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PRÓLOGO

Durante los días que estuve reflexionando para escribir estas líneas, se llevó 
a cabo el proceso negociador para un pacto social en España, el régimen políti-
co tunecino colapsó por la contestación de sus ciudadanos más jóvenes que 
aprovecharon las nuevas tecnologías para poner en cuestión un sistema  
que llevaba varias décadas en el poder1. En pocos, muy pocos días, la crisis 
tunecina se contagió a los países del entorno, generando graves problemas en 
Yemen y Egipto, y condujo, en este último, a la caída de quien había sido la 
máxima autoridad política en los últimos treinta años. 

Al mismo tiempo, la situación de la economía mundial sufría continuos vai-
venes y todos los días (y a través de los medios electrónicos, de forma perma-
nente) aparecían nuevas noticias, comentarios y reflexiones de muy diverso tipo.

Estos casos citados son solo algunos de los acontecimientos producidos en 
un breve, muy breve, periodo de tiempo. Nunca antes se habían generado pro-
cesos tan variados y complejos en unos periodos de tiempo tan cortos y con 
unos medios técnicos que difunden las noticias de forma instantánea a todo el 
mundo. Los escenarios nacionales e internacionales cambian o sufren alteracio-
nes sustanciales que, en numerosas ocasiones, no estaban previstas y cuyo de-
sarrollo se vuelve difícilmente predecible.

Ante este panorama, cada vez más autores señalan la necesidad de generar 
una forma diferente de pensar para poder abordar los problemas y las situacio-
nes que se generan en un entorno turbulento en el que impera la incertidumbre. 
Las respuestas tienen que venir de modelos teóricos que tengan en cuenta la 
turbulencia y la incertidumbre.

Es en este contexto en el que hay que insertar la Teoría Científica del Caos y 
la necesidad de disponer en las organizaciones de un «sistema de gestión del 

1 Como es lógico, el movimiento de contestación había comenzado mucho tiempo antes, pero lo 
que queremos destacar aquí es la rapidez de transmisión y la capacidad de convocatoria generadas.
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prólogo

caos»2 que permita, siguiendo a Kotler, disponer de un sistema de alerta tempra-
na que posibilite la preparación de escenarios alternativos y respuestas rápidas. 

Si esto es imprescindible en el mundo de las organizaciones privadas, que se 
están viendo afectadas de forma a veces brutal por estos procesos, debemos con-
siderar que también las organizaciones públicas deben enfrentar su futuro con 
otra visión de la que hasta ahora tenían. A partir de los años 70 del pasado siglo, 
comenzaron a surgir corrientes de pensamiento que propugnaban una reforma de 
la Administración Pública haciendo hincapié en la introducción de métodos y 
técnicas de gestión que mejoraran la eficacia y la eficiencia, se fijaran en los im-
pactos, evaluaran los resultados y tuvieran en cuenta las demandas de los ciuda-
danos. La denominada Nueva Gestión Pública se desarrolla a partir de esa década 
y si es fundamentalmente en los países de modelo anglosajón donde su aplicación 
es más frecuente, Estados Unidos, Gran Bretaña, Nueva Zelanda, poco a poco se 
van incorporando otras administraciones que necesitan mejorar su gestión, dar 
más servicios a los ciudadanos y de mayor calidad con un menor coste.

Una de las técnicas de gestión que comienzan a implantarse es, precisamen-
te, la calidad. Como evolución de la misma, en las últimas décadas se impone 
la Calidad Total. Quizá la filosofía subyacente de esta técnica, la mejora conti-
nua y el abarcar el conjunto de los elementos y procesos de una administración, 
son sus aportaciones más importantes. Quiero resaltar aquí el valor analítico 
que puede tener su implantación. Como algunas de las técnicas que podemos 
aplicar a las organizaciones, la Calidad Total, en su implantación, nos aporta un 
conocimiento exhaustivo de la organización y, quizá, es por este camino por el 
que debemos empezar. «Organizar la organización» en todos los elementos que 
la componen, debe ser el basamento en que nos apoyemos para poder ir intro-
duciendo otras técnicas que nos permitan mejorar.

Las Administraciones Públicas, como grandes organizaciones que son y con 
una larga trayectoria histórica, no admiten cambios bruscos. Los intentos de 
reforma y modernización que han pretendido implantarse en diversos momen-
tos y en variados escenarios, han producido pocos resultados. Ello nos conduce 
a pensar que puede ser más pertinente la paulatina introducción de las nuevas 
técnicas, comenzando por un buen conocimiento de la organización que nos 
permita un diagnóstico correcto, así como dar formación a los actores. Esta 
formación no debe tratar únicamente de aportar conocimientos de las técnicas 
a utilizar, debe implicar algo mucho más importante como es el cambio de cul-
tura organizativa. Sin este cambio, sin concienciar a los actores (políticos, em-
pleados públicos y ciudadanos) e introducirlos en una «cultura del cambio», 
difícilmente vamos a conseguir los resultados apetecidos.

Por otra parte, las Administraciones Locales son unas de las instituciones de 
mayor importancia en el conjunto de las organizaciones del Estado. No solo son 

2 Ver, entre otros, Kotler, P. y Caslione, J. (2010) «La ciencia del caos», ed. Gestión 2000-Deusto.
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las más cercanas al ciudadano, sino que se convierten en prestadores de servi-
cios fundamentales para los mismos. Si tradicionalmente han sido las más olvi-
dadas, en los momentos actuales esto no puede ni debe continuar. De hecho, 
nos encontramos con un complejo y heterogéneo mundo local, en el que coexis-
ten organizaciones del siglo xix, con otras que ya están en el siglo xxi desde 
hace algún tiempo. Esta variedad no permite generalizaciones. Por ello, son 
importantes investigaciones como la presente que nos hagan ver a todos la si-
tuación en la que nos encontramos. 

El trabajo que se presenta es el fruto de la tesis doctoral de su autor, que tuvo 
la valentía de enfrentarse a un tema complejo y poco estudiado (la aplicación  
de la calidad total en la gestión pública local española), utilizando un plantea-
miento novedoso, como es el de la Teoría Científica del Caos. Así pues, tene-
mos que subrayar la importancia de la investigación en varios planos. El prime-
ro de ellos concierne al aspecto descriptivo del trabajo. Hasta ahora no se había 
realizado un «inventario» de situación que nos aportara información acerca del 
estado de nuestras Administraciones Locales en cuanto a la implantación de la 
calidad total. La muestra obtenida es sumamente representativa, pues como el 
lector tendrá oportunidad de ver, respondieron prácticamente todos los Munici-
pios mayores de 100.000 habitantes y un porcentaje muy considerable de los 
comprendidos entre 50.000 y 100.000 habitantes. También es muy significativa 
la respuesta de los comprendidos entre 20.000 y 50.000 habitantes. Por debajo 
de esta cifra de población, las organizaciones administrativas municipales no 
tienen el volumen crítico suficiente como para, de momento, implantar siste-
mas de este tipo. Nos encontramos, por tanto, ante un volumen de información 
que hasta ahora no se tenía y que permite observar la situación de nuestros Mu-
nicipios ante el tema planteado. 

Pero, además, importa el cómo. Es decir, ¿cómo están aplicando, en los ca-
sos en que lo hacen, la calidad total? ¿Qué modelo siguen o tienen como refe-
rencia? Es muy importante la respuesta, pues a través de su análisis podemos 
observar que en los pocos casos en que se está implantando un sistema de este 
tipo, impera, diríamos de forma sencilla, un cierto voluntarismo. Muy pocos 
son los Ayuntamientos que aplican los métodos de la calidad total en su gestión 
(aunque una gran mayoría considera esta técnica como un elemento positivo 
para mejorar la gestión). 

La investigación analiza la implantación de las distintas fases de que consta 
la Calidad Total, de una forma metódica. En algún momento podemos pensar 
que estamos ante un libro de texto que tratara, de forma práctica, cuáles son las 
distintas fases o etapas de que se compone la implantación de la Calidad Total. 

Como resaltan las conclusiones del estudio, la implantación coherente de las 
distintas fases de que consta el proceso de Calidad Total, es prácticamente 
inexistente. En todo caso importa destacar que la mayoría de los responsables 
políticos y administrativos que responden el cuestionario, son conscientes de la 
bondad de la técnica para conseguir mejorar la gestión. Es, sin duda, el primer 
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paso. Pero no puede ni debe quedarse ahí. Se debe seguir impulsando la implan-
tación, en todas sus etapas y con todos los controles y evaluaciones, de la Cali-
dad Total en las Administraciones Locales que, si quieren estar preparadas para 
el contexto actual y para un futuro en el que se lleve a cabo el «segundo proce-
so de descentralización», deberán, como una de las premisas más importantes, 
disponer de un sistema de gestión capaz de hacerse cargo de las competencias 
que les sean transferidas. 

Finalmente, el trabajo presentado aporta una recopilación bibliográfica so-
bre el tema muy completa. 

Solo me resta agradecer al autor por permitirme escribir estas breves líneas 
como prólogo de su libro, felicitarle por el esfuerzo realizado y animarle a per-
severar en esta línea que, estoy seguro, dará espléndidos frutos.

José Vicente gómez riVas
Madrid, febrero 2011
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Seguramente, todas las dedicatorias que preceden a una obra son loables y 
necesarias. En este caso, además, si algunas de las personas que voy a mencio-
nar no hubiesen estado en ese momento, con seguridad esta investigación hu-
biese sido mucho más dificultosa o tal vez no habría salido a la luz. Seguiré el 
recorrido cronológico que ha llevado a buen fin la realización de este apasio-
nante viaje.

Mi primer reconocimiento debe ir dirigido a Carlos Daniel Casares Díaz, 
coordinador a nivel del Estado español de la Política Municipal en una impor-
tante organización política, que me ayudó a entender la problemática de los 
Ayuntamientos frente a la Gestión de Calidad Total. Mi segundo reconocimien-
to debe agradecer a Esther del Campo García, Codirectora del Programa de 
Investigación del Instituto Universitario de Investigación José Ortega y Gasset-
Gregorio Marañón, que a pesar de la extrañeza que le produjo, en un principio, 
el hecho de que un Ingeniero Naval quisiera aprovechar su experiencia en los 
Programas de Calidad Total, en el mundo de las empresas privadas multinacio-
nales, para iniciar una investigación sobre la Calidad Total en los Ayuntamien-
tos españoles, creyó en el proyecto desde su inicio. Debo reconocer también la 
ilusión con la que Isaura Leal Fernández, Directora General de la FEMP, aco-
gió la idea y el apoyo que me ha brindado junto a Gabriel Álvarez Fernández, 
Secretario General de la FEMP, en la indicación del camino para llevar el pro-
yecto hasta las alcaldías de todas las ciudades españolas de más de veinte mil 
habitantes.

Resulta también de justicia reconocer el apoyo de los distintos partidos po-
líticos, entre otros PSOE, PP, IU, PNV, CIU, BNG, ERC y algunas agrupacio-
nes locales independientes, que a través de sus representantes en los distintos 
Ayuntamientos aceptaron aparcar un poco de su tiempo para responder al cues-
tionario enviado.

Me hubiera ilusionado mencionar en esta investigación los nombres y ape-
llidos de las cerca de mil personas de los 234 Ayuntamientos grandes y peque-
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ños, que desde todas las autonomías sin excepción, me han entregado su inesti-
mable ayuda y conocimiento. Ante la imposibilidad material de la elaboración 
de esa lista, permítanme al menos, siquiera, nombrar sus cargos de responsabi-
lidad dentro de los Ayuntamientos. En primer lugar a la primera autoridad mu-
nicipal, los alcaldes, por permitir mi intromisión en su Ayuntamiento y por la 
carta personal que han adjuntado a algunas de las encuestas recibidas. En se-
gundo lugar a los jefes de gabinete que por indicación de las alcaldías vieron su 
trabajo diario invadido e interferido por mi investigación. En tercer lugar a los 
tenientes de alcaldes y concejales que dedicaron su tiempo y esfuerzo en reco-
ger las iniciativas de Calidad desarrolladas en sus áreas. En cuarto lugar a los 
funcionarios municipales desde directores de áreas hasta funcionarios especia-
listas que también han recogido los logros de Calidad desde todos los puntos de 
los Ayuntamientos.

Y también quisiera destacar, de forma muy especial, a las secretarias de las 
alcaldías, que han sido un punto neurálgico de comunicación con los Ayunta-
mientos y una referencia permanente en el seguimiento de la situación de los 
cuestionarios hasta su reenvío una vez cumplimentados; todo ello con una gran 
dedicación, profesionalidad y buen hacer, seguramente muchas veces no reco-
nocidos.

No sería completo el reconocimiento si no adjuntara un expreso agradeci-
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