de mayo de 1933 (tras la siembra de la
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primavera) la AAA tuvo que buscar el modo de conseguir
que la mayoria de los casi siete millones de agricultores del
inmenso medio rural de Estados Unidos «suscribieran» ¢l
programa piblico que limitaba la produccién a cambio de un
subsidio federal. La solucién, propuesta por M. L. Wilson y
aceptada por Henry A. Wallace, secretario del USDA, y por
el resto de responsables, consistid en utilizar al Servicio de
Extensién (entidad piiblica integrada en el sistema estatal de
colleges beneficiarios de concesiones de tierras y que garan-
tizaba la cooperacién federal), que disponia de un agente en
cada condado agrario. Asi, cerca de tres mil agentes de con-
dado contribuyeron con éxito a la administracion de la nueva
AAA con la ayuda de los comités agrarios locales (Badger,
1989). Estas medidas supusieron un impresionante logro ad-
ministrativo, sin precedentes en 1a historia de los Estados
Unidos, pero dieron lugar a profundas consecuencias socia-
les, econdmicas y politicas.

La actividad descentralizada de la AAA favorecio a los
agricultores que tenian una mejor posicién econémica y ma-
yores explotaciones (que normalmente formaban parte de los
comités) y con frecuencia perjudicé a los més desfavorecidos
y carentes de tierras, en especial en las regiones en que exis-
tia una mayor divisién entre clases, como el Sur, donde pre-
dominaba el sistema de plantacién. Inicialmente, M. L. Wil-
son, el secretario Wallace y otros destacados planificadores
del USDA supusieron que unos precios agrarios mas eleva-
dos ayudarian de forma significativa a todos los agricultores,
incluidos los mds desfavorecidos de las dreas rurales. Asi-
mismo, consideraron que las relaciones de clase propias de
las «explotaciones agrarias familiares» del Medio Oeste
(donde se habian criado la mayoria de ellos) eran la norma
nacional, con lo que pasaron por alto el enorme nimero de
arrendatarios y aparceros existentes en las plantaciones ‘del
Sur y de trabajadores asalariados en las explotaciones agra-
rias capitalistas del Oeste (Badger 1989: 184). Otra causa del
sesgo clasista de la AAA hay que buscarlo en los estrechos
lazos que el Servicio de Extensién mantenia con la organiza-



cién agraria mayor y mas conservadora, la American Farm
Bureau Federation. Esta iltima, que representaba a los agri-
cultores con mayores y mds ricas explotaciones, se beneficié
grandemente de su asociacién con el Servicio de Extension y
con la AAA al comienzo del New Deal (Badger, 1989; Gil-
bert y Howe, 1991) .

Como respuesta parcial al sesgo clasista de su politica agra-
ria, el presidente Roosevelt, asesorado por su consejero econd-
mico y subsecretario de Agricultura, Rexford G. Tugwell, cre6
en 1935 una importante agencia federal independiente en favor
de los pequefios agricultores desfavorecidos del medio rural
(Wood y Gilbert, 1922). En 1937, esta Administracién de Re-
habilitacién se integré en el Departamento de Agricultura vy,
con algunos cambios, se transformé en la Administracién de
Garantia Agraria (FSA), perdiendo parte de su radicalidad,
pero conservando su cardcter polémico. El programa principal
de la FSA consistia en la concesién de préstamos para la «re-
habilitacién» rural de las pequefias explotaciones agrarias y de
los agricultores menos favorecidos. Durante los cinco afios si-
guientes, la AAA y la FSA (que se encargaban de los mayores
programas de accidn y que contaban con sus propios y diferen-
tes directivos, personal de campo, circunscripciones e ideolo-
gia politica) compitieron en el marco del USDA, aunque en
realtdad no lo hacian en las mismas condiciones, ya que la
AAA disponia de un poder y un apoyo mucho mayores. En
1943, el Congreso decidio la desaparicion de la FSA (Badger,
1989; Gilbert y Howe, 1991).

Durante su largo periodo al frente del USDA, M. L. Wil-
son opt6 por un enfoque «evolutivo» para el desarrollo de las
politicas. Partiendo de la preocupacién por los problemas na-
turales y tecnolégicos de los agricultores, el Departamento
habia comenzado a incorporar investigaciones de caricter
econémico, socioldgico y estadistico a las cuestiones de poli-
tica, especialmente tras la creacion en 1922 de la Oficina de
Economia Agraria (BAE). En 1936, el subsecretario Wilson
sostuvo que las siguientes medidas necesarias para el desa-
rrollo del USDA se debfan centrar en los aspectos educativos



y filosoficos de la politica piblica, no en el marco de unas
disciplinas académicas especializadas, sino como medio para
«poner de manifiesto las mejores cualidades y las mayores
potencialidades de la poblacién rural de la nacién y [utilizar]
esas cualidades en la formacién y conformacién de las politi-
cas» (Wilson, 1936: 6-7; 1940a: 929). Hasta entonces, las po-
liticas agrarias del New Deal habian tenido una orientacion
excesivamente econdmica. Wilson queria que evolucionasen
hacia planteamientos mds amplios, como el referido a las
funciones desempefiadas por la educacién y la filosofia en la
sociedad rural (Wilson, 1936: 3-5; 1941: 9).

Para conseguirlo, Wilson pas6 de las palabras a los he-
chos, estableciendo y apoyando dos programas especiales
del USDA concebidos para instruir sobre democracia y mé-
todos democriticos en las zonas rurales de Estados Unidos y
contratando a su antiguo profesor de filosofia de la Univer-
sidad de Chicago (entonces en Harvard) para que los diri-
giese. La pequefia unidad educativa, denominada de «Estu-
dio y Debate de Programas», formé parte de la Division de
Planificacién de Programas de la AAA desde 1935 hasta
1939, en que pasé a integrarse en la BAE. Se ocupé de dos
proyectos: grupos de debate para agricultores y escuelas de
filosofia para trabajadores incluidos en el Servicio de Exten-
sién. Al final de la segunda guerra mundial, cuando fue abo-
lida como consecuencia del movimiento de reaccion contra
los planificadores de la BAE, 1a unidad habia conseguido la
participacién de mas de 3.000.000 de personas en los grupos
de debate, la formacién de decenas de miles de directores
locales de debate y la celebracién de mds de cien seminarios
sobre filosofia de cuatro dias de duracidn, a los que asistie-
ron mds de 50.000 trabajadores incluidos en el Servicio de
Extensién y dirigentes agrarios locales. Asimismo, habia pu-
blicado mds de 50 folletos para el debate sobre cuestiones de
gran alcance y distribuido millones de ejemplares de los
mismos por todo el pais (Tacusch, 1940; Lachman y Gilbert,
1992).

Era el tipo de educacién que Wilson imaginaba cuando



describid el lugar de la planificacién cooperativa en el
USDA:

«La planificacion del uso de la tierra se basa en el reconoci-
miento definido del proceso de planificacién en la formulacién
de la politica agraria. Se sinia entre el proceso educativo, caracte-
rizado por sus técnicas de debate, y el proceso administrativo que
tiene lugar tras la formulacién de las politicas generales» (Wil-
son, 1941: 9).

Por lo tanto, el programa de planificacion del uso de la
tierra por condados se situd entre los programas educativos
generales y la administracion detallada de las agencias ejecu-
tivas como la AAA y la FSA. Los tres esfuerzos (educacién
para el cambio, planificacién y administracion) fueron ele-
mentos esenciales del proceso democratico, y los agricultores
debian participar en todos ellos.

4. HACIA LA PLANIFICACION DEMOCRATICA
DE LA AGRICULTURA

La vision

En 1940, M. L. Wilson (director del Servicio de Exten-
sion del Departamento de Agricultura de Estados Unidos)
pronuncié un discurso ante la American Political Science
Association bajo el titulo «Una teoria de la democracia
agraria». En él afirmé que desde los comienzos del movi-
miento obrero se habia reclamado la aplicacién de los prin-
cipios de la democracia politica (como el autogobierno y la
participacién) a la economia. La democracia agraria era un
ejemplo sectorial de esa «democracia econémica», un
modo de buscar la conciliacién entre los intereses colecti-
vos de los agricultores y la sociedad moderna. Pero la de-
mocracia representa algo mis que politica y economia.
Inspirado por Libertad y cultura (1939), ultimo libro del fi-
16sofo John Dewey publicado hasta entonces, y por los es-
tudios comunitarios elaborados por los sociélogos Robert y
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Helen Lynd, Wilson consideraba la democracia como un
modelo cultural global que (entre otras cuestiones) maxi-
miza la participacién del individuo en la vida social. Para
Wilson, el New Deal ilustraba cuatro principios de la de-
mocracia agraria:

1. Administracién descentralizada a través de comités
agrarios locales.

2. Celebracidn de referéndums para determinar ciertas
politicas administrativas.

3. Creaci6n de grupos de debate y educacién de adultos
para fomentar la «participacién inteligente».

4. Planificacién cooperativa de la formulacién de politi-
cas y de 1a localizacién de programas.

M. L. Wilson sabia de lo que hablaba. A excepcién de
Henry Wallace, secretario de Agricultura, probablemente
no habia nadie tan importante para el New Deal agrario
como él. Wilson habia sido el principal artifice del plan de
control de la produccién, tan fundamental para la Adminis-
tracién de Ajuste Agrario. Habia conseguido que la AAA
(en la que dirigia una seccién tan decisiva como la del
trigo) utilizase los comités agrarios locales y los referén-
dums (puntos 1 y 2 anteriores). En 1934 pasé a ocupar el
cargo de secretario adjunto de Agricultura y el de subse-
cretario en 1936. Desde estos puestos puso en marcha gru-
pos de debate y proyectos educativos destinados a los agri-
cultores y a los agentes del Servicio de Extensién (punto
3). Por ultimo, inicio, en colaboracién con otras personas,
un programa a largo plazo de planificacion agraria por
condados (punto 4), que constituye el objeto del presente
trabajo.

Los responsables del New Deal tenian la esperanza de que
el proyecto de planificacién agraria permitiese reformar y ra-
cionalizar gradualmente el medio rural. En su vision de este
asunto no s6lo se consideraba la elevacion de los precios y



los ingresos agrarios, sino también la obtencién a largo plazo
de una distribucién de la renta mds equitativa dentro de la
agricultura, una reduccién del ndmero de agricultores en las
tierras de cultivo productivas, la conservacién de las demds
tierras y recursos naturales y una completa planificacién de
la politica agraria a escala local y nacional. El programa de
planificacién por condados de finales de la década de 1930
era el principal mecanismo institucional utilizado para alcan-
zar esos objetivos. Representaba la dltima y la mejor espe-
ranza del New Deal en materia de agricultura. Su fracaso fue
también el de su visién.

Influencias intelectuales progresistas

Los principales economistas planificadores del USDA
en la epoca del New Deal (M. L. Wilson, Howard R. Tolley,
L. C. Gray, E. F. Elliot, Bushrod W. Allin) creian en valores
progresistas como la eficiencia, la ciencia, la racionalidad y
el papel positivo del Estado en la orientacién de la socie-
dad. A la mayoria les habian sido infundidos estos valores
durante su educacién universitaria por profesores de la era
progresista. Muchos de ellos habian asistido a la Universi-
dad de Wisconsin, un importante centro de formacion en la
ciencia social de cardcter activista. El economista refor-
mista Richard T. Ely habia llegado a Madison en 1892 y en
una década se incorporaron Henry C. Taylor y John Com-
mons. Tanto Ely como su antiguo alumno Taylor habian es-
tudiado economia politica en Alemania, donde habian
aprendido a centrar su atencién en el andlisis histérico de la
accion econémica, en la relacién entre las leyes y la econo-
mia en las instituciones sociales, y en la importancia de las
cuestiones de actualidad para la politica piiblica (Salter,
1967: 7). En Wisconsin establecieron los fundamentos aca-
démicos de la economia rural y de la economia agraria, res-
pectivamente, mientras que Commons presenté sus estudios
sobre relaciones industriales, historia del trabajo y econo-
mia del trabajo. Juntos contribuyeron a la creacién de la



economia institucional de Estados Unidos. Se opusieron a
la economia del laissez faire entonces predominante, se de-
clararon a favor de un Estado positivo y explicaron que los
economistas pueden utilizar la investigacion cientifica para
adaptar las politicas puablicas por el bien colectivo de la so-
ciedad. Los gobiernos necesitaban conocimientos técnicos
especializados para resolver los acuciantes problemas eco-
némicos y sociales. Muchos de los cientificos sociales que
participaron activamente en ¢l New Deal y en el Departa-
mento de Agricultura consideraban estos conceptos progre-
sistas como algo personal. En la Universidad de Wisconsin,
en particular, una generacion de jovenes aventajados proce-
dentes de las zonas rurales del Medio Oeste apreciaron la
tutela de Ely, Taylor y Commons (Conkin, 1959: 73-77;
Kirkendall, 1966: 3-31). Tras rendir homenaje a dos de es-
tos profesores, Allin (1937: 520) tomé partido frente a los
criticos con el New Deal («los politicos decepcionados, los
economistas ortodoxos y los empresarios») y a favor de
«los planes elaborados por los agricultores, los trabajadores
y los economistas poco convencionales».

El economista del trabajo John R. Commons fue un mo-
delo de cientifico social y de intelectual de la politica com-
prometido. Su trabajo politico influy6é de modo significativo
sobre la legislacién y la administracién de las relaciones la-
borales en Wisconsin y en los Estados Unidos. Desempeiio
un papel fundamental en los campos de la investigacion so-
cial y la formulacién de politicas. Su corporativismo se ba-
saba en dos tesis: 1) se debe ampliar la capacidad administra-
tiva de los gobiernos para conseguir estabilizar la economia,
y 2) las nuevas burocracias deberfan incentivar la participa-
cién y la cooperacién con las élites del orden industrial emer-
gente. De este modo, combinaba elementos del estatismo y el
voluntarismo europeo con el «colectivismo democratico» de
Estados Unidos (Wunderlin, 1992: 129, 112, 157-61). Las
ideas de Commons no pasaron inadvertidas para sus alum-
nos, quienes llegaron a formular y administrar muchas de las
politicas industriales y agrarias del New Deal.



Participacion agraria y conocimientos cientificos especia-
lizados en el marco de la planificacién democratica

Los responsables del USDA abogaron por la participacion
de los agricultores en los comités de planificacion del uso de la
tierra para cumplir con tres funciones: la administrativa, la
educativa y la relativa a la formulacién de las politicas. A con-
tinuacion se refieren los puntos de vista de los economistas del
New Deal respecto al papel de los agricultores y a la relacion
entre éstos y los expertos en las tres funciones citadas. Wa-
llace, Wilson, Tolley y Allin (que dirigié la nueva division de
la BAE encargada de la planificacidn estatal y local) se fijaron
el objetivo de modificar (v democratizar) ¢l proceso de desa-
rrollo de las politicas agrarias. La planificacién cooperativa era
su mejor y, a juzgar por lo que sucederfa, su tltima baza,

En el marco del New Deal, la incorporacion de agriculto-
res a la administracién no resulté facil. Indudablemente, con
esa incorporacion se pretendia perfeccionar e interrelacionar
el funcionamiento de las diversas agencias ejecutivas del am-
bito local, que a menudo entraban en conflicto. Desde el
punto de vista administrativo, era necesario unificar y coordi-
nar los distintos programas federales para que representaran
una unica politica al llegar al nivel de explotaci6n agraria
(Allin, 1940a). Poco después de la puesta en marcha del pro-
grama, Allin (1939: 11) coment6: «Esperamos que se puedan
armonizar los planes desarrollados de modo democrético por
los responsables del dmbito local con los programas naciona-
les, y adaptar éstos a las condiciones locales. Habra dificulta-
des, por supuesto». Habia también la esperanza (relacionada
con éste e incluso mads dificil de realizar) de establecer un ca-
nal de comunicacion bidireccional entre las comunidades ru-
rales y Washington (Tolley, 1940: 12-14). El secretario de
agricultura tenia que hacerse una idea mds aproximada de lo
que pensaban los agricultores del pais y viceversa. A finales
de 1940, el proceso estaba funcionando, en opinién de M. L.
Wilson: «Esta actividad estd tan bien organizada que los pla-
nes y recomendaciones que partan de cualquier comunidad



de los Estados Unidos pueden ir pasando del comité de plani-
ficacion del uso de la tierra del condado al comité estatal, y
de ahi al comité inter-oficinas del Departamento de Agricul-
tura, al Consejo de Programacién del Departamento y al se-
cretario de agricultura». Era un elemento importante de una
administracién basada en los agricultores.

La segunda funcién de la participacion de los agricultores
era la educativa. Con ella, los responsables del New Deal
pretendieron «generalizar la participacion de los agricultores
por su propio interés» (Allin, 1940b: 9). La simple participa-
cién en el proceso de planificacion podria ensefiarles a am-
pliar sus horizontes y a considerar los problemas desde un
punto de vista nacional {Allin, 1940b: 14). De acuerdo con la
importancia concedida por Wilson a la cultura y a la psicolo-
gia social, crefan que los programas gubernamentales po-
drian contribuir a formar unos ciudadanos méis democraticos.
Para concluir un discurso sobre «Las implicaciones naciona-
les de los problemas del uso de la tierra», Allin (1939: 16),
afirmé que los agricultores participaban en los comités loca-
les de planificacién como ciudadanos», no como individuos
que dnicamente buscasen su propio beneficio.

«En general, los agricultores quieren cumplir una funcién como
miembros de un grupo, como ciudadanos conscientes de los asun-
tos puiblicos e intercsados en las implicaciones de los programas
pliblicos, que no sélo les afectan como individuos, sino que influ-
yen también en su comunidad, en su Estado y en su nacion. Estan
tan interesados en estas cuestiones como en la cuantia del subsi-
dio... [de un] programa gubernamental. La planificacién del uso
de la tierra les ofrece una via para expresar su interés a través de
un servicio beneficioso para ellos y para la nacion.»

Con ello, Allin, de un modo que era caracteristico del pro-
gresismo y del institucionalismo (habia estudiado con Com-
mons en Wisconsin), afiadié una significativa dimension a
nuestro entendimiento de la planificacién cooperativa: ésta
ofrece una oportunidad organizativa para que las personas se
desarrollen y adquieran una personalidad mas democritica
(véase Lachman y Gilbert, 1992).



El jefe de Allin estaba de acuerdo. En The Farmer Citizen
at War (1943), Howard Tolley analizé pormenorizadamente
los comites de planificacién de los condados. En su opinién,
uno de los conceptos mds notables entre los surgidos en las
comunidades rurales fue ¢l de la mayor «conciencia de la
responsabilidad piblica» (1943: 159) y ofrecié muchos ejem-
plos al respecto. La AAA habia conseguido, al igual que el
Servicio de Extension anteriormente, modificar ¢l sistema de
valores de los agricultores (Badger, 1989: 168). Wilson
(1937) y sus colaboradores querian continuar con ¢l proceso
educativo para la consecucién de los objetivos colectivos de
interés publico. Pretendian transformar el individualismo de
los agricultores para adaptarlo a la cultura moderna, inclui-
dos sus ideales de planificacién y reforma nacionales. Los
responsables de la Oficina de Economia Agraria coincidian
con John Dewey en su visién de la funcién educativa del sec-
tor piblico como algo bdsico y preconizaban su considera-
cién en los comités de planificacidn participativos.

Los responsables del USDA incluyeron a los agricultores
en la organizacién de planificacidn, atribuyéndoles de modo
explicito una funcidén en la formulacién de las politicas. Con
frecuencia vincularon este papel a la administracién, de
acuerdo con la afirmacion de Wilson de que «la participacién
de los agricultores concierne a las funciones de la democracia
relativas a la formulacién de las politicas y a la administra-
cion» (1941: 14; 1939: 8). Obviamente, Wilson pretendia que
los agricultores desempefiasen dos papeles distintos, aunque
relacionados. Tolley, director de la BAE, también estaba ple-
namente identificado con esta idea (1940). En los primeros
programas del New Deal se habia recurrido a los agricultores,
principalmente, para contribuir a la administracién descentra-
lizada. «LLa consecuencia légica» era que los comités de plani-
ficacion de los condados comprometiesen a los agricultores
en «la realizacién de modificaciones de los problemas agra-
rios existentes e incluso en la elaboracion de nuevos progra-
mas» (Tolley, 1943: 95, 123). El ayudante de Tolley, Bushrod
Allin, quien dirigio el programa de planificacién por conda-
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dos de la BAE, también respaldaba sin reservas ¢l papel de
los comités locales referido a la formulacién de politicas. En
su opinién, mediante los esfuerzos de planificacién del uso de
la tierra «se trata de conseguir el mayor indice de participa-
cién posible de los agricultores en la elaboracién de los pro-
gramas agrarios del gobiemo» (Allin, 1939: 15). No obstante,
las siguientes cuestiones que se plantearon se centraron en el
modo en que se obtendrian las politicas de los comités de pla-
nificacién y en la responsabilidad de la toma de decisiones.

Los responsables del New Deal tuvieron que afrontar la
cuestién relativa al modo adecuado de relacién entre los ex-
pertos y los agricultores. Crefan firmemente en la idea de
que los expertos (agentes del Servicio de Extension, admi-
nistradores locales, cientificos) no debian dirigir los comi-
tés, sino asesorarlos. El secretario de Agricultura establecio
las lineas generales al respecto. En un discurso pronunciado
ante la Association of Land Grant Colleges and Universi-
ties, que se encargaba de la formacién de los cientificos
agrarios, Henry Wallace (1937: 3) no dejé lugar a dudas:
«Muchos de nosotros» creemos que Gnicamente los expertos
deberian planificar y «parecemos temer los planes elabora-
dos por los agricultores». Nos equivocamos. «Debemos lo-
grar que la principal funcién de nuestros expertos sea el ase-
soramiento técnico y dejar en manos de los agricultores la
responsabilidad de adoptar decisiones», Sélo de este modo
habra en los Estados Unidos «una planificacién auténtica-
mente democrdtica» y (ésta era su frase favorita) «una de-
mocracia econdmica en la agricultura» (Wallace, 1937: 1,
4). Su subsecretario no hubiese podido mostrarse mds de
acuerdo. M. L. Wilson declar6 ante ¢l personal de la USDA
que la ciencia es maravillosa, pero no puede indicarnos el
camino que debemos seguir. La formulacién de la politica
agraria debe basarse en el proceso democrdtico entre agri-
cultores, no en la labor de los expertos. Para Wilson, los téc-
nicos debian de desempefiar «el modesto papel de conseje-
ros o de asesores» de los agricultores en los comités de
planificacién (Wilson, 1941: 15).
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El andlisis mds elaborado del papel de los expertos es el
desarrollado por Howard Tolley, que en su obra The Farmer
Citizen at War (1943) dedica todo un capitulo a «Los gesto-
res frente a la revolucion popular». Titulos como: «La falacia
de la competencia de los gestores», «;Quién dirige a los ges-
tores?» y «Usos totalitarios frente a usos democrdticos de los
expertos», correspondientes a los apartados de dicho capi-
tulo, dan una idea aproximada de su postura. El conoci-
miento cientifico especializado difiere del conocimiento
local que poseen los agricultores, que equivale a «la compe-
tencia en asuntos précticos que surge al ganarse la vida con
el trabajo de la tierra. Los debates celebrados en los comités
de planificacién de cada condado permitian combinar esos
dos tipos de experiencia y conocimiento y llegar a acuerdos
sobre la estructura de los programas» (Tolley, 1943: 253,
Wilson, 1939: 5). La planificacién elaborada por técnicos
«encerrados en su torre de marfil» no es cooperativa ni con-
templa los aspectos locales. En el marco de la planificacion
democritica, el experto debe actuar como asesor técnico de
los agricultores, quienes toman las decisiones finales (Tolley,
1939: 21:; 1940: 6; cf. Lewis, 1941a). Los responsables del
New Deal pensaban que no era un Unico grupo (ni siquiera
los integrados por los agricultores de las comunidades rura-
les) el que debia determinar las politicas, sino una combina-
cién de los distintos grupos implicados. En un discurso pro-
nunciado en la escuela para posgraduados del USDA, Wilson
ofrece una mejor explicacion de esta cuestion:

«No creo que debamos confiar en formular las politicas aqui
en Washington, ni en el Departamento ni en el Congrese; ni
tengo la impresién de que se deban realizar de un modo politico
en las 4reas rurales. En mi opinidn, la situacién ideal consiste en
la existencia de una relacién entre el Departamento y el Con-
greso, por una parte, y grupos de poblacién rural conscientes de
su condicién, activos, bien informados y dotados de una tenden-
cia social, por la otra» (Wilson, 1936: 7).

Por supuesto, estos cindadanos «bien informados» no
eran otros que las personas cuyo cardcter democratico habia
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sido formado por el proceso educativo progresista. En el 4m-
bito local, este proceso politico ideal comenzaba en los co-
mités de planificacién de los condados. En ellos, los agricul-
tores (la mayoria del comité), el agente del Servicio de
Extension, los administradores de la «agencia ejecutiva» lo-
cal y los expertos técnicos pertinentes del college de agri-
cultura o del USDA (por ejemplo, economistas rurales) «sin-
tetizaban» sus puntos de vista sobre los problemas mads
cercanos. La descripcién del modo en que se desarrollaba
esta sintesis es reveladora.

La descripcién realizada por Bushrod Allin (1939: 14-15)
del concepto de sintesis es representativa de la opinién de la
mayoria de los economistas planificadores del USDA: «El
debate libre es la técnica que se debe utilizar para llegar a
acuerdos entre dirigentes agrarios, técnicos y administrado-
res. Pensamos que esta cuestién es bdsica para la formula-
cién de politicas cuando existe un gobierno democratico».
Este mismo criterio fue expresado por la BAE (1940b: 3) en
respuesta a la pregunta «/quién debe realizar la coordina-
cién?» y explicado con todo detalle en uno de los 15 folletos
que la propia BAE vy el Servicio de Extensién elaboraron
para describir y divulgar el programa. «Aportacién en comin
de ideas para la planificacién del uso de la tierra» es una guia
sociosicoldgica para el debate en grupo. Defendiendo un «es-
piritu de reciprocidad», la BAE (1940a: 4) afirmaba que la
continuidad de los debates celebrados en los comités sobre
los problemas del uso de la tierra permitia la aparicién de
nuevos aspectos y el descubrimiento de nuevos fundamentos
para el acuerdo y la planificacion». Ese entendimiento mutuo
crecia hasta «lograr un plan unificado para el condado a tra-
vés del proceso democritico» (BAE, 1940a: 8). En cuanto al
debate en grupo, Allin (1939: 11) comentaba: «Se sorprende-
rian del grado de efectividad del procedimiento».

Sin embargo, no siempre se llegaba a un acuerdo. El en-
tendimiento mutuo se basaba parcialmente en los «hechos»
que el cientifico exponia al comité. Aunque los hechos por si
mismos no son suficientes para cambiar la mentalidad de las
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personas, M. L. Wilson (1936: 7) sabia que los prejuicios y
las ideas preconcebidas «se debilitan ante los hechos a los
que se puede acceder... mediante la técnica del debate demo-
cratico abierto». El acuerdo se concretaba en forma de un
«compromiso entre puntos de vista, aunque éstos se basaban
en los mismos hechos». Si no existia voluntad de compren-
der la posicién de los demads, no habia posibilidad de acuerdo.
«Por otra parte», concluye Wilson (1938b: 31), «las opinio-
nes sobre las politicas podrian diferir por razones menos tan-
gibles que las diferencias que se dan en la filosofia social».
Por tanto, mientras el entendimiento mutuo y la accién unifi-
cada fuesen los objetivos del proceso de planificacién, éstos
no estaban garantizados.

Origenes politicos y relativos a la formulacion de politicas
del programa de planificacion

La Ley de ajuste de la agricultura de 1938 sirvié para
consolidar las ensefianzas que el USDA, el Congreso y las
principales organizaciones agrarias habian aprendido acerca
de los controles de produccién y de las subvenciones a los
precios. Para los planificadores econémicos progresistas del
USDA, la AAA de mediados de la década de 1930 represen-
taba un aspecto positivo y negativo simultdneamente. En los
primeros tiempos del New Deal, habian trabajado dia y no-
che para establecer y apoyar a la agencia, y Howard Tolley
habfa compartido su responsabilidad en el USDA con la de
administrador de la AAA desde 1936 hasta 1938. Sin em-
bargo, durante este periodo tuvieron que preocuparse del cre-
ciente poder de los grupos agrarios dominantes, que preferian
conservar los modelos de uso de la tierra existentes y las re-
laciones sociales de produccién a realizar ajustes estructura-
les mis equitativos y eficientes. Tolley intentd contrarrestar
esta tendencia mediante la reorganizacion de la AAA por di-
visiones regionales, no por lineas de productos, pero con ello
no consiguidé mucho. Durante la elaboracién de la ley, en
1938, el Congreso y las organizaciones agrarias s¢ centraron



en los controles de produccidn y en las subvenciones que los
economistas habian propuesto en 1933 como medidas tnica-
mente a corto plazo. Wilson, Tolley y los otros colaboradores
veian con preocupacion la irracionalidad a largo plazo de es-
tas politicas «temporales», que entonces se habfan convertido
en permanentes (Badger, 1989: 168).

Los planificadores del USDA afrontaban un problema re-
lacionado con lo anterior de cardcter més politico. La coali-
cién del New Deal se estaba rompiendo. Un movimiento de
reaccion conservadora en el congreso, reflejado en la rigidez
administrativa de la Ley de ajuste de 1938, dej6 al secretario
Wallace con muy poco margen de maniobra, a diferencia de
lo sucedido en 1933 con la primera Ley de ajuste. Por otra
parte, la American Farm Bureau Federation comenzé a opo-
nerse al New Deal en términos generales, incluidos algunos
aspectos del USDA. Dirigia especificamente sus ataques
contra la Administracion de Rehabilitacién, agencia dotada
de una fuerte sensibilidad social que prosiguié con algunas
de las reformas al transformarse en la Administracién de Ga-
rantia Agraria a finales de 1937. Por el contrario, la Nationa!
Farmers Union comenzé en este periodo a apoyar decidida-
mente al USDA, en particular a la FSA. Estas dos organiza-
ciones agrarias, que competian entre si, sabian donde se en-
contraban sus respectivos intereses y actuaban en
consecuencia. La direccién del USDA tendié a posturas atn
més reformistas en la ltima parte del New Deal, mientras
que la mayoria del pais daba un giro politico a la derecha
(Kubo, 1991).

Otro de los problemas que se presentaron partia del pro-
pio Departamento. El rdpido crecimiento de las nuevas agen-
cias ejecutivas habia generado dificultades administrativas. A
principios de 1938, en la lista de los programas del USDA
relacionados con el New Deal se incluian los de la AAA
(conservacion, estabilizacién del mercado, préstamos en es-
pecie, cuotas de comercializacion, seguros de cosecha y bo-
nos de ayuda social alimentaria), la FSA (préstamos de reha-
bilitacién, crédito al consumo agrario, ayudas directas), el



Servicio de Conservacion del Suelo (control de la erosion y
las inundaciones, cooperacién con los distritos de conserva-
cién, adquisicién y desarrollo de tierras submarginales) y €l
Servicio Forestal (Forest Service) (gestion de bosques publi-
cos, ayudas a los pequefios silvicultores); a los que habria
que afiadir la construccion de carreteras a cargo de la Oficina
de Carreteras (Bureau of Public Roads) y las reservas natura-
les gestionadas por la Oficina de Investigacion Bioldgica
(Bureau of Biological Survey) (USDA, 1939). Incluso los
profanos en la ciencia econémica advirtieron el alto nivel de
ineficiencia administrativa y la consiguiente necesidad de
coordinacién entre las agencias. Es comprensible que los co-
lleges beneficiarios de concesiones de terrenos y en especial
sus Servicios de Extension se mostrasen preocupados ante la
enorme elevacién del nimero de administradores del USDA
presentes en los condados y en los estados.

El secretario Wallace adopté varias medidas para atenuar
los problemas administrativos. En colaboracién con la Asso-
ciation of Land Grant Colleges and Universities nombré un
Comité de Relaciones entre los Estados y el Gobierno Federal
(Committee on Federal-State Relations), presidido por ¢l sub-
secretario M. L. Wilson. Este comité conjunto elaboré un do-
cumento que sirvié de base al acuerdo Mt. Weather por el que
se establecia el programa de planificacion del uso de la tierra
por condados. En segundo lugar, puesto que casi todos los pro-
gramas de accién del USDA trataban en cierta medida del uso
de la tierra, Wallace creé en 1937 el cargo de director de coor-
dinacién del uso de la tierra (Milton S. Eisenhower). Por otra
parte, tenia otras razones para actuar con la mayor eficacia po-
sible. Harold Ickes, poderoso secretario del Interior, habia
puesto sus miras en varias agencias del USDA, especialmente
en el Servicio Foresta, y trataba de convencer al presidente
Roosevelt para que creara un nuevo Departamento de Conser-
vacién (Department of Conservation). En 1940, Wallace em-
pezaba a considerarse a si mismo y a ser considerado por otros
como el presunto heredero del presidente (Wallace, 1939;
Gaus y Wolcott, 1940: 155-57; Kirkendall, 1966: 151-52).
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Como consecuencia, Wallace y los economistas del
USDA tenian motivos politicos para preocuparse en 1938.
Consideraban que ni la nueva legislacién agraria, ni el giro
conservador adoptado en el Congreso y en el pais, ni sus pro-
pios problemas administrativos, mejoraban el cumplimiento
de los objetivos de eficiencia y de democracia. En el 4mbito
internacional existia otra amenaza para la democracia progre-
sista, debida al empeoramiento de la situacién europea. La
cuna de la democracia occidental habia sido ocupada por dic-
tadores autoritarios y agresivos. Wallace, Wilson, Tolley y
muchos otros comprendieron que esa ocupacién representaba
un serio desafio para el gobierno y la sociedad de Estados
Unidos (Karl, 1983: 234). A finales de la década de 1930, se
enfrentaron con los enemigos interiores y exteriores me-
diante la elevacion del tono de su retérica sobre la democra-
cia participativa (véase Tolley, 1943).

Su principal respuesta institucional a todos estos proble-
mas fue el programa federal de planificacién por condados.
Esta solucién se basé en dos orientaciones predominantes en-
tre los economistas del USDA: una construccién progresista
del Estado y un agrarismo jeffersoniano modernizado. Con
ella se resolvia el problema administrativo, en cuanto que su
objetivo mds explicito consistia en coordinar las diversas
agencias ejecutivas nacionales a nivel local. La palabra clave
era «cooperacion», tanto entre el USDA, los colleges benefi-
ciarios de concesiones de tierras y los agentes de condado
como entre agricultores, administradores y especialistas o en-
tre los propios programas del USDA. Se trataba de que todos
colaborasen con todos (Allin, 1940c).

El modo de resolver el problema politico de los econo-
mistas sOlo aparecia de forma implicita en el programa de
planificacién (y con frecuencia se negaba). Estos pretendian
organizar un amplio grupo de apoyo integrado por agriculto-
res de las comunidades rurales que respaldasen su vision de
planificacién y, en caso necesario, se opusiesen al statu quo
conservador, Otras agencias federales contaban con su pro-
pio grupo de apoyo en las zonas rurales de Estados Unidos:



los comités agrarios locales de la AAA y de la FSA, los su-
pervisores de distrito del Servicio de Conservacién del
Suelo, los directores y los comités de los programas de vo-
luntarios del Servicio de Extensi6én y los directores de aso-
ciacién y los comités de la Administracién de Electrifica-
cién Rural (Rural Electrification Administration) y de la
Administracién de Crédito Agrario (Farm Credit Adminis-
tration) (Ball, 1940). Lo inhabitual era que los planificado-
res del USDA no dispusieran de un grupo de apoyo organi-
zado en la sociedad y se propusieron corregir ese descuido
mediante los comités de planificacion de los condados (Bec-
kley, 1990). Esperaban que estos comités permitiesen expan-
dir el control de los responsables federales de la formulacion
de politicas més alld de los estrechos limites marcados por la
American Farm Bureau Federation, algunos congresistas y
los dirigentes de la AAA.,

No obstante, esta expansién debia llevarse a cabo de ma-
nera implicita. Nadie querfa competir directamente con la
AAA (la mayor agencia del USDA, con gran diferencia),
con el Servicio de Extension (influyente en la mayoria de
los cuerpos legislativos estatales y de las administraciones
de los condados) o con la American Farm Bureau Federa-
tion (la mayor y la mds fuerte organizacién agraria de la na-
cién). En realidad, Wallace y los planificadores econdmicos
no trataban de derrotar a estas fuerzas, con las que trabaja-
ban habitualmente, sino mds bien evitar sus influencias res-
trictivas sobre las politicas nacionales. Para tratar de alcan-
zar su visién de la democracia agraria, tuvieron en cuenta
muchos aspectos de la AAA y del Servicio de Extension, e
incluso la participacién de la American farm Bureau Fede-
ration, pero no el ser dominados por estas instituciones.
Querfan mejorar de manera significativa el staru quo agra-
rio de principios de 1938, como un paso mas hacia la plani-
ficacién democratica.

La «democracia» constituia una poderosa arma dentro de
su arsenal, que definian bdsicamente como participacion ciu-
dadana. Incluso esta relativamente amable acepcién del tér-
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mino suponia una amenaza para la tradicional orientaci6n del
USDA en favor de las élites agrarias (Gray, 1938; Wilson,
1940b). La AAA y el Servicio de Extensién no modificaron
su tendencia dominante, en especial cuando operaban con-
juntamente (como sucedia con frecuencia) con la American
Farm Bureau Federation. Estas organizaciones no deseaban
mis «democracia» si eso significaba la reduccién de su con-
trol sobre la politica agraria, que era exactamente lo que los
planificadores del USDA buscaban con el aumento de la par-
ticipacién de las comunidades rurales. Exigir mds democra-
cia en los Estados Unidos representaba una estrategia popu-
lar de reforma, especialmente en un medio agrario
identificado con las ideas de Thomas Jefferson. Incluso para
los conservadores resultaba dificil criticar 1a democracia
agraria, que (siempre que les era posible) M. L. Wilson y
otros planificadores mencionaban y trataban de aplicar en el
presente para apoyar su vision,

5. CONCLUSION: ;UNA IDEOLOGIA PROTECTORA?

A continuacién se hace una breve referencia a las afirma-
ciones de Tugwell y Banfield sobre la utilizacion de la ideo-
logia de las «comunidades rurales» por parte de los econo-
mistas del USDA para: 1) ocultar la total incapacidad del
USDA para la planificacién, y 2) identificar a un grupo con
intereses particulares con la «democracia».

A finales de la década de 1930 y principios de la de 1940,
los responsables del USDA no fueron capaces de planificar
conforme a sus deseos, pero no fue por falta de esfuerzo.
Reorganizaron ¢l enorme USDA, crearon una nueva BAE en
la que se incluyeron varias divisiones adicionales y defendie-
ron insistentemente su visién de la planificacién democra-
tica, como se ha descrito anteriormente. No realizaron éstas
ni otras actividades como «pretexto ideolégicos» por la domi-
nacién a la que les sometia el Congreso y las organizaciones
agrarias. Mds bien reconocieron esta creciente amenaza y tra-



74

R S

it K

taron de eliminarla mediante el programa de planificacién
por condados. No se trataba de ocultar su incapacidad para
planificar, sino de un intento de tener la posibilidad de ha-
cerlo.

La primera critica de Tugwell y Banfield se reduce a una
visién alternativa de la planificacién. E1 USDA propuso una
sintesis de las opiniones de los agricultores locales, los ex-
pertos y los administradores, que pasase a través de los comi-
tés estatales hasta llegar al USDA como iiltima fase. Esta
version de la planificacién es voluntaria, educativa y coope-
rativa (Hamilton, 1990, 1991). Por el contrario, Tugwell y
Banfield consideran la planificacién como una actividad téc-
nica realizada por unidades especializadas para formular las
politicas a largo plazo en interés publico. Este tipo de planifi-
cacién no es la que llevan a cabo los agricultores locales,
sino los expertos cualificados de un organismo central. Lle-
van razén al afirmar que el programa por condados analizado
en este trabajo no cumple con ese tipo de planificacion, pero
no es ésta la que Wilson, Tolley y Allin perseguian, como se
ha tratado de demostrar, El enfoque del USDA se caracteriz
por la participacién, aunque no plenamente democritica, res-
pecto a los esfuerzos realizados en las dreas de la administra-
cién, la educacién y la formulacién de politicas, y por la
voluntariedad. En cambio, la planificacién en el sentido con-
siderado por Tugwell y Bansfield debe ser respaldada por la
coercién (Badger, 1989: 181) y los expertos creen conocer el
interés publico. Esta visién no se corresponde con la de M.
L. Wilson y sus colegas.

La segunda acusacién de Tugwell y Banfield estd relacio-
nada con la utilizacién por parte del USDA de su ideologia de-
mocritica para ocultar que eran «manipulados» por un grupo
con intereses particulares. Aunque no lo digan, inicamente
pueden referirse a la American Farm Bureau Federation. Mi
tesis es la opuesta: el intento del USDA de lograr la planifica-
cién democratica a través de los comités de los condados fue
un esfuerzo para contrarrestar el creciente poder de dicha Fe-
deracién. Querfan que las comunidades rurales (y ellos mis-



mos) dispusieran de mayor poder para la formulacién de las
politicas agrarias y que se atendiesen en menor medida los in-
tereses particulares. Fracasaron en su propésito precisamente
porque la American Farm Bureau Federation les consideraba a
ellos y sus comités locales como una amenaza organizativa e
ideoldgica. Pero, al contrario de la AAA, estos comités locales
continuaban siendo «demasiado democréticos», por lo que la
Federacion citada los disolvié (Badger, 1989: 175; Hardin,
1946). Por tanto, la «democracia» del USDA no estaba desti-
nada a ocultar el dominio que ejercian las organizaciones con
intereses particulares, sino a combatirlo.

APENDICE

Relacién de entidades publicas y personalidades.

USDA: Departamento de Agricultura de Estados Unidos.

AAA: Administracion de Ajuste Agrario, 1933.

BAE: Oficina de Economia Agraria, 1922-1953.

FSA: Administracién de Garantia Agraria, 1937-1946.

PSDS: Seccién de Debate y Estudio de Programas, 1935-
1946.

Henry A. Wallace: Secretario de Agricultura, 1933-1940; Vi-
cepresidente, 1940-1944; candidato presidencial «progre-
sista», 1948.

M. L. Wilson: Secretario adjunto de Agricultura, 1934-1935;
Subsecretario de Agricultura, 1936-1940; Director del
Servicio Federal de Extensién, 1940-1952.

Howard R. Tolley: Director de la Divisién de Planificacién
de Programas de la AAA, 1933-1934; Administrador de
la AAA, 1936-1938; Director de 1a BAE, 1938-1946.

Bushrod W. Allin: Trabaj6 en la Divisién de Planificacion de
Programas de la AAA y en la Secretarfa de Coordinacion
del Uso de la Tierra hasta que pasé a ocupar el cargo de
Director de la Divisién de Planificacién Estatal y Local
de la BAE (que era responsable del programa de planifi-
cacién por condados), 1938-1942.
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RESUMEN

En 1938, el Departamento de Agricultura de Estados Unidos acometié la creacién
de un sistema nacional de instituciones locales en el que agricultores y funcionarios pi-
blicos colaborasen en planificacién de la politica piblica. En virtud de este proyecto se
establecio una red compuesta por miles de comités de planificacion en todas las zonas
rurates de Estados Unidos, a escala de comunidad. de condado, estatal y federal. Sus
defensores consideraban lu planificacion participativa como el mejor modo de dema-
cratizar el proceso de la politica agraria y de contrarrestar el creciente dominio ejer-
cido por una poderosa coalicién de tendencia conservadora que acabé con el programa
de 1942. Aun cuando el programa de planificacién no alcanzé sus objetivos, tuvo un ca-
rdcter mds democrdtico que las politicas agrarias de los Estados Unidos que sobrevi-
vieron a la Segunda Guerra Mundial.

RESUME

En 1938, le Département de U'Agriculture des Etats-Unis a envisagé I'établissement
d'un systéme national d'institutions locales dans le cadre duquel les agricultenrs et les
Jonctionnaires publics seraient en mesure de collaborer d la planification de la politique
publigue. En vertu de ce projet, un résean composé de milliers de comités de planifica-
tion g é1é mis en place au niveau de l'ensemble des zones rurales des Etats-Unis, a 'échelle
des coliectivités, des comités, des états et fédérale. Les tenants de ce projet considé-
raient que la planification participative était le meilleur moyen pour démocratiser le
processus de la politique agricole et pour contrecarrer I'emprise croissante exercée par
une puissante coalition @ tendance conservatrice qui a porté le coup de grice au pro-
gramme en 1942. Mais si ce programme de planification n'a pas pu réaliser ses objec-
tifs, il a eu un caractére plus démocratique que les politiques agricoles des Etats-Unis
ayant survécu d la Seconde Guerre Mondiale.



SUMMARY

In 1938, the United States Department of Agriculture hegan building a national sys-
tem of local institutions that joined farmers and government officials together to plan
public policy. The project established a network of thousands of planning commitiees
throughout rural American, extending from the community, county and state levels on
up to the federal government. lts advocates saw participatory planning as the best way
1o democratize the agricultural policy process and to counter growing domination by a
prowerful conservative coalition, which killed the program in 1942. While the planning
program failed to realize its high aims, it was more democratic than the U.S. agricultu-
ral policies that survived World War II.




