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1. INTRODUCCION

1.1. ACERCA DEL ANALISIS COMUN Y SU FINALIDAD

Durante 2021, el Equipo de Pais del Sistema de las Naciones Unidas (SNU) desarrollara el
nuevo Marco de Cooperacion para su trabajo en el Perd (UNSDCF, por sus siglas en inglés)
para el periodo 2022-2026. Es requisito para realizar este trabajo contar con un nuevo
Anélisis Comun de las Naciones Unidas sobre el pais (CCA, por las siglas eninglés de Common
Country Assessment).

La elaboracién del CCA es un proceso que describe la situacion del pafs, analiza sus causas y
las consecuencias que se generan. Es un esfuerzo de caracter independiente, imparcial y
colectivo que lleva a cabo el SNU para conocer la situacion de un pafs. En él, se examinan los
avances, las deficiencias, las oportunidades vy los obstaculos de un pais en relacion con el
cumplimiento de la Agenda 2030 y los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), las normas
y estandares de las Naciones Unidas, y los principios de la Carta de las Naciones Unidas, en
particular las que se reflejan en los principios rectores del Marco de Cooperacion.

El presente Analisis Comun incluye informacion actualizada hasta marzo de 2021. Ha sido
desarrollado de acuerdo con las nuevas Directrices Internas para el Marco de Cooperacién de
las Naciones Unidas para el Desarrollo Sostenible! v los Anexos Consolidados de las
Directrices sobre el Marco de Cooperacion.?

Alo largo del documento, se proporciona informaciony evidencias empiricas que deben servir
como insumos clave para desarrollar la teoria del cambio y priorizar las necesidades
estratégicas para elaborar el préoximo UNSDCF, que reemplazara al actual Marco de
Asistencia 2017-2021 (UNDAF, por sus siglas eninglés).

1.2. PROCESO DE ELABORACION

La elaboracién del Anélisis Comun en el Pert ha sido liderada por la Oficina del Coordinador
Residente (OCR). Para garantizar que todos los datos y evidencias relevantes para el CCA
generados por el Sistema de las Naciones Unidas fueran adecuadamente incorporados, en
setiembre de 2020, se solicité al Equipo de Pais (UNCT, por sus siglas eninglés) que cada una
de las agencias, fondos y programas (AFP) designara un punto focal (PF) para trabajar con el

! Puede acceder a dicho documento mediante el siguiente enlace n9.cl/7f4kf
2 Puede acceder a dicho documento mediante el siguiente enlace n9.cl/6yelt
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Equipo de la OCR durante el proceso de elaboracion de este informe del CCA. Es importante
destacar que se han incluido tanto AFP residentes como no residentes en el Per(.®

Este equipo interagencial, conformado especialmente para apoyar en la elaboracion del
informe del CCA vy sus vinculos con el proceso del Marco de Cooperacion, ha sido clave tanto
para identificar la informacion —ya generada por las AFP— que debia ser incorporada en el
documento como para generar insumos tematicos sobre la base de las necesidades
identificadas mientras se iban elaborando los diferentes borradores del documento. Los PFy
especialistas de las AFP fueron responsables de revisar los diferentes borradores para
garantizar que el documento incorporara adecuadamente todos sus insumos y que cumpliera
con los requisitos de calidad esperados; asi mismo, fueron los encargados de asegurar que
los y las especialistas de las AFP revisaran el CCA.

De manera adicional, para elaborar el presente documento, la OCR vy los grupos de puntos
focales han contado con insumos de otros actores tanto del SNU como externos. A
continuacion, se detallan cuales sony el proceso mediante el que fueron involucrados.

- Comisiones regionales de la ONU. La Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe
(Cepal) ha acompafiado todo el proceso de construccion del presente documento. Sus
aportes incluyen el mapeo y envio de informes relevantes, la elaboracion de insumos
técnicos en temas macroeconomicos y de perspectivas transfronterizas, y la revision
experta de los borradores generados.

- Actores gubernamentales. EI SNU en el Peri mantiene un dialogo continuo e inclusivo con
el Gobierno. Desde el inicio del proceso del CCA, desde el SNU se mantuvieron reuniones
con la Agencia Peruana de Cooperacion Internacional (APCI) vy el Centro Nacional de
Planeamiento Estratégico (Ceplan). El objetivo de estas reuniones fue recopilar
informacion que pudiera ser relevante para el documento y confirmar las prioridades
nacionales y su alineamiento con la Agenda 2030.

- Sociedad civil. La voz de la sociedad civil ha sido traida al CCA de multiples maneras. Por
un lado, se sostuvieron reuniones con representantes de la Asociacion Nacional de
Centros de Investigacion, Promocion Social y Desarrollo (ANC) para garantizar que todala
informacion generada por sus organizaciones sobre los avances de la Agenda 2030 en el
Per( fuera adecuadamente incorporada al elaborar el andlisis. Por otro lado, el proceso
ONUY5 en Pert apunto a promover el didlogo a nivel nacional para reflexionar en torno a
los retos de desarrollo sostenible en el mediano v largo plazo, recordando tanto los
objetivos y metas establecidos por la Agenda 2030, como la Visién al 2050 aprobada por
consenso en el Foro del Acuerdo Nacional en 2019 (ONU-Pert), 2021a). Este proceso
incluyd la aplicacion de una encuesta entre 800 personas de todos los niveles

% Las AFP residentes son ACNUR. BM. FAQ, FIDA, OIM. OIT, OPS/OMS, PNUD, Unesco, UNFPA, Unicef. UNLIREC,
UNODC, UNOPS y WFP. Las AFP no residentes son Onudi, ONU Habitat, PNUMA, ONU MUJERES, OACNUDH, UNV y
OCHA.

£ 10
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socioeconomicos vy talleres virtuales de carédcter prospectivo con estudiantes
universitarios.

- Organizaciones sindicales. Con la facilitacion de la Organizacion Internacional del Trabajo
(OIT), la OCR sostuvo una reunion de trabajo y recibio aportes de las centrales sindicales
que han permitido enriquecer el analisis sobre el mundo del trabajo en el pais, los cuales
se han considerado en el presente CCA.

- Sector privado. Para garantizar que la contribucion del sector empresarial a los avances
de la Agenda 2030 en el Peru era adecuadamente incluida en el CCA, se han llevado a
cabo entrevistas con el equipo de Peri 2021y se han considerado los resultados de las
Mesas de Accidn® organizadas por cada ODS.

- Instituciones financieras internacionales. Ademas del involucramiento del Banco Mundial
(actor del SNU), se ha contactado al BID para que apoyara a identificar informes o
reportes relevantes para la Agenda 2030 en el PerU.

El andlisis ha seguido los siguientes criterios sugeridos por las guias para la elaboracién de
los CCA:

a. Analizar la situacion del pais de forma colectiva con el Sistema de Naciones Unidas y
sus contrapartes estratégicas.

b. Estarbasadoenevidencia.

¢. Darcuentade la situacion de aquellas personas en riesgo de ser “dejadas atras” en el
goce efectivo de derechos.

d. Abordar el avance y los desafios para cumplir los ODS, y la relacion entre estos.
e. Incluir un andlisis con enfoque programético integrado.®

f. Proporcionar elementos de andlisis del “nexo humanitario-desarrollo-paz” que
permitan atender de manera sostenible los potenciales vinculos entre las
necesidades humanitarias y de desarrollo.

Esimportante destacar que la elaboracion del CCA se realizo en una coyuntura influida por la
pandemia del covid-19 enla economiayla sociedad peruanas. Ademas de la pandemia, el pais

*Perti 2021 es una asociacién de empresas referentes en responsabilidad social en el pais. Para més informacion
véase el siguiente enlace: https://peru2021.org

® Se trata de espacios de discusidn en los que el sector privado se articula con el pablico, con la academia y con
la sociedad civil para impulsar el rol del sector privado en los diferentes ODS.

® En la elaboracidn del Andlisis Comdn, se ha seguido un enfoque integrado con el fin de “no dejar a nadie atrés”
compuesto por ¢inco principios programaticos:

a. derechos humanos;

b. género;

c. interculturalidad:

d. ciclo de vida; y

e. territorio.

o 11
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ha enfrentado en 2020 una fuerte convulsion politica que incluyd una vacancia presidencial,
la renuncia de un presidente interino y protestas masivas de una magnitud no vista desde
hace 20 anos. Estos acontecimientos se han producido a puertas de celebrar el bicentenario
de la independencia en 2021, momento simbdlico y largamente esperado en el que se
renuevan planes y politicas de Estado. Asi mismo, en abril de 2021, se celebraron Elecciones
Generales y, en julio, asume un nuevo Gobierno, que ejercera funciones hasta 2026.

Teniendo en cuenta este particular contexto, para la elaboracion de este documento, el
equipo de la OCR también ha considerado de manera prioritaria el marco de resultados v la
evidencia generada como parte del Plan de Respuesta y Recuperacién Socioeconodmica
(SERP, por sus siglas eninglés) de Naciones Unidas en el Perti. EI SERP, con vigencia en 2020
y 2021, funciona en el caso del Peri como un necesario puente entre el Ultimo ano del UNDAF
actual, y la elaboracion e inicio de implementacion del nuevo UNSDCF; con ese objetivo, se
actualizan los andlisis y las prioridades no solo para un momento de crisis, sino con vistas a
una recuperacion de mediano v largo plazo.

1.3. PRINCIPALES LECCIONES APRENDIDAS

De la elaboracion del Andlisis Comun de la Naciones Unidas en el Perti surgen varias lecciones
aprendidas relevantes tanto para actualizar la informacion en el Pert’” como para orientar a
otros paises en el proceso de realizar sus andlisis. A continuacién, se presentan las
principales recomendaciones extraidas de esta experiencia.

- Resultamuyimportante involucrar diferentes actores. A pesar de que el CCA es el anélisis
del SNU sobre un pais, este resultaria incompleto si no se involucra a los diferentes
actores que apoyan la consecucion de la Agenda 2030. En el proceso de construir el CCA
en Pery, aprendimos que hay diferentes maneras de involucrar a estos actores y que lo
mas efectivo es mantener un didlogo abierto y continuo desde las etapas iniciales de
recojo de informacion. Para esta labor, es primordial contar con un interlocutor definido
por cada institucion u organizacion.

- La nueva generacion de CCA busca romper silos y comprender mejor las diferentes
interrelaciones entre los multiples aspectos del desarrollo. Si bien este trabajo es clave
para elaborar marcos de cooperacion que contribuyan a cumplir la Agenda 2030, también
es cierto que supone un gran desafio, ya que, por lo general, la informacion a nivel nacional
e incluso dentro del SNU no siempre sigue esta légica. Es necesario considerar un tiempo
adicional en el procesamiento para integrar la informacion.

- Para poder evaluar adecuadamente los avances de la Agenda 2030, es necesario tener
datos desagregados tanto por territorios como por grupos poblacionales. Encontrar

" Tal como se seriala en las las nuevas Directrices Internas para el Marco de Cooperacién de las Naciones Unidas
para el Desarrollo Sostenible, el CCA es un proceso, no un hecho aislado. La elaboracién de un informe como el
presente debe servir para establecer un repositorio de datos y anélisis sujeto a permanente actualizacion.

0e 12
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informacion para los diversos sectores necesarios ha sido un gran desafio durante la
elaboracion del CCA; por ello, uno de los aspectos centrales que se incorporara en el
nuevo Marco de Cooperacion seré fortalecer las capacidades estadisticas nacionales.

Para acelerar la Agenda 2030 y cumplir con cada uno de los ODS en 2030 es
imprescindible contar con proyecciones y escenarios prospectivos. Sin embargo, esta
informacion no esta muy desarrollada a nivel nacional y supuso otro gran desafio al
elaborar el CCA. EnPeru, esto se resolvio contactando organismos con mandato regional
(como Cepal), que tenian ya preparados escenarios para la region. Gracias a esta
informacion, se pudieron identificar aspectos transformadores, tales como digitalizacion
y economia circular. Uno de los proximos pasos para la actualizacion de este documento
seré desarrollar esos escenarios para el PerU, considerando los avances disponibles de
entidades gubernamentales y académicas. Esta gestion tambien permitiré contar con un
analisis en profundidad sobre los elementos transformadores y suimpacto en el pais.

Resulta de suma utilidad emplear el enfoque basado en derechos humanos con el
objetivo de “no dejar anadie atrés” y llevar a cabo el anélisis de grupos que corren el riesgo
de ser excluidos por los ODS. Este enfoque ha sido aplicado de manera integral en
distintos momentos de elaboracion de este documento.

De la misma manera, para acelerar el logro de los ODS, el enfoque territorial permite
vincular actores locales y atender las particularidades de cada region, especificamente
las de las ciudades que concentran mayor poblacion, en gran medida, en asentamientos
informales.
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2. CONTEXTO NACIONAL

Para explicar la situacion actual y las tendencias del contexto nacional, los principales
desafios estructurales e institucionales -en los ambitos social, econémico, ambiental y
politico-institucional-identificados en 2016 al elaborar el Marco de Asistencia actualmente
en gjecucion (UNDAF 2017-2021) mantienen su relevancia. Sin embargo, han aparecido al
menos cuatro nuevos elementos entre los factores que explican la situacion actual; estos
generan que el nuevo Marco de Cooperacion asuma desafios adicionales:

¢ Inestabilidad politica. La creciente inestabilidad en el mas alto nivel politico se explica
por hechos como el enfrentamiento entre poderes del Estado controlados por distintas
fuerzas politicas, investigaciones y hechos de corrupcion, y una creciente movilizacion
social en un contexto de descontento y demanda de cambios profundos. Dicha
inestabilidad perjudica el avance de las politicas publicas para el desarrollo, y podria
incluso tener repercusiones economicas. Desde las Ultimas Elecciones Generales de
2016y la juramentacion del expresidente Pedro Pablo Kuczynski en julio del mismo afio,
cuatro presidentes asumieron el cargo en menos de un lustro, una situacion inédita enla
historia reciente del pais.

e Refugiados y migrantes procedentes de Venezuela. Perti es el segundo pais receptor
en términos numeéricos de personas refugiadas y migrantes procedentes de Venezuela:
més de un millon. Asi mismo, con mas de 500,000, es el pais con més solicitudes de
condicion de refugio por parte de esta poblacion en el mundo (R4V, s. f. a).

¢ Incremento significativo del riesgo de desastres por el cambio climatico. Solo para
el periodo 2015-2019, la incidencia de emergencias por lluvias intensas en el Perl
aumentd de 1,130 a 3710 casos; por inundaciones, de 283 a bb51; por bajas
temperaturas, de 911 a 1,374y, por derrumbes, de 19 a 322 (INEI, 2020i, p. 486). Estas
emergencias, en su mayoria intensificadas por el cambio climatico, afectan
principalmente a los sectores mas vulnerables;
entre estos grupos, se encuentran poblaciones
rurales ligadas a la agricultura familiar de
subsistencia, y pescadoras y pescadores

La creciente inestabilidad en el
mas alto nivel politico se explica
por hechos como el

enfrentamiento entre poderes artesanales, lo que aumenta las brechas de
del Estado controlados por desigualdad (Minam, 2013).

distintas fuerzas politicas,

investigaciones y escandalos ¢ Pandemia por el covid-19. Con mas de 1.6
de corrupcion, y una creciente millones de casos confirmados y méas de 52 mil
movilizacidén social en un defunciones hasta marzo de 2021 , la pandemia
contexto de descontento y por covid-19 ha afectado de manera transversal
demanda de cambios al pais (Minsa, 2021 b). Los impactos sanitarios
profundos. y socioeconomicos han sido especialmente
profundos, y se han situado entre los mayores
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de América Latina. Destacan la pérdida masiva de empleo, la inseguridad alimentaria, asi
como el retroceso en el acceso a educacion y salud de calidad.

2.1. PERSONAS

Antes del enorme impacto socioecondmico de la pandemia de 2020 y 2021, la dimension
social del desarrollo en el Pert del siglo XXI habia tenido una trayectoria marcada por dos
etapas distintas. La primera se llevd a cabo gracias a un robusto crecimiento econdémico y a
innovaciones en politica social —que consideraron programas sociales focalizados vy la
provision de servicios universales—; durante este periodo, hasta la mitad del segundo
decenio, el Perl alcanzd importantes logros sociales de manera acelerada. Entre los
principales, se pueden mencionar la reduccion significativa de la pobreza monetaria® y de la
desnutricion cronica entre menores de cinco afos; en este segundo aspecto, fue uno de los
paises mas exitosos a nivel mundial.? El Gobierno estima que, entre 2010y 2015, dos tercios
de lareduccion de la pobreza monetaria son atribuibles al efecto del crecimiento econémico
y un tercio al efecto redistributivo generado a través de los programas sociales. Esta
evaluacion va en linea con los resultados de estudios como el de Fosu (2011); en este, se
afirma que, en los paises en desarrollo, en promedio, el crecimiento de los ingresos es la
principal fuerza impulsora detras de la disminucion de la pobreza, aunque con diferencias
sustanciales entre paises y regiones.

La segunda etapa del desarrollo social se produjo en un contexto de menor crecimiento
después del periodo de bonanza, que culmind aproximadamente en 2014; este momento
estuvo marcado por avances mas lentos en la reduccién de importantes brechas sociales,
entre las que se incluyen la pobreza monetaria —que afecta a determinados grupos
poblacionales con mayor severidad— v la inequidad en el desarrollo regional. Algunas de las
brechas sociales que seran detalladas en esta seccidn son el derecho al acceso a educacion
y salud de calidad, a una vivienda adecuada, a agua potable y a internet.

Los retos para sostener el desarrollo social se
hicieron especialmente evidentes en 2017, cuando
por primera vez en el siglo se retrocedid lo que se
_ habfa logrado en la lucha contra la pobreza monetaria
2017, cuando por primera vez (del 20.7 % al 21.7 % de la poblacion). Durante ese
en el siglo se retrocedic lo que afo, la economia y el émbito social se vieron
se habia logrado en la lucha seriamente  afectados por dos problemas
contra la pobreza monetaria. estructurales: la corrupcion de alto nivel, v la debilidad
de las medidas de prevencion y preparacion ante
desastres. El destape de las maniobras ilegales llevadas a cabo por las principales empresas

Los retos para sostener el
desarrollo social se hicieron
especialmente evidentes en

8 Para més informacion sobre la pobreza monetaria en el Pert, véase la informacidn en la seccidn sobre el 0DS 1,
en el capitulo b.
? Para més informacicn sobre desnutricion crénica en el Pert, véase la informacion en la seccion sobre el 0DS 2,
en el capitulo b.
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constructoras del pais llevo a la suspension de las licitaciones publicas y ralentizé lainversion
estatal, pues estas empresas habian acaparado el mercado nacional y desplazado a sus
competidoras.

Asi mismo, durante ese ano, el Perl sufrid inundaciones masivas como consecuencia del
fenomeno de El Nifio Costero, las cuales evidenciaron las debilidades del modelo de
desarrollo y ocupacion territorial del pais, y dejaron un saldo de 169 personas fallecidas, mas
de 283,000 damnificados, asi como perjuicios significativos a los derechos de acceso a la
salud, el transporte vy la educacion de la poblacion (Indeci, 2018b). En la costa norte, las
inundaciones provocadas por dicho fenomeno afectaron a 1.9 millones de personas de los
departamentos de la costa norte y centro del Perl), de las cuales el 33 % (628,000) eran
ninas, nifios o adolescentes (NNA) (Unicef, 2018). Adicionalmente, los dafos
experimentados por el sector agricola aumentaron la inseguridad alimentaria, lo que
incremento la desnutricion aguda en menores de 5 afos (OCAH, 2017). La falta de
planificacion ante este tipo de fendmenos recurrentes produjo una falta de sostenibilidad de
las metas de desarrollo ya alcanzadas en el pais.™

Esta etapa de desaceleracion del crecimiento econdmico y de los avances sociales —previa
alduro golpe de la pandemia— también trajo menores avances en el desarrollo humano desde
una perspectiva internacional: segun datos del Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD), entre 2012y 2017, el pais se mantuvo en la misma posicion del ranking
mundial del indice de desarrollo humano. No obstante, cabe sefalar que, aun en el periodo de
menor crecimiento, entre 2016y 2020, el gasto social* en el Peri—nutricion, salud basica
(que incluye la salud sexual vy reproductiva), educacion, vivienda, servicios de agua y
saneamiento, entre otros— se siguid incrementado sostenidamente: pasé de PEN 66.8 mil
millones en 2016 a PEN 94.7 mil millones en 2020 (PCM, 2020). Desde una perspectiva
comparativa, sin embargo, el gasto social per cépita sigue siendo relativamente bajo dentro
de la region: en 2019, segun la Cepal, ascendia a USD 748, mientras que el promedio para
América del Sur era de USD 1,274 (Cepal, 2020c, pp. 160 y 186), a lo que se agregan
problemas en la calidad del gasto vinculados con la formulacion de politicas publicas no
necesariamente basadas en evidencia y con problemas en su implementacion.

Durante esta etapa de desaceleracion del crecimiento econdmico, se agrego un sustancial
reto para la dimension social del desarrollo: la inédita situacion del Perd como segundo mayor
receptor de personas refugiadas y migrantes de Venezuela, més de un millén (R4V, s. f. b).*2
Antes de la pandemia, estas ya se encontraban en una particular situacion de vulnerabilidad.
Segun un estudio del Banco Mundial, al inicio de la emergencia sanitaria, las personas
refugiadas y migrantes procedentes de Venezuela, en comparaciéon con el resto de la

10 Fueron 879 los distritos afectados, en 109 provincias y 14 regiones del pais.

L El Ministerio de Economia y Finanzas define el gasto social como el monto de recursos destinado por el Estado,
en sus tres niveles de gobierno, para el financiamiento de actividades, programas y proyectos cuyo objetivo es
alcanzar logros en materia de equidad social, a través de la generacion de capital fisico y humano a fin de que, en
el mediano o largo plazo, se pueda lograr el aseguramiento (universal o selectivo) de un conjunto de derechos
sociales béasicos de la poblacidn.

2 Plataforma de Coordinacion para Refugiados y  Migrantes de Venezuela:
https://rdv.info/es/situations/platform/location/7416
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poblacion, contaban con empleos més precarios. Todas estas carencias se agudizaron
durante la pandemia (Davalos, 2020). De igual modo, esta poblacion estd mas expuesta a
situaciones de violencia, de trata de personas y de trafico ilicito de migrantes. Asi mismo, su
situacion socioecondmica conduce a que viva en condiciones precarias o habite zonas
expuestas lo que incrementa su vulnerabilidad ante emergencias o desastres. Estos
problemas afectan principalmente a los grupos més vulnerables, como a las personas con
discapacidades o con enfermedades cronicas; a los adultos mayores: a las mujeres
embarazadas o lactantes; a las NNA separados o no acompanados; y a los miembros de las
comunidades LGTBIQ+—lesbianas, gais, transgénero, bisexuales, intersexuales y queers—
Estos grupos enfrentan situaciones particulares de discriminacion multiple.

Al igual que en otros paises latinoamericanos, un importante reto social que se ha
evidenciado en anos recientes es la significativa poblacion en el Perl que, pese a ubicarse
actualmente por encima de la linea de la pobreza monetaria, posee un alto riesgo de caer en
la pobreza a causa de cualquier crisis econdémica o sanitaria, o desastre.*® En las discusiones
actuales sobre desarrollo social, se ha denominado a esta poblacién la clase vulnerable. En
ese sentido, se debe considerar la necesidad de incorporar otros instrumentos de medicion
para identificar a esta poblacién partiendo, por ejemplo, de un indice de pobreza
multidimensional que analice aspectos que analice aspectos mas alld de la pobreza
monetaria. Al respecto, el Estado ya ha anunciado suintencion de adoptar un indice con estas
caracteristicas (Andina, 2020a) y, desde la ONU, se esté evaluando la forma de apoyar el
desarrollo de este tipo de mediciones.

Vistos de manera sectorial, hasta antes de la pandemia, el progreso social mostraba algunos
avances en ambitos clave como educacion y salud; sin embargo, de acuerdo con el anélisis
del Gobierno (Andina, 2020a), en ambos casos estos resultan aun insuficientes para
asegurar el logro de los ODS.** Asf, si bien en los Ultimos afios se observa un incremento del
gasto en educacion y salud, ello no necesariamente se ha reflejado en la mejora de
indicadores fundamentales, como en los logros de aprendizaje de las y los estudiantes, o en
la reduccion de la tasa de embarazo y maternidad adolescente. El acceso a la salud sexual y
reproductiva, como elemento fundamental de la cobertura universal de salud, asi como a
servicios de protecciodn eficientes —preventivos y de respuesta— ante la violencia basada
en género sigue constituyendo un desafio de desarrollo significativo para la mayoria de la
poblacion en una realidad caracterizada por la desigualdad de género que se ha exacerbado a
causa del covid-19 y de las medidas de contencién adoptadas. Este reto adquiere
dimensiones aln més complejas en el caso de los grupos més vulnerables. Un desafio
asociado es lograr que la inversion social beneficie a las y los adolescentes vy jévenes en
situacion de especial proteccion, con la finalidad de cerrar las brechas por razones de género,
raza, etnia, estrato socioecondmico, condicion de discapacidad, entre otras (UNFPA, 2020).

En contraposicion con lo anterior, el gasto publico se redujo en otros é&mbitos como, por
ejemplo, el empleo.’® Desde esta perspectiva, es importante tener presente que no puede

18 Para més informacion, véase la seccion sobre el ODS 1 en este documento, en el capitulo 5.
1 Para mas informacidn, véase las secciones sobre los 0DS 3y ODS 4 en este documento, en el capitulo 5.
15 Para més informacion sobre el empleo en el Pert, véase la seccion sobre el ODS 8, en el capitulo 5.
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entenderse que el desarrollo se alcanzara Unicamente como producto del crecimiento
economico y de los programas sociales; mas bien, sera el resultado de la generacion de
empleo productivo y de trabajo decente que coloquen a las personas en el centro de las
politicas sociales. A pesar de los aumentos en el gasto publico social y de los avances en
varias politicas sociales, en el Perl previo a la pandemia, subsistian desafios significativos
para entender la proteccion social como un derecho universal.

Se puede observar que aln no hay un entendimiento
comun en el pais sobre el término proteccion social y sus
alcances. Tampoco existe un sistema articulado con una
gobernanza definida ni que garantice un “piso basico” para
todas y todos en situaciones normales o de emergencia.
Los programas sociales focalizados, gestionados por el
Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social (Midis):*® el Seguro Integral de Salud (SIS),
administrado por el Ministerio de Salud (Minsa); y los programas de trabajo por empleo,
supervisados por el Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo (MTPE) son algunos de los
principales elementos de la proteccion social no contributiva en el pais. Estos han cumplido
un papel clave enfocado enlas peruanas y peruanos en situacion actual de pobreza monetaria
y que viven en zonas rurales. Desde 2012, destaca el rol que cumple el Midis como ejecutor
de prestaciones sociales a través de siete programas nacionales dirigidos a distintas etapas
delciclo de vida; entre ellos, se encuentran el Programa Nacional de Asistencia Solidaria, para
proteger y promover el bienestar de los adultos mayores, llamado Pension 65:% el Programa
Nacional de Alimentacion Escolar, Qali Warma (Andina, 2020c); v el Programa Nacional de
Apoyo Directo a los més Pobres, Programa Juntos. Sin embargo, en el contexto actual, se
yergue como un desafio importante ampliar la cobertura de estos programas de proteccion
entre los sectores pobres y vulnerables en zonas urbanas.

Se puede observar que atn
no hay un entendimiento
comun en el pais sobre el

termino proteccion social y
sus alcances.

Asi mismo, el pais habia seguido incrementando el acceso de los hogares a los servicios
bésicos, como evidencian los cambios registrados entre los censos nacionales de 2007 y
2017. Sin embargo, estas mejoras no siempre han sido acompanadas de avances en la
adaptabilidad, aceptabilidad y no discriminacion. En consecuencia, como se analizard con
mayor detalle al examinar las brechas persistentes en los distintos ODS,*® las personas atn
no acceden a las prestaciones de los diversos niveles del Estado de manera equitativa, v
quienes logran recibirlas no ven cubiertas sus diferentes necesidades de manera eficaz e
integral.

15 | os programas sociales que forman parte de la proteccidn social no contributiva incluyen también a aquellos
bajo rectoria de otros ministerios, como el Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo (MTPE).

7 A febrero de 2021, Pensién 65 cuenta con més de 557 mil usuarios mayores de 65 afios. Para més informacion
véase el siguiente enlace: https:.//www.pension65.gob.pe/nuestros-usuarios/padron-de-usuario

18 Estas se han desarrollado en los ODS 6 (agua y saneamiento), 7 (energia) y 9 (telecomunicaciones) en el
capitulo & del presente documento.
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En general, la desigualdad sigue siendo un gran desafio para el bienestar de la poblacion. A
pesar de que aquella dimension de la desigualdad medida por el coeficiente de Gini se redujo
notablemente desde 2002, diferentes estudios recientes sefalan que todavia predomina
una elevada desigualdad en el pais tanto en el ambito de la propiedad como en el de la
distribucién factorial y personal del ingreso (Oxfam, 2019). En este sentido, Perti es un buen
ejemplo de que, si bien el crecimiento econdmico es central para reducir la pobreza, resulta
insuficiente para asegurar un desarrollo con equidad.
Al respecto, cabe destacar que el secretario general
de la ONU senala que los impuestos progresivos
pueden ser centrales para enfrentar la inequidad y
pobreza (Asamblea General de las Naciones Unidas,
2012b, pérr. 56), asi como para evitar que la carga
sea soportada de manera desproporcionada por las
personas mas pobres.

RS

Pert es un buen ejemplo de
que, si bien el crecimiento
econdmico es central para

reducir la pobreza, resulta
insuficiente para asegurar un
desarrollo con equidad.

Finalmente, junto con las tendencias descritas para el periodo 2000-2019, no es posible
entender los desafios sociales del Perl para los préximos anos sin considerar que ha sido
uno de los paises méas afectados por la pandemia en América Latinay el mundo. Respecto del
impacto sanitario de la pandemia, en febrero de 2021, se reportaron 46,494 personas
fallecidas, lo que colocd al Pert en el decimoquinto lugar a nivel mundial entre paises con
mayor numero de muertes. La pandemia ha afectado de manera transversal la calidad de vida
de las personas y, en consecuencia, el logro de todos los ODS.* Un estudio encargado por el
Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (Unicef) calculd que 3,3 millones de peruanas
y peruanos caerian en la pobreza monetaria en 2020 a causa del impacto del covid-19 (El
Comercio, 2020b). Se han encontrado retrocesos en diversos ambitos sociales, entre ellos,
educacion, salud—o queincluye la salud sexual y reproductiva, y la salud mental—, seguridad
alimentaria, nutricion y acceso a trabajo decente. Por ejemplo, de acuerdo con un estudio de
Cepal y OIT, el Perl ha sufrido una dréstica reduccion en el nimero de empleos como
consecuencia de las estrictas medidas de confinamiento; el impacto ha sido mas grave en
zonas urbanas, donde la tasa de desocupacion bajo 334 % en comparacion con el afio
anterior (Cepal y OIT, 2020a). Estos impactos negativos han afectado en mayor medida a la
poblacidn en situacion de vulnerabilidad.

Para atender a esta poblacion, el Midis y el MTPE fueron los principales operadores de las
transferencias de efectivo; ademés, el Midis adapté algunos programas sociales para la
entrega de canastas de alimentos. Este nuevo rol de proteccion social reactiva ante
emergencias permiti¢ atender a mas del 70 % de la poblacion y se constituyd en el principal
mecanismo de respuesta de proteccion social ante la pandemia. Sin embargo, se
evidenciaron problemas para focalizar adecuadamente las ayudas sociales —consistentes
en bonos y transferencias monetarias— hacia los hogares vulnerables. Los principales
obstéculos han sido los incompletos sistemas digitales de registro de hogares —que

2 El impacto del covid-19 se desarrollaré de acuerdo con grupo poblacional en situacién de vulnerabilidad, en la
seccion 4, y segun cada ODS, en la seccion & del analisis.
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dificultaron identificar a las personas en situacion de vulnerabilidad— vy la insuficiente
inclusion financiera (BID, 2020).

2.2. PROSPERIDAD

La pandemia encontro al Perl en una etapa de desaceleracion econdmica que se inicio en
2014, con el fin del periodo de bonanza de las materias primas y la disminucién de la inversion
privada. La fortaleza de sus fundamentos macroeconémicos (véase la tabla 1) permitio al
pais amortiguar la caida de la demanda interna y asegurar el funcionamiento de los mercados
financieros vy del sistema de pagos con paquetes de medidas de caracter expansivo sin
precedentes en materia fiscal y monetaria.®’ Sin embargo, la pandemia del covid-19 ha
patentizado los problemas estructurales de la economia peruana, caracterizada, entre otros
aspectos, por una baja productividad. A esto se ha sumado una marcada vulnerabilidad al
cambio climético, v a la recurrencia de emergencias y desastres asociados a fendmenos
naturalesy antrépicos, lo que se agrava por una creciente pérdida de biodiversidad. Se calcula
que, en 2026, el Perl presentara una pérdida del 4.4 % de su producto bruto interno (PBI)
debido a desastres, los cuales se intensificaran a causa del cambio climatico (Secretaria
General de la Comunidad Andina, 2008, p. 23).

Tabla 1. Principales indicadores macroeconémicos

Década 1990- 2000-
de 1980 1999 2013

Promedios

Crecimiento (%)

Inflacién, fin periodo (%)

Inversién (% del PBI)
Ahorro (% del PBI)
Cuenta corriente (% del PBI)

Deuda publica (% del PBI)

‘ Desempleo (%)

Fuente: FMI (2021). Elaboracidn propia.

2 Entre las medidas puestas en marcha por el Gobierno, se encontraron las siguientes:

a.  lamovilizacion de recursos fiscales para hacer frente a la emergencia en sus diversas vertientes;

b.  la distribucion de apoyos financieros a las familias para cubrir necesidades béasicas durante el periodo
del confinamiento;

c. apoyos a las empresas mediante subsidios a la planilla y garantias de crédito para evitar que los
problemas de liquidez deriven en un nimero excesivo de insolvencias y en el colapso del sistema de
pagos; y

d. una politica monetaria expansiva con una reduccion de 200 puntos bésicos en la tasa de referencia
hasta el 0.25 %, suminimo histdrico.
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Entre los principales motivos de la baja productividad del pafs, destacan los rezagos en la
complejidad econdmica. Como se puede ver enel grafico 1, la estructuradelo que se produce
en el Perli se mantiene muy similar a los patrones productivos que predominaban en el primer
decenio de 2000, con un peso mayoritario en el PBl de las actividades de servicios y un peso
relativamente bajo de las actividades transformadoras de productos fisicos.

Grafico 1. Evolucion de la contribucién de actividades econémicas al PBl, 2007-2019
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Fuente: BCRP (s. f.). Elaboracidn propia.

m Otros Servicios
m Administracion Publicay Defensa
m Telecom. y Otros Serv. de Informacion

m Alojamiento y Restaurantes

m Transporte, Almacen., Correo y Mensajeria
m Comercio
Construccion
m Manufactura
B Extraccion de Petréleo, Gas y Minerales

m Agricultura, Ganaderia, Caza y Silvicultura

2009
2010
2014
2015

200

200

2011
2012
2013
2016
2017
2018
2019

Por otro lado, la estructura del mercado laboral tampoco ha cambiado significativamente: se
concentra en aquellos sectores con una menor productividad y el empleo informal de baja
calidad sigue predominando.?* Ademds, el pals presenta rezagos en competitividad y en el
entorno para hacer negocios,? v una matriz empresarial altamente poblada por micro y
pequenas empresas con poca capacidad de asociatividad.

Segun el indice de complejidad econdmica del Growth Lab de la Universidad de Harvard de
2018, Pert se ubico en el puesto 104 de 133 paises; esto ha significado una caida de 20
posiciones en el ranking mundial en comparacion con 1998, a causa de la falta de
diversificacion de las exportaciones (OIT, 2020b). En 2018, las mayores exportaciones de
bienes se concentraban en productos de baja complejidad, particularmente en minerales y
agricultura (OIT, 2020b). Por otrolado, segun el Global Competitiveness Report (2018-2019),
elaborado por el World Economic Forum, el Perti se ubica en el puesto 85.° de 140 paises en
el rubro de infraestructura, con un nivel menor del esperado de acuerdo con su nivel de
ingreso per capita, y un nivel relativamente bajo de la calidad en infraestructura.

2 Se puede ver més informacion sobre el mercado laboral en la seccion sobre el 0DS 8 en el presente documento.
22 A pesar del notable avance del sistema financiero peruano desde la década de 1990, principalmente en
términos de regulacion v estabilidad de las instituciones, el grado de profundizacién del mercado local es atn
reducido, principalmente en términos de crédito doméstico al sector privado, capitalizacion y montos negociados
del mercado bursatil y primas de seguros.
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Se estima que el PBI se contrajo 11,12 % en 2020 (INEl, 2021.c), como efecto de larecesion
inducida por la pandemia y la incertidumbre generada por la crisis politica interna que tuvo un
pico de intensidad en noviembre de dicho afio. De acuerdo con un estudio elaborado por el
Instituto de Estudios Peruanos (IEP) a pedido del SNU, la pandemia ha propiciado una
reduccion significativa de los ingresos por trabajo de los hogares peruanos. En la zona urbana,
al comparar el ingreso al momento de la encuesta con el obtenido antes de la pandemia, se
encontro que el 24 % de los encuestados perdid suempleo o fuente de ingreso; el 50 % vio
sus ingresos disminuidos en méas de la mitad; y solo el 20 % mantuvo o incrementd sus
ingresos (Aldana et al, 2020). En el érea rural, el 63 % de los informantes que tenia como
actividad principal un trabajo fuera de la chacra lo habia perdido al momento de la encuestay
mas del 76 % de quienes continuaban trabajando en su actividad principal antes de la
cuarentena habia disminuido sus ingresos durante esta (Aldana et al,, 2020). Asi mismo, los

: : : problemas de transporte constituyen un
El camino hacia la recuperacion factor importante detras de las caidas en el

econdmica debe verse como una ingreso de los hogares rurales. Finalmente, los

oportunidad para adoptar las resultados muestran que, cuando estos son
reformas estructurales pendientes menores, han implicado, a su vez, menores

con la finalidad de diversificar la niveles de inversion en la actividad
economia de manera sostenible, y independiente, lo que ha generado impactos
recuperar el crecimiento y la negativos en los ingresos futuros de las
movilidad social unidades de produccion del drea rural (Aldana
etal,2020).

Se prevé que, en 2021, la economia peruana registre una de las tasas de crecimiento mas
altas de laregion: 9 % (Cepal, 2020d), estimulada por obras de reconstruccion, proyectos del
Plan Nacional de Infraestructura para la Competitividad, el reinicio de obras paralizadas vy el
inicio de ejecucion de proyectos mineros. Enrelacion con la inversion privada, se estima que,
en 2021, creceria 176 % ante una mejora de la confianza empresarial y condiciones
financieras de largo plazo favorables, mientras que, en 2022, aumentaria un 4.5 % tras la
finalizacion del contexto de la pandemia (BCRP, 2020).

Las proyecciones oficiales del MEF apuntan a un déficit fiscal de 6.2 % del PBI para 2021, lo
que llevaré a que la deuda publica ascienda al 38 % del PBI: esta, pese a ser elevada en
comparacion con los estandares peruanos desde la década de 1990, sigue siendo baja para
la region. En el corto plazo, esto significa que el gobierno debe estar preparado, de ser
necesario, para expandir el apoyo fiscal: sin embargo, luego de superar la pandemia, se debe
pensar en un plan para recuperar gradualmente el espacio fiscal utilizado y preservar la
confianza en los fundamentos macroecondmicos del pais. En esta tarea, se debe priorizar la
generacion de ingresos permanentes con reformas favorables al crecimiento econémico
sostenible e inclusivo.

En este contexto, el camino hacia la recuperacion econdmica debe verse como una
oportunidad para adoptar las reformas estructurales pendientes con la finalidad de
diversificar laeconomia de manera sostenible, y recuperar el crecimiento y lamovilidad social.
Estos cambios deben incluir también mejorar las finanzas de los gobiernos regionales y sus
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capacidades para dinamizar la economia regional inclusiva. El proyecto para la recuperacion
econdmica debe proponer, ademas, una aproximacion diversificada considerando la matriz
empresarial, que —como se menciond anteriormente— esta compuesta por micro vy
pequenas empresas, las principales afectadas por las medidas de restriccion llevadas a cabo
por mas de un ano para luchar contra el covid-19.

Cepal (2020a) argumenta que existe una combinacion de politicas sociales y ambientales
que, de la mano de las politicas econdmicas, tecnoldgicas e industriales, puede impulsar un
nuevo proyecto de desarrollo para América Latina y Caribe (ALC), que permitiria a la region
‘reconstruir mejor”. El gréfico 2 muestra los resultados de diferentes escenarios vinculados
con politicas que generan un gran impulso para la sostenibilidad sobre el PBI, el empleo, la
desigualdad, la balanza comercial y las emisiones en ALC para el ano 2030 considerando las
secuelas de la pandemia del covid-19. Estos resultados sugieren que las politicas de
recuperacion enfocadas en impulsar inversiones sostenibles que permiten alcanzar las
metas de reduccién de emisiones —a las que los paises se han comprometido a través de
sus Contribuciones determinadas a nivel nacional (CDN)— pueden generar beneficios en
varias dimensiones macroecondmicas. Aunque los resultados se refieran a proyecciones
regionales, pronostican un entorno que podria beneficiar al Perd rumbo a una estrategia de
recuperacion basada en un gran impulso para la sostenibilidad.

Grafico 2. Efectos de las politicas que generan un gran impulso para la sostenibilidad
sobre las principales variables del modelo respecto del escenario del covid-19 en ALC,
2030 (porcentajes)

I Escenario no condicional

. ' ' ' ' 23,0 . Escenario condicional

PIB Empleo Desigualdad Balanza comercial Emisiones

Fuente: Cepal (2020).%°

23| ainformacidn de Cepal (2020) se basa en simulaciones con el modelo ESME.
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Ademas, en este estudio de Cepal, se identifica una serie de sectores estratégicos de
transformacion econdmica con el potencial de maximizar los resultados sociales,
medioambientales y econdémicos al mismo tiempo:

fuentes energéticas renovables no convencionales;
electromovilidad urbana;

digitalizacion:

industria manufacturera de la salud;

bioeconomia;

economia circular; y

@ "0 o0 T o

turismo.

En el contexto de recuperacion, serén clave la Politica Nacional de Competitividad vy
Productividad, el Plan Nacional de Competitividad y Productividad,* y el Plan Nacional de
Infraestructura para la Competitividad, aprobados por el Gobierno entre 2018y 2019, enlos
que se delinean reformas estructurales en diferentes émbitos. La Politica Nacional de
Competitividad y Productividad reconoce el potencial transformador de varios de los
elementos identificados en el estudio de Cepal: fuentes energéticas renovables no
convencionales, digitalizacion, economia circular y turismo. Para que el pais pueda aprovechar
la crisis para una recuperacion optima, deben tenerse en cuenta estos elementos y explorar
diferentes frentes que permitan maximizar su potencial.

2.3. PLANETA

El Pert es considerado uno de los paises megadiversos, que, en conjunto, albergan el 70 %
de la biodiversidad del planeta.?® Ocupa el primer lugar a nivel mundial en diversidad de
mariposas diurnas; el tercero en aves y en anfibios; el cuarto en mamiferos; el sexto en
reptiles; y se encuentra entre los cinco primeros con mayor diversidad de primates (Juegos
Panamericanos y Parapanamericanos Lima 2019, s. f.). Adicionalmente, en cuanto a la
biodiversidad marina, cuenta con una de las mas grandes riquezas en el subcontinente, lo que
ubica a los mares peruanos entre los mas productivos del mundo. Igualmente, su riqueza en
recursos no renovables es inmensa: ocupa el segundo lugar en la produccion de cobre, plata

24 Elaborado con el apoyo de la Organizacion de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (Onudi), este plan

se articula en torno a nueve grandes objetivos:
a.  Dotar al pais de infraestructura economica y social de calidad.
Fortalecer el capital humano.
Generar el desarrollo de las capacidades para la innovacion, adopcion y transferencia de tecnologias.
Impulsar mecanismos de financiamiento local y externo.
Crear las condiciones para un mercado laboral dinamico y competitivo para la generacion de empleo
digno.
Generar las condiciones para desarrollar un ambiente de negocios productivo.
Facilitar las condiciones para el comercio exterior de bienes y servicios.
Fortalecer la institucionalidad.
i, Promover la sostenibilidad ambiental en las actividades econdmicas.
2 Para més informacion sobre la biodiversidad en ecosistemas marinos y terrestres, véanse las secciones sobre
el ODS 14 y el 15 en este documento.
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y zinc; el tercer lugar en la de plomo; el cuarto en la de estafio y molibdeno; y el octavo en la
de oro (Minem, 2019, p. 46). Ademas, el Perl cuenta con significativas reservas de
hidrocarburos: 344.5 millones de barriles de petrdleo fiscalizado (Plataforma Digital Unica del
Estado Peruano, 2020a).

El crecimiento economico sostenido del Perl en el siglo actual se ha fundamentado en gran
medida sobre la explotacion de los recursos naturales; en este marco, el pais no ha logrado
hacer frente a las enormes presiones sobre su biodiversidad y ecosistemas. Las amenazas
provenientes de la caza y mineriailegales, de la sobreexplotacion de los recursos pesqueros
y de la degradacion de los ecosistemas protegidos y no protegidos ponen en peligro la
supervivencia de muchisimas poblaciones vulnerables en el ambito econdmico vy social, ya
que dependen de los bienes y servicios ecosistémicos provistos por esta biodiversidad; los
pueblos indigenas, los campesinos y los pescadores forman parte de dichas comunidades.
Esimportante destacar que, sibien son vulnerables a estas amenazas, los pueblos indigenas
al mismo tiempo contribuyen a la gestion sostenible de los ecosistemas a través de sus
conocimientos y patrimonio tradicionales (PNUMA, 2020a). Asi, se considera que las éreas
manejadas por pueblos indigenas o comunidades locales han sufrido menos alteraciones por
acciones humanas en comparacion con otras éreas (IPBES, s. f.).

El actual Plan Nacional de Gestién del Riesgo de Desastres estima que, para 2021, el 63 %
de la poblacién se encontraré en situacion de vulnerabilidad ante los desastres (Indeci,
2018a, p. 17). Esta inseguridad impacta desproporcionadamente en la poblacién mas pobre,
la cual vive en entornos mas riesgosos (Baez et al, 2017, p. 26). A su vez, el cambio climatico
genera eventos més intensos vy recurrentes en el pais (Lavell, 2013), lo que produce un
incremento de los fendmenos meteoroldgicos extremos que también afectan de manera
méas aguda en el territorio y en las poblaciones més vulnerables.?

Encuanto aotros temas ambientales, se debe
destacar que el dinamismo econdmico ha
permitido disminuir notablemente las brechas
en la provision de servicios bésicos de
infraestructura de agua y saneamiento,
aunque en las édreas rurales el rezago aln es
notable.?” Sobre los desafios en esta materia
se encuentra que los niveles de
contaminacion del aire alcanzados en el pais son preocupantes, principalmente en los
centros urbanos.?® Inquieta también el exceso de residuos quimicos encontrados, como
plaguicidas, en diversos alimentos. Por ejemplo, en un monitoreo realizado por el Servicio
Nacional de Sanidad Agraria (Senasa) a nivel nacional en 2019, se encontraron residuos de

Los niveles de contaminacion del aire
alcanzados en el pals son
preocupantes, principalmente en los

centros urbanos. Inquieta también el
exceso de residuos quimicos
encontrados, como plaguicidas, en
diversos alimentos.

26 Para més informacion sobre cambio climético, véase la seccion acerca del 0DS 13 de este documento.

27 Para més informacidn sobre el acceso a servicios bésicos de infraestructura ambiental, véase la seccion sobre
el 0DS 6.

28 Para méds informacién sobre la calidad del aire en las ciudades, véase la seccidn sobre el ODS 11.
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fipronil® y metamidofos™ que superaban el limite méximo permisible (LMP) en ajf amarillo,
pimiento y brocoli, en un 64 %, 61 % y 51 % de las muestras, respectivamente (Minagri,
2019b); ello afecta lainocuidad de estos alimentos vy, por lo tanto, a sus consumidores.

|29

Acerca de la generacion de residuos soélidos por habitante, se puede constatar que, en el
PerU, es muy baja comparada con paises més desarrollados; sin embargo, la infraestructura
para su gestion integral —desde la recoleccion, recuperacion, tratamiento hasta su
disposicién final—resulta insuficiente: casila mitad de los residuos son eliminados de forma
inadecuada a través de vertederos ilegales, quemas no controladas, corrientes hidricas o
directamente en el océano (OCDE, 2018). Entre los problemas de contaminacion ambiental
mas resaltantes, se verifica la disposicion de toneladas de pléstico en corrientes de agua
continental y ocednica, y el modelo de produccion de gran parte de la mineria informal e ilegal
de minerales metaélicos en casi todas las regiones del pais, que no se cifie a los estandares
internacionales de residuos peligrosos. De acuerdo con el inventario realizado por el
Ministerio del Ambiente (Minam) en 2014, las emisiones v liberaciones totales de mercurio
sobrepasaron las 69 toneladas minimas y llegaron hasta las 343 toneladas maximas por afo
en el pais. Las principales fuentes de liberacion de este elemento estarian ligadas a los
procesos de extraccion de oro y plata mediante la amalgamacion por mercurio, a la mineria
asociada al cobre y al zinc, pero también a otros procesos industriales no relacionados con la
actividad minera.®* Destaca también el dafio ambiental producido por mas de 60 incidencias
de derrame de petroleo reportadas, por ejemplo, aquellas del Oleoducto Norperuano. En el
sector minero, se produjeron los casos de los efectos toxicos del plomo en la region de
Pasco. Al respecto, en 2018, el Grupo de Trabajo sobre Derechos Humanos y Empresas
recibid reportes de diversas externalidades negativas vinculadas conla mineria, el petréleoy
el gas (Asamblea General de las Naciones Unidas, 2018).

A pesar de todas las problematicas descritas, se debe hacer hincapié en que el pais ha hecho
importantes avances en materia de legislacién ambiental y de herramientas para intentar
mejorar la gobernanza ambiental.*? Por ejemplo, frente a la problematica de los vertidos de
mercurio, el pafs viene implementando el Plan Nacional de Aplicacion del Convenio de
Minamata sobre el Mercurio, aprobado en 2019 (Minam, 2019a). Esta evolucion es
importante considerando que la institucionalidad publica en materia ambiental —en todo
nivel de gobierno— es mucho maés reciente y menos consolidada que aquella para temas
economicos o sociales.

La Constitucion del Perlireconoce el derecho de toda la poblacion ahabitar un ambiente sano
y leyes como la Ley General del Ambiente, de 2005, refuerzan la estructura del marco
normativo para que se cumplan los deberes asociados a la gestion y usos sostenibles de los

% Se trata de un ingrediente activo clasificado por la OMS como moderadamente peligroso (clase Il) (OMS e IPCS,
2020).

% Este es considerado un ingrediente activo clasificado por la OMS como muy peligroso (clase Ib) (OMS e IPCS,
2020).

%L Para més informacién sobre el mercurio y sus consecuencias en el medio ambiente, véase
https://expedicionmercurio.com/#evaluacion-incial

%2 Para més informacion sobre las convenciones internacionales ratificadas por el Pert en materia ambiental,
véase la seccion sobre compromisos ambientales del capitulo 6.
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recursos naturales. No obstante, se deben atender varios problemas desde la
institucionalidad publica, como las presiones de los sectores productivos sobre los sistemas
de certificacion y fiscalizacion; el desigual desarrollo de las capacidades de las autoridadesy
roles diferenciados de autoridades regionales y locales para el control; la carencia de una
visionintegral e integradora del ordenamiento territorial; y la alta informalidad en la propiedad
de la tierra. Los problemas mencionados requerirdn de mejoras para una implementacion
efectiva de la politica ambiental y su marco normativo (OCDE, 2018).

En cuanto al acceso a la participacion de las comunidades en materia ambiental, se debe
destacar que el pais ha hecho esfuerzos por desarrollar un sistema de informacion ambiental
accesible, mientras que la consulta previa a los pueblos indigenas para el desarrollo de
proyectos en sus territorios esté amparada por la ley, aunque se requieren grandes mejoras
para su aplicacion tomando como base la interculturalidad. Hasta 2021, existen ocho
procesos de consulta previa en ejecucion: cuatro relacionados con la energia
—hidrocarburos, generacion eléctrica—, tres con laminerfay uno con lainfraestructura vial %
También son notables los avances en justicia ambiental al haberse creado la Procuraduria
Publica Especializada en Delitos Ambientales. No obstante, la gran cantidad de conflictos
socioambientales a lo largo del territorio refleja la limitada capacidad de la ciudadania para
incidir en la toma de decisiones ambientales.

Es posible realizar varias recomendaciones de
politicas para que el pals mejore la gestion de las
problematicas mencionadas. En la actualidad, el
marco normativo depende principalmente de
medidas de comando y control, con un limitado uso
de los instrumentos econdmicos, por lo que se
necesita de algunas medidas para tomar el camino
hacia el desarrollo de una reforma verde: un sistema de incentivos de mercado mas sdlido,
mayor recaudacion tributaria asociada al aprovechamiento de los recursos naturales, y un
mayor nivel de gasto publico dirigido al sector ambiental. De igual manera, se debe trabajar en
la aplicacion del acondicionamiento territorial, el ordenamiento territorial y el ordenamiento
urbano mediante los instrumentos de planificacion de la ley nacional con el fin de mejorar la
localizacion de las inversiones en infraestructura sostenible —con énfasis en la movilidad
urbanaintegral y sostenible— que priorice el transporte publico y la movilidad no motorizada.

La gran cantidad de conflictos
socioambientales a lo largo del
territorio refleja la limitada

capacidad de la ciudadania para
incidir en la toma de decisiones
ambientales.

Ademéas, es importante desarrollar infraestructuras de redes de monitoreo de la calidad del
aire, generar inversion para el tratamiento adecuado de residuos solidos, liquidos vy
peligrosos, y mejorar la infraestructura del control portuario para la vigilancia del transporte
de estos. Finalmente, para obtener frutos de todo el potencial ofrecido por el rico patrimonio
natural de PerU, se requiere que este sea incorporado en las politicas de investigacion y
desarrollo (I+D), en los centros de investigacion y en los nichos de mercado para el
aprovechamiento de ecosistemas que refuerce el pago por bienes y servicios ambientales.
También se deben explotar las oportunidades del Laboratorio de Desarrollo Sostenible

% Para mas informacidn véase el siguiente enlace: https://consultaprevia.cultura.gob.pe/proceso
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ofrecido por el Sistema Nacional de Areas Naturales Protegidas por el Estado (Sinanpe),
especialmente las Reservas de Bidsfera y Geoparque.

2.4. DERECHOS HUMANOS Y PAZ

Esta seccion repasa los principales avances y desafios en materia de institucionalidad e
instrumentos de politica publica para los derechos humanos y en el seguimiento de
recomendaciones de los mecanismos de la ONU, asi como la situacion factica de
determinados grupos, que incluye la garantia de sus derechos y su acceso al espacio civico.

Lainstitucionalidad en derechos humanos en el Pert ha avanzado notablemente. En el &mbito
de la politica publica, destaca el Plan Nacional de Derechos Humanos (PNDH) 2018-2021,
herramienta estratégica del Poder Ejecutivo que vincula sus metas con los ODS v las
recomendaciones de los mecanismos de Naciones Unidas. Incluye, por primera vez, a las
personas de la comunidad LGTBIQ+, a las personas defensoras de derechos humanos y a las
personas trabajadoras del hogar como grupos de especial proteccién. Asi mismo, en la
implementacion del PNDH, se alcanzaron o superaron 67 de los 137 compromisos para los
13 grupos de especial proteccion; el mismo éxito se obtuvo en 81 de los 190 compromisos
de los b lineamientos estratégicos (MINJUSDH, 2019a).

Entre los desafios pendientes para lograr mejores resultados estan: que las mesas de
seguimiento del PNDH se encuentren completamente instaladas y en ejercicio, que cuenten
con términos de referencia claros, y que se garantice la participacion de todas y todos.
Ademas, el PNDH significo una nueva manera de hacer politicas publicas y de monitorearlas
a través de las mesas por grupos de especial proteccion; sin embargo, aun es necesario
descentralizar el trabajo y definir los objetivos con mayor precision. La elaboracion del Plan de
Empresas y Derechos Humanos fue otro gjercicio participativo condistintos tipos de actores
para plantear el didlogo y las divergencias en torno al impacto de las empresas. La aprobacion
del protocolo intersectorial para elaborar informes ante los sistemas de derechos humanos
también incluye un fuerte componente participativo.

Por su parte, la emergencia originada por el covid-19 ha planteado nuevos desafios para el
acceso a la informacion, a la participacion activa y efectiva en condiciones adecuadas y de
igualdad, sobre todo a causa de las limitaciones en el acceso a internet y comunicaciones, y
alos espacios de didlogo en el contexto del confinamiento para prevenir los contagios. Los
espacios de participacion -no solo en temas de derechos humanos, sino enla vida econdmica
y social del pais- se han debilitado, sobre todo, en pueblos indigenas, poblaciones rurales, y
entre NNA, personas adultas mayores, entre otros, lo que, una vez mas, ha dejado en
evidencia las grandes brechas y desigualdades en el pais.

En afos recientes, destacan también la aprobacion del Protocolo de Proteccion de
Defensores de Derechos Humanos, la Politica Nacional de Igualdad de Género (PNIG) 2019,
la Politica Nacional para la Transversalizacion del Enfoque Intercultural, la Politica Nacional de
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Juventud, la Politica de Atencién Educativa para la Poblacion en Ambitos Rurales, el Plan
Nacional de Desarrollo para la Poblacion Afrodescendiente, el Plan de Busqueda de Personas
Desaparecidas, la Politica Nacional Penitenciaria al 2030, la Politica Nacional de Cultura al
2030, la Politica Nacional de Desarrollo e Inclusién Social, la Politica Nacional de Nifez y
Adolescencia, y la Politica Nacional de Lenguas Originarias, Tradicion Oral e Interculturalidad.
Asimismo, en la actualidad, se encuentran en elaboracionla Politica Nacional en Discapacidad
para el Desarrollo (PNDD),** la Politica Nacional de Derechos Humanos, y el Plan Nacional de
Empresas y Derechos Humanos (PNA), estos dos Ultimos de acuerdo con lo recomendado
por el Examen Periddico Universal (EPU) (Asamblea General de Naciones Unidas, 2017, pérrs.
11141,11142,111.17,111.41 vy 111.45) y el Grupo de Trabajo de Empresas y Derechos
Humanos (Asamblea General de Naciones Unidas, 2018).

Sobre el periodo de violencia politica, en 2016, se aprob¢ la Ley de Blsqueda de Personas
Desaparecidas para el periodo 1980-2000 (Congreso de la Republica, 2016b) y el plan
respectivo, lo que conllevo la creacion de la Direccion General de Busqueda en el Ministerio
de Justicia y Derechos Humanos (MINJUSDH); esta aprobd los Lineamientos para el Ejercicio
de la Funcion Fiscal en la Busqueda de Personas Desaparecidas con Enfoque Humanitario y
el Banco de Datos Genéticos. Sin embargo, el Comité contra la Desaparicion Forzada (CED)
senald su preocupacion, entre otras razones, por las posibles dificultades de coordinacion,
por la escasez de recursos, y por la carencia de un sistema de busqueda inmediata y urgente
de personas después del periodo de violencia (CED, 2019, péarr. 32). Asi mismo, desde la
creacion del Mecanismo Nacional de Prevencion de la Tortura (MNPT) en 2015 -Ley 30394-,
se hainsistido en la necesidad de brindarle mayores recursos,*® asi como de crear un registro
de casos de tortura. Sobre la Defensoria del Pueblo (DP) -y segun lo precisado en el Examen
Periddico Universal-*® el limitado presupuesto asignado menoscaba el correcto
funcionamiento de este organismo.

Como se puede observar, la aprobacién de instrumentos ha sido importante, empero -como
denominador comuin- también se verifica la falta de una aplicacion efectiva e
interinstitucional, de recursos suficientes, de un monitoreo efectivo con indicadores con
enfoque de derechos, de datos desagregados por grupos, y de operadoras y operadores de
servicios con capacidades optimas para implementar los instrumentos normativos. Asi
mismo, se requiere fortalecer la educacion en derechos humanos, promover una mayor
participacion de la sociedad civil, garantizar la rendicion de cuentas, y fomentar cambios en
las normas sociales y culturales que auln naturalizan la discriminacion y la vulneracion de
derechos.

Durante los Ultimos afios, las crisis politicas, ademés de generar inestabilidad institucional y
afectar las politicas publicas, han perjudicado el respeto por los derechos humanos
(Defensoria del Pueblo, 2019b, p. 121). En 2017, se otorgd el indulto al expresidente Alberto

3 Para consultar la PNDD, véase https://www.gob.pe/institucion/conadis/informes-publicaciones/1605400-
politica-nacional-en-discapacidad-para-el-desarrollo-pndd

% EICAT y el EPU recomendaron al Estado peruano garantizar la autonomia funcional del MNPT y proporcionar los
recursos necesarios para su funcionamiento (CAT, 2018, parr. 15; EPUrec. 111.563).

% Recomendaciones 111.55, Tercer Ciclo EPU. 2018. A/HRC/37/8 (Asamblea General de las Naciones Unidas,
2017).
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Fujimori -condenado por crimenes de lesa humanidad-, aunque posteriormente la medida fue
revertida (ACNUDH, 2018). La Alta Comisionada de Naciones Unidas para los Derechos
Humanos (ACNUDH, 2017), la Comision Interamericana de Derechos Humanos (CIDH, 2017)
yla Corte Interamericana de Derechos Humanos (Corte IDH, 2018) se pronunciaron en contra
de este indulto, advirtiendo el derecho de las victimas a la verdad v justicia. Por otro lado, en
noviembre de 2020, fue reprimido el gjercicio del derecho a la protesta de la ciudadania
contra la presidencia de Manuel Merino, quien asumi¢ el cargo luego de la destitucion del
presidente de la Republica por parte del Congreso; las consecuencias para los derechos
humanos fueron graves. ACNUDH documentd que la Policia Nacional del Pert ejercid la fuerza
innecesaria y excesivamente, lo que dejo dos personas muertas v, al menos, 200 heridas;
ademas, se identificd un patron de detenciones arbitrarias -incluso por parte de policias de
civil-, violaciones a las garantias procesales, malos tratos, y vulneraciones al derecho a la
reunion pacifica, a la libertad de expresion vy al derecho a defender los derechos humanos.
Durante las protestas, ACNUDH (2020b) y el SNU manifestaron su preocupacion, y llamaron
a cumplir con los estandares internacionales.?’

También en afios recientes, el pais sufre
una grave situacion de criminalizacion de la
protesta sindical vy social a través de la
aplicacion de normas penales contrarias al
derecho de reunién vy a la libertad sindical,”’
asi como mediante normas de orientacion
represiva, como la Ley 31012, Ley de
Proteccion Policial, sobre el Uso de la
Fuerza por las Fuerzas Policiales. En el @mbito laboral, se hace necesario eliminar los criterios
restrictivos para ejercer el derecho de huelga, los cuales permiten su declaracion
administrativa de improcedencia e ilegalidad; evidentemente, esta realidad afecta la
capacidad de las organizaciones sindicales para solucionar conflictos laborales.

El pais sufre una grave situacion de
criminalizacion de la protesta sindical y
social a través de la aplicacion de

normas penales contrarias al derecho
de reunion y a la libertad sindical, asi
como mediante normas de orientacion
represiva.

En términos generales, de acuerdo con la Il Encuesta Nacional de Derechos Humanos, 7 de
10 peruanos sienten que los derechos humanos son poco o nada protegidos en el pais”
(MINJUSDH, 2020, p. 10),y solo “1 de 4 (27 %) cree que esta situacion mejorard” (MINJUSDH,
2020, p. 16). Asi mismo, los resultados de la encuesta muestran tolerancia a algunos casos
de vulneracion de derechos humanos, como “violaciones anifios, nifias y adolescentes, actos
de terrorismo o actos de delincuencia”; en este grupo, se incluye el caso de quienes
participan en conflictos sociales, pero en menor medida (MINJUSDH, 2020, p. 16). Respecto
de la discriminacion, entre los resultados se encuentra que “un tercio de las y los peruanos
han sufrido discriminacion, en los ultimos 12 meses, asociada a nivel de ingresos
economicos, rasgos fisicos y color de piel” (MINJUSDH, 2020, p. 24). Ademés, de acuerdo
con la percepcion de los encuestados, quienes sufren mayor discriminacion son los
integrantes de la comunidad LGTBIQ+, las personas con VIH vy los pueblos indigenas

7 El Ministerio Publico mantiene dos procesos abiertos a nivel supremo y supraprovincial: ademés, se cred la
Comision Multisectorial a favor de los deudos y victimas de noviembre y diciembre de 2020 (Resolucién Suprema
271-2020-JUS, del 17 de diciembre de 2020).
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(MINJUSDH, 2020, p. 29). Todos los grupos de especial proteccion -incluidos los pueblos
indigenas y originarios, las personas refugiadas y migrantes, y otros colectivos mencionados
anteriormente, ven vulnerado su derecho a la no discriminacion en mayor medida de manera
transversal que otros derechos (MINJUSDH, 2020, p. 40). En cuanto a los diferentes
derechos humanos, los percibidos como mas importantes son el derecho ala educacion, con
el 71 % delas respuestas; el derecho a la salud, con el 70 %; el derecho a la vida e integridad,
con el 50 %; y el derecho a la libertad de expresion y opinion, con el 40 % (MINJUSDH, 2020,
p. 16-26). Los resultados de esta encuesta evidencian los desafios de las vy los titulares de
deberes vy la necesidad de educar a las y los ciudadanos en derechos humanos para
reconocerse a simismas y a si mismos como sujetos de sus propios derechos, y conceder a
las otras y los otros los derechos que les corresponden, tanto civiles y politicos, como
economicos, sociales y culturales. Finalmente, la encuesta muestra la imperiosidad de
afrontar la gran desconfianza que la ciudadania siente hacia las instituciones —tanto del
Gobierno, como dela sociedad civil o del sector privado— que podrian defender sus derechos
humanos.

Por otro lado, la XI Encuesta Nacional sobre Percepciones de Corrupcién en el Pert identifica
a este delito como uno de los principales problemas del pais (Proética, 2019). Entre los
resultados, sefala que “8 de cada 10 peruanos y peruanas considera que esta tiene un
impacto en su vida cotidiana” (Proética, 2019, p. 18). Por su parte, la Il Encuesta Nacional de
Derechos Humanos muestra que la mayoria de la poblacién considera que “la corrupcién es el
principal problema que afecta sus derechos” (MINJUSDH, 2020, p. 119); ademas, el Congreso
es percibido como la institucion “que mas desconfianza genera en la defensa de los derechos
humanos” (MINJUSDH, 2020, p. 117).

Sin duda, los instrumentos de politica publica descritos y un mayor esfuerzo en seguir las
recomendaciones de los mecanismos de la ONU en los Ultimos aflos marcan una tendencia
hacia la creacion de marcos més garantistas. Sin embargo, estos avances contrastan con la
situacion factica de determinados grupos, los limites identificados para garantizar ciertos
derechos ylas crecientes fronteras al espacio civico, asi como el real peso otorgado a estos
esfuerzos, sobre todo en cuanto al presupuesto, la implementacion vy el compromiso de
ciertos sectores. A ello se suma la dificultad que han representado para estos logros los
constantes enfrentamientos politicos vy la alta rotacion de funcionarios, que limitan su
continuidad e implementacion como politicas de Estado. La migracion venezolana al pais
también ha generado un impacto en la actuacion estatal e integracion comunitaria, ha
cuestionado la universalidad de los derechos en el Perl, y ha evidenciado, una vez mas, el
racismo y la xenofobia de la sociedad.

Descrita la situacion, el escenario probable en el futuro inmediato es que -sin proponer
medidas integrales, sostenidas e interdependientes, sin generar una conciencia de las
obligaciones de los titulares de deberes, sin abordar las causas subyacentes, y sin solucionar
la tendencia a no generar datos de manera desagregada- las condiciones que enfrentan los
grupos mas vulnerables se exacerben. De ser asi, su situacion de pobreza, exclusion vy
vulnerabilidad continuaria o empeoraria, sobre todo el acceso v disfrute de los derechos
0, resulta fundamental trabajar sobre la Politica de

econdmicos, sociales y culturales. Por el
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Derechos Humanos, asf como instrumentalizar las politicas clave aprobadas o que estén por
ser aprobadas, como la de género y discapacidad.

Evitar un escenario desfavorable implica,
ademas, asumir las grandes deudas por las
pasadas violaciones a los derechos
humanos, en términos de reparacion,
acceso a la justicia, verdad, memoria y
garantias de que no se repetiran. Sin
embargo, los desafios de mayor
envergadura son la judicializacion de los casos, y la blisqueda, identificacion y restitucion de
restos a los familiares. La Coordinadora Nacional de Derechos Humanos (CNDDHH) sefiala
que, silas investigaciones mantienen el ritmo actual, pasaréan al menos 20 afios para obtener
resultados mayores; mientras tanto, a la espera de alguna noticia del paradero de sus
desaparecidos, miles de familiares han muerto -y seguiran haciéndolo- y los desafios de
coordinaciéninterna paraimplementar la ley de bisqueda se mantienenimperturbables. Sino
se asume una politica de memoria, verdad, reparacion y reconciliacion en los términos
descritos por el derecho internacional y recomendados por el Grupo de Trabajo sobre
Desapariciones Forzadas o Involuntarias (WGED), se seguira invisibilizando a los miles de
peruanasy peruanos -en sumayoria en situacion de pobreza y quechua-hablantes- afectados
por el periodo de violencia, se mantendré indefinidamente la revictimizacion y se continuara
exacerbando la discriminacion.

Evitar un escenario desfavorable implica
asumir las grandes deudas por las
pasadas violaciones a los derechos

humanos, en términos de reparacion,
acceso a la justicia, verdad, memoria y
garantias de que no se repetiran.

2.5. GOBERNANZA

En afios recientes, la gobernanza® en el Pert ha estado marcada por la inestabilidad politica
en el méas alto nivel de toma de decisiones, situacion que ha afectado, también, los procesos
de politicas publicas para el desarrollo. En 2021, el Perl sigue enfrentando varios de los
grandes desafios de caracter estructural e institucional que buscaba resolver a inicios de
siglo, tras el anterior periodo de transicion democratica (2000-2001).

Estosretos incluyen aquellos relacionados con la gobernanza efectiva como habilitadora del
desarrollo sostenible: lareforma del Estado y la modernizacion de la gestion publica; la mejora
de la capacidad de conduccién del Estado, optimizando sus mecanismos de coordinacion:™
el uso de datos para formular, implementar, dar seguimiento y evaluar las politicas publicas;
el proceso de descentralizacion vy regionalizacion; el fortalecimiento de las instituciones
democraticas; laresolucion de la crisis de representatividad y legitimidad sistémica; la lucha
contra la corrupcion; el aumento del involucramiento ciudadano en la toma de decisiones; la

% |a gobernanza efectiva —entendida como el gjercicio legitimo de la autoridad econdmica, politica y
administrativa para gestionar los asuntos de un pais en todos los niveles—es fundamental para lograr los ODS.
Comprende los mecanismos, procesos, e instituciones y actores a través de los cuales la ciudadania y grupos
articulan sus intereses, ejercen sus derechos legales, cumplen con sus obligaciones y median sus diferencias.
% De acuerdo con la OCDE (2016a), una coordinacion débil puede llevar a que las acciones o estrategias no
produzcan los resultados esperados.

R

\
“-JW"

N
Y

NACIONES UNIDAS
PERU

...............



S

LL

7 ), NACIONES UNIDAS
Y PERU
=<

busqueda de cohesion social; la solucion de la alta conflictividad; la proteccion a las vy los
defensores de derechos; vy la eliminacion de las amenazas a la libertad de expresion vy de
prensa. Estos retos ya no afectan solo a la poblacion peruana, sino también a la integracion
social de mas de un millon de personas refugiadas y migrantes de Venezuela, quienes
arribaron principalmente enlos Ultimos tres anos.

ASPECTOS ESTRUCTURALES E INSTITUCIONALES

El Perti es un Estado unitario y descentralizado con un sistema presidencial de gobierno; en
este el presidente de la Republica, los vicepresidentes v los representantes del Congreso
son elegidos por voto popular obligatorio para periodos de cinco anos, sin posibilidad de
reeleccion inmediata. Ademas de la divisién horizontal entre poderes autdénomos e
independientes del Estado —Poder Ejecutivo, Poder Legislativo y Poder Judicial—, en una
dimensidn vertical, se encuentran tres niveles de gobierno: central, regional y municipal. Asi
mismo, el pais cuenta con otros drganos auténomos, entre ellos, la Contraloria General de la
Republica, la Defensoria del Pueblo, la Oficina Nacional de Procesos Electorales vy el Jurado
Nacional de Elecciones.

En el nivel descentralizado, cada cuatro afos,40 se eligen gobernadoras y gobernadores
regionales en los departamentos, y alcaldesas vy alcaldes en las provincias y distritos. Este
complejo sistema intergubernamental —en el que el nivel nacional tiene la rectoria para
establecer politicas publicas— incluye autoridades electas en 1,874 municipios distritales,
196 municipios provinciales#t y 25 gobiernos regionales. En el contexto del proceso de
descentralizacion del Estado en marcha desde 2002 —que ha logrado avances desiguales
en lo administrativo, lo fiscal y lo politico— existen competencias exclusivas y compartidas
enlasresponsabilidades de disefio e implementacion delas politicas publicas, principalmente
en el &mbito descentralizado. En todos los niveles descentralizados de gobierno existen,
ademas, espacios y procesos formales para la participacion ciudadana vy la rendicion de
cuentas.

Es importante mencionar el caso de Lima Metropolitana, cuyo régimen especial le otorga
facultades y competencias de gobierno regional, aunque las competencias en salud v
educacion no le han sido transferidas aun, como lo establece la Ley Organica de Gobiernos
Regionales. En este contexto, la ejecucion de los servicios de salud y educacion son
responsabilidad del Gobierno nacional, con una administracion descentralizada, pero no
siempre con la capacidad de responder a los desafios particulares de un territorio vy una
poblacion tan grande y heterogénea como la de la ciudad capital.

40 | as siguientes elecciones subnacionales tendran lugar en octubre de 2022 (la fecha exacta estéa ain por
definirse).
41 Sobre el numero de municipios de acuerdo con el INEl, hasta diciembre de 2019 véase https://n9.cl/zq99w
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Sin embargo, las capacidades para desempenarse de
manera descentralizada de todos los niveles de
gobierno son limitadas. Por ello, se requiere fortalecer
estas competencias de modo que sea posible
gestionar de forma eficiente las politicas, planes,
presupuestos vy procesos, y brindar servicios de
calidad a la ciudadania. Es de especial relevancia
aquella poblacion en situacion de mayor vulnerabilidad, como los pueblos indigenas; las
mujeres; las y los NNA; las personas adultas mayores; las personas con discapacidad; la
poblacidn afrodescendiente; la poblacion en situacion de pobreza; entre otros colectivos.
Entre las dificultades, prevalece la ausencia de una politica urbana nacional que promueva la
consolidacién de ciudades equitativas, préosperas v resilientes.

EL Estado requiere formular
politicas publicas que tomen
en cuenta las necesidades de

las bases sociales, en lugar
de ser disenadas de forma
impositiva y vertical.

Como ha sefialado un reciente estudio territorial del pafs elaborado por la Organizacion para
la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE, 2016b), es importante que el Per(i genere
politicas publicas basadas en la diversidad de sus territorios, y que impulse con mayor vigor
la coordinacion horizontal y vertical entre las instituciones que conforman el Estado. De igual
manera, requiere formular politicas publicas que tomen en cuenta las necesidades de las
bases sociales, en lugar de ser disefadas de forma impositiva y vertical.

De este modo, en un contexto de dificultades en el avance del proceso de descentralizacién
del Estadoy de persistencia de practicas centralistas enla organizacion y funcionamiento de
la gestion publica -reproducidas en los niveles subnacionales-, el desafio de fortalecer cada
nivel de gobierno sigue pendiente. Esta mejora implica, entre otros aspectos, desarrollar la
capacidad estatal, realizar el disefio organizacional, mejorar la calidad burocrética, movilizar
recursos, Yy elaborar politicas, planes y modelos de gestion articulados -intersectorial e
intergubernamentalmente-, de acuerdo con las competencias de cada nivel de gobierno y con
las caracteristicas de los diversos contextos territoriales. Adicionalmente, supone
robustecer, de manera sustantiva, las funciones de seguimiento, monitoreo y evaluacion de
politicas y programas, y mejorar la calidad de los procesos de transparencia y de rendicion de
cuentas.

Segun las principales encuestas sobre cultura y valores democraticos en América Latina, los
desafios para la democracia peruana se ubican entre los mayores de la region, incluso
considerando su evolucién antes de la pandemiay de la crisis politica de 2020. El informe del
Latinobarémetro (Corporacion Latinobarémetro, 2019) sefalaba que el Perli seguia por
debajo del promedio regional en cuanto al apoyo a la democracia, aprobacion del Gobierno y
confianza interpersonal; penultimo en la region en el nivel de satisfaccion con la democracia
y en confianza hacia el Congreso; y antepenultimo en confianza hacia partidos politicos v
hacia el Gobierno. Por su parte, seguin el Barometro de las Américas (2019), el apoyo a la
democracia -en torno al 49.3 %- también es uno de los menores de la regidn. En términos de
la legitimidad politica, es decir, apoyo al sistema politico, ocupa el ultimo lugar, y el pendltimo
en satisfaccion con la democracia; por su parte, el nivel de tolerancia hacia golpes militares
ante situaciones de alta delincuencia y corrupcién es el segundo mayor de los paises
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estudiados. Asi mismo, el Perli mantiene, por mucho, la mayor tolerancia hacia los golpes
ejecutivos: 58.9 % versus el 28.1 % de México, que ocupa el segundo lugar.

En algunos aspectos esenciales, los desafios se han vuelto mas arduos en anos recientes.
En 2019, seregistré elmenor apoyo ala democracia entre los peruanos desde que se realizan
las mediciones del Barometro de las Américas, valor en descenso desde 2012. La
satisfaccion de los peruanos con la democracia también viene en picada desde 2012, en
tanto el apoyo al sistema politico se ubicaba en el valor méas bajo registrado desde 2006.

Por otraparte, la conflictividad social se ha mantenido alta en afos recientes, incluso en plena
pandemia,*? lo que ha puesto a prueba la capacidad de prevencién, didlogo y solucién de
conflictos del Estado. Estos contextos de conflicto se han relacionado, en muchos casos,
con el impacto de las actividades extractivas de la mineria e hidrocarburos. Neyra (2019)
estima que, entre 2003 y 2019, hubo 57 fallecidos en conflictos vinculados con la mineria,
29 en conflictos relacionados con biomasa, 3 en conflictos relativos a hidrocarburos, y 2 en
temas de irrigacion o represas.

Ante estosy otros desafios, el Estado manifiesta una presencia y una eficacia heterogéneas
en los diversos territorios nacionales, aunque se han registrado avances graduales en las
Ultimas décadas. El indice de densidad del Estado (IDE) del PNUD (2019) -que incluye
variables de educacion, salud, saneamiento, electrificacion e identidad- confirma la menor
presencia del Estado en muchas de las regiones y provincias con mayor pobreza y menor
desarrollo. El mas reciente Informe Nacional de Desarrollo Humano del PNUD (2019) muestra
avances en el IDE entre 2007 y 2017; esto se explica porque la accion estatal esté llegando
conmayor eficacia alasierraalta, pero alin encuentra desafios para descender a la selva baja.

Como factor influyente en la gobernanza efectiva, también se debe considerar que el Pert es
el segundo productor de hoja de coca en el mundo y que la mayor parte se emplea para
elaborar drogas ilicitas -pasta bésica de cocaina y clorhidrato de cocaina-. Tras cierto
estancamiento en el nimero de hectareas dedicadas al cultivo de coca a inicios de la
segunda década de este siglo, de 20165 a 2017 aumentd en 24 % (UNODC, 2018) e informes
preliminares indican que esta extension no ha disminuido en afios recientes. Como producto
de la pandemia, los precios de la hoja de coca han bajado por la interrupcion coyuntural del
tréficoilicito. Sinembargo, la crisis econdmica actual y los desplazamientos internos pueden
conducir a que mas agricultores aumenten o retomen el cultivo de coca en el Perl. Los
resultados de las encuestas socioecondmicas realizadas anualmente por la Oficina de las
Naciones Unidas contra las Drogas v el Delito (UNODC, por sus siglas en inglés, United
Nations Office on Drugs and Crime) a lideres comunitarios y miembros de los hogares de las
regiones cocaleras de los paises afectados por los cultivos ilicitos demuestran de forma
sistematica que la falta de infraestructura y servicios son factores determinantes para el
cultivo del producto; asimismo, manifiestan que la desigualdad de los ingresos, la inseguridad
alimentaria, la deficiente gobernanzay la inseguridad son, al mismo tiempo, causay efecto de
estos cultivos. A lo largo de los afios, los miembros de los hogares que se dedican al cultivo

2 Para mas informacion sobre conflictividad en el Perd, véase la informacicn en la seccidn sobre el ODS 16.
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ilicito de hoja de coca han mostrado niveles més altos de pobreza multidimensional que
quienes se dedican a otras labores (UNODC, 2021). La persistencia y -mas auln- el aumento
del cultivo de coca para fines de produccion de drogas ilicitas genera un acrecentamiento del
numero de delitos conexos, de lainseguridad y de la corrupcion en todos los émbitos.

AVANCES Y DESAFiOS DESDE 2016

A partir de la transicién democratica de 2000-2001, se inicid un periodo de relativa
estabilidad en el nivel nacional, en el que los procesos vy resultados electorales fueron
ampliamente aceptados por los actores politicos, y en el que se produjeron transiciones
oportunas y pacificas entre gestiones presidenciales, realidad favorable para los procesos
de largo plazo en las politicas y la gestion publicas. Los constantes cambios de ministras y
ministros, e incluso de presidentes desde 2016, por el contrario, han definido un periodo de
considerables dificultades para sostener politicas publicas o continuar con reformas en
marcha.

Respecto de los desafios para un mejor desempenio del Estado y una relacién mas arménica
conla ciudadania, siguen en desarrollo varias reformas que podrian incidir en condiciones mas
favorables para garantizar los derechos y promover el desarrollo. Estas incluyen el proceso
de modernizacion del Estado entre cuyas sus prioridades esté adoptar la gestién por
resultados#3 orientada a la ciudadania, y concluir el proceso de descentralizacion politica,
fiscal y administrativa, iniciado en 2002, pero alin inconcluso.44

Como mencionan Ugarte et a/ (2021), mediante un anélisis reciente sobre la administracion
publicaenel Per, se conocio que el pais cuenta, desde hace anos, conun conjunto de normas
destinadas a acercar la toma de decisiones a las personas y a hacer mas eficiente el uso de
los recursos publicos. Sin embargo, en relacion con otros paises de la regién—y a pesar del
crecimiento econdmico—, en las Ultimas décadas, no habria aumentado significativamente
la capacidad del Estado para lograr sus objetivos de politicas; ademas, no obstante haberse

43 Respecto de la gestion por procesos, entre los avances del proceso de modernizacion, en 2018 se
establecieron disposiciones técnicas para la gestidn por procesos en el sector publico (RSGP 006-2018-PCM).
Sobre la simplificacion administrativa, en 2016, se establecieron diversas medidas para la simplificacion,
aprobadas mediante el DL 1246. Asi mismo, en lo referente a la organizacion del Estado, se establecieron los
criterios para su diserio, estructura, organizacion y funcionamiento (DL 054-2018-PCM). Finalmente, acerca del
servicio civil meritocratico, hay avances significativos respecto del transito a la Ley del Servicio-Servir. Hasta
2021, existen 6 instituciones bajo la Ley del Servicio Civil (Ley 30057) y el 95 % de las entidades del Gobierno
nacional se encuentra en el proceso de trénsito; entre tanto, en este proceso, se encuentran el 70 % de los
gobiernos regionales y 36 % de los gobiernos locales.

4 £] proceso de modernizacion del Estado, amparado en la Politica de Modernizacion, cuenta con los siguientes 5
pilares:

politicas publicas, planes estratégicos y operativos;

presupuesto por resultados;

gestion por procesos, simplificacion administrativa y organizacion institucional;

servicio civil meritocratico; y

sistema de informacidn, seguimiento, monitoreo, evaluacion y gestion del conocimiento.
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incrementado el gasto publico y tener una de las economias mas fuertes de América Latina,
el indice de calidad burocratica*s en el Pertino ha variado desde fines de 1998.

La manera en la que la ciudadania percibe la gestion del Estado esté vinculada, en parte, con
la capacidad y eficacia de los gobiernos -nacional y descentralizados- para proveer bienes o
entregar servicios publicos. Por ejemplo, el Informe de Gobernabilidad de 2020 del INEI
muestra algunas conclusiones pertinentes:

a. Solo el 46 % considera la gestion del Gobierno central como “buena o muy buena”.

b. Solo el 25 % califica la gestion del gobierno regional como “bueno o muy bueno”.

c. Solo el 32 % opina que la gestion de los gobiernos locales es “buena o muy buena’
(INEI, 2020g).

En otras palabras, los gobiernos del &mbito descentralizado son percibidos, actualmente,
como los que desempefian una peor gestion. Asi mismo, solo una entidad, el Registro
Nacional de Identificacion y Estado Civil (Reniec), recibe la confianza de mas del 50 % de la
poblacion.

Desde 2016, se ha sumado a estos desafios de mediano vy largo plazo una crénica
inestabilidad en el mas alto nivel politico, relacionada especialmente con el persistente
enfrentamiento entre poderes del Estado controlados por distintas fuerzas politicas. En el
devenir de estas pugnas, han sido determinantes, por un lado, la situacién de los partidos de
gobierno, cuya presencia en el Congreso ha sido minoritaria o inexistente; por otro, la
fragmentacion de las fuerzas politicas en el Legislativo. Las tensiones y confrontaciones se
han exacerbado en un contexto en el que avanzaban procesos judiciales e investigaciones
acerca de supuestos casos de corrupcion publica y privada que incluian a altas autoridades
en funciones y lideres politicos. A inicios de 2021, todos los expresidentes vivos
enfrentaban cargos o estaban cumpliendo alguna sentencia por corrupcion.

Desde las Elecciones Generales de 2016y la juramentacion como presidente de Pedro Pablo
Kuczynski en julio de ese mismo ano hasta inicios de 2021, es decir, en un periodo de menos
de cinco afnos, ha habido cuatro presidentes, una situacion inédita en la historia reciente del
pais. Al producirse también frecuentes cambios ministeriales y de otras autoridades -hubo
nueve presidentes del Consejo de Ministros entre julio de 2016 y marzo de 2021, la
inestabilidad ha frenado el avance y el rumbo de las politicas publicas para el desarrollo, asi
como la ejecucion de programas y proyectos publicos. Asi mismo, esta irregularidad ha
incidido negativamente en los factores economicos y financieros més allé del sector publico;
durante 2020, se percibieron estos efectos en los indices de |la Bolsa de Valores de Lima, en
el tipo de cambio del sol frente a monedas extranjeras, en los precios de los bonos del
Gobierno, entre otros aspectos.*® En este contexto, diversos estudios y encuestas han
registrado una disminucion de la confianza ciudadana hacia el sistema politico, como ya se ha

“S Elindice de calidad burocrética “mide percepciones de la calidad de los servicios piblicos, la calidad del servicio

civil y el grado de su independencia de las presiones politicas, la calidad de la formulacion e implementacidn de
politicas y la credibilidad del compromiso del gobierno con tales politicas” (Ugarte et al, 2021, p. 9).

%S Por ejemplo, tras la vacancia presidencial de noviembre de 2020, el ddlar subié a PEN 3.62, el nivel més alto en
18 arios (Gestidn, 2020).
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explicado anteriormente.*” Sin embargo, también se ha evidenciado una creciente
movilizacion social a raiz de la crisis politica de finales de 2020, con un manifiesto liderazgo
de jovenes y mujeres en medio del descontento y reclamos de cambios profundos. Se trato
de la movilizacion masiva de la denominada Generacidn Bicentenario, un pico de participacion
en el siglo actual que congregd, principalmente, a jovenes en todo el pafs.

Ala complejidad del contexto politico y de las politicas publicas del Ultimo lustro descrita, se
superpusieron, entre 2020 y 2021, los gravisimos efectos sanitarios, socioeconémicos y de
inseguridad alimentaria generados por la pandemia del covid-19, que también han afectado a
los procesos politicos vy electorales. Por un lado, las politicas para frenar los perjuicios
sanitarios y socioecondmicos se tornaron en un tema central del debate politico. Por otro, si
bienlas Elecciones Generales del 11 de abril de 2021 fueron convocadas en 2020 segun los
plazos establecidos, esto se dio en un contexto de incertidumbre, ya que la pandemia no
estaba aun plenamente controlada ni se habia descartado una segunda ola de contagios.
Para fines de 2020, se habian aprobado oportunamente las principales orientaciones para la
gjecucion del proceso electoral con los necesarios protocolos sanitarios y de seguridad; sin
embargo, a inicios de 2021, la viabilidad del proceso en el contexto de una segunda ola de
contagios alin representaba un enorme desafio para las autoridades.

Por otro lado, la pandemia ha mostrado los limites de la sociedad civil organizada para
representar a importantes grupos excluidos de las principales medidas e intervenciones
publicas de carécter social, econémico y politico, v para atender sus necesidades. Esta
realidad ha colocado a la poblacion marginada en una situacion de franca desventaja y la ha
tornado vulnerable a caer en una situacion de pobreza; en muchos casos, no se trata solo de
una posibilidad, sino que ya se encuentra en dicha situacidn. Aunque en el pals existe una
sociedad civil organizada, su conformacién ha sido desigual y su representacion,
fragmentada, tanto a nivel descentralizado como a nivel nacional.

Ademas de las elecciones y campanas electorales, y de la gestion de la pandemia, las
investigaciones del sistema de justicia sobre corrupcion de alto nivel -que implican, ademés
de actores del Ejecutivo, a numerosos congresistas, lideres politicos y empresarios-
constituyen otro proceso de importancia