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RESUMEN 
Este artículo de reflexión tiene como objetivo analizar que la pandemia del 
Covid-19 durante los años 2020 y 2021 provocó en la mayor parte del mundo 
una serie de problemas que han afectado la propia funcionalidad de los Estados 
más poderosos del planeta debido al colapso de sus servicios públicos más 
esenciales. En el Perú, el impacto económico y social obligará al Estado peruano 
al rediseño de sus políticas públicas para volver a recuperar el desarrollo 
económico del país ante el registro del incremento de los niveles de 
vulnerabilidad en varios grupos poblacionales en el Perú.  
 
Palabras clave: Legitimidad del Estado; Servicios Públicos; Población; 
Vulnerabilidad; Grupos Vulnerables; Índice de Desarrollo Humano. 
 
 
ABSTRACT 
This reflective article aims to analyze that the Covid-19 pandemic during the 
years 2020 and 2021 caused a series of problems in most of the world that have 
affected the very functionality of the most powerful States on the planet due to 
the collapse of their most essential public services. In Peru, the economic and 
social impact will force the Peruvian State to redesign its public policies in order 
to recover the economic development of the country in view of the increase in 
vulnerability levels in various population groups in Peru. 
 
Keywords: State legitimacy; Public services; Population; Vulnerability; 
Vulnerable groups; Human development Index. 
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INTRODUCCIÓN 
 
La pandemia del Covid-19 durante los años 2020 y 2021 ha sido uno de los 
problemas más importantes del Perú durante los últimos cuarenta años 
(Huamaní, 2020. P. 195). Posterior al Terrorismo, no se había registrado otro 
problema de carácter tan complejo y constante en la realidad nacional, que 
obligue al propio Gobierno Nacional a reconfigurar todas sus políticas 
públicas y acciones para así atender las diferentes necesidades de la 
población. 
 
Una condición que superó el impacto negativo de la corrupción provocada 
por los diferentes mandatos presidenciales entre los años 1985 al 2021, 
esencialmente, porque este problema endémico no había provocado una 
condición crítica en las estructuras económicas, sociales o demográficas del 
país (Bermúdez-Tapia, et al, 2020 a, 53). 
 
De este modo, aún en situaciones de crisis de gobernabilidad como los 
registrados en el año 2000, debido a la renuncia de Alberto Fujimori luego 
cuando se descubrió los casos de mega corrupción y violación de Derechos 
Humanos durante el período 1990-1999 y el año 2019 cuando en noviembre 
se registró una sucesión de tres presidentes en cuatro procesos de elección 
para elegir al representante al cargo más alto en el país, fuera de un proceso 
electoral (Ponce de León et al, 2019, p. 341). 
 
La pandemia del Covid-19, a diferencia de los problemas económicos, 
políticos o de gobernabilidad estacionales sí provocó una crisis profunda en 
la relación entre la población y el Estado porque todos los servicios públicos 
básicos colapsaron. Los servicios de salud, educación, trabajo y de seguridad 
registraron un nivel de efectividad que cuestionó la legalidad y legitimidad 
del Estado en el cumplimiento de sus funciones (Bermúdez-Tapia, 2018, p. 
167) y determinó que el país sea considerado en la mayor parte de la 
pandemia, uno de los países más ineficientes para afrontar este problema, 
en el mundo. 
 
Ante el registro de las etapas intermedias y/o finales de la pandemia, se debe 
evaluar la proyección de acciones de parte del Gobierno peruano para así 
recuperar el nivel de desarrollo económico y social que había registrado en 
los últimos treinta años y uno de los primeros elementos actos que se 
ejecutará será evaluar el impacto que ha tenido la pandemia en el Índice de 
Desarrollo Humano, sobre la cual se presenta un texto derivado del Proyecto 
de Investigación “Análisis del impacto político, económico y social de la 
corrupción en la gestión pública”, desarrollado en la Universidad Privada San 
Juan Bautista (UPSJB, 2021). 
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1. La gestión de la Pandemia en el Gobierno Nacional bajo la dirección 
de Martín Vizcarra 

 
La pandemia del Covid-19 ha provocado el contagio de más de cien millones 
de personas en todo el mundo, causando la muerte de casi tres millones de 
personas. Un porcentaje que podría resultar reducido si se analiza la relación 
contagiados-fallecidos; pero que permite detallar el nivel de intervención de 
los Estados en la atención de los problemas de salud pública a favor de su 
población.  
 
El Perú, fue calificado por Financial Times como uno de los tres países con 
peor gestión ante la pandemia, debido al elevado exceso de mortalidad en 
su población, especialmente ante la ausencia de acciones paliativas por 
parte de las entidades públicas (Gestión, 2021). 
 
Una calificación que responde a la complementación de tres elementos 
significativos: 

 
a) El Gobierno Nacional estaba bajo la dirección de Martín Vizcarra 

Cornejo, quien ejercía la presidencia ante la renuncia de Pedro Pablo 
Kuczynski, debido a un caso de corrupción manifiesta. 
 
El acceso al gobierno de Vizcarra Cornejo, fue ante una situación 
crítica y coyuntural; pero no se tomó en cuenta dos elementos 
significativos: se asumiría la presidencia sin tener el respaldo del 
Congreso de la República y se gobernaría sin tener aliados políticos 
en ningún frente (Bermúdez-Tapia, 2020 b, p. 7). 
 
Consecuentemente, los ministros de Estado y todos los funcionarios 
públicos de la administración nacional fueron elegidos por Martín 
Vizcarra y no tenían la obligación política o moral de trabajar bajo su 
línea de mando. De este modo, cada quien era autónomo para 
desempeñar sus propias funciones a su propio criterio. 
 

b) Se generó un quiebre de la gobernabilidad en el país a consecuencia 
de la disolución del Congreso de la República, con la promulgación 
del Decreto Supremo Nº 165-2019-PCM, el 30 de septiembre del 
2019.  
 

Una situación que provocó que el presupuesto público del país sea 
configurado por el Gobierno Nacional sin la intervención del 
Congreso de la República. Referencia constitucional sin precedentes, 
porque hasta en los gobiernos dictatoriales, el Congreso de la 
República siempre había emitido las leyes que regulan y establecen 
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el Presupuesto Público, la Deuda Pública Nacional y el Sistema de 
Endeudamiento Internacional del país. 

 
El período de interregno parlamentario entre octubre del 2019 hasta 
el 15 de marzo del 2020 (Bermúdez-Tapia, 2020 c, p. 354), permitió 
que el Gobierno Nacional no asuma las obligaciones propias del 
diálogo político ante los diferentes pliegos presupuestales 
nacionales, regionales y municipales en el país y con ello, al 
establecimiento del Decreto Supremo Nº 044-2020-PCM que declaró 
en Estado de Emergencia Nacional (Bermúdez-Tapia, 2020 d, p. 341), 
se evidenció la deficiente gestión de asignación presupuestaria para 
las diferentes entidades públicas en el país vinculadas a la prestación 
de los servicios públicos más significativos. 

 
c) Se generó una pésima gestión de una crisis nacional, debido a la toma 

de decisiones ajenas a la planificación y atención de una emergencia 
sanitaria, en particular porque quienes lideraron estas políticas eran 
personajes que se había aliado a Martín Vizcarra ante la ausencia de 
un programa de gobierno, aliados políticos y equipo de trabajo. 
 
En este sentido, los errores más significativos (Dargent et al, 2021, p. 
377), fueron: 
 

i. La renuncia de Gastón Rodríguez, quien fuera Ministro del 
Interior ante las evidencias de corrupción en la compra de 
material sanitario (DW, 2019), a dos días de haber sido 
nombrado en el cargo, evidenció que el presidente no tenía a 
quién recurrir para la dirección de una entidad pública.  
ii. La “regulación” de las salidas de los hogares en función al 
género (El País, 2020), hecho que fue severamente criticado por 
no tener un nivel de objetividad en los resultados (Zárate et al, 
2020, p. 10), factor que luego determinó el incremento 
significativo del número de contagiados de Covid-19 en el país. 
iii. La programación de “bonos económicos” para la atención de 
las necesidades de las familias en condición de pobreza en el país 
(El Peruano, 23 de abril), sin tener un registro objetivo de las 
condiciones económicas de la población, porque no fue un 
elemento evaluado en el Censo Poblacional del 2017 (INEI, 
2017). 
iv. La programación de una política de reactivación económica, 
decreto bajo el Decreto Supremo Nº 080-2020-PCM (El Peruano, 
2020), que sólo benefició a los sectores industriales del país no 
generándose una acción equivalente a favor de los ciudadanos o 
empresarios a nivel de micro, pequeña y mediana empresa. 
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Los niveles de cuestionamiento evidenciaron que la atención de 
la pandemia estaba sujeto a criterios de apoyo a grupos 
económicos que promovían el desarrollo de sus propios 
intereses, hecho que provocó la especulación de la mayoría de 
productos medicinales durante la crisis sanitaria (Bermúdez-
Tapia, 2017, p. 57). 

 
2. El contexto socio económico de los diferentes grupos poblacionales 

en el Perú 
 
La evaluación de los niveles de vulnerabilidad en el Perú antes de la 
pandemia del Covid-19, permiten registrar algunas condiciones especiales 
que denotan una serie de referencias complementarias: 
 

a) Las evaluaciones económicas en el país (Verdera, 2007), identifican 
tres regiones sumergidas en pobreza endémica: Amazonas, 
Apurímac y Huancavelica.  
 
Sin embargo, de las tres regiones, Amazonas es la reporta una 
realidad económica mucho más negativa porque es la única que no 
cuenta con registros tributarios y financieros provenientes de 
actividad de extracción de recursos minerales, de gas o de petróleo, 
con lo cual su margen de provisión de recursos económicos para la 
atención de sus necesidades y proyección de programas de gobierno 
resultará limitado en los próximos años. 
 
Apurímac y Huancavelica reportan programas mineros en sus 
jurisdicciones con un valor económico significativo y ello podría 
mejorar las condiciones económicas de la población siempre y 
cuando se reporten negociaciones que permitan una mejora en la 
calidad de vida de las poblaciones ubicadas en las cercanías a los 
lugares donde se generará la extracción de recursos minerales 
(Pérez, 2011, p. 103).  

 
b) La pobreza endémica en las regiones más pobres del país: Amazonas, 

Apurímac, Huancavelica, Cajamarca y Ancash reporta que la 
población más afectada es la femenina, especialmente entre los años 
18 a 65 porque no pueden participar en programas de apoyo social 
del Gobierno Nacional y los gobiernos regionales y municipales, de 
tendencia socialista como referencia histórica, nunca han logrado 
generar algún proyecto o programa eficiente de desarrollo en dichas 
jurisdicciones.  
Consecuentemente, los niveles de vulnerabilidad de la población 
femenina en estas regiones, reporta: 
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i. La mayor tasa de natalidad en el país, registrando un 
promedio de 4,3 hijos por mujer en edad juvenil y 3,8 hijos en 
mujeres entre los 28 a 35 años (Bermúdez-Tapia, 2008).  
ii. Las mayores tasas de denuncias por actos de violencia 
familiar, reportándose casos de feminicidio y de lesiones leves 
en la mayoría de los casos, así como casos de abandono familiar, 
provocando que la mayoría de mujeres en estas regiones 
generen familias monoparentales o establezcan familias 
ensambladas, procreando hijos con una segunda o tercera 
pareja (Bermúdez-Tapia, 2021 a, p. 553). 
iii. Los niveles de violencia sexual en zonas andinas en el país son 
un factor histórico que provoca una condición estructural que no 
ha tenido la debida atención de parte del Gobierno Nacional 
(Cecconi, 2017, p. 87). 
especialmente porque los niveles de accesibilidad a servicios de 
justicia son limitados y en las regiones en las cuales se registra la 
participación de una Ronda Campesina, los agresores sexuales 
pueden establecer “convenios” de “reparación del daño” a favor 
de las familias si la víctima era una persona menor de edad 
(Tarillo, 2018). 
iv. Los mayores niveles de analfabetismo y abandono de 
programas escolares, debido a la necesidad de atender a los 
hijos procreados en edad infantil o juvenil y ante la ausencia de 
colegios en la mayoría de las localidades, que tienen la 
característica de estas situadas a más de 3,800 metros sobre el 
nivel del mar (Supo-Condori et al, 2022, p. 38). 
v. Una mayor incapacidad de interacción social y ante el Estado 
en función al uso limitado de sus idiomas vernaculares, factor 
que les limita acceder a la mayoría de servicios públicos 
(Bermúdez-Tapia, 2001 a, p. 87). 
vi. Ante lo detallado, los niveles de vulnerabilidad de la mujer 
rural en el Perú eran elevadas antes de la pandemia del Covid-
19 y las estadísticas de los próximos años, inevitablemente 
aumentarán estos márgenes de evaluación negativos. 

 
c) Además de la población femenina, existen otros grupos humanos en 

situación de vulnerabilidad. El segundo más significativo es la que 
identifica a la población infantil y juvenil, esencialmente en las 
regiones consignadas como de pobreza endémica. 
 
En estas regiones, a consecuencia de la pandemia se ha reportado 
que cada ocho niños de diez no asistan al colegio en los años 2020 y 
2021, y siete de cada diez niños ha registrado la ausencia de sus 
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padres ante alguna condición de salud negativa derivada de la 
atención del Covid-19 (Bermúdez-Tapia, 2020 e, p. 117). 
 
El número de huérfanos durante la pandemia ha sido tan elevado 
que ha provocado que se presenten al Congreso de la República una 
serie de reformas a la legislación de protección de niños y 
adolescentes (Congreso, 2021), para así poder atenuar la situación 
de orfandad a consecuencia de la pandemia: 

 
i. Proyecto de Ley Nº 680/2021-CR, ley para promover la 
protección y desarrollo integral de las niñas, niños y 
adolescentes en situación de orfandad, presentado por el 
Gobierno Nacional.  
ii. Proyecto de Ley Nº 651/2021-CR, ley de otorgamiento de 
ayuda económica a las niñas, niños y adolescentes por orfandad 
a casusa del Covid-19 durante el Estado de Emergencia, 
Presentado por la Comisión de la Mujer y Familia del Congreso 
de la República.  
iii. Proyecto de Ley Nº 834/2021-CR, ley de protección y 
desarrollo de niñas, niños y adolescentes en orfandad, 
presentado por la Comisión Especial Multipartidaria de 
protección a la infancia en el contexto de la Emergencia Sanitaria 
(Bermúdez-Tapia, 2020 f, p. 99).  

 
Proyectos normativos que a enero del 2022 todavía no han sido aprobados, 
pese a la aprobación del Dictamen que aprueba su votación en el Pleno del 
Congreso de la República y posterior pase al presidente de la República para 
su promulgación. 

 
d) La población con características étnicas que pertenecen a alguna 

comunidad nativa o campesina en el país (Hall et al, 2005), 
especialmente en las regiones de pobreza endémica en el país, 
permite identificar que en estas regiones los servicios públicos de 
salud pública han sido muy limitados durante el período de 
pandemia. 
 

e) La población que registra alguna discapacidad es otro grupo humano 
que ha reportado niveles elevados de vulnerabilidad a consecuencia 
de la pandemia. 

 

f) La población migrante, esencialmente la población venezolana que 
había ingresado al país a raíz durante el año 2019, se identificó como 
vulnerable al no tener un documento de identificación oficial en el 
país, situación que pudo haber provocado una imposibilidad de 
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atención médica en casos de emergencia (Mendoza et al, 2019, p. 
497). 
 
Esta situación se debió al hecho de que la población migrante no 
pudo ingresar al país con pasaporte debido al incremento de las 
condiciones administrativas para emigrar desde Venezuela, a 
consecuencia de las acciones del gobierno de Nicolás Maduro que 
provocó que el Perú genere una visa humanitaria (PCM, 2019). 

 
De este modo, es posible apreciar un mapa social sumamente amplio y 
complejo de evaluar, donde la mayoría de la población ha tenido 
limitaciones para el acceso a servicios públicos de salud, educación, trabajo, 
seguridad y transporte durante la época de pandemia, situación que ha 
provocado una crisis del concepto de dignidad, generándose categorías 
entre la población en función a la accesibilidad a servicios públicos 
(Bermúdez-Tapia, 2001 b, p. 333). 

 
3. Los niveles de vulnerabilidad, su identificación y diseño de políticas 

públicas de apoyo social 
  

Uno de los problemas más agudos en la planificación de políticas públicas en 
el país es el registro de numerosos factores que requieren atención 
inmediata pese al hecho objetivo de que en el país no existe una reserva 
financiera elevada (Castro et al, 2017, p. 69). 
 
En este sentido, las reservas financieras del país sostienen la estabilidad 
macro económica del país y por ello es que no pueden ser dispuestas para 
la atención de programas de gestión pública que finalmente, se programan 
en el ámbito de las políticas de Estado (i), políticas públicas (ii) y políticas de 
gobierno (iii) en el país (Herbozo, 2020). 
 
Sin embargo, el presupuesto público por regla general no llega a ser 
dispuesto en su totalidad en cada período de gestión gubernamental y esto 
porque los procesos de asignación, disposición y control del gasto público 
son muy limitados, registrándose problemas que las condicionan como son 
la corrupción, la negligencia en la gestión pública o la inexperiencia en el 
manejo del gobierno por parte de las autoridades locales que destinan el 
presupuesto público en programas de gestión sin tener un efecto positivo 
en la población.  
 
Consecuentemente, los diferentes gobiernos peruanos no han logrado 
identificar o desarrollar los factores de vulnerabilidad, para lo cual se 
propone analizar algunas tablas que analizan las variables sociales, 
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económicas, demográficas y políticas que puedan generar una proyección 
de vulnerabilidad, con una mayor objetividad: 

 
Cuadro Nº 01. Evaluación del impacto de las decisiones políticas por parte de una 

entidad gubernamental en la población. 
Respecto del nivel de intervención de los Gobiernos en la realidad socio económica de la 

población 
Factores 

de 
incidencia 

Coyunturales Temporales Estables con 
incidencia 

baja 

Estables con 
incidencia 

media 

Estables con 
incidencia 

permanente 

Políticas 
del 
Gobierno 
Nacional 

     

Políticas 
del 
Gobierno 
Regional  

     

Políticas 
del 
Gobierno 
Municipal 

     

Fuente: Elaboración propia. 
 

Cuadro Nº 02. Evaluación de las características de la población en estudio. 
Respecto de las características de la población 

Factores de incidencia Registro de 
variables 
negativas 

estacionales 

Registro de 
variables 
negativas 

prolongadas 

Registro de variables 
negativas estructurales 

(permanentes) 

Densidad demográfica    

Ubicación geográfica 
en zona alto andina o 
de penetración 
amazónica (Brack, 
1997, p. 15) 

   

Accesibilidad a 
servicios públicos (en 
forma general) 

   

Condiciones étnicas     

Condiciones de género    

Condiciones de edad     

Condiciones de 
autonomía o 
dependencia familiar 

   

Registro de 
capacitación escolar, 
técnica o universitaria 

   

Registro de 
condiciones 
económicas derivado 
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de una actividad 
laboral 

Registro de 
condiciones personales 
negativos  

   

Fuente: Elaboración propia. 
 
Cuadro Nº 03. Evaluación de las características y condiciones de la realidad familiar a 

nivel de segmentos poblacionales. 
Respecto de las características de la estructura familiar 

Factores de 
incidencia 
(Bermúdez-Tapia, 
2021 b, p. 68) 

Sin 
carga 
familiar 

Con carga familiar 

Con hijos 
(menos 
de 4) 

Con hijos 
(más de 4) 

A cargo de 
ascendientes 

A cargo de 
familiares con 
discapacidad o 
bajo tutela, 
curatela o 
interdicción 

Familia 
monoparental 

     

Familia amplia o 
extendida  

     

Familia 
matrimonial, 
convivencial o 
concubinaria 

     

Familia 
ensamblada 

     

Familia sucesiva, 
consecutiva o 
paralela 
(Bermúdez-Tapia, 
2011) 

     

Acogimiento 
familiar 

     

Fuente: Elaboración propia. 

 
Tres cuadros que permiten proyectar una evaluación de los niveles de 
vulnerabilidad que puede tener un grupo poblacional, superando la 
categorización de “grupo vulnerable”, debido a los factores situacionales, 
temporales o coyunturales que han demostrado que en épocas como la de 
la pandemia, no es posible identificar un factor de vulnerabilidad único o 
excluyente de otros elementos de valoración. 

 
Bajo esta evaluación, es posible detallar un último cuadro que proviene de 
la interpretación del Índice de Desarrollo Humano del Programa de las 
Naciones Unidas para el Desarrollo (en adelante PNUD), sobre la cual es 
posible detallar: 
 
 



 

 

15 
 

El Impacto Negativo de la Pandemia del Covid-19 al Índice de Desarrollo Humano en el Perú 

R. Jurídica Mario Alario D’Filippo, 14 (27), enero-junio/2022, pág. 5-19 
 

 

Manuel Bermúdez Tapia 

Cuadro Nº 04. Adaptación del Índice de Desarrollo Humano (Rosenberg, 1994), a la 
realidad peruana. 

Índice de Desarrollo Humano adaptado 

 Bajo Medio Alto 

Condiciones de accesibilidad a servicios de salud (Bermúdez-
Tapia, 2020 g, p. 145) 

   

Calidad de vida  Esperanza de vida al nacer    

Índice de esperanza de vida    

Condiciones de 
accesibilidad a 
servicios 
educativos 

Media de años de escolarización    

Años esperados de escolarización    

Capacidad multilingüe (Bermúdez-Tapia, 
2000)   

   

Educación técnica    

Educación superior    

Índice de educación    

Evaluación de la 
capacidad 
económica 

Ingreso Nacional Bruto per cápita    

Ingreso Nacional Bruto dividido por la 
población a mitad del año (INB) 

   

Fuente: Elaboración propia. 

 
De este modo, los resultados negativos o positivos que se generen 
permitirán identificar a la población en los segmentos de mayor 
vulnerabilidad en el país, con lo cual se posible determinar un programa de 
políticas públicas de atención a estas necesidades, por cuanto podrían 
atender emergencias de carácter estructural que terminarían redituando las 
ventajas económicas y de programación política a favor de la población. 
Una referencia que permitiría el desarrollo de una mejor legitimidad del 
Estado ante su población, con lo cual se puede generar una mejor 
gobernabilidad y estabilidad política y social en el Perú. 
 
Conclusiones 
 
La pandemia ha provocado una condición sumamente grave en el Perú, 
situación que ha elevado los niveles de referencias negativas que asume la 
población ubicada en regiones económicas donde la pobreza es endémica; 
pero que además permite agudizar las condiciones limitadas de varios 
grupos poblacionales en el Perú. 
 
En este ámbito, la evaluación que ejecuta el PNUD sobre la cual se desarrolla 
el Índice de Desarrollo Humano no puede ser asumido en todos los países 
como una metodología única por lo que planteamos una evaluación de 
subvariables, en particular cuando se registran características complejas 
como las registradas en el Perú. 
 
De este modo, es posible identificar algunas características internas podrían 
provocar estadísticas generales que amplifican el carácter de invisibilidad a 
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grupos humanos en determinados ámbitos como el que reportan las 
mujeres en zonas rurales, la población infantil en situación de orfandad o los 
migrantes sin registro de identificación formal en el país (Sierra-Zamora et 
al, 2020).  
 
Ante lo expuesto, esta evaluación “particular” del Índice de Desarrollo 
Humano podría implicar una mejora en la gestión de las políticas públicas de 
desarrollo no sólo en el Perú sino también en otros países latinoamericanos, 
que reportan condiciones similares o próximas a la realidad peruana. 
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