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ACCESO A SERVICIOS SOCIALES
BASICOS Y A OPORTUNIDADES
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1. Antecedentes

El sector fransporte es una variable fundamental para el desarrollo de
cualquier actividad econdmica; debido a que su funcién principal es la de
proveer, administrar y regular los medios fisicos (vias de transporte) a través de
los cudles se interrelacionan los mercados de factores, bienes y servicios.

En el caso del transporte terrestre!, la intervencion del sector es una variable
importante dentro de las cadenas de produccion y distribucion; debido a
que facilita y asegura la calidad de las vias, por las que se realizard el traslado
e intercambio de los bienes y servicios.

A nivel de Latinoamérica, el transporte terrestre tanto de pasajeros como
de carga, es una actividad primordial, debido a que concentra el 80% del
transporte de pasajeros y cerca del 60% del transporte de carga?.

Dadas las caracteristicas particulares de la geografia peruana, asi como la
distribucién de la poblacién a través de ella (particularmente de la poblacion
rural), el impacto del sector fransporte sobre los costos de produccion es
fundamental, tanto para el ingreso vy salida de productos, como también en
relacion al transporte de pasajeros en general

En el caso del Pery, susresultados no sonlos mejores, conrelacion a otros paises
de la regidon. Asi, el pais se encuentra entre los Ultimos lugares al considerar
la densidad de la red vial por km2; resultando aproximadamente 6 km de
red vial por km2 de territorio, mientras que paises con menor extension de
su territorio, como Colombia, Chile o Venezuela, muestran una densidad de
12.7,10.6 y 10.5, respectivamente.

Red Vial [miles Extension (miles  Densidad de If.:'1 red
de Km.) de Iiimz.] wial por Km™

EEUU 4370 9431 &6.14
Brasil 1980 8515 23.25
Mazico 347 1784 17.59
Ecuwador 43 284 15.17
Colombic 145 1142 12,70
Chile a0 FET 10,57
Vanazuaeln P46 146 10,48
Argenting 233 2792 B.35
Faraguay 28 407 6,39
Perd 78 1285 &.07
LUruguay ) 176 5.1

Bolivia 53 109% 4,52

Fuente: IPE,. 2004

'La intervencién del programa estratégico del sector transporte se da a través del transporte
terrestre, por ser el que concentra el mayor movimiento de pasajeros y carga, ademds de
permitir el mayor nivel de acceso a la poblacidn en zonas rurales; con relacion a otros tipos de
transporte como, aéreo, maritimo y/o lacustre.

2Esteche, Romero y Strong (2000)



En relacion a la calidad de las vias, medida a fravés de los km asfaltados; el
PerU también presenta uno de los resultados mds bajos de la regidon. Asi, el
pais tiene aproximadamente 370 km de vias asfaltadas por cada millén de
habitantes, mientras que otros paises como Chile y México tienen unresultado,
de 891 kmy 941 km, respectivamente.

Red vial asfolloda por milan de habitantes
[ Ern por milkdn de hab|

AN

Fas)
Bodvia
[ulw yy a]
Foroguoy
[imfies
Chis
P e
Brcrd
Vanenisio
Mg
Lir iy oxy
Bl

Fusania; IFF
Blaabasncdes | DHFP - BIEF

Dada esta situacion, la intervencion del Gobierno es vital en el sector para
asegurar adecuados indicadores de este servicio para la poblacién. La
infervencion del estado sobre el transporte terrestre se desarrolla sobre dos
ejes bdsicos; por un lado, la construccidon de nuevas vias (accesibilidad) y por
otfro, el mantenimiento de las vias ya existentes (transitabilidad).

En relacion a este Ultimo punto, es importante senalar que existe una gran
demanda insatisfecha por vias de calidad, es decir, que cuenten con
adecuado mantenimiento. (Esteche, Romero y Strong, 2000). Esta vision
es también compartida por los funcionarios del Ministerio de Transportes y
Comunicaciones(MTC) que participaroneneldisenodelprogramaestratégico.
Por ello, uno de los objetivos del sector es asegurar el mantenimiento y la
rehabilitacién de la red vial existente, como una actividad prioritaria.




Las vias que presentan un adecuado nivel de mantenimiento y conservacion,
aseguran su tfransitabilidad, contribuyendo a mejorar los niveles de
competitividad del pais, dado que permiten la reduccion de costos (no sélo
en términos monetarios) en la produccioén y distribucion de bienes y servicios.

e

Mientras mayor sea el estado de deterioro de las vias, se tendrd un mayor
impacto negativo (a través del encarecimiento de los factores) sobre la
actividad econdmica en general.

2. Diagnostico del Problema

2.1 Situacion de la red vial

Actualmente, la red vial en el PerU alcanza aproximadamente los 78,500 km.,
de los cudles cerca de 14,100 (18%), pertenecen a la red departamental,

mientras que la mayor concentracion, 46,500 (59%), se encuentra a nivel de
la red vecinal. Por su parte la red nacional concentra el 23% de las vias®.

bl

Distribuciéon de la red vial en el PerU (km)

Red Vial A sfaltada Afirmada Sin afirmar Trocha Total Part %
Nacional 9,601 6,893 1,025 338 17,857 23%
Departamental 1,314 4,971 4,952 2,924 14,161 18%
Vecinal 932 5,383 8,239 32,017 46,571 59%

Total 11,847 17,246 14,217 35,279 78,589 | 100%

Fuente: MTC - 2006

3 La clasificacion de la red vial en Nacional, Departamental y Vecinal, se refiere al nivel de
Gobierno responsable de la conservacion y mantenimiento de la via.



Ademds de la extension de los diferentes tipos de red vial, ofro aspecto
importante en el sector se relaciona con la calidad de las vias existentes?.
Sobre este aspecto en particular, se observa un gran déficit de actividades
de mantenimiento y conservacion, lo que se evidencia en el alto porcentaje
de caminos en regular y en mal estado. En relacion a la calidad de las vias,
es importante detallar su clasificacion.

La extension de los diferentes tipos de red vial, asi como la calidad de las vias
existentes son aspetos relevantes en el sector.

El escaso mantenimiento de las vias, es mds notorio en los casos de la red vial
departamentaly vecinal (las que concentran ademadsla mayor extension de la
red vial, 78% aproximadamente del total nacional). Asi, la red departamental,
solo presenta un 11% de sus vias en buen estado, concentrdndose éstas
en las redes asfaltada y afrmada (700 km. aproximadamente cada una);
mientras que por otro lado el 65% de las vias totales de la red departamental
se encuentra en mal estado, concentrdndose esta caracteristica en las vias
afirmadas, sin afirmar y trochas.

En el caso de la red vial vecinal, cerca del 70% se encuentra en regular o en

mal estado, siendo las vias sin afirmar y frocha las que concentran la mayor
cantidad de vias bajo esta caracteristica.

Estado de conservacion de lared Vial Vecinal (km)

Bueno Reqular Malo Total
Asfaltada 3657.8 4637.1 1305.7 9600.5
Afirmada 951.2 2329.8 3611.9 6892.9
Sin afirmar 21.5 126.1 877.7 1025.4
Trocha 0.0 49.0 289.1 338.1
Total Red Nacional 4630.5 7142.0 6084.4 17856.9

Fuente: MTC - 2006

Estado de conservacion de lared Vial Vecinal (km)

Bueno Reqular Malo Total
Asfaltada 717.7 341.8 255.0 1314.5
Afirmada 760.5 1849.0 2361.0 4970.5
Sin afirmar 113.9 619.0 4219.3 4952.2
Trocha 0.0 350.9 2573.2 2924.1
Total Red Departamental 1592.1 3160.7 9408.5 14161.3

Fuente: MTC - 2006

4Una via en buen estado indica que la via es transitable, el estado regular seiala dificultades
en su fransitabilidad producto del deterioro o desgaste de la infraestructura de la via,
mientras que el mal estado indica que una via ha perdido sus condiciones técnicas de
fransitabilidad, requiriendo una inversion equivalente a la realizacion de una nueva via para
su rehabilitacién.




Bueno Reqgular Malo Total
Asfaltada 127.7 397.2 407 .4 932.3
Afirmada 4037.1 1345.7 0.0 5382.8
Sin afirmar 230.7 3477.0 4531.6 8239.3
Trocha 8548.4 8900.6 14567.5 32016.6
Total Red Vecinal 12943.9 14120.4 19506.5 46570.9

Fuente: MTC - 2006

2.2 Poblaciéon Objetivo

En relacion a la potencial poblacion objetivo, se tomd una muestra de las
regiones mads pobres®, considerando la variable tiempo de acceso a un
establecimiento de salud con Funciones Obstétricas y Neonatales Bdsicas
(FONB). Al evaluar a la poblacién en estas regiones cruzando el indicador
mencionado y los quintiles de ingreso, se evidencia que la poblacion de los
quintiles | y Il (poblacion pobre), es la que presenta menor porcentaje de
acceso (tomando como limite temporal 2 horas, tiempo maximo para poder
atender una emergencia obstetricia) a un centro de salud FONB en promedio,
con respecto a los quintiles de mayor ingreso.

Poblacién con acceso menor a 2 horas a establecimientos de salud FONB
(Funciones Obstétricas Bdsicas)
(Por quintiles poblacionales)

Quintil Amaz Apur Ayac  Cajam Cus Hnvc Hnco Pun Ucay
1 1.8 76.9 71.1 48.8 51.8 68.5 63.6 81.5 29.3
2 39.3 75.6 68.1 85.0 71.9 80.5 61.5 76.6 89.5
3 67.7 73.6 65.7 85.3 94.8 74.6 69.4 88.8 68.2
4 493 77.7 78.7 94.3 97.7 86.3 84.4 77.7
5 94.7 93.6 100.0 98.9 100.0 72.0 99.9 100.0 97.2

Fuente: PARSALUD

5 La muestra se basa en las regiones del dmbito de intervencion del proyecto PARSALUD.
Las regiones consideradas son: Amazonas, Apurimac, Ayacucho, Cajamarca, Cusco,

Huancavelica, Huanuco, Puno y Ucayadli.



Asimismo, al considerar la variable de dmbito (urbano —rural), la evidencia es
bastante clara a favor de las dreas urbanas, puesto que los menores niveles de
acceso a establecimientos de salud FONB se encuentran en el dmbito rural.
Los resultados de acceso de poblaciones rurales se encuentran entre 30.8%
y 78.7%, mientras que el acceso de las poblaciones urbanas, se encuentra
entre 79.7% y 97.8%.

Poblacién con acceso menor a 2 horas a establecimientos de salud FONB
(Funciones Obstétricas Bdsicas)

(Por dmbito)

Ambito Amaz  Apur  Ayac Cajam  Cus Hnvc  Hnco Pun Ucay
Urbano 79.7 87.8 87.7 97.8 97.2 86.7 93.9 94.1 96.0
Rural 30.8 73.7 64.5 78.1 69.8 72.0 64.7 78.7 39.8

Fuente: PARSALUD

Sobre los datos presentados, se identifica como problema del Sector
Transporte:

Son las dreas rurales las que presentan menor proporcidon de acceso en
promedio a centros de salud, siendo ademds la poblacién mds pobre
(medida por quintiles de ingreso) la que también presenta menores resultados
de acceso.

El problema del déficit en mantenimiento de las vias contribuye aincrementar
los tiempos de acceso a servicios sociales bdsicos, en particular a la poblaciéon
de menores ingresos en zonas rurales. Por ello, el programa estratégico del
sector, se desarrolla y estructura en funcién al problema identificado.

3. El Programa Estratégico

La estructura del programa estratégico, parte del desarrollo de un modelo
l6gico que identifica las acciones, productos y resultados que deben
generarse para resolver un problema identificado.




3.1 El modelo légico

El problema sobre el cual se estructurd el programa estratégico del sector
transporte, denominado “Acceso aserviciossocialesbdsicosy aoportunidades
de mercado”, esta referido al déficit en el mantenimiento de vias a nivel de
las redes departamental y vecinal.

Este resultado final deberd ser consecuencia de resultados intermedios del
programa.
La intervencion del programa busca

La estructura del modelo I6gico del programa estratégico se basa en los
siguientes productos:

Las actividades de rehabilitacion de caminos, confribuyen a poner
operativas nuevamente las vias que presentaban un fuerte desgaste en su
infraestructura, impidiendo el adecuado transito de la via, tanto a nivel de la
red departamental, como a nivel de la red vecinalé.

Las actividades de mantenimiento y mejoramiento de la red vial buscan
asegurar y mantener las condiciones adecuadas de transitabilidad de las
vias.

Las actividades de fortalecimiento de capacidades para la gestion vial a nivel
de gobiernos regionales y gobiernos locales; buscan asegurar la sostenibilidad
y continuidad de las acciones de rehabilitacion y mantenimiento vial, llevadas
a cabo por las mismas autoridades locales.

Las actividades para la gestion y administracion de la estrategia de
infervencion del programa estratégico. Este resultado esta asociado a los
grados de eficiencia y eficacia con que se desarrollen las actividades para la
puesta en marcha y operacion del programa estratégico.

A continuacién se muestran las relaciones de los diferentes conjuntos de
productos; con los resultados intermedios y de éstos con el resultado final,
asociado a la resolucion del problema.

6 En el caso de la red vecinal se consideran también los caminos de herradura (caminos no
carrozables, usados por personas y animales de carga)
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3.2 Descripcion de los productos del modelo légico

Completar el cuadro anterior con las letras y numeracion que presentan a
continuacion

a.l. Mejoramiento de caminos de herradura

Esta intervenciéon busca aumentar la cantidad de kildmetros de caminos de
herradura habilitados, a través de acciones de mejoramiento que permitan
reparar parte de las caracteristicas del camino.

b.1. Rehabilitacion de caminos vecinales

Este producto concentra su intervencion bajo el dmbito administrativo de
los gobiernos locales. La rehabilitacion busca recuperar las caracteristicas
iniciales de un camino, y se realiza cuando por falta de mantenimiento
presenta alto deterioro de sus caracteristicas como: roturas y/o desniveles en
varios framos; lo que dificulta el trdnsito normal por la via.

b.2. Mantenimiento rutinario de caminos vecinales

Esta referido a las acciones de mantenimiento (limpieza del camino,
senalizacion, etc.) de cardcter permanente que se realizan en las vias para
asegurar su transitabilidad; es ejecutado directamente por los gobiernos
locales.

b.3. Mantenimiento periddico de caminos vecinales

Esta referido a las acciones de mantenimiento que se deben ejecutar cada
fres anos aproximadamente y que involucran inversiones mayores como: la
aplicacién de una nueva capa de asfalto, en el caso de las vias asfaltadas; o
la nivelacion del camino en el caso de las vias afirmadas o sin afirmar.

Lainversidn en acciones de rehabilitacion es equivalente a una inversion para
un nuevo camino, debido al alto grado de deterioro, que presentan las vias lo
que dificulta su normal trdnsito.

b.4. Mejoramiento de caminos vecinales

Son las intervenciones realizadas por los gobiernos locales, sobre los
caminos bajo su dmbito de administracion, que buscan mejorar parte de las
caracteristicas del camino.

c.1. Rehabilitacion de caminos departamentales
Sonlasintervencionesrealizadasporlos GobiernosRegionalessobreloscaminos
bajo su dmbito de administracion, que buscan recuperar las condiciones de
transitabilidad y caracteristicas originales del camino, que se han deteriorado
producto de la falta de mantenimiento.



c.2. Mantenimiento rutinario de caminos departamentales

Esta referido a las acciones de cardcter permanente ejecutadas por los
Gobiernos Regionales, para mantener las condiciones de fransitabilidad de
los caminos bajo su dmbito de administracion (actividades de limpieza y
senalizacién de la via).

c.3. Mantenimiento periddico de caminos departamentales

Son las intervenciones llevadas a cabo en promedio cada fres anos, sobre
los caminos bajo la administracion de los Gobiernos Regionales, que buscan
recuperar las condiciones originales del camino, como la aplicacién de
una nueva capa asfdltica o de una nivelaciéon, en el caso de los caminos
asfaltados o afirmados, respectivamente.

c.4. Mejoramiento de caminos departamentales

Estas intervenciones estdn referidas a las acciones llevadas a cabo por los
Gobiernos Regionales para la mejora de parte de las caracteristicas originales
de los caminos bajo su administracion.

d.1. Fortalecimiento de capacidades de Gobiernos Regionales

Se refiere al conjunto de acciones que apuntan al desarrollo de capacidades
para asegurar la sostenibilidad y desarrollo de la red vial departamental, a
través de la ejecucion de planes viales departamentales y de la constitucion
de Institutos Viales Departamentales, encargados de implementar los planes
viales y de realizar las acciones de mantenimiento y rehabilitacion de la red
vial bajo su administracion.

d.2. Fortalecimiento de capacidades de Gobiernos Locales

Se refiere al conjunto de acciones orientadas al desarrollo de capacidades
para asegurar la sostenibilidad y desarrollo de la red vial local (provincial
o distrital), a través de la ejecucion de planes viales provinciales y de Ia
constitucion de Institutos Viales Provinciales, encargados de implementar los
planes viales y de realizar las acciones de mantenimiento y rehabilitacion de
la red vial bajo su administracion.

e.l. Actividades para la gestion de la estrategia

Son aquellas acciones desarrolladas por los pliegos ejecutores del programa
estratégico para asegurar la adecuada gestion del programa, incluyendo la
elaboracion de la linea de base y de los instrumentos para el seguimiento y
monitoreo de los resultados planteados.
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3.3 Descripcion de resultados intermedios

a. Red de caminos de herradura con adecuadas condiciones de
calidad y servicio

Los caminos de herradura son vias no carrozables que se encuentran bajo
el dmbito de administracion de los Gobiernos Locales. Este tipo de caminos
contribuyen a mejorar el acceso de las poblaciones mds alejadas, y que
ademds presentan dificultades para el acceso de vehiculos de transporte
carrozable. Las intervenciones proyectadas involucran la mejora de las
caracteristicas actuales de los caminos de herradura con el objetivo de
mejorar sus niveles de transitabilidad.

Las vias no carrozables son aquellas por las que no puede fransitar un vehiculo
motorizado. Sélo pueden hacer uso de la via animales de carga o personas.

b. Red de caminos vecinales con adecuadas condiciones de calidad
y servicio

Los caminos vecinales son vias carrozables que se encuentran bagjo la
administracién de los Gobiernos Locales. Estos caminos pueden abarcar
desde frochas carrozables hasta vias asfaltadas; y las intervenciones van
desde obras de rehabilitaciéon, para recuperar las condiciones iniciales del
camino, hasta actividades de mejoramiento y mantenimiento, para evitar el
deterioro prematuro de las vias.. Igualar al texto de abajo

c. Red de caminos departamentales con adecuadas condiciones de
calidad y servicio
Los caminos departamentales son vias carrozables que se encuentran bajo
la administracion de los Gobiernos Regionales. Estos caminos pueden ser
desde frochas hasta vias asfaltadas; y las intervenciones van desde obras
de rehabilitacién, para recuperar las condiciones iniciales del camino, hasta
actividades de mejoramiento y mantenimiento, para evitar el deterioro
prematuro de las vias.

Con el desarrollo de capacidades se espera generar el capital humano
e institucional, que de continuidad a las actividades de mantenimiento y
mejoramiento de los caminos, y posteriormente a las desarrolladas por la
intervencion directa del programa estratégico.

d. Capacidades técnicas, financieras e institucionales de gobiernos
regionales y gobiernos locales

Se refiere a las actividades relacionadas con el mejoramiento de las

capacidades de los Gobiernos Regionales y Gobiernos Locales para la

gestién de operaciones dirigidas al mantenimiento de la red de caminos en

su dmbito de intervencion.

e. Conduccion de la gestion de la estrategia

En este rubro se consideran las actividades desarrolladas para la gestion del
programa estratégico, por parte de las instituciones responsables del logro de
los resultados y acciones planteadas.



3.4 La estructura funcional programdatica

La estructura funcional programdatica del programa estratégico para el sector
transporte, se basaenlaestructuradelmodelolégico delprograma.Lacadena
se inicia, con el programa estratégico, bajo el cudl se articula la estructura
funcional ya conocida del sector tfransporte, hasta el nivel de subprograma,
en el cudl se indican las grandes actividades desarrolladas por el sector a
nivel del transporte terrestre (mejoramiento de caminos, rehabilitacion vy
conservacion de caminos). Por debajo del nivel de subprograma se articula
la estructura del modelo l6gico del programa estratégico. Asi, los resultados
infermedios, indicados en el modelo, se encuentran a nivel de actividad
en la estructura funcional, mientras que los productos del modelo l6gico se
presentan a nivel de componentes, y finalmente las acciones determinadas
para ellogro de los productos y los resultados intermedios se presentan a nivel
de metas presupuestales.
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3.5 Marco Légico del programa estratégico

Sobre la base de las relaciones entre acciones, productos y resultados, se
desarrollo el marco Iégico del programa estratégico.

Sobre esta base, el resultado final del programa estratégico, constituye el nivel
de propdsito del Marco logico, por ser el problema principal a ser resuelto.
Al nivel de objetivos especificos se encuentran los resultados intermedios del
modelo l6gico, debido a que su logro o desarrollo es un paso fundamental
paralaobtenciéon del propodsito (resultado finaldelmodeloldgico). Finalmente,
el nivel de producto del marco légico, esta asociado directamente con los
productos del modelo légico.

La estructura se complementa con los demdas componentes del marco légico,
los indicadores, presupuesto y responsables para el propodsito, los objetivos
especificos y productos.
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3.6 Indicadores sobre los resultados y productos del programa
estrategico

Los indicadores de desempeno del programa estratégico se presentan en
tres niveles:

El primer nivel esta referido a los indicadores de impacto o de resultado
final, son resultados por su naturaleza de largo plazo y generalmente son el
resultado final de una intervencion o proyecto, que genera un cambio en la
calidad de vida de las personas.

Los indicadores de resultado final del programa estratégico, se refieren a la
reduccion en los tiempos de acceso promedio (en el dmbito de intervencion
delprograma) aservicios sociales como: centros de salud, centros educativos o
centros de comercio. Comoresultado de lasintervenciones de mantenimiento
y rehabilitacién de las vias bajo los dmbitos departamental y vecinal, la
poblacién podrd acceder en menor fiempo a los servicios indicados.

Indicadones del Frograma astrabégico a nivel de resuibado fnal

il L Faimula
Rasucoidn dil iy de Fromadis de midestos e Hamgsmin ubos| anoal
DECEsO promedic g canfrp die | dnea de inéereencidn [antes de o nersencion 46 as
solud [ pla| heega de b imtervercibn]
Resutiad Feduccian del empo de Promedio de muestos O Hempaiminuios| =n =l
Final perean promedio o cenfro de | Geeoa de irdereencan (ories de o rdersencian v 24 18

S OCHN eimEia O [ ke e D infervanciin]

Reduceion del lemps de Frosmedio de muesiems de liemgsominukes| @n el
CHIZ G50 DRt O CRNIrD O | e Gia inderdanCatn (vl s i irnierancicn v 61 7
COmRCin Wigagn o b irarvareiting

El segundo nivel de indicadores se encuentra asociado a los resultados
infermedios del programa esfratégico. Estos indicadores, por su naturaleza
son de mediano o corto plazo, dado que la ejecucion de los objetivos que
monitorean, contribuye al desarrollo y ejecucion del resultado final.

Losindicadores deresultadointermedio del programa estratégico, monitorean
la cobertura de las intervenciones de mantenimiento y rehabilitacion. La
meta de estos indicadores es el incremento de la red vial con adecuado
mantenimiento o rehabilitacion, a nivel nacional o bajo su respectivo dmbito
de intervencion (departamental o vecinal).
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Finalmente, el tercer nivel de indicadores, esta referido a los productos del
programa estratégico. El desarrollo de estos productos genera el logro de
los objetivos monitoreados como los indicadores de resultado intermedio.
Por su naturaleza son de corto plazo, pudiendo monitorearse anual o
mensualmente.

Los indicadores de producto del programa, son mds simples, miden
bdsicamente incrementos en el stock de caminos rehabilitados o mantenidos
de acuerdo al dmbito de intervencién (departamental o vecinal).
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(**) Estoscomponentessonreferencialesenrazénaque Provias Descentralizado
aun no define que componentes tendrian en el 2007 y que pasarian al 2008.

(*) Componentes por abrir en el 2008.




