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Acceso al informe completo

I PRESENTACION

a octava ediciéon del Informe Nacional de De-

sarrollo Humano, titulado “Actuar, confiar y

conectar caminos: el valor de la accién con-
junta para el desarrollo sostenible”; es un aporte a
la comprension de los desafios y oportunidades del
Pert en materia de gobernabilidad y su impacto so-
bre el desarrollo humano. El informe destaca el pa-
pel central que tiene la cooperacién interinstitucio-
nal e interpersonal para la gobernabilidad efectiva
y el desarrollo sostenible. En este orden de ideas, el
proceso participativo llevado a cabo durante su pre-
paracion ha sido clave para fortalecer el analisis, la
confianza y el compromiso compartido. Al incorpo-
rar perspectivas de diferentes regiones del pais —con
la participacién de personas de los sectores publico
y privado, de la sociedad civil, de la academia, de
la cooperacion internacional, incluyendo a jovenes,
mujeres, indigenas y afrodescendientes— hemos
enriquecido la vision colectiva sobre los caminos a
seguir. A todas quienes contribuyeron con su voz y
compromiso, mi mayor agradecimiento.

Como destaca el informe, son notables los logros
del Perti en crecimiento econémico y en la reduccién
de la pobreza durante las Gltimas décadas, asi como
la mejora de las capacidades estatales en el marco de
sucesivos e ininterrumpidos ciclos electorales. Estos
logros se reflejan en las mejoras del indice de desa-
rrollo humano (IDH) y del indice de densidad del
Estado (IDE), que mide la presencia de los servicios
publicos en el territorio y es publicado por el PNUD
Pert desde 2009. El informe actualiza, a nivel distri-
tal, los datos del IDH y del IDE, permitiendo una
vision detallada de la evolucién territorial. Los resul-
tados, en ambos casos, también nos revelan que las
brechas territoriales subsisten.

En este contexto, los resultados de la Encuesta Na-
cional de Hogares entre 2013 y 2024 muestran que
para la mayoria de la ciudadania la democracia es
importante y preferible a otras formas de gobierno,
mientras que una minoria considera que funciona
bien. A la vez, la confianza en las instituciones repre-
sentativas es muy baja. Esto es significativo porque
la desconfianza institucional dificulta la cooperacion
necesaria para impulsar el desarrollo del pais, y li-
mita la confianza interpersonal, la cual en el Pert es
inferior al promedio en América Latina.

¢Cual es, entonces, el desafio para alcanzar una
gobernabilidad efectiva y un desarrollo humano
sostenible en el Pert? Es importante destacar que el
desarrollo no se define por lo que damos, sino por las
opciones y oportunidades que construimos juntos.
Por ello, es necesario impulsar un circulo virtuoso
entre la efectividad estatal y legitimidad democratica
que sea impulsado por la accién conjunta de perua-
nas y peruanos. Asi, un clima favorable para la coo-
peracioén interinstitucional e interpersonal permitira
sostener las politicas y reformas que hagan posible
aumentar de forma equitativa la efectividad del sis-
tema politico. Una ciudadania que ve atendida sus
expectativas confiard mas, fortaleciendo la legitimi-
dad del sistema politico, lo que a su vez promovera la
ampliacion del clima favorable para la cooperacion.

En lalogica de este circulo virtuoso, resulta crucial
mejorar las condiciones que enlazan mutuamente
a la sociedad y el sistema politico. Este desafio nos
convoca a fortalecer la capacidad de actuacion de
las personas, brindandoles las herramientas necesa-
rias para participar activamente en la construccién
de su futuro y del porvenir colectivo del pais. Es a
partir de la accién y la confianza que serd posible
aumentar de forma equitativa la capacidad del Esta-
do. Un sistema politico efectivo y justo es fundamen-
tal para garantizar que las oportunidades lleguen a
todos por igual, sin exclusiones, sin privilegios inde-
bidos, con el firme propoésito de servir a la ciuda-
dania. Para lograrlo, no podemos perder de vista la
importancia del imperio de la ley. Solo con reglas
claras, respetadas y aplicadas con justicia se puede
consolidar una sociedad cuyo pilar sea la confianza
mutua y que ofrezca oportunidades de prosperidad
para todos sus integrantes. De ahi la relevancia de
contar con una narrativa integradora, una en la que
los anhelos de prosperidad de las peruanas y los pe-
ruanos no sean percibidos como rivales, ni ajenos,
sino como caminos que deben conectarse.

En resumen, el informe nos recuerda el valor de
la cooperacion y la confianza. Es un llamado a co-
nectar los caminos que nos conduzcan hacia el de-
sarrollo humano. La ruta de transformacién serd
progresiva y secuencial, aprovechando cada oportu-
nidad—grande o pequefia—para avanzar. Prospe-
rar juntos es posible. Crecer en unidad es necesario,
y también lo es creer en las posibilidades que tienen
las peruanas y peruanos de construir un pais mas
prospero y justo.

No puedo concluir sin expresar mi agradecimien-
to al Gobierno del Perd, en particular al Ministerio
de Desarrollo e Inclusion Social, a la Secretaria Eje-
cutiva del Acuerdo Nacional, al Instituto Nacional
de Estadistica e Informatica y a la Agencia Perua-
na de Cooperacion Internacional, quienes, junto al
Instituto de Desarrollo Humano de América Latina
de la Pontificia Universidad Catolica del Pera (ID-
HAL-PUCP), integraron la junta del proyecto del
informe. También extiendo mi reconocimiento a los
consejos consultivos del informe, nacional e interna-
cional, al equipo profesional del PNUD y a las diver-
sas organizaciones y personas que han colaborado
con su preparacion y orientacion. La elaboracion
del informe ha sido financiada con recursos regula-
res del PNUD vy con las contribuciones de la Emba-
jada de Suiza en el Pert y del IDHAL PUCP. A nivel
global los principales contribuyentes del PNUD son
los paises de Reputblica Federal de Alemania, Esta-
dos Unidos de América, Japon, la Confederacion
Suiza, Reino de los Paises Bajos, Reino de Noruega,
Reino de Suecia, Canada, Reino de Dinamarca, la
Republica de Corea, entre otros. A todos ellos mi
profunda gratitud.

Bettina Woll
Representante residente en el Peru del Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo
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Resumen Ejecutivo

Asimismo, el informe recoge los resultados de
la Encuesta Nacional de Hogares (Enaho), la cual
muestra que, a lo largo de las Gltimas décadas, la
insatisfaccién con el funcionamiento del sistema
politico es alta. También recoge una creciente pre-
ocupacion publica por la inseguridad ciudadana, la
cual es considerada por los encuestados como uno
de los desafios nacionales mas importantes, junto

con la corrupcién y la pobreza. Por otro lado, re-
coge indicadores que muestran la expansion de las
economias ilegales y constata la persistencia de las
brechas territoriales (ver figura 2).

Para enfrentar estos retos, se necesita una gober-
nabilidad democratica, es decir, un sistema politico
que responda con efectividad y legitimidad a los
desafios publicos del pais (ver figura 3).

as peruanas y los peruanos quieren prosperar.

Todos los dias trabajan intensamente para lo-

grarlo. Sin embargo, sigue siendo un desafio
actuar juntos y confiar. ; Cémo podemos promo-
ver la accion conjunta, la confianza, enlazan-
do los caminos hacia el desarrollo sostenible?
Para responder a esta pregunta, el nuevo Informe
Nacional de Desarrollo Humano del PNUD Perq,
titulado “Actuar, confiar y conectar caminos:
el valor de la accion conjunta para el desarro-
llo sostenible”, se enfoca en la crucial relacién
entre la gobernabilidad y el desarrollo humano en
el marco de la democracia y sus grandes desafios,
proponiendo acciones para promover un circulo
virtuoso entre la efectividad estatal y la legitimidad
democritica, entendiendo que una gobernabilidad
efectiva nos conduce al desarrollo humano.

La preparacion del presente informe se nutri6
—desde el diagnostico hasta sus propuestas— de
un amplio proceso participativo que involucrd a
mas de 500 personas en 12 departamentos de las

distintas regiones del pais. Participaron actores del
sector publico y privado, de la sociedad civil, de los
medios de comunicacion, de la academia y de la
cooperacion internacional, incluyendo a jovenes,
mujeres y personas pertenecientes a los pueblos in-
digenas, al pueblo afroperuano, entre otros.

El informe destaca los importantes logros que
ha tenido el Per en materia econémica y en re-
duccién de la pobreza durante las tltimas décadas,
asi como la mejora de las capacidades estatales, lo
cual ha ocurrido principalmente en el marco de
sucesivos e ininterrumpidos ciclos electorales. En-
tre 1990 y 2023, el valor del indice de desarrollo
humano para el Pert tuvo un cambio positivo del
27% (Ver figura 1). En el mismo periodo, la espe-
ranza de vida al nacer aumentd 13.8 afos; la ex-
pectativa de afios de escolaridad, 3.2 afios; los anos
de escolaridad, 2.4 afios; mientras que el ingreso
nacional bruto per capita, 141%.' A la vez, como
ocurre en América Latina, se observa en el Pert
una desaceleraciéon en el desarrollo humano.

indice de Desarrollo Humano (IDH) entre los afios 1990 y 2023

IDH Perd: 1993-2023 (PNUD)
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Resultados del indice de Desarrollo Humano (IDH) al 2024

FIGURA 2
Rango
IDH
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Fuente: Elaboracion propia
La gobernabilidad: un equilibrio dinamico
FIGURA 3
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| informe realiza un diagnoéstico que cubre
cuatro dimensiones de la gobernabilidad:
la efectividad y la legitimidad del sistema
politico, la participacién politica —electoral y no
electoral—, y el impacto de las asimetrias de poder.
Luego, el estudio analiza la relacién entre la gober-
nabilidad y algunos problemas prioritarios como la
inseguridad ciudadana, la corrupcion y la desigual-
dad. Explora también las dificultades en materia
de gobernanza en el campo de la representacion
politica, la descentralizacién y la gobernanza de los
recursos naturales, asi como la situaciéon de actores
como las mujeres, los pueblos indigenas, el pueblo
afroperuano, y las personas refugiadas y migrantes.
Estos son los principales hallazgos en cada una
de las dimensiones de la gobernabilidad que he-
mos analizado:

A. Efectividad del sistema politico: Respecto
a la efectividad estatal, la evolucién de los indica-
dores expuestos sugiere que en el Pera el Estado
enfrenta desafios persistentes para aumentarla sig-
nificativamente. Aunque aumenta lentamente la
presencia estatal en el siglo XXI, se mantiene el pa-

BN 1. La gobernabilidad en el Peru: cuatro dimensiones

tron de despliegue desigual en el territorio, lo cual
ha motivado una percepcion mayoritaria de falta
de calidad de los servicios publicos y de acceso des-
igual a estos, y de una insuficiente capacidad estatal
para garantizar los derechos en todo el territorio.
Junto a ello, los indicadores sobre el imperio de la
ley no han mejorado significativamente (ver figura 4).

B. Legitimidad del sistema politico: Aunque la
ciudadania sigue considerando importante el régi-
men democratico y lo sigue prefiriendo frente a otras
alternativas, la evaluacién sobre su funcionamiento
se esta deteriorando (ver figura 5). La percepcion de
la ciudadania es que la responsabilidad del proble-
ma la tienen los representantes (casi 90%), antes que
las leyes (37%) o la ciudadania (26%). Por ello, no
sorprende que la confianza en los representantes
electos, las instituciones representativas y las orga-
nizaciones politicas sea de las mas bajas en América
Latina. Estas cifras sugieren problemas en el funcio-
namiento de la participacion y la representacion po-
litica. En este contexto, debe leerse el preocupante
aumento del apoyo a salidas no democraticas como
via para resolver los problemas mas serios del pais.

Resultados del indice de Densidad Estatal (IDE) al 2024

Rango IDE

0-04

04-05

Fuente: Elaboracion propia
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FIGURA 5

FIGURA B

Apoyo y satisfaccion con la democracia y confianza en institucionales
representativas, entre los anos 2013 y 2024, segun la Encuesta Nacional de

Hogares (ENAHO)
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Fuente: INEI. Elaboracion propia

C. Participacion politica: La participacion elec-
toral ha logrado mantenerse alta (en un sistema de
voto obligatorio) aunque se observa un aumento
del ausentismo electoral. Asimismo, la votacion se
ha fragmentado. Mientras que las protestas con ob-
jetivos politicos han aumentado, la percepcion so-
bre la disposicion de las autoridades a escuchar las
demandas ciudadanas se mantiene baja. El entor-
no politico peruano actualmente se caracteriza por
un aumento de la polarizacién y una alta fragmen-
tacion. Si bien existen otros mecanismos de partici-
pacion ciudadana mas alld del voto y de la militan-
cia partidaria, estos enfrentan muchas limitaciones
y la mayoria de la ciudadania prefiere no intervenir

en el espacio pablico para discutir los problemas
colectivos, y opta por los espacios familiares o los
circulos muy cercanos. Una mayoria siente que los
politicos no escuchan sus demandas.

Las cifras muestran que los espacios de partici-
paciéon mas utilizados son los que buscan atender
alguna necesidad especifica de servicios, bienes o
de integracion social. Las mujeres, aunque repre-
sentan una mayoria en la militancia politica, siguen
estando subrepresentadas. Ello ocurre pese a que la
incorporacion de las normas sobre paridad y alter-
nancia —recientemente modificadas— ha mejora-
do su representacion cuantitativa en el Congreso y
otras posiciones electas subnacionales (ver figura 6).

Porcentaje de participacidn de las mujeres en las elecciones al Congreso de la

Republica, entre los anios 2001y 2021

60

50

40

_—

30

10

2001 2006 2011

——% de mujeres candidatas
— %de mujeres electas

. /\/

/

2016 2020 2021

Fuente: JNE. Elaboracion propia
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D. Asimetrias del poder: Existe una alta per-
cepcion de que se gobierna para los intereses de
los poderosos, asi como una persistente percep-
ci6n de discriminacion (ver figura 7). En tanto, las
desigualdades econémicas y territoriales son con-
sideradas las mas importantes.

En este contexto, debe destacarse el crecimien-
to de las economias ilegales en aflos recientes, asi
como la persistencia de la alta informalidad en
el ambito econdémico. Estas circunstancias gene-
ran que los actores con menos poder —como las
mujeres, los pueblos indigenas, el pueblo afrope-

ruano, la poblacion refugiada y migrante, entre
otros— sean también mas vulnerables a sufrir las
consecuencias de los déficits de gobernabilidad.
Por ejemplo, enfrentan un riesgo significativo
de ser victimas de violencia o de recibir un trato
desigual o arbitrario, lo cual se refleja en la per-
cepcion mayoritaria de una falta de vigencia de
la igualdad ante la ley. Todos estos factores con-
tribuyen a la débil confianza institucional y a la
desconfianza interpersonal (ver figura 8), lo cual
obstaculiza la cooperaciéon tanto entre individuos
como entre colectivos.

Porcentaje de personas encuestadas que consideran que se gobierna para el
bien de todo el pueblo, entre los afios 2004 y 2024
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Porcentaje de personas encuestadas que consideran que se puede confiar en
la mayoria de las personas entre los afios 2001y 2024: Peru y América Latina
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FIGURA7

FIGURA 8

FIGURA 9

Considerando la relevancia de las percepciones
de la ciudadania, una encuesta realizada por Pulso
PUCP y el Instituto de Desarrollo de América La-
tina (Idhal),” que aporta insumos para este infor-
me, solicité a las personas encuestadas su opinion
sobre diversas afirmaciones sobre el Estado; se po-
dia asignar un puntaje desde 1 (nada de acuerdo)
hasta 10 (totalmente de acuerdo). Los resultados
(ver figura 9) mostraron, de forma consistente con el
diagnostico realizado sobre la efectividad del siste-
ma politico, que se percibe que la presencia esta-
tal es débil (3.44 sobre 10), y se obtuvieron valores
aun mas bajos con relaciéon a su utilidad (2.58) y
confiabilidad (2.33).

Por otro lado, en linea con la importancia otor-
gada al régimen politico democratico, las personas
encuestadas consideran que el Estado es necesario
(5.21). No obstante, el puntaje mas bajo es otor-

Percepciones sobre el Estado: 2024

gado a la percepcion sobre la capacidad estatal de
escuchar y atender a los encuestados (1.98), lo cual
es una senal de fallas en la representacion y la parti-
cipacién politica. Finalmente, las personas consul-
tadas perciben que las normas que emite el Estado
no estan favoreciendo a la mayoria (2.58), que no
ofrece proteccion frente a quienes abusan del po-
der (2.2) y que no sirve a todos sin distincién (2.07).
Esto también es muy consistente con el diagnostico
realizado sobre las asimetrias de poder.

En suma, las percepciones de la ciudadania y los
indicadores sobre el estado de la gobernabilidad
en el Pertt muestran diversos déficits y algunas ten-
dencias negativas. Algunos de estos lo han acom-
panado a lo largo de su vida republicana, mientras
otros se han ido agregando como consecuencia de
las transformaciones de la sociedad peruana y su
entorno regional y global.

Sirve a todas las personas por igual sin distincion

Efectividad

Esta presente en mivida diaria
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Fuente: IDHAL-PNUD. Elaboracion propia

?Encuestadora: Pulso PUCP. Tipo de investigacion: Estudio cuantitativo — Encuesta de opinién. Estudio: Realizacién de un
estudio de Opinién Publica Nacional Urbano-Rural para aplicar la escala psicométrica de aporofobia. Universo de estudio:
Hombres y mujeres de 18 a mas afios, de todos los niveles socioeconémicos, residentes en zonas urbanas y rurales del pafs. Ambito
geografico: Nacional Urbano-Rural. Aplicacion de encuestas: Del 3 al 18 de diciembre de 2024. Tamano de la muestra: 1510
encuestas, con un margen de error de £2,52 'y 95% de nivel de confianza, bajo el supuesto de muestreo aleatorio simple y maxima
heterogeneidad (p=q). Instrumento: Cuestionario estructurado y estandarizado con 109 preguntas cerradas y 40 minutos de
promedio de aplicacion. Técnica de aplicacion: Entrevistas directas a personas en las viviendas seleccionadas.
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BN 2. Gobernabilidad y desarrollo humano

@ Qué impacto tiene la situaciéon de la gober-
°nabilidad sobre el desarrollo humano? La
efectividad equitativa facilita el acceso de las
personas a los bienes y servicios publicos de calidad
que les permitiran expandir sus capacidades, asi
como a la proteccion estatal frente a la arbitrarie-
dad y los choques adversos; sumando estos facto-
res, se reduciria la incertidumbre. Cuando la voz,
la igualdad politica y el imperio de la ley son efica-
ces, se puede limitar el impacto de las asimetrias de
poder sobre las decisiones y acciones del sistema

politico. Esto contribuiria a que la formulacion e
implementacién de las normas y politicas pablicas
respondan al interés general (antes que a los par-
ticulares), lo que impulsaria el fortalecimiento de
la capacidad estatal que permite atender de forma
equitativa las demandas de la ciudadania y la pro-
mocién del desarrollo humano. Todo esto redun-
daria en un aumento de la efectividad del sistema
politico y en una mayor legitimidad; asi, en conjun-
to, se fortaleceria la gobernabilidad en un contexto
democratico (ver figura 10).

Relacion entre las dimensiones de la gobernabilidad

Elaumento de la legitimidad favorece la confianza y la
cooperacion entre la ciudadania y el sistema politico

« Presencia mas
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Mayor
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servicios publicos en favorece una las personas
S IR mayor . . 04
el territorio (indice de legitimidad Crece la satisfaccion

densidad del estado)
- Mayor capacidad
estatal para la
prestacion de
servicios publicos
- Mayor alcance del
imperio de la ley

EFECTIVIDAD - del sistema politico

con el funcionamiento
LEGITIMIDAD
(evaluacion sobre los
resultados)
* Mayor confianza en
instituciones represen-
tativas y en los partidos
politicos

Actores con
mas poder
apuestan por
fortalecer

Actores con mas poder tienen mas
incentivos paranegociar y dialogar
con otros actores (pluralismo)

Si la participacion
incide en la conducta
de representantes,
legitima cambios
institucionales

» Cludadania

capacidades percibe gue se
estatales gobierna a favor del

interes general

ASIMETRIAS DE PODER

» hay igualdad ante
la ley se percibe
trato justo

+ La participacion
Enlazaala electoral sigue siendo
ciudadania,
ol sisterna valorada, y hay mas
politicoy la satisfaccion con la
representacion representacion politica
» Uso amplio de la esfera
publica (participacion
no electoral en temas
publicos
- Se precibe que la voz
publica es escuchada
por autoridades

PARTICIPACION
POLITICA

Fuente: Elaboracion propia
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FIGURA 10

CUADRO1

Por ello, cuando la efectividad es desigual e in-
suficiente, las peruanas y los peruanos ven reduci-
das sus posibilidades de prosperar y aumentar su
productividad. Ello también esta vinculado con la
persistencia de la informalidad y el crecimiento de
las economias ilegales. Todo esto limita, a su vez,
los esfuerzos por reducir la desigualdad. Ademas,
el acceso al Estado esta muchas veces mediado por
practicas cercanas a formas tradicionales y nuevas
de corrupcioén, asi como al patrimonialismo. A pe-
sar de esta situacion, las personas han encontrado
multiples formas resilientes de impulsar sus pro-
yectos de vida. Sin embargo, el sistema politico no
ayuda a enlazarlos ni potenciarlos, ni permite la
construcciéon de un proyecto comtn de desarrollo
humano sostenible para el pais. Por el contrario,
impulsa a las personas a pensar que los rumbos son
inconexos o que los “otros” son obstaculos en su
camino. (Por qué ocurre esta tendencia a la frag-
mentaciéon? Existen al menos tres razones:

a. En primer lugar, estan las distintas estrategias
para atender las necesidades de los hogares. Las
personas buscan alternativas que les permitan
resolver sus necesidades socioecondémicas, tanto
individuales como las de sus familias, a pesar de
la existencia de brechas en la efectividad estatal.
Para ello, usan diversas estrategias que hemos or-
denado bajo el esquema de lealtad, salida y voz
frente al sistema politico (ver cuadro 1).

En el contexto peruano actual, una gran ma-
yoria ve sus opciones de vida reducidas. Ademas,
muchas de las alternativas disponibles no garan-
tizan su bienestar y conllevan muchos costos so-

poder, lo cual impacta en la vida de cada perso-
na, de sus familias y comunidades, y en la gestion
comun del pais.

Hemos resaltado el crecimiento de la estrategia
de trastoque institucional, es decir, la disolucion
de una institucionalidad orientada al interés ge-
neral. Esta es reemplazada por una creada —o
utilizada— para atender intereses particulares o
de grupo. Las actividades econdémicas que pue-
den prosperar en estas condiciones pueden llegar
a atender las necesidades de ingresos de muchas
personas (una urgencia para los mas vulnerables)
pero con grandes costos en derechos humanos,
seguridad humana e impactos ambientales, mien-
tras preserva o contribuye a aumentar la desigual-
dad y las brechas territoriales. En los casos mas
dramaticos, la criminalidad organizada puede
desplazar al Estado en la definiciéon del orden en
determinados territorios. Todo esto afecta el desa-
rrollo humano negativamente

b. En segundo lugar, esta la significativa y cre-
ciente insatisfaccién con el funcionamiento de la

democracia. Si bien es valioso que la gran ma-
yoria de peruanas y peruanos aun considere que

esta es importante —vy la prefiera a otras formas
de gobierno—, también encuentra insatisfactoria
la manera como esta funcionando la democracia,
en particular su componente representativo. Esto
ha limitado —aunque no impedido— el uso de
la voz y las libertades politicas como opcién para
buscar corregir nuestros problemas de gobernabi-
lidad. La mayoria de las personas percibe que no
son escuchadas por los politicos, y que se gobierna

ciales y ambientales. Por ello, los resultados en
términos de desarrollo humano son un reflejo de
las persistentes brechas sociales y asimetrias de

para los intereses de quienes tienen mas poder. Si

. u iy )
los actores politicos no escuchan, dificilmente sa
bran “dénde le aprieta el zapato” a la ciudadania.

Estrategias de las personas frente al sistema politico

Mantener el Cambiar el Salir del
sistema politico sistema politico sistema politico
Meas cercania al Lealtad: Voz: Salida funcional:

sistema politico vigente

aceptar el statu quo y
actuar dentro del marco

utilizar los mecanismos
institucionales y las

dejar de actuar, parcial
o totalmente, dentro

institucional. libertades politicas para del sistema politico,
buscar transformar el sin abandonar su
sistema politico. circunscripcion.
Incluye la apatia politica.
Mas lejania del sistema  Trastoque Estallido social: Salida fisica
politico vigente institucional: participar en protestas o territorial:

utilizar las normas e

instituciones publicas con
fines particulares, dejando
de lado el interés general.

de gran escala,

carentes de objetivos
claramente compartidos
y habitualmente sin los
recursos para sostenerse
en el tiempo.

migrar interna o
internacionalmente.

Fuente: Elaboracion propia
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Mucha gente siente una profunda incertidumbre sobre el
futuro, mientras la politica se deteriora y adquiere mayor
confrontacion y polarizacion, lo que a su vez socava nuestra
capacidad para resolver los problemas. Estamos en un

momento dificil.

Achim Steiner,
Administrador del PNUD.®

c. En tercer lugar, estd la ausencia de un relato ca-
paz de integrar a las peruanas y los peruanos en
su diversidad como comunidad politica, lo que re-
fuerza la idea de que viven en una sociedad en don-
de todo depende del esfuerzo personal o de grupo
(individuo, familia, comunidad, etc.). Desde luego,
la iniciativa personal es muy importante, pero, al
no potenciar la colaboracién social, no es posible
aprovechar de la mejor manera las sinergias entre
los proyectos individuales y colectivos. Por el con-
trario, pueden terminar aumentando las externali-
dades negativas que aquellos generan. A esto, debe
agregarse la discriminacién étnica y de género que
sigue presente en las practicas diarias.

Como resultado de estos tres factores, solo una
minoria de la poblacién encuentra las oportunida-
des de desarrollo humano adecuadas, ya sea porque
pueden acceder a sectores del Estado mas efectivos
o porque tienen formas de lograr que el sistema po-
litico los atienda, aunque sin una visién o proyecto
que integre al conjunto de la ciudadania. La ma-
yoria de la poblacion, en cambio, debe lidiar con
mucha incertidumbre y el temor constante a que
un evento adverso —por ejemplo, un desastre de
origen natural o una crisis econémica— eche por
tierra sus esfuerzos personales y familiares. Para
obtener ingresos, muchas personas deben convivir
con problemas como la inseguridad ciudadana o
la corrupciéon. La situacién se agrava si son mas
vulnerables: mujeres, pueblos indigenas, personas
refugiadas y migrantes, personas con discapacidad,
entre otras. Fenémenos como la violencia contra
las mujeres muestran el impacto sobre los derechos
humanos de estas brechas.

Todo lo senalado abona tanto a la desconfianza
en las instituciones y en las autoridades como a
la desconfianza interpersonal. Esto debilita la le-
gitimidad del sistema politico e impide aumentar
la capacidad de actuacién colectiva que permita
a las peruanas y los peruanos corregir los déficits
de gobernabilidad. Se genera, asi, un circulo de
refuerzo negativo.

El actual circulo vicioso de la insuficiente efec-
tividad y de la débil legitimidad hard mas dificil
para los diferentes actores (ya sean publicos, pri-
vados u otros de la sociedad civil) impulsar las
reformas y politicas publicas claves que son nece-
sarias para promover el desarrollo humano. Mas
alla de las estructuras formales de gobernanza, las
tendencias actuales apuntan a que los acuerdos
implicitos —incluyendo los pactos patrimonialis-
tas y la corrupcién institucionalizada— seguiran
conduciendo a practicas ineficientes o ineficaces, o
perseguiran objetivos contrarios al interés general,
lo que reducira la repercusiéon de las politicas pu-
blicas a favor del desarrollo humano. Estos impac-
tos no seran equitativos y afectaran, en particular,
a los grupos con menos poder.

Por otro lado, el crecimiento econémico des-
igual (entre grupos sociales o entre territorios)
tendera a preservar o aumentar las asimetrias de
poder, y a reducir la capacidad de muchos acto-
res para influir en el sistema politico. Este efecto
sera ain mas negativo si se deterioran los caminos
institucionales para la participaciéon y la represen-
tacién politicas. Asi se debilitara otra dimensién
del desarrollo humano: la capacidad de actuaciéon
(agencia) y las libertades politicas.

*Entrevista en el Diario El Pais de Espaiia, 30 de setiembre de 2024. Disponible en: https://elpais.com/planeta-futu-
r0/2024-10-01/no-podemos-progresar-con-la-percepcion-de-que-si-cerramos-nuestras-fronteras-todo-volvera-a-ir-bien.html.
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FIGURA T

3. Una propuesta: construyendo juntos un circulo de

refuerzo positivo entre gobernabilidad y desarrollo

ntonces, como podemos romper este circu-

lo de refuerzo negativo? El informe sostiene

que las deficiencias en la gobernabilidad —
particularmente en el ambito de la capacidad esta-
tal y de la efectividad del imperio de la ley— tienen
como principal origen la persistente debilidad de
la conexién entre el sistema politico y la sociedad.
Esta situacion esta directamente relacionada con
las limitaciones en las dimensiones de la participa-
ci6én y la representacion politicas. El déficit en la
conexion entre el sistema politico y la sociedad re-
duce las posibilidades de impulsar las transforma-
ciones que aumenten la efectividad —la capacidad
estatal y el imperio de la ley— y la legitimidad del
sistema politico (ver figura 11).

Para revertir el deterioro de la gobernabilidad
bajo el horizonte del desarrollo humano, es nece-
sario mejorar las condiciones para conectar
a la sociedad con el sistema politico y a este
con la sociedad. Esto permitira potenciar la
capacidad de actuacion de las personas, con
el fin de atender dos prioridades urgentes:
aumentar de forma equitativa la capacidad
del Estado y fortalecer el imperio de la ley.
¢<CGomo hacerlo?

Las trayectorias historicas, aunque influyentes,
no determinan el destino del sistema politico pe-
ruano. Para avanzar hacia el desarrollo humano,
es necesario construir efectividad bajo la legitimi-
dad democratica. Bajo las condiciones adecuadas,
los procesos de fortalecimiento de la democracia y
de la efectividad estatal se reforzaran mutuamen-
te. Asi, lograr una mayor efectividad estatal puede
fomentar mejores formas de gobernanza demo-
cratica pues debilitaria el poder de élites sociales
opuestas a su fortalecimiento e incentivaria la de-
manda de derechos politicos. Al mismo tiempo, los
procesos de democratizacién pueden llevarnos a
un aumento de la capacidad estatal ya que legiti-
maria el sistema politico y crearia incentivos para
que los actores politicos compitan entre si median-
te programas orientados a brindar bienes publicos;
asi se priorizarian los intereses generales. Lo que

necesitamos es identificar y aprovechar aque-
llos factores que pueden llevarnos a poner
en funcionamiento un circulo virtuoso entre
la efectividad estatal y la legitimidad demo-
cratica, lo que mejoraria la gobernabilidad y
brindaria mejores oportunidades a la promo-
cion del desarrollo humano.

Un primer paso es conocer las macrocondiciones
(trayectorias historicas, econémicas, sociales, na-
cionales e internacionales), asi como los intereses
y preferencias de los actores con mayor poder. Si
estos apuestan por el statu quo, el cambio sera mas
dificil. No obstante, las preferencias no son estati-
cas, en particular en el mediano y largo plazo, y
pueden cambiar como consecuencia de transfor-
maciones econémicas, sociales, culturales, politicas
y tecnoloégicas, o por coyunturas criticas, como los
conflictos internacionales, las pandemias, los desas-
tres de origen natural, las crisis econdémicas, entre
otros eventos. Por lo tanto, impulsar el fortaleci-
miento de la gobernabilidad exige disefiar y
ejecutar un proceso progresivo y secuencial,
que aproveche las oportunidades —peque-
fias y grandes— que se vayan presentando.

Impulsar los cambios requerira tanto de lideraz-
gos como de una masa critica de actores estatales y
no estatales interesados en la mejora de la goberna-
bilidad democratica. Estos deberan actuar conjun-
tamente, fijando prioridades de accién que apunten
a vincular las mejoras de efectividad y legitimidad
con la atencion eficaz de aquellos problemas que
generan mayor preocupaciéon en la poblacion,
como la inseguridad ciudadana, la corrupcion y la
pobreza. Para incidir en el sistema politico e im-
pulsar esta agenda, deben aprovecharse —enten-
diendo sus debilidades— los mecanismos existentes
en el campo de la participacion y la representacion
politica. Finalmente, es necesario construir una
narrativa integradora que muestre que los
anhelos de prosperidad de las peruanas y los
peruanos no son rivales ni ajenos, sino hilos
que necesitan tejerse en el marco de una me-
jor gobernabilidad.

Circulo virtuoso entre efectividad y legitimidad del sistema politico

La cludadania observa que
— atienden expectativas y aumenta
la confianza

Sistema politico aumenta su
efectividad de forma equitativa

La legitmidad del sistema
politico se fortalece

Clima favorable para
cooperacion interinstitucional —

e interpersonal

Fuente: Elaboracion propia
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e inclusiva.

1 desenlace del momento retador que vive el

Pert en el siglo XXI dependera no solo de

los cambios en las condiciones de nivel ma-
cro, de las trayectorias historicas o de las coyuntu-
ras criticas que modifiquen la estructura de incen-
tivos que enfrentan los diversos actores. Dependera
en gran medida de las decisiones de los actores
—individuales y colectivos, estatales y no estata-
les— que conforman la sociedad peruana. Como
sefial6 Julio Cotler hace tres décadas, ante el reto
de construir una comunidad politica democratica
que brinde cohesion social, estamos condenados a
ser optimistas.*

El informe identifica cuatro escenarios posibles
en el mediano plazo (ver figura 12). Estos se distin-
guen por los resultados en tres variables: a) capaci-
dad estatal e imperio de la ley (mayor o menor); b)
nivel de equidad e inclusién en las respuestas del
sistema politico (mayor o menor); ¢) prioridad de
los intereses generales y las acciones colectivas (ma-
yor o menor).

Estos escenarios no constituyen predicciones so-
bre el futuro ni pretenden ofrecer una “bola de cris-
tal” sobre el destino del pais. Por el contrario, son
cuatro desenlaces posibles y distintos de las tenden-
cias actuales —elaborados sobre la base del andlisis
participativo— que buscan propiciar una reflexion
sobre los rumbos que podria recorrer el Pert en el
proximo quinquenio. Pueden ser elementos claves
para construir aquella brijula que ayudara al Pera
a orientar el timén.

El futuro, por lo tanto, no esta definido. Lo de-
terminaran, en gran medida, las decisiones que se
adopten hoy, dentro de un marco de condiciones
locales, nacionales y globales, siempre y cuando se
aprovechen las oportunidades que permitan que

BN 4. Lineas de accidn: accion conjunta, transformadora

las personas y las autoridades puedan acercarse
mas y colaborar unas con otras, se construya un
camino compartido hacia el Pert que anhelan, y se
eviten escenarios negativos para la gobernabilidad
democritica y el desarrollo humano.

El reto para el Perti que se destaca en este informe
es aumentar la efectividad del sistema politico —en
términos de capacidad estatal y de eficacia del im-
perio de la ley—, pero propone lograrlo de forma
equitativa e inclusiva, reduciendo las brechas del
desarrollo humano. Esto demandarda un proceso
de reformas progresivas y secuenciales, asi como la
reduccion de las deficiencias de la capacidad de ac-
tuaciéon (agencia) existentes, de tal manera que los
mecanismos de intermediacién politica incentiven
alos actores con poder a impulsar dichas reformas.
Ala vez, al ganar en efectividad, el sistema politico
obtendra legitimidad, lo que facilitard la coopera-
cion, interpersonal e interinstitucional, y generard
un circulo virtuoso favorable al desarrollo humano.

Todo el proceso requerira hilar los esfuerzos
de multiples actores, estatales y no estatales,
que estén interesados en mejorar la goberna-
bilidad y promover el desarrollo humano. Se
generaran, de esta manera, nuevos acuerdos
de convivencia democrdtica, asi como una
narrativa integradora.

Considerando lo expuesto, a continuacion, pre-
sentamos algunas lineas de accién para lograr este
fin, sobre la base de las trayectorias pasadas y pre-
sentes, asi como los riesgos y oportunidades para la
gobernabilidad en el Pert. Es necesario recordar
que el impulso de estas lineas de accion deberia des-
cansar en un proceso constante de interaccién entre
las autoridades, las instituciones estatales, la socie-
dad civil, el sector privado, la academia, entre otros.

Cuatro posibles escenarios de la gobernabilidad en el mediano plazo

Resultados mas equitativos e inclusivos

Deterioro generalizado de la

Menos capacidad gobernabilidad formal Mas capacidad
estatal y mayor estatal e imperio de
arbitrariedad Gobernabilidad precaria la ley mas extendido
y desigual
Resultados menos equitativos e inclusivos
Prioridad de Deterioro Prioridad de
intereses generalizado Gobernabilidad intereses
particularesy (@ dela B precaria generalesy
respuestas gobernabilidad y desigual respuestas
individuales formal colectivas

Fuente: Elaboracion propia

! Cotler, Julio. Politica y sociedad en el Pert: cambios y continuidades. Lima: TEP, 1994. (Per Problema, 23).
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FIGURA 12

Lineas de accidn para aumentar la capacidad de actuacion conjunta

*  Las autoridades deberian garantizar el ejercicio de las libertades politicas, adoptando medidas
para reducir los costos que implica su aplicacion, priorizando el acceso de quienes tienen me-
nos recursos o que son objeto de practicas de discriminacion de larga data. El buen desarrollo
de los procesos electorales es un logro del pais que necesita mantenerse.

* Las autoridades deberian brindar garantias y seguridad a las personas que participan en la
vida social, que utilizan los espacios pablicos y los mecanismos de deliberacion, de tal manera
que puedan ejercer sus libertades politicas sin temor.

* Las autoridades y la ciudadania deben trabajar juntos con el fin de crear las condiciones que
permitan la formacion de visiones y proyectos compartidos, y superen, asi, la fragmentacion y
la polarizacion actual. Estos actores deberian impulsar iniciativas e implementar medidas que
combatan las causas de la polarizacion, y las practicas que minan la posibilidad de dialogo y
acuerdo, como lo son la desinformacién o los discursos de odio. Estos esfuerzos deben incluir
los espacios digitales.

*  Las autoridades y la ciudadania deberian fomentar aquellas normas sociales que promueven
la cooperacion vy la inclusion. Ademas, deberian cuestionar aquellas que sostienen sesgos o
prejuicios en contra de determinados grupos, y afecten su capacidad de actuacion.

* Las autoridades y la ciudadania deberian construir (y renovar) las instituciones orientadas a
promover la accion conjunta, asi como aquellas centradas en promover el bienestar y las capa-
cidades personales, y en reducir la incertidumbre que afecta la vida de las personas.

* Las autoridades, la ciudadania y el sector privado deben propiciar, impulsar y apoyar el acer-
camiento y la articulacién entre actores publicos, privados y de la sociedad civil. El objetivo
de estas acciones es promover una institucionalidad que atienda los intereses generales y la
promocién del desarrollo humano.

*  Las autoridades y la ciudadania deberian impulsar y utilizar los espacios institucionales existen-
tes, y construir otros donde sea necesario, que permitan encuentros ciudadanos para el dialogo,
incluyendo aquellos que den forma a un nuevo relato que integre a las peruanas y los peruanos
en su diversidad. El sistema educativo deberia, a través de sus contenidos y sus practicas educa-
tivas, promover los valores democraticos y la construccion de una cultura de dialogo.

*  Las autoridades y la ciudadania pueden implementar herramientas digitales para impulsar o
reforzar procesos de informacion, didlogo, integracioén y cooperacion.

* Las autoridades deberian atender, en particular, las brechas en la capacidad de actuaciéon que
enfrentan los jévenes, los pueblos indigenas y afroperuanos, las mujeres, la poblacion LGTBI
y las personas con discapacidad. Experiencias como las reglas de paridad y alternancia en la
representacion y en el sistema de partidos han mostrado su impacto positivo.
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— Lineas de accion para aumentar la efectividad del sistema politico

— Lineas de accion en materia de legitimidad del sistema politico

*  Las autoridades deberian brindar atencién prioritaria a la mejora de la efectividad del sistema El Informe de Desarrollo Humano 2025 es un  construir una gobernabilidad efectiva respon-
politico (capacidad estatal e imperio de la ley) en los ambitos funcionales y territoriales que llamado a actuar, confiar y conectar cami- sable,y que ofrezca un sentido de comunidad
muestren las mayores brechas. Para ello, es fundamental construir nuevos acuerdos en materia nos, reconociendo el valor que tiene la accion politica que oriente a las peruanas y los pe-
fiscal que permitan sostener este esfuerzo con el presupuesto publico y con una prevision de conjunta, un esfuerzo colectivo que permita ruanos hacia el desarrollo sostenible.

resultados claros.

*  Las autoridades deberian prestar particular atencion a los bienes y servicios publicos que im-
pulsan el desarrollo humano, que mejoran la resiliencia frente a choques adversos y que pue-
den impactar en una mejora de la productividad del pais; se generarian, asi, condiciones para
la erradicacion de la pobreza y la reduccion de la desigualdad de ingresos. De forma paulatina,
deberian extenderse estas mejoras a todos los campos de la accion estatal.

*  Las autoridades deberian fortalecer la mirada territorial en las politicas orientadas a cerrar las
brechas en el desarrollo humano y en la efectividad del sistema politico. La descentralizacion,
la gestion de los recursos hidricos, la adaptacion al cambio climatico, y la gestion de riesgos
deben pensarse desde el enfoque territorial.

* Las autoridades deberian atender con prioridad los problemas de la corrupcién y la inseguri- e
Ysawor®

dad ciudadana, con enfoques que atiendan sus causas y que presten atencion a la situacion de
los mas vulnerables, en particular la violencia en contra de las mujeres. Los actores, publicos
y privados, interesados en promover un sistema politico mas efectivo y legitimo, pueden inte-
grarse alrededor de la atencion de estos dos desafios y construir acuerdos minimos para me-
jorar la gobernabilidad, incidiendo en su atenciéon. Evaluar y difundir los resultados positivos
alcanzados pueden legitimar este proceso y brindar condiciones para el desarrollo de un nuevo
circulo virtuoso que lleve a atender otras preocupaciones ptblicas prioritarias.

e Las autoridades deben enfrentar el fendmeno de la expansion de las economias ilegales y de : e : \ S s o
DE

la criminalidad organizada a partir de enfoques integrales. Para ello, deben contar con una

perspectiva territorial y alternativas efectivas de prosperidad para las personas. Se crearian,

asi, mejores condiciones para el desarrollo de actividades econémicas formales.

*  Las autoridades deben recuperar la confianza a partir de la legitimidad que otorga el escuchar
y responder a la ciudadania. Atender las voces de los que tienen menos poder es una urgencia,

& e X
HAMBRE REDUCCION DELAS
1 DESIGUALDADES

incluyendo a los pueblos indigenas y afroperuanos, a las mujeres, a los jévenes, a la poblaciéon J 3 \ : 8 et \
BE 8 1 ALIANZAS PARA CERO

LGTBI, a las personas con discapacidad, y a las personas refugiadas y migrantes en situacion i ‘ L ‘ ; i\ gﬁ*
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*  Las autoridades deben aprender de las estrategias que han seguido las personas ante los défi- P i/ | ) 7 ™ , \!ﬂ‘ "-\
cits de gobernabilidad (lealtad, voz y salida). Estas ofrecen lecciones de resiliencia que pueden == ' J

servir como insumos en la construccién de politicas publicas, las cuales consideren, de manera
atenta, las vivencias concretas de las personas, y la complejidad y diversidad del pais.

* Las autoridades deben fortalecer la institucionalidad que permite garantizar el ejercicio de los
derechos politicos y que impulse la transformacion de los conflictos sociales.

*  Las autoridades, los partidos politicos y la ciudadania deben atender los déficits de la repre-
sentacion politica, mediante la reduccion de la fragmentacion de la oferta politica, el aumento
del profesionalismo y la continuidad en la vida politica, e incentivar una mejor intermediacion
entre el sistema politico y la sociedad, con su pluralidad y diversidad. Las respuestas para
atender dichos déficits deberian partir de un dialogo amplio y plural sobre como fortalecer la
representacion politica, tanto a escala nacional como subnacional, que debe estar abierto a la
innovacion y estar basado en la evidencia y la experiencia de las personas. Asimismo, deben
ser complementadas con instrumentos de participacion directa y deliberativos, que enriquez-
can las posibilidades de conectar la vida social con el sistema politico
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miento Estratégico - CEPLAN), Mariana Llona ICE Indice de capacidad estatal
(Presidencia del Consejo de Ministros) Jhonatan IDE Indice de densidad del Estado
Clausen (Instituto de Desarrollo Humano de Amé- IDEA Instituto Internacional para la Democracia y Asistencia Electoral
rica Latina de la Pontificia Universidad Catdlica IDH Indice de desarrollo humano
del Pera- PUCP), Jorge Aragén y Alicia Abanto Idhal Instituto de Desarrollo de América Latina
(Pontificia Universidad Catdlica del Pera — PUCP), INEI Instituto Nacional de Estadistica e Informatica
Samuel Rotta (Especialista en prevencion de la co- INPE Instituto Nacional Penitenciario
rrupcién), Augusto Townsend y Gabriela Vega (Re- IPC Indice de percepcion de la corrupcion
cambio), Javier Torres (La Mula), Paola Bustamante Lapop Latin American Public Opinion Project
(Videnza), Andrea Cuba (Pert Sostenible), José Ve- LGTBI Personas lesbianas, gays, transexuales, bisexuales e intersexuales
lasquez y Miguel Ugarelli (Ministerio de Desarro- Minam Ministerio del Ambiente
llo e Inclusion Social), Eduardo Vega (Universidad OCDE Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico
Antonio Ruiz de Montoya), Mauro Rojas (Capital 0IM Organizacion Internacional para las Migraciones
Humano y Social Alternativo - CHS Alternativo), PBI Producto bruto interno
Wendy Ancieta (Sociedad Peruana de Derecho PNPC PNPC  Pequefios negocios con puerta a la calle
Ambiental — SPDA) y Omar Awapara Franco (Aso- PNUD Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
ciacion Civil Transparencia). Reniec Registro Nacional de Identificacion y Estado Civil

Serfor Servicio Forestal y de Fauna Silvestre

Un agradecimiento especial a los 23 jévenes que Sucamec Superintendencia Nacional de Control de Servicios de Seguridad, Armas, Municiones y
participaron en el taller piloto en el marco del dise- Explosivos de Uso Civil
no del proceso participativo del presente informe, V-Dem Varieties of Democracy
cuya contribucién permiti6 enriquecer la metodo- Vraem Valle de los rios Apurimac, Ene y Mantaro
logia utilizada: Jenny Bejarano, Victor Altamirano, WJP World Justice Project

Ariana Castilla, Carmen Rozas, Alina Saavedra,
Jherson Ciriaco, Johanna Urbizagastegui, Este-
ban Gavilan, Adolfo Cortezao, Ana Joya, Andrea
Rojas, Flor de Maria Concha, Jests Pahuara, Ka-
theryne Torres, Lia Zevallos, Martha Gonzales,
Moisés Quintero, Natalie Medrano, Patricia Pa-
lomino, Verioska Butrén, Verdnica Acosta, Maria
Delfino y Carlos Torres.

Otras contribuciones

Nuestro agradecimiento a Nicolas Barrantes y
Jhonatan Clausen, del IDHAL y Noam Lopez,
de PULSO PUCP, quienes contribuyeron con
recuadros para este informe. También agrade-
cemos a quienes participaron en los talleres con
jovenes, en el marco de Tejiendo Ciudadania, en
las ciudades de Pucallpa, Tarapoto e Iquitos. Fi-
nalmente, debemos agradecer el apoyo brindado
por el Instituto de Analitica Social e Inteligencia
Estratégica de la PUCP.
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