


2

LAST PLANNER SYSTEM ® COMO PROPUESTA PARA MEJORAR 
LA EJECUCIÓN FÍSICA DE LA INVERSIÓN PÚBLICA

Last planner 
system ® como 
propuesta 
para mejorar la 
ejecución física 
de la inversión 
pública 

Si no nos cuestionamos, no mejoramos. Por 
ello, preguntémonos con el ánimo de mejorar 
y, respondámonos sinceramente: ¿qué tan 
reales son los tiempos que proponemos 
durante la programación multianual o durante 
la formulación y evaluación de inversiones1? 
Y, durante la elaboración de los expedientes 
técnicos o documentos equivalentes, ¿qué tan 
realistas resultan los calendarios, cronogramas 
y/o programas de ejecución formalmente 
presentados?

Para cualquiera que haya tenido experiencia 
real de campo (ejecución física), la respuesta 
─casi en la totalidad de los casos─ negativa. 
Muy negativa.

Entonces, ¿por qué el marco legal peruano 
insiste en ello? Mejor aún, ¿por qué se obliga 
legalmente a cumplir un imposible fáctico? 
Y, para los que ya tomaron conciencia del 
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1 En el marco legal vigente, el Sistema Nacional de Programación Multianual y Gestión de Inversiones llama inversión a los proyectos 
de inversión, a los programas de inversión y a las inversiones de optimización, ampliación marginal, reposición y rehabilitación 
(IOARR). A todos ellos se aplica la pregunta.

¿Qué tan «reales» son los 
tiempos que planificamos?
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estos planificadores planifican ─disculpen el 
pleonasmo─ sin recibir la retroalimentación 
de las personas que sí realizarán el trabajo de 
producción real de la obra: los capataces, los 
jefes de cuadrillas, los subcontratistas.

Así, entonces, estamos frente a la típica línea 
de producción «push» (cuyos orígenes se 
remontan a la cadena de producción creada 
por Henry Ford hace más de cien años), donde 
se define una secuencia de procesos para que 
el responsable del proceso X produzca (lo que 
tenga que producir) y «empuje» al responsable 
del proceso X+1; y así, sucesivamente. Si bien 
dicho modelo de producción, supuso en su 
momento una gran innovación, utilizarlo hoy 
genera muchos «desperdicios», extensamente 
documentados3 por la literatura especializada: 
sobreproducción en algunos procesos, tiempos 
de espera, transporte innecesario, movimientos 
innecesarios, exceso de inventarios, retrabajos, 
aprendizajes no reutilizados, etc.

Sí.

El primer paso, como siempre, es el cambio 
mental. Y es el más difícil. Debemos intentar 
cambiar algunos paradigmas. En este artículo 
sólo mencionaré tres:

Valor: ¿Qué es lo que realmente valora el 
cliente interno o externo en la inversión 
pública? Por ejemplo: ¿el ciudadano 
─valorará, realmente, que una entidad se 
tome semanas para realizar la consistencia 
del programa multianual de inversiones 
para que coincida con el proyecto de 
Ley del presupuesto público?, ¿una 
empresa contratista del Estado valorará, 

problema, ¿por qué no intentar algo diferente?
Profundicemos. La Directiva General del 
Sistema Nacional de Programación Multianual 
y Gestión de Inversiones (Invierte.pe) señala 
taxativamente que la Oficina de Programación 
Multinual de Inversiones (OPMI), la Unidad 
Formuladora (UF) y/o la Unidad Ejecutora 
de Inversiones (UEI) deben velar por la 
consistencia de los cronogramas de ejecución 
(artículo 15.4). Agrega, además, que la UEI 
debe verificar  ─en plena ejecución física─ 
que se mantenga el cronograma de ejecución 
previsto en el expediente técnico (artículo 
33.3). Es decir, para el Invierte.pe, la variable 
tiempo es clave y la asume calculable de forma 
realista. Más aún, el concepto «rentabiidad 
social», corazón de dicho sistema, depende 
del… ¡tiempo!

Por otro lado, la vigente2 Ley de Contrataciones 
del Estado exige que se elabore un calendario 
de avance de obra valorizado en base a una 
programación CPM (o sea, usando el Método 
de Ruta Crítica, creado en 1957). Pero, además 
de exigir esto, el postor ganador debe entregar 
un calendario de adquisión de materiales, uno 
de insumos y otro de utilización de equipos. 
Como pasa con el Invierte.pe, vemos que la 
norma contractual supone, también, que sí es 
posible obtener tiempos reales.

El problema es que todos estos cronogramas 
se hacen completamente alejados, en tiempo y 
espacio, de la ejecución real de la obra. Suelen 
ser realizados por uno o dos profesionales 
competentes, pero en gabinete e intentando 
imaginar una realidad que aún no existe (la obra 
se ejecutará muchos meses o años después) 
y en la que, muy posiblemente, ni siquiera 
participarán. Pero, y este es el punto clave, 

2

3

Este artículo se escribe mientras aún se encuentra en vigencia la Ley N° 30225, Ley de Contrataciones del Estado. Aunque, respecto 
a este punto, la nueva Ley General de Contrataciones Públicas (Ley N° 32069) y su Reglamento no cambian mucho.

Existe mucha y variada literatura especializada al respecto. Toda la documentación sobre Lean (Modelo Toyota) tiene un apartado 
sobre desperdicios. Pero, como estamos hablando específicamente sobre una manifestación Lean denominada Last Planner 
System®, nada mejor que leer la tesis doctoral de Glenn Ballard (2000) The last planner system of production control. Birmingham 
University disponible en Ubira eTheses. 

Pero… ¿cuál es el problema?

¿Algo se puede hacer para mejorar la 
producción (la ejecución física)?



4

LAST PLANNER SYSTEM ® COMO PROPUESTA PARA MEJORAR 
LA EJECUCIÓN FÍSICA DE LA INVERSIÓN PÚBLICA

una y otra vez), eliminado desperdicios y 
afinándose en cada iteración.

Sistema «pull»: Si aceptamos el nuevo 
concepto de valor y su flujo continuo, 
además de seguir valorando la planificación, 
entonces la solución lógica es integrar la 
planificación con lo realmente ejecutado, 
esto es: planificar de atrás (desde el valor) 
hacia adelante; creando un flujo continuo 
de trabajos pequeños en lugar de grandes 
lotes y eliminado los desperdicios antes 
mencionados. Es decir, cambiar el método 
tradicional «push» por el método «pull», 
donde las necesidades del proceso X+1 
«jalan» la producción del proceso X (ver 
Gráfico 1). Esto es, en su esencia más 
resumida, el Last Planner System ®.

realmente, el estudio de mecánica de 
suelos contenido en el perfil , que no hizo, 
pero que tendría que ser la base de todo su 
trabajo? Si seguimos haciéndonos este tipo 
de preguntas, posiblemente lleguemos a 
la conclusión (tal como lo hace la filosofía 
Lean) que el valor está en lo realmente 
ejecutado. La planificación previa, aunque 
importantísima, en sí misma no genera 
valor.

Flujo continuo: Si aceptamos que el 
valor es lo realmente ejecutado y dado 
que la ejecución se realiza de a pocos, 
entonces se infiere que el valor se genera 
incrementalmente, de forma contínua, no 
de golpe. Por lo tanto, la línea de producción 
de valor debe ser contínua (fluyendo 

Fuente: Elaboración propia

Ahora expliquemos con más detalle el flujo 
continuo de valor que se genera con esta visión 
del Last Planner o último planificador. Entonces, 
hemos quedado que en obra, el valor es lo 
realmente construido (ver punto 1 del Gráfico 

2). La planificación es importante (ver puntos 
2, 3, 4 y 6 del Gráfico 2), pero no genera valor 
(enfoque Lean). Por lo tanto, debemos integrar 
ambos, yendo de atrás (desde el valor) hacia 
adelante (sistema «pull») implementando una 
cadena continua de producción que entregue 
valor iterativa e incrementalmente, y que se 
automejora cada vez. Por ejemplo:

Ejecución física usando un flujo 
continuo de valor

Gráfico 1: Push (lo tradicional) versus Pull (lo Lean)
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Gráfico 2: Ejemplo de un ciclo tipo Last Planner System ®

Para producir valor (ver punto 1 del Gráfico 2) 
tenemos que asegurarnos que todo lo anterior 
deba estar listo: una cuadrilla de trabajo con 
el tamaño, la composición y las competencias 
correctas, los materiales a la mano, los equipos 
disponibles, la información técnica presentada 
en un lenguaje entendible, las acciones de 
seguridad implementadas, etc.

Adicionalmente, debemos convencernos de 
que la calidad del trabajo sólo es posible si 
existe una planificación diaria de la producción 
(ver punto 2 del Gráfico 2). Por ello, los últimos 
planificadores del trabajo real (capataces, 
jefes de cuadrilla, subcontratistas) deben 
reunirse con los supervisores de producción 
para reportar avances de su cuadrilla y alertar 
tempranamente de cualquier cosa que pueda 
interrumpir el flujo continuo de trabajo. Más 
que buenas intenciones, lo que importa es 
la sinceridad, las «promesas confiables»: ¿se 

puede hacer o no la actividad?, y si no se 
puede, ¿por qué no? Debemos llegar al nivel 
de planificación que nos diga diariamente qué 
trabajos se harán, dónde se harán, cuando se 
harán y quienes lo harán.

La programación de la producción (ver punto 3 
del Gráfico 2) sólo puede hacerse si las personas 
que programan la producción comprenden el 
ritmo de trabajo que se requiere para alcanzar 
los hitos establecidos. El equipo de gestión 
de la producción debe, por tanto, planificar 
considerando el futuro cercano (conocido 
como el Lookahead), entre 2 a 8 semanas 
típicamente, preparando el terreno para 
las cuadrillas y eliminando las restricciones 
presentes en este periodo de tiempo (cosa 
que nunca podrá hacer un perfilista o un 

Fuente: Elaboración propia
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proyectista pues, simplemente, ellos no 
ejecutan o, están muy distantes de la ejecución 
real). El objetivo es producir asignaciones 
de trabajo libres de impedimentos y listas 

para poder programarlas semanalmente, 
idealmente en trenes de trabajo (ver Gráfico 
3). Nuevamente, los compromisos confiables 
son clave.

Gráfico 3: Ejemplo de sectorización y trenes de trabajo

Fuente: Elaboración propia
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Siempre de atrás hacia adelante: ahora 
planifiquemos la programación de fases (ver 
punto 4 del Gráfico 2), llamada también Pull 
Planning, que nos dará la mirada general de 
toda la ejecución física. Tanto las fases como los 
hitos (ver punto 6 del Gráfico 2) aterrizan a la 
realidad el cronograma oficial que aparece en 
un perfil, un expediente técnico o un contrato.

De estos cronogramas oficiales, lo importante 
no son los detalles de tiempos (pues no son 
desarrollados con el último planificador), sino:

•El plazo final que, al ser acuerdo formal de 
partes, debe respetarse; y,
•Si los hubiere, los hitos clave.

Ambos nos darán la línea base de tiempos a 
alto nivel. Así, los hitos del cronograma maestro 
establecerán los objetivos para programar 
la producción. La planificación de fases es 
una programación colaborativa, es decir, 
deben participar todos los involucrados: por 
ejemplo, si voy a tercerizar alguna actividad, 
el subcontratista ya debe estar contratado y, 

al ser un último planificador, debe participar 
de la planificación. Dicho de otra manera, 
los cronogramas exigidos en nuestra actual 
regulación son útiles para entender cómo se 
debería secuenciar el trabajo a nivel macro. No 
son útiles para la micro gestión de tiempos (ni 
del trabajo real), menos aún si están detallados 
a tal grado que la red de actividades y ruta crítica 
se vuelva una maraña de interdependencias 
y tiempos irreales. Una mera formalidad que 
todos (incluyendo los órganos de control) 
saben, ─o deberían saber── no se cumplirá.

A todo esto, a lo que llamamos fases en este 
artículo no son los componentes del proyecto 
de inversión u otro desglose formal; llamamos 
fases, por ejemplo: a las excavaciones y muros 
anclados, a las estructuras, a los acabados 
húmedos o a los acabados secos. Para mayor 
eficiencia, sectorizamos la obra balanceando la 
carga de trabajo.

Por último, el cronograma de producción debe 
reflejar las verdaderas capacidades de la línea 
de producción o «fábrica de construcción». 
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Lejos de representar la resignación a nuestra 
actual realidad, es el insumo para mejorar de 
manera constante (ver punto 5 del Gráfico 2) e 
ir incorporando lo aprendido en cada iteración. 
Y para esto, nada mejor que emplear una y 
otra vez métricas de producción, tales como: 
el Porcentaje de tareas Completadas según el 
Plan (PPC), o el histograma de Causas de No 
Cumplimiento (CNC).

Este artículo no ha pretendido ser exhaustivo; 
su único objetivo es despertar la curiosidad 
y ayudar a «abrir mentes» utilizando 
explicaciones simples4 y lógicas. Todos los 
involucrados en la inversión pública, seamos 
o no ingenieros, debemos entender que 
existen otras formas (comprobadas) de hacer 
mejor la ejecución física.

Luego de mucho bregar, la ejecución 
financiera está bastante aceptable en el 
país. ¿Y la ejecución física? ¿Y la calidad? 
Constantemente se escuchan estos pedidos, 

Anthony H. Moreno
Lima, enero 2025

pocas veces acompañados de propuestas. 
Bueno, aquí les acabamos de presentar una 
bien concreta: adaptemos y usemos el Sistema 
del Último Planificador, pero hagámoslo 
integradamente: funcionarios del Ministerio 
de Economía y Finanzas, de la Contraloría 
General de la República, formuladores, 
evaluadores, proyectistas, logísticos y, claro, 
ejecutores (públicos y privados).

«Esa no es mi responsabilidad», «No 
tengo tiempo para eso», «De todas formas 
nada cambiará», «Hay problemas más 
importantes», «Esto no es posible hacerlo 
aquí», «Ya tenemos bastante trabajo», «Y 
yo, ¿qué saco con esto?», «Ya lo probamos 
una vez y no funcionó», entre otras frases, 
son típicas de escuchar cuando alguien 
quiere impulsar cambios de paradigmas. Sin 
embargo, una y otra vez se ha demostrado 
que sí es posible mejorar. Todo comienza con 
la humilde actitud de tener la mente abierta, 
sin miedo a la verdad empírica (por más 
que alguna norma la niegue o contradiga) y 
siempre usando el, a veces esquivo,─ sentido 
común.

Finalmente

4 Nunca olvidemos el Principio 10 del Manifiesto Ágil: ¡Hazlo simple!
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