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resumen
Ante los cambios vertiginosos que se experimentan alrededor 
del mundo en el siglo xxi, los retos en materia de servicios pú-
blicos exigen mejoras constantes en la gestión pública, sobre 
todo aquella del ámbito local. Por tal motivo, esta investiga-
ción de dos casos de estudio de ayuntamientos (uno mexicano 
y otro español) brindan un esquema conceptual denominado 
Kaizen-gp, que representa un modelo gerencial único, inédito 
y adaptado a la realidad del sector público. Dicho modelo de 
mejora continua busca consolidar la innovación de los proce-
sos y servicios públicos de las administraciones locales de los 
países iberoamericanos.

palabras clave: Mejora continua (Kaizen), Mejora de 
procesos, Servicios públicos, Gestión pública, Innovación.

EL KAIZEN-GP: 

UN MODELO GERENCIAL 

PARA MEJORAR 

LOS PROCESOS 

Y LOS SERVICIOS 

PÚBLICOS MUNICIPALES
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The Kaizen-gp: a model To  
improve managemenT processes  
and municipal uTiliTy

absTracT
Given the rapid changes being experienced 
around the world in the twenty-first century, 
the challenges in public services require cons-
tant improvements in governance especially 
that of local area. Therefore, this study of two 
case studies of councils (one Mexican and one 
Spanish) has given us a conceptual framework 
called Kaizen-gp, which represents a unique 
management model, unpublished, and adapted 
to the reality of the public sector. Such model 
aims to consolidate the process innovation and 
public services of local governments of Latin 
American countries.

Keywords: Continuous Improvement 
(Kaizen), Process Improvement, Utilities, Go-
vernance, Innovation.

inTroducción

Desde la pasada década, gran parte de los sec-
tores industriales y de los servicios mundiales 
han experimentado un crecimiento rápido y 
sostenido de competencia directa y globalizada. 
La mayoría de estos cambios se han asociado 

a aspectos como el vertiginoso desarrollo de la 
tecnología, la proliferación de una gran variedad 
de productos, el derrumbamiento de las fronte-
ras comerciales de los negocios y de los países 
y las cambiantes necesidades y acciones de los 
actores interesados (Armistead et al., 1999). 
Todo este turbulento ambiente de negocios, en 
el que se desenvuelven las organizaciones del 
siglo xxi, ha generado un nuevo escenario donde 
el único camino que para seguir compitiendo 
tienen las empresas de todos estos sectores, es la 
continua implementación de mejores prácticas, 
principios, estrategias y tecnologías de gestión 
(Carpinneti et al., 2003). En este sentido, los 
libros y artículos del tema han enfatizado la 
relevancia de la importancia estratégica de 
las operaciones, la gestión de los procesos y la 
calidad, la mejora continua de los procesos (el 
Kaizen) e incluso la innovación de las opera-
ciones con el fin de conseguir una ventaja com-
petitiva (Imai, 1989; Deming, 1986; Hammer, 
2004; Suárez Barraza, 2007).

Por tal motivo, mientras la alineación de 
las operaciones con las prioridades estratégicas 
es un elemento vital para la competitividad, la 
mejora continua de las operaciones –proce-
sos– juega un rol clave en la búsqueda de una 
competitividad a largo plazo (Garvin, 1998). En 
ese mismo orden de ideas, se puede indicar que 
las organizaciones que se centran en la Mejora 
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Continua cuentan con una estrategia integral 
global enfocada a una innovación continua 
e incremental de los procesos, que les pueda 
llevar a mantener y ganar competitividad del 
mercado actual (Imai, 1997; Yu-Yuang Hung, 
2006). Este enfoque conceptual bien puede 
ser complementario a cambios más radicales 
en los procesos organizacionales, considerados 
generalmente en la literatura del tema bajo los 
términos de Rediseño de Procesos o Reinge-
niería de Procesos (Davenport y Short, 1990; 
Hammer y Champy, 2003), prácticamente con 
aplicación nula en el sector público (McAdam, 
2005). Sin embargo, los propósitos o el impac-
to de la Mejora Continua de Procesos en las 
organizaciones va más allá de su integración 
como parte de la estrategia de la compañía. 

Incluso, en la actualidad, ya se comienza 
a analizar este tema en los círculos académicos, 
en términos de que tanto la Mejora Continua 
de Procesos ha comenzado a transitar por una 
nueva etapa evolutiva estrechamente vincula-
da con la sociedad en general; es decir, con la 
creación de valor público a través de productos 
y servicios que beneficien a todos los sectores 
y a todos los actores interesados de una co-
munidad (Klefsjö, 2007). En otras palabras, 
se comienza ya a hablar de cadenas de valor 
integradas, en las cuales los procesos de trabajo 
traspasan las fronteras de las organizaciones 
al ofrecer y entregar productos y/o servicios 
que beneficien a toda la sociedad del ámbito 
mundial. Por tal motivo, nos encontramos ante 
un tema que comienza nuevamente a recibir 
importancia en el mundo del management1 y 
de la gestión de operaciones, pero no desde un 
ángulo técnico sino, por el contrario, desde una 
visión más gerencial y estratégica.

En la actualidad, el entorno cambiante 
y turbulento, previamente descrito, continúa 
presionando a los gobiernos locales. De hecho, 
a pesar de los esfuerzos de mejora realizados 
en todos estos años, los ciudadanos, los fun-
cionarios, los empleados, las asociaciones, los 
políticos y los demás actores interesados de 
estos gobiernos, mantienen el discurso de que 
todavía falta mucho por hacer, y que sostener 
lo ganado es, quizás, el mínimo compromiso 
que se requiere para enfrentar la presión de su 
entorno externo e interno (Palacín-Saenz, 2000; 
Suárez-Barraza, 2001; Aguilar-Villanueva, 
2006). Por esta razón, parece que el reto que 
tendrán los gobiernos locales españoles y mexi-
canos, a mediano y largo plazo, será constituir 
gobiernos municipales alertas y activos; que 
mientras sostengan lo ganado en la gestión de 
sus procesos, integren mejoras e innovaciones 
a lo largo del tiempo, que de manera continua 
y constante cumplan con los requerimientos 
de sus stakeholders; solosolo así continuarán 
legitimando su función como instituciones que 
realmente agreguen valor público a la sociedad 
(Martín-Castilla, 2005). Logrando asimismo, 
que gobiernos locales eficientes y eficaces ten-
gan en cuenta, en las decisiones políticas, las 
necesidades de sus ciudadanos (Gallego-Cuesta, 
2007; Suarez-Barraza et al., 2009). 

FundamenTo Teórico 

¿Qué es el Kaizen?

A pesar de que el término Kaizen es definido por 
el profesor Masaaki Imai en sus dos libros del 
tema (1989, 1997), esta palabra japonesa, que 

1 La palabra en inglés management será traducida y comprendida en este 
libro como “gestión empresarial”.
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se podría entender como “mejoramiento”, tal 
como se mencionó al principio de este apartado, 
todavía no tiene una explicación detallada que le 
permita brindar mayor claridad de su contenido 
teórico. Varios autores han intentado explicarlo 
desde diferentes perspectivas. El propio profesor 
Imai (1989: 23) lo define como: Mejoramien-
to o mejoramiento continuo en la vida social, 
familiar, personal y de trabajo. En el lugar de 
trabajo Kaizen significa mejoramiento continuo 
que involucra a todos, gerentes y trabajadores 
por igual. Para Newitt (1996), la definición de 
Imai (1989) se basa en que la palabra Kaizen 
es una derivación de dos ideogramas japonesas 
(Kanjis) que significan: kai = Cambio, zen = 
Bueno (para mejorar) , en sí, Mejora Continua 
o Principio de Mejora Continua (Lillrank y 
Kano, 1989: 28). Otros autores sustentados en 
el significado de los Kanjis, indican que ambos 
ideogramas japoneses, tanto kai, que se puede 
entender como el hombre que es capaz de regar 
(cambiar) su “yo” interno, en forma de árbol, 
es decir, el zen, puede ser regado de manera 
constante para que su tronco y raíces crezcan 
fuertes (Sawada, 1995). En términos sencillos, 
el Kaizen puede ser entendido como una serie 
de principios personales que hacen crecer como 
persona, y que suponen que nuestra forma de 
vida merece ser mejorada de manera constante.

Por otro lado, en una investigación espe-
cífica del tema en organizaciones japonesas, se 
observó la amplia variedad que existe acerca de 
cómo se comprende y se aplica el Kaizen. Por lo 
tanto, Brunet y New (2003: 1.428), autores de 
esta investigación, definen al Kaizen como “Un 
mecanismo penetrante de actividades continuas, 
donde las personas involucradas juegan un rol 
explícito, para identificar y asegurar impactos 
o mejoras que contribuyen a las metas organi-
zacionales”. Recientemente, el más conocido 
promotor del término y acuñador del mismo, el 
profesor Masaaki Imai (2006), indicaba que el 
Kaizen significa: “mejoramiento continuo, pero 

mejoramiento todos los días, a cada momento, 
realizado por todos los empleados de la orga-
nización, en cualquier lugar de la empresa. Y 
que va de pequeñas mejoras incrementales a 
innovaciones drásticas y radicales”. Una defi-
nición similar es la que precisa al Kaizen como 
“Una filosofía integral, de vida, de desarrollo 
personal, laboral, familiar, de comunidad, que 
busca de manera incremental mejoras e innova-
ciones que impacten en todas las actividades que 
realizamos cotidianamente, es decir, nuestros 
procesos operativos (ya sea del trabajo y per-
sonales), y que como consecuencia de ello, nos 
debe llevar a un espiral de mejora e innovación 
(a la persona y a la organización) en el que no 
debe pasar ningún solo día, ni una sola hora, 
ni un solo minuto, incluso ni un solo segundo 
en que no se piense como seguir cambiando y 
creciendo” (Suárez-Barraza, 2009: 63).

la gesTión pública. una breva 
exploración Teórica de la evolución 
hisTórica de la misma en democracias 
avanzadas y consolidadas

La profesora Blanca Olías de Lima (2001:66) 
define la gestión pública como el “conjunto 
de actividades conducentes a obtener bienes y 
servicios públicos que engloban tanto las ac-
tividades desarrolladas por la dirección como 
por los diferentes niveles administrativos. Ges-
tionar, por tanto, implica actividades distintas 
como combinar y coordinar recursos, reclutar, 
seleccionar, formar, e incluso motivar a los em-
pleados, diseñar y operar procesos, establecer 
y operar procesos, procedimientos y normas, 
planificar y operar metas y objetivos, así como 
la búsqueda de los medios para conseguirlos, 
entre otras”. Partiendo de esta conceptuali-
zación, es fundamental indicar que explorar 
la aproximación de la Mejora Continua en la 
extensa literatura de las teorías y corrientes 
de la gestión pública ha resultado adentrarse 



12
Revista Sotavento n.º 18 • 2009 • pp. 12-23

en una evolución histórica rica y llena de hi-
tos fundamentales para este campo2. Desde el 
ensayo de Thomas Woodrow Wilson de 1887 
The study of administration –el estudio de la 
Administración–, un exponente comprometido 
que irrumpe con fuerza con la filosofía eficien-
tista –enfoque tayloriano– dentro del contexto 
público (Rosembloom, 2001).

Pasando por los trabajos de Leonard 
D. White, en donde se generara el verdadero 
distanciamiento de la Administración Pública 
como una gestión separada de la dicotomía 
política-administración (Shafritz et al., 1991), 
hasta llegar a los estudios de la Administración 
Pública de Waldo, de 1948, caracterizados 
principalmente por la aplicación de diferentes 
técnicas de planificación basadas en el modelo 
de funciones administrativas clásicas, conocidas 
como poscoordb (Planificación, Organización, 
Coordinación, Reporte, Dirección y Presupues-
tación) (Rhodes et al., 1997). No obstante, no 
fue hasta las décadas de los setenta y los ochen-
ta cuando se comenzó a generar una influencia 
directa del management en el sector público 
para intentar mejoras en la misma (Bouckaert, 
2006). De hecho, dentro de este período, uno 
de los principales estímulos que provocó la 
transformación del Estado en las democracias 
avanzadas y consolidadas –alterando el papel 
del management por consiguiente– lo constituyó 
“la crisis del Estado de Bienestar”, aunado a 
las transformaciones políticas, sociales y tec-
nológicas que le han acompañado, tales como 
la Integración Europea (Echebarría y Loza-
da, 1993). Al respecto, Echebarría y Lozada 
(1993: 105) indican: “La recesión económica 
vino a perturbar la creencia dominante de que 
la institucionalidad del Estado de Bienestar 

constituía el estadio definitivo en el perfeccio-
namiento del régimen democrático”.

La expresión de la ruptura de consensos 
económicos y políticos en los años sesenta, que 
ha determinado la llamada crisis del Estado 
de Bienestar (Prats i Catalá, 2000), siempre 
es señalada desde una perspectiva económica 
que la caracteriza. De esta manera, para Cas-
tiñeira (1996: 598), existen cinco perspectivas 
de análisis por los cuales se puede enfocar un 
fenómeno tan complejo como la crisis del Es-
tado de Bienestar:

Tabla 1. perspectivas de enfoque de la crisis  
del estado de bienestar

dimensión enfoque objetivo modelo en crisis

Jurídica
Principios 
legitimadores

Justicia 
Social

Déficit de 
legitimización

Político-
Social

Servicios y 
funciones

Bienestar 
social

Lógica 
incrementalista

Económica
Modelo 
Económico

Bienestar 
económico

Crisis fiscal

Gerencial
Técnicas 
organizativas

Eficacia/
eficiencia

Burocratización, 
Ingobernabilidad

Participativa
Agentes 
sociales

Democracia 
participativa

Pérdida libertad 
Neocorporativismo

Fuente: Castiñeira (1996: 597).

Sustentado en la tabla anterior, Castiñeira 
(1996: 600) considera que la crisis de la dimen-
sión gerencial surge a raíz de que “el Estado de 
Bienestar está mal administrado, por lo tanto el 
gasto que genera es muy superior a la calidad 
y al número de prestaciones que ofrece”. Por 
lo tanto, a partir de la década de los ochenta 
del siglo pasado, hubo toda esta presión de los 
cambios económicos y políticos expresados en 
recurrentes crisis fiscales y en el surgimiento de 
presupuestos crecientemente rígidos, en los cua-

2 La descripción de la evolución de la gestión pública aquí descrita presenta, 
en términos generales, los principales hitos que se relacionan con el tema principal 
de esta memoria de tesis. En este sentido, pueden existir otros hitos que también 
pudieron haber sido considerados dentro de este análisis de la literatura de la 
evolución histórica. Sin embargo, su descripción no hubiese agregado más valor 
al contenido de este marco teórico. 
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les se les pedía a las administraciones públicas 
satisfacer más necesidades sociales, mientras 
mantenían y reducían los costes en la provisión 
y prestación de los servicios (Díaz-Méndez, 
2007). Todo ello trajo como consecuencia que 
varias administraciones públicas de diferentes 
países hayan tenido problemas con la forma 
de gestionar sus instituciones provocando un 
déficit en sus resultados fiscales y financieros 
(Giner-Rodríguez, 1998).

Ante todo este contexto, la literatura 
actual de la gestión pública desde la óptica 
de la ciencia política y del management se 
encuentra inmersa en el análisis de nuevos 
conceptos como “gobernanza”3, que han sido 
consecuencia de la llamada crisis del Estado de 
Bienestar (Innerarity, 2006). De esta manera, 
la gobernanza ha sido considerada la actuación 
del gobierno de manera más activa, centrando 
sus necesidades en desarrollar políticas econó-
micas más coordinadas con otras instituciones 
y actores sociales, los cuales, a través de la 
planificación del Estado, tratan de superar los 
fallos del mercado, mejorar la organización 
y gestión de los servicios públicos y asegurar 
su prestación eficiente (Ysa, 2004). Otra de 
las nuevas formas de colaboración gobierno y 
sociedad es el llamado: “Estado Relacional” 
(Mendoza 1996: 5), entendido como una nueva 
forma de concebir al Estado, la cual propone 
transformar la lógica de actuación y los meca-

nismos de intervención del Estado de Bienestar 
manteniendo los principios de universalidad 
y cohesión social que lo inspiran (Mendoza, 
1996). En otros términos, el enfoque de la 
gestión pública ya no solo centra sus valores 
principales en la eficiencia, la orientación al 
cliente-ciudadano y la calidad de los servicios 
públicos; por el contrario, va mucho más allá, 
al desarrollar un modelo organizativo del tipo 
emprendedor social, el cual es capaz de movi-
lizar los recursos necesarios para la dirección 
y gestión de asuntos públicos “activando” la 
creación de complejas redes interorganizativas 
en las que participan los actores interesados, 
tanto públicos como privados, situando la 
relaciones entre ambos en un compromiso y 
responsabilidad mutua para participar de la 
gestión (Mendoza, 1996)4.

Ante todas estas sucesivas transforma-
ciones gerenciales y políticas que se han ido 
dibujando a lo largo de todos estos períodos 
por los que ha transcurrido la praxis adminis-
trativa y gubernamental, se pueden ubicar los 
diferentes esfuerzos de modernización y mejora 
en los países con democracias consolidadas y 
avanzadas. De esta manera, la modernización 
de la gestión pública se ha orientado a la trans-
formación de la “forma” y “estilo” de gestionar 
para hacer frente a estos nuevos retos que sur-
gieron a raíz del fenómeno –la crisis del Estado 
de Bienestar–. Desde esa óptica, las políticas 

3 Del término en inglés governance, este concepto es más amplio que el de 
gobierno, pues tiene en cuenta no solo las instituciones del gobierno, sino también 
el proceso mediante el cual las instituciones interactúan con la sociedad civil y 
las consecuencias de la influencia mutua entre Estado y sociedad. Para Innerarity 
(2006: 13), el Estado activador que sustenta a la “gobernanza” se comienza a 
desarrollar a finales de los noventa a partir de la necesidad de oponer una al-
ternativa a la idea de un Estado mínimo, como una reacción frente a la política 
administrativa “managerializada” representada por el modelo propuesto del New 
Public Management (Nueva Gestión Pública).
4 Como se puede observar en el Estado Relacional propuesto por Mendoza 
(1996), la gestión y la mejora de los procesos de una institución pública atravie-
sa las fronteras organizacionales públicas, así como la producción de servicios 
públicos “puramente” públicos, por lo que el establecimiento de los límites de la 
prestación privada de servicios con fines públicos, y la “capacidad colaborativa” 
de los actores interesados de ambos sectores se convierten en un aspecto clave 
en la gestión de los procesos de la institución.
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modernizadoras han reconocido en las ciencias 
del management una serie de diferentes alter-
nativas, perspectivas, esfuerzos e incluso teorías 
que han tratado de brindar “soluciones” a los 
problemas surgidos (Echebarría y Mendoza, 
1999). En este contexto, dichas dimensiones 
derivadas de la crisis del Estado de Bienestar 
y otros efectos, han puesto de manifiesto las 
limitaciones de la Gestión Pública tradicional 
(Huber y Stephens, 2000). Por lo tanto, el surgi-
miento de diferentes alternativas, perspectivas y 
esfuerzos para mejorar y modernizar la gestión 
pública, prometía aliviar dichas presiones eco-
nómicas sobre recursos escasos (presupuestos 
limitados), atender las demandas insatisfechas 
de los ciudadanos con respecto a los servicios 
públicos, y centrarse en mejorar la gestión de 
las administraciones, sobre todo de aquellas 
que no lo habían hecho tan bien (Metcalfe y 
Richards, 1987; Carrión, 2007).

los esFuerzos de mejora  
y modernización  
de la gesTión pública

Desde los trabajos pioneros de William Deming 
(1986), se ha recalcado la importancia de la 
mejora continua de los procesos de trabajo en 
los servicios gubernamentales. Por esta razón, 
desde sus trabajos sobre calidad y la mejora 
continua, la tendencia y los impactos positivos 
en la mejora de los servicios públicos al aplicar 
la mejora continua o Kaizen en ciertos orga-
nismos gubernamentales, ha ido consolidando 
esta aproximación gerencial en su aplicación 
en lo público, hasta llegar a convertirse en una 
alternativa viable para los esfuerzos de moder-
nización y mejora en los países de democracias 
avanzadas (Gulledge y Sommers, 2002; Moore, 
2005). Así pues, la literatura muestra ejemplos 
de aplicaciones de la mejora continua en países 
donde la Nueva Gestión Pública (ngp) ha sido 

utilizada como estandarte de reformas en las 
administraciones. En este sentido, en dichos 
países el énfasis se ha centrado en el rediseño 
y la reingeniería de procesos tanto operativos 
(servicios públicos), estratégicos (relación 
con el ciudadano), como de soporte (control 
de la gestión financiera y fiscal) (McAdam y 
Walker, 2003). 

A partir de estas corrientes surgidas de 
las aplicaciones de esfuerzos de mejora deriva-
das de la misma, se identifican en la literatura 
dos escuelas de pensamiento con respecto a la 
factibilidad de una aplicación con “éxito” o no 
de clase de esfuerzos de mejora provenientes del 
sector privado (Hazlett y Hill, 2000; Stringham, 
2004). La escuela “optimista” a favor de su 
aplicación, factibilidad e impacto positivo en 
su uso (Milakovich, 1991; Cohen y Brand, 
1993; Rago, 1996; George et al., 2003), y la 
escuela “escéptica”, que elabora argumentos 
en contra de su viabilidad (Swiss, 1992; Sha-
ritzer y Korunka, 2000; Ramió, 2004; Lasierra, 
2007). Y aunque el debate continúa, acerca de 
la factibilidad de aplicar de manera efectiva la 
mcp, los esfuerzos por mejorar la gestión pú-
blica en diferentes países de la Organización 
de Cooperación para el Desarrollo Económico 
(ocde) continúan y se siguen incrementando 
(ocde, 2006). Debido al entorno globalizado, 
a las reducciones presupuestarias y a las pre-
siones por parte de los ciudadanos por recibir 
servicios públicos de calidad, además, de parti-
cipar en la gestión de los mismos (Tari, 2006; 
Houston y Katavic, 2006). Este fenómeno se ha 
experimentado con mayor presión en aquellas 
administraciones más cercanas al ciudadano 
(Díaz y Cuéllar, 2007). 

Por otra parte, López y Gadea (2001) 
identifican seis particularidades que operan en el 
ámbito público, cuando se intenta realizar algún 
cambio en la gestión municipal. A continuación 
se sintetizan cada una de las particularidades 
en el siguiente cuadro:
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Finalmente, en el contexto de las adminis-
traciones locales iberoamericanas, la literatura 
del Kaizen en el sector público es prácticamente 
nula desde un ángulo académico, aunque sí se 
pudo encontrar algunas referencias descritas 
en forma de caso de estudio, sobre todo de 
aquellos ayuntamientos españoles y mexica-
nos que iniciaron su esfuerzo desde finales 
de la década de los ochenta, principios de los 
noventa (Maragall, 1992; Torrubiano, 2007; 
Suárez-Barraza et al., 2009). Sin embargo, 
dichos documentos siempre tratan el tema de 
forma general, analizado desde un punto de vista 
práctico, y ninguno con un enfoque académico 
que aborde factores explicativos sobre cómo 
se ha aplicado esta aproximación gerencial en 
el gobierno local. 

meTodología

La metodología de investigación utilizada para 
desarrollar este estudio ha sido la interpreta-
tivista de base cualitativa. Con ella se busca 
identificar los significados que un fenómeno 
tiene para los propios actores (Patton, 2002), 
utilizando un amplio rango de métodos inter-
pretativos, para aumentar la comprensión del 
mismo (Denzin y Lincoln, 2000). Este tipo de 
diseño metodológico está pensado para cons-
truir teoría, a partir de los hallazgos que afloran 
en los casos de estudio analizados (Einsehardt, 
1989). Por tal motivo, el proceso de construc-
ción de la teoría es una comprensión del cómo 
y el por qué una administración local ha logra-

Tabla 2. particularidades de la gestión pública

particularidad características principales autores 

La división de la gestión 
pública

La gestión pública está compuesta por tres dimensiones o 
ámbitos: la gestión política, la operativa y la estratégica

Mintzberg (1977)
Moore (1998) 

La estructura 
organizativa

La estructura organizativa que rige a los ayuntamientos es la 
del modelo clásico burocrático5 que puede tomar diferentes 
formas (político fragmentado, político jerárquico, etc.)

Mintzberg (1984) 
Ramió (1999)

Trabajo funcional y 
cumplimiento de la 
legalidad

Existe un fuerte énfasis en el cumplimiento rígido de la 
legalidad (normas y procedimientos administrativos), por 
lo que el trabajo se centra en departamentos funcionales 
especializados 

Saner (2002)
Hsieh et al. (2002)
Merino-Estrada (2007)

Enfoque de procesos
Particularidad que comienza a surgir con el fin de orientar la 
gestión a los resultados

Mukherjee y Braganza (1994)
Gulledge y Sommer (2002)
Moore (1998, 2005)

Heterogeneidad del 
servicio público

La gestión pública se caracteriza por una alta heterogeneidad 
de servicios públicos que se prestan a la ciudadanía

Speller y Ghobadian, (1993)
López y Gadea (2001)
Gaster y Squires (2003)

Diferentes roles del 
ciudadano-cliente

El ciudadano puede tomar diferentes roles en su relación con 
su administración local, por lo que el término “cliente”, se 
considera como un enfoque limitador

Swiss (1992)
Mintzberg (1996)
Olías de Lima (2001)

Grado de adecuación de 
técnicas gerenciales

Analizar si las técnicas gerenciales del sector privado se 
pueden adecuar o no al ámbito público

Mendoza (1991)
George et al. (2003)
Houston y Katavic (2006)
Tari (2006)
Suárez-Barraza y Ramis-Pujol (2008)

Fuente: Diseño propio basado en López y Gadea, incluyendo referencias actualizadas.

5 Entendido como Progressive Public Administration (ppa).
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do aplicar su esfuerzo de mejora continua a lo 
largo de los años y el impacto que ha producido 
en sus particularidades de la gestión pública 
(Van de Ven y Poole, 1995). 

La estrategia principal utilizada es el aná-
lisis de caso (Yin, 2003), que permite el uso de 
múltiples fuentes de información reduciendo la 
posibilidad de pérdida de datos y aumentando la 
verificación de los mismos (Eisenhardt, 1989). 
Aprovechando las particularidades de este mé-
todo, se puede analizar la contingencia de los 
casos seleccionados, que nos permite enfocar 
la investigación desde una visión completa y 
holística del fenómeno. La presente investiga-
ción se lleva a cabo en dos ayuntamientos, uno 
español y otro mexicano (ver Tabla 2), compa-
rables porque tienen una población superior a 
40.000 habitantes, han realizado un esfuerzo 
de mejora continua6 durante más de 15 años 
por lo menos (disponen de memorias de traza-
bilidad) y cuentan con los recursos financieros 
y humanos para desarrollarlo. En ambos casos, 
además, destacan de manera excepcional por 
haber obtenido premios nacionales y/o interna-
cionales, y certificaciones en mejora continua, 
gestión por calidad total o Excelencia. 

recopilación de daTos

Durante la recolección de datos, se realizó una 
especial atención en la triangulación de los cua-
tro métodos, los cuales convergían en el mismo 
conjunto de hechos, con el fin de fortalecer la 
validez interna del estudio (Einsenhardt and 
Graebner, 2007). En esta secuencia son:

Observación directa. Consistió en la rea-
lización de recorridos y visitas, donde se llevaba 
a cabo el trabajo operativo de los ayuntamien-
tos. Como procedimiento, se hizo énfasis en la 
ejecución de los procesos de trabajo, caracte-
rizando sus límites y fronteras del proceso. En 
este sentido, se recorrieron los puntos por donde 
pasan algunos procesos de trabajo desde sus 
entradas, su procesamiento, hasta su salida. Se 
hicieron también fotografías para documentar 
los momentos, situaciones y hechos básicos en 
el estudio.

Observación participativa no intrusiva. Se 
observaron un total aproximado de 52 eventos 
de campo centrados en reuniones de trabajo de 
dos tipos principalmente: 1) observación de las 

6 Ambos ayuntamientos aplicaron la mejora continua incremental y de redi-
seño. Y en ningún momento se alcanzaron a percibir características pertenecientes 
a la Reingeniería de Procesos.

Tabla 3. descripción de los casos de estudio seleccionados

ayuntamiento status de la mcp otros criterios de selección 
población (fecha 
de investigación 

2007)

# 
empleados

Situado en el área 
metropolitana de 
Barcelona

La mcp aplicada 
y sostenida por 
más de 15 años

Ayuntamiento español reconocido por su amplia 
experiencia en sistemas de gestión relacionados con la 
Excelencia, la mcp y la Calidad Total. Ha sido certificado 
con varios Premios de Calidad y Excelencia en su gestión 
tales como el Premio Iberoamericano de la Calidad en el 
año 2000 y una mención especial del jurado del (efqm) en 
el mismo año.

46.079 296

Situado en un 
estado mexicano 
del sureste de la 
república mexicana

La mejora 
continua 
aplicada durante 
15 años

Ayuntamiento mexicano reconocido por su amplia 
experiencia en sistemas de gestión relacionados con la 
Excelencia, la mejora continua y la gestión por calidad 
total

107.098 1.140

Fuente: Elaboración propia.
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reuniones de los equipos de mejora de proceso, 
responsables de mejorar sus procesos de trabajo 
en su ámbito y contexto natural, y 2) observa-
ción de las reuniones con los coordinadores de 
calidad o mejora –equipo staff–. Las sesiones 
de trabajo con los equipos de mejora se gra-
baron, salvo que hubiera solicitud en contra de 
los equipos. En total se obtuvieron 10 horas de 
grabación, que fueron transcritas y analizadas.

Análisis Documental. Se compiló en cada 
ayuntamiento el material documental necesario 
para la integración del caso, después de realizar 
una observación directa de las instalaciones. 
Para su análisis se recolectaron 28 tipos de 
documentos internos y 21 tipos de registros 
en total de los ayuntamientos, desde minutas, 
reportes, manuales de calidad y de mejora de 
procesos, revistas internas, artículos de divulga-
ción, material en sus páginas Web, y manuales 
de formación, entre otros. Esta documentación 
permite establecer un rapport de cada caso y 
una mejor comprensión del fenómeno en cues-
tión (Merriam, 1998).

Entrevistas en profundidad semi-estruc-
turadas. Las 18 entrevistas en profundidad 
semi-estructuradas se llevaron a cabo con 
posterioridad a la observación directa y a la 
observación participativa no intrusiva (fuente de 
apoyo). Los entrevistados fueron los empleados 

de los ayuntamientos, involucrados directamente 
en los esfuerzos de mejora continua (ver Tabla 
3). Se realizaron un total de 18 entrevistas con 
una duración promedio entre 75 y 120 minutos, 
que fueron transcritas y se mantuvo un estrecho 
contacto vía telefónica y correo electrónico con 
los actores participantes para resolver dudas 
e interpretaciones.

Diario de investigación. Conformado por 
las anotaciones realizadas en cada contacto 
durante proceso de investigación, este método 
representó una fuente para guiar y ajustar la 
investigación cuando fue necesario. Además, 
se trata de un instrumento útil para generar 
reflexiones, comentarios informales y demás 
elementos básicos en la toma de los datos 
(Einsenhardt, 1989).

análisis de los daTos

Para el análisis se construyó una base de da-
tos, y matrices, redes y tablas de constructo 
de los patrones obtenidos. De igual manera, 
cuando toda la evidencia había sido revisada, 
analizada y codificada, se escribió un primer 
borrador de cada caso de estudio, los cuales 
se pusieron a consideración de los principales 
informantes de cada ayuntamiento. La revisión 

Tabla 4. actores entrevistados

actores entrevistados ayuntamiento “a” ayuntamiento “b”

Nivel político Alcaldes 1

Tenientes de Alcalde/Secretario del Ayuntamiento 1 1

Nivel Técnico-Gerencial

Gerentes públicos o coordinadores del Esfuerzo de Mejora Continua 1 1

Responsables de procesos (mandos intermedios) 2 1

Directores de departamento (área social, de urbanismo, de finanzas, de atención a la 
ciudadanía, de obra pública, de recursos humanos, etc.)

3 2

Empleados públicos (algunos líderes de equipos de mejora) 3 2

Total 11 7

Fuente: elaboración propia.
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del primer borrador de caso de estudio, no solo 
ayudó para validar el proceso de recolección de 
datos, sino que además sirvió para identificar 
posibles brechas y la obtención de más datos y 
patrones, reflexiones que fueron relevantes para 
el estudio. Siguiendo el diseño de la investiga-
ción establecido se procedió a la comparación 
entre los casos cruzando contextos, con el fin 
de encontrar frecuencias y/o coincidencias en 
los conceptos determinados individualmente o 
diferencias que se puedan explicar lógicamente. 

Como resultado del análisis comparado 
afloró una secuencia de etapas evolutivas de 
la mcp (utilizando de base la teoría de proce-
sos –el análisis horizontal a nivel micro– Pet-
tigrew, 1990, 1997). Asimismo, utilizando el 
marco de referencia número 2, se obtuvo un 
esquema teórico de contexto y contenido del 
impacto de la aplicación de la mejora continua 
en las particularidades de la gestión pública. 
Cabe señalar que estos productos de la inves-
tigación, resultado del análisis comparado de 
casos, fueron nuevamente comparados con la 
literatura existente al respecto. Lo anterior fue 
un paso esencial para aumentar la fiabilidad 
de la investigación, llevando las conclusiones 
al límite con el fin de establecer un marco 
teórico más creativo, que realmente aportara 
al campo de la gestión de operaciones en el 
ámbito público. Por lo tanto, este trabajo de ir 
y venir entre los datos obtenidos a través del 
marco de referencia y la literatura estudiada 
se considera, por sí mismo, un proceso iterativo 
de investigación cualitativa (Pettigrew, 1997; 
Pettigrew et al., 2001).

resulTados

deFinición

El Kaizen-gp –gp significa Gestión Pública– se 

debe comprender como una aproximación 

gerencial adaptada a las particularidades 

del sector público, que tiene como finalidad el 

servir como un sistema de administración que 

le facilite a un Ayuntamiento la posibilidad de 

proveer a los empleados públicos los medios 

(técnicas y herramientas) y las habilidades 

necesarias para que de manera sistemática 

reconozcan, encuentren y eliminen todas 

aquellas actividades que no agregan valor 

(Muda) a los servicios públicos que otorgan. 

Además de apoyar con una metodología que 

resuelva problemas y genere ideas de mejora 

e innovación en cada día que transcurre en 

un gobierno municipal. Todo ello con el fin de 

mejorar sus procesos de trabajo, los tiempos 

de respuesta y la calidad del servicio público 

otorgado (Suárez-Barraza, 2009).

valores deTrás del Kaizen-gp

A diferencia de otros esfuerzos de moderniza-
ción de la gestión pública como el iso 9000 o 
la Nueva Gestión Pública, tiene los siguientes 
valores de ser: 

Simple: cualquier actividad de mejora 
y/o acción del Kaizen-gp debe ser simple y fácil 
de entender por todos los empleados públicos.

Práctico y fácil: la aplicación de cual-
quier técnica y herramienta del mismo se debe 
centrar en un enfoque hacia una aplicabilidad 
y facilidad práctica con el objeto de conseguir 
una gestión municipal más flexible y sensible 
a los cambios de su entorno. 

Con sentido común: se centra en una 
lógica simple, práctica y de beneficio para los 
procesos de trabajo de la gestión municipal. 
El utilizar el sentido común sigue el principio 
de que cualquier persona que lo vaya a aplicar 
debe utilizar sus conocimientos técnicos, ge-
nerales y su experiencia laboral de forma que 
brinde soluciones rápidas, simples y prácticas 
a cualquier problema que se presente en sus 
procesos de trabajo. 
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Coraje para conseguir la acción activa: 
en el sector público existe una cultura de exceso 
de discusión cuando se trata de realizar algún 
cambio. Con el Kaizen-gp se impulsa el valor 
del coraje para romper con esta inercia y poner 
en marcha dichos cambios. 

Trabajo en equipo: si los directivos, 
mandos intermedios y empleados públicos no 
son capaces de participar de manera activa e 
involucrarse en un equipo de trabajo, entonces 
no se está viviendo el Kaizen-gp en la organi-
zación pública. 

caracTerísTicas Kaizen-gp

Con la finalidad de perfilar más detallada-
mente al Kaizen-gp se logró identificar algu-
nas características que pueden servir de base 
orientativa a la hora de aplicar y sostener esta 
aproximación gerencial. Dichas características 
son las siguientes:

•	 Estimula,	potencia	y	selecciona	un	nuevo	
modo de concebir a la gestión pública, lo 
que destierra por completo los efectos del 
modelo clásico burocrático-mecanicista.

•	 Su	aplicación	se	centra	en	la	gestión	ope-
rativa y estratégica de la gestión munici-
pal, lo que mantiene un vínculo estrecho 
con la gestión política. 

•	 Su	aplicación	se	sustenta	en	pequeños	
cambios, mejoras y/o innovaciones gra-
duales e incrementales en los procesos 
de trabajo que pueden implementarse 
inmediatamente.

•	 Su	orientación	innovadora	es	hacia	 los	
procesos de trabajo (la gestión operati-
va, los métodos de trabajo) por lo que al 
asegurar la calidad y el desempeño de los 
mismos, se garantiza en consecuencia el 

resultado, es decir, la calidad de los servi-
cios públicos otorgados a la ciudadanía.

•	 Se	sustenta	en	una	alta	participación	e	
involucramiento de todas las personas que 
laboran en un ayuntamiento. 

•	 Su	aplicación	y	sostenibilidad,	siempre	y	
en cada momento, se basan en sus princi-
pios valores.

•	 El	ciclo	pdca7 en sus tres niveles (or-
ganizacional, de procesos e individual) 
se aplica en su trabajo cotidiano. Estos 
tres niveles se encuentran íntimamente 
relacionados y funcionan como un todo a 
través de la aplicación de actividades de 
mejora y sostenibilidad. 

•	 En	el	Kaizen-gp, cualquier mejora e in-
novación tiene que brindar resultados y 
deben estar al alcance del empleado pú-
blico con restricciones realistas. 

•	 Su	aplicación	y	sostenibilidad	se	basa	en	
el principio de hablar con datos; es decir, 
se busca que se solucionen al momento los 
problemas que surjan en la gestión mu-
nicipal, se apliquen y se utilicen técnicas 
y herramientas básicas de calidad, que 
siguen principios estadísticos sencillos y 
elementales.

conclusiones y discusión

De esta manera, se recomienda que cada ad-
ministración local, que esté inmersa o esté 
lista para comenzar a aplicar el Kaizen-gp, 
genere sus propias actividades de mejora, que 
la puedan conducir a una aplicación exitosa y 
sostenida del modelo:

Determinar y redactar las razones o 
el porqué se requiere aplicar un esfuerzo de 
Kaizen-gp en la organización pública. Se reco-
mienda partir del análisis del entorno externo, 

7 Siglas en inglés Planear (Plan), Hacer (Do), Verificar (Check) y Actuar 
(Act).
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para determinar los factores que influyen y 
presionan la gestión municipal. En este aspecto, 
es importante determinar las necesidades y las 
expectativas de los stakeholders, así como su 
grado de satisfacción; además, se debe comple-
mentar con un análisis del contexto interno del 
ayuntamiento, en el que se determine cómo se 
encuentra el desempeño de la gestión municipal, 
de sus procesos y de sus servicios públicos, en 
términos de eficiencia, eficacia y efectividad. 

Se debe reflexionar y validar si existen 
las condiciones más favorables en la dimensión 
política para iniciar el esfuerzo de mejora (es-
tabilidad, mayoría absoluta, voluntad por inten-
tarlo, etc.); asimismo se recomienda hacer un 
test del ambiente y la cultura organizativa en 
la administración local, con el fin de observar 
qué particularidades de este tipo existen

Dentro del Plan de Innovación del Kai-
zen-gp, que documenta el esfuerzo de mejora 
del ayuntamiento, se recomienda incluir las 
actividades de sostenibilidad que se han de 
realizar con un alcance de corto (plan anual), 
mediano (una legislatura-plan plurianual) y 
largo plazo (más de dos legislaturas); además, 
se deben establecer los objetivos a conseguir con 
el plan, tanto cualitativos, como cuantitativos; 
los roles y responsabilidades de los directivos 
y mandos intermedios (previamente acorda-
dos) por áreas, ámbitos y niveles de jerarquía, 
así como la asignación de recursos del mismo 
(presupuesto, personas y equipos), y los indica-
dores de desempeño e instrumentos de control 
y seguimiento del plan.

Una vez clarificado el propósito de la 
mejora, con su respectivo análisis y con un 
Plan de Innovación elaborado, se recomienda 
conseguir la aprobación y el soporte del equipo 
de gobierno y de los políticos. 

Es fundamental no olvidar que se debe 
diseñar y crear la infraestructura de soporte 
de todo el Plan de Innovación del Kaizen-gp. 
Debe incluir los siguientes mecanismos: 

a) la constitución de un equipo directivo que 
dé seguimiento al proyecto, y que a futuro 
(después de la implantación) mantenga 
el monitoreo a la gestión y la mejora de 
los procesos; 

b) la proyección para crear una red de equi-
pos de mejora virtual a la estructura 
organizacional en todas las áreas y de-
partamentos de la institución; 

c) la definición de un responsable del plan, el 
llamado Agente de Mejora, el cual debe 
tener la autoridad necesaria dentro del 
nivel jerárquico de la organización, ade-
más de contar con el apoyo y los recursos 
necesarios para llevar a cabo la tarea 
encomendada. En ocasiones, se puede 
conformar un área de staff con una o dos 
personas extras, además del Agente de 
Mejora (todo esto dependerá del tamaño 
del ayuntamiento); 

e) El último mecanismo que se deberá es-
tablecer dentro de esta infraestructura 
soporte será el de una serie de criterios 
de reconocimientos e incentivos que for-
men parte y se integren en las políticas y 
la gestión del personal de la institución. 

Finalmente, se recomienda orientar la 
gestión municipal con un enfoque en la satisfac-
ción de los stakeholders. Hay que hacer énfasis 
en el ciudadano-cliente. Entre la gran diversidad 
de técnicas para hacerlo, se puede utilizar por 
ejemplo el modelo servqual (Parasuraman et 
al., 1988) y el ipcs (Índice de Percepción de 
Calidad en el Servicio), además de cualquier 
encuesta de satisfacción de los usuarios, los 
grupos focales, los paneles o las dinámicas 
de grupos (con asociaciones de profesionales, 
consumidores, grupos civiles, etc.), análisis de 
las quejas y las sugerencias, el análisis de la 
opinión de los empleados o los indicadores de 
satisfacción de los ciudadanos.
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Los resultados empíricos encontrados en 
los casos analizados nos indican que las admi-
nistraciones locales estudiadas fueron capaces 
de aplicar la mejora continua, en lo que hemos 
denominado Kaizen-gp a lo largo del tiempo a 
través de un grupo de actividades de mejora. 
La evidencia señala que cuando se ha buscado 
y se ha tenido voluntad y compromiso por parte 
de los políticos y directivos técnicos por mejo-
rar o modernizar su gestión y sus procesos de 
trabajo, dicho esfuerzo de mejora se ha llevado 
a la práctica, aplicando las técnicas y herra-
mientas del Kaizen-gp de manera directa, con 
muy pocas adaptaciones de cómo se realizan 
en el sector privado. 

No obstante, y vale la pena aclarar que 
la generalización de los resultados de la in-
vestigación a otros ámbitos es difícil centrada 
en la evidencia de los casos de estudio. Ahora 
bien, este artículo puede servir de guía para 
aquellos funcionarios públicos y políticos que 
deseen iniciar dicha transformación. 
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