La gestion de la obra publica

orientada a procesos

Process-oriented public works management

® Politica de Obras Publicas

Revista de Obras Publicas
n° 3.524. Afo 158
Septiembre 2011

ISSN: 0034-8619

ISSN electronico: 1695-4408

Juan José Campos Lopez. Ingeniero de Caminos, Canales y Puertos
Director de Obra. Consejeria de Obras Publicas y Transportes Gobierno de Canarias.

Poblacién (Espana). jcamloph@gobiernodecanarias.org

Resumen: La crisis econémica demanda una mayor eficiencia en la gestidn de la obra publica. Para ello es
necesario que se alcance la necesaria cooperacion y coordinacion en la consecucién de objetivos de
todas las funciones involucradas en la gestién de obra pdblica. El articulo propone la organizacion orientada
a procesos como forma de conseguir los objetivos y propone las principales funciones y procesos
intervinientes y la forma en que interactdan. Por Ultimo el articulo propone los pasos para su implantaciéon
para que la organizacion se convierta en un sistema eficiente que se autoevalle confinuamente para
verificar el grado de cumplimiento de objetivos y que fomente la innovacion.
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Abstract: The prevailing economic crisis requires greater efficiency in the management of public works. This
makes it necessary to gain a suitable level of cooperation and coordination of all the functions involved in
public work management in order to meet objectives. This article proposes a process-oriented organization as
the means of meeting objectives and proposes the main functions and processes intervening in the same
and the way in which these interact. The article closes by proposing the steps necessary for its infroduction so
that the organization then becomes an efficient system that is continuously self-evaluated to verify the

degree of compliance of objectives and to promote innovation.
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1. Introduccion

La situacién econdmica actual demanda de em-
presas, Administracion e instituciones en general
una gestion mas eficiente encaminada a un mejor
aprovechamiento de los recursos disponibles. En es-
te contexto la ejecucién de una obra pudblica por el
coste y el plazo previsto manteniendo tanto en fase
de ejecucidén como en fase de explotaciéon la cali-
dad, el medio ambiente, la seguridad y salud y los
estGndares de servicio previamente establecidos
debe ser uno de los objetivos prioritarios.

Para ello, ademds de contar con recursos huma-
nos alfamente cualificados en sus respectivas fun-
ciones y con los medios necesarios para desarrollar-
las, es necesario otro requisito que favorece el tra-

bajo coordinado de la organizacién y que tiene que
ver con el espiritu organizacional, la filosofia de em-
presa y la gestion de la informacion.

De forma similar a una empresa, la Administra-
cién se estructura a través de funciones que se de-
dican a recursos humanos, financiacién, gestion/
produccién e incluso al marketing (en un sentido di-
ferente al de la empresa privada). La gestién de es-
tas funciones es tfratada ampliamente y de forma
generalista en la literatura sobre management em-
presarial y en los MBA que estan enfocados funda-
mentalmente al mundo de la empresa. Este articulo
se cenfra de forma especifica en la integracién de
las operaciones involucradas en la funcién produc-
cién (de obra publica) en el dmbito de la Adminis-
fracion.

Se admiten comentarios a este articulo, que deberdn ser remitidos a la Redaccion de la ROP antes del 30 de noviembre de 2011. Recibido: enero/2011. Aprobado: junio/2011

41 a 46

Revista de Obras Pablicas/ISSN: 0034-8619/ISSN electronico: 1695-4408/Septiembre 2011/N° 3.524 41



I
Campos, J.J.

42 Revista de Obras Pablicas/ISSN: 0034-8619/ISSN electrénico: 1695-4408/Septiembre 2011/N° 3.524

2. Evolucion de las formas organizacionales!' (1, 2, 3)

Tradicionalmente el modelo de las organizaciones
empresariales se ha orientado a funciones, entendien-
do cada funcién como una unidad especializada en la
redlizacion de una cierta actividad de cuyo resultado
es responsable? (4). Las funciones se corresponden con
las competencias asignadas a cada cargo en el orga-
nigrama de la organizacién y la toma de decisiones co-
rresponde al responsable de esa funcidn atendiendo al
principio de autoridad. Se observa que este tipo de or-
ganizaciones se caracteriza por estar alfamente jerar-
quizadas y con un alto grado de especializaciéon, pero
adolecen de descoordinacién entre funciones en
cuanto a la consecucién de los objetivos empresariales,
fendente incluso a la aparicién de nichos, con el consi-
guiente perjuicio para la eficiencia de la organizacion.

En los dltimos anos se va implantando el modelo de
organizacion empresarial conocido como organizacion
orientada a procesos (o también organizaciéon orienta-
da a objetivos), entendiendo cada proceso como un
conjunto de funciones interrelacionadas orientadas a
cumplir un objetivo especificos. A diferencia del anterior
este modelo se caracteriza porque fodas las funciones
se coordinan a través de cada proceso en la consecu-
cién de los objetivos, (fambién conocido como alinea-
miento entre funciones). En este tipo de organizaciones
la toma de decisiones tiende a ser por consenso entre
las diferentes funciones y jerarquias. De esta forma la
empresa se convierte en un sistema que trabaja coordi-
nadamente en la consecucion de un objetivo, lo que
incrementa su eficiencia y por tanto su competitividad.

La Administraciéon no es una empresa, es decir, su
objetivo no es la competitividad (no compite en el

(1) La organizacién orientada a funciones se fundamenta en las
ideas mecanicistas de la organizacion inspiradas en la concep-
cion cientifica del trabajo de Frederick Taylor. La organizaciéon
orientada a procesos es mas reciente y se basa en una visién sis-
témica de la organizacion.

(2) Se usa funcién en sentido similar al dado por Fayol, : * las fun-
ciones estan constituidas por los reagrupamientos de las opera-
ciones esenciales que toda empresa debe realizar”. Las funciones
principales de la empresa se consideran Produccién, Finanzas,
Comercial y Recursos Hummanos.

(3) La ISO 9000:2000 define proceso en una organizacion como
“conjunto de actividades mutuamente relacionadas o que inte-
ractdan, las cuales transforman elementos de enfrada en resulta-
dos”. En el articulo se adapta esta definicidon por una equivalente,
pero empleando los términos funcién (por actividad) y objetivo
(por resultado) para se coherente con el resto del articulo.

(4 Las funciones a desempenar por la Administracion en materia
relacionada con la transformacién de territorio y la obra publica
se establece en la legislacion relacionada con la materia. A fitulo

mercado), pero si la eficiencia en el ejercicio de sus
funciones.

3. La organizacién orientada a procesos: aplicacion a
la obra publica en el ambito de la Administracion

Para establecer correctamente el modelo de or-
ganizacién en la produccién de obra publica en el
ambito de la Administracién es necesario comprender
cuales son las funciones que intervienen y como inte-
ractlan en el proceso que sigue la organizaciéon des-
de que la obra es una mera idea inicial hasta que se
fransforma en un producto apto para el uso publico.
Estas funciones vienen establecidas en la legislacion al
tfratar el tema de las responsabilidades y competen-
cias de la Administracién en todo lo referente a la
fransformacidén del territorio, al proceso constructivo, a
la explotacion de infraestructuras en servicio y al me-
dio ambiente4. Afectan transversalmente a varios de-
partamentos dentro de la Administracién y quedan
reflejadas en sus respectivos organigramas mediante
sus direcciones generales, dreas, servicios y jefaturasd.
A titulo indicativo y de forma muy resumida se pueden
indicar las siguientes funciones:

* Planeamiento

* Proyecto y anteproyectos

¢ Supervision del proyecto

* Impacto ecoldgico

* Expropiaciones

e Licitaciéon asistencia técnica

e Licitacién empresa constructora
* Seguridad y salud

indicativo se enuncian algunas disposiciones legales:

- Ley 30/2007 de Contratos del Sector Publico. (Funcién proyec-
tos, supervision, contratacion, ejecucion, recepcion de obras)
-Real Decreto Ley 2/2008 Texto Refundido de la ley del Suelo.
Aparte legislacion autonémica (Funcién planeamiento) Ley de
Carreteras 25/88 (Funcién planificacion y explotacion)

- Real Decreto Ley 1/2008 TR de la ley de evaluacidon ambiental
(Funcién medio ambiente)

- Ley 9/2006 de evaluacion de planes y programas (Funcién me-
dio ambiente)

- Real Decreto 1627/1997 de seguridad y salud (Funcién seguri-
dad y salud)

- Ley de Expropiacioén forzosa de 1954 (Funcién expropiacion)

- Libro de la Calidad (2° edicién). Ministerio de Fomento (Funcién
direccidon obra)

(5) La organizacién administrativa y funciones se aprueba por dis-
posiciéon normativa correspondiente. Por ejemplo el Real Decreto
30/2011 de 14 de enero, por el que se desarrolla la estructura or-
gdnica bdsica del Ministerio de Fomento.
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ORIENTADO A FUNCIONES

Planeamiento

OBJETIVO

Proyecto constructivo y proyectos previos

—

OBJETIVO

Supervision de proyectos

OBJETIVO

Impacto Ecologico

OBJETIVO

Expropiaciones

OBJETIVO

FUNCIONES

Licitacion Asistencia Tecnica

OBJETIVO

Licitacion Empresa Constructora

OBJETIVO

Seguridad y Salud

OBJETIVO

Direccion de obra

OBJETIVO

Recepcion de obra

OBJETIVO

Conservacion y Explotacion
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OBJETIVO

* Direccidn de obra
* Recepcién de obra
e Conservacioén y Explotacion

De acuerdo con esto el modelo de gestion de
obra orientado a funciones es como se representa
en la figura 1.

En esta figura, al no existir ningdn proceso que las
vincule se representa cada funcién trabajando inde-
pendientemente de las demds en pos de diferentes
objetivos (A,B,C...etc) . Dichos objetivos pueden ser
incompatibles entre ellos y contradictorios con los
objetivos globales de la Administracion. Y aunque los
objetivos fuesen coincidentes, la falta vinculacion
entre funciones provoca descoordinacién en la con-
secucién de los objetivos. Todo esto se traduce en
ineficiencia de la organizacion.

Para conseguir una gestion eficiente es necesario
el establecimiento de objetivos comunes para todas
las funciones involucradas en el proceso. Pero ade-
mdas es necesario conocer e implantar dicho proce-
so, el cual las interrelaciona, para que trabajen coor-
dinadamente en la consecucién de los objetivos. El
proceso actua de forma similar a como lo hace la
cadena de montaje en una fdbrica de coches: ca-
da operario desempena una actividad diferente del
resto de operarios, pero todos trabajan coordinada-
mente a través de la cadena de montaje. En nuestro
caso la cadena de montaje es el proceso y el ope-
rario es la funcion.

Para la identificacién de procesos y subprocesos
en la gestion de la obra publica en el dmbito de la
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Administracion es necesario contar con la experiencia
y el conocimiento de la propia organizacion a tfravés
de un profundo debate de las funciones infervinientes.

A ftitulo indicativo propongo un esbozo de los
principales procesos que, a mijuicio, fienen una ma-
yor incidencia en el plazo y el coste de obra:

 Diseno de la solucién

¢ Definicién de la solucién

e Control de la solucién

e Logistica de la solucidén

* Impacto ambiental de la soluciéon
» Seguridad y salud de la soluciéon

Se describe a continuacién cada proceso:
a) Diseno de la soluciéon

Este es el proceso mediante el cual se justifica la
forma de la solucidn y se define en planos tenien-
do en cuenta la funcién que ha de cumplir, co-
mo se relaciona con el enftorno, la logistica del
proceso constructivo y la conservacidén de la
obra una vez entre en explotacion. Es evidente
que un mal diseno que no haya tenido en cuenta
todos los condicionantes que le afectan habrd
que modificarlo con el consiguiente perjuicio o
tendrd unos costes de mantenimiento superiores
a lo esperado. Este proceso no incluye la defini-
cién contractual de la solucién que se considera
aparte por sus especiales repercusiones en el cos-
te y plazo final.

a pr

Fig. 1.
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Control de la
solucion

Fig. 2.

b) Definicién contractual de la soluciéon

Consiste en el establecimiento del coste, el plazo
y la calidad de la solucidn que comprende la
definicién de las unidades de obra, los materia-
les, su medicidén, su forma de ejecucién, su forma
de pago, el precio de las unidades vy su justifica-
cion

Evidentemente este proceso estd intimamente li-
gado al de disefo de la solucidn, pero debe
considerarse como proceso aparte por la reper-
cusion tan importante que sobre el coste y el pla-
zo final de la obra tiene la insuficiente o errénea
definicién contractual de la solucién, aun cuan-
do su diseno sea excelente.

c) Control de la solucién

En este proceso se desarrolla la forma de contro-
lar y garantizar los plazos el coste y las calidades
establecidas en la definicion contractual de la
solucién. Este proceso estd practicamente exter-
nalizado en las Asistencias Técnicas y en Unida-
des de Aseguramiento de Calidad de las pro-
pias empresas constructoras, por lo que es muy
importante vigilar este aspecto en las licitacio-
nes de ambas para garantizar el coste, plazo y
calidad.

Tecnica | Constructora

Seguridad | Direccion | Conservacion
ySalud | deobra |y Explotacion

[FUNCIONES ALINEADAS CON UN OBJETIVO COMUN
|A TRAVES DE PROCESOS

d) Impacto ambiental

Este proceso comprende las operaciones nece-
sarias para garantizar la adecuacion ambiental
de la obra. Es importante la coordinacién de ac-
fividades en este proceso ya que tiene una gran
repercusidon en el programa general de la obra y
en el plazo final.

e) Logistica de la solucion

Este proceso comprende el conjunto de activida-
des no directamente relacionadas con la obra
propiamente dicha, pero que son necesarias para
poder ejecutarla; por ejemplo la obtenciéon de te-
rrenos, los servicios afectados, instalaciones de
obra, accesos a la obra, el suministros de materio-
les, energia y los permisos y licencias necesarias. Su
mala previsidn afecta al coste y al plazo.

f) Seguridad y salud en la construccién de la solu-
cion.

Comprende todas las operaciones que afectan a
la seguridad y la salud de las personas que trabo-
jan en la obra o que se ven afectadas de alguna
forma por ella. La falta de prevision en este proce-
so fambién afecta al plazo y al coste de obra.
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Relaciones jerarquizadas en el
modelo orientado a funciones

Cambio de paradigma
organizacional

Relaciones en red en el modelo
orientado a procesos

Tomando los procesos y las funciones propuestas el
modelo de gestién de la obra publica orientado a pro-
cesos seria como se se representa en la figura n® 2.

En esta figura 2, a diferencia de la figura 1, las fun-
ciones se enfocan a los objetivos generales de la orgo-
nizacion (coste, plazo) a fravés de los procesos en los
que intervienen. Cada cruz representa la actividad que
una funcién desarrolla en un proceso determinado. De
esta forma todas las funciones que intervienen en cada
proceso se coordinan y quedan alineadas en la conse-
cucién del objetivo consiguiéndose la coordinacion to-
fal de toda la organizacion.

A modo de ejemplo veamos el caso de la obten-
cién de terrenos dentro del proceso logistica de la solu-
cién: la coordinacién se obtiene cuando se refleja en
proyecto toda la informacién necesaria y correcta para
la identificacién de terrenos a ocupar y su valoraciéon
correcta; en supervision se comprueba que figura efec-
fivamente esa informacion; en expropiacion se realiza el
acto administrativo de expropiacién con la informacién
del proyecto en los plazos precisos de forma que no
afecte a los plazos de la obra y por Ulfimo en obra se
ocupan los terrenos en los tiempos marcados por el
plan de obra.

Evidentemente este proceso es mucho mds com-
plejo y conseguir su coordinacién no es sencillo, pero
debe existir al menos la infencién de conseguirla.

4. Implantacion, mejora continua, sistema de calidad
e innovacion

“Orientarse a procesos requiere una fuerte revision
(y cambio) de los modelos organizativos funcionales.
Los silos funcionales pierden “poder” frente a una ges-
tiébn multidisciplinar de los procesos multifuncionales”
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(1) Estas palabras expresan la dificulfad de la implan-
tacién del nuevo paradigma ya que representan un
cambio cultural en la organizaciéon en el que las rela-
ciones jerarquizadas dan paso a las relaciones en red
(fig. 3)(5) en el marco de los objetivos globales de la
organizacion.

Propongo los pasos siguientes para su implantacion :

A. Establecimiento de los objetivos en la organizacion:
La definicidon concreta de estos objetivos correspon-
de a la direccidon de la organizacién. Estos objetivos
deben ser cuantificables mediante indicadores que
midan su grado de cumplimiento. En el caso de la
gestion de la obra padblica: Alcanzar el coste y plazo
previsto manteniendo calidad, medioambiente, se-
guridad y salud y funcionalidad.

B. Identificaciéon y disefo del mapa de procesos aso-
ciados al objetivo planteado: Para ello se requiere
todo el conocimiento de la organizacién por lo
gue es necesaria la participaciéon de todas las fun-
ciones implicadas en la gestion de obras mediante
reuniones interdepartamentales e interjerarquicas
en las que se compartan experiencia y conoci-
miento especifico para que se generen la sinergia
necesaria en el disenNo de los procesos.

C. Alineamiento de todas las funciones involucradas
en cada proceso: Una vez confeccionado el mao-
pa de procesos se debe establecer el consenso
enfre todas las partes intervinientes en cada pro-
ceso determinado para conseguir el alineamiento
en la busgueda del objetivo. (Ver el ejemplo de la
obtencién de terrenos).

D. Adaptacién de las operaciones internas de cada
funcién a los requerimientos del proceso: El reque-
rimiento del proceso se convierte en el objetivo de

a pr

Fig. 3.
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la funcién. Por tanto todos los departamentos, ser-
vicios y dreas involucradas en cada proceso de-
ben reorganizarse y adaptar sus procedimientos a
los requerimientos de este. En esta fase serd nece-
saria la estandarizacion y el registro documental
de sus procedimientos internos para conseguir que
todo se haga de forma casi automatica.

Una vez llegado a esta fase se puede decir que la
organizacién forma un sistema coherente que trabaja
de forma coordinada en la consecucion de sus objeti-
vos. A partir de ahora los siguientes pasos se encami-
nan a conseguir la excelencia de la organizacion
mediante el establecimiento de la Mejora Continua,
el Aseguramiento de la Calidad vy finalmente la Inno-
vacion.

E. Implantacion de la Mejora Contfinua en el siste-
ma: El control del grado de cumplimiento de los
objetivos marcados mediante la medicién de los
indicadores asociados, permite la evaluaciéon vy
el rediseno, en su caso, de los procesos que
componen el sistema hasta lograr los objetivos
marcados.

F. Implantacién de un Sistema de Calidad en la or-
ganizacién: Una vez perfeccionados los procesos
y comprobado que son aptos para la obtenciéon
de los objetivos deseados es necesario implantar
un sistema que garantice el funcionamiento de
todos los procesos de acuerdo a los requerimien-
tos establecidos y de la calidad del producto fi-
nal (obra publica). La calidad entendida de esta
forma alcanza a la totalidad de la organizacidén
a diferencia de cémo se suele entender ya que
cuando se habla de sistema de calidad en la
obra publica se refiere solo a la parte final del
proceso que es la fase de ejecucion de la obra.

G. Fomento del conocimiento y la innovacién en el
sistema: Este es el Ultimo paso en la consecucién
de la excelencia y para ello es necesario cono-
cer el medio en el que se desenvuelve el sistema.

Las fuentes principales de conocimiento son la
investigacion y sobre todo el feedback de la pro-
pia actividad del sistema. En el caso de la obra
publica consiste en andlisis de los resultados de
las obras ejecutadas y puestas en servicio, el es-
tablecimiento de bancos de precios, bases de
datos de proveedores, de materiales, de cante-
ras, de plantas de hormigdén y asfalto, de verte-
deros, implantacién de mejores practicas
(benchmarking), etc. Tomando el conocimiento
adquirido y después de un profundo debate la
innovaciéon se plasma en el establecimiento de
criterios, normas y recomendaciones que se fra-
ducirén en incremento de las calidades, acorta-
miento de plazos y abaratamiento de costes.

5. Conclusién

En las décadas 80 y 90, se fueron implantando sis-
temas de aseguramiento de la calidad cuya finalidad
es la prevencion del error en las fases de redaccion
del proyecto y ejecucion de la obra; pero esto no es
suficiente para crear un sistema en el sentido plante-
ado en este arficulo: una organizacién formada por
un conjunto de elementos dindmicamente relaciona-
dos que generan una actividad para alcanzar un ob-
jetivo formando un fodo coherente que es mas que la
suma de todos los elementos (Teoria de Sistemas). La
implantaciéon de la gestién de la obra pdblica orien-
tada a procesos pretende finalmente que la Adminis-
fracién funcione como un todo coherente en el que
todos los elementos que la constituyen (servicios, dre-
as, secciones, direcciones generales, departamentos,
etc) trabajen coordinadamente y cooperen en la
consecucién de las sinergias necesarias para la cons-
fruccién de una obra publica con los atributos nece-
sarios para la satisfaccion de las partes implicadas in-
cluyendo la mas importante, la sociedad en general,
por el coste y el plazo previsto lo cual representa, al fin
y al cabo, el objetivo final. ¢
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