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: Mejora de la gestion en las

administraciones publicas:
a reingenieria de procesos
y las herramientas de

I. Introduccion

Actualmente, las Administra-
ciones Publicas se enfrentan en
todo el mundo a la complicada
situacion de encontrar una res-
puesta simultanea a desafios tan
diferentes como dificultades
financieras cada vez mas pro-
nunciadas, crecientes demandas
de los ciudadanos respecto a los
servicios publicos y mayor efi-
ciencia en la gestion y adminis-
tracion. Una crisis de legitimidad
y constantes criticas al sistema
de la Administracion Publica
obligan a sus responsables a
replantear las estructuras tradi-
cionales". No obstante, los
expertos en asuntos publicos no
se ponen de acuerdo en cual
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workflow

debe ser la respuesta de las
Administraciones a los nuevos
valores emergentes en la socie-
dad, ni existe unanimidad en el
camino a emprender.

Los programas electorales
que los distintos partidos politi-
cos de nuestro pais han presen-

(1) Conceptos como “separacion de la politi-
ca y la administracion”, “orientacion al cliente
v al mercado”, “control de los resuftados’,
“responsabifidad descentralizada de los
recursos”, “nuevas formas de control”, etc.,
son obfeto de discusion en fodo el mundo, y
en muchos municipios sirven de base para la
implantacion de las necesarias reformas.
Todos ellos simbofizan una nueva forma de
pensar y significan el abandono del modefo
burocratico tradicional por otro mas desarro-
lladlo, dando Jugar a un nuevo modelo de ges-
tion publica.
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tado en las elecciones municipa-
les y autonomicas de 1999 asi lo
ponen de manifiesto. Las pro-
puestas de los distintos partidos
para la gestion publica, ademas
de constatar la preocupacion al
respecto, permiten vislumbrar
hacia donde se orienta la actua-
cion de las Administraciones
Publicas y los criterios que regi-
ran dichas actuaciones. La figura
1 muestra una sintesis, elabora-
da a partir de los programas
electorales, de las distintas
medidas propuestas en este
sentido por los principales gru-
pos politicos? (VV.AA., 1999).

(2) En VML AA. {1999) pueden verse las realiza-
das por otros grupos politicos.



Las medidas propuestas
presentan como nota comun a
todas ellas “el intento de supe-
rar la tradicional cultura admi-
nistrativa, preocupada por los
medios, para implantar una cul-
tura de gestion, preocupada
por el control de los fines”
(PaBLOS RoDRIGUEZ, 1998, p. 16).
Ademas, tienen como hilo con-
ductor la creacion de un marco
de responsabilidad para la ges-
tion de los servicios, ante el
concepto ftradicional de la
Administracion, basado en el

cumplimiento formal de normas
(LosapDA MARRODAN, 1996).

En relacion con las estrate-
gias adoptadas y los objetivos
perseguidos, las distintas ideo-
logias politicas optan por herra-
mientas de gestion que, adap-
tadas a los nuevos avances
tecnologicos, faciliten los pro-
cesos administrativos asi como
la coordinacion y control de los
mismos. Al respecto, el objetivo
de este trabajo es analizar la
utilidad que presentan la rein-
genieria de procesos y el work-

flow en el marco del desarrollo
de las tecnologias de la infor-
macion en el sector publico.

2. Las tecnologias de Ia
informacion en la
mejora de la gestién
publica

Las tecnologias de la infor-
macion se han configurado
como un elemento clave para
apoyar y mejorar las distintas
tareas de cualquier organiza-
cion. Las Administraciones Pu-
blicas no han sido ajenas a esta

FIGURA 1: PROPUESTAS DE LOS PARTIDOS POLITICOS PARA LA GESTION PUBLICA
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tendencia y en los ultimos anos
han realizado un considerable
esfuerzo inversor en las areas
de sistemas informaticos y de
telecomunicaciones. De hecho,
mientras en los afnos 70 y 80 las
aplicaciones de la informatica
en la Administracion Publica
estuvieron dirigidas principal-
mente a incrementar la produc-
tividad de los sistemas admi-
nistrativos y financieros inter-
nos, el importante desarrollo
tecnologico e informatico pro-
ducido en la ultima decada esta
permitiendo que muchas enti-
dades publicas se encuentren
inmersas en la actualidad en un
proceso de implantacion de sis-
temas integrados de informa-
cion. Este proceso busca adap-
tar la organizacion a los cam-
bios producidos en el modelo
de gestion publica, racionali-
zando y desarrollando mas efi-
cientemente las diversas fun-
ciones de gestion (contratacio-
nes, personal, expedientes,
etc.), al tiempo que da respues-
ta a las necesidades informati-
vas de |los usuarios de los servi-
cios (informacion al ciudadano,
al usuario) y a los directivos vy
gestores (cuadros de mando
para la direccion).

Un estudio realizado por el
Ministerio de las Administracio-
nes Publicas sobre lineas de
modernizacion en la Adminis-
tracion, refleja que las principa-
les estrategias a desarrollar
para su modernizacion tienen
gue ver con la mejora de as-
pectos de gestion y el uso de
nuevas tecnologias de la infor-
macion. En este ultimo caso,
utilizadas con una multiple opti-
ca: a) deben propiciar un nuevo
modelo de gestion, especial-
mente en los aspectos econo-
micos, de recursos humanos y
de tratamiento de procedimien-
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tos; b) deben forzar a una acti-
tud mas proactiva en la actuali-
zacion, distribucion y difusion
de la informacion; c) deben
ayudar a superar los problemas
de comunicacion interna; y d)
deben orientarse como un Sis-
tema integrado, que rompa la
tendencia a la dispersion de
soluciones (MAP, 1990).

Muestra de la aplicacion de
estas tecnologias es el proyec-
to piloto promovido por el
Ministerio de Fomento y el
Ministerio de Administraciones
Publicas bajo la denominacion
de “Ventanilla Unica”?. Dicho
proyecto persigue acercar la
Administracion al ciudadano vy
armonizar los procesos admi-
nistrativos entre organismos.
De este modo, los ciudadanos
podran realizar tramites desde
su domicilio accediendo al
Hipercentro de Informacion Ad-
ministrativa (HIA), donde pue-
den obtener los formularios,
cumplimentarlos e incluso re-
solverlos, utilizando una cone-
Xion a Internet.

Sin embargo, superada la
fase en la que se informatizaron
los aspectos mas habituales de
la gestion, el siguiente reto pasa
a ser la integracion de los pro-
cesos basicos. Para cubrir esta
necesidad, se han desarrollado,
en el marco de la reingenieria de

(3) El proyecto piloto pone en marcha una
experiencia de inferconexion de frece unida-
des de la Administracion, que han sido elegi-
das teniendo en cuenta su pertenencia a dife-
rentes Administraciones (General del Estado,
Autonomica, Diputaciones y Ayuntamientos).
La Secretaria de Estado para la Administra-
cion nombra a doce miembros del proyecto
entre los que se encuentran la Xunta de
Galicia, la Comunidad Valenciana, el Ayun-
tamiento de Ribadeo, etc. y tambien hay una
serie de miembros asociados que participan
como observadores y entre los que se
encuentran el Ayuntamiento de Madrid y la
Generalitat de Catalunya.

procesos, las herramientas de
workflow: aplicaciones que ges-
tionan, miden y revisan proce-
sos de trabajo, que implican el
esfuerzo de multiples individuos
y recursos. El hecho de que en
los ultimos anos las Administra-
ciones Publicas hayan invertido
con intensidad en sistemas de
informacion y comunicaciones,
ha propiciado un rapido des-
arrollo de estas tecnicas", sien-
do las tecnologias de la infor-
macion las que capacitan a las
organizaciones para el diseno y
realizacion de nuevos procesos
de negocio que abandonan los
viejos modos de pensar a favor
de otros mas adecuados al
entorno actual (VILLARRUBIA,
1997).

El epigrafe siguiente se
dedica al analisis de la reinge-
nieria de procesos Yy las herra-
mientas de workflow destacan-
do la utilidad que presentan en
la mejora de la gestion publica.

3. La reingenieria de
procesos

HammER ¥ CHAMPY (1994, p.
32) definen la reingenieria
“como un replanteamiento y
rediseno radical de los proce-
SOS, para conseguir mejorias
sustanciales en el rendimiento
—en términos de coste, calidad,
servicio y rapidez-". A efectos
de clarificar esta definicion, se

(4} En este sentido, el Consejo Superior de
Informatica (CSl), organismao constituido por el
Ministerio de Administraciones Publicas para
promover la mejora de la eficacia y la calidad
de los servicios publicos a traves de la implan-
tacion de las nuevas tecnologias, reafiza un
conjunto de recomendaciones dentro de las
herramientas mencionadas, las cuales se
recogen en el proyecto ATRIO (Almacena-
miento, Tratamiento de Recuperacion de
Informacion de oficinas), y por extension en
los proyectos SICRES (Sisterma de Informa-
cion Comun de Registros de Entraga y Sallaa)
y ESTROFA (Especificacion para el Tratamien-
to de Flujos Administrativos Automatizados).



puede afirmar gue la reingenie-
ria se articula en torno a dos
elementos. Por un lado, disena
la organizacion desde cero con
el objetivo de mejorar su efi-
ciencia, centrandose en los
procesos basicos de la misma y
asignando, en la medida de lo
posible, cada uno de ellos a un
centro de responsabilidad. Por
otro lado, supone una tenden-
cia hacia estructuras menos
jerarquizadas, basadas en el
enriquecimiento de los puestos
de trabajo; en otras palabras,
rechaza la hiperespecializacion,
gue sustituye por el trabajo en
grupo y por una mayor autono-
mia.

La reingenieria se Inspira
claramente en otras escuelas
de pensamiento y combina sus
propuestas”. En primer lugar,
comparte con la Direccion
Cientifica del Trabajo |la preocu-
pacion por la eficiencia. Asi,
TavLor (1911) defendia un anali-
sis cientifico de las tareas, a fin
de determinar los procedimien-
tos que generasen el maximo
output con el minimo consumo
de inputs. Una segunda co-
rriente de pensamiento que ha
influido sobre la reingenieria de
procesos es la Escuela de
Relaciones Humanas y sus
sucesoras®. El tercer pilar lo
constituye la Cibernética. De
hecho, HAMMER Y CHAMPY (1994,

(5) Suele afirmarse que MichaeL Hammer fue el
inventor de la reingenieria de procesos, a tra-
vés de su influyente articulo publficado en el
Harvard Business Review (HAMMER, 1330}
Sin embargo, ef propio autor rechaza esta
idea, pues afirma que "“las empresas venian
poniendo en practica la reingenierta con arte-
rioridad” (Hammies v CHAMPY, 1884, pag. 220).
Efectivamente, se puede decir que no la
inventaron, sino gue fe dieron nombre y la
populanizaron.

(6] En particular, ha sido muy importante el
enfoque escandinavo de la participacion v e/
trabajo en grupo (Belerknes et alt., 1987).

p. 83) mantienen que “las tec-
nologias de la informacion son
un instrumento esencial gue
permite a las organizaciones
acometer la reingenieria de sus
procesos de negocio”. Por ulti-
mo, la reingenieria esta intima-
mente relacionada con la ges-
tion de la calidad, a la que no
sustituye sino que complemen-
ta. Es mas, ambas comparten
las ideas de aplanamiento de
las estructuras organizativas vy
el enriguecimiento de los pues-
tos de trabajo.

Segun algunos autores,
como HypE (1995), LiNDEN (1994,
1995) y Nara (1994), la reinge-
nieria representa un nuevo Yy
prometedor Iinstrumento para
manejar recursos cada vez mas
escasos y para enfrentar las
crecientes presiones que
demandan el logro de operacio-
nes mucho mas eficientes. Esto
se deberia a que la reingenieria
permite una respuesta mas agil
de los organismos a las necesi-
dades del cliente, ofreciendo
servicios de mejor calidad vy
reduciendo al mismo tiempo el
despilfarro, es decir, el uso de
recursos y el desempeno de
actividades que no agregan
valor. No obstante, la reingenie-
ria, a diferencia de la automati-
zacion, no se orienta a hacer las
cosas mas rapidamente, sino
que se destina a determinar que
es lo que se puede y/o debe
hacer y a especificar como
hacerlo mejor (VILLARRUBIA,
1997).

La reingenieria de procesos
guarda estrecha relacion con
las técnicas de workflow. Por
un lado, si bien éstas ultimas se
pueden utilizar para fines mas
amplios, se conseguiran mayo-
res ganancias cuando se aco-
meta también algun tipo de
rediseno o reingenieria (SOLES,

1994). Por otro, la informacion
agregada obtenida a traves del
WFM servira de apoyo para
introducir sucesivas mejoras en
los procesos. A continuacion se
aborda el estudio del Workflow
Management como herramienta
de coordinacion y control de los
procesos de trabajo asi como
su aplicacion en las Administra-
ciones Publicas.

3.1. El Workfiow
Management como
herramienta de
coordinacion y control

La expresion inglesa Work-
flow Management” (WFM) hace
referencia a una tecnologia en
fase de expansion que esta
siendo implantada en numero-
sas organizaciones privadas vy
publicas. Tiene su origen en la
Teoria de la Comunicacion y
Coordinacion de finales de la
década de los setenta (FLORES,
1979) y en las primeras investi-
gaciones sobre automatizacion
de oficinas (ELLIS Y NuTtT, 1980).
La filosofia de estas aportacio-
nes radicaba en considerar a
los sistemas informaticos como
un instrumento para facilitar la
coordinacion entre individuos,
mas que como una simple he-
rramienta para procesar datos.

De forma concisa se puede
definir el WFM como "la coordi-
nacion automatizada y el con-
trol de los procesos de trabajo”
(ANAXAGORAS, 1996). No obstan-
te, cabe remarcar que:

- Un sistema de WFM integra
actividades individuales en
un proceso, transfiriendo los
resultados de una tarea a las
posteriores, segun la se-
cuencia establecida en un

(7) Literalmente, Gestion del Filujo de Trabajo.
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modelo o

representacion
logica del procedimiento.

La automatizacion de un
proceso de trabajo no impli-
ca gque se automaticen to-
das las tareas que lo com-
ponen. Unicamente indica
que las actividades son ges-
tionadas, pero no necesaria-
mente ejecutadas, por un
ordenador.

Alcanzar una coordinacion
adecuada es el problema
fundamental de cualquier
entidad. Precisamente por
ello, y ante la rapidez de los
cambios en el entorno, las
formulas organizativas mas
actuales propugnan una
simplificacion de la estructu-
ra y una mayor delegacion
de autoridad hacia los nive-
les inferiores. Este debilita-
miento de la jerarquia, sin
embargo, podria propiciar
una falta de vigilancia sobre
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las acciones llevadas a
cabo, por lo que podria ser
conveniente instaurar nue-
VOS Y mejores sistemas de
control.

Atendiendo a la coordina-
cion, el workflow es una herra-
mienta util para gestionar el tra-
bajo en curso, iniciando las
actividades, senalando los pla-
zos de realizacion, tratando las
excepciones e Iinformatizando
el trabajo administrativo siem-
pre que sea posible. De esta
forma, se solucionan problemas
comunes a muchas organiza-
ciones, como la incapacidad
para cumplir los plazos estable-
cidos y la pérdida de tiempo
por busgueda de informacion.
Expresado de otra forma, el
WFM normaliza el proceso de
trabajo y ayuda a los trabajado-
res a seguir los procedimientos,
asegurando gue dispondran de
la informacion adecuada para

realizar una determinada activi-
dad y programando el desarro-
llo de |la misma.

Por lo que respecta a la
labor de control, el WFM ofrece
dos funciones principales. En
primer lugar, permite compro-
bar la situacion de un caso con-
creto, bien para informar al
cliente, bien como informacion
interna para la gestion. En
segundo lugar, los datos cuan-
titativos historicos de cada pro-
ceso proporcionados por el sis-
tema de WFM ofrecen a los
directivos la posibilidad de ana-
lizar y mejorar los procedimien-
tos, al tiempo que pueden ser-
vir de base para las decisiones
estrategicas y de inversion.

La figura 2 recoge las ya
citadas funciones de los siste-
mas de WFM -coordinacion vy
control-, asi como el vinculo
que se da con la reingenieria de
Procesos.



FIGURA 2. FUNCIONES DEL WORKFLOW MANAGEMENT

WORKFLOW MANAGEMENT

COORDINACION

de trabajo

* Normalizacion de los procesos

CONTROL

A

e Contros de casos individuales
e Control agregado

Fuente: Elaboracién propia

En relacion con los sistemas
del tipo workflow, existe un
debate entre los que defienden
gue antes de automatizar los
procesos deben ser racionaliza-
dos y los que abogan por la
automatizacion de los mismos
en su estado actual como
medio para su progresiva racio-
nalizacion. Es posible que el
punto justo este entre ambas
posiciones, comenzando por
una racionalizacion de los pro-
cesos, no demasiado exhausti-
va para evitar su excesiva pro-
longacion en el tiempo, como
paso previo a su automatiza-
cion (GALOFRE ISART, 1997).

3.2. Aplicacion de las
técnicas de Workflow en
las Administraciones
Publicas

Las técnicas de WFM pue-
den ser aplicadas en activida-
des muy diversas, pero son
particularmente utiles en traba-
jos de oficina y, en concreto, en
el campo de las Administracio-
nes Publicas. Tal como senala
VaroN (1996, p. 1), este tipo de

soluciones informaticas es muy
atractiva para organismos pu-
blicos que realizan procesa-
miento de expedientes a gran
escala, en los que los mismos
procedimientos se repiten mu-
chas veces para diferentes
Ccasos.

La figura 3 muestra como
los gestores publicos tienen
que satisfacer, con unos recur-
sos limitados, las expectativas
crecientes de los ciudadanos.
Por tanto, han tornado su aten-
cion hacia las herramientas
informaticas de workflow, ya
que estas permiten:

— Resolver los problemas de
coordinacion caracteristicos
de algunas burocracias
publicas. Como toda norma-
lizacion, el WFM formaliza
los flujos de trabajo, obli-
gando a seguir un procedi-
miento estandarizado que
reduce la necesidad de
otros mecanismos de coor-
dinacion.

REINGENIERIA -

Aumentar la eficiencia,
aspecto crucial en un esce-
nario de restricciones presu-
puestarias. El mayor conoci-
miento del proceso produc-
tivo resultante del uso de
estas tecnicas permite elimi-
nar etapas innecesarias o
duplicadas, reducir tiempos
muertos y agrupar activida-
des para las que existan
economias de escala.

Incrementar la rapidez del
servicio. La combinacion de
la formalizacion y racionali-
zacion de los procesos con
la automatizacion de ciertas
tareas dara lugar a una dis-
minucion de los tiempos de
ejecucion.

Reducir la variabilidad de los
productos. Al disciplinar la
secuencia y ritmo de trabajo
de los distintos agentes que
participan en el proceso pro-
ductivo, el WFM homoge-
neiza el servicio prestado y
favorece un trato imparcial
al cliente-ciudadano.
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FIGURA 3. UTILIDAD DE LAS HERRAMIENTAS

DE WORKFLOW EN LAS AA.PP.

PROBLEMAS DE LOS SERVICIOS

recursos limitados

expectativas crecientes ciudadanos

APLICACION
WORKFLOW MANAGEMENT

EFECTOS

Disminuye problemas coordinacion
Aumenta eficiencia
Reduce variabilidad productos
Incrementa rapidez servicio
Delimita responsabilidades

 Fuente: Elaboracion propia

— Delimitar las responsabilida-
des de cada puesto. El uso
de los sistemas WFM obliga
a clarificar con precision las
atribuciones de cada pues-
to, proporcionando, ade-
mas, un control ex post de la
persona que realiza una
tarea.

Pese a las ventajas que ofre-
ce la aplicacion de herramien-
tas de WFM, su implantacion
no esta exenta de problemas,
siendo las principales dificulta-
des las siguientes:

- ElI compromiso de la alta
direccion es esencial para
poder llevar a cabo las me-
joras en los procesos.
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Debe realizarse un exhausti-
vo analisis organizativo, que
permita definir adecuada-
mente todas las complejida-
des de la entidad, especial-
mente la definicion clara de
los roles de cada puesto.

Inicialmente, los sistemas
WFM fueron disenados para
procesos productivos muy
estructurados, por lo que
precisan adaptaciones para
otros tipos de actividades vy,
en particular, para los servi-
ClOS.

La rapida expansion comer-
cial experimentada por las
tecnologias de WFM, no se
ha correspondido con el des-
arrollo de un cuerpo de cono-

cimientos teodricos suficiente
que permita aplicar adecua-
damente las técnicas.

— La complejidad y limitaciones
de los programas dan lugar a
una tecnologia sofisticada,
que requiere un staff de
apoyo mayor y mas profesio-
nal, por lo que se hara nece-
sario un incremento del uso
de dispositivos de enlace.

— Surgen problemas de flexibi-
lidad, pues la tecnologia
reguladora del sistema pro-
picia una descentralizacion
hacia el staff, que hace que
el operario que ejecuta el
trabajo pierda capacidad de
respuesta y de colaboracion
con otros individuos.

— Gran parte de los programas
existentes tienen un precio
elevado y, ademas, reguie-
ren un proceso adicional de
personalizacion que Incre-
menta sustancialmente el
coste final.

- Las tecnologias elegidas
deben basarse en una argui-
tectura abierta, de forma
que la organizacion pueda
Integrar sus sistemas ante-
riores y tener acceso a las
novedades que se estan
produciendo continuamente
en el mercado de las tecno-
logias de la informacion. De
lo contrario, los sistemas de
workflow se convertirian en
Islas de procesos automati-
zados, Incompatibles con
otras aplicaciones®.

(8) Precisamente, para paliar este problema
se constituyo la Workflow Management
Coalition (WfMC), asociacion que agrupa a
mas de setenta y cinco entidades del sector
con el objetivo de desarrollar estandares que
faciliten la interaccion entre los sistemas de
WFM y otros productoes de software v feleco-
municaciones. Al respecto puede consultarse
htto:/iwww.wmic.org.



4. Observaciones finales

Las Administraciones Publi-
cas se encuentran actualmente
INMersas en un proceso de cam-
bio que debe orientarlas hacia la
satisfaccion de la creciente
demanda de mas y mejores ser-
vicios publicos por parte de los
ciudadanos. Aungue seran la
cultura, la formacion y la motiva-
cion de los organos de gobierno,
directivos, funcionarios y perso-
nal laboral, las variables que
finalmente determinen el éxito o
el fracaso con que la Administra-
ciones Publicas respondan a las
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