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La importancia de los valores
organizacionales en la Administracion
Publica: un estudio de caso basado en la
percepcion de los trabajadores de una
institucion de ensenanza superior*

Laimportante reestructuracién observada en los tltimos afios en el sector
publico parece ser el resultado de una ruptura del consenso respecto del
papel del Estado en las sociedades contempordneas. Al mismo tiempo, los
paradigmas de gobernanza también han sufrido cambios y la diferencia
entre el paradigma de gobernanza que caracteriza a los modelos de
gobernanza actualesy las estructuras rigidas y jerarquicas del paradigma
burocrdtico es ahora evidente. Los valores organizacionales y la cultura
organizacional son hoy factores clave para que la administracién publica
pueda implementar estrategias destinadas a mejorar su desempefio en el
cumplimiento de su misidn. Este estudio busca analizar las percepciones
de los trabajadores de la Administracién de la Universidad de Coimbra
(UC) sobre la importancia de los valores organizacionales. Se entrego
un cuestionario a 178 trabajadores de la Administracién de la UC. Los
hallazgos permiten concluir que existe una diferencia significativa en las
percepciones sobre los valores organizacionales entre el sector publico
y el sector privado.

Palabras clave: Valores; Comportamiento Organizacional; Cultura
Administrativa; Modelos Administrativos; Sector Publico; Universi-
dades; Estudio de Casos; Portugal

The Importance of Organizational Values in Public
Administration: a Case Study Based on the Workers’
of a Higher Education Institution Perception

The major restructuring witnessed in recent years in the public sector seems
to be the result of a breakdown in the consensus regarding the role of the
State in contemporary societies. At the same time, governance paradigms
have also undergone changes and the difference between the governance
paradigm that characterizes current governance models and the rigid
and hierarchical structures of the bureaucratic paradigm is now obvious.
Organizational values and organizational culture are today key factors
for public administration to implement strategies aimed at improving its
performance to fulfill its mission. This study aims to analyze the perceptions
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of workers in the Administration of the University of Coimbra (UC) regarding
the importance of organizational values. A questionnaire was given to 178
workers of the Administration of the UC. The findings allow us to conclude
that there is a significant difference in perceptions regarding organizational
values between the public sector and the private sector.

Key words: Values; Organizational Behavior; Administrative Culture;
Administrative Models; Public Sector; Universities; Case Analysis;
Portugal

Introduccion
H oy dia las organizaciones publicas y privadas existen en un entor-
no volatil marcado por cambios constantes cuyo impacto poten-
cial en la dinamica organizacional ejerce una influencia directa sobre
la estrategia de la organizacion y la consecucion de sus obijetivos. El
proceso de globalizacién, del cual es un buen ejemplo la apertura
de los mercados en un contexto global junto con el aumento de la
competitividad, basada en la reduccién de los costes, la busqueda de
la mejora continuay el aumento de la productividad (que con mucha
frecuencia acarrea la disminucién de la mano de obra), ha llevado en
los Ultimos afios a la implementacion de una cultura organizacional
enfocada en la gestion de personas.

En la busqueda de mercados nuevos, las empresas han comenzado
ainvertir en procesos de internacionalizacion, por lo que resulta funda-
mental comprender las culturas de los distintos paises y organizaciones
(Barros ...[et al], 2007). Los valores organizacionales son uno de los
elementos clave de la cultura organizacional y su estudio es esencial
segun diversos autores (Deal y Kennedy, 2000; Mottaz, 1988; Tamayo,
1998; Triandis, 1994). Ademas, en el sector publico se presté atencion
a los valores de mercado a través de la teoria de eleccién publica, la
teoria de los costes de transaccion y la teoria de organismo y organiza-
cion, entre otras (Hood, 1994), conformando un movimiento que en los
afios setenta y ochenta se conocié como Nueva Gestion Publica (NGP).

Los valores organizacionales han captado el interés de varios
investigadores en dinamicas de la organizacién, dado que tienen
un impacto significativo en las actitudes y los comportamientos de
los empleados no solo dentro de un contexto laboral, sino también
en las practicas, las politicas y las estructuras. Los valores organi-
zacionales no solo sirven de guia para las decisiones estratégicas,
sino que también permiten a las organizaciones operar de manera
eficiente (Chatman, 1989; Bansal, 2003).
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Segun Fiske (1991) las formas de las relaciones familiares moldean
los valores de los individuos, ya que la familia se considera uno de
los primeros grupos de socializacion y representa el limite principal
entre los individuos y el mundo. Por lo tanto, segun algunos autores,
es fundamental conocer la percepcion real de los empleados sobre
los valores organizacionales para que la empresa alinee las diferentes
culturas de cada uno ellos y elabore estrategias que fomenten el de-
sarrolloy el mantenimiento de un entorno propicio para el progreso
de los empleados, asi como para los procesos y procedimientos
dentro de las organizaciones, sin descuidar el cumplimiento de los
objetivos definidos. Seglin Oliveiray Tamayo (2004), los valores orga-
nizacionales influyen en el comportamiento de los empleados de la
organizacion y actian como elementos de integracién compartidos
por ellos; ademas, su relevancia radica en que no solo dicen lo que
es y no es importante, sino que también forman la base del modo en
que se comporta la gente y sus acciones en una variedad de formas
(Francis y Woodcock, 2008).

Este documento ha sido elaborado sobre la siguiente premisa:
aunque existen influencias dobles que derivan del mundo globa-
lizado y cada vez mas interconectado, los respectivos sectores de
actividad -Administracion Publica y gestion privada- son diferentes.
Aungue no es el propdsito de este estudio presentar las principales
diferencias entre administracién publica y privada, se coincide con
Bilhim y Correia (2016) en que la principal distincion se basa en el
hecho de que la administracién privada actla guiada solamente
por la racionalidad instrumental de la eficiencia, mientras que la
administracion publica actia entre la racionalidad técnica y la ra-
cionalidad politica.

1. La evolucién del papel del Estado y la importancia de
los valores organizacionales
La mayor reestructuracion a la que se ha asistido en los ultimos afios
en el sector publico parece ser el resultado de una ruptura en el con-
senso sobre el papel del Estado en las sociedades contemporaneas. El
papel del Estado se ha debatido en reiteradas ocasiones, asi como los
métodos de organizaciony operacion que deben guiar a las institucio-
nes que lo avalan, aunque no se ha llegado a conclusiones objetivas
o0 a resultados que se puedan traducir en mejoras en el rendimiento.
Segun Schwartz (2005) hay dos opciones para estudiar los valores
organizacionales: la primera es su estudio a través de los documentos
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oficiales de la organizacién o de los discursos oficiales de la alta direc-
cion, mientras que la segunda se trata de su estudio mediante las
percepciones de los empleados con respecto a los valores que rigen
la conducta organizacional. Para este estudio, la opcién seleccionada
fue la de la percepcion del empleado, por lo que se entregd un cues-
tionario a los trabajadores de la Administracion de la Universidad
de Coimbra.

Asi como el tema de los valores organizacionales tiene una im-
portancia sustancial, vale la pena mencionar la forma en que se
aborda dentro de los diferentes paradigmas de la gestion publica.
La siguiente es una breve descripcién de los principales modelos
de gestidon y del lugar que ocupan los valores organizacionales en
cada uno de ellos.

2. La importancia de los valores organizacionales
desde la perspectiva de los diferentes paradigmas de la
Administracién Publica

2.1 La burocracia como paradigma dominante en la primera
mitad del siglo XX

La administracién consiste en la gestiéon de una serie de activos
con el fin de perseguir un conjunto de propdsitos heterénomos,
siendo la Administracion de la organizacién responsable de lograr
esos objetivos o intereses (Figueiredo Dias y Oliveira, 2013). Si, por
un lado, el objetivo de la Administracion Publica es la realizacion de
los intereses publicos, por el otro, el objetivo de la administracion
privada es la realizacion de intereses personales o privados.

De acuerdo con Figueiredo Dias y Oliveira (2013) el concepto
de Administracion Publica puede entenderse en varios sentidos:
organizacional, funcional, material y formal. Por consiguiente, la
Administracion Publica se refiere al conjunto de tareas en un sen-
tido funcional-material que se atribuyen a un sistema de servicios
organizados segun los principios especificos que generalmente
se manifiestan a través de actos de valor juridico y sentido de
fuerza-formal propios.

Segun el patrimonialismo la Administraciéon Publica debe actuar
de acuerdo con los intereses de los gobernantes, que hacen uso del
poder que emana del pueblo en su propio favor. En ese momento,
no habia distincién entre res publica y res principis y 1a Administra-
cién Publica omitié actuar en defensa de los asuntos publicos y
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los intereses de la sociedad, con el fin de dar mas atencion a las
cuestiones que favorecieran a una minoria. La corrupciéon y el
nepotismo son caracteristicas de este modelo cuyas deficiencias
llevaron al desarrollo del modelo burocratico.

A medida que aumentaban el tamafio y la complejidad de las
empresas, asi como las criticas a la teoria clasica y la teoria de las
relaciones humanas debido a su presentacién de una vision extre-
mista e incompleta de las organizaciones, surgié la necesidad de
una teoria mas sélida y completa, aplicable a cualquier tipo de orga-
nizacién (Madureira, 1990; Santos, 2008). Desde el descubrimiento
de las obras de Max Weber, el resurgimiento de la Sociologia de la
burocracia dio lugar al comienzo de la teoria de la burocracia en la
década de 1940. El objetivo principal de esta teoria es permitir un
andlisis integrado de la organizacion y la busqueda de la racionali-
dad en todos sus aspectos a fin de lograr maxima eficiencia. Weber
argumenté que la burocracia represent6 una condicidn necesaria, o
un medio necesario, para la racionalidad juridica, econémica y téc-
nica de la civilizacién moderna (Rocha, 2001). Un tipo de autoridad
que representa el poder institucionalizado y oficial y estd asociado
a cada tipo de sociedad.

Por lo tanto, hay una autoridad tradicional, una autoridad ca-
rismatica y una autoridad racional. Segun la autoridad tradicional,
el poder se transmite de forma hereditaria y es bastante conser-
vador. Por otro lado, la autoridad carismatica no tiene ninguna
base racional, es inestable, adquiere facilmente caracteristicas
revolucionarias y no se transfiere por herencia. Por ultimo, la
autoridad legal, racional o burocratica es una autoridad técnica,
meritocratica y administrada, y se basa en el hecho de que las le-
yes se pueden promulgar y regular por medio de procedimientos
formales y correctos.

Secchi (2009) sostiene que la preocupacion por la eficiencia or-
ganizacional y la equidad es fundamental bajo el modelo burocra-
tico porque, por un lado, si los valores de la eficiencia econémica
imponen la asignacion racional de recursos, por otro lado, el valor
de la eficiencia administrativa causa preocupacion en relaciéon con
la manera de actuar. Por otra parte, la equidad esta disefiada para
tratar porigual a los empleados que realizan las mismas tareas. De
esta manera, la cultura y los valores organizacionales a menudo
fueron superpuestos por la rigidez de la estructura jerarquica tipica
del entramado burocratico.
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2.2 Del modelo burocrdtico a la Nueva Gestion Publica:
ampliacion de los horizontes

La década de 1980 representd un punto de inflexién en la transfor-
macién de los sistemas de gobierno en términos de nuevas formas
de gobernanza y nuevas relaciones entre los ciudadanos y sus go-
biernos y entre los sectores publico y privado (Lynn Jr., 1998). Los
paradigmas de la nueva gestién, tales como la Nueva Gestién Publica
(NGP) y la Gobernanza, se asocian con este momento de cambio
profundo (Hood, 1991).

El advenimiento de la NGP tuvo como objetivo inculcar a las insti-
tuciones publicas las técnicas y herramientas de gestion tipicas de la
esfera privada, como el cuadro de mando integral (BSC, por sus siglas
eninglés), la gestion de la calidad total (TQM, por sus siglas en inglés),
la gestién por objetivos, la subcontratacion, el empoderamiento o
la gestion de competencias. Segun el informe de la Organizacién
para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) de 1981,
la reforma de la gestién publica intenta combinar las practicas de
gestion modernas con la légica de la economia, mientras se esfuerza
por mantener los valores esenciales del servicio publico. Adema3s,
segun este documento, las caracteristicas de este nuevo paradigma
incluyen lograr resultados en términos de valor monetario a través
de la gestion por objetivos, el uso de los mercados y sus mecanismos,
la competencia y la eleccién, y la descentralizacion, a través de una
mejor correspondencia entre autoridad y responsabilidad.

El desempefio deficiente de las burocracias publicas, que se carac-
teriza por unas estructuras fuertes e ineficientes, unos empleados
infelices, un mal servicio y practicas corruptas (modelo burocratico),
a menudo se atribuy6 al hecho de tener un gobierno sobrepoliti-
zado, dominante y corrupto (Caiden, 1991). La descentralizacion,
el aumento de la flexibilidad, la autonomia y la eliminacién de las
jerarquias (Wright, 1997) constituyen los principios fundamentales
de la reforma administrativa.

Varios autores argumentan que las razones por las cuales las
formas de gobernanza fueron erréneas y finalmente condujeron al
desencadenamiento de la reforma administrativa son las siguientes:
la crisis mundial que comenzé en 1973 durante la primera crisis del
petroleo; la segunda crisis del petréleo de 1979; la crisis fiscal y la
ingobernabilidad; el tamafio y el peso excesivo del Estado; la crisis
de liquidez y la inestabilidad de los mercados financieros; la crisis
del Estado de Bienestar Keynesiano provocada por las disfunciones
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y desventajas de la intervencion estatal como garantia de bienestar
o estabilidad econdmicos; las disfunciones burocraticas o crisis en
la forma de implementar servicios publicos; la presion de los ciuda-
danosy la promocién internacional de nuevas ideas para la reforma,
que generan bajos niveles de confianza entre los ciudadanos; los
intentos de frenar o revertir el crecimiento del sector administrativo
en términos de gasto publico y niumero de empleados; la tendencia
hacia la privatizacion y cuasi-privatizacion; la rigurosidad, resistencia
al cambio, ineficiencia y mal uso de las competencias; la descon-
fianza de la iniciativa de los agentes y dialogo social insuficiente; el
conocimiento insuficiente de los requisitos del servicio; el peso de
las limitaciones financieras en el gasto del Estado; y, las debilidades
en los sistemas de control interno y la diseminacion de informacion
para la toma de decisiones.

La reforma administrativa estaria orientada a la regulacién de
las estructuras y el funcionamiento administrativo, en simultdneo
con las presiones del entorno politico y social, superando asi la falta
de comunicacién entre los ciudadanos y la administracion estatal
(Araujo, 1993). De esta forma, habria cambios en las estructuras ad-
ministrativas, en la reduccion del sector publicoy en la intervencion
del Estado, asi como en la flexibilidad de la gestion y alteracion de los
procesos (Rocha, 1997). La reforma administrativa y la modernizacion
pretendian hacer que la Administracion Publica fuera mas eficiente
y eficaz, menos seriay mas centrada en la cercania a los ciudadanos
y en la mejora de los servicios prestados.

2.3 El advenimiento de la nueva gestion publica

En 1941, James Burnham usé el término gerencialismo por primera vez
en The Managerial Revolution (La revolucion administrativa), donde des-
cribia la transicion de la sociedad burguesa a una sociedad gerencialista
en la que las empresas dejaron de ser controladas por sus propietarios
y pasaron a estar controladas por la direccion (Burnham, 1941).

El Estado gerencial se basa en tres objetivos fundamentales en
términos de recursos humanos: la reurbanizacion de la funcién
publica, la reforma de la cultura organizacional y la reafirmacion
del control politico sobre los empleados. Esta nueva redefinicion
de la funcion del Estado aceler¢ significativamente la flexibilidad del
empleo publico, que a su vez esta en linea con una nueva forma de
contratacion en los servicios publicos, similar a la del sector privado
y en contradiccién con el modelo burocratico administrativo.
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Los ciudadanos son cada vez mas exigentes en cuanto al rendi-
mientoy la honradez de los funcionarios publicos (Demmke ...[et al],
2008). Ademas de calidad de servicio, exigen transparencia, control,
honestidad y flexibilidad. Asi es como surge el modelo de empleo
gerencialista (0o modelo gerencial) con el objetivo de reducir los costes
de personal, aumentar la productividad y el nUmero de contratistas
a plazo, y de adoptar un nuevo sistema de evaluacion. Con esto, la
idea de una carrera, una caracteristica del servicio publico, tiende a
perder importancia (Aucoin, 1995).

El gerencialismo se centra en las organizaciones publicas, mas pre-
cisamente en su rama ejecutiva, y se convierte en una nueva opcion
de gestidn, dada la desconfianzay las ineficiencias que se encuentran
en las organizaciones burocraticas (Lane, 1995). Su objetivo era in-
troducir técnicas privadas de gestidn en las organizaciones publicas.
En este sentido, aunque indirectamente, la Escuela Gerencialista im-
pulso el replanteamiento de diversos aspectos de la Administracion
Publica como la organizacion del trabajo y los modelos de gestion
de recursos humanos. La influencia de la Escuela Gerencialista en
Administracion Publica comenzé en la década de 1980 através de la
obra de Peters y Waterman (1982), quienes argumentaron que era
posible adoptar un nuevo modelo de gestién en organizaciones de
trabajo (ya fueran publicas o privadas).

Segln Pollitt (1990) el gerencialismo consiste en un “conjunto
de creencias y practicas centradas en la suposiciéon raramente
comprobada de que una mejor gestién sera la solucion efectiva a
una amplia gama de males econémicos y sociales”. Sin embargo,
a pesar que la NGP surgié en la década de 1980, fue recién en
la década de 1990 cuando el movimiento comenzo a incorporar
conceptos y herramientas de gestidn nuevos tales como la gestion
de la calidad total (TQM), transformada por Frederickson (1994)
en politica de calidad total (TQP, por sus siglas en inglés), la re-
ingenieria de procesos, la subcontratacién y las redes publicas
de gobernanza y politicas, entre otros. Este nuevo enfoque de
la gestion publica tenia como objetivo superar las deficiencias y
limitaciones del modelo burocratico, es decir, se pretendia que
representara una respuesta a la creciente insatisfaccién de la
actuacion del gobierno en el mantenimiento del desarrollo eco-
némico y social. Seglin Nunes (2009), la NGP nace de la creencia
de que la burocracia ha fallado y que las soluciones del sector
privado son la clave para el éxito.
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La NGP se centré en la aplicacion de métodos del sector privado en
las organizaciones publicas y en la introduccion de factores nuevos
como la competencia en la Administracién Publica, el énfasis en la
racionalidad econémica y la valoracion de los resultados obtenidos
(con un enfoque en establecer los objetivos y las metas que se deben
alcanzar). Asi, el objetivo consisti6 en construir un sistema de servicio
publico mediante el cual la gestion proporcionaria la base de la organi-
zaciény dela distribucion de los servicios (Ackroyd, 1995). Sin embargo,
no solo se producen cambios en las estructuras y practicas del servicio
publico, sino también en el nivel de los valores de la organizacién.

Laimplementacion de la NGP implica un intento de reemplazar un
ethos del servicio publico con un ethos empresarial, que se traduce en
valores cambiantes como universalismo, equidad y seguridad para
valores como la eficiencia y el individualismo (Jergensen y Bozeman,
2002; Pollitt, 2003; Reed, 2002). Segun Bilhim y Correia (2016), los
valores que caracterizan la gestién privada, y que la NGP ensalza,
son: eficiencia, eficacia, innovacién, mérito y calidad (Lane, 1995;
Bilhim, 2013; Rocha, 2001).

2.4 La gobernanza como paradigma de la Administracion
Publica centrada en el ciudadano

En las Ultimas décadas el término gobernanza ha ganado cada vez mas
prominencia, abarcando conceptos tedricos e ideoldgicos contradictorios.
A finales del siglo XX empez6 a cuestionarse la rigidez de los modelos
existentes. Rhodes (1997) sostiene que las condiciones creadas por la
aplicacion de la nueva filosofia de la NGP impulsaron el debate sobre la
gobernanza. El ex secretario general de las Naciones Unidas, Kofi Annan,
sostiene que “la buena gobernanza es tal vez el factor mas importante
en la erradicacion de la pobreza y la promocion del desarrollo™.

En 1992 el Banco Mundial comenzo por definir la gobernanza
como laforma en que se ejerce el poder en la gestion de los recursos
econdmicosy sociales, con miras al desarrollo (Banco Mundial, 1992).

De esta manera, la gestion publica no puede verse como un mero
centro de efectividad y eficiencia y, a pesar de su desarrollo y formas
nuevas, no puede dejar de tener en cuenta aspectos tales como el
respeto al principio de la legalidad o determinados conceptos como la
legitimidad. En la mayoria de las situaciones la gobernanza se refiere a
la manera de interactuar del gobiernoy otras organizaciones sociales, es
decir, de relacionarse entre si el Estado, el sector privado y la sociedad,
asi como al proceso de toma de decisiones (Graham ...[et al], 2003).
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La NGP surge como paradigma para la prestacion de servicios publicos,
cuyas raices radican principalmente en la institucionalidad y la gestion
por la interconexién de teorias (Osborne, 2010). Este paradigma puede
mejorar las fortalezas de la Administraciéon Publica bajo el modelo de la
NGP dado que reconoce la legitimidad e interrelacién de la formulacién e
implementacion de politicas, asi como los procesos y procedimientos de
gobernanza. Algunos de los elementos que caracterizan la Gobernanza
son: la idea de la gestion publica como una red, la idea de innovacién
social, la descentralizacién y la funcién de las asociaciones y la subcon-
tratacion en la prestacién de servicios.

Hughes (2010) sostiene que la gobernanza se puede definir como
una red interinstitucional marcada por caracteristicas tales como la in-
terdependencia entre organizaciones, la interaccion permanente entre
los miembros de la red (determinada por la necesidad de compartir
recursos y negociar objetivos), la asociacion de estas interacciones con
un juego en el que el comportamiento de los miembros se basa en la
confianzay esta regulado por reglas negociadas por dichos miembros,
y la autonomia de estas redes en relacién con el Estado.

Para Canotilho (2006) la buena gobernanza implica la conducta respon-
sable en los asuntos del Estado a través de sus tres poderes: legislativo,
ejecutivoy judicial. Por consiguiente, este autor sostiene que para quela
conducta responsable sea posible es necesario que la accién del Estado
se rijano solo por sus principios tradicionales, sino también por principios
nuevos, como la transparencia, la coherencia, la eficacia, la franqueza 'y
la democracia participativa.

Paraadministrar el sector publico es necesario gestionar las complejas redes
gue consisten en diferentes actores con intereses y valores distintos. Cuando
existen conflictos de intereses entre ellas la gestion publica debe ser capaz de
administrarlas y no debe simplemente imponer su voluntad. En este sentido,
Kooiman (1993) argumenta que el administrador publico debe actuar como
mediador e integrador de las distintas variables de diversidad en busca de
la solucion de conflictos y la promocion de la colaboracion entre los actores.

Para Denhardty Denhardt (2000) la gobernanza consiste en el ejercicio
de la autoridad publica y se puede definir como las formas, instituciones
y procesos que determinan el ejercicio del poder en la sociedad, incluido
el proceso de toma de decisiones sobre asuntos de interés publico y la
manera en que los ciudadanos tienen voz en las decisiones publicas.
De este modo, la gobernanza verifica las elecciones de la sociedad, la
asignacion de recursos y la creacion de valores compartidos en la toma
de decisiones en la esfera publica.
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Tabla 1
Los cinco principios de la buena gobernanza

Participacion: todos los hombres y mujeres deben tener voz en la
toma de decisiones, ya sea directamente o a través de instituciones
legitimas que representen su voluntad.

Orientacién consensuada: la buena gobernanza arbitra los distintos
intereses para alcanzar un amplio consenso sobre lo que es mejor
para el grupo.

1. Legitimidad y voz

Visién estratégica: los lideres y el publico deben tener una visién a

2. Direccién
largo plazo de la buena gobernanza y el desarrollo humano.

Capacidad de respuesta: las instituciones y los procesos deben
intentar servir a todas las partes interesadas.

Eficacia y eficiencia: los procesos y las instituciones producen
resultados que satisfacen las necesidades de las personas.

3. Rendimiento

Responsabilidad: compromiso con el publico.

4. Responsabilidad S ) 9 . .
Transparencia: libre circulacién de la informacién.

Equidad: todos los hombres y mujeres tienen igualdad de
oportunidades para mejorar 0 mantener su bienestar.
5. Justicia Principio de legalidad: los marcos legales deberian ser justos y
fomentar la imparcialidad, especialmente con respecto a las leyes
de derechos humanos.

Fuente: adaptacién de los autores con base en Graham ...[et al] (2003).

Pese a que las teorias y definiciones existentes sobre el tema de
la gobernanza son numerosas, se acepta comunmente que apun-
tan a la importancia de un Estado capaz de operar legitimamente,
con énfasis en el papel de la responsabilidad democratica de los
gobiernos y sus ciudadanos (Kaufmann y Kraay, 2008). La gober-
nanza ha traido una nueva perspectiva a la Administracion Publica
para la gestion responsable, eficiente y transparente de los asuntos
publicos -a través de mecanismos para la planificacién, formulacién,
implementacién y cumplimiento de las tareas- con el propésito de
optimizar los recursos.

3. La importancia de los valores organizacionales en la
Administracién Publica

La cultura organizacional, junto con los elementos que se asocian con
ella, y suinfluencia en el comportamiento de las organizaciones publicas,
son temas que han ido ganando protagonismo. La NGP puede haber
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influido de distintas maneras y, por lo tanto, es importante tratar de
entender los elementos que forman parte de la cultura de un organismo
publico con el fin de identificar las oportunidades y debilidades que
existen en la ejecucién de un servicio publico de calidad y, a partir de ahi,
buscar alternativas para lograr la eficiencia y la eficacia organizacional.

El estudio de la cultura organizacional comenzo6 a ganar promi-
nencia en la década de 1970 ante la necesidad de las organizacio-
nes de adaptarse a los cambios de su entorno provocados por la
innovacion tecnologica, la apertura de mercados, el incremento de
la competitividad y el aumento de la conciencia de los consumido-
res. En consecuencia, conocer la cultura organizacional se vuelve
fundamental para que la administracién implemente estrategias y
cambios cuyo objetivo sea aumentar su rendimiento.

Guimardes (2000) afirma que la nueva Administracion Publica se
enfrenta al reto de transformar las estructuras burocraticas y jerar-
quicas, que tienden a un proceso de aislamiento, en organizaciones
flexibles y empresariales. Segun el autor, es necesario romper con
los modelos tradicionales de gestion de los recursos publicos e in-
troducir una cultura nueva de gestion.

Las organizaciones estan integradas dentro de una sociedad que
posee una cultura especifica, dotada de creencias y valores que
influyen en los modelos de comportamiento de los individuos que
la componen. Como tal, cada organizacién con el tiempo adquiere
su propia cultura, que se manifiesta a través de la forma en que los
empleados piensan, sienten y actian cuando interactdan con los
demas miembros del grupo.

Para Mintzberg ...[et al] (2000) la cultura organizacional constituye
la base de la organizacion. Se trata de creencias comunes que se
reflejan en las tradiciones y las costumbres, asi como manifesta-
ciones mas tangibles como historias, rituales, lenguaje, simbolos o
incluso edificios y productos (Camara ...[et al], 1998). Los rituales son
actividades planificadas que dan lugar a una cultura organizacional
coherente (Frederico, 2006), “representan secuencias de activida-
des que expresan y refuerzan los valores clave de la organizacién,
identifican los objetivos y las personas relevantes y aquellos que
son prescindibles” (Bilhim, 2013). En ocasiones las organizaciones
usan su propio lenguaje que les permite identificar innumerables
aspectos a través de acrénimos, siglas y simbolos, que se utilizan
con el correr de los afios, asi como los edificios representan formas
de transmitir los mensajes (Bilhim, 2013).
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En este punto, es posible afirmar que la cultura organizacional
consiste en si misma en varias funciones de control, integracién,
motivacién, intervencion, compromiso, identificacién, rendimiento,
éxito y excelencia organizacional. Lemaitre (Gomes Duarte, 2000)
distingue cuatro funciones de la cultura organizacional fundamen-
tales para el estudio de las organizaciones, a saber: interpretar la
realidad; colocar a los actores en una posicion para actuar (lo que
implica que reduce incertidumbres y permite la accion); asegurar el
mantenimiento y la reproduccién del orden social; y, constituye un
factor de identificacion.

La presentacién de una definiciéon para el concepto de la cultura
organizacional no es consensuada, pues esta sujeta a diversas inter-
pretaciones y conceptualizaciones. Segun Wilson (1971) la cultura or-
ganizacional es “el conocimiento transmitido socialmente sobre cuales
sony deben ser las condiciones organizacionales, qué es comudn para
los miembros de la organizacion y qué comparten”; es decir, define lo
que es bueno y verdadero, asi como lo que se considera correcto e
incorrecto. Para Ouchi (1982) la cultura organizacional representa un
“conjunto de creencias compartidas entre los gerentes de una organi-
zacion acerca de como deben comportarse, gestionar la organizacion
y llevar a cabo sus actividades, asi como las de sus empleados”. Ott
(1989) acotd la definicion de cultura organizacional a cinco aspectos:
la cultura existe dentro de las organizaciones; la cultura de cada or-
ganizacién es Unica; el concepto de cultura se construye socialmente;
la cultura establece una forma de conocimiento y la atribucion de
significado a la realidad; y, por ultimo, la cultura proporciona un me-
dio para orientar el comportamiento organizacional. Morgan (1997)
argumenta que la cultura organizacional puede percibirse como un
proceso de construccion de la realidad, lo que permite a los sujetos
crear y reformar la sociedad en la que viven, y generara una serie de
actividades y comportamientos que posibilitaran el analisis del estu-
dio de la cultura de una organizacion. Sin embargo, parece haber un
mayor consenso respecto a la definicion postulada por Edgard Schein.

Schein (1985) considera la cultura como: “Un patrén de supues-
tos basicos inventados, descubiertos o desarrollados por un grupo
determinado -que aprende a lidiar con los problemas de adaptacion
externa e integracién interna- que han funcionado lo suficientemente
bien como para ser considerados validos y transmitidos a los miem-
bros nuevos como la manera correcta de entender, pensar y sentir
en relacion con esos problemas”.
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Bilhim (2013) sostiene que “la cultura es intangible, implicita, to-
mada como correcta, y cada organizacién desarrolla suposiciones,
entendimientos y reglas que guian el comportamiento diario en el
lugar de trabajo”. Seguin el autor, los empleados nuevos no se aceptan
como miembros de pleno derecho en la organizacién hasta que no
han aprendido las reglas que los sustentan. Entonces, para ellos la
cultura es importante, porque no solo les informa sobre cémo se
resuelven las cosas en la organizacion, sino que también tiene el
poder de reducir la ambigledad.

4. Metodologia

En este estudio, la herramienta de recogida de datos utilizada fue la
encuesta por cuestionario. El cuestionario empleado comprendia 28
preguntas: 20 preguntas a escala respecto de los valores organiza-
cionalesy 8 preguntas en relacién con las caracteristicas personales
de los encuestados. Las preguntas relacionadas con los valores
organizacionales se basaron en una adaptacién de la estratificacion
propuesta por Van der Wal ...[et al] (2008): un conjunto compartido
de valores fundamentales, un grupo dual de valores publicos y priva-
dos y una capa externa de otros valores organizacionales (Tabla 2).

Tabla 2
Estratificacion de los valores organizacionales

Valores Valores Valores

Otros valores
organizacionales

asociados con el
sector publico

compartidos
(publicos/privados)

asociados con el
sector privado

* Sentido de
responsabilidad
colectiva

+ Obediencia

* Transparencia

+ Dedicacion

* Realizacion personal

+ Valoracion de los
ciudadanos

+ Capacidad de respuesta

* Justicia social

* Legitimidad
* Incorruptibilidad
* Imparcialidad

* Responsabilidad
* Experiencia

+ Confiabilidad

* Efectividad

* Honestidad

* Rentabilidad

+ Capacidad de
innovacién

Fuente: adaptacién de los autores con base en Bilhim y Correia (2016).

La Tabla 3 enumera las 20 variables de medicién (o indicadores)
relacionadas con los valores organizacionales. Los conjuntos de
valores organizacionales se agregaron en cuatro variables latentes
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(valores organizacionales asociados con el sector publico y con el
sector privado, valores compartidos publicos/privados de la organi-
zaciény otros valores organizacionales), asi como las preguntas que
se formularon a los encuestados y el valor organizacional asociado
a cada una de ellas (legitimidad, incorruptibilidad, imparcialidad,
honestidad, rentabilidad, capacidad de innovacion, responsabilidad,
experiencia, confiabilidad, efectividad, eficiencia, sentido de respon-
sabilidad colectiva, obediencia, transparencia, dedicacion, realizacién
personal, cumplimiento, valoracion del cliente/ciudadano, capacidad
de respuesta, justicia social y sostenibilidad).

Tabla 3
Preguntas formuladas a los encuestados, valores organizacionales
correspondientes y respectivos items de adicién

items Valores Para un trabajador de la Administracion
organizacionales Publica, lo siguiente es fundamental...
I Actuar de conformidad con las leyes y
Legitimidad reglamentos existentes.
Actuar de forma que no se apropie de
Valores Incorruptibilidad los poderes publicos o de accionistas

organizacionales
asociados con el sector

con fines privados.

Actuar con el fin de examinar

publico objetivamente todos los actores y solo los
Imparcialidad intereses relevantes en el contexto de la
toma de decisiones, manteniendo la
inmunidad y la confianza en esta.
Honestidad Actuar con la verdad y cumplir las promesas.
Valores A -
- r para lograr un benefici
Rentabilidad ctuar para lograr un beneficio

organizacionales
asociados con el sector
privado

(financiero o de otra indole).

Capacidad de
innovacién

Actuar con iniciativa y creatividad
(inventar o introducir politicas o
productos/servicios nuevos).

Valores
organizacionales
compartidos (publicos/
privados)

Responsabilidad

Estar dispuesto a justificar y explicar las
acciones propias en negocios con partes
interesadas, como superiores,
empleados, proveedores, usuarios/
clientes, ciudadanos en general.

Actuar con competencia, habilidad y

Experiencia conocimiento.

- Actuar de manera confiable y coherente
Confiabilidad con las partes interesadas.
Efectividad Actuar para lograr los resultados deseados.
Eficiencia Actuar para lograr resultados con

medios minimos.
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items

Valores
organizacionales

Para un trabajador de la Administracion
Publica, lo siguiente es fundamental...

Otros valores
organizacionales

Sentido de o
responsabilidad Actuar lealmente y mostrar solidaridad
por con los colegas.
colectiva
Actuar de acuerdo con las instrucciones
Obediencia y politicas (de los superiores y la

organizacion).

Transparencia

Actuar de una manera abierta, visible,
pero controlada.

Dedicacién

Actuar con diligencia, entusiasmo
y perseverancia.

Realizacion personal

Estimular el desarrollo (profesional) y el
bienestar de los empleados.

Valorar al cliente/
ciudadano

Actuar de acuerdo con las preferencias
de los ciudadanos y los clientes.

Capacidad de
respuesta

Ser util para los ciudadanos y clientes.

Justicia social

Actuar con imparcialidad en el contexto

de una sociedad justa.

Actuar de manera comprometida con
respecto a la naturaleza y el medio
ambiente, y con responsabilidad social.

Sostenibilidad

Fuente: adaptacién de los autores con base enVan der Wal ...[et al](2008) a las condiciones portuguesas.

En la cuantificacién de los 20 indicadores, que forman los cuatro
ftems considerados en el analisis, se usaron escalas de Likert (nu-
méricas y por intervalo) con 10 puntos y anclajes en los extremos:
un nivel muy bajo para el extremo inferior y un nivel muy alto para
el extremo superior. Los participantes tuvieron la oportunidad de
marcar la opcién “no sabe/no contesta” en todo momento.

Entre las 8 variables relacionadas con las caracteristicas personales de
los encuestados se encontraron las siguientes variables: género; edad
(en afos); calificacién académica mas alta (completada); antigliedad
en la Administracién Publica (si corresponde, en afios); departamento
o divisién en la que el encuestado trabaja actualmente; categoria; y si
el encuestado ocupa o ha ocupado puestos ejecutivos o de gerencia.

El cuestionario fue distribuido en persona entre el 27 de marzoy el
14 de abril de 2017 (en 19 dias) en los departamentos pertenecientes
a la Administracién de la Universidad de Coimbra (UC) que mostra-
ron voluntad de participar. Durante este periodo se recogieron 178
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respuestas de 328 trabajadores, lo que corresponde a una tasa de
respuesta del 54,3%, altamente satisfactoria. Si se elige adoptar una
postura cautelosa, se supone un tamafio de poblacién infinito y un
escenario de varianza maxima para un nivel de confianza de 0,95 (o
95%), la precisién absoluta del estudio se puede cuantificar en 4,99%.

5. Resultados

La Tabla 4 muestra los resultados en cuanto a las caracteristicas per-
sonales de la muestray presenta las frecuencias absolutas y relativas
registradas en cada categoria para cada una de las 14 variables corres-
pondientes. En este punto, se puede afirmar que las caracteristicas
de la muestra coinciden con lo que se espera de los empleados de
la Administracién de la Universidad de Coimbra, lo que refuerza la
confianza en la solidez del estudio. Cabe sefialar que los encuestados
tienden a ser mujeres, en su mayoria de entre 31 y 40 afios y con un
titulo de licenciatura como calificacion académica mas comun entre
los diferentes departamentos/divisiones de la Administracién de la
Universidad de Coimbra (UC). El rango de funcionario superior es el
mas comun entre los trabajadores con una carrera en Administracion
Publica de mas de veinte afios, con solo una pequefia minoria que
desempefia funciones ejecutivas o administrativas.

Tabla 4
Perfil de la muestra: variables del perfil personal
Variable del perfil Categoria F;icslﬁl?tc;a :;factlij:an(coz
Masculino 44 24,72
Femenino 134 75,28
30 afios 0 menos 24 13,48
Entre 31 y 40 afios 69 38,76
Edad (en aiios) Entre 41y 50 afios 42 23,60
Entre 51 y 60 afios 38 21,35
Més de 60 afios 5 2,81
Menos de 2 afios 39 21,91
De 2 a 10 afios 40 22,47
Antigtiedad en la AP De 11 a 20 afios 37 20,79
De 21 a 30 afios 42 23,60
Maés de 30 afos 20 11,24
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. . . Frecuencia Frecuencia
Variable del perfil Categoria absoluta relativa (%)
Educacion primaria 3 1,69
Educacién secundaria 45 25,28
Nivel educativo Licenciatura 81 45,51
Master 48 26,97
Doctorado 1 0,56
SGF (finanzas) 63 35,39
DPGD (planificacion) 5 2,81
DPA (proyectos) 18 10,11
SGA (servicios académicos) 48 26,97
Departamentos/
divisiones DAMC (calidad) 1 0,56
.DRI (relgciones 7 3,93
internacionales)
SGESA (servicios de energia) 13 7,30
SGRH (gestiéon de RR. HH.) 23 12,92
Alto funcionario 102 57,30
Funcionario administrativo 1 0,56
3 Funcionario auxiliar 53 29,78
Categoria
Becario 18 10,11
Coordinador técnico 3 1,69
Técnicoen Tl 1 0,56
Ocupa o ha ocupado Si 13 7,30
puestos ejecutivos o
administrativos No 165 92,70

Fuente: elaboracién propia con base en los datos recopilados en el estudio.

Con respecto a los cuatro items relacionados con los valores
organizacionales, una lectura de las medidas de calidad del mé-
todo utilizado para crearlos (analisis factorial) demuestra un alto
grado de fiabilidad del cuestionario empleado: la adecuacién de las
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Elnivelprome- | variables de medicion? y la unidimensionalidad de cada una de las
diodelas per- iables | 3 Teniend | . d
cepcionesdelos | Cuatro variables latentes® Teniendo en cuenta las percepciones de

participantes los trabajadores de la Administracion de la Universidad de Coimbra
en el estudio o .

enrelaciénecon | (UC)en cuanto alos valores organizacionales asociados con el sector
losvalores or- publico, vale destacar que el nivel promedio de las percepciones de

ganizacionales . . ., ]
asociadosconel | 0s participantes en el estudio en relacidn con los valores organiza-
:gclfgi’clg‘é';"gc‘é cionales asociados con el sector publico se ubicé en 9,6 puntos de
puntos de 10. 10, lo que se considera un valor “muy alto” (Figura 1).

Figura 1
item “valores organizacionales asociados con el sector publico”
y respectivos indicadores constituyentes

Valores
organizacionales 96
asociados con el '
sector publico
1.0 10,0
Nivel muy bajo Nivel muy alto

Importancia en la construccion del item

Imparcialidad

9,5 39,40%
I tibilidad

ncorruptibilida 98 21,80%
Legitimidad

9,6 38,80%

1,0 10,0
Nivel muy bajo Nivel muy alto

Fuente: elaboracion propia.

A su vez, segun las percepciones de los trabajadores sobre el
elemento “valores organizacionales asociados con el sector priva-
do” fue de 8,8 puntos de un posible 10, lo que se considera “muy
alto” (Figura 2).
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Figura 2
item “valores organizacionales asociados con el sector privado”
y respectivos indicadores constituyentes

Valores
organizacionales 838
asociados con el

sector privado

1,0 10,0

Nivel muy bajo Nivel muy alto

Importancia en la construccion del item

Capacidad de .
innovacion 88 46,5%
Rentabilidad 8,0 27,1%
Honestidad 9,5 26,4%
1,0 10,0
Nivel muy bajo Nivel muy alto

Fuente: elaboracion propia.

Por otra parte, teniendo en cuenta las percepciones de los
trabajadores del item “valores organizacionales compartidos”
(tanto publicos como privados), el nivel medio de las percep-
ciones de los participantes del estudio en relacion con ellos se
ubicé en 9,2 puntos de un posible 10, lo que se considera un
valor “muy alto” (Figura 3).
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Figura 3
item “valores organizacionales compartidos (publicos/privados)”
y respectivos indicadores constituyentes

Valores
organizacionales

compartidos 9.2
(publicos/privados)
1.0 10,0
Nivel muy bajo Nivel muy alto

Importancia en la construccién del item

Eficiencia 85 16,7%
Ffectividad 2.4 19,1%
Confiabilidad 9,6 15,5%
Experiencia 9,5 19,2%
Responsabilidad 9,0 29,6%
1,0 10,0
Nivel muy bajo Nivel muy alto

Fuente: elaboraciéon propia.

Finalmente, se debe advertir que el nivel medio de las percep-
ciones de los participantes del estudio en relacion con el item
“otros valores organizacionales” se ubic6 en 9,1 puntos de un
posible 10. Como en los otros elementos, se considera un valor
“muy alto” (Figura 4).
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Figura 4
item “otros valores organizacionales”
y respectivos indicadores constituyentes

Otros valores 9,1
organizacionales

1,0 10,0
Nivel muy bajo Nivel muy alto

Importancia en la construccion del item

Sostenibilidad 93 10,9%
Justicia social 93 9,6%
Capacidad de respuesta 9,2 9,4%
Valorar al cliente/ciudadano 83 13,3%
Realizacion personal 9.2 15,2%
Dedicacién 9.2 11,0%
Transparencia 92 11,5%
Obediencia 9,1 9,0%
Sentido de responsabilidad colectiva 95 10,1%
1,0 10,0
Nivel muy bajo Nivel muy alto

Fuente: elaboracién propia.

Cuando se consideran como un todo los resultados globales de los
cuatro items, se pueden destacar dos puntos: 1) las puntuaciones son
extremadamente altas (promedios entre 8,8y 9,6 puntos, de un posible
10); y 2) parecen estar relativamente cerca la una de la otra. Por estas ra-
zones, es esencial comprobar esta proximidad con el fin de determinar
si las diferencias que se registran son lo suficientemente importantes
como para ser consideradas estadisticamente y es igualmente impor-
tante analizar y discutir las conjeturas que surgen de esos resultados.

La Figura 5 muestra las medianas correspondientes a cada una de
las cuatro variables latentes, es decir, los valores organizacionales
asociados con el sector publico y con el sector privado, los valores
compartidos y los de otra indole.
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Figura 5
Mediana de los resultados obtenidos para cada item
10,00 8,99 9,43 9,44
Valores del Valores del Valores Otros valores
sector publico sector privado compartidos organizacionales

Fuente: elaboracién propia.

La aplicacion de la prueba no paramétrica de Friedman (X2 =1,178.49;
p-valor = 0,000) revela que hay evidencia estadistica de que las media-
nas de los items no son todas iguales y un analisis mas detallado entre
pares permite concluir que, de hecho, las medianas son todas distintas
entre si: la mediana mas alta se registra en los valores organizacionales
del item asociados con el sector publico (10), seguida de la mediana del
item otros valores organizacionales (9,44), luego por la mediana de los
valores organizacionales compartidos publicos/privados (9,43), y sien-
do la mediana de los valores organizacionales asociados con el sector
privado la mas baja (aunque sigue siendo extremadamente alta: 8,99).

Es importante advertir la diferencia entre las medianas de los
items valores organizacionales asociados con el sector publico y
con el sector privado, que equivalen a 1,01 puntos. Esta diferencia
se puede explicar por el hecho de que el cuestionario se aplicé a
los empleados de la Administracién de la Universidad de Coimbra
(sector publico) y, por lo tanto, las puntuaciones atribuidas a los
valores organizacionales asociados con el sector publico fueron
superiores a las atribuidas a los valores organizacionales asociados
con el sector privado. Sin embargo, también es relevante sefialar
que esta diferencia en las percepciones se puede deber al hecho
de que muchos de los empleados de la Administracion aun no han
sido empleados en el sector privado. No obstante, este aspecto no

fue objeto de andlisis en este estudio.
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Conclusiones

En esta etapa es importante analizar la pregunta inicial, es decir,
explicar las percepciones de los empleados de la Administracion
de la Universidad de Coimbra (UC) sobre los valores organiza-
cionales y en qué medida son importantes para los diferentes
modelos o paradigmas de la Administracion Pdblica.

En el sector publico el problema de los valores organizaciona-
les no ha sido objeto de demasiada investigacién empirica. Los
hallazgos de este estudio demuestran una diferencia significativa
en las percepciones sobre los valores organizacionales asocia-
dos con el sector publico y el sector privado, lo que corrobora
resultados similares obtenidos en estudios previos (Bilhim y
Correia, 2016).

Como se havisto a lo largo de este documento, los valores orga-
nizacionales siempre incorporan la cultura de una organizacién o
un sector de actividad, asi como los profesionales que comparten
una forma comun de ser, sentir y actuar, es decir, de desempe-
fiarse (Bilhim y Correia, 2016; Correia y Bilhim, 2017). Dado que
la muestra estd compuesta por empleados pertenecientes a la
Administracion Publica, se esperaba que compartieran las normas,
los valores y las creencias asociadas con ella, lo que se demostré
en el trabajo. Por lo tanto, para futuras investigaciones, se sugiere
que el andlisis también se aplique en el contexto privado a fin de
poder comparar los resultados entre ambos sectores.

Como en el caso de trabajos previos, este estudio puede re-
sumirse en tres puntos fundamentales: 1) se demostré que la
escala de valores organizacionales utilizada por Van der Wal ...[et
al] (2008) se puede adaptar con éxito en diferentes instituciones
de la Administracion Publica, como es el caso de la Administra-
cién de la Universidad de Coimbra (UC); 2) también se demostré
que los valores organizacionales se pueden agrupar en cuatro
variables latentes estadisticamente robustas y unidimensionales;
y 3) contrariamente a lo que ha demostrado la narracién sobre
los efectos de la reforma en la Administracién Puablica, los resul-
tados muestran una diferencia estadisticamente significativa en
las percepciones de los valores organizacionales asociados con
el sector publico y privado, una diferencia también observada
en el estudio de Bilhim y Correia (2016).

Sin embargo, en cuanto a este Ultimo punto, cabe sefialar que
aunque hay diferencias estadisticas, las evaluaciones dadas son
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muy altas. Finalmente, se concluye que este trabajo corrobora
los resultados obtenidos en estudios previos, lo que permite
dar fe de la solidez de la escala utilizada, la estratificacién de los
valores definidos y su flexibilidad de aplicacion.

Notas

(1) http://www.unric.org/pt/actualidade/8381.

(2) La fiabilidad de las variables de medicién se evalué mediante
validaciones convergentes y discriminatorias, basadas en el concepto
de varianza extraida media (AVE, por sus siglas en inglés). En el caso
de los items de los valores organizacionales de los sectores publico,
privado, compartidos (publicos/privados) y otros, los valores de AVE
fueron los siguientes: 0,6266; 0,4630; 0,4645; y 0,5090, respectivamen-
te. Para obtener mas informacién sobre la metodologia empleada, se
sugiere consultar a Correia (2012: 168-170).

(3) La unidimensionalidad de los elementos se midié por medio del
alfa de Cronbach y el rho de Dillon-Goldstein. En el caso de los items
de los valores organizacionales de los sectores publico, privado, com-
partidos (publicos/privados) y otros, los valores de alfa de Cronbach
fueron los siguientes: 0,6962; 0,5371; 0,7121; y 0,8686, respectivamente.
Asimismo, los valores de rho de Dillon-Goldstein fueron los siguientes:
0,8382; 0,8019; 0,8221; y 0,8969, respectivamente. Para obtener mas
informacién sobre la metodologia empleada, se sugiere consultar a
Correia (2012: 166-168).
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