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PENSAMIENTO MODERNO SOBRE LA ADMINISTRACION::
© DESDE EL ESTRUCTURALISMO HASTA E
EL CONDUCTIVISMO* '

Por Albert SOMIT**

MUCH’AS gracias, profesor Silva. Debo confesar que mis conocimien:
tos sobre el idioma espafiol han llegado al punto donde -coms:
prendo todas las palabras en una oracién excepto una y esa es siempre
la palabra méds importante. Por consiguiente no puedo decir que com
prendi toda esa presentacién. Me parece, sin embargo, que debe haber
sido buena, ya que nadie se puso de pie y abandoné el salén. Eat
Debo comunicagles con toda sinceridad ‘que para mi ha sido un
placer venir a Puerto Rico por primera vez. Considero que a todos 10§’
que residen en Norteamérica les gusta venir a Puerto Rico, especials
mente durante el invierno. Pero nuestros nexos son mas estrechos. Ac:
tualmente tenemosdos egresados dela Escuela de Administracién Pa-
blica de esta universidad que prosiguen estudios hacia el doctorado e
la nuestra. Naturalmente, deseaba ver dénde fueron adiestrados y fa?
miliarizarme con sus condiscipulos. Estamos muy bien impresionados
con ellos. Por tal razén estaba ansioso de venir ¥, por suerte, se me ha

* presentado esta oportunidad. Ustedes saben —estoy seguro de ello==
que este es el vigésimo aniversario de esta Escuela. Nosotros celebra-
mos el vigésimo quinto aniversario hace 2 afios y, como es natural, a
‘todos nos agrada participar en una celebracién de campleafios. Esa fuié
otra buena razén para venir. ' :
En dos conferencias trataré de cubrir cerca de 70 afios del desen-
volvimiento de lo que se ha pensado sobre la administracién. Dedicaté
* Primera de dos conferencias dictadas bajo los auspicios de la Escuela de Admi-
nistracién Pablica de la Universidad de Puerto Rico el 21 y el 23 de marzo de 1966.
La segunda conferencia aparecerd en niuestro préximo niimero. o

*% Catedrédtico y Director del Programa Doctoral de Administracién Péblica de la
Universidad de Nueva York. )
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la mitad del tiempo a los altimos 20 afios, ya que, obviamente, esto
serd lo mds que les interesard a ustedes. Huelga decirles que en dos
conferencias no podemos cubrir todo lo que ha sucedido. Compren.
derdn ustedes, por consiguiente, que voy a tratar aquel temario que me
ha parecido mas importante. Es cierto que si otra persona fuera a dic-
tar esta conferencia seleccionaria otros temas. La mayoria de aquellos
de ustedes que estén familiarizados con la conferencia saben lo si-
guiente: cada persona ve la historia desde un punto de vista un poco
diferente. Todo lo que puedo hacer es darles una idea de qué es lo im-
portante en esa historia. De la misma manera, otro conferenciante po-
dria hablar a favor de ciertas ideas y en contra de otras. Repito, cada
uno interpreta la historia de acuerdo con sus preferencias personales.

En estas conferencias haré algo mis de lo indicado anteriormente;
algo de lo cual es culpable la mayoria de los profesores univers@tarios,
culpabilidad que yo también admito desde ahora. Voy a ref.emrme a
diferentes escuelas, a lo pensado dentro de la ciencia politica y las
ciencias sociales sobre la administracién —muy pobre— y voy a pedir-
les que acepten, a los propésitos de la discusién, las ideas que la mayor
parte de dichas escuelas han sostenido sobre las mismas cuestiones.
Sabemos también que no hay dos personas que sustenten las mismas
ideas. Cuando, por ejemplo, nos referimos a dos capitalistas, no hay
dos de ellos que sostengan las mismas ideas; y si nos referimos a los
socialistas no hallaremos a dos de ellos que sustenten las mismas ideas.
En’ el comunismo, si hay dos seguidores juntos encontramos una linea
de pensamiento oficial y una del partido.

Eso lo sabemos. Entiéndase también que cuando aludo a la es.
cuela de las relaciones humanas, a la escuela cldsica o estructural, o a
la escuela de la teoria de la organizacién, me estoy refiriendo a con-
sensos generales. En cada una de las varias escuelas, distintas personas
sustentan diferentes matices de opinién. Creo que viene bien hacer
una advertencia final. :

A menudo las diferencias entre una escuela de pensamiento y otra
N0 son tan tajantes como podriamos creer. La realidad es que no hay
una verdadera tendencia entre los académicos e intelectuales (espero
que estos dos términos se refieran a la misma categoria de un mch
viduo) a exagerar las diferencias en lugar de aminorarlas. La funcién
del intelectual al escribir o al hablar es decir que no cree tal cosa, que
cree algo muy diferente y recalca las diferencias. Sin duda hay muchas
diferencias pero, de hecho, esta tendencia pasa por alto las s1@1an-
dades. Quiero recordarles que también hablaré sobre las diferencxgs y
que, de vez en cuando, aludiré a algo no menos importante: las simi.
liridades y acuerdos. Naturalmente, mientras s corto el tiempo dis-

N
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ponible mds hay que depender de las generalizaciories y mayor €s' él
peligro de desorientar a un auditorio candido.” - T b
Como ven, ya casi he concluido la introduccién. Por altimo, pé?-
mitanme decirles que en algtin momento desde ahora y el final de'lds
conferencias, diré algo que les irritaré y con lo que ustedes no estardn
de acuerdo. Considero que la funcién de unaescuela graduada es agiii.
jonear a sus estudiantes hasta el punto en que comiencen a ‘penisai

" sobre cuestiones que no habfan considerado antes. Y si la"fziéultdd

sirve para alglin propésito til —cosa que quizas duden algunos estu-
diantes— no es el de meramente transmitir informacién, sino- el de
decir cosas que inciten a los estudiantes. Y, evidentemente, la manéeta
mds fécil de estimular al alumno es decir algo con lo que él'no esté
familiarizado o que sea" contrario a su modo de pensar. Esta -esla
tnica forma en que el proceso educativo cumple de’ veras sus propd-
sitos. Ahora, debo confesar que estoy en desventaja. Esto es una con-
ferencia, y por consiguiente, debo ser yo quien hable al comienzo: No
tengo la ventaja que nos brinda el salén donde puede usted dirigirse
2 un alumno que ha hecho algéin comentario pregunténdole lo que ‘€l
no estd preparado para contestar, como por ejemplo: ¢Cémo sabe usted
€so? La verdad es que la pregunta mds capciosa en toda la educacién ies
esa: “;Cémo sabe usted es0?” Muy a menudo al tratar de ‘contestar
esa pregunta; los alumnos se inician en lo que considero el verdadero
propésito educativo. Claramente, no puedo hacer tal cosa en-este fiio.
mento lo que conlleva ciertas desventajas. Baste lo dicho sobre ‘esta
cuestién. Considero que todo conferenciante debe explicar a su dudito-
1io sobre qué va a hablar. He usado ciertos titulos. He utilizado 1o
términos “estructuralismo” y “conductivismo” y me enteré esta-tarde
que el titulo de esta conferencia es “Desde el Estructuralismo hasta
el Conductivismo”. : '
No sé si conocen la literatura norteamericana sobre las Ciencias
Sociales. Supongo que muchos la conocen, Saben que éstos son dos
términos muy comunes en la literatura y se refieren a dos diferentes
escuelas de pensamiento. Por favor, recuerden lo que dije de las és.
cuelas de pensamiento. La escuela estructuralista, a la cual dedicaré
casi toda la conferencia de hoy, también se conoce con otros nombies:
escuela cldsica de la teorfa administrativa; la escuela formalista. Por
tanto, cldsica, formalista, y estructuralista son esencialmente términos
intercambiables cuando escribimos y hablamos sobre esta escuela de
pensamiento. El periodo que cubriré es aproximadamente del 1885 al
1945. Esto es asi porque en 1945 surge la revolucién contra el estric-
turalismo o el formalismo. En 1945, entramos en el periodo conocido
como conductivismo. Es decir, trataré sobre una escuela de pensamiento
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;q'ue cubri6 el periodo aproximado de 1885 al 1945. Sus autores, es
decir los partidarios de esta escuela de pensamiento, probablemente
han escrito la mayor parte de los libros de texto que conocemos y,
é._unque suPuestamente nos hemos rebelado contra las ideas de esta es-
cuela, aceptamos atin una buena parte de ella. De modo, pues, que
hablaré de una escuela que en buenz} medida ha sido reemplazada pero
que en parte sigue teniendo aceptacién y uso cuando se habla de admi-
aistracidon piblica. Més adelante mencionaré algunos nombres de tra-
tadistas que estoy seguro que son conocidos de ustedes.

Con esta descripcién y advertencia, permitaseme em.pfender ahora
mi corto recorrido histérico comenzando con lo que quizds pueda pa-
.-.::éterleé un punto de partida algo raro. Luego que les hable sobre ad-
ministracion pdblica o la teorfa administrativa pasaremos a otra cues-
tién por breves momentos. _ 5

Deseo comenzar con algo que es fundamental en dicha cuestién:
la naturaleza de la ciencia segin utilizamos el t'érminp en el x'nundo
.académico. Ustedes saben de lo que se trata. A veces nos refffr_lmos a
da Economia como ciencia. Tenemos también las C.ienc1as Poht1cgs, la
Quimica, la Fisiologia, la Astronomia, las Matematicas y, en ocasiones,
la Filosofia es. considerada como tal. Estas son disciphnas,.cxenaas.
»'Rgia_résentan ellas a la comunidad de estudiosos, esa comunidad que
estd representada en una universidad. El punto que deseo recalcar es
bicn_conocido_ por ustedes: que todas las ciencias tle_nen el mismo obje-
tivo, la misma razén de ser. Esto es, las ciencias .ex1sten para aprendelr
mds sobre las cuestiones de que se ocupan, Obv1amer}1t.e, ex1ster} la fi-
sica y los fisicos para aprender més sobre mundo fisico. ;Qué es la
materia, cémo funciona, qué de las moléculas de Adam? De l/a misma
‘manera las ciencias de la Biologia, la Botdnica o la Astrono.mxla tienen
todas una justificacién para existir: aumentar nuestro conocimiento so-
“bre la materia objeto de su interés. Asimismo, la funcién pr111c1P»al_del
hombre de ciencia, la razén principal de su existencia, es que él sirve
‘esa finalidad. Cuando cesa de llenar ese cometido deja de ser cientf-
fico. De .esa manera los -conocimientos sobre cualquier disciplina, sea
:Fiéica, Quimica, Ciencias Politicas o Administracién Publica se desa.

‘ st Ati iencia es
rrollan -y reunen sistemédticamente. La esperanza de toda ciencia ,

aprender lo suficiente sobre lo que estudia de modo que pueda expli-
car lo que ocurre, predecir lo que ocurrird y controlarlo. Esta es la

sneta de toda ciencia: explicar, controlar y predecir. No es necesario

recalcar que muchos cientificos,. fisic_os,' quim.ico.s,.astrénomos se hei_n
-aproximado bastante a esa finalidad. Dichos individuos pueden e)%) i
~car y predecir. El astrénomo, sin embargo, no puede controlc'ilr. v1i
dentemente que el sol no va a seguir determinada ruta que desee e
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astronomo pero éste, por lo menos, puede satisfacer los otros dos re.
quisitos’ de prediccién y explicacién. Esto es de sobra conocido pos
ustedes pero lo digo con el fin de recordarles que todas las ciencias
tienen esas finalidades y funciones. , -
Las Ciencias Sociales siguen el mismo patron. El objetivo principal
de éstas es aprender lo suficiente sobre la manera en que actan los
seres humanos de modo que se pueda explicar y predecir la conducta

- humana. El que un cientifico social esté esperando que se le presente

la.oportunidad para controlar la conducta humana es harina de otro
costal. Por suerte no es esta una cuestién que tengamos que dilucidas
aqui. En este aspecto el cientificosocial y el socidlogo no difieren del
fisico o el quimico. Tienen aquellos los mismos ideales aun cuando 'no
-se hayan aproximado tanto a ellos.. '
Lo anterior trae a colacién la debatida interrogante de si es posible
que las Ciencias Sociales sean una ciencia. La respuesta clara es no. No
vamos a comprender a las personas o a los 8rupos sociales tan bien
como entendemos, digamos, la quimica de] hidrégeno o el misterio de
la luz. Pero esperamos saber mucho mds, avanzar por lo menos un
poco hacia esta nocién de ciencia. En las Ciencias Sociales utilizamos
la palabra ciencia con otro significado, no como la utiliza el fisico ni
el quimico, sino para denotar conocimiento sistemdtico organizado. Los
cientificosociales como 8rupo —presumo que formamos parte de él—
practican esa compilacién y sistematizacién del conocimiento. De modo
que a medida que examinemos la funcién de una ciencia segln la he.
expuesto (confio en que aceptarén por el momento mi punto de vista))
surge la idea de que las Ciencias Sociales son similares a las demais
ciencias en este respecto. Estoy seguro que si éste fuera un salén de
clases preguntarian ustedes: jcul es la justificacién? o
¢Cémo se justifica esta bisqueda del conocimiento? La mejor res-
puesta es la que se ha dado desde la Edad Media hasta el presente: no
necesita justificacién. La btisqueda de los conocimientos es su propia
justificacién. Bsto es un asunto de moral y ética, pero la compilacién de
informacién sobre el mundo en que vivimos es un fin de por si. Esto
es lo que llamamos el enfoque de las artes liberales sobre la ciencia,
que el conocimiento es su propia justificacién. Hay otra razén que
tiende a ser de indole practica. Esto es que si poseemos esos conoci-
mientos, si conocemos més sobre el mundo fisico y del mundo social,
podremos entonces hacer muchas cosas que antes nos estaban vedadas.
Nos encaramos hoy a problemas sociales que otrora eran insolubles.
Tenemos, pues, que ahora es posible justificar esta bisqueda de cono-
cimientos por dos motivaciones diferentes. Ambas son validas y la que
se prefiera depender4 de la filosofia y la preferencia de cada individuo.
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.. ..Busqueda de conocimientos. Esto suena muy rimbomba..ntet, pero lo
que queremos decir es muy sencillo. La blsqueda de conocimientos no
es otra cosa que tratar de ahondar m4s en algo que ya conocemos. En
esta aventura, en esta bisqueda en todas las disciplinas, no importa
cudl, éstas deben encarar dos problemas. Deben resolver de alguna ma-
flera dos problemas, los cuales son tan comunes para el fisiblogo, pon-
gamos por ejemplo, como para el economista, el cientificosocial o el es-
tudiante de Administracién Péblica.

El primer problema es: ;Cémo va usted a estudiar su contegido?
C‘Cﬁ'}mo lo. acometerd? ;Qué técnicas utilizard que le aygdem a encon-
trar lo que usted desea saber? Si, por ejemplo’, usted interesa saber
¢pmo. piensan los nifios, hay que encontrar métodos y maneras que
permitan averiguar tal cosa. De modo que este problema d¢ como en-
contrar lo que se desea saber estd preseI}te alo }arg,o de toda investiga-
cion. Siusted estd interesado en saber como actian las personas en una
organizacién administrativa debe antes de enfrentarse a la cuestién en
si; resolver cémo va a estudiar sus acciones. Como veremos, es»este un
pmblema mis complicado de lo que se pueda creer. o
... El segundo problema estd intimamen’te relacionado con el primero.
Supongamos que usted ha determinado cémo va a estudiar aquello que
le .interesa. Si usted es sociblogo le interesard probablemegte estu'dlar
1a familia, el divorcio o hasta el suicidio, que ha sido materia estudiada
por los soci6logos desde hace tiempo. Cuando usted ha resuelto el pro-
blema de cémo va estudiar el asunto y ya lo ha estudiado, se enfrenta
a un' segundo problema, tan dificil como el primero. Ahora que tengo
estegran ‘nimero de datos, todos estos hallazgos, no .nnl?)o.rta .l’o q;Je
sea, ‘Jqué significan? ;Coémo hago que adquieran _sentldo._l ¢Qué rela-
cién tienen entre si? En las ciencias fisicas, por ejemplo, si usted ca-
liéfita’ ciertos metales, éstos se derriten, expanden o contraen con miayor
o 'thenor rapidez. ;Qué significa eso? gHay algung generahz’?t‘cxon que
piédd derivarse y tenga sentido? Al estudiar los cielos los griegos ob-
séfv,h"rbﬁ que las estrellas se movian, vieron que lo que actualmerfte
conocemos como planetas se movian. Observaron que el sol se movia,
ys bre ello tenian que decir algo. ¢Cémo podia exph.carse eso? ¢Cémo
P&; emos relacionar todos estos fenémenos? Lo explicaron muy sensa-
tam nte: -todos esos cuerpos giraban alrededor de la tierra. Egtg_ es un
t1po 'de explicacién que en este caso tuvo aceptacion por espacio.de dos
mil afios, Ciertos fenémenos, ya sea el movimiento de las estrellas, la
conducta de los nifios, las acciones de los burdcratas, pueden ser ob-

servadas 'p'ara luego tratar de derivar conclusiones que tengan sentu':l’o; _
¢qué cosas le son comunes? ;Cémo podemos encontrar alguna nocion
E LTS D T St Tl oo B . ]
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que los integre? ;Podemos hallar el hilo que enlace las cuentas del
collar? ' : T s
Por supuesto, lo que he estado haciendo es meramente exponer‘a
base de problemas los dos propsitos que debe cumplir cualquier teo-
tia en las Ciencias Sociales. Recuerden que mi funcién aqui es des-
cribir la evolucién de la teorfa administrativa y simplemente me he
teferido a algo sabido de ustedes, que en las clencias nos confrontamas
con dos problemas y consiguientemente, tenemos dos tipos de-teorias.
Ya se trate de las Ciencias Politicas o de la Sociologia —no hay mucha
diferencia— tenemos que resolver esos dos problemas. Cada uno ‘de
estos problemas requiere para su solucién una de las dos teorfas. Vea-
mos cuil teorfa utilizamos para contestar la pregunta. ¢Coémo encara-
mos el problema? ;Cémo realizamos la investigacién? Esta teorfa la
denominamos teotfa metodoldgica. Gran parte de lo que se ha escrito
en la teorfa de las Ciencias Sociales y en la teorfa de la Administracidn
Piblica es metodologfa. Se trata de dar una respuesta a la pregunta:
¢Como podemos estudiar lo que estd sucediendo? Fsta es una pregunta
muy compleja. Por tanto, una de las teorias a que aludiremos es la
teorfa metodolégica. El sociblogo debe contestar dicha pregunta asi
como el economista. Todos los estudiosos deben contestarla Un buen
ejemplo es el socidlogo dedicado a estudiar la demografia. Este es un
término lleno de contenido, pero para nuestros propésitos s6lo signi-
fica tasa de natalidad. ;Cémo va el socidlogo a dar con los factores
que afectan la tasa de natalidad? Algunos de éstos son faciles de obté.
ner mediante las estadisticas. Otros son de dificil tratamiento o asufi-
tos personales muy intimos. ¢Cémo llega usted a esos ltimos de modo
sistemético y cientifico? Pues bien, ahora que ustedes no pueden con-
testar puedo decir que estamos de acuerdo. ‘ ' e
La primera teorfa es la metodolégica. La segunda trata de contes. -
tar la otra cuestion a que aludi. Se refiere ello al uso de generaliza.
ciones, o para emplear una expresién mds conocida, se esfuerza por
derivar leyes o principios de los hallazgos logrados. Es decir, esta teo-
tia intenta dar cuenta de lo observado de modo tal que una explicacién
enlace, ilumindndolas, muchas cosas. En sintesis, esta teoria explica el
significado de nuestros datos, de las cosas observadas. s lo que lla-
mamos teoria explicativa y tiene por meta, en la Administracién Pa.
blica, derivar generalizaciones de la conducta humana que hemos ob.--
servado. Ahora tenemos la teoria metodoldgica y la explicativa.

- Algunos de ustedes podrian decir: “Usted s6lo ha hablado sobre
dos teorfas, sno hay una tercera que nos diga qué hacer?” Por ejemplo,
tomemos la aseveracién de que “la administracién debe ser democta- -
tica”. ;No es esta una aseveracién tebrica que nos dice lo que debemos
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hacer? La respuesta es si y no. No es una aseveracién tebrica en el
sentido que las Ciencias Sociales la entienden porque si usted me dice
que la administracién debe ser democritica yo podria replicar con una
pregunta desconcertante por demds. La pregunta es: ;Cémo lo sabe
usted ? ;Cémo sabe que la administracién debe ser democratica? A esta
pregunta usted puede darme una o dos posibles respuestas solamente

* pues no hay muchas. Una podria ser: “Considero que debe ser asi”.
'No hay duda que con esto usted me estd comunicando algo muy inte-
resante sobre sus sentimientos, pero no es una buena base para yo
aceptar su respuesta. Porque si yo hubiese dicho que la administracién
0o debe ser democrética, la aseveracién tendria tanta validez como si
usted dijera que debe serlo.

Por tanto, si usted replica que la administracién debe ser demo-
critica porque a usted le gusta la administracién democrética, yo po-
dria contestarle que 2 mi no me agrada la administracién democratica
y que mis preferencias y aversiones son tan respetables como las

- suyas. Podria usted entonces decir que esa es una salida f4cil. ;Cuél es la
segunda respuesta posible a la cuestién? Pues podria ser: “La admi-

nistracién debe ser democritica porque en la medida en que lo sea,

serd mas eficiente”. De usted haber incurrido en la ligereza de haberme

‘dado esa contestacién, mi refutacién estarfa contenida en la siguiente

pregunta: “;Qué entiende usted por eficiente o ineficiente?””. Puedo
;gs¢gurarle que no hay contestacién satisfactoria a la misma; pero aﬁp
habiéndola, me quedaria la siguiente carta en la manga: “;Qué evi-
dencia hay de que la administracién democrética es més eficiente?”.
"Bl hecho cierto es que si usted tuviese tal clase de evidencia, la ase-
wveracién que usted harfa vendria a ser una generalizacién basada en
hechos semejantes a la que mencionamos anteriormente. Recuérdese
‘que hablé de generalizaciones que enlazan conclusiones de hecho; y
ésta serfa, repito, el tipo de generalizacién que usted estarfa haciendo.
Pero, por desgracia, tal evidencia no existe. No hay prge})a, en abso-
luto, de que la administracién democrética sea mas ef1c1eg,te que la
‘que no lo es. Tampoco hay evidencia que pruebe, la aseveracion contra-
ria; esto es, que la administracién no democratica es mas eflcxer.lte
que la democritica. Se trata simplemente de una de esas materias
sobre las que no hay pruebas. .
Vemos, pues, que cuando tenemos una aseveracién basada en una
proposicién que no podemos probar adecuadamente, decimos en las
Ciencias Sociales que la misma es muy mteresanﬁe, pero que no nos im-
porta. Aceptamos como teoria aquellas aseveraciones que podernos pr’o-
bar. La funcién de las Ciencias Sociales es ampliar esta clase de teoria,
' ékr-bveer, cada vez en nlimero mayor, aseveraciones que podamos probar.
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Las preguntas sobre asuntos que se consideran “mejores” o “peores”,
“buenos” o “malos”, las consideramos cuestiones de filosofia, no de
teoria. Las tales son interesantes en su forma, pero por ahora no for-
man parte de las Ciencias Sociales. Estoy describiendo una manera de
mirar las cosas. Ustedes pueden ver que al utilizar este método sélo
existen dos tipos de aseveraciones teéricas; aquéllas que le dicen a us.
ted cémo enfocar las cuestiones y las que tratan de darnos el significado

~de lo que usted ha observado. Cualquier otra aseveracién cae fuera de

la problemdtica de las Ciencias Sociales. Entre estas tltimas tenemos en
la literatura norteamericana sobre la materia expresiones que indican
como deben ser las cosas: las personas deben ser buenas, inteligentes
y sentirse contentas en su trabajo; los gobiernos deben ser democréticos,

-etc. Los llamamos postulados normativos. Son aseveraciones que nos di-

cen més sobre cémo usted piensa que sobre cualquier otra cosa. Las
dejamos fuera de las Ciencias Sociales porque son preguntas sumamente
dificiles de dilucidar en el presente estado del conocimiento. No digo
que sean preguntas sin importancia, pero no pueden contestarse utili-
zando las técnicas de la ciencia.

Como tengo el monopolio de esta conferencia, puedo insistir ahora
en que hay dos tipos de teorias, la metodolégica y la explicativa. Am.
bas estdn intimamente relacionadas pero se distinguen entre si. De
manera que, para los propésitos de mi exposicién las consideraré dife-
rentes, pero permitaseme un par de minutos para ilustrar c6mo se tras.-
lapan. Se relacionan en tiempo y contenido. Supongamos que nos pro-
ponemos estudiar las funciones de un técnico de clasificacién de per-
sonal. Me imagino que todos ustedes estén familiarizados con esto. No
habria diferencia si se tratara del presupuesto o cualquier otro fenéme-
10 porque encarariamos el mismo problema. Vuestra pregunta metodo-
logica serfa sobre cémo poder explicar ampliamente su significado; c6-
mo poder encontrar lo que se busca. Digamos que se resolvié ese pro-
blema. Usted condujo su investigacién y al cabo de tres meses tiene
una caja repleta de notas. Asi es que conservamos nuestros conocimien-
tos. Tenemos entonces el problema de dar significado a todo eso. Usted

- Se sienta y empieza a ponerlas en orden una y otra vez. Entonces las

clasifica y, finalmente las coloca de manera que aparentan tener una
organizacién l6gica que revele ciertos principios, principios que —piensa
usted —se infieren de las pruebas y de las conclusiones que de ésta se
derivan, _

¢Qué orden se sigue? Primeramente usted tenia su teoria metodo-
légica que le ayud6 a disefiar su investigacién. Luego realizb un es.
tudio utilizando la teorfa explicativa que le dice cudles serin sus con-
clusiones y qué significan. Puede que no signifiquen nada. La mayor
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parte .de las-conclusiones .de las Ciencias Sociales son de este tenor,
pero no sabemos. explicar por qué. Ahora, supongamos que usted
deriva una explicacién y escribe un ensayo: diciendo que tales y cuales
son sus conclusiones. Volvamos de nuevo a la teoria metodolbgica.
Note el orden-en cuanto a tiempo. Usted llegé hasta cierto punto perc
de acuerdo con la teoria metodoldgica usted no controlé ésta o aquella
variable. Por tanto, no sabemos verdaderamente si sus datos miden lo
que usted reclama que miden. Por ejemplo, supongamos que se desea
medir la inteligencia de los funcionarios administrativos. Se les admi-
nistra el examen de inteligencia y estamos en el proceso de informar
las conclusiones. La metodologia nos indica que estamos en error por-
que existe una.correlacién estrecha entre inteligencia y educacién. ¢C6-
mo sabriamos que estdbamos midiendo isteligencia y no educacién?
El perito en metodologia nos podria decir entonces: “Eche usted esas
tarjetas en un horno porque no tienen ningtn valor. Desde el punto de
vista del método no sabe usted lo que estd haciendo”. O si es menos
cruel nos dird: “Revise su argumento. Usted ha sostenido los puntos
A, By C”. Luego afiadird que D no se deriva légicamente de A y C
no se deriva de D. Y si hay otros puntos incorrectos nos dir, con
mucha razén, que no hemos satisfecho los requisitos. Lo que. quiero
hacer claro es que las criticas metodolégicas también ejercen efecto
aln después de realizada la investigacién. Eso fue lo que quise decir
cuando afirmé que desde el punto de vista del tiempo, se. alternan.
Pero, vista desde otro dngulo, la relacién resulta algo diferente y més
complicada que distinguir entre lo blanco y lo negro.

Fl método que usted utilice depende de lo que esté tratando de
encontrar. Esto tltimo determina el método y el método determina la
clase de datos que se obtenga. La clase de datos con que se cuente
determina las generalizaciones que se deriven. Lo cual, a su vez, deter
mina el tipo de investigacién que usted lleve a cabo la préxima vez.
Ahora bien, cuando ha habido un cambio de mayor importancia en una

disciplina y hay un cambio de interés, este cambio de énfasis e interés -
y hay )

exige una nueva metodologia. Esto es lo que ha ocurrido en la Admi-
nistracién Puablica, asi que no’ estoy hablando de abstracciones. Cuando
los fenémenos administrativos son definidos de modo distinto por di.
ferentes generaciones, es necesario utilizar nuevas técnicas -de estudio.
En otras palabras, nuevos intereses reclaman nuevas técnicas de estu-
dio. Es necesario esctibir nuevamente la teorfa metodolégica para pro-
veer nuevas técnicas de estudio. Pero cuando usted estudia algo de
manera diferente encontrard cosas que no habifa visto nunca. Cuando
se busca algo distinto, habrin de emplearse nuevas técnicas; y, como
resultado, encontrard fenémenos insospechados. Es como, por. ejemplo,
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si durante toda su vida usted ha estudiado las rocas pero limitando su
estudio a la parte superior de éstas. Imaginemos, pues, un bosque lleno
de rocas y a un gedlogo a quien lo tnico que le interesa es la parte
superior de las rocas. Cierto dia viene un estudiante graduado inteli-
gente, el tipo de estudiante graduado que gusta de antagonizar y le
dice al gedlogo: ‘"Profesor, usted siempre estudia la parte superior de
las rocas y el profesor tal también estudia la parte superior de las

focas, ¢por qué usted nunca observa la parte inferior?”. Usted tiene

mil buenas razones para no observar la parte inferior, pero el alumno
insiste y usted le replica: “Bueno, no puedo observar la parte inferior
porque son rocas muy grandes y pesadas y no puedo moverlas”. Si el
problema —dice él— es el de observar la parte inferior, consideremos
entonces qué método nos facilitard observar la parte de abajo. ;Cémo
llegar a la parte inferior? Se podria cavar y observar las rocas desde
abajo, lo cual es un método bastante engorroso. También podria cons-
truirse una polea (este es un problema metodolégico) y amarrar luego
una soga alrededor de las rocas, o bien barrenarlas, enterrar estacas
en ellas y levantarlas. Huelga decir que cuando se observe la parte
inferior de las rocas -aparecerd una forma de vida que nunca antes se
vio en la parte superior. El gedlogo de marras se va a ver obligado
a reexaminar todo lo que sabia sobre la parte superior de las rocas
para explicar lo que ocurre en la parte inferior. Esto es exactamente
lo que sucede en las Ciencias Sociales. Si en vez de interesarse por la
parte superior o la inferior, se interesa por el lado de éstas, tiene que
utilizar un nuevo método. El nuevo método le abre una nueva perspec-
tiva y ésta exige nuevas explicaciones. Estas nuevas explicaciones re-
suelven algunos problemas pero crean a su vez otros nuevos. De mo-

do, pues, que las cosas que usted observa —interés,” método, explica-

cibn— se afectan mutuamente en una reaccidn circular. Légicamente
las teorias metodolégica y-explicativa estin separadas, pero para el
cientifico en la prictica no son sino parte del mismo problema. Hoy
voy a hablar sobre una revolucién en el método que levanté rocas y
las volcé. Utilizaré la segunda conferencia para explicar qué vimos
bajo las rocas. Es obvio que, en ambas 4reas, son esenciales nuevas

- teorfas. El circulo comprende los nuevos énfasis, los nuevos métodos,

y-las nuevas teorias, asi como procesos confiables.

Es-desafortunado que utilicemos el término “teoria”. Resumo que
seguido- hasta aqui, -estarin comenzando a entender que en las Cien.
cias Sociales la Gnica justificacién de una teoria es que ésta le comu-
nica a usted algo que no sabia. De modo que, eni la realidad, la politica
administrativa debe basarse en la teoria de ‘que‘son correctos los prin.
cipios-de administracién que sefialan como debe' dirigirse una entidad
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administrativa. De no serlo, carecen de valor. Concretamente, la poli-
tica administrativa debe basarse en el supuesto de que son correctos
los principios que ensefiamos sobse cémo debe administrarse una orga-
nizacién. De lo contrario, carecen de utilidad. Por otro lado, los prin-
cipios serdn ciertos solo en la medida en que estén apoyados en evi-
dencia, pero es mediante la teotia que tendremos la certeza de su
validez y es ella también la que nos ensefia cémo aportar la evidencia.
A veces llevamos a nuestras clases —y estoy seguro que aqui ocurre
lo mismo— a administradores de alta jerarquia que dicen que a ellos
no les interesa la teoria porque los problemas con que ellos se enfren-
tan son practicos. Podriamos preguntarles a estos ejecutivos si los pro-
blemas practicos deben ser resueltos de manera sensata. Nos contes-
tardn que sf, por supuesto. Entonces, ;como saben ellos que estin en-
tendiéndose con sus problemas de manera sensata? Y en esas estamos:
O tiene la prueba, es decir, sabe lo que estd haciendo, o no lo sabe.
Por tanto, la funcidn de la teoria es hacer que la prictica sea sensata.
Irénicamente el aspecto mds practico de la Administracién Pablica es
lo que llamamos teoria porque es la tnica manera de determinar si la
manera adecuada de hacer las cosas debe ser la que se adopte. De no
poderse justificar, entonces lo mejor quizds sea no adoptarlas. Ustedes
podrian decir que ésta es una digresion sobre el significado de la teoria.
Pero la antitesis entre la teoria y la préctica es una antitesis falsa.
Creo que en los minutos restantes podemos cubrir lo que falta con
facilidad y holgura y hasta presumo que de acuerdo.

Dije anteriormente que las Ciencias Sociales. son parte de la cien.
cia y nadie me refuté. Dije también que la Administracién Pablica es
parte de las Ciencias Sociales. Considero que esto es correcto. Lo es por
diferentes razones. S6lo mencionaré dos de ellas. La Administracién
Pablica es parte de las Ciencias Sociales por dos razones claras. Antes
que nada, desde un punto de vista historico, la Administracién Piblica
surgi6 de la Ciencia Politica y ésta es una de las Ciencias Sociales. Si

consideramos los nombres de los estudiosos mas sobresalientes de la

Administracién Piblica desde el 1895 hasta el 1940, vemos que cada
uno de ellos fue un cientificopolitico de profesion. Histéricamente, este

fue el origen de ella. No estoy diciendo que esto es asi hoy dia ni que -

debe ser asi. Digo simplemente que esa es su historia. ;Sobre qué ma-
terias trata ]Ja Administracién Pablica? Trata sobre la conducta de las
petsonas en las organizaciones administrativas. ;Sobre qué tratan las
Ciencias Sociales? Tratan sobre la conducta de los individuos. Q.ED.,
como se dice en geometria. Puesto que la Administracién Piblica se
origind como una rama de la Ciencia Politica tomé prestado de esta
Gltima, como tenia que ser, su interés y metodologia. La tnica ma-
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nera de comprender la primera teorfa, la teoria estructural segin sur-
gi6 en la Administracién Publica, es recordar que las personas que la
desarrollaron fueron adiestradas como cientificopoliticos y. trabajan
como tales. La Ciencia Politica del periodo que va desde el 1885 hasta
la Primera Guerra Mundial, esto es, hasta el 1920 y afin mis tarde,
fue fundamentalmente Ciencia Politica estructural. Se interesaba esen-
cialmente por la estructura del gobierno, y muy poco més. Si usted lee

- un libro de texto de esa época le dird que el Congreso se divide en dos

cimaras y que hay un presidente de la Cimara, etc. Describe la es-
tructura del Congreso y la de los Tribunales. Se presta poca atencién a
cémo el Congreso desempefia su tarea o, por ejemplo, cémo es que un
grupo de presién consigue que su legislacion sea aprobada en el Con-

_greso. La teoria estructural no trata sobre esto altimo; més bien le

interesaba la maquinaria formal. Una segunda caracteristica de la Cien-
cia Politica y la Administracién Pablica era que se interesaban por los
poderes legales de la estructura. ;Cudles eran los poderes legales del
Congreso? ;Cuiles eran los poderes legales del Tribunal Supremo?
¢Cudles eran los poderes legales de los presidentes? Describir los
poderes legales del presidente nos dice algo, pero muy poco. De esto
se han percatado ya ustedes en Puerto Rico, no con relacién a la Ofi.
cina del Presidente, sino en el caso de su propio primer ejecutivo.
Ambos pudieran tener los mismos poderes legales, pero los ejerceran
de diferente modo. Como tienen maneras diferentes de hacer las cosas,
el poder es realmente diferente. No es un asunto legal. Es un asunto
més complejo que el mero poder legal del individuo. Ese aspecto de
la Ciencia Politica que llamamos administracién publica estructural
tenia dicha orientacién. Se ocupaba de la estructura de las cosas y de
los poderes legales. Era eso fundamentalmente.

Dije hace uno o dos minutos que lo que a usted le interesa deter-
mina el método de investigacién. Cuando prevalecié el interés de des-
cribir los poderes legales se adopté una metodologia en armonia con
ese interés. Se describi6 lo que se observaba en la superficie: las carac.
teristicas formales. Es como si se estuviese describiendo una méquina.
La méquina tiene tal altura, tiene tantas partes, las partes son de este

“color y tal o cual es ]a manera en que una engrana con la otra, Asi

pues, el método fue descriptivo en sentido formal y el modo en que
obtuvo la informacién (la técnica de investigacién) estaba a tono con
el método y el interés. Los estudiosos trabajaron con documentos, le-
yeron las decisiones de los tribunales, las leyes, los informes de las
agencias. h

Aquellos de ustedes que trabajan en agencias del gobierno tienen
una idea de la diferencia que hay entre lo que dice un informe de una
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agencia gubernamental y lo que realmente sucedié. De manera que
esto a veces es la descripcién de dos mundos distintos. Estas personas
leyeron los informes, los organigramas, las memorias fiscales, las re.
glas y reglamentos, hasta leyeron los discursos de los funcionarios.
En fin, trabajaron con documentos. No hubo lo que se llama investi-
gacién de campo porque con esos intereses y esa metodologia no era
necesaria la investigacién de campo. Quiero mencionar, de paso (con-

siderando la administracién principalmente como una maquinaria ad- V

ministrativa), que ellos adoptaron otra idea que adquirié gran popu.
laridad en la Ciencia Politica: que el hombre es racional por natu.
faleza. De modo que la Ciencia Politica de ese periodo presumié que
el hombre politico era racional. Supusieron que las personas: que tra-
bajaban en la administracién pablica actuaban racionalmente. Vemos
pues que la metodologia es patrimonio comin; toda ella estd montada
de modo tal que sirve ambos intereses. Esto es lo que denominamos
el enfoque estructuralista. Fue el enfoque que estuvo vigente en la
Administracién Pablica hasta la década del 1930. Es de este enfoque
que podemos derivar generalizaciones, la teoria explicativa se convierte
en teorfa estructural o teoria clsica explicativa. g -

No. deseo -aparecer como un critico acerbo. Ha habido muchas
criticas a este tipo de enfoque y a esta teorfa. Pero toda disciplina debe
situarse en ‘su contexto histérico, Los padres de la Administracién Pé-
blica estaban haciendo exactamente lo que tenian que hacer en esa
época. Bra una nueva disciplina, se copié de su progenitora, que era
la Ciencia Politica. :

- El interés sobre la estructural que tenian se adaptaba a las nece-
sidades de entonces pues la maquinaria gubernamental era un desastre
y necesitaba fortalecimiento. Era necesario llevar a cabo reformas ad-
ministrativas pot lo que la atencién a lo legal tenfa un propésito prac-
tico. Aunque hoy dia tendemos a rechazar gran parte de esta teoria
administrativa, el hecho es que los llamados principios de administra-
cibn, que ain hoy.dia son reglas de experiencia ttiles, se desarrollaron
mediante esta técnica y este tipo de investigacién de las Ciencias So-
ciales. Durante algin tiempo pareci6 que ese enfoque llevaria a una
ciencia de la administracién.

Comenzando -en los tltimos afios de la década del 1930 hasta el
1945 y aflos subsiguientes, habfa cierta insatisfaccién con lo que se
estaba logrando en las Ciencias Sociales no sélo en la Administracién
Pablica, sino también la Ciencia Politica y la Sociologia; en fin, en
todas las disciplinas de este campo. Si las Ciencias Sociales se encami.
naban a convertirse en ciencia, lo estaban haciendo a paso de tortuga.
Surgié- una-nueva - generacién que comenzd: -a- cuestionar las maneras
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aceptadas de hacer las cosas y a sugerir que habfa que caminar més
apuisa. Esta reaccién tuvo lugar en las Ciencias Sociales; en Ciencia
Politica y por supuesto, en la Administracién Péblica. Me imagino
que ustedes saben cuil fue la forma que asumié esta reaccién con
tespecto a esta Gltima. Numerosas personas empezaron a cuestionar
los principios de administracién y se dijeron que dicha teoria —estu-
diada con detenimiento— no era reveladora, ya que los principios de

-administracién pablica no ofrecian ninguna orientacién para la solu.

cién de los problemas practicos. Tales principios dicen que tal o cual
medida es buena pero no apuntan hacia ninguna solucién. De modo
que a medida que estas personas comenzaron a estudiar los principios
cldsicos de la Administracién Péblica, descubrieron que la teoria des.
Criptiva era muy débil, muy general. En los Estados Unidos, para los
Gltimos afios de la década del 1930, durante la época del Nuevo Trato
y luego durante el periodo de la guerra desde el 1939 hasta el 1945,
muchos cientificopoliticos que habfan escrito sobre la- Administracién
Piblica ingresaron en el servicio piblico y se toparon con un hecho
que les causé frustracién. Lo que habfan escrito y leido en la literatura

- sobre Administracién Pudblica tenfa muy poca relacién con-la manera

en que funcionaba el gobierno; y que la conducta administrativa en la
vida real era muy diferente de la literatura formal de la Administra-
cién Piblica. Los nuevos profesores de Administracién Pablica empe-

zaron a cuestionar por qué ellos estudiaban las cosas tan mal que lo

que escribfan como un hecho realmente no existia en el mundo de la
realidad o existia bajo una forma completamente diferente. Se per-
cataron, por ejemplo, de que en el gobierno el organigrama dice muy
poco sobre la organizacién. La secretaria del jefe, por ejemplo, puede
ser la persona que tenga més poder en la organizacién pero usted
hunca se enterard de ello con sdlo estudiar el esquema de organiza.
cién. Aprendieron, por ejemplo, que los administradores no siempre
actian de manera racional y que a veces las cosas pueden explicarse
mejor si se presume que la conducta humana es irracional y no ra-
cional. En sintesis, aprendieron que el gobierno no es una maquina ni

una estructura. Era una organizacién integrada por- seres humanos que
actuaban de modo contradictorio. Se percataron, ademds, que gran

parte de la teorfa descriptiva de la Administracién Piablica no expli-
caba cémo se comportan realmente los humanos. ;Qué ocurrié? Ya
ustedes saben la respuesta. Cuando se descubrié. que lo que observé en
la parte superior de las rocas no era correcto y no ofrecia toda la in-
formaci6n, los estudiosos se dijeron: “Bien, si no. podemos descubrir
qué es administracién con sélo observar el exterior de la maéquina,
estudiaremos el interior de ésta para averiguar qué hay alli, pues es.
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tamos convencidos del error craso en que incurrimos si sélo observamos
lo exterior”. Se decidié entonces analizar el interior de la mdquina.
Vale decir, si usted interesa estudiar la parte inferior de las rocas debe
disponer de una nueva teoria metodoldgica. Y comenzando en 1945,
se reescribe la metodologia de la Administracién Puablica. Todos uste-
des conocen la escuela de pensamiento conocida como adopcién de
decisiones. Esta es fundamentalmente una teoria metodoldgica. No es
una.teoria explicativa. Es un esfuerzo por decirle a usted cémo llevar
a cabo su basqueda. Volveré luego sobre la teoria de adopcion de
decisiones, pero adelanto que ella forma parte de esta reorientacion
intelectual.

Comenzando en los Gltimos afios de la década del 1939, se dise.
fiaron y aplicaron nuevas técnicas de investigacién. Y al igual que en
el caso en que no sélo se levantan las rocas, sino que se estudia su
parte inferior perfordndola, ellos también encontraron muchas cosas
sobre la administracién que antes ignoraban. Los seres humanos se
comportaban de las maneras més raras e impredecibles y las agencias
administrativas funcionaban de modo imprevisto. Se tenfa un nuevo
conjunto de conclusiones que no podian explicarse mediante la antigua
teoria explicativa. ;A qué obligd la nueva teoria metodolégica? Obli-
80 a crear una serie de nuevas escuelas de teorfas explicativas para
explicar lo que se observé y descubrié. Gran parte de lo que ahora
podriamos llamar teorfa de relaciones humanas, teorfa de organizacién
y hasta teoria de administracién comparada, representa un esfuerzo de
los estudiosos por darle sentido a estas nuevas conclusiones, derivar
generalizaciones, y atin para sugerir ciertas uniformidades o leyes.

En otras palabras, comenzando més o menos en el 1945, el interés
cambi6. Cambié porque los antiguos intereses carecian de adecuacién.
No eran lo suficientemente reveladores. Asi, pues, los nuevos intere.
ses fijaron su atencién en lo que de veras ocurria en la administracin.
Las nuevas interrogantes requerian nuevos métodos: entrevistas, estu-

dios de campo, pruebas sicolégicas, observadores, cosas que ustedes se

tienen de sobra leidas. Cuando se aplicaron todos estos métodos a una
agencia administrativa, se hallaron infinidad de cosas que nunca se
habian encontrado. La tarea consistia entonces en explicar los nuevos
hallazgos.

Habiendo estudiado la trayectoria de una revolucién hasta el
1945, la revolucién de la metodologia, me gustaria posponer la dis-
cusién de la segunda revolucién, la revolucién del pensamiento expli-
cativo, hasta el préximo miércoles cuando nos reunamos de nuevo.

LA FORMACION INTERNA DE CAPITAL Y EL DESARROLLO
ECONOMICO DE PUERTO RICO

Por Eliezer CURET CUEV AS

EL desarrollo econémico de un pais se logra a través de la forma-
cién de capital, o sea, la acumulacién de bienes de produccién.
No hay otra forma,

Norman S. Buchanan, en su libro International Invesiment and
Domestic Welfare define el problema en forma clara y concisa como
sigue: '

La industrializacién, en lo que se refiere a los cambios ma-
teriales, significa un aumento en las cantidades y clases de capital
real. En la medida en que un pais se industrializa habrd mdés
capital real. Puede observarse el mismo tipo de cambio en tér-
minos de la ocupacién de la gente. Segtin se industrializa el pais
una propotcién mayor de la poblacién se empleard en la manu-
factura en comparacién con la agricultura, la pesca y el pastoreo.
Pero, puesto que la cantidad de capital real por empleado es ma-
yor en las actividades industriales que en las no industriales, la
conclusion es la misma: se requiere més capital por persona para
la produccién. Una mayor abundancia de recursos de capital real
significa mayor produccién y, en consecuencia, una elevacién de
los niveles de vida. Las grandes diferencias en el ingreso nacional
per capita entre distintos paises se deben, en parte, a diferencias
en la cantidad de capital real disponible por persona. De modo
que un programa consciente para industrializar un 4rea es esen-
cialmente un plan para proveer a la poblacibn mis y mejores
bienes de capital y por medio de ello elevar su ingreso per capital

1 Buchanan, Notman S. Internmational InveStment and Domestic Welfare, pp. 75-
76. Henry Holt & Co., New York, 1946 (Traduccién nuestra). ’



