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Introduccion

Este trabajo busca reflexionar acerca de distintas teorias, enfoques y metodologias
para el analisis de las organizaciones publicas, como objeto de estudio de las ciencias
sociales, preguntdndonos acerca de diferentes formas de aproximacion y conocimiento a los

multiples fendmenos que atraviesan actualmente a este tipo de organizaciones.

Asi, se buscard por un lado indagar y debatir en relacion a las distintas teorias y
enfoques propuestas por diferentes autores para el analisis de las organizaciones, haciendo
hincapié¢ en sus fortalezas y debilidades para su implementacion en los contextos actuales.
Por otro lado, se buscard reflexionar acerca de las metodologias, métodos y técnicas
propuestas por los distintos enfoques, analizando las ventajas y desventajas de su utilizacion,
sus alcances para la produccion de informacion y las condiciones de implementacion a partir
de una serie de recomendaciones, en funcion de la experiencia, para su utilizacion en

organizaciones de la administracion publica.

1. Los estudios organizacionales: caracteristicas de los distintos enfoques y teorias.

En este apartado reflexionamos sobre las distintas teorias, enfoques y metodologias
para el analisis de las organizaciones publicas como objeto de estudio de las ciencias sociales,
y en este sentido, abordamos diferentes formas de aproximacién y conocimiento de los
multiples fendémenos que atraviesan actualmente a las organizaciones

En esta linea y en primer lugar, quisiéramos reflexionar acerca de la advertencia que
realizan un conjunto de autores acerca del marco teodrico sobre los estudios organizacionales,
entendido como un espacio de conocimiento de limites borrosos que trasciende la
conformacion disciplinaria. Se trata de un espacio multidisciplinario, diverso y fragmentado,
que ha sido comparado a una “jungla” (Ibarra Colado, 2006) o campo de conocimientos que

se asimila a un “matorral” mas que a un “jardin ordenado” (Pfeffer, 2000).
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Como campo de estudio multidisciplinario es en consecuencia, multiparadigmatico,
heterogéneo en los métodos que emplea y en los focos de abordaje. Para Gorrochategui se
puede caracterizar como “andrquico, fragmentado e inconcluyente, encontrandose en un
estado de desarrollo evolutivo por cambios incrementales y constantes, cuyos hallazgos son
discontinuos, inconexos y no integrados” (2007:59). En un sentido similar, Medina (2010) se
refiere a un “anarquismo epistemologico” y menciona que no existe un cuerpo tedrico
monolitico para el estudio y comprension de los fendémenos organizacionales, sino mas bien
una vision parcelaria y simplificadora de los hechos organizacionales que no permite la
aprehension integral de ellos. Para este autor, ello reside principalmente en la predominancia
de un nexo hereditario entre la administracion y la teoria de la organizacién, como puntales
principales de los estudios organizacionales, donde la administracion como campo
disciplinar, se ha caracterizado por su sesgo “tecnicista’y de “pragmatismo empresarial”,
que ha relegado la reflexion tedrica (2010: 93). Esta tendencia se relaciona a su vez, con el
hecho que los estudios inicialesfueron funcionales al servicio de intereses de las empresas y
tuvieron como fin el aumento de la productividad.

Asi, el taylorismo se basd en el empirismo cientifico y en la instrumentalidad del
conocimiento para el estudio de tiempos y movimientos, a partir del relevamiento sobre el
comportamiento humano para el disefio de teorias explicativas, buscando obtener eficiencia
mediante la estandarizacion de las tareas (Neffa, 1990). Bajo el paradigma positivista se
busco la mejor forma de organizar el trabajo a partir de su medicidon objetiva, utilizando
muestras para medir el puesto, la tarea y hasta los gestos (Coriat, 2003). Posteriormente, la
denominada Escuela de Relaciones Humanas desarroll6 los experimentos de Hawthorne para
analizar el comportamiento social de los trabajadores y concluyd que el mismo esta
influenciado por las normas y los valores de los grupos sociales en que participan.Por su
parte, el estructural funcionalismo abord6 a las organizaciones como realidades naturales que
pueden ser observadas por el método hipotético deductivo y asi descubrir relaciones causales
que explican el comportamiento en las organizaciones (en el préximo apartado detallaremos
las concepciones sobre la burocracia, central en esta Gltima corriente).

Estas teorias comparten una concepcién basada en la neutralidad valorativa, la
diferencia entre sujeto y objeto de conocimiento y la racionalizacion. Asimismo, el foco de
sus analisis se bas6 en los problemas técnicos, en la estructura y la conduccion, buscando
saberes que normalicen/prescriban practicas (Ibarra Colado, 2006a). En términos
metodoldgicos, impulsaron procedimientos empiricos para promover el mejoramiento del

funcionamiento interno de la organizacion y no siempre se busco su adaptacion contextual.



Es a partir de la década del "70, que se propone avanzar en una aproximacion que
permita comprender a las organizaciones desde la conducta de sus miembros y el cambio
organizacional, considerando la centralidad de las relaciones de poder y el papel activo y
reflexivo de los actores que participan en ellas. Este corrimiento del eje de andlisis desde la
estructura al interés por la subjetividad, se dio asimismo en el marco del resurgimiento del
interés por los métodos no estdndar de investigacion, motivados por los procesos historicos
de cambio que se encontraban en desarrollo y con ellos, las criticas a las formas de
investigacion hegemonicas selladas bajo el consenso ortodoxo con posterioridad a la Segunda
Guerra Mundial (Marradi, Archenti y Piovani, 2007). Es en este momento donde resurge el
interés por los aportes de la antropologia clasica, la Sociologia de Chicago, el
interpretativismo, la hermenéutica, el constructivismo, la fenomenologia y la teoria critica
(2007; 39), la etnometodologia, el interaccionismo y mas recientemente, los andlisis del
discurso (Ibarra Colado, 2006a). Estos enfoques de corte “subjetivista”, si bien no
constituyen un bloque monolitico, tensionaron las formas tradicionales de medicion y
cuantificacion con las que las ciencias sociales construyeron sus objetos de estudio, buscando
generar un analisis especifico y profundo de la complejidad social (Marradi, Archenti y
Piovani, 2007; 39). Este paradigma que centra su analisis en la dimension simbolica de los
procesos sociales, incorpora la pregunta por las motivaciones, las significaciones y las
interpretaciones a través de las cuales los sujetos construyen sus mundos, las culturas, sus
conductas, sus vidas y las organizaciones a través de las cuales dan forma a realidades
complejas y diversas.

En el estudio de las organizaciones, esta etapa comienza otorgando valor a los
simbolos, los rituales, las ceremonias y los mitos.Ademas fueron de interés las formas de
resistencias al orden instituido, las relaciones que destruyen/reconstruyen espacios
estructurados, el andlisis del contexto caracterizado por los cambios y la incertidumbre. Las
organizaciones comienzan a ser concebidas como construcciones simbolicas y culturales que
estructuran conductas, a pesar que fueron escasos los estudios sobre el impacto especifico que
generan a nivel organizacional.

En la actualidad, para Medina (2010:98-99) los viejos esquemas conceptuales han
demostrado su agotamiento ante realidades cada vez mas complejas, en las que la
racionalidad instrumental se desdibuja para adquirir multiples significados. La busqueda de
nuevos caminos pasa necesariamente por el reconocimiento de la organizacién como relacion
entre orden y desorden, ciclos de complejidad y bifurcacion y de la comprension de la

administracién como saber y poder. Entre estas nuevas tendencias identifica (2010:99): a) el



crecimiento acelerado del trabajo de gestion y de sus aparatos burocraticos, que sitia como
una constante el problema de las estructuras organizativas y la exigencia de su disefio
eficiente; b) las nuevas modalidades de operaciones, como las realizadas por internet, que da
pie a organizaciones carentes de un referente fisico o de activos tangibles, asistiendo a la
conformacion de organizaciones virtuales; ¢) el estudio de las emociones y su dinamica como
elemento fundamental en el proceso laboral que implican en la arena organizacional una
nueva ventana de oportunidad para incorporar nuevos paradigmas. En esta linea, coincidimos
con el autor en que esta multiplicidad de enfoques podria constituir una fortaleza para abordar

a la complejidad que en la actualidad atraviesan las organizaciones.

2. Los estudios sobre el Estado y la administracion publica

Tal como mencionamos en el apartado anterior, los primeros estudios se dirigieron a
las empresas industriales, donde el estudio de las organizaciones publicas ocup6 un papel
subordinado'. Es ya en la etapa de institucionalizacion de la teoria organizacional (Ibarra
Colado, 2006a) a mediados de los afios 50, que se amplia el andlisis a otro tipo de
organizaciones (religiosas, escuelas, prisiones, hospitales, ejército, administracion publica,

sindicatos, partidos politicos).

Harmon y Meyer (1999) sefialan que los primeros tedricos de las organizaciones no
cuenta la distincion entre organizaciones publicas y privadas, consoliddndose una “teoria
genérica” de las organizaciones, que no consideraba en su analisis el tiempo, el lugar, el
contexto social y politico donde se desarrollaban sus acciones. Esto se debid especialmente a
la busqueda de principios universales, asi como una explicacion cientifica y libre de valores.
El carécter de lo “publico”, se asociaba a lo “politico”, y la administracion debia mantenerse
separada de la politica, por lo tanto la ciencia debia incluir como objetos de estudio otros
tipos de organizaciones, o abordar la administracion dejando fuera -en el caso de las
organizaciones estatales- su constitucion politica. Las organizaciones fuesen publicas o
privadas podian estudiarse cientificamente, “las cuestiones de valor politico podian y debian
excluirse de tal empresa y una vez excluidas, el analisis cientifico descubriria toda conducta
organizacional que fuera constante en todos los medios organizacionales, fuesen publicos o

privados” (Harmon y Meyer, 1999:51). En los afios "40 comienza a romperse esta vision, con

! Segtn Baiion (1997) la organizacion publica se define por su perspectiva juridica y estos son los analisis que
se desarrollan en este periodo.



los trabajos de Appleby, Dahl y Waldo, donde la administracion publica comienza a
concebirse desde el disefio de politicas, y por lo tanto, lo politico como inherente a las
organizaciones publicas, y diferente de lo privado. El gobierno es distinto a los negocios, la
responsabilidad tiene un cardcter eminentemente politico mas que racional, donde el énfasis
esta puesto en brindar servicios y no en las ganancias.

Un hito fundamental en los estudios sobre la administracion publica son los escritos
de Weber sobre la burocracia®, como la mejor forma de administrar el Estado capitalista
moderno.Segiin Weber, las organizaciones mas eficientes y eficaces tenian una estructura
jerarquica en la cual las acciones de los miembros de la organizacion eran guiadas por un
sentimiento de obligacion a la organizacion y por una serie de reglas y reglamentos racionales
que hacian previsibles sus comportamientos. La norma, de validez universal, condiciona el
funcionamiento del aparato administrativo, y el apego a la misma garantiza la imposibilidad
del funcionario para negociar, acordar, intervenir en general con su propio criterio. Por ello
los resultados de la produccion del sistema esta evaluado por el cumplimiento normativo, es
decir a partir del respeto por el proceso y el procedimiento. La estructura es de forma
piramidal y jerarquica y plantea un esquema interno para la relacion entre los cargos, con una
marcada tendencia hacia la centralizacion de la autoridad formal y el poder estratégico
alrededor de la ctupula (Etkin y Schverstein, 1989).

En el enfoque burocratico se pueden sefialar como fortalezas, la existencia de reglas y
una cadena de mando clara para tomar decisiones; lapromocién de las personas con base en la
capacidad y la experiencia; la claridad en laautoridad y laresponsabilidad que facilita
laevaluacion de los resultados y su recompensa; la previsibilidad para las acciones que vuelve
al sistema eficiente y confiable. Sin embargo, algunos autores sefialan las limitaciones o
debilidades para analizar las organizaciones publicas. Por un lado, se marca que este enfoque
olvida casi por completo a las estructuras (Merton 1940: 277, citado en Ibarra Colado,
2006b), es decir, que deja fuera del analisis el balance entre los elementos racionales y los no-
racionales del comportamiento humano. Por otro lado, Hermida, Serra, Kastika (1993)
sefialan que este enfoque olvida al individuo, no reconoce la incidencia de la conducta y por

lo tanto no tiene en cuenta las relaciones humanas, afectivas y emocionales que se desarrollan

2 Este es un analisis de la burocracia desde la corriente administrativo-organizacional, frente al enfoque
historico-estructural (Oszlak, 1977; Barestein, 1981); como instrumental, basado en la eficiencia y no como
analisis politico que reconoce el juego de intereses y conflictos, donde la burocracia no es neutral, ni tan solo
intermediaria entre gobernados y gobernantes (Etkin, 1986), o que deja de lado al andlisis como institucién
basado en las normas y la cultura (Olsen, 2005) desde una vision mas antropologica (Etkin, 1986).
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al interior de las organizaciones. Asimismo se ha criticado el exceso de burocratizacion®, ya
que se enfatiza la importancia de los procedimientos y apego a la norma, y pierde de vista el
logro de los objetivos de la organizacion. Offe (1988) denomina esta situacion como la
“irracionalidad de la racionalidad”, es decir, que el sistema tiene una inflexibilidad y una
rigidez que le dificulta adaptarse a los cambios del contexto y cumplir con los objetivos
propuestos mediante los cuales se legitima ante la sociedad. Finalmente, se ha sefalado que
este enfoque implica un choque de logicas dado por la presencia de mecanismos que separan
las decisiones de administracion respecto de las definiciones de politica, y en este sentido
también provocan el distanciamiento de la organizacion respecto a las necesidades y
expectativas de la comunidad (Etkin y Schverstein, 1989).

En esta linea de analisis, se puede identificar otro hito importante en los estudios de
las organizaciones estatales con la constitucion de la administracion publica como area de
estudio que se consolida tras la crisis del Estado Liberal clasico, con el Estado de Bienestar y
que marca un nuevo rol del Estado y una ampliacion de sus funciones (Bulcourf, Cardozo y
Jolias, 2010; Bafion, 1997). Este cambio en el rol del Estado vuelve necesario el desarrollo de
nuevas capacidades técnicas y politicas para poder planificar, implementar y evaluar politicas
publicas. Es en este momento donde los estudios de la administracion se enriquecieron con
distintos enfoques: la economia, la sociologia pero, especialmente, la ciencia politica.

Ya a partir de los afios ‘70, las ciencias desarrollaron estudios sobre las instituciones
y estructuras de gobierno, los procesos y comportamientos politicos y electorales, enfatizando
en la idea de ciclo de la politica publica, como un proceso que se desenvuelve en distintas
etapas (Aguilar Villanueva, 1993 y Tamayo Saéz, 1997). Los momentos de una politica
publica difieren segun los autores, sin embargo, podemos encontrar algunas etapas comunes
(Aguilar Villanueva, 1993): 1) definicion del problema/conformacion de la agenda; 2)
formulacion de alternativas; 3) toma de decisiones; 4) implementacion; 5) evaluacion. Sin
embargo este enfoque del proceso de la politica publica fue criticado por su perspectiva
legalista, que orienta el andlisis de arriba hacia abajo, asi como por la exclusién de la
posibilidad de superposicion entre etapas o desvios de las misma. Asimismo, no contemplaba
la posibilidad que los grupos de actores significativos se redefinieran con el transito de un

estadio a otro (Cruz y Petrizzo, 2008).

Por ejemplo Barestein (1981) se refiere a la sobre-organizacién cuando es excesivo el apego a las rutinas
burocraticas y se generan disfunciones o desviaciones, que impactan a nivel de resultados organizacionales a
partir de un desplazamiento de objetivos, donde la burocracia se convierte en un fin en si misma.



Como se observa, este enfoque centra el interés por el estudio de las politicas publicas
exclusivamente en el Estado, asi como en el desarrollo de la administracion publica (Vilas,
2011). Pero son las teorias pluralistas del sistema politico las que introducen a una
multiplicidad de actores con intereses que influyen en las decisiones tomadas por los
funcionarios y por los politicos. Estas teorias sin embargo suponen que en su intervencion,
todos los actores tienen la misma eficacia en el despliegue de sus acciones y en la
consecucion de sus objetivos. De este modo, no se observa que el poder y la capacidad para
actuar en la sociedad tienen una distribucion desigual, y esa desigualdad moldea el contexto
en el que actian los planificadores y los administradores publicos.

Ya en la década del '80, predominaron los enfoques de la microeconomia, mas
interesados en el management que en el andlisis de las politicas publicas, e irrumpe el
enfoque de la Nueva Gerencia Publica de la mano de las reformas del Estado. Asi, luego de
las primeras reformas tendientes a minimizar el rol del Estado en diferentes esferas de la
actividad econdmica y social, fue el momento de la nueva “generacion” de reformas que
priorizaron una serie de transformaciones “hacia adentro” del Estado (Oszlak, 1999). Este
enfoque se apoyé en las ideas provenientes de las ciencias de gestion o del management’,
cuya legitimidad como fuente de propuestas para mejorar el desempefio del sector publico
encontrd sustento en la experiencia “exitosa” acumulada en el sector privado. En esta etapa
predominaron dos tipos de estudios: el regreso del andlisis racional de las politicas publicas
que enfatiza la eficiencia y eficacia, recuperando centralidad los estudios de las decisiones y
por otra parte, los trabajos que se centran en los problemas en la implementacion
(Diaz,Galano y Curti, 2014).

La Nueva Gestion Publica fue ampliamente criticada, especialmente por la
incorporacion de herramientas de gestion del sector privado, que desconocieron la cultura
propia de las organizaciones estatales (Blutman y Menéndez, 2003). Asimismo, se sefialo la
sobrevaloracion de la satisfaccion del consumidor, lo cual convierte al gobierno en un
instrumento de consumo de servicios, generando una negacion de la ciudadania en términos
de legitimidad, igualdad y acceso (Lopez, 2007). También se concibe que este analisis
impone un modelo de Estado “ideal” para todo tiempo y lugar, lo cual fue concebido como

un “remedio tecnocratico” (Thwaites Rey, 2005).

* Para profundizar los postulados de la Nueva Gestion Publica se recomienda la lectura de Osborne y Gaebler
(1994), que proponen cambiar un sistema burocratico por uno empresarial, catalitico, competitivo, orientado
hacia el mercado y los ciudadanos-clientes y con la funcion de “llevar el timén” pero no remar.



Las criticas a este modelo de gestion produjo la emergencia de un nuevo enfoque, del
“buen gobierno” o “buena gobernanza’, introducido por el Banco Mundial y el FMI, donde
se refuerza la orientacion hacia la participacion y la transparencia (Oszlak, 2013). Para Abal
Medina (2010) esta perspectiva enfatiza en la coordinacion social para involucrar una amplia
gama de actores (estatales y de la sociedad civil) para la satisfaccion de necesidades
ciudadanas. Ello implica el paso de un estilo jerarquico centralizado a un estilo de gobernar
asociado, complementario e interdependiente entre organismos estatales, organizaciones
privadas y sociales: la gestion a partir de redes y la coordinacion inter e intrajurisdiccional.

De este modo, los estudios que abordan a los actores en redes y coaliciones
promotoras (Diaz,Galano y Curti, 2014; Cruz y Petrizzo, 2008), se vuelven predominantes en
los ultimos afios y redefinen el concepto de lo publico y la intervencion profesional. El
abordaje de los actores, introduce una mirada subjetivista sobre las implicaciones de aquellos
que implementa la politica ptblica (Perelmiter, 2010; D" Amico, 2013; entre otros), sobre las
experiencias de los trabajadores estatales (Gil Garcia, 2014; Diana Menéndez, 2009) y ponen
la mirada en los destinatarios de los distintos programas (Raggio, 2003; Hoop, 2015). Estos
estudios basados en metodologias cualitativas, introducen el enfoque de la perspectiva del
actor (Guber,2005), como pilar para la construccion del conocimiento social. Desde este
enfoque, estos trabajos recuperan las practicas, las acciones y las experiencias tal como son
sentidas, vividas y significadas por los propios actores, y que operan como marcos para
comprender la accidn social. Los estudios guiados por este enfoque, parten de la idea que los
significados se organizan segun el marco de referencia comtn a determinado grupo social.
Sin embargo, como sefiala Guber, la perspectiva del actor no es un marco univoco igualmente
compartido y apropiado por todos, pero al determinar el universo social y culturalmente
posible, las acciones y nociones que estaran referidas y enmarcadas en ¢€l, la perspectiva del
actor se vuelve existencia empirica (2004;41-42), abordable a través del complejo
entrecruzamiento de técnicas diversas.

Recientemente y tras el fracaso del neoliberalismo, se potenciaron los estudios
dirigidos hacia las politicas publicas, impulsados por el creciente rol adoptado por los Estados
en la politica economica y social. La multiplicacién de nuevos programas publicos, generaron
mayor interés por conocer de modo riguroso el funcionamiento efectivo de las intervenciones
estatales, a diferencia de los abordajes tradicionalmente asentados en los aspectos juridicos o
técnicos. En este nuevo marco, es central “la politica” propiamente concebida como
construccion y ejercicio de poder con sus propias leyes y técnicas referidas a su objeto

especifico (Vilas, 2011). En este sentido, en el analisis del Estado se vuelve importante la



dimension politica en tanto estructura de poder, donde estd en juego “quién decide” y “para
quién se decide”. Es decir, lo que el Estado puede o debe hacer, depende de los objetivos y
estrategias que se fijen para la organizacion econdmica de la sociedad y su proceso de
desarrollo y de la capacidad diferencial de los actores econdmicos y sociales para negociar y
competir entre si por €sos recursos.

Finalmente y tras los recientes cambios politicos en la region, se asiste a importantes
modificaciones en materia de gestion estatal donde, si bien resultan muy recientes para un
analisis detallado, se percibe una tendencia hacia la revalorizacion de la técnica sobre la
politica, asi como de la logica del sector privado que plantean la posibilidad de equiparar a
las organizaciones del sector estatal y privado. Consideramos asi, que se asiste al regreso de
un debate que pone en tension el rol que ocupa las organizaciones estatales, la mirada sobre

sus politicas y en definitiva, del rol del Estado.

3. El analisis de las organizaciones publicas. ;Qué y como estudiar las

organizaciones estatales?

Como explicitamos en apartados anteriores, el fendmeno organizacional no puede
analizarse desde una unica disciplina, y en este sentido la mirada interdisciplinar facilita el

estudio de distintas dimensiones o variables y diversos niveles de andlisis.

Una primera forma de aproximarnos a qué analizar en las organizaciones estatales,
estd dada por la propuesta de Schlemenson (1990), quien propone abordar:

e E] proyecto que sustenta la organizacion: es el soporte fundacional basico que se traduce
en planes de accion; da origen a la organizacion para satisfacer necesidades. En las
organizaciones publicas las acciones estan aprobadas mediante normativa pertinente.

e FEl contexto historico: las organizaciones se desarrollan en un contexto politico,
socioecondmico y cultural caracterizado por la existencia de actores sociales que se
articulan, establecen mecanismos de cooperacion, alianzas, confrontacion y negociacion.
Por un lado, las organizaciones son influidas por un determinado contexto (Mayntz, 1980),
pero a su vez, las organizaciones influyen sobre el mismo (Perrow, 1992).

e La estructura organizativa: se refiere al conjunto de roles o posiciones oficiales que forman
parte del sistema. Se expresa en un organigrama, donde se definen las jerarquias.

e Procesos de trabajo: las organizaciones estatales estdn compuestas por un conjunto de
procesos administrativos que permiten el desarrollo de actividades (acciones), que

incluyen informacion y decision, para el logro de los objetivos de la organizacion. A los



mismos se puede acceder a través de manuales de procedimiento, perfiles de puestos de
trabajo, guias y/o protocolos de accion. El analisis de esta dimension requiere a su vez del
estudio de las tecnologias necesarias para su desarrollo.

e Relaciones intersubjetivas: En las organizaciones se genera un sistema vincular. Las
personas que integran la organizacidn en la interaccién con otros, y en el ejercicio de los
roles institucionales, comprometen su personalidad, se identifican con la organizacion,
también se generan conflictos, tensiones, etc.

e Condiciones de trabajo: las condiciones de trabajo involucra distintos aspectos tales como
el salario, la tarea, la posibilidad de realizacion personal, las alternativas de desarrollo y
carrera, las oportunidades de participar, la salubridad, entre otras.

e Relaciones de poder: la organizacion estd compuesta por sectores diferenciados, con
determinados roles que conforman una variedad amplia de grupos significativos de poder
que interactiian en una misma realidad social. Una tendencia comun es pensar que el poder
solo se concentra en la autoridad, sin embargo los distintos sectores de una organizacion
tienen sus cuotas de poder que se sustentan en diferentes recursos: conocimiento de la
normativa, informacién, determinados conocimientos, etc. (Crozier y Friebderg, 1990).

A estas variables podemos agregar ademds las vinculadas al mundo simbdlico y
cultural, que en los estudios sobre organizaciones estatales ocupan un escaso desarrollo, entre
los que se encuentran los trabajos de Blutman y Menéndez (2003) y de Felcman (2016). La
introduccién de esta dimension, implica reconocer que las organizaciones no se reducen ni a
sus estructuras formales ni a los sistemas de roles que definen las funciones establecidas para
el logro de los objetivos, sino que ademds “estdn compuestas por rutinas, conocimientos e
interacciones que se producen el ambito informal de las dindmicas cotidianas. Se expresa
entonces tanto en la estructura de las posiciones de sus miembros como en los dispositivos
culturales que van siendo naturalizados en esas interacciones” (Beltran,2011:127).

Estas dimensiones de analisis, enfocan sin embargo su atencién en la propia
organizacion, es decir un nivel de analisis intraorganizacional (estructuras, implementacion
de tecnologia, uso de recursos, procesos), la relaciéon organizacidon/integrantes (condiciones
de trabajo, sistema de incentivos, poder), la relacién entre integrantes (poder, relaciones
interpersonales). Ademads, otros enfoques analizan las dimensiones vinculadas a las relaciones
entre organizaciones (cooperacion, redes, articulacion, conflictos) y la relacion de la
organizacion con los destinatarios de sus acciones (satisfaccion, procesos de demanda,

participacion).



Un enfoque que integra las distintas dimensiones y niveles es el de las capacidades
estatales que analiza la relacion entre Estado y sociedad (autonomia del Estado), la
legitimidad estatal (la articulacion publico/privada), los dispositivos organizacionales (la
calidad del aparato burocratico), y los arreglos interorganizacionales (la coordinacién
interorganizacional) (Bertranou, 2015). Desde esta perspectiva, se entiende a la capacidad
estatal como “la aptitud de los entes estatales para alcanzar los fines que le han sido
asignados interna o externamente, (y por ello) no se ve reflejada en los resultados, sino en la
existencia de estas condiciones para el logro de resultados” (2015: 39). Asi, el enfoque de la
capacidad estatal plantea una serie de componentes que combina diferentes dimensiones de
analisis empiricamente observables dentro de las organizaciones publicas, que es posible
aprehender a través de indicadores cuantitativos y cualitativos. Estos componentes son los
que describen y explican la capacidad y el nivel de la misma en funcion de las finalidades a
cumplir (2015: 44), lo que nos permite aproximarnos a los niveles de la capacidad estatal de
distintos organismos, conjuntos de organizaciones o niveles del Estado, entre los que se
destacan (2015:44):

. El vinculo actor estatal/otros actores: se refiere al grado de autonomia del Estado
respecto a los actores sociales, y al tipo de relacién que se establece entre Estado y actores
sociales.

o La legitimidad del actor estatal: se vincula con el grado de aceptacion de la autoridad
y las competencias asignadas a la organizacion estatal, por parte de los ciudadanos y de otras
organizaciones publicas y privadas (2015: 45).

o Las caracteristicas de los arreglos institucionales y la estructura burocratica: asume un
rol central en el andlisis de Bertranou (2015), asi como es una de las dimensiones mas
facilmente abordables a través de la construccion de indicadores cualitativos y cuantitativos.
Refiere a las competencias legales de la organizacion, las personas, la cultura organizacional,
los medios financieros, la estructura y los procesos de trabajo, el modelo productivo, la
estructura de coordinacion, la estructura, el equipamiento y los sistemas de informacion y
gestion.

o El capital de accion interinstitucional: refiere a la capacidad de la organizacion de
actuar en conjunto con otras reparticiones o niveles gubernamentales en pos de la resolucion

de un problema social.



4. Las técnicas para la produccion de la informacion en el analisis organizacional

Como hemos senalado, las organizaciones estatales no pueden ser analizadas desde
una Unica disciplina, por lo que su complejidad requiere de multiples técnicas de produccion
de la informacion. En este apartado mencionaremos el uso, fortalezas, debilidades y
recomendaciones en la implementacion de distintas técnicas que permiten abordar y conocer
distintos aspectos de las organizaciones y que en su complementariedad permiten generar

distintas lecturas de las organizaciones.
4.1 El Analisis documental

El andlisis documental supone una de las primeras estrategias de analisis que el
analista implementa en una primera etapa de “exploracion preliminar” (Petit, 1984). Supone
el andlisis de los registros escritos que den cuenta del funcionamiento de la organizacion
(normativa que organiza a la institucion, Plan Institucional, Memorias de Gestion, pagina
web, estructura, manual de puestos, entre otros). Se recomienda iniciar su busqueda antes del
primer acercamiento a la organizacion y dependiendo del grado de sistematizacion de la
informacion, ofrece informacién valiosa sobre la mision, vision, funciones y actividades que
se realizan en la organizacidon; cémo se encuentra organizada; cudles son sus principales
servicios, lineas de accidn y resultados alcanzados.

Entre las principales ventajas que identifica Valles (1997) sobre el uso esta técnica, y
en referencia a su implementacion en organizaciones estatales, podemos sefialar que: a) Esta
informacion suele ser publica por lo que se facilita su acceso. Sin embargo, a veces un
documento de trabajo o de circulacién interna es una fuente muy rica en informacion y ésta se
debe solicitarse a la organizacion; b) Estas fuentes permiten reconstruir la historia de una
organizacion en momentos anteriores al relevamiento, y de esta forma, lograr una mayor
comprension del surgimiento y desarrollo de las tematicas abordadas. En el caso de fuentes
elaboradas por el organismo, debe tenerse en cuenta que se trata de la “version oficial” de los
hechos; c¢) El material documental al haber sido elaborado en su “medio natural” no es
interferido con la reactividad que produce la persona que realiza el relevamiento. No
obstante, esto no implica eliminar las subjetividades del autor o autores del documento, o
sesgos propias de la elaboracion de los documentos y de los investigadores que relevan y

analizan la informacion.

Asimismo, como todas las técnicas, la utilizacion de investigaciéon documental tiene

algunas limitaciones para considerar: a) la selectividad en la produccion, registro y archivo



del material: la documentacion es elaborada y seleccionada para su conservacion segun
sesgos e intereses personales e institucionales. En este sentido, las organizaciones tienden a
difundir aquella informacién que tiene interés publico o que no genera reacciones
desfavorables, como es el caso de los informes técnicos o gacetillas de prensa e informacion
institucional obtenida a través de la pagina web de los organismos publicos; b) la propia
naturaleza secundaria de la fuente de andlisis, ya que la informacion fue realizada bajo otro
contexto, en otro periodo de tiempo y bajo distintos objetivos; ¢) la interpretabilidad multiple
y cambiante del material: los documentos al estar producidos en un contexto determinado
pueden variar de significado a lo largo del tiempo; d) a pesar de ser una técnica privilegiada
para la exploracion preliminar de una organizacion, no resulta suficiente para conocer en
detalle otros aspectos como los principales conflictos o aspectos a mejorar, por lo que debe

ser complementada con otras técnicas de analisis.
4.2 Las entrevistas

Es una de las técnicas més utilizadas en los estudios sociales y en el andlisis de las
organizaciones publicas por su potencial para producir informacion relevante de “primera
mano”, asi como su posibilidad de combinaciéon con otras técnicas, como el andlisis
documental y la observacion. Supone un proceso de conversacion con cierto grado de
estructuracion y guia y/u orientacion para la produccion de informacion relevante a los fines
cognitivos del estudio (Alonso, 1998). Segin su grado de estructuracion, podemos hablar de
entrevistas estructuradas, semiestructuradas o no estructuradas, entendiendo a estas ultimas

dos como entrevistas en profundidad(Guber, 2005; Marradi, Archenti y Piovani, 2007).

Entre los aspectos destacados del uso de las entrevistas en las organizaciones se
destaca que: a) Es una técnica ttil para profundizar en dimensiones de analisis previamente
identificadas, conocer el punto de vista de los distintos actores y/o grupos, asi como la
interpretacion sobre sus experiencias; b) Permite reconstruir la dimension historica de la
organizacion, su cambio a lo largo del tiempo’ y la historicidad de los procesos; ¢) Facilita el
acceso a informacién generando espacios de mayor intimidad, lo cual, dependiendo de las
capacidades del analista,puede abrir a nuevos conceptos, situaciones o percepciones sobre un

mismo problema organizacional.

® En este sentido Taylor y Bodgan (1992) sefialan el hecho de que en las entrevistas media la memoria del
informante que puede ocasionar algunos errores. Para Alonso (1997) la informacién que se obtiene no debe
interpretarse como falsa o verdadera, sino que se requiere localizar, contextualizar y contrastar. El entrevistador
no debe esperar una descripcion de hechos pasados, sino la apropiacion que el informante realiza sobre ellos.
Por ello se recomienda al momento de reconstruir los origenes del organismo o los hitos mas significativos en su
trayectoria, complementar la informacion con otros relatos y con fuentes documentales.



A su vez, a la hora de implementar esta técnica se debe tener en cuenta que: a) es una
técnica altamente subjetiva, que depende en buena medida de las caracteristicas de quien las
realiza para producir informacion valiosa. Al tratarse de una técnica altamente reactiva,
donde se establecen relaciones asimétricas, es necesario tener en cuenta como se ingresa a la
organizacion a hacer el estudio y con qué objetivos o a solicitud de quién/es se realiza; b) no
se trata de un registro de hechos, sino que importa la forma en que los actores enuncian los
hechos y como lo conceptualizan, por lo que el analista debe preguntar y no dar por supuesto
los hechos por los cuales preguntan, para que emerjan las propias experiencias de los
integrantes de la organizacion; c¢) depende en mayor medida de las caracteristicas del analista,
insume mayor cantidad de tiempo para su realizacion (Marradi, Archenti y Piovani, 2010),
por lo que debe analizarse la factibilidad para el uso de la misma antes de comenzar el
estudio; d) por sus caracteristicas, requiere realizarse bajo consentimiento informado, es decir
que el entrevistado conozca y de su consentimiento para realizarla.

Para su utilizacion es necesario considerar los aspectos referidos a la preparacion de la
misma (guidon de preguntas o temas a abordar), los preparativos respecto al vinculo (pensar
anticipadamente qué aspectos del entrevistador pueden generar reactividad en el vinculo), la
seleccion del lugar donde se va a desarrollar la entrevista (especialmente cuando se trata de
indagar en las organizaciones acerca del trabajo de las personas) y las posibilidades de
generar registros de la conversacion, lo que requiere contar con el consentimiento de los
actores. En este punto, podemos sefialar la conveniencia de realizar las entrevistas de a dos
personas, para poder registrar distintos aspectos de la misma y poder corregir las
subjetividades propias del analista. Asimismo, debe planificarse la seleccion de los casos, es
decir, evaluar anticipadamente quiénes poseen dentro de la organizacidon la informacion
relevante para el estudio®, y/o quienes poseen puntos de vista heterogéneos para construir una
vision global de la organizacion. En este sentido, “La seleccion de los informantes debe tener
esto en consideracion, buscando lograr una adecuada triangulacion entre puntos de vista
distintos y hasta contradictorios” (Barzelay, 2004: 12 -13).

Finalmente, y dentro de los estudios organizacionales, encontramos las entrevistas

. ., 7 ;.
grupales, ya sean estas focusgroup o grupos de discusion’. Esta técnica, que se basa en la

6 Hay personas que por su funcion se convierten en informantes clave, por ejemplo las secretarias, la persona de
mesa de entradas, una persona con mucha antigiiedad en la organizacion, etc. En el caso de entrevistar jefes
debe tenerse en cuenta que daran una informacidon mas abarcativa y general, que seguramente es la version
oficial sobre el funcionamiento de la organizacion y que es necesario completar y verificar con la otorgada por
otros informantes (Fernandez, 2000).

" Para indagar acerca de las diferencias entre los focusgroupy los grupos de discusion ver Weller (2011).



indagacion de grupo de individuos en simultaneo, reviste la ventaja de proveer de una gran
cantidad de informacion valiosa en poco tiempo, asi como obtener las representaciones
colectivas de un grupo, es decir, discursos que reflejan las visiones de mundo del grupo
social, que resultan de una serie de vivencias ligadas a una base comun de experiencias
(Weller, 2011) dentro de la organizacion. A través de la implementacion de esta técnica, es
posible acceder a los propios términos “nativos” de los actores y que el didlogo refleje mejor
la realidad cotidiana, a la vez que abordar aspectos de la interaccidon que no se captan con una

entrevista individual.

Esta técnica permite relevar caracteristicas de las relaciones interpersonales y de
poder entre los miembros de una organizacion, a partir de como se generan los didlogos, entre
quiénes, quiénes toman la palabra mas habitualmente, si los intercambios posibilitan acuerdos
o disensos, si hay existen debates, quiénes tienen mayores intervenciones, etc. También es
posible detectar estrategias de poder, uso de la influencia, problemas de comunicacion,
caracteristicas de la cultura organizacional. Asimismo, el efecto sinérgico que se genera entre
los participantes promueve la reflexion sobre argumentos explicativos sobre problematicas de
la organizaciéon o sobre las posibilidades de desarrollo que identifican los participantes

(Rodriguez Mansilla, 1992).
4.3 La observacion

Se trata de una técnica de origen antropologico (Guber, 2005) cuyo uso es extendido
en el campo de las ciencias sociales y en el estudio de las organizaciones, ya que permite
acceder a las situaciones en su “contexto natural”, y puede ser utilizada en combinacion con

otras técnicas como las entrevistas o el analisis documental.

Segun el grado de participacion del analista, existen distintos tipos de observaciones
(Gold, 1958), siendo la observacion participante (el observador participa de las actividades
del campo a partir del tiempo de observacion) y la observacion sin participacion (observa
pero no interactua), los tipos mas utilizados en el andlisis de las organizaciones publicas. La
observacion, con o sin participacion, supone el registro detallado, sistematico y controlado de
lo que se observa, a lo largo del tiempo.

Entre sus principales fortalezas encontramos que: a) permite acceder a las situaciones
en el momento en que suceden (por ejemplo en el caso de las organizaciones, permite acceder
a la dimension de la practica de los procesos de trabajo, a partir de la observacion de las

personas en sus puestos laborales); b) es una técnica flexible, lo que permite redefinir



aspectos significativos a lo largo del proceso de anélisis, incorporando emergentes del trabajo
de campo y c) permite poner en tension la dimension discursiva (entrevistas) con la de la
practica. Esta técnica facilita el analisis de procesos, procedimientos y condiciones de trabajo
(por ejemplo a partir de un guidn estandarizado de opciones para distintas dimensiones

referidas a la seguridad, la salud y la calidad laboral).

Antes de recurrir a esta técnica, se debe analizar que: a) como la entrevista, se trata de
técnicas altamente subjetivas, que requieren muchas cualidades del analista para llevarlas
adelante, especialmente cuando se trata de observar las actividades de las personas en sus
propios ambitos de trabajo. En este sentido, son muchos los casos en que se ponen en juego
los limites éticos de la observacion y el registro; b) en general en los estudios
organizacionales es aconsejable utilizarla en combinacion con otras técnicas, ya que por el
tiempo que lleva realizarlas, limita el estudio a pocos escenarios. Asimismo, se sugiere
articular lo observado con lo que los actores explican de su practica y sus espacios de trabajo,

por ejemplo en la exploracion inicial de una organizacion.
4.4 Las encuestas

Por ultimo, las encuestas son otra de las técnicas a utilizarse en el analisis
organizacional, cuando se quiere conocer el punto de vista de toda o una parte de la
organizacion, sobre uno o mas temas en particular. Esta herramienta consiste en la
recoleccion de informacidn estandarizada a través de un cuestionario en base a un conjunto
ordenado y sistematico de preguntas y respuestas planteadas a personas acerca de

determinado tema de estudio (Glock, 1973).

El objetivo de los relevamientos a través de encuestas estandarizadas es la
comparacion de las respuestas, por lo que se debe aplicar el mismo cuestionario a todos o
parte de los miembros de la organizacion. A través de la implementacion de esta técnica, el
analistapuede obtener gran cantidad de informacién en un mismo momento, acerca de
distintas caracteristicas de la organizacion, sus procesos de trabajo, las tareas que desarrollan
las personas, sus opiniones y valoraciones, etc. En este sentido, es recomendable que esta
técnica sea utilizada para conocer distintos aspectos de la organizacidon, cuando ya se tiene un
conocimiento de la misma, ya que ello es condicion para estructurar preguntas y respuestas.
Asimismo, resulta una técnica especialmente valiosa cuando se trata de organizaciones
grandes o cuando sus dareas se encuentran dispersas geograficamente (Rodriguez

Mansilla,1992).



Al considerar su implementacion, tener en cuenta que, como sefiala Cea D"Ancona
(1999): a) que se precisa de la planificacion y organizacion de un trabajo de campo, muchas
veces complejo y costoso, para evitar errores generados en la aplicacion del cuestionario; b)
la presencia del encuestador puede provocar efectos reactivos en las respuestas de los
entrevistados (situacion que puede atenuarse con una adecuada seleccion y capacitacion de

encuestadores) u organizando encuestas de modalidad autogestionada.
5. Reflexiones finales

En este trabajo hemos reflexionado acerca de distintas teorias, enfoques y
metodologias para el analisis de las organizaciones publicas, como objeto de estudio de las
ciencias sociales, reflexionando sobre las distintas formas de aproximarnos a los multiples

fendmenos que atraviesan actualmente a las organizaciones.

En este sentido, se realiz6 un recorrido por distintas teorias y enfoques que han
analizado las organizaciones en general, y las publicas en particular. Nos hemos detenido en
las particularidades de las metodologias propuestas por los distintos enfoques, sefialando las
ventajas y desventajas de su utilizacion, sus alcances para la produccion de informaciéon en
las organizaciones y una serie de recomendaciones sobre las condiciones de implementacion
de las mismas.

Como sefialamos en el inicio del trabajo, si bien distintos autores hacen hincapié en la
diversidad y fragmentacion de teorias organizacionales, coincidimos con Medina (2010) en
que esta multiplicidad de enfoques podria constituir una fortaleza para abordar a la
complejidad que en la actualidad atraviesan las organizaciones. Es decir que, el fendémeno
organizacional no se reduce a una sola disciplina, y en este sentido la mirada
interdisciplinaria responde a su vez, a la multiplicidad de niveles de analisis.

Apelar a la interdisciplinariedad implica, como sostiene Carballeda (2001), diferentes
instancias de relacion entre los distintos campos de saber. Sin embargo, en la practica
concreta, muchas veces la interrelacion entre investigadores y profesionales de distintas
disciplinas reproducen las fragmentaciones propias de cada campo y se prestigian algunas
modalidades de conocimiento por encima de otros. Asi lo demuestra el recorrido que hemos
realizado por las distintas corrientes que fuimos identificando sobre los estudios
organizacionales al inicio de la ponencia, donde los estudios provenientes de la ingenieria
fueron predominantes. Mas tarde, y referidos especificamente a las organizaciones estatales,
quienes llevaron la delantera fueron las ciencias de la administracion y la economia.

Teniendo en cuenta estas consideraciones es que coincidimos con el autor en que “la



interdisciplina, en definitiva no es un problema de encuentro o sumatoria de campos de
saber sino de interaccion y reciprocidad simétrica. Es decir una complementariedad”
(Carballeda, 2001:5). La misma no implica “dividir el objeto de estudio” en distintas
dimensiones de andlisis segun las disciplinas y elaborar distintos apartados en un informe,
sino que supone el desarrollo de practicas de intercambio de saberes y experiencias, procesos
de aprendizajes mutuos donde ademas, el analista se nutren de conocimientos propios de la
organizacion, asi como de los conocimientos y habilidades que han aprehendido los actores
que la integran.

Esta complementariedad puede ser abordada a través de las posibilidades que brinda
la combinacion de distintas técnicas de andlisis. En esta linea, es de destacar que ninguna es
buena en si misma, sino que cada una contribuye a la construccion de informacion de la
organizacion desde distintas perspectivas, haciendo hincapié en diferentes aspectos de
analisis. Asi, se subraya que ninguna técnica es “politicamente neutra” (Robirosa, Cardarelli
y Lapalma, 1990), y en este sentido, el abordaje que se realiza sobre una organizacion orienta
acciones posteriores que pueden fortalecer a algunos sectores de la organizacioén o a actores
sociales sobre otros. Contrariamente, también se pueden hacer lecturas que generen
resultados que perjudiquen intereses de otros, especialmente si tenemos en cuenta que este
articulo problematiza sobre estudios en organizaciones estatales, donde por lo general se
trabaja en contextos con recursos limitados.

Por ultimo, creemos importante reflexionar sobre el rol del analista tendiente a
abordar la complejidad de las organizaciones desde un lugar dindmico y artesanal al
momento de pensar metodologias y técnicas, buscando no reproducir técnicas “enlatadas”
pensadas para organizaciones que difieren de las organizaciones estatales o que estan
pensadas para diferentes contextos. En el caso que se considere pertinente utilizar estos
antecedentes, es importante tener en cuenta el marco en el que seran implementadas.
Apostamos a romper saberes cristalizados (Robirosa, Cardarelli y Lapalma, 1990), a repensar las
practicas de investigacion y abordaje de las organizaciones, a articular conocimiento practico
y teorico siendo creativos y no reproducir practicas naturalizadas, generando informacion ttil

para fortalecer y/o transformar las organizaciones estatales.
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