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RESUMEN

El presente trabajo de tesis consiste en elaborar y presentar lineamientos para
mejorar la gestion de los proyectos de construccion de inversidén publica en la etapa
de preinversion de los Gobiernos Regionales y Locales. Los lineamientos estan
basados en técnicas y herramientas de la gestién basada en la filosofia Lean. Con
las nuevas perspectivas presentadas se espera mejorar la calidad y la gestion de
estos proyectos articulando los sistemas administrativos con conceptos presentes en

dicha filosofia.

Para lograr ello se ha dividido el desarrollo de la investigacion en cinco capitulos:

El capitulo 1 contiene el planteamiento de la problematica, los objetivos, la hipétesis,
la metodologia de toda la tesis y el estado de arte de la investigacion planteada.

El capitulo 2 contiene el marco teérico de la investigacion, el cual se ha dividido en
dos subcapitulos. El primer sub capitulo trata sobre los proyectos de inversion publica
en el marco administrativo y legal del Estado Peruano; mientras que el segundo sub
capitulo se presenta la gestiébn Lean con las metodologias y herramientas que se

utilizaran para el desarrollo de los lineamientos.

El capitulo 3 contiene la investigacion bibliografica basada en la recopilacion de
documental de informes y estudios desde un enfoque legal, presupuestario y
estadistico, y la investigacion de campo utilizando las herramientas web que ofrece
el Estado Peruano, para la busqueda de proyectos, y presentando los resultados de
entrevistas realizadas a responsables de las areas relacionadas con los proyectos de

construccion de inversion publica, en los Gobiernos Regionales y Locales.

El capitulo 4 contiene los lineamientos propuestos estructurados en tres grupos con
base en el enfoque Lean, teniendo presente el marco tedrico desarrollado y los

resultados obtenidos en la investigacion.

El capitulo 5 contiene las conclusiones y recomendaciones con base en los temas

expuestos a lo largo de la tesis.
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PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

La infraestructura es un factor que tiene un impacto determinante en la competitividad de
un pais. Los Gobiernos Regionales y Locales tienen una participacion primordial, puesto
que contribuyen al progreso social, cultural y econémico a través de la ejecucion de
proyectos de desarrollo en su jurisdiccion. Sin embargo, la infraestructura en el Peru es
pobre, poco desarrollada y presenta debilidades a nivel nacional, regional y local. En el
Reporte de Competitividad Global (2015-2016), publicada por el World Economic Forum
(WEF), donde se evalua la competitividad de 140 paises con respecto a 12 pilares o
factores econémicos, Peru ocupa el puesto 89 en pilar de infraestructura y el puesto 116
en el pilar con relacién a sus instituciones publicas.

La infraestructura publica en el Peru presenta muchos problemas a causa de defectos en
su planificacion y ejecucion. Algunas obras han quedado inconclusas y abandonadas en
la etapa de disefio o en la etapa de construccion. La Contraloria General de la Republica,
a través de su Sistema de Informacion de Obras Publicas (INFOBRAS), realiz6 un estudio
en enero del 2015 de todas las obras registradas por las Entidades. Se encontr6 339
obras publicas paralizadas por mas de S/. 1.355 millones de soles a nivel nacional.

Por tanto, se hace necesario profundizar en la actual dinamica de los procesos de los
proyectos de construccion de inversion publica para identificar los problemas, analizar las
sus causas y proponer algunas medidas que puedan mitigar la baja performance de los
proyectos. Se utilizara el “Lean Project Delivery System” como guia para definir
lineamientos. Con los lineamientos presentados se espera mejorar la calidad y la gestion
de estos proyectos articulando los sistemas administrativos con conceptos presentes en
esta filosofia.
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OBJETIVOS
Objetivo principal

El objetivo principal de |la presente tesis es presentar lineamientos para mejorar la actual
gestiéon de los proyectos de construccion de inversion publica en la etapa de preinversion
de los Gobiernos Regionales y Locales, bajo el enfoque Lean.

Objetivos especificos

e Describir la gestion actual de los proyectos de construccion de inversion publica de los
Gobiernos Regionales y Locales dentro del marco normativo y administrativo del
Estado Peruano.

e Describir las principales herramientas y lineamientos de la filosofia Lean que
contribuyan con la finalidad de la investigacion.

e Evaluar y determinar factores criticos del sistema de gestion actual en la etapa de
preinversion de los proyectos de construccidon de inversion publica, de los Gobiernos
Regionales y Locales, mediante informacion bibliografica y de campo.

e Analizar el sistema de gestion actual de los proyectos publicos en la etapa de
preinversién bajo el enfoque de la filosofia Lean.

e Proponer los lineamientos del enfoque Lean a la etapa de preinversion de proyectos
de inversion publica para la mejora en la gestion.

PLAN DE TRABAJO

Este trabajo esta dividido en cinco partes, las cuales se describiran a continuacion:

1. Planteamiento del tema: se realizara una presentacion de la presente tesis a partir
de un planteamiento del tema, presentacion de los objetivos, la hipotesis y la
metodologia de trabajo empleada para esta investigaciéon. Por ultimo, se realizara
una busqueda y revision de fuentes bibliograficas de tesis relacionadas con la
aplicacion de la filosofia Lean en proyectos publicos, con la finalidad de mostrar
que no existen muchas investigaciones en proyectos de obras publicas en nuestro
pais en donde se aplique dicha filosofia.

2. Marco teérico: con el propésito de comprender como generar valor en la etapa de
preinversion para los proyectos de inversidn publica mediante lineamientos del
enfoque Lean, este apartado se dividira en dos subcapitulos: el primero tratara
sobre Gestion de Proyectos de Inversiéon Publica, donde se detallara su proceso y
gestion dentro del marco normativo y administrativo del Estado Peruano; mientras
que en el segundo apartado se desarrollara un marco teérico de la filosofia Lean
mostrando sus principios y herramientas que se utilizaran en esta investigacion.

3. La investigacion: se realizara una recopilacion documental con la finalidad de
desarrollar un estudio de diagnéstico sobre |la gestion de obras publicas y sobre
los principales factores que contribuyen a la misma, desde un enfoque legal,
presupuestario y estadistico. Asimismo, se realizard una investigacion de campo
sobre la gestién de Proyectos de Inversion Publica a través de las herramientas
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informaticas que ofrece el Estado Peruano y mediante la informacién que se
obtendra de entrevistas y encuestas realizadas a responsables de las areas
relacionadas con los Proyectos de Inversion Publica en los Gobiernos Regionales
y Locales.

4. Lineamientos del enfoque Lean para la gestibn de proyectos publicos: la
investigacion culmina con el desarrollo de lineamientos Lean con base en los
resultados obtenidos de las investigaciones bibliograficas y de campo. Los
lineamientos se encontraran estructurados en tres grupos con la finalidad de buscar
generar valor para los Proyectos de Inversion Publica en la etapa de preinversion en
los Gobiernos Regionales y Locales.

5. Conclusiones y recomendaciones: por Uultimo, se desarrollaran diversas
conclusiones y recomendaciones con base en los temas expuestos a lo largo de
la tesis.

NOTA
Extension maxima: 100 paginas.
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CAPITULO I: PLANTEAMIENTO DEL TEMA

1.1 Presentacion del tema

La infraestructura es un factor que tiene un impacto importante en la competitividad
de un pais. En este escenario los Gobiernos Regionales y Locales tienen una
participacion primordial, puesto que contribuyen al progreso social, cultural y
econdmico a través de la ejecucion de proyectos de desarrollo en su jurisdiccion. Sin
embargo, la infraestructura en el Perl es pobre, poco desarrollada y presenta
debilidades a nivel nacional, regional y local, esto queda reflejado en la publicaciéon
anual del World Economic Forum (WEF) denominada “Global Competitivenes Report
(2015-2016)" en donde se evalla la competitividad de 140 paises respecto a 12
pilares o factores econdmicos, en este contexto el Perl ocupa el puesto 89 en
infraestructura y el puesto 116 con relacién a sus instituciones. A continuacion se

presenta un cuadro mas detallado con algunos de los principales indicadores:

Tabla N° 01: Ranking del Peru respecto a su infraestructura e instituciones publicas.

Ranking Global: Peru respecto a los 140 paises 69
Ranking Regional: Peru respecto a América Latina y el Caribe 6
Instituciones 116
A. Instituciones Publicas 126
Derechos de propiedad 105
Etica y corrupcion 110
Influencia indebida 114
Desemperfio del sector publico 124
Seguridad 131
B. Instituciones Privadas 63
Infraestructura 89
A. Infraestructura de transporte 94
Calidad de la infraestructura en general 112
Calidad de las carreteras 111
Calidad de la infraestructura ferroviaria 94
Calidad de la infraestructura portuaria 86
Calidad de la infraestructura del transporte aéreo 82
B. Infraestructura eléctrica y telefonica 85
Calidad del suministro eléctrico 70

Adaptado del World Economic Forum (2015-2016).
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La infraestructura publica en el Pert ha presentado muchos problemas a causa de
defectos en su planificacion y ejecucion. Algunas de estas obras han quedado
inconclusas y abandonadas ya sea en la etapa de disefio, o0 peor aun en la etapa de
construccion. La Contraloria General de la Republica, a través de su Sistema de
Informacion de Obras Puablicas (INFOBRAS), realizé un estudio en enero del 2015 de
todas las obras registradas por las entidades, encontrando 339 obras publicas
paralizadas por mas de S/. 1.355 millones de soles a nivel nacional de un total de 31
959 obras registradas en INFOBRAS. Esto queda reflejado en las siguientes tablas
extraidas del boletin informativo de la Gerencia de Estudios y Gestion Puablica de la

Contraloria General;

Tabla N° 03: Causas de la
paralizacion de las obras publicas.

Tabla N° 02: Obras paralizadas |
por nivel de gobierno.

Transferencia de gestion municipal 53.50

Sin asignacion presupuestal 16.20

Reducido presupuesto 12.10

- Conflictos sociales 5.10

| LOCAL 249 99891 Deficiente manejo de recursos 2.00
| REGIONAL 76 294,6 Incumplimiento de contrato  2.00
| NACIONAL 14 61,8 Retraso en los pagos al personal de obra 2.00
| TOTAL 339 1.3555 Otros 110
_TOTAL 100.00

Adaptado de La Contraloria Adaptado de La Contraloria General
General de la Republica. de la Republica.

No obstante, en la practica es evidente que durante el desarrollo de una obra publica
se genera un flujo de informaciébn que es manejada por diferentes grupos
involucrados, en las diferentes fases y tiempo del proyecto, asimismo no existe una
integracién a nivel organizacional ni una integracion de las etapas del proyecto. Este
sistema produce un trabajo ineficiente y un aumento en el costo y tiempo de la obra,
pues “los proyectos no responden a una vision estratégica de desarrollo, tal es asi
gue existen proyectos pre-concebidos que presentan debilidades en el andlisis
técnico y econdmico” (Vargas, C.P), quedando reflejado la necesidad de mejorar
competencias relacionadas con el disefio y gestién de estos proyectos por parte de

la entidad a cargo, llAmese con este término a los Gobiernos Locales y Regionales.

Una forma de gestion de proyectos de infraestructura, como la construccion de un
edificio multifamiliar, un centro comercial, entre otros, es la gestion basada en la
filosofia Lean desarrollada por la década de los '80. Esta filosofia consiste en una
serie de métodos y herramientas que permiten generar valor al proyecto y otorgar al

cliente un producto que cumpla con sus requerimientos (Sanchez- Losada, 2012).
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La filosofia Lean presenta dos aspectos importantes en todo el sistema de
produccion: conversion y el flujo, s6lo la conversion o transformacion de las
actividades agregaran valor al material o informacion presente en el producto
(Koskela, 1997). El equilibrio de ambos aspectos ha permitido lograr la eficiencia de

los procesos y reducir problemas en la construccion.

Existen varias metodologias y herramientas que permiten desarrollar la filosofia Lean
en la construccion, y una manera de ponerlo en practica ha sido a través del modelo
denominado Lean Project Delivery System (LPDS), el cual presenta 5 fases del
proyecto que va desde la definicion hasta su uso, pero todo dentro de un marco de
control y estructuracion del trabajo, permitiendo un aprendizaje continuo a lo largo de
todo el proyecto (Ballard 2000, Ballard and Zabelle 2000, Ballard 2006, Ballard 2008).
Como resultado de la aplicacién de este modelo se ha obtenido la mejora de calidad,
la disminucién de los defectos en la construccion, el aumento de valor al proyecto y

la disminucién en el tiempo y costo.

Por lo tanto, la presente investigacion pretende generar valor para los proyectos
publicos desde la etapa de preinversion a través de lineamientos de gestién con base
en el enfoque Lean. Estas nuevas perspectivas podran ser una alternativa de
solucion a los problemas que agobian la identificacion y formulacién de proyectos
publicos de los Gobiernos Locales y Regionales. Con los lineamientos presentados
se espera mejorar la calidad y la gestion de estos proyectos articulando los sistemas

administrativos con conceptos presentes en la filosofia Lean.
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1.2 Objetivos de la investigacion

1.2.1 Objetivo General de la investigacion

La presente tesis tiene el siguiente objetivo general:

Presentar lineamientos para mejorar la actual gestion de los proyectos de
construccion de inversion publica en la etapa de preinversion de los Gobiernos

Regionales y Locales con base en el enfoque Lean.

1.2.2 Objetivos Especificos de la investigacion

Adicionalmente, se persiguen como objetivos especificos:

Describir la gestién actual de los proyectos de construccién de inversion publica
de los Gobiernos Regionales y Locales dentro del marco normativo y
administrativo del Estado Peruano.

Describir las principales herramientas y lineamientos de la filosofia Lean que
contribuyan con la finalidad de la investigacion.

Evaluar y determinar factores criticos del sistema de gestion actual en la etapa
de preinversion de los proyectos de construccion de inversion publica, de los
Gobiernos Regionales y Locales, mediante informacién bibliogréafica y de campo.
Analizar el sistema de gestidn actual de los proyectos publicos en la etapa de
preinversion bajo el enfoque de la filosofia Lean.

Proponer los lineamientos del enfoque Lean a la etapa de preinversion de

proyectos de inversion publica para la mejora en la gestion.

1.3 Hipotesis de la investigacion

La filosofia Lean permitird que los proyectos de construccion de inversion

publica de los Gobiernos Regionales y Locales mejoren su gestion en la etapa

preinversion, lo que serd de gran ayuda para las siguientes etapas de estos

proyectos, desde el punto de vista de la ingenieria civil. Este enfoque presenta
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herramientas que disminuiran los problemas originados por una gestion desarticulada

y por el empleo de metodologias tradicionales y planificaciones secuenciales.

1.4 Metodologia de la investigacién

La metodologia de este trabajo ha consistido en lo siguiente:

Se revis6 literatura de trabajos
realizados con la aplicacion de la
filosofia Lean Construction en proyectos
publicos.

v v

Se revis6 informacién referida a la
gestion Lean Construction y se realiz6
una breve descripcion de sus
herramientas mas (tiles para la
investigacion.

Se realizé una descripcién , en base
a las leyes y reglamentos vigentes, de
los proyectos de obras publicas de los
Gobiernos Regionales y Locales.

v

Se investigdé informacion relacionada Recopilacién documental

con la etapa de preinversion de

proyectos publicos, para lo cual se > SNIP

recopild informacion bibliografica y de

campo. J INFOBRAS
——————p Entrevistas

y

Se realiz6 una confrontacion de la
gestion de los proyectos publicos con la
gestion Lean Construction.

A 4

Se formularon propuestas para una
gestion lean en la etapa de preinversion
de los proyectos publicos. Finalmente,
se desarrollé conclusiones y
recomendaciones.

Figura N 01: Esquema de la metodologia de la investigacion.
Elaboracion propia.
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1.5 Revision de la literatura

Existen varios trabajos relacionados a la aplicacion de la filosofia Lean Construction
en proyectos de infraestructura privada en el Perd. Sin embargo, la aplicacion de
dicho pensamiento es poco frecuente en proyectos de obras publicas en nuestro pais.
Esto se puede apreciar en la poca literatura encontrada con relacion al tema de tesis.

A continuacién se presenta una breve revision de los trabajos de literatura sobre la

aplicacion de la filosofia Lean Construction en obras publicas peruanas especificas.

- Macedo del Aguila (2009) realiz6 una tesis que consistia en la aplicacion del
pensamiento Lean Construction en la gestion del mantenimiento rutinario y de
emergencia en la carretera del tramo Dv. Olmos — Cavico 150.60 Km, la cual
comprende los departamentos de Lambayeque, Piura y Cajamarca. El autor busco
mejorar la productividad y disminuir los costos en la ejecucion de las siguientes
actividades: limpieza de derrames de combustible, transporte de material, limpieza
de cunetas, eliminacién de maleza, desbroce de maleza con equipo, limpieza de
cunetas sin revestir, limpieza de carpeta, bacheo en carpeta asféltica, bacheo en
bermas, reposicion de concreto en cuneta, limpieza de derrumbes menores vy
mayores, conformacion de talud, limpieza de cunetas con equipo, construccion de
muros emboquillados de piedra, tratamiento de grietas y fisuras con slurry seal,
reposicion y reparacion de guardavias, pintado de guardavias en campo, poda de
arboles con equipo, limpieza de alcantarillas, limpieza de sefiales preventivas y
reglamentarias, limpieza de sefiales informativas y por Gltimo, la confeccién de postes

de concreto para sefiales verticales.

Para su investigacion Macedo hizo mediciones del tiempo productivo que le tomaba
a la cuadrilla realizar las actividades, para luego realizar un analisis comparativo pre
y post de las actividades utilizando el pensamiento Lean Construction. Como
resultado se obtuvo un incremento de la productividad, incremento en los tiempos de
trabajos contributorios y la disminucion de los tiempos en trabajos no contributorios,

lo que generd el uso de menos recursos obteniendo ratios 6ptimos de trabajo.

- En el trabajo de Mayor Cérdova (enero, 2013) se presenta el planeamiento integral
de la construccion de la Planta de Tratamiento de Aguas Residuales Santa Clara,

ubicado en el distrito de Ate, departamento de Lima. Adicionalmente al trabajo
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anterior, el autor presenta las etapas del desarrollo de un proyecto de acuerdo con la
modalidad que ha sido escogida, en este caso ha sido la modalidad de Concurso
Oferta y Sistema a Suma Alzada. Luego de realizarse la licitacién publica, el proyecto
pasa a la fase de disefio la cual contempla 3 etapas: ingenieria de procesos,
ingenieria basica e ingenieria de detalle, posteriormente pasa a la fase de

construccion y por ultimo, la puesta en marcha.

Mayor Cdordova presenta un andlisis de los stakeholders y su influencia sobre el
proyecto. Asimismo, muestra una programacion de ejecucion del proyecto donde se
incluye el “Last Planner System”, como herramienta de Lean Construction. Con dicha
herramienta busca aumentar la confiabilidad de las programaciones disminuyendo la
variabilidad, todo dentro de la etapa de ejecucién del proyecto. En su investigacion
se propone un planeamiento de obra del alcance, riesgos, recursos humanos, plazos,
costos, comunicaciones, asi como estrategias de ejecucion y una gestion

contractual, administrativa y del conocimiento.

- Burneo Panta en septiembre de 2013, presento su tesis denominada “Mejora de la
productividad en el mantenimiento rutinario de una carretera aplicando la filosofia
Lean Construction” para la conservacion vial de la carretera Sullana — Puente
Internacional. El trabajo presenta una metodologia parecida al de Macedo del Aguila,
dividiendo las actividades en trabajos productivos, trabajos contributorios y trabajo no
contributorios, y realizando una evaluacion en campo a través de mediciones de
tiempo de los trabajadores. Las actividades analizadas en este trabajo fueron:
pintado de marcas en el pavimento, limpieza de cunetas y el roce de vegetacion

menor.

Burneo busc6 mejorar la productividad en las actividades de manteniendo rutinario
asegurando que los flujos no paren utilizando la herramienta Last Planner. Como
resultados de su trabajo se obtuvo el mejoramiento de los tiempos productivos,
asimismo logro que el personal se involucre en las actividades, lo cual ayudo a vencer

la barrera que se present0 a la hora de implementar la propuesta de mejora.

- Por ultimo, se presenta la tesis de post grado de Castro Paico y Ruiz Davila (febrero,
2014) que consiste en la optimizacion del desempefio del proyecto de edificacion
nuevo centro de salud a desarrollarse en el distrito de Luya — Luya — Amazonas,
aplicando la metodologia Lean Construction. En sus estudios presentan un

diagnostico de la problematica que tiene la construccion de estos tipos de proyectos,
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a causa de deficiencias por un método tradicional en la planificacion y en la ejecucion

del mismo.

Castro y Ruiz desarrollaron una metodologia de planeamiento en base a la filosofia
Lean Construction, teniendo como objetivos una reducciéon de pérdidas en los flujos
y mejoras en los procesos de construccion. Para ello implementaron la herramienta
Last Planner System y midieron los efectos de esta implementacién a través de la
productividad de las cuadrillas y el avance fisico, mediante el método de las Lineas
de Balance. Como resultado se obtuvo una buena planificacion y se optimizaron los

recursos, aumentado el trabajo contributorio y la velocidad del trabajo.

Al tratarse de una obra publica, se hace mencién del ciclo de estos tipos de proyectos
de acuerdo al Sistema Nacional de Inversién Publica y se desarrolla un marco tedrico
dentro de las Leyes de Contrataciones del Estado. En este punto se llega a concluir
que, en obras publicas se comete el error de licitar sin conocer a detalle el alcance
del proyecto, por lo que durante la ejecucibn del mismo surgen distintas
incompatibilidades.

Tesis publicada con autorizacién del autor

No olvide citar esta tesis




CAPITULO Il: MARCO TEORICO

Con el propdsito de comprender cdmo generar valor en la etapa de preinversién para
los proyectos de inversion publica mediante lineamientos de gestion con base en el
enfoque Lean, el siguiente apartado se ha dividido en dos subcapitulos: el primero
trata sobre Gestion de Proyectos de Inversion Publica, donde se detallara su proceso
y gestion dentro del marco normativo y administrativo del Estado Peruano; mientras
gue el segundo apartado se desarrollard un marco teérico de la filosofia Lean

mostrando sus principios y herramientas que se utilizaran en esta investigacion.

2.1 Gestion de Proyectos de Obras Publicas

2.1.1 Las obras publicas en el marco de las Leyes del Estado

A lo largo de nuestra historia, el Estado se ha preocupado en brindar infraestructura
al pais utilizando recursos propios o a través de la ayuda del sector privado.
Asimismo, se han ido creando nuevos Ministerios con funciones mas especificas y
con modelos econdmicos de desarrollo y de gestion que permitan promover el

progreso del Pais.

Sin embargo, como menciona Eugenio D"Medina en su publicacién: PPP en el Peru
¢boom o boomerang?, por la década de los afios 90 el Per( pasaba por una crisis
de infraestructura publica como consecuencia de politicas deficientes y la mala
gestion de las empresas publicas que estaban a cargo de la direccién econémica del
pais. No obstante, los gobiernos no contaban con regulaciones sistematicas ni
reglamentos especificos que le permitan gestionar adecuadamente los proyectos que
ejecutaban. Ante todo esto, el Gobierno inicié una reforma estructural con acciones
legales que permitiera la participacion del sector privado en areas de desarrollo

publico como es el caso de las obras de infraestructura.

Ante esto, en el aflo de 1998 se aprobd Ley N° 26850 “Ley de Contrataciones y
Adquisidores del Estado”, con la cual se lleg6 a establecer normas sobre los procesos
de contrataciones y adquisiciones de bienes, servicios u obras, y los

correspondientes procedimientos administrativos, teniendo de esta manera una
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nueva gestion publica. Esta normativa se ha ido modificando con el transcurso de los
afos introduciendo nuevos criterios en cuanto a temas como contratacion, medio
ambiente, desarrollo humano y la exigencia de un trabajo en conjunto de todas las
partes involucradas como los proveedores, la entidad, el Organismo Supervisor de
las Contrataciones del Estado (OSCE), entre otros, para poder lograr una gestion
eficiente (Villanueva ét al, 2011).

Actualmente, la normativa vigente es la Ley N° 30225 Ley de Contrataciones del
Estado. La presente ley tiene como finalidad establecer normas que permitan
gestionar eficientemente los recursos del Estado en las contrataciones de bienes,
servicios y obras. Por consiguiente, establece una serie de principios que rigen las
contrataciones asi como requerimientos y procesos formales que deben cumplir las
partes interesadas para llevar a cabo el contrato y la posterior ejecucion de una obra
publica por parte de la entidad. Cabe mencionar que, dentro del ambito de aplicacion
de la presente ley, se encuentran comprendidos como entidad los Gobiernos
Regionales y Los Gobiernos Locales, ambos con sus programas y proyectos
adscritos.

Dentro del marco de la Ley N° 30225, la entidad es la encargada de los procesos y
de la eleccién del método de contratacion de acuerdo con las disposiciones de
seleccion previstas en el reglamento. Asimismo, conforme al Articulo 5 la entidad
“debe programar, en el Cuadro de Necesidades, sus requerimientos de bienes,
servicios en general, consultorias y obras cuya contratacion se convocara en el afio
fiscal siguiente, para cumplir los objetivos y resultados que buscan
alcanzar...adjuntando, para tal efecto, las especificaciones técnicas de bienes y los
términos de referencia de servicios en general y consultoria. En el caso de obras, las
areas usuarias remiten la descripcion general de los proyectos a ejecutarse”. Todo
esto se realiza dentro de la “Ley de Presupuesto del Sector Publico” para el afio fiscal

correspondiente.

Para justificar la contratacién de cualquier obra publica, es necesario e importante la
elaboracion del expediente técnico de la misma, ya sea por parte de la propia entidad
o por el ejecutor de la obra elegido por la entidad, esto se explicara con mas detalle
en los siguientes apartados. Toda la normativa y su respectivo cumplimiento son
regulados por una serie de controles del Estado, quienes tienen la potestad de
arbitrar cualquier problema o sancionar cuando no se cumplan los acuerdos

contractuales.
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Segun el Ministerio de Economia y Finanzas las obras de infraestructura y su
respectiva operatividad, las cuales se ejecutan utilizando los recursos publicos, son
denominados Proyectos de Inversion Publica (PIP). Durante afios estos proyectos se
ejecutaban de una manera muy tradicional: se partia de una idea ingenieril del
proyecto, luego se realizaba el expediente técnico y por ultimo se procedia a ejecutar
la obra, obteniendo como resultados proyectos con muchos problemas y no
rentables. Ante esta problematica, se promulgé la Ley N° 27293 que establecia la
creacion de un Sistema Administrativo del Estado encargado de regular todos los
procedimientos involucrados en las distintas fases de un proyecto publico, siguiendo
un conjunto de normativas que le permitan lograr cierta calidad y sostenibilidad de
los PIP, buscando la optimizacion de los recursos del Estado. De esta manera se dio

un paso importante para tratar de gestionar “adecuadamente” las obras publicas.

Por Ultimo, en este contexto se aprecia la actuacion del Estado como un
administrador que establece regulaciones, procesos, obligaciones y limitaciones en
cuanto al desarrollo de proyectos de infraestructura y la participacion del sector

privado en la ejecucién los mismos.

2.1.2 Las obras publicas en el marco de la Ley Organica de Gobiernos
Regionales y Gobiernos locales

Dentro del marco de la Ley N°27867 “Ley Organica de los Gobiernos Regionales” se
establece, entre otras funciones, que los Gobiernos deben fomentar el desarrollo
integral sostenible de su regién, siendo una de sus competencias promover y
ejecutar las inversiones publicas y privadas en proyectos de infraestructura. El
planteamiento de obras publicas hasta su ejecucion es abordado de acuerdo a la
estructura basica del Gobierno Regional y sus funciones especificas, como se

muestra en el siguiente diagrama.
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[ GOBIERNO REGIONAL ‘

/

i \

CONSEJO DE COORDINACION
C CONSEJO REGIONAL ) ( PRESIDENCIA REGIONAL) ( REGIONAL )

Celebra y suscribe contratos,
convenios y acuerdos
relacionados con la ejecucion o
concesion de obras, proyectos de
inversion

( GERENCIA REGIONAL )
GERENCIA DE Atiende funciones especificas del
INFRAESTRUCTURA sector construccion

Figura N°02: Organigrama Regional. Elaboracion propia

No ejerce funciones ni actos de
gobierno pero si emite opinion
consultiva en el Plan de
Desarrollo Concertado

Aprueba el Plan de Desarrollo
Regional Concertado

Los Gobiernos Locales al igual que los Gobiernos Regionales son instancias
Descentralizadas que gozan de autonomia y por consiguiente, tienen una gestion
independiente de los asuntos atribuidos dentro de su &mbito local o regional, de ser
el caso. Dicho esto, pueden emitir normativas que le permitan lograr su desarrollo
Local a través de proyectos que abarquen distintos sectores en los que la entidad
tenga competencia como salud, educacion, transporte, entre otros. Por consiguiente,
la forma como contratar y llevar a cabo la ejecucion de una obra publica va a
depender de las decisiones que tomen los Gobiernos, pero siempre dentro del marco
legal que establece el Estado.

Todo Gobierno Local cuenta con una organizacion basica y con funciones que
establece la Ley N° 27972, “Ley Organica de Municipalidades”. En base a esta
estructura, se presenta a continuacion un diagrama con los Organos de Gobierno
que la componen y sus competencias relacionadas a los asuntos de los Proyectos

de Inversiéon Publica.
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GOBIERNO MUNICIPAL

!

C CONSEJO MUNICIPAL )

¢ Ejerce funciones normativas y
fiscalizadoras.

Aprueba los Planes de
Desarrollo Municipal
Concertado y el Presupuesto
Participativo.

C ALCALDE

e Dirige la ejecucion de los
Planes de Desarrollo
Municipal.

e Suscribe contratos y convenios
para la ejecucion de obras.

) C GOBIERNO MUNICIPAL )

Autoriza y controla el gasto de
los recursos de la
municipalidad.

Apoya a la gestion del Alcalde
para el cumplimiento de la
gestiéon municipal

construcciones de
infraestructura municipal al

Aprueba la entrega de
sector privado de acuerdo a las \

modalidades permitidas por la
ley. GONSEJO DE COORDINACIOB GERENCIA DE
LOCAL PROVINCIAL INFRAESTRUCTURA O
‘ DIVISION DE DESARROLLO ‘
i URBANO
CONSEJO DE COORDINACION l
LOCAL DISTRITAL
GERENCIA DE
l PLANEAMIENTO Y
PRESUPUESTO
JUNTA DE DELEGADOS
C VECINALES )

Figura N°03: Organigrama Municipal. Elaboracion propia

Cabe mencionar que no todos los Gobiernos Regionales y Gobiernos Locales estan
incorporados al Sistema Nacional de Inversién Publica (SNIP), actualmente hay sélo
1164 municipios inscritos. Sin embargo, de acuerdo con la Ley N° 27783, “Ley de
Bases de Descentralizacion”, dispone la inclusion progresiva de estas entidades al
SNIP, puesto que los presupuestos de inversion que se elaboran de acuerdo al Plan
de Desarrollo y la ejecucion de los mismos deben sujetarse a las normas técnicas

gue éste establece en condicion de Sistema Administrativo del Estado.

Asimismo, la incorporacion de los Gobiernos Locales se dara de acuerdo al
cumplimiento de los requisitos establecidos por el Ministerio de Economia y
Finanzas; dentro de este marco, dichos Gobiernos Locales deberan tener al
momento de acordar su incorporacién al SNIP, presupuestado en su Presupuesto
Institucional para el Grupo Genérico de Gastos un monto no menor a S/ 1°000, 000.00
(Un Millones y 00/100 Soles), segun Resolucion Directoral N° 004-2015-EF/63.01. Es

una eleccidn pertenecer a este Sistema, como se mencioné es una herramienta que
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permitira una gestion dentro de un marco de procedimientos establecidos por el
Estado.

2.1.3 Los proyectos de infraestructura de los Gobiernos Regionales vy
Gobiernos Locales

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) define la infraestructura como el
conjunto de estructuras de ingenieria e instalaciones de larga vida util que constituyen
la base sobre la cual se producen la prestacion de servicios considerados necesarios
para el desarrollo de fines productivos, geopoliticos, sociales y personales, por ende

es un instrumento importante en la sociedad.

La infraestructura ejerce un importante efecto econémico sobre el territorio regional
y local e influye en su desarrollo en cuanto a indicadores como el empleo y calidad
de vida. No tan solo beneficia al sector publico, sino también a empresas privadas en
cuanto a la finalidad lucrativa que persiguen al ejecutar una obra, asi también porque
en su ejecucion les ha permitido desarrollar técnicas que permitan reducir sus costos

y aumentar su productividad, por ejemplo la aplicacién de Lean Construction.

La inversion en infraestructura ha permitido que los gobiernos regionales vy locales,
utilizando los recursos publicos, puedan promover su desarrollo y productividad en
su comunidad. Asimismo su desarrollo impulsa la integraciébn de las regiones

estrechando lazos culturales y comerciales.

En este sentido, los proyectos de infraestructura que puede desarrollar un gobierno
son variados y por ende la gestion de estas obras, sus costos y tiempo de ejecucion,
son diferentes pero dentro de la normativa correspondiente que establece el Estado.
De acuerdo con la “Ley de Presupuesto del Sector Publico para el afio fiscal 2015”

y la Ley N° 30025 tenemos las siguientes principales areas de infraestructura:

Infraestructura ferroviaria

¢ Infraestructura aeroportuaria

e Infraestructura portuaria

e Infraestructura de agua y saneamiento
e Infraestructura de desarrollo urbano

¢ Infraestructura de movilidad urbana vy rural
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e Infraestructura diversa

Dentro de la Ley N° 27293, Ley del Sistema Nacional de Inversion Publica, las
entidades y empresas del Gobierno Nacional se agrupan por Sectores. Cada sector
se encuentra bajo la responsabilidad de un Ministerio, Organismos Institucional
Autbnomo o un o6rgano Representativo y estan encargados de determinadas

funciones del Estado.

Por ultimo, Perroti y Sanchez, en su publicacion La brecha de infraestructura en
América Latinay el Caribe se presenta una clasificacion de infraestructura de acuerdo
a la funcion y cobertura de aplicacion:

TIPOS DE INFRAESTRUCTURA POR FUNCION Y COBERTURA GEOGRAFICA

Sectores/Tipos Urbana Interurbana Internacional
Desarrollo Econémico Red vial urbana, lineas Carreteras, vias férreas, Puertos, aeropuertos,
Transporte ferroviarias de cercanias vias navegables, carreteras, vias navegables,

aeropuertos, puertos vias férreas
Desarrollo Econémico Redes de distribucion Redes de transmision, Redes de transmision,
Energia eléctrica y de gas, plantas gasoductos, oleoductos, gasoductos, oleoductos
de generacion, estaciones plantas compresoras,
transformadoras centros de produccion de

petroleo y gas, centrales de
generacion eléctrica

Desarrollo Econémico Redes de telefonia fija y Redes de F.O., antenas de  Satélites, cables submarinos
Comunicaciones celular y conectividad a microondas, satélites
internet
Desarrollo Econémico Provision de agua potable e  Acueductos Eventualmente coincidente
Agua y Saneamiento industrial. Tratamiento con la interurbana
Desarrollo Social Hospitales, escuelas, Represas y canales de Eventualmente coincidente
provision domiciliaria de irigacion, redes hidraulicas  con la interurbana

aguas y cloacas

Medio Ambiente Parques y reservas urbanas  Parques, reservas, territorios  Parques, reservas o
protegidos, circuitos de circuitos de ecoturismo
ecoturismo compartidos

Informacioén y Redes, edificios, TV por Sistemas de educacion a Redes

Conocimiento cable distancia, postales, TV

abierta, satélites

Figura N°04: Tipos de infraestructura por funcién y cobertura geogréfica.
Tomado de Perroti y Sanchez

Un proyecto de infraestructura nace de una necesidad insatisfecha que el Gobierno
puede ver reflejada a simple vista o por iniciativa de la misma poblacion quien solicita
la elaboracién del proyecto debido a la necesidad que tienen. Cada gobierno regional
y local tiene un Plan de Inversiones aprobado por la entidad publica en donde se
detallan los gastos anuales, programados un afio antes. En este documento se
encuentran registrados los proyectos que se han presupuestado en el Presupuesto

Participativo del afio anterior para ejecutarse en el siguiente afio. De los proyectos
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registrados se tiene que revisar cuéles son los PIP viables, de lo contrario se realizan
sus respectivos estudios a nivel de perfil para obtener la viabilidad (esto se explicara
detalladamente més adelante).

Si durante el afio nace la necesidad o la idea de solicitar un nuevo PIP que no estaba
contemplado en el Plan de Inversiones, entonces se realiza sus respectivos estudios
preliminares a nivel de perfil y para presupuestarse se tendra que esperar a un nuevo
Presupuesto Participativo (para el siguiente afio) o buscarle un financiamiento
externo con los Ministerios, Obras por Impuestos o por otras entidades que estén

dispuestas a invertir en el proyecto.

El Presupuesto Participativo queda definido por el Ministerio de Economia y Finanzas
como “instrumento de politica y de gestién, a través del cual las autoridades
regionales y locales, asi como las organizaciones de la poblacion debidamente
representadas, definen en conjunto, cdmo y a qué se van a orientar los recursos, los
cuales estan directamente vinculados a la vision y objetivos del Plan de Desarrollo
Concertado”. En este contexto, el Plan de Desarrollo Concertado (PDC) “representa
la propuesta acordada por los actores claves de la regién, provincia o distrito, para

orientar el proceso de desarrollo de dicho ambito territorial” (Ceplan, 2013).

El Presupuesto Participativo ha permitido que la poblacién integre y a la vez ayude a
construir la gestién publica de su localidad, donde poblacién y gobiernos trabajan
juntos. Sin embargo, los Presupuestos Participativos no siempre se basan en el Plan
de Desarrollo Concertado de su respectivo Gobierno, pues hay municipalidades que
no cuentan con esta herramienta de gestion o de tenerla no se relacionan con la

realidad de la poblacion.

En conclusion, la infraestructura que desarrollan los Gobierno Regionales y Locales
abarca un conjunto de estructuras que pueden clasificarse en distintos sectores, pero
que tienen como base la satisfaccibn de una necesidad publica y brindar

oportunidades de desarrollo econémico y social.

2.1.4 Ciclo de los Proyectos de Obras Publicas en el Per(

Al igual que los proyectos tradicionales de construccion como los edificios

multifamiliares, los proyectos de Obras Publicas tienen un proceso de desarrollo que
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inicia desde la concepcion de la idea del proyecto hasta la ejecucion y el uso del
mismo.

De acuerdo al Ministerio de Economia y Finanzas, este proceso se denomina Ciclo
del Proyecto. No obstante, se debe tener en cuenta que esta secuencia es para los

Gobiernos incorporados al SNIP.

CICLO DE PROYECTO
PRE INVERSION POST INVERSION

« ESTUDIOS -
DEFINITIVOS OPERACION Y
|» o EXPEDIENTE ”» MANTENIMIENTO
TECNICO
EVALUACION

Figura N°05: Ciclo del Proyecto
Adaptado del Ministerio de Economia y Finanzas

A. Etapa de Preinversion:

En esta etapa la Unidad Formuladora (UF) de la entidad evalua y diagnostica, en
base a estudios basicos y preliminares, el beneficio que se tendria con el desarrollo
de un PIP y si soluciona la necesidad planteada. Este analisis sirve para realizar una
estimacion respecto a costos y recursos que se utilizara, asimismo permite reducir
incertidumbres y posibles riesgos. En esta primera etapa se realizan dos estudios de

acuerdo con el Ministerio de Economia y Finanzas:

e Estudio de preinversién a nivel de perfil: Se identifica el problema a solucionar y

las alternativas que daran solucién. Se realiza una evaluacion y estudio preliminar
de las alternativas seleccionadas. El monto para la elaboracién de estudios a nivel
de perfil es hasta S/ 20°000, 000.00 (Veinte Millones y 00/100 Soles)

e Estudio de preinversién a nivel de factibilidad: Se hace un estudio mas profundo

y optimizado de la alternativa seleccionada con la finalidad de disminuir
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incertidumbres. El monto para la elaboracion de estudios a nivel de factibilidad es
a partir de S/ 207000, 000.00 (Veinte Millones y 00/100 Soles).

De disponer con las capacidades suficientes, la Unidad Formuladora elaborara
dichos estudios con su equipo técnico, de lo contrario acude a la contratacion de
personas naturales o juridicas para complementar su equipo o para la elaboracion
total de dichos estudios. Para la elaboracion de estos estudios, la entidad elabora
unos términos de referencia (TdR) o plan de trabajo para la contratacion o
elaboracion de estudios de preinversion. Para ello, la entidad se orienta de las pautas
establecidas por el Anexo SNIP 23 con el propdsito de orientar la estructuracion del
contenido minimo que se debe abordar en la elaboracion de estos términos de
referencia. Del Anexo N° 04 de las Disposiciones Complementarias al Capitulo Il del

Decreto de Urgencia N° 058-2011, los contenidos minimos seran:

e |dea preliminar o hip6tesis del problema o situacién negativa que afecta a una
poblacién en particular.

e Antecedentes, intentos de soluciones anteriores.

e Area de influencia del proyecto.

e Obijetivos de la elaboracion del estudio de preinversion.

¢ Informacion disponible para la elaboracion del estudio.

e Alcances y contenido del Estudio de Preinversion (de acuerdo al SNIP).

¢ Instrumentos de apoyo en la recopilacion de informacion.

e Plazo de elaboracion de estudio, plazos para presentacion, revision y
levantamiento de observaciones de informes solicitados.

¢ Numeros y contenido de los informes que se presentaran.

¢ Valor de referencia para la elaboracién del estudio.

e Personal y requisitos minimos del consultor que elaborara el estudio, necesarios

para analizar y estructurar la idea de inversion.

Luego de realizar los estudios respectivos, ya sea directamente o por contrata, la
Unidad Formuladora revisa la calidad de los mismos antes de registrarlos en un
Banco de Proyectos para poder ser evaluados y, de ser el caso, declarados viables
por la Oficina de Programacion e Inversiones (OPI) o por la Direccibn General de
Programacion Multianual (DGPM), que son los 6rganos técnicos del SNIP en el
Gobierno Regional o Local. Un PIP puede ser declarado viable por la OPI cuando su

financiamiento sea distinto a operaciones de endeudamiento u otra que conlleve el
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aval o garantia del Estado, o cuando se le delegue la facultad de hacerlo. Asimismo,
el OPI informa a la DGPM sobre los PIP declarados viables. El articulo 40 de la Ley
N° 27293, Ley del Sistema Nacional de Inversion Publica, indica que los estudios de
preinversion aprobados tendran una vigencia méaxima de tres (03) afios, contados a

partir de su aprobacion o de su declaratoria de viabilidad.

Es preciso sefialar que la autonomia que gozan los Gobiernos Locales y Regionales
de calificar la viabilidad de los proyectos se origina como consecuencia de una
reestructuracion organizativa institucional del Ministerio de Economia y Finanzas,
esto queda reflejado en la Resolucion Ministerial N° 421-2002-EF-15. Sin embargo,
segln menciona la Ley N° 27293, los Gobiernos Locales sujetos al SNIP pueden
celebrar convenios para contar con asistencia técnica en la evaluacion y/o
declaratoria de viabilidad de sus proyectos, con su respectivo Gobierno Regional o
con otro Gobierno Local sujeto al SNIP que cuente con OPI y que se ubique en la

misma circunscripcion territorial de su Gobierno Regional.

Elabora el
estudio de
preinversion

Evallany
aprueban los
estudios de
preinversion

Establece los
niveles minimos
de estudios de
preinversion que
requieren los
PIPs.

Declara la
viabilidad del PIP

Figura N°06: Secuencia de la etapa de preinversion.
Elaboracion propia. (Ministerio de Economia y Finanzas)
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Tabla N°04: Niveles de estudios requeridos para la viabilidad de un proyecto.

PLAZOS PARA LA

RESElégllgg < EVALUACION MONTO DE UN PROYECTO (Soles)
Q OPI DPGM
~ Perfil 30 dias 20dias | Hasta S/ 1'200,000.00
simplificado
i i i Mayor a S/ 1°200,000.00 hasta
Perfil 45 dias 30 dias
S/20°000,000.00
Factibilidad 45 dias 30 dias Mayor a S/ 20°000,000.00

Adaptado del Ministerio de Economia y Finanzas.

B. Etapade Inversion

Cuando el PIP es declarado viable, ingresa a la etapa de inversién en donde se
elabora un expediente técnico definitivo y detallado con estudios especializados de
acuerdo al tipo de proyecto. El encargado de esta etapa es la Unidad Ejecutora (UE)
del Gobierno Regional o Local, quienes elaboran la documentacion requerida del
proyecto de acuerdo con la alternativa seleccionada para su desarrollo o supervisan
su elaboracién cuando no sea realizado por este érgano, asimismo ejecutan los PIP
viables y autorizados. De igual manera que en la etapa de preinversiéon, cuando los
expedientes técnicos son realizados por terceros se elaboran unos términos de
referencia (TdR) con base en los estudios de preinversion del proyecto, aprobados y
con declaratoria de viabilidad. Por ultimo, la maxima autoridad ejecutiva en cada
Gobierno Regional y Local, es decir el Organo Resolutivo, Presidente Regional o el
Alcalde, es quien autoriza el Expediente Técnico y la ejecucion de los PIP viables

mediante una Resolucion.

Es preciso sefialar, ya con las dos primeras etapas explicadas, que la persona
designada como Responsable de una OPI no puede formar parte directa ni
indirectamente de una Unidad Formuladora (UF) ni de una Unidad Ejecutora (UE).
Asimismo, la OPI es la encargada de promover la capacitacion permanente del
personal técnico de las UF y UE de su Gobierno Regional o Local, segun
corresponda, esto queda reflejado en el Articulo 8 de la Ley N° 27293, Ley del

Sistema Nacional de Inversién Publica.
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C. Etapa de Postinversion

Esta fase inicia con la culminacion de la ejecucion del proyecto y comprende dos
etapas: la operacién y mantenimiento donde se asegura que el proyecto cumpla su
finalidad, y la evaluaciéon de Ex — post, en la que se investiga la eficiencia y el impacto
de lo ejecutado. Esta evaluacion Ex - post puede ser realizada por la Unidad
Ejecutora a través de una consultoria externa o un érgano distinto que pertenezca al
propio Sector, Gobierno Local o Gobierno Regional. No obstante, la DGPM es la

responsable de dar la conformidad de los estudios de esta evaluacion.

Dentro de todo el contexto explicado del Ciclo del Proyecto, la Direccion General de
Programacion Multianual (DGPM) del Sector Publico “promueve la generacion de
capacidades en los diferentes niveles de gobierno para la formulacion y evaluacion
de los Proyectos de Inversién Publica y la Programacion Multianual de la Inversion
Publica” ('Articulo 9, Ley N° 27293)

A manera de resumen, la Ley N° 27293, Ley del Sistema Nacional de Inversion
Publica, presenta la siguiente estructura del Sistema Nacional de Inversion Publica
(SNIP)

Gobierno Regional Ministerio de Economiay
Gobierno Local Finanzas

Organo Resolutivo

2

Relacion
institucional
i/ Relacion técnico- : Yz
funcional Direccion General de
Oficina de Programacion N Programacion Multianual
e Inversiones (OPI) > del Sector Publico
NV (DGPM)

Relacion funcional
yl/o institucional

Unidades Formuladoras

Unidades Ejecutoras

Figura N°07: Estructura del Sistema Nacional de Inversién Puablica.
Adaptado de la Ley N° 27293, Ley del Sistema Nacional de Inversion Publica.
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Por ultimo, los recursos con los que se financia cada etapa del Ciclo de Proyecto son:

Se desarrolla con recursos de
inversion hasta por un monto

q s . maximo equivalente al 2% del
Etapa de Preinversién Perfil ﬂﬂ[> R0 institucional
autorizados en dicho Grupo
Genérico de Gastos.

Se desarrolla con recursos de

. Expediente técnico inversi6 i6
Etapade Inversién P ﬂﬂ|:> inversion. Su costo debié ser

detallado previsto en los estudios de
preinversion.

i Debe financiarse con cargo a los

Etapa de Postinversion Operaqqn y ﬂﬂ|:> gastos corrientes del presupuesto
mantenimiento de la entidad.

Figura N°08: Recursos que financian cada etapa del Ciclo del Proyecto.
Adaptado de la Guia de Orientacién N°1, Normas del Sistema Nacional de Inversion
Publica.

2.1.5 Modalidad de ejecucién de los proyectos de obras publicas

La entidad puede desarrollar el PIP, ya sea en la etapa de preinversion como en la
etapa de inversion, a través de dos modalidades planteadas por la Ley N° 28411 “Ley
General del Sistema Nacional de Presupuestos”. Estas modalidades de ejecucion

son las siguientes:

2.1.5.1 Ejecucion Presupuestaria Directa

La presente modalidad de gestion también es denominada Administracion directa.
Se produce cuando la entidad es la encargada de ejecutar el proyecto de
infraestructura con sus aspectos técnicos y financieros, utilizando sus propios

recursos, personal y equipos.

En el marco de la “Ley de Contrataciones del Estado” no existe una regulacion
integral para esta modalidad ni impedimentos para ser ejecutada, lo que podria
generar una gestidn no eficiente y poco sélida por parte de la entidad publica, pues
serian estas quienes decidan por los procedimientos a emplear. Sin embargo, existen
disposiciones generales dictadas por la Contraloria General en la Resolucién N 195-
88-CG, en donde se han aprobado unos parametros que permiten regular este tipo

de ejecucion y que debe realizar la entidad.

Los Gobiernos Regionales y Locales, teniendo como base legal la presente norma y

las leyes que se han ido explicando, han establecido disposiciones més detalladas
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que les permitan dirigir sus procedimientos en la ejecucion de obras bajo este
escenario. Cabe mencionar que la Resolucién N 195-88-CG fue normada en el afio
1988 y que ha significado un paso del Estado en regular esta modalidad, pero hoy

en dia resulta insuficiente y requiere ser actualizada.

2.1.5.2 Ejecucion Presupuestaria Indirecta

Esta modalidad se produce cuando la obra, en su aspecto técnico, fisico y/o
econdémico, es ejecutada por otro ente distinto al Gobierno Regional o Local, puede
ser publica o privada. La entidad decide el tipo de acuerdo a realizar en funcion de la
finalidad que tengan las partes interesadas.

El nuevo reglamento de la Ley N° 30225, Ley de Contrataciones del Estado,
aprobado por Decreto Supremo N° 350 -2015 — EF, establece los siguientes sistemas

de contratacion:

e A suma alzada: Aplicable cuando las cantidades, magnitudes y calidades de la

prestacion estan definidas y documentadas. El postor formula su oferta por un
monto fijo integral y por un determinado plazo de ejecucion.

e A precios unitarios: Aplicable cuando no puede conocerse con exactitud o

precision las cantidades o magnitudes requeridas. El postor formula su oferta
proponiendo precios unitarios considerando las partidas contenidas en los
documentos del procedimiento, especificaciones técnicas, entre otros.

¢ Esquema mixto de suma alzada y precios unitarios: Aplicable para la contratacion

de servicios en general y obras.

e Tarifas: Aplicable para las contrataciones de consultoria en general y de
supervision de obra, cuando no puede conocerse con precision el tiempo de
prestacion de servicio.

e En base a porcentajes: Aplicable en la contratacion de servicios de cobranzas,

recuperaciones o prestaciones de naturaleza similar.

e En base a un honorario fijo y una comision de éxito: Aplicable en las

contrataciones de servicios. El postor formula su oferta contemplando un monto

fijo y un monto adicional como incentivo.

Por dltimo, segun este reglamento los procedimientos de seleccion para la

contratacion de bienes, servicios en general y consultorias u obras son los siguientes:
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Licitacion Publica: La entidad utiliza este procedimiento para contratar bienes y

obras mayores a s/ 400, 000.00 y s/ 1°800,000.00 respectivamente. Sus etapas
son las siguientes: la convocatoria, registro de participantes, la formulacién de
consultas y observaciones, absolucion de consultas y observaciones, integracion
de las bases, la presentacion de ofertas, evaluacion de ofertas, verificacion del
cumplimiento de los requisitos de calificacidon y el otorgamiento de la buena pro.

Concurso Publico: La entidad utiliza este procedimiento para la contratacion de

servicios en general, consultorias en general y consultoria de obras mayores a s/
400,000.00. Presenta las mismas etapas que la Licitacion Publica.

Adjudicacién Simplificada: Se utiliza para la contratacién de bienes, servicios o

consultorias, y para la ejecucion de obras con un limite de costo de las mismas.
La adjudicacion simplificada tienen las mismas etapas que la Licitacién Publica
y el Concurso Publico pero con plazos mas reducidos.

Subasta Inversa Electrénica: Es un método de contratacion virtual que permite

realizar compras estatales, contratar bienes y servicios, a través del internet. Esta
contratacion se hace a través de la pagina web del SEACE, asimismo los bienes
y servicios a contratar deben estar en el Listado de Bienes y Servicios Comunes
(LBSC).

Seleccién _de Consultores Individuales: Se utiliza para contratar el servicio

especializado de una persona natural que no necesitard equipo técnico ni
personal adicional. Se utiliza para contratar consultorias en general excepto para
consultorias de obras, por ejemplo se utiliza para la elaboracién de estudios y
proyectos, peritajes, asesorias, estudios de impacto ambiental, etc.

Comparacién de Precios: Se utiliza para contratar bienes y servicios mayores a

s/ 31,000.00 o menores a s/ 40,000.00. Su unico criterio es la evaluacion de los
precios presentados por los proveedores en las cotizaciones. Se pueden
contratar con esta modalidad: equipo tecnolégicos, libros, productos de
alimentacion, salones para eventos y recepcion, alquiler de vehiculos, etc.

Contratacion Directa: Se utiliza para contratar directamente a un proveedor sélo

bajo condiciones especiales que establece la ley, por ejemplo: situacién de
emergencia, situacion de desabastecimiento, proveedor Unico, situacion secreto

militar u orden interno, entre otros.
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2.2 Gestion Lean en la construccion

2.2.1 Qué es Lean Construction

Lean Construction es una nueva forma de gestion de proyectos basada en el
pensamiento Lean y en sus principios pero aplicado a proyectos de construccién a lo
largo de toda su vida, desde su concepcién hasta el uso de la estructura.

Lean Construction Institute (LCI) en Perl, define a Lean Construction como una
“filosofia que provee principios y técnicas para el desarrollo de proyectos de
construccion con una visién centrada en identificar y brindar caracteristicas al
producto que satisfagan al maximo las necesidades del cliente y al mismo tiempo,

ejecutar las operaciones de la manera mas eficiente”

La aplicacion de esta filosofia ha permitido reducir los problemas en la construccién
tales como la lenta productividad, la mala calidad en los trabajos, entregas a
destiempo, los sobrecostos y sobre todo los desperdicios o residuos (actividades
innecesarias). Reducir los errores en cada etapa de la construccién y maximizar los
tiempos y recursos, son pasos importantes para la mejora.

Asimismo, una direcciéon de proyecto bajo la filosofia Lean se diferencia de una
gestion tradicional en (Howell, 1999):

¢ Tiene un conjunto de objetivos claros para cada entrega de procesos.
e Tiene como propoésito maximizar la performance del cliente a nivel de proyecto.
¢ Disefia simultdneamente producto y procesos.

e Aplica control de produccién a lo largo de la vida del proyecto.

Dicha filosofia busca transformar materiales o informacién, mediante un flujo continuo
de produccion, para generar valor. Por lo tanto, se disefian sistemas de produccion
que permitan construir disminuyendo la incertidumbre desde la planificacion y que
permitan mejorar el control en cada proceso. Por consiguiente, el flujo de material e

informacion son la base del analisis en Lean Construction (Koskela, 1997).

Principios de Lean Construction

Al igual gue la filosofia Lean, Lean Construction presenta principios para la gestion
de proyectos bajo este pensamiento. Con base en el trabajo realizado por Koskela

(1992), se tiene los siguientes once principios:
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A. Reducir el porcentaje de las actividades que no agregan valor

Las actividades dentro de los procesos pueden ser definidas como actividades que
agregan valor pues convierten el material y/o informacion en lo que el cliente requiere,
y actividades que no agregan valor debido al tiempo, recursos o espacios que

requieren sin generar valor alguno.

Las actividades que no afiaden valor existen por tres motivos: por disefio, por
ignorancia y porgue son inherentes en la naturaleza de la produccién. Minimizar estas
actividades es esencial debido al costo y tiempo que consumen durante todo el

proceso.

B. Incrementar el valor del producto con base en los requerimientos del cliente

El concepto de produccién de Lean se basa en producir sin pérdidas a través de la
generacién de valor del producto mediante el cumplimiento de los requerimientos de
los clientes. Por lo tanto, se deben analizar los procesos de produccién y los recursos
que se utilizan en ellos, porque dotar un producto con muchos complementos
innecesarios provocaria pérdidas econdmicas ya que el producto podria no llegar a
venderse. En esta idea también se incluyen a los clientes intermedios que se
encuentran involucrados en el flujo de valor, los cuales se van definiendo en cada

una de las etapas.

Un factor importante que ayudaria a la eficiencia de la produccién y a la cadena
transformacion-flujo-valor es el tiempo. Un ciclo de tiempo pequefio para detectar,
informar y resolver un problema agiliza las tareas y por consiguiente hace que cada

departamento de la organizacion trabajen directamente dentro del flujo.

C. Reducir la variabilidad

Los procesos de produccién son variables, esto se refleja en la construccion a través
de la variabilidad en los proceso de las planificaciones de obra o en las
incertidumbres presentes en las estimaciones de costos en la etapa de disefio, por
ejemplo. Edwards Deming (1982) sostiene que la mejora de calidad se logra a través
de la reduccion de la variabilidad apoyandose de un control estadistico que permita

predecir los limites de las variaciones.

Cuando la variabilidad disminuye, la productividad aumenta y la calidad del producto

final es mayor. Reducir la variabilidad en la construccion va a depender en gran
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medida de la integridad de todas las fases del proyecto asi como de los involucrados
a lo largo de todo su ciclo de vida. Otra solucion sera realizar una medicion constante
de las variaciones durante la produccion, estandarizar los procesos y aplicar nuevas
metodologias de gestion como el Lean Construction, la Ingenieria Concurrente,
Gestion de calidad total, entre otras.

D. Reducir el tiempo de ciclo

La reduccion de tiempo es importante en la industria porque les permite diferenciarse
de la competencia respecto a la rapidez, sin dejar de lado la calidad, con la que
responden al mercado. Los esfuerzos se deben dirigir a optimizar el ciclo de tiempo
del flujo de procesos y esto se logra a través de la mejora continua y la reduccion de
la variabilidad.

Un ciclo de tiempo queda representa, segin Koskela, como la suma del tiempo que
demanda el procesamiento, la inspeccion, las esperas y el transporte. Asi, por
ejemplo, una forma de reducir tiempos en la etapa de construccién es controlando el
tiempo de la mano de obra, lo cual se lograria si se capacita al personal haciéndolo

experto en las tareas que hacen.

E. Simplificar mediante la reduccién del nimero de pasos, partes y enlaces

Tener sistemas de produccion complejos puede llegar a ser menos fiables que un
sistema simple por las distintas interacciones y relaciones de dependencias que
tienen los elementos dentro de estos sistemas, y ante una pequefia modificacién
podria ocasionar complicaciones dentro de la produccién y problemas entre los
trabajadores.

Por ello, trabajar con sistemas simples de produccién permite trabajar con
mecanismos sencillos, en donde se identifican y distinguen cada una de las
actividades, eliminando aquellas que no agregan valor y optimizando las actividades

gue si lo hacen.

F. Incrementar la flexibilidad del producto (output)

Tomas Bariegil (1993) define la produccién flexible como “un tipo instrumento que
permiten a las industrias cambiar de un tipo de producto a otro sin incurrir en altos

costes debidos al cambio, lo que seria tipico de la produccién en serie”
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Sin embargo, el término flexible conlleva a incertidumbre por los cambios en la
estructura de la demanda, es decir por la segmentacion en el mercado, y al mismo
tiempo al aumento de la complejidad en la produccion. Esto seria un problema para
la produccion en serie y la gran cantidad de productos en masa que se elaboran.
Pero esta flexibilidad en el producto se hace necesaria debido a la amplia variedad
de gustos y necesidades del cliente, y por ende la necesidad de atraer a estos
consumidores. En la construccién, el producto se hace flexible en la etapa de disefio,
ya que tener disefios flexibles permite tener espacios facilmente modificables que

puedan ir a la par con el desarrollo de materiales y tecnologias.

G. Incrementar la transparencia de los procesos

La transparencia en los procesos es importante porque permite controlar y mejorar
los flujos en las operaciones, asimismo reduce la variabilidad y por consiguiente los
errores que se ven reflejados en los procesos siguientes o en el producto final. Dicha
transparencia se puede realizar a través de un mapeo de procesos, que permita
graficamente visualizar y entender las secuencias de actividades que se van a llevar
a cabo. Esta herramienta permite determinar las entradas y salidas de un proceso o

procedimiento.

En los proyectos de construccion civil es comin observar problemas y errores
originados por la falta de transparencia en los procesos. Esto genera que los
trabajadores, en los distintas fases del proyecto, no entiendan los flujos de produccién
y por ende no lleguen a percibir con claridad la finalidad del proyecto ni a identificarse

con el mismo.

H. Enfocar el control sobre el proceso completo

Este principio se refiere primero conocer y entender el proceso en su totalidad para
luego optimizar los flujos y asi tener un control general en el proceso. Durante la
produccion se suele sub dividir los flujos en diferentes unidades, ocasionando que el
sistema sea cada vez mas complejo y a su vez se corre el riesgo de obstaculizar el

flujo general si se llega a optimizar cada subflujo.

Una manera de tener control sobre el proceso completo es a través de la
implementacion del Lean Project Delivery System, el cual es una herramienta que
permite tener una vision de todas las etapas del proyecto y realizar una gestion

integral del mismo.
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. Mejoramiento continuo del proceso

Harrington (1993) menciona que un proceso mejora cuando se cambia con la
finalidad de hacerlo mas efectivo, eficiente y adaptable, lo que dependera del
empresario y del proceso. Por lo tanto, la mejora continua es un proceso gradual que
busca el mejoramiento de cada fase desde el inicio del proceso hasta la entrega del
producto al cliente, ademas implica minimizar los costos de produccién y a la vez

aumentar la productibilidad.

La mejora de un proceso puede realizarse con la disminucién de las actividades que
no agregan valor, con la capacitacién de los involucrados en los procesos, con el
control de los riesgos y las variabilidades. Asimismo, la mejora continua en todos los
procesos se puede expresar a través de la calidad global como la calidad de la

informacién, del servicio, de trabajo, de los objetivos, entre otros (Ishikawa, 1997)

J. Mejoramiento del flujo del balance con el mejoramiento de la conversidn

Una conversion es un proceso de produccién que transforma una entrada
(materiales, insumos, informacién) en una salida (producto final). Una conversion
tiene subprocesos, los cuales al ser reducidos en los costos de produccién llegan a
reducir el costo total del producto final (Koskela, 1992). Mientras que un flujo se
refiere al conjunto de determinadas acciones que se necesitan para pasar de un

producto especifico a otro (Womack & Jones, 1996)

El flujo y la conversion se relacionan en lo siguiente (Koskela, 1992):

e Mejores flujos requieren menos capacidad de conversién y menos inversion en
equipos.

e Mayor control de flujos hace que la implementacion de tecnologia en la
conversion sea facil.

e Nueva tecnologia en la conversién produciria menos variabilidad y mejoraria el

flujo.

Como se observa, el mejoramiento del flujo y de la conversién dependera de la
naturaleza de los procesos de produccién y de las decisiones que las responsables
del proceso tomen. Sin embargo, la eficacia de la produccién dependera del equilibrio
de ambas, teniendo presente que se busca tener actividades que agreguen valor,

lograr la eficiencia de los procesos y reducir costos y tiempo en la produccion.
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K. Benchmarking

Robert Camp (1989) define benchmarking como la busqueda de las mejores
practicas de la industria que conducen a un desempefio superior, el término
“practicas” se refiere a la productividad, calidad y actividades que conducen a la
mejora continua y por ende, a la excelencia. Con este concepto, Camp resalta que
se debe primero entender dichas practicas antes de realizar mediciones y

comparaciones.

El benchmarking es un proceso de aprendizaje y una estrategia que permite conocer
el mercado, evaluar los procesos de trabajo dentro y fuera de la empresa, conocer
las fortalezas y debilidades asi como las limitaciones, mejorar o cambiar, implementar
nuevas metodologias y/o herramientas, y permite la toma de decisiones en las

distintas etapas del flujo de produccion.

Finalmente, se muestra una tabla resumen de los principios de Lean Construction

divididos en tres criterios (Martinez et al, 2009):

*Mejoramiento del flujo del balance con el mejoramiento de la conversion. )
eEnfocar el control sobre el proceso completo.

Mejora de | *Mejoramiento continuo del proceso.

procesos | *Benchmarking. )

~

eReducir el porcentaje de las actividades que no agregan valor.
eReducir la variabilidad.
*Reducir el tiempo de ciclo.

Reduccién | *Simplificar mediante la reduccién del nimero de pasos, partes y enlaces.
de pérdidas | *Incrementar la flexibilidad del producto (output).
eIncrementar la transparencia de los procesos. /

eIncrementar el valor del producto en base a los requerimientos del cliente.
Valor -

Cliente

Figura N°09: Principios de Lean Construction.
Adaptado de Martinez et al, 2009
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2.2.2 Disefio y construccion de obras publicas como un sistemaindependiente

En los proyectos de obras publicas, es muy poco probable encontrar un concepto de
sistema de integracion entre el disefio y construccion. Ambas etapas del proyecto
actuan de forma independiente debido a que se desarrollan dentro de un flujo vertical
y su planificacion no puede proceder simultaneamente. Es frecuente que la entidad
contrate el disefio y la construccién del proyecto a uno o varios contratistas, por lo
gue la forma de estos contratos impide la colaboracién en los proyectos publicos.

Bajo estas circunstancias, el flujo del proyecto se hace critico cuando el disefio es
ejecutado encontrdndose incompleto, poco entendible y abierto a varias
interpretaciones. Por tanto, el constructor se encuentra en un gran dilemay problema:
hacer conocer sus dudas a los disefiadores dilatando el tiempo de construccion hasta
obtener respuestas o, lo que es peor, tomar decisiones a partir de suposiciones que

él mismo hace.

Los errores que se cometen durante el disefio son arrastrados durante todo el ciclo
del proyecto y amplificados en la etapa de la construccién. Dichos errores provienen
de : bases de licitacion incompletas o contradictorias, demora en la entrega de planos
de disefio e ingenieria, omisiones en dichos planos, inconsistencia entre los
documentos contractuales de disefio, falta de integracion entre las especialidades del
proyecto, entre otros ( Rivera, J., 2013). Como consecuencia, los proyectos de
infraestructura no terminan a tiempo ni en forma mientras que sus deficiencias llegan

a tener repercusiones en el &mbito econdmico y hasta politico.

Sin embargo, esta problematica puede cambiar si existe una integracion de ambas
etapas, donde se lleguen a examinar varias alternativas deseables entre varios
puntos de vistas y de esta manera eliminar extensas revisiones (Hendrickson, C., &

Au, T, 1989) que llegan a convertirse en un ciclo vicioso.

2.2.3 Los Stakeholders en un proyecto de obras publicas

En el marco de Lean Construction, la participacion y la colaboracion de todos los
Stakeholders es primordial porque las decisiones que tomen y los compromisos que
asumen ayudaran a la buena gestion durante todo el ciclo del proyecto. Por

consiguiente, una forma de ser mas eficientes y generar valor a los proyectos es a
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través de la cooperacion e integracion temprana en el proyecto de estos

participantes.

Sin embargo, en los proyectos de obras publicas el desconocimiento de los distintos
protagonistas que intervienen a lo largo de todo el proyecto, o una identificacion
incorrecta de los mismos llega a convertirse en un obstaculo y en un riesgo para el
cumplimento de los objetivos del proyecto. Por consiguiente, en los proyectos
publicos es importante definir los diferentes Stakeholders y construir entre ellos una
colaboracién sostenible en base a acuerdos que les permitan comprender y resolver
problemas (Schottle and Gehbauer, 2013). Esto generard reuniones que permitiran
conocer sus intereses, el impacto que tendran y su posicionamiento respecto al
proyecto. Estos actores tienen diferentes metas y objetivos, sin embargo deben
comprometerse y colaborar con el fin de completar el proyecto exitosamente
(Bertelsen and Koskela, 2004)

A través del marco tedrico realizado sobre los proyectos de obras publicas se pueden
resaltar, de forma simple y general, tres principales protagonistas en las primeras
etapas de estos proyectos:

A. El cliente

El cliente queda definido por la poblacién que sera el usuario final del PIP y cuya
satisfaccion dependera el éxito del proyecto, y en parte la entidad que tiene la
responsabilidad de desarrollar el proyecto para resolver determinada necesidad de
la poblacién. Cabe recordar de nuevo que, durante la etapa de la preinversion, la
entidad junto con un equipo de profesionales y un grupo representativo de la

comunidad conciben la idea del proyecto.

B. Los disefiadores

La entidad es la encargada de elaborar los estudios y expedientes técnicos, como se
menciond anteriormente. Esto es realizado por un grupo de profesionales que
sustentaran la viabilidad del PIP a partir de los diferentes estudios. En base a lo
anterior, la entidad suele licitar a un externo el disefio definitivo del proyecto con sus
respectivos planos e informacion detallada, de lo contrario, los disefios finales son
realizados por la gerencia o subgerencia del gobierno destinada a la planificacion y
desarrollo de obras publicas. En este contexto, cada profesional responde sélo por

el trabajo que le ha sido confiado dentro de su carrera y formacién académica, y
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dentro de los términos de referencia o plan de trabajo establecido por la misma

entidad.

Cuando los disefios son licitados, los planos juntos con los expedientes técnicos, son
revisados y aprobados por profesionales independientes al disefiador original y que
pertenecen a la entidad. Es decision de la entidad si la revisibn queda en manos de
otro contratista cuya Unica funcién es verificar que los disefios cumplan con los
requerimientos del duefio. Por ultimo, cabe mencionar que el disefio final en una obra
publica es el resultado de un proceso complejo de revision, consultas y

modificaciones.

C. El constructor

El encargado de ejecutar los disefios puede ser la misma empresa que en un inicio
realizé los disefios u otro agente externo contratado por la entidad. Practicamente, el
constructor es quien recepciona toda la informacién detallada del proyecto y en base
a ello construye. Por ende, la entidad es quien garantiza al constructor la idoneidad
de los disefios entregados, los mismos que deben estar claros, completos y
detallados.

Como se aprecia, los Stakeholders actian de forma muy asilada, lo cual se agrava
cuando se introducen durante el ciclo del proyecto varios contratistas y
subcontratistas, presentando un escenario donde la colaboracién es dificil de poner
en practica. En una construccion de edificacion privada, la relacion entre los clientes
y constructores también pasa por varios niveles que llega a complicarse cuando la
construccion es mas compleja y no se tienen claro los objetivos y los diferentes

clientes que existen dentro del desarrollo del proyecto.

No obstante, el desarrollo de un proyecto debe acercarse a la satisfaccion de los
clientes intermedios y finales. Para lo cual, la entidad debe ser mas proactiva para
alcanzar el valor y la calidad del proyecto final a través de una gestion directa e

indirecta de los procesos que inician desde el disefio del proyecto.

2.2.4 Los contratos en el marco de Lean Construction

Por naturaleza, la construccion es un sistema dindmico y muchas veces complejo. La
gestién de los proyectos de construccion comprende contratos, fases, actividades,

tareas, etc para ser ejecutados mas o menos de manera independiente (Bertelsen
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and Koskela, 2004). Por lo tanto, la producciébn se ve afectada por las
fragmentaciones causadas por los muchos contratos y subcontratos que se ejecutan
para cada paquete de trabajo, por lo que es muy probable que no existan relaciones
basadas en la colaboracion y en una integracion de trabajo en equipo. Esto se atentia
mas si se trata de proyectos de obras publicas, como se ha ido explicando.

lan Macneil en su publicacién The many futures of contracts (1974) desarrolla una
teoria acerca de las relaciones contractuales, en ella se diferencias dos tipos de
contratos: el contrato transaccional y el contrato relacional. Tradicionalmente, los
proyectos de construccién estan concebidos en términos del primero (Miles and
Ballard, 1997).Este enfoque contractual tradicional presenta deficiencias y por ende

los siguientes problemas (Matthews, Gregory and Howell, 2005):

= Las buenas ideas son dejadas de lado debido a una competitividad de precios.

=  Se presentan limites en la cooperacion contractual y la innovacién debido al
sistema de subcontratos.

= Incapacidad para coordinar entre varios subcontratistas.

= Presion por una optimizacion local, donde cada subcontratista busca
independientemente optimizar su performance a costa del cliente y de los otros

subcontratistas.

Ante esto, se hace necesario un nuevo modelo de relaciones contractuales y de
sistemas de produccion que eleven el desarrollo del proyecto y cumpla con los

objetivos plasmados por el cliente al inicio del mismo.

Integrated Project Delivery (IPD)

Como una alternativa de solucion ante la estructura contractual en la construccién se
propone una gestion de proyectos basada en contratos colaborativos denominada
Integrated Project Delivery (IPD). Dicho enfoque es un ejemplo de contrato relacional
y busca integrar recursos humanos y actividades que permitan maximizar el valor del

proyecto desde las etapas iniciales.

Fischer, Reed, Khanzode y Ashcraft (2014) desarrollan una nueva perspectiva sobre
Integrated Project Delivery, en donde el alto performance de un proyecto dependera
de la integracion y complementacion entre todos los sistemas, la integraciéon de la

informacion, la integracién de los procesos y la integraciéon en la organizacion. En
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este contexto los miembros del equipo y los stakeholders conocen y entienden el

proyecto todo el tiempo y de esta manera permiten un flujo continuo de trabajo.

A. Integracion de los sistemas

La integracion de los sistemas hace referencia a que ningun sistema o elemento de
una edificacién debe ser disefiado de forma aislada. Por lo tanto, cada disciplina debe
informar sobre sus disefios a las demdas a través de una constante comunicacion y
colaboracién, con la finalidad de crear una edificaciébn que funcione como un todo.
Se denomina como sistemas al sistema de los ascensores, a las bombas de agua
ubicadas en el cuarto de maquinas, a las especificaciones relacionadas con la

potencia de energia y agua con la que operara la edificacién, entre otros.

DISENO

INGENIERIA INGENIERIA
ELECTROMECANICA ESTRUCTURAL

INGENIERIA DE
CIMENTACIONES PROYECTO ARQUITECTURA

INGENIERIA INGENIERIA
ELECTRICA SANITARIA

Figura 10: Integracién de sistemas en un proyecto de construccion.
Elaboracion propia.

B. Integracion de los procesos

Los estudios en la etapa de preinversién, de un proyecto de construccién de obras
publicas, debe contemplar el disefio de todas las actividades a ejecutarse en las
todas las etapas del mismo. Esto quiere decir que las etapas de una obra publica no
deben estar divididas administrativamente y por ende, sus procesos pensarse ni
disefiarse en el inicio de cada una de ellas, teniendo como resultado procesos
independientes y lineales, los cuales terminan ajustandose a la realidad de cada

etapa en donde se encuentra desarrollandose el proyecto.

La misma integracion de los procesos es un proceso iterativo y multidisciplinario, por

lo que puede demandar tiempo sobre todo cuando se trata de grandes proyectos,
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pero que ayudara a tener un panorama de las acciones que se van a desarrollar de
forma realista y practica. De esta manera, si existiera cambio en alguno de los
procesos se verd reflejado en los otros ya que estaran conectados unos con otros.
Esta integracion reducird los costos en las obras publicas y elevaréa el valor de las

actividades de ingenieria.

Existen cinco tipos de procesos que deben integrarse a lo largo de toda la vida de
una obra publica:

. DEFINE USER VALUE

BUILD

Fabricate Construct

L
I >

OPERATE

EEE— Economic

—— Social

Environment

SUSTAINABLE

Figura 11: Integracién de procesos en un proyecto de construccion
(Fischer et al, 2014)

La figura anterior muestra que el disefio debe involucrar todos los procesos de un
proyecto, esto se debe a que (adaptando dicha integracibn a un proyecto de
construccion de obra publica) :

» El disefio permitira que la poblacion visualice la alternativa que dara solucién su
necesidad o problema, la cual debe estar de acuerdo con los planes de desarrollo
de su localidad o regién y con las politicas vigentes. De esta manera el equipo
multidisciplinario podréa definir el valor del cliente (poblacién).

» El disefio debe tener en cuenta los procesos constructivos, por lo tanto integrar
el conocimiento de construccién (constructabilidad) al proceso de disefio permitira
la generacion de actividades, su secuencia y sus requerimientos de recursos. Una
obra publica puede integrar el concepto de constructabilidad mediante
informacion de proyectos publicos similares (cartera de proyectos), a través de
un modelamiento 3D y sobre todo contar en su equipo multisiciplinario con algan
profesional experto en construccion, quien basado en su propia experiencia

prevee problemas y refuerce el disefio y los procesos.
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» El uso y operacion 6ptima de una obra publica dependera de un disefio en base
de los requirimientos de la poblacion y de un disefio accesible para el mismo. Se
debe asegurar que la poblacién puede utlizar adecuadamente lo disefiado.

» Durante el disefio se debe contemplar que la instalacibn sea sostenible
econOmicamente, socialmente y ambientalmente, de la mejor calidad posible.

C. Inteqgracion de la organizacion

Todos los miembros del equipo de trabajo deben realizar tareas que aporten valor al
producto final, por ende las decisiones que tomen tendran un efecto en el resultado
final pero también en el desenvolviendo y las decisiones de los demas. Una
integracién en la organizaciéon implica un ambiente en donde los miembros de la
misma se apoyen y comprometan con los objetivos del proyecto, la existencia de
varias alternativas antes de la toma de decisiones y la eleccién de una de ellas que
permita el desarrollo de las demas disciplinas, la coordinacion y la planeacién

conjunta.

D. Integracién de lainformacion

La finalidad de integrar la informacion es facilitar el flujo continuo de trabajo y la mejor
toma de decisiones. La informacién debe ser clara, coherente y disponible para todos
los miembros del equipo. Para mantener a todos informados y absolver de manera
rapida alguna consulta, debe existir una adecuada gestion de la informacion a través
de la innovaciébn de canales, herramientas y tecnologias que permitan una

recopilacién e integracion de todos los datos del proyecto.

Sin embargo, el sector publico utiliza con frecuencia el método de entrega de
proyectos denominado Design-Bid-Build (DBB), ya que estos proyectos se

caracterizan por (Forbes y Ahmed, 2010):

= El proyecto es conceptualizado por el duefio del mismo, en este caso la entidad.

» La planificacion esta basada en objetivos econdémicos y la factibilidad técnica.

» La programacion se lleva a cabo para identificar los usos y tamafios deseados de
varios espacios seguida de un disefio esquematico para identificar las relaciones
de estos espacios relativos.

» El disefio detallado se lleva a cabo usualmente por etapas.
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= El trabajo de disefio culmina con la preparacion completa de planos y
especificaciones, representando documentos de licitacion como un detalle de
costo estimado.

» Se realiza un andlisis de la oferta y luego se otorga un contrato vinculado a esta
oferta. Los planos, especificaciones y documentos firmados se convierten luego
en documentos de construccion.

= Se le da acceso al contratista para que proceda a construir en base a un tiempo
establecido.

= Laentidad o cualquier responsable designado por esta, se encarga de monitorear
todo el proceso de construccion.

» Finalmente, se realizan inspecciones para determinar que el proyecto cumpla con

las condiciones establecidas por el cliente y sea factible su uso.

Como se aprecia, cada paso se encuentra fragmentado. No obstante, “el lenguaje
del contrato origina un ambiente de temor y reclamaciones. Por lo tanto, cada
participante cuida sus intereses sobre los intereses del proyecto, esto origina pocas
oportunidades de integracion a nivel informativo, organizacional y contractual’
(Azhar, 2014)

2.2.5 Lean Project Delivery System (LPDS)

El desarrollo de un proyecto de construccion pasa por distintas fases que van desde
la idea del proyecto, disefio, construccion hasta su operacion y uso. Para llevarlas a
cabo se necesita la participacion y un nivel de involucramiento de profesionales,
proveedores, mano de obra y autoridades de la zona. Por lo general, la presencia de
estos agentes se realiza en determinadas etapas del proyecto, de manera aislada y
desorganizada, por lo tanto el interés y la identificacion que lleguen a tener del mismo

sera limitada.

Al momento de ejecutar el proyecto, es decir en la etapa de construccion, surgen
distintos problemas como consecuencia de una planificacion deficiente, de
incertidumbres y de una estructura de trabajo no definida y separada, generando

sobrecostos y dilatando el tiempo del proyecto, lo cual se reduce en pérdidas.

Ante esto, existe una plataforma que permite disminuir los riesgos en la construccion
y a la vez maximizar el valor del producto final. Dicho sistema es una implementacién
de la filosofia Lean y brinda una estructura de trabajo que permite una gestién global

que integre las distintas partes del desarrollo de un proyecto. Este nuevo concepto
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se denomina Lean Project Delivery System (LPDS) y fue desarrollado por Glenn

Ballard en base al éxito del sistema de produccion de Toyota.

El modelo LPDS es una innovacién y se diferencia de un modelo de gestion
tradicional en la colaboracién existente entre los participantes de la organizacion
desde etapas tempranas del proyecto y por la integracion entre dichas etapas. Este

modelo se divide en 5 fases y en 13 médulos, como se muestra a continuacion:

Dlseno Disefio del ' Comprasy

Propos‘tos. g ' ‘ Pocuo \ i ‘
l ‘ Ingenieria de o Operaciones y

Disefio del
procso

Definicion del Disefo Abastecimiento | Ensamblaje U
proyecto Lean Lean Lean 0
[ Control de Produccién |
] Trabajo estructurado ]

C__Evaluacion Post—Ocu@<

Figura N°12: Triadas del Lean Project Delivery System (Ballard, 2008)
Figurada tomada del articulo de Orihuela, P.y Ulloa, K.

Como podemos observar en la figura anterior, la gestion de produccion durante toda
la vida del proyecto queda definida por la interseccion del proyecto en sus diferentes
fases y su sistema de produccién, generando comunicacion entre dichas etapas,
maximizando el valor y disminuyendo las pérdidas o desperdicios. Sin embargo, para
el objetivo de la presente investigacion se explicara las dos primeras fases del LPDS:

Definicién del proyecto

El Project Management Institute (2008) define Proyecto como un esfuerzo temporal
gue se lleva a cabo para crear un producto, servicio o resultado Unico. Este esfuerzo
demanda un conjunto de actividades que tienen un principio y un fin, las mismas que
pueden superponerse, mejorando y optimizando el uso del tiempo, o desarrollarse en

forma secuencial (Ledo, P. et al, 2006).
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Glenn Ballard, en su articulo The lean proiect delivery system: An update, menciona
gue la etapa de Definiciébn de Proyecto esta representada como un proceso donde
se encuentran alineados el Propdsito, Restricciones y el Disefio Conceptual. En este
contexto, es el equipo multidisciplinario de un Lean Project Delivery System quien
debe ayudar al cliente a decidir qué es lo que desea haciéndole conocer cuéles son
sus restricciones y las posibles alternativas. Cuando se trata de un proyecto de obra
publica, la Unidad Formuladora, con todos sus profesionales o mediante consultores
externos, es la encargada de dicha tarea y para a un mejor entendimiento con la
poblacion a veces incluyen en el equipo a un soci6logo. Esta es una manera que
tienen los Gobiernos de llegar a entender el propésito del cliente (poblacion) para
luego comprender cuales son las principales caracteristicas que deberia tener el

producto o proyecto que desean ejecutar.

Sin embargo, trasladar estos valores, conceptos del producto o criterios de disefio
desde la voz de la poblacién hasta la voz de los ingenieros, arquitectos y
constructores, suele ser muchas veces muy complicado y critico. Ademas, los
disefios y por ende la construccion que lleguen a realizar estos profesionales deben
ser amigables y faciles de usar por el cliente final (poblacién). Por lo que la definicion
del proyecto queda englobado en un proceso iterativo entre lo que desea la
poblaciéon, cémo llegar a satisfacer estos requerimientos y cuales son las
restricciones para llegar a proporcionar el producto. Esto queda reflejado en la

siguiente imagen:

What's Wanted (Ends) What Provides (Means)

Purposes
Operation

Facility
Design(s)

L Design
Criteria

Funds, Time,
Location,
Regulations

Constraints

Figura N°13: Procesos de la Definicion de Proyecto.
Figurada tomada de Ballard, G. (2008).
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Como se aprecia cada uno de estos elementos influye en otro, por lo tanto la Unica

manera de llegar a un equilibrio entre estos componentes es a través de

conversaciones iterativas en reuniones periddicas y planificadas entre el equipo

multidisciplinario y la poblacion. Esta ultima debe participar a lo largo del proyecto,

ser incluida y colaborar con la Unidad Formuladora y la Unidad Ejecutora para ayudar

a validar y mejorar la alternativa que se llegue a elegir. Por lo que los profesionales

no pueden sustituir al cliente en la decision sobre el propdsito del proyecto y sus

limitaciones.

La fase de Definicién del Proyecto esta conformada por 3 médulos:

A.

Propésitos: Se analiza y se estudia las necesidades y valores del cliente, lo cual
determinara el objetivo y/o propoésito del proyecto. Tener en cuenta que existen
necesidades que la poblacion no sabe expresar suficientemente, por lo tanto se
debe saber identificarlas para darle valor al producto final y el cliente pueda llegar

percibirlo.

Restricciones: Pautas que se toman en cuenta para la concepcion de una idea
como proyecto, tener presente los medios y fines a utilizar para llevarlo a cabo.
Asimismo, los criterios de disefio establecidos por el cliente deben estar a la par
con los criterios culturales vinculados con el proyecto y criterios normativos de
disefio de acuerdo al sector (educacién, salud, etc) de donde corresponde el
proyecto, los cuales establecen parametros y requisitos minimos para los

disefadores.

Disefio conceptual: A partir del conocimiento y entendimiento de las necesidades

y de lo que espera la poblaciébn asi como las restricciones existentes, se
desarrolla una conceptualizacion del posible proyecto a través de alternativas de
disefio las cuales se evalian frente a los valores del cliente y las partes

interesadas.

Existen herramientas que ayudan a mejorar la Definicion del Proyecto y una de ellas

es el Post Occupancy Evaluation, explicada a continuacion:

Post Occupancy Evaluation (POE): En los proyectos publicos es posible aplicar

la herramienta POE, la cual se muestra como un circuito de retroalimentacion

desde el final de una proyecto para el comienzo de otro (Ballard, G. y Zabelle, T.,
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2000). Es decir, esta herramienta consiste en evaluar la satisfaccion del cliente
luego de utilizar el producto, en un determinado tiempo. De esta forma, se obtiene
informacion del cliente que permitira conocer las areas que necesitan ser
mejoradas y proporcionard futuras pautas a tener en cuenta en la etapa temprana
de futuros proyectos similares. El POE puede desarrollarse en base a preguntas
0 elaborando una matriz que considere los requerimientos de los clientes por un

lado y por el otro, las caracteristicas técnicas.

Para concluir, el LPDS propone una serie de pasos a seguir durante la fase de

definicion del proyecto Lean:

Repetir No

Y

Preparar L. ¢ Estan alineados
Recoleccion de reuniones para sanonisobre los requerimientos, Establecer el
INICIO —> > N, | la definicién del s - v P
data la definicién del criterios y disefio de Disefio Lean

proyecto

proyecto conceptos?

Figura N°14: Pasos a seguir para una Definicion del Proyecto.
Adoptado de Ballard y Zabelle, 2000

Disefio Lean

Tradicionalmente, el disefio del producto es realizado de forma lineal y vertical, en
este contexto el arquitecto es el principal participante y el encargado de realizar el
disefio principal. Posteriormente, y en base de este, se realizan los disefios de
ingenieria: estructuras, sanitarias, eléctricas y electromecanicas, pero estos disefios
ocurren de forma independiente, ocasionando incompatibilidades entre los disefios
de las distintas especialidades. El disefio se enfoca mas en elaborar el producto
(edificio, casa, colegio, etc) dejando de lado el disefio de los procesos. No obstante,

muestra una separacién marcada con la etapa de la construccion.

El disefio lean, en cambio, busca “mejorar la capacidad de fabricacion a través de la
atencion a la coordinacion de la informacién y los flujos desde el inicio del proyecto”,
definicion The British Institute of Architectural Technologists (Forbes and Ahmed,
2010). Es decir, en esta etapa se desarrolla el disefio del producto y los procesos a
partir de un trabajo integrado de los especialistas dentro de un conjunto de multiples

alternativas, considerando el disefio como una conversion y flujo con la finalidad de
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generar valor para el cliente. Por lo tanto, el disefio puede ser conceptualizado bajo

estos tres conceptos: conversion, flujo y generacion de valor (Huovila et al, 1997)

A. Disefio como una conversion

Disefio del
Producto

Necesidades
Requerimientos

DISENO

(Relativo al disefio
del producto)

Figura N°15: Disefio como conversion.
Adoptado de Huovila et al, 1997

El disefio se considera como una actividad o tarea, donde los requerimientos son
transformados en un disefio que logre satisfacerlos Para ello el disefio es dividido en
varias subactividades, las cuales son abarcadas por varios especialistas. Se busca
caracterizar la necesidad del cliente utilizando herramientas de disefio como el CAD,
simuladores de disefio, herramientas que permitan tomar decisiones. No obstante,
se debe tener presente que existen actividades que no contribuyen a la conversion,
asi como clientes intermedios en el proceso que también presentan necesidades y

requerimientos dentro del mismo.

B. Disefio como un flujo

Necesidades \ (Relativo al disefio
Requerimientlcj del producto)

Esper: Transferenci Disefi I .
L= aq’e e} sfere c.,a = = °~° Inspeccion == Transferencia
informacion de informacion redisefio

Disefio del
producto

Figura N°16: Disefio como un flujo.
Adoptado de Huovila et al, 1997
El disefio es un proceso donde se genera un flujo de informacion a través de las
distintas subactividades y por los diferentes especialistas. Los productos son creados
a través de este flujo de informacion (Sekine and Arai, 1994), el cual se compone de:
conversion, esperas, movimiento e inspecciones. De las cuales, la Unica actividad
gue genera valor es la conversion, es decir el propio disefio. Por lo tanto, las demas
actividades deben ser reducidas o eliminadas, para que el flujo sea mas eficiente.

Esto ultimo se logra a través de una gestion de calidad.
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C. Disefio como generacion de valor

Necesidades y requerimientos
(relativo al disefio de procesos)

[ CLIENTE

Valor a través del disefio del
proceso

DISENADOR

Figura N°17: Disefio como generacién de valor.
Adoptado de Huovila et al, 1997

Se genera valor en el producto cuando se cumple las necesidades y requerimientos
del cliente, por lo tanto el producto debe tener un buen desempefio y estar libre de
defectos. Es casi imposible lograr la satisfaccion del cliente al 100% por el mismo
proceso de disefio que genera algunos errores 0 porque la perspectiva de los
disefiadores difiere un poco o mucho respecto al del cliente, por lo tanto el valor va
disminuyendo. No obstante, la generacién del valor dependera en gran medida del
uso de informacién, la calidad de los profesionales y el trabajo en conjunto, para un

disefio integrado del producto y su proceso, ingenieria concurrente.

Dentro de este marco, es importante la programacion y control de todos los procesos
y actividades que se lleven a cabo. Asimismo, existe un factor que contribuye al éxito
del disefio y permite llevar a cabo procedimientos adecuados en esta etapa: la
constructabilidad. ElI Construction Industry Institute (Cll) en 1986 define la
constructabilidad como “el uso 6ptimo del conocimiento y experiencia en construccion
en el planeamiento, en el disefio, en la contratacion y en los trabajos de campo para

conseguir los objetivos esperados”.

Incluir conocimientos de construccién asi como la experiencia en etapas tempranas
del proyecto, planificacion y disefio, puede ayudar a reducir costos y mejorar la
seguridad en la construccion (Matheson et al. 1995), porque los participantes
aportaran ideas y alternativas a los disefiadores, lo cual ayudara a generar valor al
producto, aumentar la calidad y minimizar futuros errores. Por lo tanto, se debe
reducir la separacion existente entre el disefio y la construccion mediante la
integracion. No obstante, Jergeas y Van der Put (2001) presentaron 7 de los 17
principios de constructabilidad que propone el Cll en base al estudio que realizaron.
Estos principios podrian contribuir mucho a los proyectos de obras publicas si se

ponen en marcha:
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=  Participacion del personal de construccion en las etapas iniciales del proyecto.
=  Emplear cronogramas donde participe la parte constructiva.

=  Modulacion y prefabricacion.

=  Estandarizacion.

= Disefios que faciliten la eficiencia en la construccion.

= Uso de métodos constructivos innovadores.

= Uso de tecnologia avanzada.

La etapa del disefio lean se encuentra conformado por tres médulos: conceptos de
disefio, disefio del proceso y disefio del producto. El primer médulo se encuentra
también dentro de la etapa de definicién del proyecto y el Ultimo, forma parte de la
fase del abastecimiento sin pérdidas. Asimismo, el LPD presenta los siguientes

procesos para el Disefio Lean:

Se propone trabajar con un equipo conformado por
todas las especialidades, asimismo se recomienda
la participacion del constructor.

Organizarse en equipos
multidisciplinarios

4

Estrategia basada en
mdltiples alternativas

4

Estructurar el trabajo de
disefio para acercarse al
ideal Lean

]

Disminuir las iteraciones

Desarrollar una serie de opciones antes de tomar
cualquier decision, generando alternativas que
generen valor y eviten futuros errores.

Se debe realizar un disefio del producto y proceso
de manera simultanea e interactiva.

Reducir los re trabajos en el disefio como
consecuencia de descoordinaciones. Se propone

negativas D

9 el uso de las técnicas “Pull”.

Utilizar el “Last Planner Este sistema ayuda a controlar el cumplimiento de

System” para controlar las actividades asi como controlar el uso de los
la produccion recursos en la construccion.

| |

Emplear tecnologias que
faciliten el disefio Lean

Se propone emplear tecnologias 3D y 4D que
permitan visualizar mejor el proyecto y hacerlo
mas eficiente.

Figura N°18: Procesos para el Disefio Lean.
Adoptado de Ballard and Zabelle, 2000
La etapa de disefio se puede considerar como la cimentacion del proyecto, si se
realiza un mal disefio habra problemas en las siguientes etapas y por ende los costos,
el tiempo y la calidad se encontraran comprometidas. Para un mayor entendimiento

se muestra a continuacion la curva modificada de MacLeamy donde se representa la
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relacion y el impacto que tiene el disefio en las otras etapas del proyecto, no obstante

se muestra la diferencia entre los procesos tradicionales y los procesos integrados.
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Figura 19: Esfuerzo y efecto del disefio en la vida de un proyecto de construccién.
Tomado de Curt, 2004

“El disefio de procesos constituye un punto de enlace fundamental entre las
necesidades expresadas por el cliente y la realizacion efectiva del proyecto de
construccion” (Svalestuen et al., 2015) En esta etapa los participantes deben seguir
el objetivo general del proyecto. No obstante, en su investigacion Svalestuen et al,
menciona problemas éticos que surgen a raiz de decisiones cuestionables en la
etapa de la fase de disefio en la construccion noruega. Estos desafios éticos no son
ajenos a la realidad peruana, ni mucho menos a las obras de proyectos publicos, por

lo que se mencionaran a continuacion:

= Precios de los documentos de licitacion: si los documentos no se encuentran bien

elaborados, con pobre descripcion o presenta muchas modificaciones, origina

precios variables y elevados asi como especulaciones sobre los mismos.

= Explotacion de los costos de reembolso de los contratos: cada disciplina se

responsabiliza por el tiempo empleado dentro del proyecto asimismo el nivel de
importancia que se le brinda al proyecto dependera de su magnitud y si los
responsables no poseen otros proyectos. Esto dificulta la existencia de un control
general de las especialidades y del proyecto, la situacion se agrava cuando

surgen problemas en los disefio y se tarda en llegar a la solucion.
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= Cambio de lealtad cuando existe transferencia de los contratos: Los disefiadores

inician un contrato con el cliente y la relacion ante cualquier situacion es directa.
Sin embargo, el cliente transfiere estos contratos a un contratista general. En este
contexto, cuando existen consultas sobre el disefio, los disefiadores se ven
obligados a tratar con el contratista general quien se preocupa por la
productividad y a la vez con el cliente, quien busca eficacia.

= Sub optimizacién: Ocurre cuando el proyecto va perdiendo el valor que se busca

para el cliente, a partir de decisiones que buscan el beneficio personal o cuando
no se exploran varias alternativas porque se escoge una solucion facil y que no

demande de esfuerzo.

Building Information Modeling (BIM)

El empleo de softwares para el modelamiento de los proyectos en 3D y en tiempo
real, se ha convertido en una herramienta que eleva la productividad y el performance
del proyecto. Modelar la informacion de todas las especialidades en un solo disefio
que las integre, ayuda a los participantes a tener una perspectiva geométrica del
disefio, a cuantificar los materiales y elementos que la conforman, a ubicar la
informacién geograficamente y a identificar posibles incompatibilidades. De esta
forma, se considera que es una herramienta que ayuda a la gestion del proyecto
desde la etapa del disefio, ayuda a optimizar y a organizar la informacién asimismo
ayuda a fomentar el trabajo en equipo. No obstante, permite que el cliente tenga una
vision general de lo que quiere y de esta manera le permite cambiar aspectos que no

lleguen a cumplir con sus requerimientos.

Realizar un disefio Lean con BIM aumenta el valor del cliente, esto se demuestra con
el éxito obtenido en EI Camino Medical Group campus in Mountain View, California.
En este proyecto el contratista general asi como los subcontratistas fueron incluidos
en la etapa inicial del disefio y junto con un modelamiento de la informacién en esta
etapa, se obtuvieron los siguientes resultados al final del proyecto (Forbes and
Ahmed, 2010):

=  El proyecto fue completado seis meses antes de lo establecido.

=  Fue completado por debajo del presupuesto.

» La productividad fue entre un 15% a 30% mejor que la industria estandar.

=  No hubieron 6rdenes de cambio relacionadas con temas de conflicto en campo.

= No hubieron conflictos de campo entre los sistemas coordinados usando BIM.
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Figura 20: Building Information Modeling (BIM).
Tomado de la pagina web de Autodesk.

2.2.6 Target Value Design

Target Value Design (TVD) es una herramienta de gestién que busca generar el
maximo valor del proyecto para el cliente dentro de las limitaciones de este. Se
optimizan los procesos para lograr mas de lo que el cliente definié en un principio,
pero dentro del costo objetivo establecido en el inicio del proyecto (Pishdad-Bozorgi
et al, 2013). El valor genera una plataforma para impulsar el disefio y esta presente
durante todo su proceso englobando varios puntos como la calidad, tiempo,

funcionalidad entre otros.

Existen muchas investigaciones sobre la generacion de valor para el cliente, sin
embargo en la teoria propuesta por Koskela en el 2000 (TFV- Transformacion, flujo
y valor) se menciona que esta generacion se obtiene a través de (Koskela et al,
2007): el valor afiadido por la transformacion (entradas para obtener resultados o
productos) y de la interaccion entre el cliente y proveedor (personas involucradas en
el proyecto). Se considera importante estos dos puntos de vista porque es lo que se
busca durante el disefio, sin embargo la dificultad se encuentra en poder definir y
medir el valor del cliente, por lo que a veces el valor queda en una percepcion

subjetiva

Esta practica de gestion se da mucho en proyectos privados por los beneficios que
tiene su aplicacion, asi un estudio de caso (Do et al. 2014) muestra que los proyectos
que han utilizado TVD se han completado en un 15% y en un 20% por debajo del
costo establecido pero sin comprometer el tiempo del proyecto ni la calidad (Ballard
and Rybkowski 2009; Zimina et al. 2012). No obstante “en proyectos del sector
publico puede diferir ampliamente en términos de proceso de aplicacion y resultados

alcanzables en relacion con los del sector privado“(Sampaio et al, 2015). En su
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estudio de caso, Sampaio y compafieros, sugieren que la aplicacion del TVD en obras
publicas es favorable cuando no existen multiples contratos y subcontratos asi como

restricciones regulatorias o juridicas.

Dentro de este contexto, en los gobiernos regionales y locales existe una limitacion
en su capacidad para aplicar del enfoque en su totalidad y esto se debe a que no
existen leyes que permitan una integracion y colaboracién entre todas las partes
involucradas del proyecto. Sin embargo, la aplicacién del TVD proporciona ahorros
en costos, hace que el disefio sea dirigido al costo objetivo del proyecto, mejora la

definicion del proyecto y disefio, asimismo permite la mejora continua.

Dentro del marco tedrico del TVD, Macomber, Howell y Barbeiro (2007) mencionan

que esta herramienta invierte el sentido del proceso de disefio en:

= Undisefio basado en una estimacion detallada.

= Un disefio que sea construible.

= Un disefio en base a un trabajo en grupo que permita definir tema y tomar
decisiones para luego disefiar estas decisiones.

= Un disefio donde se exploran multiples alternativas que permiten mejoras en el
disefio de manera mas eficiente, basado en una ingenieria concurrente.

= Un disefio donde los responsables del mismo trabajen juntos, cara a cara.

Asimismo, establecieron nueve practicas importantes que permiten generar valor

para el cliente desde el disefio:

= |nvolucrarse con el cliente para definir el valor objetivo.

=  Enfocar el esfuerzo de disefio en el aprendizaje y la innovacion.

= Disefo para una estimacion detallada.

=  Planificar y re-planificar colaborativamente el proyecto.

= Disefo del producto y el proceso simultdneamente.

= Disefio y detalle de acuerdo a la secuencia del cliente que lo va a usar (cliente
interno en el proceso de disefio)

= Trabajo en grupos pequefios y diversos

= Trabajo en un big room (co-locacion de los miembros del equipo de disefio,
trabajo en grupo)

» Realizar retrospectivas en todo el proceso (reflexion y aprendizaje continuo).

Adicionalmente, en el 2012 se agregaron seis practicas avanzadas para la
herramienta TVD:

] Involucrar al cliente como actor clave.
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= Disedar en pequefios lotes.

= Usar reportes de mejoras de una péagina, para registrar y compartir el
aprendizaje.

= Modelar el espacio que se usa antes de disefiar.

= Utilizar el aprendizaje A3 para documentar la historia de los conjuntos de
disefios.

= Adoptar la toma de decisiones a la eleccion por las ventajas o beneficios de

cada opcion.

Finalmente, para el proceso de disefio del equipo, la herramienta TVD ofrece un
proceso estandarizado de trabajo, donde los miembros del equipo pueden desarrollar
desde un disefio preliminar hasta un disefio compacto y especifico, como se muestra

a continuacion (Forbes and Ahmed, 2010):

CREAR ANALIZAR REUNIRSE DECIDIR
Desarrollo de
Inicia la discusion, Entrevistas, alternativas del Desarrollar y
visién y la investigacion de modelo a construir, seleccionar la mejor
metodologia campo evaluacion del solucién de disefio

mismo

EQUIPO DE TVD

Figura 21: Procesos del Target Value Design.
Adaptado de Forbes and Ahmed, 2010

2.2.7 Lean en el sector publico: el desarrollo de una cultura

Todos los gobiernos buscan otorgar mejores servicios a su poblacion a través del
desarrollo de infraestructura, programas, entre otros. Para llevar a cabo estas
actividades se destina determinadas cantidades de dinero, a veces elevadas, cuyo
valor no se ve reflejado, en muchos casos, en el producto final que los gobiernos
ofrecen. Esto se debe a la existencia de una marcada separacion entre calidad y

valor —costo de las obras publicas, en este caso.

Los principios de Lean pueden adoptarse a cualquier industria, por lo que los

principios de Lean Construction también pueden aplicarse en proyectos del sector
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publico, lo cual es un desafio por el tipo de organizacion, la estructuracion del trabajo
que imponen las leyes, por los enfoques tradicionales y porque dentro de este marco
no se llegan a identificar las verdaderas necesidades de los cliente finales
(poblacion).

Dentro de un contexto Lean, las participantes del proyecto generan valor a través de
un flujo continuo de procesos desde el entendimiento de la necesidad del cliente
hasta el uso del producto final. Sin embargo, los directivos del sector publico adn no
cuentan con las habilidades, con los conocimientos suficientes o con una vision
compartida que les permita adoptar este nuevo enfoque. La solucién no es solamente
cambiar la estructuracién de la organizacién, la capacitacion del personal, las leyes
sino también implica un cambio en la cultura organizacional asi como esfuerzos
comunes, buscando disminuir o eliminar los errores-desperdicios, la variabilidad y la
inflexibilidad (Bhatia and Drew, 2006).

A manera de ejemplo de implementacion del concepto Lean en el sector publico, el
Departamento de Ingenieria de los Angeles a partir de unos informes negativos sobre
el desarrollo de sus proyectos, como el no contar con un sistema que les permita
medir el desempefio de los mismos, y con un ultimatum del Alcalde de la Ciudad de
los Angeles de reducir el presupuesto y el personal, decidi6 realizar cambios
sustanciales en su organizacién. El cambio fue dirigido hacia un estilo de gestion de
proyectos con un enfoque Lean, mediante el desarrollo de técnicas que les permitiera
documentar los procesos, realizar acuerdos formales con los involucrados en los
proyectos asi como la definicion de medidas de rendimiento y progreso (Kuprenas,
1998)

Por dltimo, un ejemplo de iniciativa para la implementacién de esta filosofia en el
sector publico se realizé en los trabajos presentados en la Conferencia Internacional
de Lean (2009) donde se traté temas sobre los cambios de contratacion y la
legislacion de contratos asi como casos de estudios sobre esta implementacion
(Umstor et al, 2014). Cabe enmarcar que mas trabajo de investigacion se realiza
dentro del sector privado por las razones ya presentadas en torno al sector publico.
No obstante, Lean Construction pude requerir mas tiempo en la etapa de disefio y
planificacion pero minimiza los errores y conflictos en las siguientes etapas asi como
reduce los costos y tiempos. Por lo tanto, es una nueva filosofia que aportard mucho

al sector publico sobre todo en la etapa de disefio.

Tesis publicada con autorizacién del autor

No olvide citar esta tesis




CAPITULO Ill: LA INVESTIGACION

Para alcanzar los objetivos planteados, se ha recurrido a la revision de informes de
control gubernamental, articulos, libros y consultorias, y a la recoleccién de data de
las Gerencias de Obras de un grupo de municipalidades, escogidas de acuerdo a la
ejecucion de proyectos educativos realizados recientemente. Asimismo, la
recoleccion de informacion se realizd a través de entrevistas mediante llamadas
telefonicas, via correos electrénicos y de forma presencial a los departamentos y/o

areas relacionadas con el desarrollo de los Proyectos de Inversion.

3.1 Recopilacion documental

El objetivo de presentar la siguiente informacién es desarrollar un estudio de
diagnostico sobre la gestion de obras publicas y sobre los principales factores que
contribuyen a la misma, desde un enfoque legal, presupuestario y estadistico, y de
alli ir identificando como necesidad una actualizacion e implementacion en dicha

gestién atendiendo las circunstancias actuales.

Tabla N°05: Fuentes de la informacion bibliografica de la investigacion.

FUENTES DESCRIPCION
Ministerio de Economia y Finanzas — Notas y reportes de Inversion Publica y de
Direccion General de Inversion Pablica las capacitaciones realizadas
Instituto Nacional de Estadistica e Informacién estadistica acerca del Registro
Informética (INEI) Nacional de Municipalidades (RENAMU)

Consultoria sobre el "Balance de la

Centro de Investigacion de la Universidad Inversion Publica: Avances y Desafios para
del Pacifico (CIUP) Consolidar la Competitividad y el Bienestar

de la Poblacién”

Investigacion denominada " La eficiencia en
la gestién publica: el caso de la gestion de
inversion publica local en el Per("

Ingeniero Economista Raymundo Arnao
Rondéan

Elaboracion propia.

A. De los reportes presentados por la Direccién General de Inversion Publica, del
Ministerio de Economia y Finanzas se destacan que, hasta el 22 de febrero de
2016, se han declarado viables 301 Proyectos de Inversion Publica en los
Gobiernos Regionales y 2,172 Proyectos de Inversién Publica en los Gobiernos

Locales, a diferencia de la cantidad de PIP declarados viables respecto al periodo

Tesis publicada con autorizacién del autor

No olvide citar esta tesis




2015 que fueron de 63 y 532, respectivamente. Se observa un aumento de
proyectos declarados viables, lo cual hace suponer que la formulacién de
proyectos ha ido mejorando paulatinamente.

Tabla N°06: Cuadro comparativo de proyectos publicos viables.

Comparativo de viabilidades
Monto en Millones de S/

. 2015 2016
Nivel de
Gobierno PIP Inversién Viable PIP Inversién Viable
Nacional 260 1,791 85 2,059
Regional 63 139 301 1,387
Local 532 1,039 2,172 4,823
Total 855 2,969 2,558 8,269

Fuente: Direccion General de Inversion Publica.

No obstante, podemos ver en la siguiente figura de la pagina web del Ministerio
de Economia y Finanzas las capacitaciones de las OPI, UF y UE del Gobierno
Nacional, Regional y Local, registradas desde el afio 2005 hasta el aiio 2014 ya
sean especializadas o de forma general.

Capacitaciones realizadas Periodo
(2005 - 2014)

180
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=== General

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Figura 22: Capacitaciones realizadas, periodo 2004-2015.
Tomado de la pagina web del Ministerio de Economia y Finanzas.

En el afio 2014 la Direccion General de Inversion Publica (DGIP) realizé un total
de 396 cursos de capacitacion a funcionarios del sector publico, en total se
capacitaron 20,802 funcionarios. Los temas de estos cursos de capacitacion han

sido los siguientes:
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Tabla N°07: Cuadro de distribucidn de temas segun categoria.

- Normatividad del SNIP (Ley - Normativa y metodologia - Atencidon de Emergencias
27293) del SNIP - Pautas generales para la
- Plan de Incentivos - Meta - Programacion Estratégica formulacién de PIP sectorial
inversiones de la Inversion - PROCOMPITE (Ley 29337)
- Introduccién a - Pautas generales para la - Gestion de la Fase de
PROCOMPITE formulacién de PIP Inversion SNIP
- Difusién de bases - Aplicativos informaticos - Evaluacion Ex post
Aplicativo de Seguimiento - Diplomado Pautas generales
para la formulacion de PIP
sectorial
- Diplomado Pautas generales
para la formulacién de PIP

Fuente: Direccion General de Inversion Publica.

Cursos realizados a nivel nacional: Aio 2014

s6

Figura 23: Cursos realizados a nivel nacional: Afio 2014
Tomado de la pagina web del Ministerio de Economia y Finanzas.

B. EIINEI realiza cada afio un registro administrativo denominado Registro Nacional
de Municipalidades (RENAMU), con la finalidad de obtener informacién
estadistica de las Municipalidades Provinciales, Distritales y de Centros Poblados
identificadas en el pais. De los principales resultados de este registro para el
2015 ( el RENAMU 2016 se encuentra en proceso de consistencia), se tiene los
siguientes resultados caracteristicos con base en 1,842 municipalidades, que

permitiran tener un panorama de la factibilidad de las futuras propuestas:
= De acuerdo a las tecnologias de informacién y comunicaciones, todas las

municipalidades cuentan con al menos una computadora, no obstante el

parque informatico se ha ido modernizando entre los afios 2010 y 2015.
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Adicionalmente, 350 municipalidades aun no cuentan con el servicio de
conexion a internet y 749 municipalidades no disponen de red informética
local, es decir computadoras interconectadas a red. Estos forman parte
importante del desarrollo y crecimiento municipal porque permite compartir
informacion, mejorar los procesos y las funciones municipales. Por lo tanto,
implementar un sistema de gestibn mediante propuestas modernas

implicaria contar con equipos y servicios basicos.

Los resultados muestran que existen 1,067 municipalidades con
requerimientos de asistencia técnica en la formulacién y evaluacion de
Proyectos Publicos. Asimismo, 1,181 municipalidades requieren

capacitacion con respecto a metodologias de gestidén por procesos.

Por ultimo, con respecto a la gestion y planificacion municipal se muestra que
1,742 municipalidades cuentan con un Plan de Desarrollo Municipal
Concertado. En cuanto a la participacion de la ciudadania en la gestién
municipal se expone que en 910 municipalidades la poblacién participa en la

formulacién del Plan de Desarrollo Municipal.

C. El Centro de Investigacion de la Universidad del Pacifico en el 2010 realizé una

consultoria denominada “Balance de la Inversion Publica: Avances y Desafios

para Consolidar la Competitividad y el Bienestar de la Poblacién”. Esta

investigacion se realiz6 a nivel nacional, regional y local, buscando determinar el

impacto de la inversion publica ejecutada entre el periodo de 1990 — 2008 para

luego establecer lineamientos de politicas que permitan una gestion eficiente de

esta inversion. Entre los principales puntos de interés para la tesis, se presentan

los siguientes hallazgos en base a noventa proyectos seleccionados de seis

regiones del Peru:

La fase de planificacion para el PIP presenta problemas tales como, en
algunos Gobiernos Locales las ideas de los proyectos se originan sin ninguna
planificacion estableciendo montos fuera de realidad. En el caso de algunos
Gobiernos Regionales existe deficiencias y dificultades en el planteamiento
del problema que dar& solucion el futuro proyecto que se quiere desarrollar,
asimismo la poblacion que participa en estas sesiones (presupuesto
participativo) no se enfocan en el planteamiento del proyecto sino se enfocan

a presentar sus reclamos.
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De la muestra de proyectos, el 43% no recibieron observaciones y sélo las
recibieron por una sola vez un 33%, mientras que de este Ultimo punto no
cumplieron con levantar las observaciones correctamente un 24 %. Asimismo,
cuando el expediente técnico es realizado por contrata se genera retrasos
debido a que el tiempo empleado por los consultores es mayor a lo acordado

y por las demoras en las revisiones y el levantamiento de observaciones.

Los estudios de preinversion de entre el 67% y el 83% de los proyectos fueron
realizados por consultores externos. En los Gobiernos Regionales y Locales
se identificd que los consultores externos no se encuentran capacitados para
la elaboracion de dichos estudios asimismo dichos consultores toman varios
contratos a la vez haciendo lento el proceso de formulacion. Por ultimo, no se
cuenta con un mecanismo de monitoreo y seguimiento sobre estos
profesionales. En cuanto a la elaboracién de los expedientes técnicos gran
parte es realizada por contrata, en el caso de los Gobiernos Locales los
expedientes técnicos realizados por administracion directa presentaron
buenos resultados.

Existe una notable diferencia entre los montos finales de inversion de los
proyectos seleccionados con los montos de aprobacion, definidos en los
estudios de preinversion. La mediana de la variacion porcentual ha sido del
14.6%. Mientras que la diferencia de tiempo de culminacion excede en 60

dias en promedio, es decir, mas de 2 meses.

En el caso de los Gobiernos Regionales existe ausencia de un equipo
multidisciplinario ocasionando problemas en el planteamiento técnico de los
estudios en la etapa de preinversion. Se opta primero por la elaboracion del
expediente técnico y luego se realizan los respectivos estudios de
preinversion con la finalidad de evitar grandes variaciones en los montos

finales.

En cuanto al personal que participa en la etapa de preinversion se resaltan
los siguientes puntos: algunas Unidades Formuladores y Unidades Ejecutoras
cuentan con poco personal que a su vez realizan diversas funciones; el
personal no se encuentra debidamente capacitado y cuando realizan sus
capacitaciones lo hacen con sus propios medios; y por ultimo, la mayoria de
las personas son contratadas bajo la modalidad de CAS y con contratos

temporales, lo cual limita su identificacion y participacion en la realizacion de
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las actividades, convirtiéndose en una traba para la formacién de equipos

multidisciplinarios.

D. El Ingeniero Economista Raymundo Arnao Rondan realiz6 una importante
investigacion denominada “La eficiencia en la gestion publica: el caso de la
gestion de inversidn publica local en el Perd”. En esta publicacion se mencionan
importantes temas a cerca del desarrollo de la gestién publica, asi como sus
debilidades y fortalezas. Dentro del contexto de la presente tesis, cabe mencionar
los siguientes puntos:

= En el afio 2008, 71.5% de las municipalidades manifestaron que requieren
capacitacion en la formulacién y ejecucién de proyectos. Asimismo, el 69.8%
de las municipalidades ha informado requerir capacitacibn en politica y
gestion municipal para el fortalecimiento de esta Ultima. Se sefiala que estas

asistencias son superiores al de las que se requerian en el 2006.

= Las municipales ponen énfasis a proyectos relacionados con construccion,
ampliaciones y mejoramiento de obras de salud, transporte, educacién, obras
agrarias, principalmente. Sin embargo, por lo general, son pocos los recursos
que dichas municipalidades orientan para planeamiento y gestion,
especificamente para el fortalecimiento de su unidad formuladora y oficina

de programacion e inversiones.

= A pesar que el SNIP se cre6 para reducir costos, tiempo y permitir mayor
trasparencia de los PIP asi como aumentar su calidad, se ha generado
dificultades en su desarrollo (se hara mencion algunas de las dificultades
expuestas por Arnao):

o Débil capacidad técnica y de gestion del recurso humano en la
formulacién y evaluacion de estudios de preinversion y en la ejecucion
de los PIP.

o Proyectos no sostenibles ni rentables, débil capacidad técnica en
proyectos de inversion del recurso humano y la falta de condiciones
institucionales basicas para que puedan desarrollarse adecuadamente
los PIP en sus diferentes fases.

o Los estudios de preinversion se presentan incompletos generando

demora en la declaracién de viabilidad de los mismos.
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o Debido a restricciones financieras no se puede contratar personal
especializado ni recursos que permitan desarrollar los PIP en sus
distintas fases.

o Se presentan dificultades en sincronizar la programacion y la ejecucion

de las actividades en las etapas de preinversién e inversion.

La presencia de los gobiernos locales y regionales se ha ido acentuando en la
estructuracion del presupuesto nacional. En este proceso de crecimiento econémico,
estas entidades presentan recursos para el desarrollo de su region y localidad. Por
lo tanto, para lograr una eficiente distribucion de los mismos es necesario
complementar su gestion con herramientas que permitan reducir pérdidas en costo,

tiempo y calidad en los proyectos que quieran realizar.

3.2. Lainvestigacion de campo

La investigaciéon de campo se ha dividido en tres apartados que consisten en lo

siguiente:

e Primera etapa de la investigacion: Investigaciones de proyectos publicos a través

de las herramientas informaticas que ofrece el Estado Peruano y la presentacion
de una guia como instrumento metodolégico del MEF, para la elaboracion de los
proyectos de inversion en la etapa de preinversion.

e Segunda etapa de la investigacién: Presentacion de la informacién obtenida de

entrevistas y encuestas realizadas a los responsables de las areas relacionadas
con los Proyectos de Inversién Publica de la primera etapa de la investigacion,
en los Gobiernos Regionales y Locales.

e Tercera etapa de la investigacién: Se presentara el resultado de una entrevista

realizada a un profesional con una amplia experiencia en la formulacién y

ejecucion de Proyectos de Inversion Publica en la etapa de preinversion.

3.2.1 Primera etapa de la investigacion

Para una evaluacién mas especifica y ante la dificultad de evaluar a 24 Gobiernos
Regionales, 196 municipales provinciales, 1 646 municipalidades distritales y 2 437
municipalidades de centros poblados, se procedié a una seleccién de proyectos

considerando los siguientes criterios:
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= De forma arbitraria se decidio escoger proyectos en el sector educacion (colegios)
gue se han desarrollado actualmente o que se encuentran en ejecucion, no
paralizados.

= En la etapa de preinversion, el nivel de estudio del proyecto debe ser Perfil.

= Los proyectos deben ser ejecutados bajo modalidad de administracién directa o
por contrata.

Para dicha eleccion se trabajé con la informacién brindada por el Sistema de
Informacion de Obras Publicas (INFOBRAS) de la Contraloria General de la
Republica y del sistema administrativo del Estado denominado Sistema Nacional de
Inversién Publica (SNIP).

A. Del sistema web INFOBRAS se obtuvo informacién sobre obras relacionadas a
colegios que cada departamento ha desarrollado o se encuentra ejecutando. De

este sistema se obtuvo el cédigo SNIP del proyecto seleccionado.

INF@BRAS p—
Busqueda de obras piblicas
OBRAS o)
PUBLICAS Kz w puckie s
EN TODO EL PERU
PARTICIPA. =
A través de comentarios,
sugerencias y fotografias.
0O © ©

Figura 24: Portal del sistema web INFOBRAS.
Fuente: Pagina web INFOBRAS

B. Del banco de proyectos presentado en el sistema web del SNIP del Ministerio de
Economia y Finanzas, y con el codigo obtenido de INFOBRAS, se accedié a un

resumen de los proyectos en la etapa de preinversion.

Consulta de Proyectos de Inversion Publica

A+ A-
Por codigo 236298 Guia de Usuario
Por nombre
Codigo Nombre

MEJORAMIENTO DEL SERVICIC DE EDUCACION DEL COLEGIC ESTATAL MIXTO CESAR
VALLEJC DEL CENTRO POBLADO DE HUAMBUTIO, DISTRITC DE LUCRE, PROVINCIADE
QUISPICANCHI, DEPARTAMENTO DE CUSCO

Céd. presupuestal: 2173433

236298

Figura 25: Sistema web de Consulta de Proyectos de Inversion Pablica.
Fuente: Pagina web del MEF
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Codigo SNIP del Proyecto de Inversion Publica : 128295 Fecha de registro en el BP: 24 /08 (2009 10 :53 Hrs.
Estado: ACTIVO, PERFIL APROBADO Nivel Min. Recom. OPI: PERFIL

Estado de Viabilidad: VIABLE REGISTROS EN LA FASE DE INVERSION

Asignacién de la Viabilidad: OPI MUNICIPALIDAD PROVINCIAL DE RODRIGUEZ DE MENDOZA

FORMATO SNIP-03:
FICHA DE REGISTRO - BANCO DE PROYECTOS
[La informacién registrada en el Banco de Proyectos tiene caricter de Declaracion Jurada]

i . . Registro en Fase
En Formulacion En Evaluacion PFIP Viable Cerrado

de Inversion

Figura 26: Ficha de registro de los Proyectos de Inversién Publica.
Fuente: Pagina web del SNIP

En un inicio de la investigacién se escogieron un total de 13 entidades publicas entre
todo el Perd. Para obtener informacion acerca de los proyectos seleccionados de
estas entidades, se procedié a contactar con las Gerencias de Infraestructura, las
Gerencias de Desarrollo Urbano y Rural, Sub Gerencias de Estudios, Formulacion y
Ejecucion de Proyectos de Inversion Publica, con el Departamento de Obras,
Estudios y Proyectos de Inversion Publicas, entre otros departamentos relacionados

con el desarrollo de Proyectos de Inversion Publica.

Se procedi6 a buscar dicha informacion a través de las paginas web de cada entidad.

En esta busqueda se encontraron varios escenarios:

= Algunas entidades mostraban en su pagina web su directorio regional o
municipal, con los correos institucionales, teléfonos y anexos, y nombres de los
responsables de las areas de interés para esta tesis. Se procedié a contactar con
los responsables a través de su correo institucional, obteniendo respuesta
inmediata s6lo de una entidad, ante esto se procedi6é a llamar a los teléfonos y
anexos indicados, sin embargo las llamadas no fueron contestadas y algunos

anexos no existian.

= Otras entidades, contaban con un directorio donde sélo se mostraban los
nombres de los responsables de cada area con su respectivo correo institucional.
Se escribi6 al correo indicado, pero no se obtuvo respuesta. Entonces se llamoé
al numero telefénico presente en la respectiva pagina web, en sélo un caso el
ndamero indicado se encontraba suspendido y en otros casos la llamada fue
contestada y se brindé el nUmero de teléfono movil del encargado del area en
cuestion. Dichos responsables proporcionaron su correo electrénico personal

para una mejor comunicacioén e intercambio de informacion.
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= Por ultimo, habian otras entidades que no contaban con pagina web y los
numeros telefénicos presentes en el Portal del Estado Peruano se encontraban

fuera de linea o no existian.

Ante las situaciones presentadas, cabe sefialar y resaltar los siguientes datos del
INEI del Registro de Municipalidades 2015:

= Sélo 771 municipalidades cuentan con un Portal de Transparencia o pagina web,
de las cuales 260 municipalidades presentan su pagina web desactualizada. La
importancia de presentar una pagina web, sobre todo por parte de las entidades
publicas, radica en poder brindar informacion e interactuar entre estas entidades
y los diferentes actores de la vida publica del pais, que permita la participacion

de los ciudadanos y de diferentes empresas.

= Entre el periodo 2008- 2014 el porcentaje de Municipalidades con telefonia fija y
movil ha sido de 83.4% y 88.6% respectivamente. Si bien desde el 2008 ha

aumentado el servicio de telefonia es importante que todos cuenten con el mismo.

El desarrollo de la informética y las comunicaciones es un factor importante para el
crecimiento de los Gobiernos Regionales y Locales, asimismo se consideran como
herramientas de gestion publica e indicadores que permiten comparar la situacion del
pais con los demas paises en desarrollo. Sin embargo, el terreno de la informéatica y
comunicaciones del pais aldn presenta barreras que no permiten eliminar las
restricciones de distancia y tiempo para que los ciudadanos permanezcan

comunicados e informados en cualquier momento y desde cualquier lugar.

A partir de las restricciones y escenarios mostrados, finalmente se trabajé con 13
entidades publicas entre Gobiernos Regionales y Gobiernos Locales. Finalmente la
informacién y las respuestas fueron brindadas por los responsables de la OPI,
responsables de la Unidad Formuladora, Gerentes de Infraestructura y de Estudios y

Proyectos.

Sin embargo, estas entidades no constituyen una muestra representativa de las
Gobiernos en el pais, pero constituyen un importante ejemplo para la presente
investigacion. A continuacion se muestran las entidades publicas elegidas con sus

respectivos proyectos:
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Al preguntar sobre los proyectos seleccionados, las entidades mencionaron no tener
conocimiento sobre como se desarroll6 la gestion en la etapa de la elaboracion del
perfil y del expediente técnico de los mismos, a pesar que algunos proyectos se
encuentran en ejecucion. Ante esto, argumentaron que el desconocimiento se debe
a que dichos proyectos fueron desarrollados en el gobierno anterior (siendo el periodo
de la gestion actual 2015 - 2018).

Dentro de este contexto, se dieron a conocer dos situaciones:

¢ Una entidad mencion6 que del proyecto en cuestién no se cuenta con el perfil ni
con el expediente técnico completo. Al actual Gobierno sélo llegaron algunos
anexos y planos, traspapelandose el resto de la informacion durante la

transferencia de gestién.

e Por otro lado, otra entidad sefial6 que considera que la gestion de los proyectos
durante los gobiernos anteriores se haya desarrollado de la forma tradicional,
realizando dicha suposicién en base a la gestién actual que dicho responsable
lleva a cabo (se mencionara méas adelante). Asimismo, indicé que hubo casos
extremos donde se encontraron con la necesidad de modificar sustancialmente
el perfil de otros proyectos en la fase de inversion, ya que estaban mal elaborados
y/o planteados.

Sin embargo, se puede hacer un analisis del desarrollo de dichos proyectos en la
etapa de preinversion e inversién utilizando las herramientas informaticas del SNIP:
Banco de Proyectos y Sistema Operativo de Seguimiento y Monitoreo (SOSEM). Si
bien, estas herramientas permiten hacer un seguimiento en términos de presupuesto,
costo y tiempo de los proyectos en la etapa de inversién y conocer datos técnicos de
los estudios en la etapa de preinversién, no nos permite conocer sobre como se
desarrolla el perfil 0 expediente técnico, quiénes son los profesionales encargados
de realizar dichos estudios o expedientes, o qué profesiones intervienen en ello, ni
mucho menos informacién sobre como son las sesiones o0 cémo se llegan a realizar

estos estudios.

En cuanto a la informacion brindada por estas herramientas, se puede obtener el
siguiente cuadro comparativo de los principales datos técnicos de estos Proyectos
de Inversion Puablica. No obstante, para entender esta informacion se presentara la

secuencia que siguen estos proyectos en todo su ciclo:
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e La finalidad de los estudios en la etapa de preinversion es dimensionar el
proyecto para obtener una estimacion de los costos de la inversion. Para la
estimacion monetaria de las alternativas los profesionales consideran los posibles
costos en la etapa de inversién y postinversion. Entre los costos de inversion se
incluyen:

o Elaboracion de los estudios definitivos

o Elaboracién de estudios complementarios especializados

o Adquisicién de equipos

o Ejecucioén de obra

o Contratacién de servicios diversos: supervision de estudios, consultoria,

entre otros.

Mientras que en la etapa de postinversion, se estiman los costos relacionados al
mantenimiento y ocupacion. Los costos de las alternativas se calculan a precio de
mercado y aunque es una etapa a nivel de perfil se desagregan las actividades y
recursos que son necesarias para la ejecucion de todas las acciones estimadas.
Para ello se utilizan cotizaciones, revistas, base de datos, investigacion de mercado,

entre otros.

En cuanto a los profesionales que intervienen en los estudios de un PIP, cabe resaltar
que existe un aplicativo web del MEF denominado Registro de Especialistas en
Proyectos de Inversiéon Publica (REPIP) que, segun el MEF, permite que los
profesionales en la formulacién y elaboracion de los Proyectos de Inversion Publica
se registren siempre y cuando cumplan con los requisitos minimos dispuestos por la
Direccion General de Programacion Multianual (DGPM). Esto permite que las
entidades de todo el pais puedan contar con un catalogo publico de especialistas
registrados, lo cual hace suponer que el desarrollo de los estudios de preinversion e
inversion es realizado por personas con conocimientos, capacidades y experiencia
en el tema. Sin embargo, esta suposicion estaria contradiciendo lo expuesto paginas
atras, en dénde el Ingeniero Arnao expone que existe una débil capacidad técnica de

los responsables que realizan los estudios en la etapa de preinversion e inversion.

El REPIP es una opcion que presentan los Gobiernos, sin embargo son estas
entidades quienes deciden al final con qué grupo de personas contar o contratar para
los estudios correspondientes. Sin embargo, seria ideal poder analizar cada proyecto
gue ejecutan los Gobiernos Regionales y Locales, evaluar su gestion y los resultados

de los mismos.
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Aplicativo Informatico del SOSEM

Bisqueda por Codige

b Busear & Vista Resumen @ Manual de Usuaro

BRI Contrataciones | Ejecucidn Financiera | INFObras
Operadores
* La informacién mostrada es pre-generada el dia anterior.

© Montas expresados en nuevos soles. . i
* Cualquier modificacién realizada durante ol dia en la ficha SNIP, se visuallzar en este madulo al dia siguiente.

Saighey

Figura 28: Aplicativo informatico SOSEM.
Fuente: Pagina web del MEF.

A continuacion se presenta una tabla resumen de las principales aplicaciones web

que ofrece el Estado Peruano, indicados en la presente investigacion:

Tabla N°10: Aplicaciones web relacionados con los Proyectos de Inversion Publica.

Aplicaciones web Significados

INFOBRAS Sistema de Informacién de Obras Publicas

REPIP Registro de Especialistas en Proyectos de Inversion Publica
SNIP Sistema Nacional de Inversion Publica
SOSEM Sistema Operativo de Seguimiento y Monitoreo

Elaboracion propia.

Por dltimo, la Direccion General de Inversién Publica del Ministerio de Economia y
Finanzas cuenta con un instrumento metodol6gico denominado “Guia general para
identificacion, formulaciéon y evaluacion social de proyectos de inversion publica, a
nivel de perfil: incorporando la gestion del riesgo en un contexto de cambio climatico”.
La finalidad de esta publicacién es orientar, mediante pautas y ejemplos de forma
detallada, a los formuladores y evaluadores de proyectos en la elaboracion de los
estudios en las primeras etapas del mismo. Si bien este instrumento es una ayuda
para caracterizar los proyectos de forma resumida, aln existen PIP en la etapa de

perfil que son rechazados.

De dicha guia se ha obtenido un esquema resumen de la gestion de los PIP en la
etapa de preinversion y parte de la etapa de inversion. De cada fase se mencionara

conceptos claves.
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Cabe mencionar que en el presente esquema se menciona a la Unidad Productora
(UP), la cual es definida en la guia como “el conjunto de recursos (infraestructura,
equipos, personal, capacidades de gestion, entre otros) que, articulados entre si,

tienen la capacidad de proveer bienes y/o servicios publicos a la poblacion”

Dentro del marco regulatorio del SNIP, y del contexto del esquema de gestion de los
PIP, los estudios de preinversién para el nivel de Perfil deben ser elaborados

siguiendo los siguientes anexos:

e Anexo SNIP 05: Contenidos Minimos

¢ Anexo SNIP 09: Parametros y Normas Técnicas de Formulacién

e Anexo SNIP 10: Parametros de Evaluacion

e Anexo SNIP 23: Pautas para los Términos de referencia o planes de trabajo para

la contratacion o elaboracion de estudios de preinversion.

Asimismo, los proyectos estan registrados en el Banco de Proyectos del SNIP bajo
el Formato SNIP 03 denominado “Ficha de Registro de PIP”, mostrando la siguiente

informacién de manera resumida acerca de los estudios de Perfil de los proyectos:

Identificacién del Proyecto.

Estudios.

Justificacion del Proyecto de Inversion Publica

Alternativas del Proyecto de Inversion Publica

Componentes del Proyecto de Inversion Publica (en la alternativa recomendada)
Marco légico de la alternativa seleccionada

Observaciones de la Unidad Formuladora

Evaluaciones realizadas sobre el Proyecto de Inversion Publica

© © N o g bk w0 NPRE

Documentos fisicos
10. Datos de la declaratoria de viabilidad

11. Competencias en las que se enmarca el Proyecto de Inversién Publica

Luego de que se tiene la Viabilidad del Perfil recién se pueden elaborar los
Expedientes Técnicos o estudios definitivos, los cuales también son registrados por
OPI mediante un aplicativo, en el cual se hace una Registro de Variaciones en la
Etapa de Inversion (SNIP 15 y SNIP 16):
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e Formato SNIP 15: Informe de consistencia del estudio definitivo o expediente
técnico detallado de PIP viable

e Formato SNIP 16: Contenidos Minimos de los Informes Técnicos de Evaluacion
de Proyectos de Inversion Publica

Luego de que se realiza este registro recién el MEF autoriza la inversion del proyecto
y ese enlazado con la Oficina de Presupuesto de las Instituciones Publicas con el

sistema al SIAF (Sistema Integrado de Administracion Financiera).

De forma general, un expediente técnico consta de los siguientes puntos, los cuales

suelen ser mencionados en la Resolucion Regional o Local correspondiente:

Memorias descriptivas
Especificaciones técnicas
Planillas de metrados
Presupuestos por partidas
Listado de insumos
Andlisis de costos unitarios
Férmula polinémica

Presupuesto Analitico

© © N o g bk~ 0wDdRE

Cronograma de ejecucién de la obra
10. Estudios de Mecanica de Suelos

11. Anexos, planos y otros.

Cuando el expediente se realiza por la modalidad Concurso — Oferta, a partir de un
proyecto viable, el ganador desarrolla el disefio final a nivel de expediente técnico el
cual es evaluado paralelamente por la entidad. Para ello se utilizan modelos de actas
de trabajo de revision de los componentes del expediente técnico, segin su

naturaleza, para presentar: observaciones, aclaraciones o conformidad del mismo.

Asimismo, el disefio técnico del PIP se enmarca dentro de las siguientes normas, por
ejemplo: normas técnicas sectoriales correspondientes, Reglamento Nacional de
Edificaciones (RNE), Reglamento del Sistema Nacional de Evaluacién de Impacto
Ambiental (SEIA) y el Reglamento del Sistema Nacional de Gestion de Riesgos de
Desastres (SINAGERD).

Si bien los anexos y formatos presentados permiten regular y enmarcar los estudios

bajo la misma normativa, también se muestran como lineamientos que buscan un
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fortalecimiento institucional los cual no dejan de ser aspectos sustancialmente
metodoldgicos y administrativos. Sin embargo, estos procedimientos se podrian
complementar con una gestibn moderna para realizar estos estudios antes de ser
presentados en cada etapa. Lo que se busca es agilizar su aprobacion, evitar las
observaciones y hasta una verificacién de viabilidad lo cual generaria demoras y
desperdicios de recursos en el caso de que los estudios sean rechazados o

corregidos cuando se encuentren en plena etapa de ejecucion.

3.2.2 Segunda etapa de lainvestigacion

Ante el desconocimiento de la gestién de los proyectos mostrados, se opté por
realizar la investigacion de la gestion actual de las 13 entidades escogidas. Para ello
se preguntd a los mismos responsables de las areas relacionadas con los PIP, que

desde un inicio aceptaron colaborar, acerca de:

e CoOmo se desarrolla el perfil y el expediente técnico.
¢ Quiénes participan en el desarrollo del perfil y del expediente técnico.

e Cobmo son las sesiones para el desarrollo del perfil y expediente técnico.

El objetivo de estas preguntas fue verificar si lo presentado por Direccion General de
Inversién Publica del Ministerio de Economia y Finanzas es tomado en cuenta por
los Gobiernos seleccionados asi como corroborar lo mostrado en la investigacion
documental. Para ello se llevé a cabo una conversacion telefonica y escrita via correo
electrénico con estas personas. Sin embargo, de los 13 Gobiernos soélo dos
respondieron al correo enviado. Las principales ideas sobre lo conversado se

mencionaran a continuacion:

3.2.2.1 El caso de los Gobiernos Locales

e ElJefe de OPI de la Municipalidad Provincial de Moyobamba explicé que la etapa
de preinversion, de la presente gestion, se desarrolla de la siguiente manera: el
desarrollo del perfil inicia cuando la entidad identifica una situacion negativa o
cuando la poblacién afectada da a conocer su problemética. La idea de
formulacion de un proyecto nace con el plan de trabajo o Términos de Referencia.
La elaboracion de los respectivos estudios se desarrolla a traves del personal de

planta (administracion directa) junto con pequefias contrataciones de estudios
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complementarios o por contrata (administracion indirecta) para que sea un

consultor externo el encargado de toda la formulacion del proyecto.

En el proceso de formulacién del PIP la Municipalidad recomienda realizar un
taller de involucrados, es decir la participacion de la entidad involucrada y los
beneficiarios o perjudicados, de ser el caso. La finalidad es realizar un diagnéstico
del problema, conocer las expectativas e intereses de los involucrados. El taller
se realiza en el mismo Gobierno Local o en la localidad beneficiaria, esto depende
de qué tan fidedigna sea la informacion recogida. Asimismo, cuando se trata de
proyectos gran impacto social, es posible la participacion de socidlogos,

antropologos o economistas con conocimientos en manejo de conflictos.

Con la informacion recogida, proceden a la formulacién del PIP mostrando los
aspectos generales, la identificacion de la problemética y los arboles de causa-
efecto y medios-afines. Es el equipo de ingenieros civiles, ingenieros
estructurales, ingenieros mecanicos y arquitectos quienes, a partir de la
propuesta ya identificada, desarrollan las propuestas de disefio, los metrados,

presupuestos y cronograma de ejecucion.

Luego, la informacion es entregada al Especialista en SNIP, ingeniero civil o
economista, que desarrollara el marco légico, la formulaciéon y evaluacion del PIP.
Posteriormente, se entrega el proyecto formulado a la Unidad Formuladora quien
lo registra en el Banco de Proyectos del SNIP para que la OPI proceda a

evaluarlo.

En cuanto al desarrollo del expediente técnico, en la etapa de inversiéon, es menos
problematico, menciona el Jefe de OPI. Gran parte de los expedientes técnicos
se desarrollan por consultoria externa, sélo son realizados por personal de planta
cuando el proyecto es de menor envergadura o requiere atencion inmediata. La
entidad recomienda que el equipo de trabajo sea un equipo de trabajo
consolidado en una sola ciudad, se hace mencion que muchos consultores estan
acostumbrados al teletrabajo, generando conflictos cuando se realizan pequefias
modificaciones en las propuestas de arquitectura, que por lo general son el punto

de partida.

Finalmente, las sesiones para la elaboracion de los estudios de perfil en esta

entidad no presentan un lider del equipo multidisciplinario, se menciona que estas
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sesiones se desarrollan de manera empirica. Respecto al expediente técnico,
cuando es realizado por personal de planta el que lidera el grupo de trabajo es el
jefe de obra, sin embargo cuando se elabora por contrata se desconoce la
metodologia empleada. Adicionalmente, el Jefe del OPl menciona que tuvo
conocimiento que algunos contratistas de la costa, que ganaron contratos en la

zona, tenian otras metodologias de trabajo y utilizaban softwares especializados.

3.2.2.2 El caso de los Gobiernos Regionales

Los proyectos gue nhormalmente son llevados por la Sub Gerencia de Estudios de
Inversién del actual Gobierno Regional de Cusco, son trabajados bajo una
planificacion en base a cartas de cumplimiento y tareas por medio de la
metodologia Kanban. Esta técnica permite gestionar de forma general, mediante
tarjetas visuales, el avance del desarrollo del proyecto permitiendo un flujo
continuo del trabajo.

El Sub Gerente es quien supervisa y direcciona el trabajo de los proyectos a su
cargo. Bajo esta forma de gestionar, se tiende a trabajar con los mismos
profesionales por especialidades en ambas etapas del proyecto (preinversion e
inversion), pues el Sub Gerente manifestd que de esta manera puede mejorar los
tiempos en la elaboracion del expediente y evita mayor variacion en los proyectos
salvo las variaciones en temas de actualizacién de precios, que empleando lo

anterior es mas facil manejarlos.

Los profesionales pueden ser de planta o externos a través de consultoria, esto
dependera las cargas y priorizacion de los perfiles y/o expedientes técnicos. Sin
embargo, el Sub Gerente mencion6 que bajo la metodologia que emplea es mas

facil trabajar con profesionales de planta.

Los equipos de trabajos en ambas etapas son equipos multidisciplinarios, en el
caso del Gobierno Regional de Cusco el que dirige y lidera el trabajo en las
sesiones es el Arquitecto, asimismo existe otro profesional encargado de hacer
seguimiento y control del cronograma de avance para todos los proyectos.
Finalmente, una buena practica que hacen en esta gestion es la de realizar un

feedback durante el desarrollo de los proyectos.
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3.2.2.3 Las entrevistas

Luego de lo conversado con los dos profesionales del Gobierno Regional y Local, se
decidio realizarles una encuesta con un total de 13 preguntas relacionadas con la
etapa de preinversion y parte de la etapa de inversion, buscando informacién que
ayude a la formulacion de propuestas utilizando herramientas de Lean Construction.
Las entrevistas fueron realizadas en formato Word y adjuntadas como mensaje a los

correos electronicos de los entrevistados.

Los resultados de las entrevistas se muestran a continuacion:

e Los problemas usuales para el desarrollo del expediente técnico del PIP en un
caso es la falta de documentacién técnica, mientras que en el otro caso es la
deficiencia en la documentacion técnica y la falta de control de procesos y/o

procedimientos.

e En la etapa de preinversion, como parte del perfil se presentan alternativas de
solucién que sustentan la elaboracién del proyecto, estas alternativas también se
registran en el Banco de Proyectos para ser evaluadas por el OPI. Entre los
proyectos seleccionados desde el inicio de la investigacion, fue comun encontrar
s6lo dos alternativas, esto se debe (segin explican los entrevistados) a lo
siguiente:

o Las alternativas deben ser técnicamente posibles de realizar y
comparables, asimismo la diferencia entre las alternativas no puede ser
en aspectos técnicos sino de gestion, complementariedad, por lo que hace
se hace complicado presentar varias alternativas.

o EI SNIP permite como minimo presentar dos alternativas.

o El costo es un factor importante, los recursos que se tienen en la
administraciéon publica son menores como para realizar mas de dos
alternativas.

o El tiempo para presentar los estudios también influye, pues por politicas

publicas se hace necesario terminar los estudios lo mas rapido posible.

Sin embargo, de entre las dos alternativas solo se elige una de ellas denominada
“alternativa recomendada” y de la cual se basan el resto de los estudios
presentados. Dentro de este contexto, los entrevistados sefialan que la eleccion

de la alternativa recomendada esta basada en términos de costos.
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Con la alternativa seleccionada y la aprobacion del OPI se procede a la
elaboracion del expediente técnico, en esta etapa sélo se disefia el producto
dejando de lado el disefio de los procesos. En parte, esto Ultimo se debe a las
contrataciones que se hacen para dichos estudios.

La Municipalidad Provincial de Moyobamba indica que no se realiza mapeo de
procesos tanto para la formulacién de la mejor alternativa como para el desarrollo
del expediente ya que basicamente se concentran en el producto (resultado final).
Mientras que el Gobierno Regional de Cusco si lo realiza, esto se debe a que

utilizan la metodologia Kanban.

Los entrevistados sefalan que si se realiza el modelamiento de la informacién
del PIP en 3D en la etapa de inversion. Generalmente utilizan Revit o SketchUp
a nivel de concepto con la finalidad de mostrarles a la poblacién al momento de
la socializacion de la propuesta. En cuanto a la planificacion para el desarrollo del
expediente técnico se utiliza Ms Project.

Con relacién a los profesionales que participan en la elaboracion del perfil y en el
expediente técnico, el Gobierno Regional de Cusco sefial6 que dichos
especialistas participan en ambas etapas (siempre y cuando no existan contratos
para la elaboracion de estos estudios), lo que no ocurre con la Municipalidad
Provincial de Moyobamba. Cabe indicar que dichas entidades consideran

importante la continuidad de los profesionales por las siguientes razones:

o Para que se respeten las condiciones en las cuales fue dada la viabilidad.

o Para que compartan sus conocimientos previos 0 experiencias en el
proceso de formulacion del PIP y con las lecciones aprendidas en la etapa
de preinversion mejorar los procedimientos en la etapa de inversion.

o Permite desarrollar de mejor manera los planteamientos en ambas etapas

reduciendo de ese modo los tiempos y los costos.

Los proyectos publicos en el pais se desarrollan bajo un proceso tradicional:
disefio, licitacioén y construccién. Con esta forma de trabajar, se les pregunté a
los entrevistados si se debia convertir dicho proceso en un proceso integrado, las

respuestas fueron las siguientes:
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o El Gobierno Regional de Cusco indico que si se deberia convertir en un
s6lo proceso, lo cual es posible utilizando nuevas técnicas de
administraciébn que permitan minimizar algunos procesos y generar
mejores flujos de valor.

o La Municipalidad Provincial de Moyobamba considera que no es posible
integrar los tres procesos y tampoco considera que sea lo adecuado,
porque se contaria con el dinero para su ejecucién desde la etapa de
disefio del PIP y muchas veces el PIP no cuenta con financiamiento.
Asimismo, el Jefe de la OPI menciond que en este proceso tradicional la
modalidad Concurso — Oferta ha ocasionado varios problemas en el
departamento de San Martin, asi por ejemplo, cuentan con un Hospital
Regional que actualmente se encuentra paralizado y un puente colgante
imaginario que ahora es un puente metalico tipo arco el cual fue
presupuestado en 22 millones de soles pero termind costando 48 millones

de soles, practicamente el doble.

e Por ultimo, las entidades coinciden en la existencia de problemas relacionados
al flujo de informacién para el desarrollo del perfil y/o desarrollo del expediente
técnico. La Municipalidad Provincial de Moyobamba sefiala que estos problemas
se deben a la latencia en las respuestas, en la capacitacion de los participantes
y en la falta de integracion a nivel informatico, coincidiendo en este ultimo punto

con el Gobierno Regional de Cusco.

3.2.3 Tercera etapa de la investigacion

Los proyectos de construccion publica abarcan distintos sectores en los que la
entidad tenga competencia como salud, educacion, transporte, entre otros. En este
escenario se realiz6 una entrevista a una profesional con una amplia experiencia en
Proyectos de Inversion Publica en todo el pais. La entrevista fue realizada

personalmente en la ciudad de Lima.

El tema de esta entrevista fueron los mismos puntos planteados en las entrevistas

anteriores, pero con base en la experiencia del profesional:
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Entrevista: Arquitecta Maria Salomé Estrada Farfan

La Arquitecta Maria S. Estrada Farfan es una profesional con mucha experiencia en

proyectos de inversién en Gobiernos Regionales y Locales asi como en proyectos

del Ministerio de Educacién y Ministerio de Salud. De este ultimo, ha ocupado cargos

como Director de la OPI y de Director General de Infraestructura, Equipamiento y

Mantenimiento. De la entrevista realizada, se resalta lo siguiente:

Los estudios de preinversion y el desarrollo de los expedientes técnicos en la
etapa de inversion son realizados con mucha frecuencia por contrata. Esto se
debe a que realizar dichos estudios por administracion directa demandara contar
con una capacidad operacional muy grande, contar con un cuerpo técnico

especializado, asi como contar con insumos, materiales, etc.

Las regiones se descentralizaron sin tener la capacidad técnica suficiente para el
desarrollo de sus proyectos, se les comenzo a dar recursos econémicos sin que

los gobiernos tuvieran implementadas areas técnicas.

Cuando los estudios son registrados en el Banco de Proyectos, la OPI se encarga
de la revisién y de formular las observaciones. Estas observaciones técnicas son
enviadas al contratista que realiz6 dichos estudios mediante cartas. Una vez
subsanadas, el contratista por medio de cartas informa las correcciones que ha
realizado o de lo contrario se argumenta que las observaciones indicadas no

ameritan correccion.

En los Gobiernos Locales, existe problemas respecto al involucramiento de los
usuarios en la etapa de preinversion. Asimismo, la arquitecta expone la
importancia de los mismos porgue son ellos quienes daran a conocer realmente
sus necesidades y es el profesional, quien elabora el proyecto, responsable de
darles a conocer las posibles alternativas a medida que avanzan los estudios,

pues es el usuario quien da la conformidad final de lo elaborado.

En lo particular, considera que a nivel de perfil no es necesario hacer planos ni
un modelamiento de la informacion. Esto se debe a que en dichos estudios solo
se logra tener un programa arquitectonico, pues el objeto de un preinversion es
dimensionar la inversién y el disefio recién se logra en la etapa de expediente
técnico. Sin embargo, considera que se podria realizar un esquema o bosquejo

muy general de la alternativa propuesta. Esto radica en que la propuesta de
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disefio que se realiza a nivel de perfil es sélo referencial, porque aun viable el
perfil del proyecto, la elaboracion del expediente técnico estard a cargo de un
nuevo contratista quien elaboraréa el disefio definitivo. Resalta que este proceso
es un punto de quiebre donde se pierde el valor del proyecto, por lo tanto realizar
un modelamiento de la informacion a nivel de preinversion es consumir

demasiado tiempo y esfuerzo.

Los contratistas encargados de realizar los estudios de preinversion y que de
cierta forma son parte de la Unidad Formuladora no deben participar en la etapa
de inversién para la elaboracién de los expedientes técnicos. Sin embargo, si se
contrata supervisores externos para la revision de los estudios en la etapa de

preinversién podrian ser contratados para supervisar los expedientes técnicos.

El Sistema de Inversién Puablica tiene muchos puntos de quiebre, convirtiéndolo
en engorroso, largo y tedioso. Sin embargo, lo considera un buen mecanismo de
control que deberia simplificarse y deberia el Estado hacer una reingenieria que
se adecue a la realidad. Asimismo, las Unidades Formuladoras, Unidades
Ejecutoras y OPI deberian tener profesionales muy capacitados en Proyectos de
Inversiébn Publica, pero la realidad econ6mica de muchos gobiernos y

municipalidades no les permite contratar profesionales de calidad.

Los Gobiernos Locales y también los Gobiernos Regionales presentan
debilidades y/o dificultades en la evaluaciéon de sus estudios de sus propios
proyectos, no cuentan con evaluadores capacitados o con la cantidad suficiente.
Por lo tanto, se contrata la elaboracién de los estudios de preinversion pero a su
vez tienen que contratar un grupo de expertos externos para la revision de estos
estudios. Por ejemplo, la arquitecta forma parte de un grupo de profesionales
encargado de revisar los estudios de factibilidad de 8 establecimientos
estratégicos de Salud realizados por un consorcio en la Regién de Piura, la
Unidad Formuladora de este Gobierno realiza una primera revision y
posteriormente los estudios son enviados a este grupo de profesionales .La
arquitecta revisa estos estudios de forma online, por correo electronico y la

comunicacion se suele realizar por teléfono.

Los gobiernos fallan con mucha frecuencia en la elaboracion de sus términos de
referencia, no reflejan lo que verdaderamente necesitan desarrollar (proyecto) y
el problema aumenta cuando se contratan el desarrollo de los estudios bajo

términos mal planteados.
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Como en la etapa de preinversion se trata de hacer estimaciones sobre cuénto
costara la inversion del proyecto publico, la arquitecta con el apoyo de un grupo
grande de profesionales, disefi6 e implementd un aplicativo para estimar los
costos de inversion de proyectos de salud (hospitales) lo mas cerca a la realidad
posible. Para ello trabaj6é con factores por servicios o unidades productoras de
servicio, tipos y calidad de obras relacionadas, buscando factores incidencias con
un Hospital y obteniendo al final factores por cada especialidad. Con esta
informacién se elaboraron tablas que permitia multiplicar estos factores por el
area obtenida del programa arquitecténico y con los costos publicados
mensualmente por Capeco, obteniendo costos finales de preinversion muy
cercanos a la realidad en la etapa de inversion. Este aplicativo fue utilizado por
ejemplo para los estudios de preinversién de un hospital en Iquitos, Moquegua,

obteniendo muy buenos resultados.

A manera de conclusion, la arquitecta menciona que la fragmentacion de la
informacién entre la Unidad Formuladora y la Unidad Ejecutora se podria
solucionar con algunas directivas de supervisién. Asimismo, para implementar un
Sistema de Inversidn exitoso se tiene que pensar en todos los elementos que
condiciona que sea exitoso: capacidad técnica, capacidad operativa y recursos

econdmicos.
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3.3. Analisis de los resultados

Con los resultados obtenidos de las fuentes bibliogréficas y de la investigacion de
campo se realiz6 un cuadro comparativo indicando los principios del enfoque Lean

gue no son tomados en cuenta en la gestion actual.

Tabla N°11: Cuadro comparativo de los resultados con los principios del enfoque Lean.

Principales resultados de la investigacion Principios de Lean Construction

¢ No se cuenta con mecanismo de monitoreo y
seguimiento cuando los estudios son
realizados por consultores externo.

o Existe personal del gobierno no capacitado en
gestion, desarrollo ni supervision de los
estudios, ademas los contratos suelen ser
temporales y el personal realiza varias

funciones.
e Muchos _consultores estan acostumbrado_s al Mejoramiento continuo
teletrabajo, no todos participan

. . del proceso
presencialmente en las sesiones.

o Estudios incompletos y deficiencia en la
documentacién generando demoras en la
declaratoria de la viabilidad.

e Existen en algunos casos problemas
relacionados al flujo de informacion de la Mejora de procesos
Unidad Formuladora a la Unidad Ejecutora, y
dentro del desarrollo del estudio de perfil y
expediente técnico.

e Los estudios a nivel de perfil y los expedientes
técnicos desarrollados por  consultores
externos, quienes toman varios contratos a la
vez.

e Se desconoce la metodologia empleada por
los contratistas encargados de realizar los
estudios o el desarrollo del expediente técnico.

e Los profesionales en la etapa de preinversién
no son los mismos en la etapa de inversion.

Enfocar el control sobre
el proceso completo

e Verificacion de viabilidad de los proyectos en

la etapa de inversion. Reducir el porcentaje de

e Los proyectos en la etapa de preinversion | las actividades que no
reciben observaciones y no todas son agregan valor
subsanadas.

Tesis publicada con autorizacién del autor

No olvide citar esta tesis




Durante el desarrollo de los estudios de perfil
y de los expediente técnicos sOlo se
desarrolla el disefio del producto, dejando de
lado el disefio de los procesos.

Desconocimiento de la gestién del gobierno
anterior respecto a los estudios de
preinversion. Los estudios llegan
incompletos al gobierno actual.

Incrementar la
transparencia de los
procesos

Notable diferencia entre los montos finales de
inversion con los montos de aprobacion
definidos en los estudios de preinversion
(estudios de perfil).

Se presentan dificultadas en sincronizar la
programacion y la ejecucion de las actividades
en las etapas de preinversion.

Reducir la variabilidad

Problemas en la elaboracion de los estudios a
nivel de perfil y expediente técnico debido a la
demora en las respuestas, en algunos casos.
El desarrollo del estudio a nivel de perfil se da
por etapas (bloques) y por distintos
departamentos o areas.

Cuando el expediente técnico es realizado por
contrata se genera a veces retraso debido a
que el tiempo que emplean es mayor a lo
acordado.

Reducir el tiempo de
ciclo

Reduccién de
desperdicios

Las ideas de los proyectos se originan sin
ninguna planificacion.

La poblacion cuando participa en las sesiones
no se enfocan en el planteamiento del
proyecto, sino en presentar sus reclamos.
Existe dificultades y deficiencias en la
identificacion del problema que sera
solucionado con el proyecto a desarrollar.
Algunos gobiernos optan primero por la
elaboracion del expediente técnico y luego
realizan los respectivos estudios de
preinversion.

Se desarrollan s6lo dos alternativas de
solucién, eligiendo la de menor costo.

Se realiza un modelamiento 3D basico, a nivel
de concepto, de la alternativa seleccionada
para la socializacion de la propuesta con la
poblacion.

Incrementar el valor del
producto con base en
los requerimientos del

cliente

Valor — Cliente

Elaboracion propia.
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Dentro de los resultados las principales pérdidas de valor y desperdicios de acuerdo

al enfoque Lean han sido los siguientes:

Tabla N°12: Pérdidas de valor y desperdicio en los Proyectos de Inversion Publica.

e Pérdida de informacién, documentacion
sobre los estudios y expedientes
técnicos del proyecto, cuando hay
cambio de gobierno, de gestion.

e Los estudios se realizan por etapas
dentro de la fase de preinversién y la
participacion de los involucrados no es
constante.

e Fragmentacion de la definicion del

proyecto y del disefio entre la Unidad
Pérdidas de valor y Formuladora y la Unidad Ejecutora,

desperdicios debido a que los estudios de perfil son
realizados por un grupo de
profesionales distintos a los
encargados de realizar los expedientes
técnicos.

o Pérdida de valor del proyecto cuando se
desarrolla la alternativa de menor costo,
cuando los estudios se realizan
incompletos y de baja calidad por falta
de recursos econdmicos del gobierno o
se realizan rapido debido a las politicas
publicas.

Elaboracion propia.

Por ultimo, es preciso sefialar los siguientes puntos:

e Cuando se elaboran los presupuestos en la etapa de preinversion, se limitan a no
gastar mas de lo necesario para alcanzar el objetivo central; sin embargo, dicho
presupuesto se desarrolla en condiciones de incertidumbre en base de
cotizaciones de varios contratistas, suponiendo escenarios y horizontes de
tiempo que se extienden hasta la etapa de post inversion, catalogos y/o en base
de consultas de anteriores proyectos. En estos proyectos, el presupuesto es
establecido con base en lo que los especialistas plantean de acuerdo a su
experiencia, la alternativa seleccionada y que sea consistente con la viabilidad

economica del proyecto.
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El proceso de disefio es un proceso dinamico e iterativo, el cual comprende el
disefio del producto y del proceso. Sin embargo, debido a factores como el
tamarnio, flexibilidad, contratos y heterogeneidad del equipo de trabajo desde la
fase de identificacion del problema, no se realiza un disefio del proceso
enfocandose solo en el producto.

Los miembros de los equipos, principalmente en los gobiernos, son propensos a
dar su mayor esfuerzo siempre y cuando sean recompensados, asimismo
presentan dificultades para el trabajo en equipo debido a sus capacidades o por
sus contratos temporales. Tener presente que aln no hay muchos profesionales
competentes en la formulacion de estudios de preinversion, recogiendo lo

investigado en la primera etapa de la investigacion.
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CAPITULO IV: LINEAMIENTOS DEL ENFOQUE LEAN
PARA LA GESTION DE PROYECTOS PUBLICOS

A lo largo de la investigacion se ha visto la necesidad de poder articular los sistemas
administrativos de los Proyectos de Inversion Publica (PIP) con lineamientos de
gestién con base en el enfoque Lean para la mejora de los mismos. Integrar el
desarrollo de los proyectos de obras publicas en la etapa de preinversién con base
en la filosofia Lean Construction es un gran reto, debido al marco politico en que se
encuentran los PIP con normativas y metodologias ya establecidas para su
desarrollo, que en algunos casos ni siquiera llegan a cumplirse teniendo como
resultado: obras paralizadas, estudios rechazados, verificacion de la viabilidad,
diferencia enorme entre el precio establecido en un inicio con el precio final del PIP,
entre otros aspectos negativos.

Para el desarrollo de este capitulo se ha tenido en cuenta que:

e En la etapa de preinversion, la entidad puede realizar los estudios por
administracion directa cuando cuenta con las capacidades suficientes, de lo
contrario, realiza contratos para los mismos. Puede haber una combinacion de
ambas modalidades, pudiendo recurrir a la contratacién de personas naturales o
juridicas para algun estudio especifico.

e De acuerdo con la realidad local, es mas factible que los lineamientos propuestos
sean aplicados e implementados por los Gobiernos Regionales y de ahi servir de
apoyo a sus respectivos Gobiernos Locales.

e Para entregar valor al cliente, grupo de poblacion beneficiada por el PIP, dentro
de sus condiciones de satisfaccion y dentro de un presupuesto adecuado y de un
cronograma realista, dependera en gran medida del uso de informacion, la
calidad de los profesionales y el trabajo en conjunto de todos los involucrados,

incluyendo la participacién activa, permanente e informada de la poblacién.

Los siguientes lineamientos buscan generar valor para los proyectos de inversion
publica y para ello se han estructurado en 3 grupos. Asimismo, se ha tratado que los
lineamientos sean reales y accesibles a poner en practica, y con base en los

resultados obtenidos de las investigaciones bibliograficas y de campo:
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4.1 Capacitacion

Fortalecimiento de la calidad técnica de los estudios a nivel de perfil y del
desarrollo de expedientes técnicos, a través del fortalecimiento de las
capacidades de los integrantes de la Unidad Formuladora, Unidad Ejecutora y
OPI, asi como de los funcionarios publicos, personal en general que trabaja en
los gobiernos, para optimizar su gestion articulando los sistemas administrativos

con los principios del enfoque Lean.

Cambio en la estructuracion de las Unidades Formuladoras, Unidades
Ejecutoras y OPI creando nuevas areas o implementando las existentes
hacia un estilo de gestion de proyectos con un enfoque Lean. Por lo tanto,
los equipos de Proyectos de Inversién Publica deben ser liderados por personas
con conocimientos y habilidades lean, lo cual permitira ensefiar al resto del
equipo y a la mejora continua. Para ello es primordial que los Gobiernos
Regionales y Locales cuenten con el apoyo y los recursos que necesitan, o
buscar la colaboracion y el apoyo de universidades — institutos para la ensefianza
e implementacion del enfoque Lean en el Gobierno. Sin embargo, seria adecuado
gue el Estado instaure politicas de desarrollo de recursos humanos con este
enfoque. Los profesionales deben estar capacitados mas que nada para

gestionar, supervisar y tomar decisiones.

Implementacion de talleres eventuales de capacitacion como parte de un
proceso de formacidon y mejora continua, en donde se ensefie a trabajar en
equipo y bajo presioén, la planificaciéon, a desarrollar habilidades comunicativas,
asi como a no perder de vista los valores éticos. Incluso, en estos talleres se debe
involucrar a un grupo de la poblacién, el mismo que puede cambiar cada taller.
La finalidad es evolucionar y crecer como equipo, profesionales y personas. Se
propone evidenciar la realizacién de talleres, reuniones y actividades similares
mediante la inclusion de fotografias, documentos de acuerdos, como una

manera seria y formal de trabajo.

4.2 Procesos

Disefio simultaneo del producto y del proceso que ayudara a la eleccion de
la mejor alternativa. Para ello el equipo de trabajo multidisciplinario, el cual debe

ser lo mas completo (profesionales — poblacion — consultores externos), elaboren
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un mapeo de todas las actividades que se van a realizar desde la etapa de
identificacion, en donde se empieza con un disefio conceptual del proyecto. La
participacion de los consultores externos, encargados de los estudios de
preinversion e inversion, sera para asuntos especificos. Se lograra los resultados
esperados con la colaboracion y comunicacion efectiva entre los involucrados a

través de sesiones de ingenieria concurrente, sesiones presenciales.

El mapeo de ambos disefios asi como el mapeo de todas las posibles
restricciones se debe realizar en todas las sesiones. Asimismo, se debe hacer un
plan de produccién (revision del cronograma de disefio). Estas actividades
pueden apoyarse con el empleo pequefias hojas de papel adhesivo (mas
conocidas como pos-it) de diferentes colores y colocadas por ejemplo en una
pizarra, en donde se lleguen a proyectar los procesos claves y/o las secuencias
de las actividades a realizar. Permitiendo definir y/o tomar decisiones asi como
ser conscientes de las mismas y de la complejidad del disefio. Se busca tener

criterios de disefio transparentes, saber qué disefiar.

Definicion del proyecto de construccion publico mediante las necesidades
y valores, las restricciones y el disefio conceptual. Esto se logra a través de
conversaciones en sesiones periédicas y planificadas entre los profesionales (UF,
consultores externos, UE) y la poblacion, quien debe estar incluido en todas las
reuniones como participantes y evaluadores del producto que se esta definiendo,
esto les permitira visualizar sus objetivos del proyecto y los resultados esperados.
La conformidad del disefio, por parte de la poblacién, se reforzaria con un

modelamientos en 3D.

Llevar la constructabilidad a la etapa de preinversion a través de la
participacion complementaria de un constructor, quien podra orientar al
equipo en la formulacion de las alternativas. Para hacer esto realidad, y estudiar
el proceso constructivo en etapas tempranas sin tener que esperar las licitaciones
para la construccion del proyecto, es necesario contratar los servicios de un
ingeniero civil o arquitecto con amplia experiencia en construccion, a manera de
consultoria como supervisor de los estudios de preinversion y de los estudios de
inversidn antes de que dichos estudios sean entregados a OPI, y con presencia
en las sesiones con el equipo multidisciplinario y para temas especificos. Esto se
puede manejar como contratos temporales durante el tiempo que dure finalizar,

con conformidad, todos los estudios.
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Desarrollo del disefio del PIP en base al objetivo central, no costeando el
disefio, es decir, se debe evitar la practica donde cada especialista va a costear
su disefio y en base de toda esta informacién construir el presupuesto y si
existiera algun inconveniente, volver a redisefiar los costos buscando nuevas
alternativas para reducir los mismos. Esto finalizaria si los gobiernos no limitan el
precio de dichos estudios a un monto que no involucre calidad profesional y
calidad del producto. Sin embargo, los profesionales no deben dejar de lado una

estimacion de costo permanente.

Integracién del Target Value Design (TVD) desde la etapa de preinversion.
La finalidad es identificar lo que genera valor a la poblacion y orientar los objetivos
de los contratistas, o profesionales a cargo, a disefar el proyecto segun los
requerimientos de los usuarios, las limitaciones del mismo y los limites en

recursos econémico que el Gobierno establece para estos disefios.

Para cumplir con lo anterior y reducir lo mas posible las incertidumbres en las
estimaciones de los costos en la etapa de preinversién, cada Sector (Ministerio
del Interior, Misterio de Educacién, entre otros) deberian implementar un
aplicativo de estimacién de costos como lo realiz6 la arquitecta Maria Estrada en
el Ministerio de Salud. Para esto se deberia establecer un area para desarrollar
este aplicativo, con un equipo de trabajo grande y con especialistas en
construccion, presupuestos y cronogramas que permitan ademas disefar la
metodologia de trabajo empleando areas minimas requeridas, disefos
estandarizados y utilizando los métodos lean explicados . Esto es un método de
mejora continua y de reduccién de desperdicios, disefiando y costeando lo que

es construible.

Es preciso resaltar la importancia de hacer un aplicativo flexible que permita

cambiar un tipo de producto a otro sin incurrir en altos costes debidos al cambio.

Integracion de los procesos de la etapa de preinversion con la etapa de
inversion, a través de la integracion de la informacién y de la organizacion. Los
especialistas tanto en la etapa de preinversion como en la etapa de inversion
deben trabajar de forma colaborativa y en reuniones planificadas, presenciales y

estructuradas, junto con el resto de involucrados incluyendo al cliente. Por lo que
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es primordial que los especialistas de ambas etapas no estén contratados de

forma temporal.

Asimismo, ante la fragmentacion de informaciéon y de valor que ocurre de la
Unidad Formuladora a la Unidad Ejecutora, y ante la contratacion de los estudios
en ambas etapas, se propone la creacion de una directiva o comités de
profesionales capacitados para el seguimiento y revision de estos estudios, de tal
manera que lleven el valor del proyecto definido desde el inicio y verifique que no
pierda con la presencia de otros contratistas.  Tener presente que dicha
implementacién no va a remplazar las funciones de la OPI, sino sera un apoyo

complementario.

Para que exista esta integracion, se hace necesario herramientas
computacionales que permita la sincronizacion, la programacion de actividades y
tareas, y el flujo continuo de informacion, la misma que debe estar a disposicion
del personal. No obstante, para que el grupo de poblacion considerada como
cliente participe continuamente en las sesiones, es importante que se realicen
cronogramas realistas de estas los cuales seran coordinados e informados a
todos los involucrados durante el desarrollo de las sesiones. Los cronogramas

deberan cumplirse

El disefio de varias alternativas a través del trabajo conjunto, la
coordinacion e iteracion de los involucrados. Se debe evaluar varias
alternativas, varios productos, varios procesos, a través de la ingenieria
concurrente, pues de esta manera se podra elegir la mejor solucién con la mejor
calidad. Se debe tener en cuenta que es la fase que menos cuesta, por lo que no
basta con proponer sélo dos alternativas. Para ello, los profesionales
involucrados deben tener una amplia experiencia en estudios de preinversion asi

como contar con un equipo de trabajo profesional.

Sin embargo, se ha mencionado que los recursos monetarios de las
municipalidades no les permiten realizar estudios para mas alternativas. Estos
recursos pueden aumentar a través de una buena y eficaz gestion publica para
la recaudacién de los recursos directamente recaudados, entre los cuales se
puede mencionar las Rentas de la Propiedad, Tasas, Ventas de Bienes y

Prestacion de Servicios; asimismo a través de disposiciones del Ministerio de
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Economia y Finanzas que permitan aumentar un poco mas el FONCOMUN
(Fondo de Compensacion Municipal).

La estandarizacion de las buenas précticas, procesos y disefios. Poner en
marcha lo recomendado con base en la filosofia lean en todos los proyectos,
llevando un registro de todas las actividades que se realizan, lo cual servird como
un feedback para los futuros proyectos asimismo servira como guia o
recomendacion para los siguientes gobiernos. Por tal motivo, deben existir
profesionales de calidad encargados de las direcciones de la UF, UE y OPI con

capacidad de gestion y de decision.

Asimismo, una estandarizacion iniciaria con la homogenizacion de los disefios
arquitectdnicos para cada Sector del Estado y respaldado con algunas hormas al
respecto, y a la vez hacer estos disefios flexibles permitiendo tener espacios
facilmente modificables que puedan ir a la par con el desarrollo de materiales y

tecnologias.

Esta estandarizacion se complementaria con la herramienta Post Occupancy
Evaluation (POE) que se aplicaran a los proyectos cuando estén en servicio, tanto
de los proyectos finalizados en la gestién anterior como en la gestion actual del
nuevo gobierno. Esta herramienta funcionard como una entrada en la fase de
diagnostico de la etapa de preinversion del futuro proyecto, por lo que se
recomienda que sean formulados y revisados por un equipo multidisciplinario. Los
resultados obtenidos ayudaran, en la etapa de preinversion y parte de la etapa
de inversion, a optimizar el futuro producto, sincronizar los procesos y elevar la

curva de aprendizaje de todos los involucrados.

A manera de ejemplo, se realizard un POE a un Centro Educativo Secundario,
cuya construccion finalizé en el periodo anterior de gobierno, dicho POE debera

ser disefiado teniendo en cuenta los siguientes aspectos:

Equipo encargado de formular y evaluar el POE: Equipo multidisciplinario
(recomendable por administracion directa)

Usuarios o clientes del proyecto a quienes se le aplicara el POE: Estudiantes y
personal que trabajan en dicha institucion. Se recomienda tomar una muestra

representativa.
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Areas a evaluar en el POE: Disefio, construccion, instalaciones sanitarias,
eléctricas y electromecanicas. En dichas areas evaluar aspectos como el confort,
la accesibilidad, calidad, los espacios, el funcionamiento, satisfaccién de sus
necesidades, entre otros.

Forma de evaluar dichas &reas: Las respuestas estardn dadas de forma sencilla
por un indice de satisfaccién el cual puede ser muy bueno / bueno / regular / muy

malo, opciones que los usuarios o clientes deberan marcar.

Tabla N°13: Ejemplo sencillo de un POE para proyectos publicos.

indice de satisfaccion
Muy bueno| Bueno Regular Malo Muy malo
Criterio 1 X
Area “A” Criterio 2 X
Criterio 3 X
Criterio 4 X
Criterio 1 X
Criterio 2 X
Criterio 3 X
Criterio4 X

Elaboracion propia.

4.3 Tecnologia

Los lineamientos anteriores se complementaran con el desarrollo de la
informatica y las comunicaciones, como factor importante para el
crecimiento de los Gobiernos Regionales y Locales. Esto implicara esfuerzos
por parte del Estado y de los mismos Gobiernos para la implementacion de
equipos de computo y softwares de acuerdo con los requerimientos de las
herramientas utilizadas en ingenieria y arquitectura, asimismo contar con
internet, telefonia y pagina web de la misma entidad. Tener presente que el uso
de la tecnologia aumenta la productividad y disminuye la variabilidad, por lo tanto

es importante la innovacion.

La implementacion de la herramienta BIM permitirA modelos de anélisis
para el control de costos desde etapas tempranas del proyecto publico. La

herramienta BIM permitira lograr una comprension de las tareas de antemano y
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las secuencias de los procesos asi como una mejor comunicacion entre las

etapas del PIP.

En un Proyecto de Inversion Publica, debido al objetivo de la etapa de
preinversion y a la existencia de distintos contratistas, la implementacion se debe
empezar a realizar en la fase de elaboracién de expediente técnico (etapa de
inversion) a partir de la alternativa seleccionada .Para esto se recomienda una
implementacion en el gobierno de un area encargada de dicho modelamiento, de
acuerdo con la realidad local es més factible que esta area se encuentre en los
Gobiernos Regionales y sirvan de apoyo a sus respectivos Gobiernos Locales.
En el caso que la elaboracién de los expedientes técnicos sea realizada por
contrata, es recomendable que el contratista realice el modelamiento en 3D de la
informacién que presentara, como parte de los términos de referencia que
establece el respectivo Gobierno. En el caso de los estudios a nivel de perfil, lo
ideal es elaborar un bosquejo general de acuerdo al programa arquitecténico
realizado de la alternativa, mostrando voliUmenes, ubicacion, entre otros datos

que no se madifican en los expedientes técnicos.

Asimismo, para que la implementacion sea efectiva deben patrticipar todos los
involucrados incluyendo el cliente final (poblacién), no especificamente como
modeladores sino como observadores y evaluadores del producto modelado, que
les permita visualizar los objetivos del proyecto y los posibles resultados

esperados.

Tesis publicada con autorizacién del autor

No olvide citar esta tesis




4.4 Obstaculos Regionales y Locales para laimplementaciéon
de los lineamientos de gestion con base en el enfoque Lean

A continuaciéon se presenta un cuadro resumen de los principales obstaculos que
presenta la implementacion de estos lineamientos de gestion en la realidad Regional

y Local.

Tabla N°14: Cuadro resumen de los obstaculos para la implementacion de los lineamientos
de gestién con base en el enfoque Lean.

Grupo de
lineamientos de Obstaculos
gestién

o Debido a restricciones financieras de las municipalidades no se puede contratar
personal especializado o consultorias pagadas.

Capacitacion e Contratos del personal de forma temporal, CAS.

¢ No todas las universidades ensefian a profundidad temas de gestién como el
enfoque Lean Construction, por consiguiente existen profesionales trabajando
en los Gobiernos Regionales y Locales que desconocen de este tema.

e El periodo de los gobiernos regionales y locales dura 4 afos, y al finalizar este
tiempo hay proyectos que se encuentran aln en la etapa de preinversién
quedando en varias ocasiones los estudios incompletos en la nueva gestion.
Asimismo los contratos de algunos profesionales finaliza con el cambio de
gobierno.

e El SNIP establece como minimo presentar 2 alternativas. Por otro lado, los
recursos econdmicos con los que cuentan los gobiernos no les permite
desarrollar mas de 2 alternativas.

e La Guia establecida por el Ministerio de Economia y Finanzas para el desarrollo
de los PIP en la etapa de preinversion limita la participacion del cliente, la
poblacion, en dicha etapa.

Procesos ¢ Por motivo de tiempo debido a las politicas piblicas para los planteamientos de
proyectos, estos estudios se realizan rapidamente.

e Aln les falta a las municipalidades contar con alternativas de comunicacién para
gue la poblacién esté bien informada del presupuesto participativo y lograr que
casi todas las personas participen. Solo el 77.6% de los Gobiernos Locales
promueven la concertacion del presupuesto municipal y un 51.4%, la
concertacion de los Planes de Desarrollo Municipal, segun INEI-RENAMU 2015

e El SNIP y la guia propuesta por el MEF para la formulacién de los proyectos
debe ajustarse a la realidad local, comenzando con la problemética que no todos
las municipalidades cuentan con los recursos para contratar profesionales que
formulen proyectos que cumplan con los estandares requeridos.

e La inversién publica sigue estando subordinada al proceso presupuestario de
los proyectos que se quieren ejecutar.
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No existen politicas ni metodologias internas que permitan estandarizar ni
uniformizar las actividades que el mismo gobierno realiza.

El marco politico y los lineamientos administrativos que establecen las
normativas peruanas, por aspectos relacionados con la transparencia asi como
por la cantidad de contratos que se generan, ocasiona que el desarrollo de los
proyectos se realicen de forma pausada y separada.

Tecnologia

Los Gobiernos, especificamente los Gobiernos Locales no cuentan con
suficientes recursos econémicos para una implementacién informatica y de
comunicaciones en sus respectivas areas. En los Ultimos afios, los recursos
percibidos por los Gobiernos Locales por concepto de Canon, Sobrecanon,
Regalias y Rentas de Aduanas y Participaciones se ha reducido.

Falta de integracion informatica a nivel de los gobiernos, no todos tienen internet
ni telefonia fija.

Las tecnologias de informacién y comunicaciones que presentan los gobiernos
en su mayoria son basicas.

Elaboracion propia
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CAPITULO V: CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

En el contexto de que los Gobiernos Regionales y Locales cumplen un rol importante
en la infraestructura y en el desarrollo del Peru, el presente trabajo ha analizado su
gestién respecto a los Proyectos de Inversibn Publica a nivel de la etapa de
preinversion (perfil) y parte de la etapa de inversién (expediente técnico). En el
transcurso de la investigacion se han presentado varias posibilidades y dificultades
regionales y locales para la implementacion de una gestion con base en la filosofia

Lean Construction.

En tal sentido, se presentaran las principales conclusiones y recomendaciones:

5.1 Conclusiones

e Lainvestigacion pone de manifiesto que aln existe una gestién desarticulada con
planificaciones secuenciales en la etapa de preinversion y parte de la etapa de
inversion de los Proyectos de Inversion Puablica, presentando problemas en la

formulacion del perfil y expediente técnico del proyecto.

e Los Gobiernos Regionales y Locales no cuentan en su mayoria con personal
capacitado y con la cantidad necesaria para cumplir con sus funciones de forma

mas eficiente, tanto en las Unidades Formuladoras, Ejecutoras y OPI.

e Los estudios requeridos para el desarrollo del perfil y el desarrollo del expediente
técnico son realizados con frecuencia por contrata, asimismo la revision de los
mismos también es llevado a cabo por consultores externos. En este aspecto, la
realizacion de estos estudios se muestran como procesos separados y los

profesionales en ambas etapas no son los mismos.

e La falta de integracion informatica asi como la capacitacién del personal y la
demora en responder las consultas hacen que no exista un flujo continuo de la

informacioén, ocasionando demoras en los estudios.

e En el desarrollo del perfil, la eleccion de la mejor alternativa se realiza en base al
costo. No obstante, la cantidad de dos alternativas presentadas por la Unidad
Formulada se debe al tiempo y al costo que toma formularlas asi también por la

cantidad minima que recomienda el SNIP.
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En las sesiones para el desarrollo del perfil y expediente técnico se concentran
en el disefio del producto dejando de lado del disefio de los procesos asi como el

mapeo de los mismos.

Existe pérdida de valor del proyecto debido a la fragmentacion de la Unidad
Formuladora y la Unidad Ejecutoray por los contratos de los estudios del proyecto
por parte de cada Unidad. Los lineamientos de la Unidad Formuladora son
revisados, en algunos casos, por consultores externos y luego registrados para
la evaluacioén de la OPI. Al declarar la viabilidad del proyecto, la Unidad Ejecutora
formula los términos de referencia donde se contempla dichos estudios y se licita

el disefio del proyecto, desarrollo del expediente técnico por otra contrata.

5.2 Recomendaciones

Deben existir en los Gobiernos Regionales y Locales comités o directivas de
seguimiento y monitoreo para la evaluacién parcial de todos los estudios y para
todos los proyectos, agilizandolos bajo un sistema integrado de profesionales
capacitados y con procedimientos estandarizados, todo esto dentro de una
programacion de actividades que se cumplan en tiempo y se desarrollen

adecuadamente.

Estructurar una cartera de los proyectos que se hayan ejecutado en todos las
gestiones anteriores y los que se estén ejecutando en el periodo actual de
gobierno de la respectiva localidad o region, teniendo en cuenta productos,
procesos y resultados de todo el ciclo del mismo. La finalidad es que sirva como
referencia para el desarrollo de los futuros PIP, buscando analizar las fortalezas
y debilidades para un aprovechamiento en la futura gestion de los nuevos

proyectos.

Se recomienda para este Ultimo punto que toda la documentacion,
especificamente la concerniente al perfil y al expediente técnico, sea escaneada
y subida a alguna plataforma de almacenamiento en linea (nube). EI motivo de
gue dicha informacion se encuentre de forma digital es evitar que la
documentacion llegue incompleta al siguiente gobierno traspapelandose en el
cambio de gestion, asegurar la transparencia de la misma asi como tener acceso

instantaneo y en todo momento de los datos, por parte de los responsables.
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Es importante que los Gobiernos Regionales y Locales desarrollen programas de
capacitacion para su personal. Dichas capacitaciones deben estar a la par con la
actualidad, es decir con los nuevos avances informaticos, tecnoldgicos,
metodologias de trabajos y las nuevas gestiones. Una manera de lograr esto es
buscar el apoyo de las entidades publicas y privadas empezando con las
entidades de la misma localidad, por ejemplo las universidades, buscando nuevos
aportes para la gestion actual y realizando trabajos colaborativos con los
docentes y alumnos respecto a proyectos de inversién, lo cual ayudaria bastante

a la localidad asi como también a estos futuros profesionales (alumnos).

Los Gobiernos Regionales y Locales deben contar con pagina web donde
muestren su directorio de forma completa, es decir, que presenten la informacion
principal de los responsables de cada area o departamento del gobierno:
nombres, correo institucional, nUmeros teléfonos y anexos de sus oficinas. Cabe
resaltar que es importante que cada funcionario cuente con su propio correo
institucional, pues se ha evidenciado que trabajan con correos personales.
Asimismo, el Estado debe actualizar la informacion presente en su Portal a cerca

del nimero telefénico de los Gobiernos en todo el pais.

Se recomienda que existan futuras investigaciones en los lineamiento de gestion
con base en el enfoque Lean propuestos, los mismos que serviran para futuros
estudios de caso de PIP en la etapa de preinversion y parte de la etapa de
inversion. Asimismo, el Estado debe impulsar futuras investigaciones en union
academia — gobiernos, con la finalidad de disefiar e implementar procesos para

la mejora.

Por dltimo, se recomienda que exista una cultura de medicién para conocer las
lineas bases del sector publico y a partir de alli medir la mejora con la

implementacion de nuevos procesos.
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