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Resumen: El mantenimiento sostiene el beneficio de las inversiones en infraestructura social, pero su marco normativo rara
vez se examina como sistema de sostenibilidad. Objetivo: Describir el marco normativo del mantenimiento de las plataformas
Tambos del Programa Nacional PAIS y analizar su vinculacion con el indicador sectorial de brecha de plataformas en condicién
inadecuada. Metodologia: Estudio aplicado y descriptivo, con analisis de contenido normativo censal de nueve instrumentos
y procesamiento de tres bases institucionales con corte al 30/04/2026, sobre cinco categorias derivadas de ISO 55000.
Resultados: Solo la Ley N.° 31015 vincula el mantenimiento con el cierre de brechas. Hay tres desalineaciones: de alcance,
pues el plan cubre un factor de los cuatro del indicador; presupuestal, pues una medida fiscal suprimi¢ el 34,11 % del plan
anual y todo el mantenimiento correctivo y de emergencia, afectando a 32 plataformas; y temporal, pues existen inversiones
liquidadas cuyo activo ya no existe. La capacidad anual (15,4 de 515 plataformas) implica un ciclo de 33,5 afios.
Conclusion/Aporte: El sistema regula la ejecucion, pero no gobierna la sostenibilidad del beneficio; se propone un modelo
de gobernanza con plan de sostenimiento, titular del indicador, reserva presupuestal protegida e instrumento consolidador.
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ement of social infrastructure maintenance and the sectoral

Abstract: Maintenance sustains the benefits of social infrastructure investments, but its regulatory framework is rarely
examined as a benefit-sustainability system. Objective: To describe the regulatory framework for the maintenance of the
Tambos platforms of the PAIS National Program and to analyze its link with the sectoral indicator of the gap in platforms in
inadequate condition. Methodology: Applied, descriptive study, with a census-based normative content analysis of nine
instruments and processing of three institutional databases as of 30 April 2026, using five categories derived from 1SO 55000.
Results: Only Law No. 31015 links maintenance to gap closure. Three misalignments were identified: in scope, since the plan
covers one of the indicator’s four factors; budgetary, since a fiscal measure eliminated 34.11% of the annual plan and all
corrective and emergency maintenance, affecting 32 platforms; and temporal, since there are settled investments whose asset
no longer exists. Annual capacity (15.4 of 515 platforms) implies a 33.5-year intervention cycle. Conclusion/Contribution:
The system regulates the execution of maintenance but does not govern the sustainability of the benefit; a governance model
is proposed, with a sustainment plan, an indicator owner, a protected budget reserve, and a consolidating instrument.
Keywords: Regulatory management, maintenance, social infrastructure, sectoral indicator.

Gestdo normativa da manutengao de infraestrutura social e o indicador setorial de lacuna no Peru

Resumo: A manutengéo sustenta o beneficio dos investimentos em infraestrutura social, mas seu marco normativo raramente
é examinado como sistema de sustentabilidade. Objetivo: Descrever o marco normativo da manutencéo das plataformas
Tambos do Programa Nacional PAIS e analisar sua vinculagéo com o indicador setorial de lacuna de plataformas em condig&o
inadequada. Metodologia: Estudo aplicado e descritivo, com andlise de contetido normativo censitéria de nove instrumentos
e processamento de trés bases institucionais com corte em 30/04/2026, sobre cinco categorias derivadas da 1SO 55000.
Resultados: Somente a Lein.° 31015 vincula a manutengéo ao fechamento de lacunas. Ha trés desalinhamentos: de escopo,
pois o plano cobre um dos quatro fatores do indicador; orgamentério, pois uma medida fiscal suprimiu 34,11 % do plano anual
e toda a manutencao corretiva e de emergéncia, afetando 32 plataformas; e temporal, pois existem investimentos liquidados
cujo ativo j& ndo existe. A capacidade anual (154 de 515 plataformas) implica um ciclo de 33,5 anos.
Conclusiol/Contribuigao: O sistema regula a execugao, mas ndo governa a sustentabilidade do beneficio; propde-se um
modelo de governanga com plano de sustentagdo, titular do indicador, reserva orgamentaria protegida e instrumento
consolidador.

Palavras-chave: Gestdo normativa, manutengao, infraestrutura social, indicador setorial.
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1. Introduccion

La direccién de proyectos ha desplazado su centro de gravedad desde la creacién de productos
hacia la creacion de valor. Ul Musawir et al. (2017) definen el beneficio como un flujo de valor que
se produce cuando los actores utilizan los productos del proyecto para alcanzar los resultados
previstos. En infraestructura publica la distincién es decisiva: el producto es una construccion
entregada, mientras que el beneficio es la prestacidn sostenida del servicio que esa construcciéon
habilita.

El Project Management Institute (2016a) formalizé6 esa extensidn mediante el ciclo de
identificacidn, ejecucion y sostenimiento de beneficios, y advirtié que la fase posterior al cierre es
la menos practicada (Project Management Institute, 2016b). Serra y Kunc (2015) mostraron que
la realizacion de beneficios ocurre mayoritariamente después del cierre. En infraestructura, el
instrumento que sostiene el beneficio no es el expediente técnico ni el acta de recepcidn, sino el
régimen de mantenimiento que opera durante la vida ttil del activo.

Desde la gestion de activos, los fundamentos de ISO 55000 —valor, alineamiento, liderazgo y
aseguramiento— exigen que los objetivos de gestion de activos deriven de los organizacionales y
que el desempefio se mida a lo largo del ciclo de vida (International Organization for
Standardization [ISO], 2024a). La guia ISO 55011 reconoce que la calidad de la gestion de activos
publicos depende del disefio del entorno normativo y presupuestal (ISO, 2024c). Sasidharan
(2025) subraya que las restricciones de recursos y el envejecimiento del parque exigen enfoques
estratégicos de ciclo de vida.

La evidencia reciente confirma el problema. Pampana et al. (2024) documentan la persistencia de
la tensiéon entre mantenimiento planificado y no planificado en doce universidades
norteamericanas; Plebankiewicz et al. (2022) advierten que la subestimacién sistematica de
costos produce programaciones desacopladas de las necesidades reales; Ogunbayo et al. (2022)
atribuyen el abandono de edificaciones publicas en paises en desarrollo a la ausencia de una
cultura de conservacion; y Moreno Parra (2023) demuestra que, bajo restriccién presupuestaria
anual, la conservacion absorbe el ajuste en beneficio de obras nuevas.

El Programa Nacional Plataformas de Accién para la Inclusiéon Social opera plataformas fijas
(Tambos) para acercar servicios del Estado a poblacién rural en pobreza y pobreza extrema. La
Ley N.° 31015 vincula el mantenimiento de infraestructura social basica con el cierre de brechas,
y el sector dispone de un indicador de resultado: el porcentaje de plataformas que operan en
condiciones inadecuadas, evaluado sobre cuatro factores de produccidén (infraestructura,
mobiliario, equipamiento y vehiculos). Sin embargo, la produccién académica sobre estas
plataformas no ha examinado el marco normativo del mantenimiento ni su relacién con dicho
indicador. Si el régimen de conservacion no esta alineado con €], el deterioro revierte el cierre de
brecha logrado sin que el sistema lo registre como pérdida de beneficio.

Lo mencionado estd alineado al Objetivo: Describir el marco normativo vigente del
mantenimiento de la infraestructura de las plataformas Tambos y analizar su vinculacién con el
indicador sectorial de brecha. El aporte es conceptual y metodoldgico: examinar un marco
normativo de mantenimiento como sistema de sostenibilidad de beneficios, y no como
verificacién de cumplimiento procedimental.

2. Metodologia

Investigacion aplicada, de alcance descriptivo, con analisis de contenido normativo censal y
procesamiento complementario de registros administrativos. El corpus comprendié nueve
instrumentos vigentes al ejercicio 2026: el decreto supremo que constituye el Programa; el
Manual de Operaciones; el procedimiento de planificacion y ejecucién del mantenimiento de
plataformas fijas; el manual de elaboracién del Plan General de Mantenimiento; la directiva
sectorial de bienes muebles patrimoniales; la Ley N.° 31015; los formatos de programacién
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multianual que definen el indicador; el Decreto de Urgencia N.° 001-2026; y el Plan General de
Mantenimiento 2026 con su Modificacién N.° 01. El disefio es censal porque el corpus es la
totalidad de instrumentos que regulan la materia a escala nacional.

Como fuentes complementarias se emplearon tres bases institucionales: el inventario de
proyectos de plataformas, la base consolidada de fichas de estado situacional y la base de
seguimiento mensual del mantenimiento, con corte al 30 de abril de 2026.

El andlisis se estructurd en cinco categorias: valor, alineamiento, liderazgo y aseguramiento (ISO,
2024a) y sostenimiento posterior al cierre (Project Management Institute, 2016a). Para cada
instrumento se registré jerarquia normativa, objeto regulado, unidad responsable, horizonte
temporal, clasificacién del gasto y vinculo explicito con la medida de resultado. Se elaboré una
matriz de alineacién y se verificaron empiricamente las discontinuidades con los registros del
ejercicio.

Se empled exclusivamente documentaciéon publica o de publicacién obligatoria, sin datos de
personas naturales. Para controlar el sesgo derivado de la experiencia profesional del autor en
proyectos de inversion publica, el andlisis se anclé en criterios externos internacionales y las
conclusiones se sustentan solo en evidencia documental verificable.

3. Resultados

El marco que regula el mantenimiento esta conformado por instrumentos de cuatro niveles
jerarquicos y tres sectores de origen normativo, con normas de rango legal, reglamentario,
organizativo y procedimental que cubren la planificacion, programacién y ejecucién. Sin embargo,
de los nueve instrumentos solo la Ley N.° 31015 establece vinculo explicito con el cierre de
brechas, y ninguno de los operativos hace referencia al indicador. La discontinuidad no ocurre
entre norma y practica, sino dentro del propio sistema normativo: el vinculo con el resultado se
enuncia en el nivel legal y se pierde en el operativo, lo que corresponde a la debilidad que Ul
Musawir et al. (2017) identifican en los sistemas de gobernanza.

El indicador es una medida de resultado, pero su habilitador se gestiona con medidas de producto:
el Plan General reporta intervenciones programadas y ejecutadas, no variacion en la condicion del
parque. Es posible, entonces, que el Programa cumpla integramente su plan y que el indicador
empeore. Con S/ 2 920 000,00 para mantenimiento integral y un costo unitario de S/ 190 000,00,
la capacidad anual alcanza 15,4 plataformas (2,98 % de un parque de 515), es decir, un ciclo
implicito de 33,5 afios. Besiktepe et al. (2020) y Kheradranjbar et al. (2022) muestran que la
calidad de los criterios determina la validez de la priorizacion; aqui el problema no es el criterio
sino la magnitud del recurso.

3.1. Desalineacidn de alcance. El Plan General excluye el equipamiento general, el informatico y
los vehiculos, porque la directiva de bienes muebles los atribuye a otra unidad. El indicador evalta
cuatro factores; el instrumento cubre uno. La condiciéon operativa de una plataforma queda
gestionada por tres planes, de unidades y normativas distintas, sin mecanismo de articulacién. En
los cincuenta y cinco registros de seguimiento no existe una sola intervencidén sobre
embarcaciones, indispensables para acceder a numerosas plataformas amazoénicas y registradas
como faltante en el inventario.

3.2. Desalineacion presupuestal. El mantenimiento se financia con la Genérica de Gasto 2.3, por
lo que las medidas de disciplina fiscal lo afectan como a cualquier gasto corriente. El Decreto de
Urgencia N.° 001-2026 limitd la certificacion al 90 % del Presupuesto Institucional de Apertura,
lo que derivé en el rechazo de una nota presupuestaria por S/ 1 511 567,00 sobre un plan de S/ 4
431 567,00 (34,11 %). El monto suprimido coincide exactamente con la suma de las modalidades
correctiva y de emergencia: el ajuste no fue proporcional, sino que eliminé las dos que atienden
fallas ya ocurridas. Se preservo lo ejecutado mediante nucleos ejecutores al amparo de la Ley N.°
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31015, tnico instrumento que vincula mantenimiento y cierre de brechas; la proteccién fue un
efecto colateral del vehiculo administrativo y no una decision de gobernanza. Veinte
intervenciones con términos de referencia quedaron suspendidas y doce plataformas con
necesidades validadas quedaron sin atencion (32 en total). El mecanismo replica el documentado
por Moreno Parra (2023) y contraviene el fundamento de alineamiento de ISO 55000 (ISO,
2024a).

3.3. Desalineacion temporal. La inversion se cierra administrativamente al entregar y liquidar
el producto, sin instrumento que traslade a la operacién la responsabilidad de sostener el
resultado. El inventario registra plataformas en estado de prestaciéon de servicios sin
infraestructura, con subestado de liquidacién y cierre y observacion técnica de afectacion por el
rio: inversiones concluidas, con montos ejecutados superiores a S/ 1 400 000, cuyo activo fisico
dejo de existir y que siguen contabilizadas como prestadoras de servicio.

También hay plataformas en operacion desde 2018 sin intervencion registrada. Al 30 de abril de
2026, el 32,7 % de las intervenciones programadas permanecia en ficha recepcionada sin
términos de referencia y solo el 1,8 % habia concluido. Es el fendmeno que el Project Management
Institute (2016b) denomina ausencia de plan de sostenimiento de beneficios. La Tabla 1 sintetiza
la alineacién observada.

Tabla 1. Marco normativo con fundamentos de gestion de activos y el ciclo de sostenibilidad de beneficios

Categoria Evidencia documental Alineacion Discontinuidad identificada
La Ley N.° 31015 vincula el mantenimiento El propésito se enuncia en el

Valor con el cierre de brechas; los instrumentos Parcial nivel legal y no orienta la
operativos no lo refieren programacion anual

El instrumento cubre un factor de
produccién de los cuatro que evalia el
indicador; cero intervenciones sobre
embarcaciones

Asimetria de alcance entre
Ausente instrumento y medida de
resultado

Alineamiento

Las unidades tienen asignada la ejecucion
Liderazgo del mantenimiento; ninguna tiene asignado Ausente
el indicador

Inexistencia de titular
institucional del resultado

Se reportan intervenciones programadas y
Aseguramiento ejecutadas; no se reporta variaciéon de la Parcial
condicion del parque

Medicién de producto en lugar
de medicidn de resultado

Cierre del producto sin
transferencia del compromiso
de resultado ni proteccion del
gasto

Plataformas liquidadas y cerradas sin
Sostenimiento infraestructura operativa; supresion del Ausente
34,11 % del plan y del 100 % del correctivo

Nota. Categorias de valor, alineamiento, liderazgo y aseguramiento conforme a los fundamentos de la familia ISO 55000;
categoria de sostenimiento conforme al ciclo de gestién de beneficios (Project Management Institute, 2016a).

Sobre la base de estas discontinuidades se propone un modelo de gobernanza de beneficios
sostenidos articulado en cuatro componentes: incorporar un plan de sostenimiento de beneficios
como entregable obligatorio previo al cierre y liquidacién de la inversion; designar un titular
institucional del indicador, distinto del responsable de la ejecucién de obra; establecer una
reserva presupuestal para fallas criticas clasificada en una genérica no sujeta a limitacién de
certificacion; y unificar el objeto de mantenimiento mediante un instrumento consolidador que
abarque los cuatro factores de produccién que el indicador evalua.

La Figura 1 representa el modelo, situando el plan de sostenimiento en el punto de transicién
entre el cierre de la inversion y la fase de operacidn.
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CICLO DE GESTION DE BENEFICIOSDENTIFICACION EJECUCION SOSTENIMIENTO

PRODUCTO
Ejecucion Plataforma

de obra construida y
entregada

RESULTADO
Plataforma que
opera en condiciones
adecuadas

Formulacién de
la inversion
(programacién
multianual)

PLAN DE
SOSTENIMIE!
DE BENEFICI

~
~
-
S
~ INDICADOR
SECTORIAL DE BRECHA

Retroalimentacion de la condicidn del parque hacia la programacicn de inversiones

COMPONENTES HABILITANTES DEL MODELO
'S R N R
c1 c2 ca c
Instrumento consolidador

de los cuatro factores
de produccion

Plan de sostenimiento Titular institucional
como entregable previo del indicador, distinto
al cierre y liquidacién del ejecutor de obra

Figura 1. Modelo de gobernanza de beneficios sostenidos para infraestructura social distribuida

Nota. El trazo grueso indica el punto de insercion del entregable propuesto; la linea discontinua sefiala discontinuidad
del sistema; el trazo curvo es el bucle de retroalimentacion desde los resultados hacia la programacién de inversiones.

4. Discusion

Los hallazgos coinciden con la literatura en que la brecha critica esta en la fase posterior al cierre
(Serra & Kunc, 2015; Project Management Institute, 2016b) y en que la conservacion es la primera
victima del ajuste presupuestal (Moreno Parra, 2023; Plebankiewicz et al., 2022). La contribucién
del estudio es mostrar que, en este caso, la existencia de un indicador de resultado no basta si
ningln instrumento operativo lo refiere y ninguna unidad lo posee. Esto desplaza el foco de la
mejora técnica de los procedimientos, en la linea de Besiktepe et al. (2020) y Kheradranjbar et al.
(2022), hacia el disefio del entorno normativo y presupuestal que recomienda ISO 55011 (ISO,
2024c). Como limitaciones, el andlisis es documental, con corte al 30 de abril de 2026, y no estima
el valor de reposicidn del parque. El marco normativo vigente lo integran nueve instrumentos de
cuatro niveles que cubren formalmente todo el ciclo de planificacidn, programacién y ejecucion;
la debilidad no es su densidad, sino que el vinculo con el resultado se enuncia solo en el nivel legal.
El indicador de brecha es una medida de resultado que sitiia al sector en una posicién
metodolégicamente avanzada, ningin instrumento operativo se refiere a él, tampoco lo tiene
asignado y el sistema registra intervenciones en lugar de variacion de la condicion del parque.

Se identificaron tres desalineaciones: de alcance (uno de cuatro factores), presupuestal
(supresion del 34,11 % del plan y del 100 % de las modalidades correctiva y de emergencia, con
32 plataformas afectadas) y temporal (cierre con la entrega del producto y sin transferencia del
compromiso de resultado).

5. Conclusiones y aportes

El sistema regula la ejecuciéon del mantenimiento, pero no gobierna la sostenibilidad del beneficio;
su fortalecimiento requiere instrumentos de gobernanza que asignen titularidad, protejan el gasto
y unifiquen el objeto de mantenimiento con el de medicion.
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El aporte principal es el modelo de gobernanza de beneficios sostenidos, aplicable como
entregable previo al cierre de inversiones mediante modificacion de los instrumentos
metodoldgicos de la programaciéon multianual. Se sugiere estimar el valor de reposicién del
parque y examinar si la desalineacion se reproduce en otros equipamientos sociales.
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