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Resumen/Abstract
Nexus: gestión, gobernanza y estudios globales es una obra colectiva e interdisci-

plinaria que analiza desafíos contemporáneos vinculados a la gestión pública, el 
desarrollo territorial, la sostenibilidad organizacional, la transformación digital 
y la calidad de los servicios. Su eje central es comprender cómo instituciones, 
organizaciones y territorios responden a contextos de creciente complejidad, 
incertidumbre y cambio tecnológico, especialmente en América Latina, donde 
persisten brechas estructurales que condicionan las capacidades estatales, em-
presariales y sociales. La obra reúne siete investigaciones que abordan temas 
como la incorporación de la inteligencia artificial en la gestión pública vene-
zolana, la relación entre formalización predial y acceso a servicios básicos en 
el Cusco, la aplicación del growth hacking en la gestión empresarial, la gestión 
estratégica del talento humano, la resiliencia financiera de las pymes colom-
bianas frente a la crisis sanitaria, la gobernanza del patrimonio urbano en el 
Centro Histórico del Cusco y los costos de transacción asociados a la calidad de 
atención en el sistema de salud peruano. En conjunto, los estudios muestran 
que la eficiencia institucional y organizacional depende menos de la disponibi-
lidad de recursos o tecnologías que de la capacidad para articular información, 
actores, competencias y mecanismos de coordinación y rendición de cuentas. 
Mediante enfoques metodológicos diversos, el libro ofrece evidencia y reflexión 
crítica sobre fenómenos que demandan respuestas más integradas, flexibles y 
sostenibles, contribuyendo al debate sobre gestión, gobernanza y toma de deci-
siones en escenarios complejos.

Palabras clave: Gestión pública; Gobernanza; Desarrollo territorial; Trans-
formación digital; Inteligencia artificial; Gestión organizacional; Resiliencia 
empresarial; Calidad de los servicios; Toma de decisiones; Sostenibilidad.

Nexus: Management, Governance and Global Studies is a collective and interdisciplinary work that examines 
contemporary challenges related to public management, territorial development, organizational sustainability, 
digital transformation, and service quality. Its central focus is to understand how institutions, organizations, and 
territories respond to contexts of increasing complexity, uncertainty, and technological change, particularly in 
Latin America, where persistent structural gaps continue to shape state, business, and social capacities.The book 
brings together seven studies addressing topics such as the incorporation of artificial intelligence into Venezuelan 
public management, the relationship between land formalization and access to basic services in Cusco, the appli-
cation of growth hacking in business management, strategic human talent management, the financial resilience 
of Colombian SMEs before and after the health crisis, the governance of urban heritage in Cusco’s Historic Center, 
and the transaction costs associated with healthcare service quality in Peru.Taken together, these studies demons-
trate that institutional and organizational effectiveness depends less on the availability of resources or technologies 
than on the ability to coordinate information, stakeholders, competencies, and mechanisms of accountability and 
collaboration. Through diverse methodological approaches, the book provides evidence and critical reflection on 
issues that require more integrated, flexible, and sustainable responses, contributing to the fields of management, 
governance, and decision-making in complex environments.
Keywords: Public management; Governance; Territorial development; Digital transformation; Artificial intelli-
gence; Organizational management; Business resilience; Service quality; Decision-making; Sustainability.



Introducción/Introduction
Gareth del Castillo Estrada 
Universidad Andina del Cusco, Perú.

Las transformaciones sociales, económicas, tecnológicas e institucionales 
de las últimas décadas han colocado a la gestión y a la gobernanza en el centro 
de los debates contemporáneos sobre desarrollo, organización pública, com-
petitividad, sostenibilidad y bienestar colectivo. En un escenario marcado por 
la incertidumbre, la interdependencia de los sistemas, la aceleración digital, la 
informalidad urbana, las exigencias de eficiencia organizacional, la fragilidad 
de los servicios públicos y la necesidad de preservar los territorios con sentido 
histórico y social, resulta insuficiente comprender la gestión como una simple 
administración de recursos o la gobernanza como un conjunto de normas for-
males. Ambas categorías requieren ser pensadas como procesos vivos, rela-
cionales y situados, donde convergen actores, instituciones, decisiones, infor-
mación, poder, capacidades técnicas y responsabilidades públicas.

Desde esta perspectiva, Nexus: gestión, gobernanza y estudios globales se 
propone como una obra colectiva orientada a examinar problemas actuales que 
atraviesan a las organizaciones, los Estados, las empresas, los territorios y los 
sistemas sociales. Su título expresa una clave de lectura fundamental: la idea 
de vínculo. El libro no reúne estudios aislados ni aproximaciones inconexas; 
por el contrario, articula investigaciones que permiten reconocer cómo los de-
safíos contemporáneos se configuran a partir de relaciones complejas entre 
tecnología, institucionalidad, economía, territorio, talento humano, salud, pa-
trimonio y toma de decisiones. En ese sentido, la noción de nexus permite com-
prender que los problemas de gestión no se resuelven desde una sola disciplina 
ni desde una respuesta técnica única, sino mediante lecturas integrales capaces 
de identificar las conexiones que sostienen o limitan la acción institucional y 
organizacional.

La relevancia académica de esta obra radica en su carácter interdisciplinario 
y en la pertinencia de los temas que aborda. Los capítulos dialogan con la ad-
ministración pública, la economía institucional, la gestión empresarial, los es-
tudios organizacionales, la planificación urbana, las finanzas, la salud pública 
y la gobernanza territorial. Esta amplitud temática no debe interpretarse como 
dispersión, sino como una respuesta coherente frente a la naturaleza compleja 
de los problemas que enfrentan las sociedades actuales. La gestión pública 
mediada por inteligencia artificial, la formalización predial en contextos de in-
formalidad urbana, las estrategias empresariales basadas en datos, la estructu-
ración del talento humano, la resiliencia financiera de las pequeñas y medianas 
empresas, la protección del patrimonio urbano y la calidad de atención en salud 
constituyen expresiones distintas de una preocupación común: cómo mejorar 
las capacidades de decisión, coordinación y respuesta en contextos institucio-
nales cada vez más exigentes.

El problema que justifica la obra se encuentra en la distancia que muchas 
veces existe entre las aspiraciones de modernización y las condiciones reales de 
implementación. En América Latina, las instituciones públicas y privadas en-
frentan desafíos vinculados con la fragmentación administrativa, la debilidad 
de los sistemas de información, la informalidad, la desigualdad territorial, la li-
mitada articulación entre actores, la precariedad de algunos servicios y la nece-
sidad de fortalecer capacidades organizacionales. En ese marco, la innovación 
tecnológica, la planificación estratégica, la formalización, la gestión por com-
petencias, el análisis financiero o la mejora de procesos no pueden entenderse 
como soluciones automáticas. Su efectividad depende de los contextos en los 



que se aplican, de los actores que las conducen, de los marcos institucionales 
que las sostienen y de la calidad de las decisiones que orientan su desarrollo.

Así, la obra responde a una necesidad académica y práctica: producir cono-
cimiento situado, riguroso y útil para comprender cómo se organizan las deci-
siones en distintos ámbitos de la vida institucional y social. Su propósito central 
es ofrecer una lectura multidimensional de los desafíos de gestión y gobernanza, 
integrando fundamentos teóricos, evidencia empírica, análisis documental y 
aproximaciones aplicadas. El libro busca contribuir a la comprensión de fenó-
menos que no solo poseen relevancia científica, sino también implicancias di-
rectas para la administración pública, la gestión empresarial, la planificación 
territorial, la sostenibilidad organizacional y la mejora de servicios esenciales 
para la ciudadanía.

Uno de los ejes centrales que atraviesa la obra es la relación entre gestión, 
información y toma de decisiones. En el análisis sobre inteligencia artificial y 
gestión pública, se plantea una reflexión crítica sobre la incorporación de tec-
nologías algorítmicas en los procesos decisionales del Estado, advirtiendo que la 
tecnología no opera como una herramienta neutral, sino como una mediación 
que puede reorganizar relaciones de poder, generar nuevas formas de opacidad 
o fortalecer la eficiencia solo cuando existen condiciones institucionales ade-
cuadas. Este enfoque permite situar la discusión tecnológica en un plano más 
amplio: el de la gobernanza, la transparencia, la rendición de cuentas y la res-
ponsabilidad pública.

Otro eje relevante se vincula con el territorio, la formalización y el acceso a 
condiciones básicas de vida. El estudio sobre formalización predial y servicios 
básicos en Alto Qosqo, Cusco, introduce una discusión de alta pertinencia para 
la gestión urbana. Al analizar si la formalización constituye una condición ne-
cesaria para acceder a agua, electricidad, desagüe y recolección de residuos 
sólidos, el capítulo problematiza supuestos frecuentes en las políticas urbanas 
y evidencia la necesidad de observar los procesos territoriales desde la expe-
riencia concreta de las poblaciones. Esta mirada resulta especialmente valiosa 
porque permite comprender que la ciudad no se construye únicamente desde la 
norma, sino también desde prácticas sociales, necesidades colectivas y formas 
de ocupación que interpelan a la planificación pública.

La obra también aborda los desafíos de la empresa y de las organizaciones 
en entornos cambiantes. La revisión sistemática sobre growth hacking permite 
examinar nuevas estrategias de crecimiento empresarial basadas en experi-
mentación, análisis de datos, creatividad y adaptación continua. A su vez, el es-
tudio sobre gestión estratégica multidisciplinaria del talento humano propone 
una aproximación aplicada a la estructuración de puestos, funciones y compe-
tencias, destacando que el desempeño organizacional no depende únicamente 
de procesos formales, sino de la adecuada articulación entre personas, capa-
cidades, objetivos institucionales y cultura organizacional. Ambos aportes per-
miten comprender que la gestión contemporánea exige combinar análisis, flexi-
bilidad, innovación y sentido estratégico.

En el plano financiero, el estudio sobre resiliencia de pymes colombianas 
antes y después de la COVID-19 introduce una reflexión necesaria sobre la capa-
cidad de las empresas para enfrentar escenarios de crisis. La aproximación me-
diante stress testing permite observar cómo la liquidez, la solvencia y la gestión 
preventiva del riesgo se convierten en factores decisivos para la continuidad 
empresarial. Esta discusión adquiere especial importancia en economías donde 
las pequeñas y medianas empresas cumplen un papel fundamental en la ge-
neración de empleo, dinamización productiva y sostenimiento del tejido eco-
nómico.

La dimensión territorial e institucional se profundiza en el estudio sobre go-
bernanza y articulación institucional en la gestión del patrimonio urbano del 



Centro Histórico del Cusco. Este capítulo coloca en debate la necesidad de pro-
teger espacios urbanos de alto valor histórico, cultural y social mediante me-
canismos de coordinación entre instituciones, actores y políticas públicas. La 
conservación patrimonial no se presenta como un acto meramente normativo, 
sino como un proceso de gestión compleja que exige equilibrio entre memoria, 
desarrollo urbano, turismo, ciudadanía y sostenibilidad. Desde esa mirada, el 
patrimonio aparece como un campo donde la gobernanza adquiere una ex-
presión concreta y urgente.

Finalmente, el análisis sobre costos de transacción y calidad de atención en 
el sistema de salud peruano amplía la comprensión de la gestión hacia los ser-
vicios públicos esenciales. Al examinar barreras de búsqueda, coordinación, 
espera, verificación y continuidad asistencial, el capítulo muestra que la calidad 
de atención no depende solo de la disponibilidad de recursos, infraestructura o 
personal, sino también de la forma en que se organizan los procesos institucio-
nales. Esta perspectiva permite comprender que los sistemas de salud requieren 
ser evaluados no únicamente desde sus resultados clínicos, sino también desde 
las cargas administrativas y organizacionales que enfrentan los usuarios y pres-
tadores.

En conjunto, Nexus: gestión, gobernanza y estudios globales ofrece una con-
tribución académica pertinente al proponer una lectura articulada de problemas 
contemporáneos que afectan a instituciones, empresas, territorios y servicios 
públicos. Su aporte se encuentra en mostrar que la gestión y la gobernanza no 
son conceptos estáticos, sino campos de análisis donde se expresan tensiones 
entre modernización y capacidad institucional, innovación y responsabilidad, 
eficiencia y equidad, territorio y norma, tecnología y control democrático. La 
obra invita a pensar que toda transformación organizacional requiere algo más 
que herramientas: exige comprensión del contexto, claridad conceptual, evi-
dencia, coordinación y compromiso con los efectos sociales de las decisiones.

Por ello, este libro resulta valioso para investigadores, docentes, estudiantes, 
profesionales, gestores públicos, directivos y tomadores de decisiones intere-
sados en comprender la complejidad de los procesos institucionales y organi-
zacionales actuales. Su lectura permite aproximarse a problemas reales desde 
enfoques diversos, pero unidos por una misma preocupación: construir res-
puestas más sólidas, responsables y contextualizadas frente a los desafíos de 
nuestro tiempo. En esa dirección, la obra reafirma el papel de la investigación 
académica como espacio de interpretación crítica, producción de conocimiento 
y orientación para la acción pública, empresarial y social.



Presentación/Presentation
Toda época plantea a la academia el desafío de interpretar sus propias trans-

formaciones. En el presente, ese desafío adquiere una intensidad particular: las 
instituciones públicas enfrentan demandas crecientes de transparencia y efi-
ciencia; las empresas se ven obligadas a redefinir sus estrategias de adaptación; 
los territorios experimentan tensiones entre desarrollo, informalidad y sosteni-
bilidad; los sistemas de salud requieren nuevas lecturas sobre calidad, acceso 
y coordinación; y la tecnología, lejos de ser un instrumento neutral, se ha con-
vertido en un factor decisivo en la forma en que se organizan las decisiones, los 
recursos y las relaciones de poder.

En ese escenario se inscribe Nexus: gestión, gobernanza y estudios globales, 
una obra que propone una mirada amplia, crítica y articuladora sobre pro-
blemas contemporáneos que atraviesan a las organizaciones, las instituciones y 
la sociedad. Su valor académico radica en comprender que la gestión no puede 
reducirse a procedimientos administrativos ni la gobernanza a un conjunto de 
normas o estructuras formales. Ambas deben ser analizadas como procesos di-
námicos, vinculados con capacidades institucionales, condiciones económicas, 
actores sociales, información disponible, marcos regulatorios y contextos terri-
toriales específicos.

El título de la obra expresa con precisión su orientación intelectual. Nexus 
remite a conexión, vínculo y articulación. Desde esa perspectiva, el libro permite 
reconocer que los problemas actuales no se presentan de manera aislada. La 
inteligencia artificial y la toma de decisiones públicas, la formalización predial 
y el acceso a servicios básicos, el crecimiento empresarial basado en datos, la 
gestión estratégica del talento humano, la resiliencia financiera de las pequeñas 
y medianas empresas, la protección del patrimonio urbano y la calidad de 
atención en salud forman parte de un entramado mayor: el de las capacidades 
que tienen las organizaciones y los sistemas institucionales para responder a 
realidades complejas.

Uno de los aportes más relevantes de esta obra es su carácter interdiscipli-
nario. Los trabajos reunidos dialogan con la administración pública, la eco-
nomía institucional, los estudios organizacionales, la gestión empresarial, la 
planificación urbana, las finanzas, la salud pública y la gobernanza territorial. 
Esta diversidad no dispersa el sentido del libro; por el contrario, lo fortalece. 
En un tiempo en el que los problemas sociales, económicos e institucionales 
desbordan las fronteras de una sola disciplina, resulta necesario producir inves-
tigaciones capaces de conectar enfoques, metodologías y campos de análisis. 
Esa capacidad de articulación constituye una de las principales fortalezas de la 
presente publicación.

La pertinencia de este libro también se encuentra en su atención a contextos 
concretos. La obra no se limita a reproducir debates abstractos ni a formular 
diagnósticos generales. Sus contribuciones parten de problemas situados, ob-
servables y relevantes para la realidad latinoamericana: Estados que buscan mo-
dernizarse en medio de debilidades institucionales; ciudades que crecen entre 
la formalidad y la informalidad; empresas que enfrentan mercados competi-
tivos y cambiantes; organizaciones que requieren fortalecer su gestión interna; 
sistemas financieros empresariales expuestos a crisis; centros históricos que 
demandan coordinación institucional; y sistemas sanitarios que deben mejorar 
la calidad de atención en medio de barreras organizacionales y costos de tran-
sacción.

Esta orientación resulta especialmente valiosa porque permite superar una 
lectura meramente instrumental de la gestión. En muchos discursos contem-
poráneos, la innovación, la digitalización, la eficiencia o la competitividad apa-



recen como soluciones inmediatas. Sin embargo, la evidencia demuestra que 
ninguna herramienta produce cambios sustantivos si no se inserta en condi-
ciones institucionales adecuadas. La tecnología requiere gobernanza; la plani-
ficación necesita coordinación; la formalización exige comprensión territorial; 
la gestión del talento demanda cultura organizacional; la resiliencia financiera 
requiere previsión; y la calidad de los servicios depende tanto de los recursos 
disponibles como de la forma en que se organizan los procesos.

Desde esta perspectiva, Nexus invita a pensar con prudencia académica y 
profundidad analítica. No presenta respuestas simplificadas, sino aproxima-
ciones que permiten identificar relaciones, tensiones y posibilidades de mejora. 
En ello reside su aporte al campo de conocimiento: mostrar que los desafíos de 
gestión y gobernanza deben ser abordados desde una mirada relacional, capaz 
de comprender cómo interactúan las decisiones, los actores, las normas, los 
datos, los recursos y los territorios.

Debe reconocerse, asimismo, el trabajo de los editores y autores que hacen 
posible esta publicación. La construcción de una obra colectiva exige coherencia 
temática, rigurosidad académica y sentido editorial. En este caso, la articulación 
de investigaciones diversas permite ofrecer al lector una visión amplia de pro-
blemas actuales, sin perder unidad conceptual. La obra evidencia, además, el 
papel fundamental de la universidad como espacio de producción científica, re-
flexión crítica y compromiso con los problemas del entorno.

El libro resulta de interés para investigadores que buscan nuevas líneas de 
estudio sobre gestión, gobernanza e institucionalidad; para docentes que re-
quieren materiales académicos con pertinencia regional; para estudiantes de 
pregrado y posgrado interesados en comprender problemas contemporáneos 
desde enfoques aplicados; para profesionales que enfrentan procesos de toma 
de decisiones en organizaciones públicas o privadas; y para gestores y autori-
dades que necesitan interpretar la complejidad antes de intervenir sobre ella.

Su lectura permite advertir que la gestión contemporánea no consiste única-
mente en administrar recursos, sino en comprender sistemas. Gobernar, dirigir, 
planificar o innovar implica reconocer interdependencias, anticipar efectos, 
coordinar actores y asumir responsabilidades. En ese sentido, la obra ofrece una 
contribución oportuna para quienes entienden que la investigación académica 
no debe permanecer al margen de los problemas sociales e institucionales, sino 
contribuir a pensarlos con mayor rigor.

Nexus: gestión, gobernanza y estudios globales se presenta, así, como una 
publicación pertinente para nuestro tiempo. Su relevancia no descansa en la am-
plitud de los temas que aborda, sino en la manera en que estos dialogan entre sí 
para mostrar una preocupación común: la necesidad de construir instituciones, 
organizaciones y sistemas más capaces de responder a la complejidad. El lector 
encontrará en estas páginas una invitación a mirar la gestión y la gobernanza 
no como conceptos cerrados, sino como campos vivos de análisis, decisión y 
transformación.

Prologar esta obra significa reconocer el valor de una producción académica 
que observa su realidad con atención crítica y vocación propositiva. Su lectura 
convoca a pensar las conexiones que sostienen la vida institucional, empresarial 
y social, y a comprender que toda respuesta rigurosa frente a los desafíos con-
temporáneos exige conocimiento, articulación y responsabilidad.





Inteligencia artificial y toma de decisiones en la 
gestión pública venezolana
Juan Mendoza1; Kattiuska Marin2 

1. https://orcid.org/0009-0007-7428-5722, juanmendoza.info@gmail.com | Universidad del Zulia, Venezuela.
2. https://orcid.org/0000-0002-0266-245X, kajodenava@gmail.com | Facultad de Ciencias Económicas y Sociales; Universidad del Zulia, Venezuela.

Resumen
Este estudio analiza la incorporación de la inteligencia artificial (IA) en la 

gestión pública venezolana, enmarcada en la tensión entre modelos burocrá-
ticos tradicionales y nuevas formas de racionalidad algorítmica. El problema 
de investigación consiste en determinar si la IA mejora la racionalidad en la 
toma de decisiones públicas o si reproduce y reconfigura dinámicas de poder, 
discrecionalidad y opacidad existentes. El objetivo es examinar críticamente 
su papel como mediadora sociotécnica en los procesos decisionales del Estado 
venezolano, considerando sus implicaciones institucionales, políticas y éticas. 
Metodológicamente, se adopta un enfoque cualitativo de carácter documental, 
sustentado en la revisión sistemática de literatura especializada sobre inteli-
gencia artificial, gobernanza algorítmica y Administración pública. Se emplea el 
análisis de contenido cualitativo mediante codificación abierta, axial y selectiva, 
lo que identifica categorías como eficiencia, automatización, discrecionalidad, 
opacidad y rendición de cuentas. Los resultados evidencian que la IA no sus-
tituye la racionalidad limitada propia de la gestión pública, sino que introduce 
una mediación algorítmica que reorganiza relaciones de poder y dinámicas 
organizacionales. En el caso venezolano, factores como la centralización del 
poder, la debilidad institucional, la precariedad de los sistemas de información 
y la baja disponibilidad de datos confiables restringen significativamente sus 
potencialidades. Asimismo, se identifican riesgos asociados a la opacidad algo-
rítmica, la reproducción de sesgos y la tecnocratización sin controles democrá-
ticos efectivos. Concluimos que la IA, sin condiciones institucionales adecuadas, 
tiende a reproducir o amplificar limitaciones estructurales del Estado, por lo 
que su implementación requiere marcos sólidos de gobernanza digital, transpa-
rencia y rendición de cuentas.

Palabras clave: inteligencia artificial, gestión pública, toma de decisiones, 
rendición de cuentas.
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Artificial intelligence and decision-making in 
venezuelan public management

Abstract
This study analyzes the incorporation of artificial intelligence (AI) into Venezuelan public adminis-

tration, framed within the tension between traditional bureaucratic models and new forms of algori-
thmic rationality. The research problem lies in determining whether AI improves rationality in public 
decision-making or whether it reproduces and reconfigures existing dynamics of power, discretion, and 
opacity. The objective is to critically examine its role as a sociotechnical mediator in the decision-making 
processes of the Venezuelan State, considering its institutional, political, and ethical implications. Me-
thodologically, the study adopts a qualitative documentary approach based on the systematic review of 
specialized literature on artificial intelligence, algorithmic governance, and public administration. Quali-
tative content analysis is employed through open, axial, and selective coding, allowing the identification 
of categories such as efficiency, automation, discretion, opacity, and accountability. The findings show 
that AI does not replace the bounded rationality inherent to public administration; rather, it introduces 
an algorithmic mediation that reorganizes power relations and organizational dynamics. In the Vene-
zuelan case, factors such as the centralization of power, institutional weakness, the precariousness of 
information systems, and the limited availability of reliable data significantly restrict its potential. Li-
kewise, risks associated with algorithmic opacity, the reproduction of biases, and technocratization wi-
thout effective democratic controls are identified. The study concludes that, in the absence of adequate 
institutional conditions, AI tends to reproduce or amplify the structural limitations of the State. Therefore, 
its implementation requires robust frameworks of digital governance, transparency, and accountability.

Keywords: artificial intelligence, public administration, decision-making, accountability.

Introducción
La Administración pública actual no solo atra-

viesa un cambio técnico, sino una crisis en su 
funcionamiento burocrático tradicional, donde la 
rigidez y la opacidad descritas por los modelos clá-
sicos colisionan frontalmente con la racionalidad 
algorítmica. Esta transición, que Klaus Schwab 
(2016) identifica como el núcleo de la Cuarta Re-
volución Industrial, no debe entenderse como 
una simple actualización de software, sino como 
una mutación en la ontología del Estado: se rede-
finen los modos de producción y uso del conoci-
miento institucional. Mientras J. Ignacio Criado 
(2021) enfatiza la promesa de una gestión “basada 
en evidencia”, que optimiza la anticipación guber-
namental mediante el procesamiento masivo de 
datos, la realidad empírica de esta implementación 
suele tropezar con lo que Frank Pasquale (2015) de-
nomina la “sociedad de la caja negra”.

En este escenario, el optimismo técnico de la 
modernización se enfrenta a una tensión de poder 

fundamental. El desplazamiento de la decisión 
humana hacia sistemas automatizados —fenómeno 
que John Danaher (2016) conceptualiza como algo-
cracia— no opera en un vacío de neutralidad. Por 
el contrario, la eficiencia prometida por Criado 
entra en un diálogo crítico con las advertencias de 
Cathy O’Neil (2016) y Safiya Noble (2018), quienes 
demuestran que, lejos de eliminar la discreciona-
lidad, los algoritmos suelen codificar y amplificar 
sesgos sociopolíticos preexistentes. Así, la gestión 
pública contemporánea se debate entre la agilidad 
técnica y el riesgo de consolidar una gobernanza 
opaca, donde la transparencia procedimental es 
sacrificada en el altar de la optimización digital.

La complejidad de esta transición adquiere ma-
tices críticos al ser analizada bajo la precariedad 
institucional del Estado venezolano. En este esce-
nario, la gestión pública no solo arrastra una he-
rencia histórica de ineficiencia y discrecionalidad 
política sistémica, sino que la implementación de 
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cualquier arquitectura de IA se estrella contra un 
ecosistema de datos fragmentado y una infraes-
tructura tecnológica en franco deterioro. Aquí, la 
promesa de optimizar la asignación de recursos 
—núcleo del discurso tecnocrático— se enfrenta 
a obstáculos estructurales que van más allá de lo 
técnico: se trata de una limitación en la capacidad 
de respuesta estatal frente a una ciudadanía que 
exige transparencia en medio de la opacidad ad-
ministrativa.

Por tanto, este análisis propone un giro episte-
mológico: la inteligencia artificial no opera como 
un instrumento neutral de eficiencia, sino como 
un actor sociotécnico que interviene en la arqui-
tectura del poder público. La premisa es clara: la 
tecnología no erradica la discrecionalidad vene-
zolana, sino que la reconfigura a través de media-
ciones tecnológicas que pueden, paradójicamente, 
sofisticar la falta de rendición de cuentas. Al con-
trastar esta realidad con la tesis de Christian Kat-
zenbach y Lena Ulbricht (2022), se evidencia que la 
gobernanza algorítmica en Venezuela no solo im-
plica la posible emergencia de nuevas estructuras 
de control basadas en códigos y datos, sino que re-
define la regulación social en un contexto donde el 
control de la información ya constituye un recurso 
de dominio político.

A partir de este marco, surge la pregunta que 
articula el desarrollo del capítulo: ¿la inteligencia 
artificial mejora la racionalidad de la toma de de-
cisiones en la gestión pública venezolana o recon-
figura las dinámicas de poder y discrecionalidad 
existentes? Esta interrogante permite superar una 
visión instrumentalista de la tecnología y situar 
el análisis en el terreno de las relaciones entre 
conocimiento, poder e institucionalidad. En co-
herencia con ello, se plantea como hipótesis que 
la IA, lejos de suprimir las limitaciones estructu-
rales de la gestión pública, tiende a reproducirlas 
o transformarlas en nuevas formas de opacidad y 
control si no se acompaña de marcos adecuados de 
gobernanza, transparencia y rendición de cuentas 
(Bovens, 2007; Mittelstadt et al., 2016).

El objetivo de este capítulo es, por tanto, ana-
lizar críticamente cómo la integración de la in-
teligencia artificial en los procesos de toma de 
decisiones puede —o no— mejorar la capacidad 
de respuesta institucional en Venezuela. La ar-
quitectura de este análisis se vertebra sobre una 
dialéctica de dos ejes indisociables: primero, el 
abordaje de la inteligencia artificial entendida 
no como una herramienta aislada, sino como un 
fenómeno tecnológico multidimensional que re-
define la producción de la verdad institucional; 
segundo, la disección de los procesos de decisión 

dentro del tejido administrativo venezolano, ca-
racterizado por sus propias inercias históricas. La 
tesis medular de esta contribución sostiene que la 
convergencia entre el algoritmo y el aparato estatal 
carece de neutralidad axiológica. Por el contrario, 
se propone una lectura integrada que revela cómo 
la racionalidad técnica es capturada y moldeada 
por dinámicas de poder, mediaciones culturales 
y tensiones políticas preexistentes en el ámbito 
local, factores que, en última instancia, deter-
minan la eficacia o el fracaso de la modernización 
digital en Venezuela.

Metodología
Desde el punto de vista metodológico, este 

capítulo se adscribe a un paradigma cualitativo 
de corte documental, cuyo horizonte es la cons-
trucción de un marco interpretativo que devele 
las interconexiones entre la inteligencia artificial 
y la arquitectura decisional en la administración 
venezolana. La pertinencia de esta ruta metodo-
lógica radica en que el objeto de estudio —por su 
naturaleza emergente y la opacidad de los datos 
locales— no demanda una cuantificación empírica 
inmediata, sino una sistematización crítica que 
permita cartografiar patrones conceptuales y, fun-
damentalmente, identificar los vacíos analíticos 
donde la literatura actual aún no logra explicar la 
singularidad del caso venezolano.

La estrategia de revisión documental no se 
limita a la mera acumulación de textos; se des-
pliega como una dialéctica de recopilación y aná-
lisis de fuentes de alto impacto en las áreas de 
gobernanza algorítmica y gestión pública latinoa-
mericana. El corpus se ha configurado bajo un 
criterio de rigor académico, por medio de la inte-
gración de artículos indexados y tratados que dia-
logan entre la profundidad teórica de los clásicos y 
la urgencia analítica de los contemporáneos. Esta 
triangulación de fuentes permite que el análisis 
no sea solo una fotografía del estado del arte, sino 
una base sólida para debatir cómo la tecnología se 
inserta en contextos de debilidad institucional, ga-
rantizando así un equilibrio entre la vigencia de los 
datos y la densidad del soporte científico.

El andamiaje analítico de esta investigación se 
sustenta en el análisis de contenido cualitativo, 
concebido no como un mero inventario de tér-
minos, sino como un procedimiento hermenéutico 
sistemático para decodificar los significados la-
tentes en el discurso académico. El proceso se des-
plegó mediante una arquitectura de codificación 
en tres niveles: en primer lugar, una codificación 
abierta para el rastreo de nodos conceptuales en 
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la tríada IA-decisión-gestión; seguida de una codi-
ficación axial, donde se tejieron las tensiones dia-
lécticas entre categorías como discrecionalidad, 
opacidad y eficiencia. Finalmente, mediante una 
codificación selectiva, se integraron estos ha-
llazgos en un marco interpretativo que amalgama 
la dimensión técnica con la realidad político-insti-
tucional.

La heurística en la selección de fuentes se rigió 
por una triangulación crítica de perspectivas. Se 
confrontó la visión optimista de la modernización 
estatal y su capacidad de anticipación (Criado, 
2021; Sandoval-Almazán, 2021) con la robusta 
crítica sociotécnica que advierte sobre los riesgos 
de exclusión y sesgo algorítmico (O’Neil, 2016; 
Noble, 2018; Pasquale, 2015). Este diálogo se enri-
queció con los aportes de Mittelstadt et al. (2016) 
y Katzenbach y Ulbricht (2022) sobre la ética de 
los datos, conectándolos necesariamente con la 
categoría de accountability de Bovens (2007), cuya 
vigencia es vital para evaluar la legitimidad de las 
decisiones automatizadas en contextos de baja 
transparencia.

En términos de rigor científico, la validez del 
estudio no se fundamenta en la representatividad 
numérica, sino en la consistencia argumentativa y 
la transferibilidad analítica. Al renunciar a la ge-
neralización estadística, esta investigación apuesta 
por una profundidad interpretativa capaz de 
arrojar luz sobre las patologías y potencialidades 
de la gestión pública en entornos institucionales 
comparables al venezolano, donde el código tec-
nológico se entrelaza con el código del poder.

La arquitectura del corpus documental, inte-
grada por 30 fuentes seleccionadas bajo un rigor 
sistemático, no constituye una simple acumu-
lación bibliográfica, sino una red de significados 
orientada a desentrañar la intersección entre la in-
teligencia artificial y la praxis decisional en el eco-
sistema público latinoamericano, con especial én-
fasis en la singularidad institucional venezolana. El 
acervo se configuró mediante una dialéctica entre 
artículos indexados, monografías académicas y re-
portes de organismos especializados, priorizando 
la vigencia conceptual sobre la mera cronología. 
Esta decisión permitió que la investigación no se 
limitara a la novedad técnica, sino que estable-
ciera un puente entre los textos fundacionales de 
la teoría organizacional y del Estado —revisitando 
la racionalidad de Weber (1922), la arquitectura de 
la decisión en Simon (1947), los límites de la racio-
nalidad de March y Simon (1958) y el incrementa-
lismo de Lindblom (1959)— y las fronteras de la go-
bernanza algorítmica contemporánea analizadas 
por Criado (2021) y Ramió (2022).

La depuración del material respondió a un es-
quema de inclusión multidimensional que tras-
cendió la pertinencia temática. Se buscó una so-
lidez académica que privilegiara la revisión por 
pares, pero, sobre todo, una aplicabilidad analítica 
capaz de dialogar con la realidad venezolana. En 
consecuencia, se excluyeron aquellos textos me-
ramente técnicos que omitieran las dimensiones 
sociopolíticas, así como fuentes redundantes que 
no aportaran densidad al debate sobre el poder y la 
tecnología. Este filtro heurístico garantizó un equi-
librio entre la crítica sociotécnica de O’Neil (2016), 
Pasquale (2015) y Danaher (2016), y los marcos 
conceptuales de autores como Michel Foucault, 
Pierre Bourdieu y Bruno Latour, cuya visión sobre 
el control y la red es vital para entender el algo-
ritmo como actor.

El corpus se ancla en la tradición del pen-
samiento administrativo y político de América 
Latina, integrando las perspectivas de Guillermo 
O’Donnell, Oscar Oszlak y Nuria Cunill Grau, 
junto con la interpretación institucional de Allan 
Brewer-Carías, Edgardo Lander y Carles Ramió. 
Esta amalgama teórica asegura que la inteligencia 
artificial sea abordada como un fenómeno socio-
técnico situado, permitiendo una capacidad inter-
pretativa que no solo describe la herramienta, sino 
que cuestiona la reconfiguración del poder en el 
Estado contemporáneo.

Inteligencia artificial y sus dimensiones

El análisis de la inteligencia artificial (IA) en la 
esfera pública demanda una ruptura con el reduc-
cionismo técnico para abrazar su naturaleza como 
dispositivo sociotécnico. En el núcleo del aparato 
estatal, la IA no constituye una herramienta 
aséptica; representa una tecnología de Gobierno 
que reconfigura las racionalidades administra-
tivas, las asimetrías de poder y las arquitecturas 
organizacionales. Por tanto, su abordaje exige una 
transdisciplinariedad crítica que articule las di-
mensiones algorítmicas con las tensiones políticas 
y éticas constitutivas del Estado contemporáneo.

Desde la sociología de las organizaciones, la 
decisión burocrática se despoja de su aura de 
pureza técnica para revelarse como un campo de 
fuerzas atravesado por la ambigüedad. La racio-
nalidad limitada de Herbert Simon (1947) y la pos-
terior evidencia de James G. March y Simon (1958) 
sobre la contingencia institucional encuentran 
su paroxismo en el modelo del “bote de basura” 
de Michael D. Cohen, March y Johan P. Olsen 
(1972), donde la decisión no es un fin lineal, sino 
un encuentro azaroso de flujos. Este escenario 



Juan Mendoza1 & Kattiuska Marin 19

de “ajustes incrementales”, descrito por Charles 
E. Lindblom (1959), se ve hoy tensionado por la 
promesa de optimización algorítmica, que intenta 
imponer una lógica de precisión sobre una rea-
lidad históricamente fragmentada.

Sin embargo, esta mediación tecnológica no 
opera en el vacío. Al aplicar la analítica de Michel 
Foucault (1979), se hace evidente que la IA, como 
nuevo dispositivo de saber, es intrínsecamente un 
dispositivo de poder que normaliza conductas y 
jerarquiza información. Esta visión dialoga con la 
tesis de Langdon Winner (1980) sobre la política 
de los artefactos: las arquitecturas digitales no 
solo procesan datos, sino que cristalizan órdenes 
sociales específicos. En consecuencia, la IA en la 
gestión pública no debe evaluarse solo por su efi-
ciencia operativa, sino por su capacidad para re-
distribuir la autoridad y mutar la naturaleza misma 
del control democrático.

Bajo esta óptica, la inteligencia artificial se erige 
como un nodo crítico dentro de una red de actores 
humanos y no humanos; una arquitectura donde, 
siguiendo a Bruno Latour (2005), los algoritmos, 
el flujo de datos y las estructuras institucionales 
coproducen la acción pública en una relación de 
interdependencia. Esta mutación técnica interpela 
directamente la burocracia racional-legal de cuño 
weberiano (1922), alterando los cimientos de la au-
toridad y la legitimidad del Estado. En la contem-
poraneidad, la IA no solo actúa como el paroxismo 
de la racionalidad instrumental, sino que se con-
figura como un sofisticado vector de dominación 
simbólica, capaz de naturalizar clasificaciones y je-
rarquías sociales a través de la violencia simbólica 
descrita por Pierre Bourdieu (1989).

En su dimensión estrictamente técnica, la IA 
—predominantemente en su variante “débil” o es-
trecha— se articula mediante sistemas de machine 
learning y arquitecturas predictivas cuya función 
es la extracción de inferencias a partir de macro-
datos. No obstante, al traslapar esta capacidad con 
la gestión pública, la analítica predictiva deja de 
ser un proceso matemático para transformarse en 
una herramienta de gobierno. La promesa de opti-
mización y anticipación colisiona con una realidad 
organizacional ya saturada por la incertidumbre 
y la racionalidad limitada de Simon (1947). Así, la 
tecnología no erradica la complejidad inherente al 
acto de decidir, sino que la desplaza hacia la zona 
opaca del diseño algorítmico, donde los supuestos 
políticos sobre qué es “deseable” o “relevante” 
quedan codificados en el software.

Desde el plano estrictamente organizacional, la 
narrativa de la eficiencia —reducción de tiempos 
y optimización de recursos— oculta una tensión 

estructural insoluble: el conflicto entre la agilidad 
operativa y la intensificación del control. La IA se 
presenta como un catalizador de la transformación 
administrativa, pero su implementación revela 
que la búsqueda de la eficiencia máxima puede, 
paradójicamente, socavar los espacios de delibe-
ración y discrecionalidad humana que sostienen la 
legitimidad de lo público.

La arquitectura de la burocracia moderna, cuya 
piedra angular es la jerarquía estable y la norma 
formal descrita por Max Weber (1922), enfrenta hoy 
una metamorfosis estructural ante el despliegue 
de sistemas algorítmicos. Esta irrupción no es un 
mero añadido técnico; supone un desplazamiento 
de la autoridad decisional hacia sistemas automa-
tizados que, lejos de simplificar el aparato estatal, 
lo sofistican hacia una burocracia aumentada por 
datos. En este nuevo ecosistema, la eficiencia ope-
rativa colisiona con una dependencia tecnológica 
creciente que, como ya intuían March y Simon 
(1958), debe adaptarse a las inercias de una or-
ganización que nunca opera como un sistema de 
racionalidad perfecta, sino como una estructura 
adaptativa que ahora gestiona la incertidumbre 
por medio de procesamientos masivos.

En su dimensión política, esta transición cris-
taliza en la gobernanza algorítmica, donde la 
mediación de sistemas automáticos redefine la 
anatomía del poder estatal. Bajo la lente de Fou-
cault (1979), este fenómeno se interpreta como 
una sofisticación de la gubernamentalidad, donde 
el control no emana únicamente de la presencia 
institucional visible, sino de dispositivos técnicos 
que normalizan y estructuran el comportamiento 
social de forma ubicua. Aquí, la IA deja de ser un 
instrumento administrativo para convertirse en un 
dispositivo de saber-poder que opera en los már-
genes de la percepción ciudadana.

Sin embargo, esta reconfiguración técnica 
arrastra el riesgo crítico de la opacidad. Al operar 
como “cajas negras” (Pasquale, 2015), los algoritmos 
fracturan la trazabilidad necesaria para la legiti-
midad democrática, generando una tensión inso-
luble con el principio de transparencia pública. Al 
recuperar la tesis de Winner (1980), se hace evidente 
que esta falta de claridad no es un error de diseño, 
sino una manifestación de la no neutralidad tecno-
lógica: los sistemas algorítmicos ya han “decidido” 
políticamente en su fase de codificación. Por lo tanto, 
la gobernanza algorítmica no erradica el ejercicio del 
poder, sino que lo camufla bajo una pátina de obje-
tividad técnica, redistribuyendo la autoridad hacia 
quienes controlan el código.

La arquitectura ética de la inteligencia artificial 
no se agota en el diseño técnico; se despliega en 
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una tríada crítica conformada por el sesgo algo-
rítmico, la fragmentación de la responsabilidad y 
la crisis del accountability. Lejos de ser una ano-
malía procedimental, los sesgos constituyen un fe-
nómeno estructural: los algoritmos, al ser alimen-
tados con macrodatos que cristalizan sedimentos 
históricos de exclusión, no solo replican, sino que 
automatizan la desigualdad. En este sentido, la IA 
actúa como un espejo de las asimetrías sociales, 
devolviendo resultados que validan y perpetúan el 
statu quo bajo una falsa apariencia de objetividad 
matemática.

Bajo esta premisa, la noción de responsabi-
lidad administrativa sufre una erosión institu-
cional, al diluirse el acto decisorio en una red 
difusa compuesta por desarrolladores, buró-
cratas y arquitecturas de código. Esta dispersión 
colisiona frontalmente con la legitimidad racio-
nal-legal de Weber (1922), cuyo pilar es la im-
putabilidad clara y la jerarquía de responsabili-
dades definidas. La automatización genera, por 
tanto, “zonas de sombra” o ambigüedad donde 
la rendición de cuentas tradicional se vuelve ino-
perante, exigiendo una transición hacia una go-
bernanza ética que reconozca la agencia de estos 
nuevos actores sociotécnicos.

Desde una perspectiva sociológica profunda, 
y recuperando la analítica de Bourdieu (1989), la 
IA se erige como un sofisticado instrumento de re-
producción simbólica. Al elevar el conocimiento 
técnico al rango de autoridad suprema, se redefine 
el campo del poder estatal: el algoritmo no solo 
decide, sino que determina quién posee el capital 
cultural legítimo para participar en la gestión pú-
blica. En última instancia, la IA no debe interpre-
tarse como una simple innovación, sino como una 
metamorfosis del poder estatal, donde la técnica, 
la política y la ética convergen en una mediación 
algorítmica que, más que sustituir la racionalidad 
administrativa clásica, la tensiona y sofistica hacia 
nuevas formas de dominación digital.

Toma de decisiones en el contexto público

La disección del impacto de la inteligencia arti-
ficial (IA) en la esfera gubernamental exige, como 
condición sine qua non, desentrañar la anatomía de 
la praxis decisional en el Estado contemporáneo. 
Lejos de reducirse a un ejercicio de lógica formal, 
la decisión pública se erige como un campo de 
fuerzas tensionado por limitaciones cognitivas, 
constricciones institucionales y una opacidad in-
formativa inherente. Bajo esta óptica, la IA no debe 
entenderse como el reemplazo de una racionalidad 
perfecta, sino como una tecnología que se injerta 

en un tejido administrativo estructuralmente frag-
mentado, donde el conflicto y la incertidumbre 
son la norma y no la excepción.

En este escenario, la arquitectura del pensa-
miento administrativo ha gravitado entre la racio-
nalidad instrumental y el pragmatismo político. 
La ruptura epistemológica fundamental la aporta 
Herbert Simon (1947), quien, al conceptualizar 
la racionalidad limitada, demuestra que el buró-
crata no persigue la optimización absoluta, sino 
que se decanta por soluciones “satisfactorias” (sa-
tisficing). Esta tesis no solo cuestiona al homo eco-
nomicus dentro del Estado, sino que prefigura el 
terreno para la IA: si el actor humano opera bajo 
restricciones cognitivas insalvables, la promesa 
algorítmica surge como una prótesis técnica para 
expandir esos límites, aunque sin erradicar la na-
turaleza política de la decisión.

Este diálogo se complejiza con el incrementa-
lismo de Charles E. Lindblom (1959), quien sos-
tiene que la política pública no nace de una tabula 
rasa, sino de una “ciencia del salir del paso” (mu-
ddling through). Al confrontar a Simon con Lin-
dblom, se evidencia que la gestión pública es una 
sucesión de ajustes marginales condicionados por 
la inercia institucional. Por tanto, la incorporación 
de modelos predictivos o sistemas autónomos en 
la toma de decisiones no elimina esta trayectoria 
histórica; al contrario, la IA corre el riesgo de auto-
matizar la inercia previa si no se comprende que, 
en el sector público, la decisión es un subproducto 
de la negociación de poder y no simplemente un 
cálculo de eficiencia.

Por su parte, el modelo del “cubo de basura” de 
Michael D. Cohen et al. (1972) radicaliza esta visión 
al plantear que las decisiones organizacionales 
emergen de la confluencia caótica de problemas, 
soluciones, participantes y oportunidades de de-
cisión, sin un orden estrictamente racional. Estos 
modelos evidencian que la toma de decisiones en 
el sector público no es un proceso técnico neutral, 
sino un fenómeno organizacional complejo, frag-
mentado y profundamente político.

En el contexto latinoamericano, los modelos 
clásicos adquieren una especificidad marcada por 
condiciones estructurales como la informalidad 
institucional, el clientelismo político y la debilidad 
del Estado de derecho. La toma de decisiones en 
la región tiende a estar influenciada por redes in-
formales de poder, relaciones personales y diná-
micas de intermediación política que coexisten 
con estructuras burocráticas formales. Esto genera 
sistemas híbridos donde la racionalidad adminis-
trativa se ve constantemente tensionada por ló-
gicas de negociación política.
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En este marco, la información no siempre 
circula de manera transparente ni estandarizada, 
lo que limita la posibilidad de decisiones basadas 
en evidencia. La fragmentación institucional y la 
precaria interoperabilidad de los ecosistemas de 
datos actúan como catalizadores de una gestión 
pública anclada en la discrecionalidad. Esta rea-
lidad entra en una tensión dialéctica con la pro-
puesta de Carles Ramió (2022) sobre la “burocracia 
inteligente”, un modelo donde la solvencia del 
Estado no reside en el trámite analógico, sino en 
la integración sinérgica de capacidades analíticas 
y sistemas de soporte decisional. No obstante, en 
la geografía latinoamericana, esta transición se 
manifiesta de forma asimétrica, colisionando con 
sedimentos institucionales que resisten la lógica 
de la gobernanza digital.

En el contexto venezolano, la arquitectura de-
cisional exhibe una tríada de rasgos estructurales 
que condicionan cualquier intento de moderni-
zación: una discrecionalidad hipertrofiada, una 
centralización punitiva del poder y una desinstitu-
cionalización crónica de los flujos informativos. La 
discrecionalidad administrativa, lejos de ser una 
flexibilidad técnica, se traduce en una desconexión 
procedimental que somete la política pública al ar-
bitrio de la coyuntura política. Esta dinámica se ve 
reforzada por una centralización que, al asfixiar la 
autonomía de los mandos intermedios, anula la ca-
pacidad de adaptación local.

Finalmente, la ausencia de estándares de datos 
convierte la información en un archipiélago frag-
mentado, lo que imposibilita la Gestión Pública 
4.0. Como advierten Klaus Schwab (2016) y J. Ig-
nacio Criado (2021), el tránsito del expediente al 
dato masivo no es un cambio de formato, sino un 
cambio de paradigma que requiere una infraes-
tructura digital de la que el Estado venezolano 
carece estructuralmente.

La irrupción de la inteligencia artificial añade, 
por tanto, una capa de opacidad algorítmica a un 
sistema ya de por sí oscuro. Al operar como “cajas 
negras” (Pasquale, 2015; O’Neil, 2016), estos sis-
temas corren el riesgo de desplazar la autoridad 
hacia arquitecturas inauditables, exacerbando las 
brechas de exclusión que autores como Virginia 
Eubanks (2018) y Safiya Noble (2018) han denun-
ciado en otros contextos.

En este escenario, la advertencia de John Da-
naher (2016) sobre la algocracia adquiere una rele-
vancia crítica: el poder decisional se desliza hacia 
una zona técnica gris, fuera del radar de la vigi-
lancia ciudadana y de la legitimidad democrática. 
Frente a esta “gobernanza de la sombra”, la ren-
dición de cuentas emerge como el nudo gordiano 

del debate. La accountability descrita por Mark 
Bovens (2007) exige una trazabilidad de la respon-
sabilidad que se disuelve cuando el acto adminis-
trativo es mediado por algoritmos distribuidos.

En definitiva, la IA en Venezuela no se injerta en 
una burocracia racional preexistente, sino en un 
entramado decisional politizado y fragmentado. La 
tecnología, en lugar de optimizar una racionalidad 
inexistente, corre el riesgo de codificar y blindar 
técnicamente las limitaciones estructurales del 
poder, reconfigurando no solo el “cómo” se decide, 
sino el “quién” queda fuera de la decisión pública.

Integración de la inteligencia artificial y la toma 
de decisiones en la gestión pública venezolana

La inserción de la inteligencia artificial (IA) 
en el aparato estatal venezolano trasciende la na-
rrativa de la modernización técnica para situarse 
como una reconfiguración ontológica de las capa-
cidades estatales. Este fenómeno no opera sobre 
una tabula rasa, sino que se incrusta en una arqui-
tectura institucional definida por debilidades es-
tructurales crónicas. Por ello, el nexo entre el al-
goritmo y la decisión pública debe ser examinado 
bajo el prisma de la crisis de institucionalidad lati-
noamericana, donde, como sostienen Oscar Oszlak 
y Guillermo O’Donnell (1995), y posteriormente 
O’Donnell (2004), la estatidad se ve tensionada por 
una gobernanza digital que, en palabras de Gui-
llermo Cejudo (2020) y Oszlak (2022), a menudo 
carece de los soportes burocráticos mínimos para 
su despliegue efectivo.

En la región, la implementación de tecnologías 
de punta ha estado históricamente supeditada a 
una fragmentación administrativa que diluye la 
rendición de cuentas. Esta transición hacia la de-
nominada “administración inteligente” debe leerse 
bajo una óptica crítica: la tecnología no actúa como 
un sustituto de las patologías del Estado, sino que, 
como advierten Luiz Carlos Bresser-Pereira (2020) 
y B. Guy Peters (2021), tiende a codificar y recon-
figurar dichas fallas. En este diálogo, Nuria Cunill 
Grau (2020) y Carles Ramió y Miquel Salvador 
(2021) coinciden en que, sin una reforma profunda 
de las capacidades estatales, la digitalización corre 
el riesgo de automatizar la ineficiencia en lugar de 
erradicarla.

Para el caso venezolano, la tensión se agudiza 
ante una centralización punitiva del poder y una 
desinstitucionalización de los sistemas de infor-
mación, rasgos analizados por Allan Brewer-Carías 
(2001) y Miriam Kornblith (2007). La IA no se des-
pliega en un “Estado eficiente en transición”, sino 
en un ecosistema caracterizado por lo que Edgardo 
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Lander (2000) y Emiliano Terán Mantovani (2021) 
identifican como una alta politización del dato. 
En este escenario de precariedad analítica —des-
crito también por Tomás Andréani y Luis Bracho 
(2021)—, la promesa de la IA se bifurca en tres ejes: 
la eficiencia procedimental vía automatización, el 
tránsito hacia una gobernanza basada en evidencia 
que intente desplazar la intuición política y la mi-
tigación de la incertidumbre mediante modelos 
predictivos. No obstante, estas potencialidades co-
lisionan con una realidad donde la infraestructura 
de datos es, paradójicamente, el mayor obstáculo 
para la misma tecnología que pretende gestio-
narlos.

Dichas potencialidades convergen con la mu-
tación contemporánea de la praxis administrativa, 
donde el centro de gravedad del Estado se desplaza 
del tradicional expediente analógico hacia ecosis-
temas integrados de analítica de macrodatos. Esta 
transición, analizada por Klaus Schwab (2016), J. 
Ignacio Criado (2021) y Ramió y Salvador (2021), 
encuentra en Venezuela un asidero jurídico formal 
en las normativas sobre soberanía tecnológica e 
interoperabilidad. Sin embargo, existe una brecha 
ontológica entre la validez formal del derecho y 
la vigencia material de las capacidades institucio-
nales; la base jurídica, aunque necesaria, resulta 
insuficiente frente a la ausencia de soportes téc-
nicos y burocráticos reales para el despliegue al-
gorítmico.

En este sentido, el obstáculo medular para la hi-
bridación de la inteligencia artificial en la gestión 
pública venezolana trasciende lo tecnológico para 
situarse en la dimensión estructural del Estado. 
El despliegue de soluciones de machine learning 
colisiona, en primera instancia, con una infraes-
tructura precaria donde la inestabilidad eléctrica y 
la fragmentación digital actúan como barreras de 
entrada. A esto se suma el desafío de la entropía in-
formacional: la ausencia de datos estandarizados 
y fidedignos imposibilita el entrenamiento de al-
goritmos precisos, convirtiendo la herramienta en 
una fuente de mayor incertidumbre.

Desde la teoría del Estado en la región, estas 
deficiencias no deben interpretarse como crisis 
coyunturales, sino como rasgos de una debi-
lidad institucional sedimentada. En este punto, 
el diálogo entre Oszlak (2022) y Cejudo (2020) se 
vuelve imperativo: las capacidades estatales no 
son un subproducto de la tecnología, sino el factor 
que condiciona la viabilidad de cualquier política 
basada en información compleja. Por tanto, la IA 
en Venezuela no opera como un paliativo para la 
fragilidad administrativa; por el contrario, corre el 
riesgo de actuar como un multiplicador de inefi-

ciencias, amplificando las patologías del aparato 
estatal ante la carencia de marcos de gobernanza 
y control institucional mínimos.

La inserción de arquitecturas algorítmicas en la 
praxis gubernamental desencadena una serie de 
externalidades sociopolíticas que desbordan la di-
mensión técnica. No se trata simplemente de una 
actualización de herramientas, sino de la posible 
automatización de la exclusión: al alimentarse de 
macrodatos que cristalizan asimetrías históricas, 
los sistemas pueden reproducir y sofisticar sesgos 
estructurales, transformando patrones de discri-
minación en decisiones pretendidamente obje-
tivas (O’Neil, 2016; Noble, 2018; Eubanks, 2018). 
Este riesgo converge con una tecnocratización 
despojada de sustrato democrático, donde la dele-
gación de lo público en sistemas opacos anula la 
deliberación ciudadana.

En este punto, el diálogo entre Frank Pasquale 
(2015) y Mark Bovens (2007) resulta esclarecedor: 
mientras el primero advierte sobre la ininteligibi-
lidad de la “sociedad de la caja negra”, el segundo 
subraya que la accountability es inviable sin una 
trazabilidad que la mediación algorítmica tiende 
a fracturar. En el ecosistema latinoamericano, 
estas tensiones se insertan en una matriz estatal 
ya caracterizada por la debilidad de los controles 
sociales (Cunill Grau, 2020) y una estatidad frag-
mentada (O’Donnell, 2004).

A la luz de esta complejidad, la integración de la 
inteligencia artificial en el tejido institucional ve-
nezolano puede proyectarse a través de tres hori-
zontes analíticos. El primero, de corte moderniza-
dor-optimista, visualiza una absorción progresiva 
de la IA en nodos estratégicos del Estado, orientada 
a la eficiencia administrativa y la optimización del 
gasto. Este escenario, sin embargo, no es un sub-
producto automático de la tecnología, sino que 
exige, como postulan Ramió y Salvador (2021), 
una arquitectura de condiciones habilitantes que 
incluya un robustecimiento institucional y una in-
versión sostenida en infraestructura digital.

Frente a este ideal, surge un segundo escenario 
de adopción fragmentaria o realista, donde la im-
plementación de la IA ocurre de forma estocástica 
y desigual. En este horizonte, el aparato estatal no 
logra consolidar una infraestructura digital inte-
grada, sino que genera “islas de automatización” 
en áreas aisladas, manteniendo la desarticulación 
institucional previa. Aquí, la tecnología no actúa 
como un motor de reforma sistémica, sino como 
una capa superficial de digitalización que coexiste 
con procesos analógicos y discrecionales, pro-
fundizando la brecha de capacidades dentro de la 
misma administración pública.
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En este caso, la tecnología logra introducir me-
joras puntuales en algunos procesos administrativos, 
pero no alcanza a transformar de manera estructural 
los patrones de toma de decisiones ni las lógicas de 
funcionamiento del Estado. Finalmente, en un tercer 
escenario, de carácter crítico o de instrumentali-
zación política, la inteligencia artificial es utilizada 
de manera selectiva como un dispositivo de control, 
vigilancia o legitimación de decisiones previamente 
definidas, sin transparencia ni mecanismos efec-
tivos de rendición de cuentas. En este contexto, la 
ausencia de accountability y la debilidad institucional 
favorecen la opacidad de los procesos decisionales, 
al tiempo que refuerzan la centralización del poder 
y la utilización estratégica de la tecnología como re-
curso de gobernabilidad más que como herramienta 
de modernización pública.

La integración de la inteligencia artificial en la 
gestión pública venezolana no es un proceso lineal 
de modernización, sino un campo de disputa entre 
capacidades técnicas, estructuras institucionales y 
relaciones de poder. En términos analíticos, la IA 
no transforma automáticamente al Estado, sino 
que interactúa con sus limitaciones estructurales, 
pudiendo tanto potenciar capacidades como am-
plificar déficits existentes. Por ello, la discusión 
no debe centrarse únicamente en la adopción tec-
nológica, sino en la construcción de un modelo de 
gobernanza digital capaz de garantizar eficiencia, 
transparencia y control democrático en el uso de 
sistemas algorítmicos en el sector público.

Conclusión
En el ecosistema administrativo venezolano, la 

inteligencia artificial (IA) no se despliega como un 
agente autónomo, sino como una mediación socio-

técnica supeditada a la arquitectura institucional 
preexistente. Su incidencia en la praxis decisional 
carece de neutralidad axiológica; por el contrario, 
actúa como un vector que reconfigura las tensiones 
entre la asimetría de información y el ejercicio del 
poder público. Lejos de una transición lineal hacia 
la optimización, la IA transmuta la naturaleza de la 
mediación estatal, donde la eficiencia prometida 
solo emerge en escenarios de gobernanza habili-
tante. En contraste, ante la fragilidad de las estruc-
turas locales, la tecnología corre el riesgo de con-
vertirse en un dispositivo que automatiza y opaca 
la discrecionalidad, sofisticando las disparidades 
de poder ya presentes en el aparato del Estado.

En consecuencia, el rol del algoritmo en la 
gestión pública nacional es intrínsecamente am-
bivalente y contingente, revelándose no como 
una solución técnica, sino como un fenómeno 
profundamente político. Esta realidad confirma 
la urgencia de trascender la visión tecnocrática 
para instituir marcos de rendición de cuentas y 
transparencia radical que actúen como contra-
pesos institucionales. La implementación efectiva 
de la IA, por tanto, no depende de la sofisticación 
del código, sino de la robustez de una gobernanza 
capaz de someter la lógica algorítmica al escru-
tinio democrático, evitando que la modernización 
digital se convierta en una nueva máscara para la 
opacidad burocrática.

Declaración de uso de Inteligencia Artificial
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Resumen
El artículo analiza si la formalización predial constituye una condición ne-

cesaria para el acceso a servicios básicos en contextos de informalidad urbana, 
tomando como estudio de caso la Asociación Pro Vivienda Alto Qosqo, en la 
ciudad del Cusco. El marco analítico se sustentó en la economía institucional 
y en la teoría de los derechos de propiedad, a partir de los aportes de North, 
Demsetz, Besley, Field y Torero, Galiani y Schargrodsky, y Meeks, quienes sos-
tienen que la seguridad jurídica puede reducir la incertidumbre, incentivar la 
inversión y favorecer la articulación con infraestructura y servicios. Metodo-
lógicamente, se desarrolló una investigación cuantitativa, no experimental y 
de corte transversal, con alcance exploratorio-descriptivo y componente infe-
rencial. La población estuvo conformada por 944 lotes y la muestra por 166 pro-
pietarios, seleccionados mediante muestreo no probabilístico por accesibilidad. 
La información fue recolectada mediante una encuesta, aplicada en campo y 
luego fue procesada para su análisis. La variable principal fue el estado registral 
del predio, clasificado en formal e informal según la inscripción del título en 
SUNARP. Como variables de resultado se consideraron el acceso a agua, elec-
tricidad, desagüe y recolección de residuos sólidos, operacionalizadas de forma 
dicotómica. Se aplicó estadística descriptiva y la prueba de chi-cuadrado de 
Pearson, resultando que el 84.94 % de los predios analizados es informal y que 
no existen diferencias estadísticamente significativas entre predios formales e 
informales en el acceso a servicios básicos. Se concluyó que, la formalización 
predial no constituye una condición necesaria para el acceso a servicios básicos 
(al menos para este estudio).

Palabras clave: formalización predial, acceso a servicios básicos, informa-
lidad urbana, derechos de propiedad.
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Is formalization necessary for access to basic 
services?
Abstract

The article analyzes whether land formalization constitutes a necessary condition for access to basic 
services in contexts of urban informality, using the Asociación Pro Vivienda Alto Qosqo, in the city of 
Cusco, as a case study. The analytical framework was grounded in institutional economics and property 
rights theory, drawing on the contributions of North, Demsetz, Besley, Field and Torero, Galiani and 
Schargrodsky, and Meeks, who argue that legal certainty can reduce uncertainty, encourage investment, 
and facilitate integration with infrastructure and services.Methodologically, the study employed a quan-
titative, non-experimental, cross-sectional research design with an exploratory-descriptive scope and an 
inferential component. The population consisted of 944 lots, and the sample included 166 property owners 
selected through non-probability convenience sampling. Data were collected through a field survey and 
subsequently processed for analysis. The main variable was the registration status of the property, clas-
sified as formal or informal according to whether the title was registered with SUNARP. The outcome 
variables included access to water, electricity, sewage, and solid waste collection, operationalized dicho-
tomously.Descriptive statistics and Pearson’s chi-square test were applied, revealing that 84.94% of the 
analyzed properties were informal and that there were no statistically significant differences between 
formal and informal properties regarding access to basic services. The study concluded that land forma-
lization does not constitute a necessary condition for access to basic services, at least within the scope of 
this case study.

Keywords: land formalization, access to basic services, urban informality, property rights.

Una perspectiva institucional 

El acceso a servicios básicos en el hogar —como 
agua potable, saneamiento y electricidad— repre-
senta un elemento fundamental para el desarrollo 
humano, la salud pública y la disminución de la 
pobreza; sin embargo, su provisión aún enfrenta 
importantes desigualdades a escala global. Según 
la UN-Water (2023), aproximadamente 2.2 mil 
millones de personas no disponen de servicios 
de agua potable gestionados de manera segura, 
mientras que cerca de 3.5 mil millones carecen de 
acceso a sistemas de saneamiento adecuados, lo 
que pone en evidencia deficiencias persistentes en 
la infraestructura y en los mecanismos de gober-
nanza de estos servicios esenciales. Asimismo, el 
acceso a la electricidad sigue siendo heterogéneo, 
especialmente en zonas rurales y en contextos de 
informalidad en países en desarrollo (World Bank 
Group, 2022). En las últimas décadas, la literatura 
en economía institucional ha consolidado la idea de 
que la estructura institucional es un determinante 
fundamental del desempeño económico, en tanto 
define los incentivos que guían el comportamiento 
de los agentes (North, 1990; Acemoglu & Robinson, 

2012). Desde esta perspectiva, las instituciones —
entendidas como reglas formales e informales que 
estructuran la interacción social— condicionan la 
asignación de recursos, la inversión y los procesos 
de crecimiento económico (Williamson, 2000; 
Rodrik, 2008).

En este marco, los derechos de propiedad 
cumplen un rol central, ya que su claridad y pro-
tección reducen la incertidumbre y favorecen deci-
siones de inversión de largo plazo (Demsetz, 1967; 
Alchian & Demsetz, 1973). Por el contrario, con-
textos institucionales débiles generan riesgos de 
expropiación que desincentivan la acumulación de 
capital y afectan negativamente la eficiencia pro-
ductiva (Acemoglu et al., 2001; Besley, 1995). En tal 
sentido, la formalización de la propiedad permite 
internalizar beneficios de largo plazo e incentivar 
decisiones de inversión que inciden directamente 
en la calidad y el acceso a los servicios básicos (De 
Soto, 2000).

La literatura ha identificado diversos meca-
nismos mediante los cuales la formalización de los 
derechos de propiedad influye en las decisiones de 
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inversión de los hogares, tanto en el ámbito pro-
ductivo como en la mejora de la vivienda (Besley, 
1995; De Soto, 2000; Feder & Feeny, 1991). En tér-
minos generales, la seguridad en la tenencia actúa 
como un factor que reduce la incertidumbre aso-
ciada a la posible pérdida del activo, fortaleciendo 
los incentivos para realizar inversiones de carácter 
irreversible y de largo plazo (Place & Migot-Adholla, 
1998; Brasselle et al., 2002). Asimismo, la formali-
zación incrementa la capacidad de los predios para 
ser utilizados como garantía, facilitando el acceso 
al crédito y, en consecuencia, la financiación de 
mejoras habitacionales y de infraestructura básica 
(Carter & Olinto, 2003; Field & Torero, 2004). Fi-
nalmente, al permitir la transferencia segura de 
activos mediante compraventa o arrendamiento, 
la formalización contribuye a una asignación más 
eficiente de los recursos y a la valorización de los 
activos (Besley & Ghatak, 2010; Deininger, 2003).

En contraste, la ausencia de seguridad ju-
rídica en la tenencia genera efectos opuestos: 
desincentiva la inversión debido al riesgo de des-
alojo, restringe el acceso al crédito al impedir el 
uso del activo como colateral y limita la transfe-
ribilidad de los bienes, reduciendo su liquidez 
y valorización (Besley, 1995; Feder et al., 1988; 
Field, 2007). En este sentido, la formalización no 
solo amplía las oportunidades económicas de los 
hogares, sino que también modifica de manera 
estructural los incentivos que condicionan sus 
decisiones de inversión. Estas restricciones 
perpetúan condiciones de vulnerabilidad, obli-
gando a los hogares a depender de mecanismos 
informales de subsistencia y reduciendo su inte-
gración a los mercados formales (De Soto, 2000; 
Galiani & Schargrodsky, 2010).

Derechos de propiedad y bienes públicos

En los países en desarrollo, una proporción sig-
nificativa de la población reside en asentamientos 
informales sin títulos formales de propiedad, lo 
que evidencia una debilidad estructural en la defi-
nición y protección de los derechos sobre la tierra 
(Deininger, 2003). Esta situación genera restric-
ciones económicas relevantes, tanto a nivel micro-
económico —al limitar las decisiones de inversión 
de los hogares— como a nivel macroeconómico, al 
afectar la eficiencia en la asignación de recursos y 
el funcionamiento de los mercados.

En este contexto, considerando que más de 
1 100 millones de personas habitan en asenta-
mientos informales a nivel global, resulta funda-
mental analizar la relación entre los derechos de 
propiedad y el acceso a servicios básicos (United 

Nations, Department of Economic and Social 
Affairs, Statistics Division, 2024). En particular, 
el acceso a servicios domiciliarios —como agua 
potable, saneamiento y electricidad— continúa 
siendo un desafío significativo en estos entornos, 
donde la informalidad urbana limita la provisión 
eficiente de infraestructura (UN-Water, 2023; 
World Bank Group, 2022). Bajo este escenario, la 
ausencia de títulos formales de propiedad ha sido 
identificada como una de las principales barreras 
para la expansión de servicios, al restringir tanto la 
inversión pública como la privada en redes y equi-
pamiento domiciliario.

La literatura ha establecido una relación sólida 
entre pobreza y acceso a servicios básicos, desta-
cando, desde la economía institucional, el papel 
de los derechos de propiedad en la configuración 
de incentivos para la inversión en infraestructura 
y la provisión de bienes públicos (De Soto, 2000; 
Besley, 1995). En este marco, la formalización de la 
propiedad ha sido planteada como un mecanismo 
clave para superar dichas limitaciones, al propor-
cionar seguridad jurídica y reconocimiento insti-
tucional a los hogares (Feder & Feeny, 1991). Desde 
la teoría económica, este proceso incrementa 
el valor del activo como colateral, facilitando el 
acceso al crédito y promoviendo la inversión en 
vivienda e infraestructura, además de permitir la 
transferencia segura de activos, lo que favorece 
una asignación más eficiente de los recursos (Field 
& Torero, 2004; Carter & Olinto, 2003; Feder & 
Nishio, 1998; Besley & Ghatak, 2010).

Asimismo, la seguridad en la tenencia incide 
en la provisión de servicios básicos a través de dis-
tintos canales institucionales. Por un lado, mejora 
la interacción de los hogares con el Estado y las 
empresas proveedoras, facilitando la extensión 
de redes formales; por otro, reduce la incerti-
dumbre asociada al riesgo de desalojo, incenti-
vando la inversión en infraestructura domiciliaria 
(Meeks, 2018). En contraste, la ausencia de títulos 
formales introduce barreras tanto desde la oferta 
como desde la demanda: las empresas prestadoras 
suelen requerir documentación que acredite la pro-
piedad o tenencia legal para realizar conexiones, 
excluyendo a los hogares informales, mientras que 
la inseguridad jurídica desincentiva la inversión 
pública en infraestructura debido al riesgo de 
conflictos legales o reubicaciones (Komives et al., 
2005; Calderón Cockburn, 2011; Payne et al., 2009). 
En consecuencia, los hogares que residen en asen-
tamientos informales o que carecen de derechos 
de propiedad formal tienden a enfrentar mayores 
limitaciones en el acceso a servicios básicos, lo que 
sugiere que estas brechas no solo están asociadas 
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a condiciones de pobreza, sino también a restric-
ciones institucionales y a la inseguridad jurídica 
sobre la tierra.

No obstante, estudios recientes señalan que este 
vínculo no es automático ni generalizable, ya que 
la provisión efectiva de servicios depende también 
de factores como la capacidad estatal, la planifi-
cación urbana y las economías de escala asociadas 
a la infraestructura (Meeks, 2017; De Laiglesia, 
2005; Alston et al., 1996). En este sentido, si bien 
la teoría institucional plantea que la formalización 
de los derechos de propiedad influye en el acceso a 
servicios a través de diversos mecanismos —como 
la reducción del riesgo de desalojo, el acceso al 
crédito y la integración a redes formales— (Besley, 
1995; Field & Torero, 2004; Galiani & Schargrodsky, 
2010), la evidencia empírica muestra que dichos 
canales no operan de manera uniforme en todos 
los contextos.

En particular, en entornos urbanos caracte-
rizados por altos niveles de informalidad, la pro-
visión de servicios básicos suele responder a di-
námicas que trascienden la seguridad jurídica de 
la tenencia. Factores como decisiones políticas, 
estrategias de expansión de las empresas presta-
doras, densidad poblacional y presiones sociales 
pueden resultar más determinantes que la formali-
zación misma (Komives et al., 2005; Calderón Coc-
kburn, 2011; Payne et al., 2009). En consecuencia, 
la relación entre formalidad predial y acceso a ser-
vicios no debe asumirse como directa, sino como 
un proceso mediado por condiciones institucio-
nales y territoriales específicas.

Bajo este enfoque, resulta pertinente examinar 
evidencia empírica a nivel micro que permita 
evaluar el alcance real de estos mecanismos. Se 
presenta un análisis basado en información reco-
lectada en el A.P.V Alto Qosqo, ubicado en la ciudad 
del Cusco, Perú, con el fin de explorar la relación 
entre formalidad predial y acceso a servicios bá-
sicos a nivel de predio.

Metodología 
El trabajo se desarrolló bajo un enfoque cuan-

titativo, utilizando un diseño no experimental y 
transversal. Tiene un alcance exploratorio-corre-
lacional, pues el objetivo central consistió en ana-
lizar cómo se vincula la formalidad de los predios y 
los servicios básicos en la Asociación Pro Vivienda 
Alto Qosqo (Cusco). La parte exploratoria responde 
a la necesidad de sumar evidencia empírica sobre 
este problema puntual, sin buscar una representa-
tividad estadística estricta; por su parte, el compo-
nente correlacional sirvió para medir el grado de 

asociación entre las variables.
Respecto a la población, esta quedó constituida 

por los 944 lotes que figuran en los registros de 
la asociación. A partir de este universo, se logró 
recopilar información de 166 propietarios. La se-
lección se hizo mediante un muestreo no proba-
bilístico, priorizando la accesibilidad en la zona 
y la disposición de los vecinos para responder el 
cuestionario.

Los datos analizados son de fuente primaria y 
se recolectaron a través de encuestas. La variable 
independiente principal fue la condición legal del 
predio (formal o informal), tomando como criterio 
definitivo la inscripción del título de propiedad ante 
la SUNARP. Por otro lado, las variables de resultado 
abarcaron el acceso a agua, luz, red de desagüe y 
recojo de basura; todas medidas de manera dico-
tómica (1 para “sí” y 0 para “no”). También se inclu-
yeron datos complementarios sobre las caracterís-
ticas físicas de cada vivienda, como el material de 
construcción predominante y la cantidad de pisos, 
empleando preguntas cerradas.

Finalmente, el procesamiento de la infor-
mación se dividió en dos etapas. Primero se utilizó 
estadística descriptiva para obtener un panorama 
general de la distribución de las variables. Luego, 
para comprobar estadísticamente si existe una 
asociación entre tener un predio formal y contar 
con servicios básicos, se ejecutó la prueba chi-cua-
drado de Pearson, trabajando con un nivel de sig-
nificancia de 0.05.

Para efectos del presente estudio, se adopta una 
definición estricta de formalidad predial. Se con-
sidera propiedad formal a aquella que cuenta con 
título de propiedad inscrito en SUNARP, en línea 
con los criterios operativos utilizados por orga-
nismos como COFOPRI y la literatura especializada 
(Yamamoto Suga, 2022; Calderón Cockburn, 2004). 
En contrario, se clasifica como informal a aquella 
ocupación que, aun pudiendo contar con docu-
mentos como constancias de posesión o minutas, 
no ha culminado el proceso legal de inscripción re-
gistral, manteniéndose fuera del sistema formal de 
derechos de propiedad (Field, 2005; Arribas, 2024). 
Según los datos recopilados en la encuesta, se ob-
tiene la siguiente tabla.

Tabla 1. 
Distribución de estado del predio

Estado del predio Frecuencia (n) Porcentaje (%)

Informal 141 84.94

Formal 25 15.06

Total 166 100.00
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La distribución de la muestra evidencia una marcada predominancia de la informalidad. Del total de 
166 predios analizados, 141 (84.94 %) se encuentran en condición informal, mientras que únicamente 25 (15.06 
%) cuentan con título de propiedad inscrito en SUNARP, lo cual quedó reflejado en la Tabla 1. 

Tabla 2. 
Acceso a servicios según el estado del predio

Servicio Estado del predio No (n) Sí (n) Total (n)

Agua Informal 64 77 141

Formal 10 15 25

Total 74 92 166

Luz Informal 21 120 141

Formal 3 22 25

Total 24 142 166

Desagüe Informal 59 82 141

Formal 9 16 25

Total 68 98 166

Basura Informal 26 115 141

Formal 2 23 25

Total 28 138 166

Figura  1. 
Mapa de Lotización en la A.P.V ALTO QOSQO.  

Nota. Elaboración propia mediante QGIS, con base en información cartográfica del Módulo de Visor Catastral de 
PUCCU e imágenes satelitales; la delimitación de los lotes no registrados en el catastro oficial se complementó me-
diante levantamiento a mano alzada.
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Al analizar la distribución del acceso a servicios 
básicos desde la composición del total de predios 
que cuentan con este, se observa un patrón consis-
tente en todos los servicios evaluados (Tabla 2). En 
el caso del agua, el 83.7 % de los predios con acceso 
corresponde a unidades informales, mientras que 
el 16.3 % pertenece a predios formales.

Un comportamiento similar se evidencia en 
el servicio de electricidad, donde el 84.5 % de los 
predios que acceden al servicio son informales, 
frente a un 15.5 % de predios formales. En el caso 
del desagüe, el 83.7 % de los accesos corresponde a 
predios informales y el 16.3 % a formales, mientras 
que, en el servicio de recolección de residuos só-
lidos, estas proporciones alcanzan el 83.3 % y 16.7 
%, respectivamente.

Estos resultados muestran que la gran mayoría 
de los predios que acceden a servicios básicos 
pertenece al grupo informal. Sin embargo, esta 
distribución refleja principalmente la estructura 
de la muestra, en la que los predios informales re-
presentan el 84.94 % del total. En consecuencia, la 
alta participación de predios informales dentro del 
grupo con acceso no implica necesariamente una 
ventaja en términos de acceso, sino que responde 
a su predominancia numérica.

En este sentido, la evidencia sugiere que el 
acceso a servicios básicos se encuentra amplia-
mente distribuido entre predios informales y for-
males, lo que refuerza la idea de que la provisión 
de dichos servicios no está condicionada exclu-
sivamente por la formalidad predial, sino por la 
inserción de los hogares en redes territoriales de 
infraestructura.

Tabla 3. 
Estado del predio vs número de pisos

Estado del
predio

0 
pisos

1 
piso

2 
pisos

3+ 
pisos

Total

Informal 2 78 51 10 141

Formal 0 11 11 3 25

Total 2 89 62 13 166

El análisis del número de pisos evidencia di-
ferencias más claras entre predios informales y 
formales en comparación con lo observado en ser-
vicios básicos (Tabla 3).

En los predios informales, predominan las 
viviendas de un piso (78 casos), seguidas por 
aquellas de dos pisos (51 casos) y, en menor pro-
porción, viviendas de tres o más pisos (10 casos). 
La presencia de viviendas sin construcción es 
marginal (2 casos).

En oposición, los predios formales presentan 
una distribución diferente: si bien también existe 
una proporción importante de viviendas de un piso 
(11 casos), se observa una mayor participación re-
lativa de viviendas de dos pisos (11 casos) y una 
presencia más significativa de viviendas de tres o 
más pisos (3 casos) en términos proporcionales.

Tabla 4. 
Estado del predio vs material de vivienda

Estado del 
predio

Otro Adobe Bloque Ladrillo Total

Informal 58 77 2 4 141

Formal 13 12 0 0 25

Total 71 89 2 4 166

El análisis del material de construcción muestra 
un patrón distinto al observado en el número de 
pisos. En los predios informales, predominan las 
viviendas construidas con adobe (77 casos), se-
guidas por la categoría “otro” (58 casos), mientras 
que el uso de materiales como bloque (2 casos) y 
ladrillo (4 casos) es marginal. En los predios for-
males, la distribución es más concentrada en cate-
gorías básicas: 13 casos en “otro” y 12 en adobe, sin 
presencia de materiales más consolidados como 
bloque o ladrillo (Tabla 4).

Tabla 5. 
Pruebas de estadística inferencial (formal vs servicios)

Servicio Estadístico χ² gl (df) p-valor Significancia 
(α = 0.05)

Agua 0.0792 1 0.7784 No significa-
tiva

Luz 0.0050 1 0.9437 No significa-
tiva

Desagüe 0.1069 1 0.7437 No significa-
tiva

Basura 0.9899 1 0.3198 No significa-
tiva

La prueba de chi-cuadrado de Pearson, 
aplicada para evaluar la relación entre el nivel de 
formalidad predial y el acceso a servicios básicos, 
no evidenció asociaciones estadísticamente signi-
ficativas en ninguno de los casos analizados (p > 
0.05). Es decir, servicios como agua, electricidad, 
desagüe y recolección de residuos sólidos no se 
encuentran condicionados de manera significativa 
por el estatus formal de la propiedad. En conse-
cuencia, la provisión de estos servicios parecería 
responder a dinámicas que operan con relativa 



Piero Alejandro Sernaque Montes, et al. 31

independencia de la formalidad predial, particu-
larmente en contextos urbanos donde la infraes-
tructura se despliega a escala territorial (Tabla 5).

Discusión 
Los estudios para el Perú que abordan de 

manera directa la relación entre formalización 
predial y acceso a servicios básicos son escasos. 
Existen investigaciones relevantes sobre los 
efectos de la titulación en dimensiones como la 
inversión habitacional, la seguridad de tenencia, 
la oferta laboral o el acceso al crédito, pero son 
menos frecuentes los trabajos que examinan es-
pecíficamente su vínculo con el acceso a servicios 
como agua, saneamiento o electricidad. En ese 
sentido, aportes como los de Field, Field y Torero, 
y Meeks constituyen referentes particularmente 
importantes, no solo por su cercanía temática, 
sino también porque evidencian que esta línea de 
investigación aún presenta un desarrollo limitado 
en el Perú.

La literatura reciente advierte que este vínculo 
no es automático ni generalizable, ya que la pro-
visión efectiva de servicios depende también de 
factores como la capacidad estatal, la planifi-
cación urbana y las economías de escala asociadas 
a la infraestructura (Meeks, 2017; De Laiglesia, 
2005; Alston et al., 1996). El marco teórico indica 
que los hogares que carecen de derechos de pro-
piedad formal deberían enfrentar mayores restric-
ciones en el acceso a servicios básicos, por lo cual 
es normal hallar este escenario en contextos del 
primer mundo. Aun así, la evidencia empírica no 
siempre confirma esta relación de manera consis-
tente en contextos en vías de desarrollo. 

Desde una perspectiva teórica, los beneficios 
asociados a la formalización se traducirían en me-
joras en el acceso a servicios básicos —como agua 
potable, saneamiento y electricidad— a través de 
diversos canales. Por el lado de la oferta, tanto 
las empresas prestadoras de servicios como los 
gobiernos tienden a mostrar aversión a invertir 
en asentamientos informales debido a la insegu-
ridad jurídica, las dificultades en los mecanismos 
de facturación, los elevados costos de conexión y 
los riesgos asociados a la generación de derechos 
sobre la infraestructura instalada (McRae, 2015; 
Komives et al., 2005; Foster & Briceño-Garmendia, 
2010). A ello se suma la posible existencia de una 
trampa de baja calidad de infraestructura, caracte-
rizada por subsidios ineficientes, baja disposición a 
pagar y limitaciones en la capacidad institucional, 
lo que restringe la cobertura y sostenibilidad de los 
servicios (Estache & Fay, 2007).

No obstante, los resultados del análisis em-
pírico evidencian que no existe una relación 
estadísticamente significativa entre la formali-
zación predial y el acceso a servicios básicos en 
el contexto analizado. Este hallazgo introduce un 
matiz relevante frente a los planteamientos tradi-
cionales, al mostrar que la provisión de bienes y 
servicios públicos puede extenderse de manera 
significativa incluso en contextos de informalidad. 
Por tal motivo, la formalización no constituye ne-
cesariamente una condición previa para el acceso 
a infraestructura básica.

En cuanto a las condiciones de la vivienda, 
los datos muestran que la mayor proporción de 
construcciones de uno y dos pisos se concentra 
en predios informales. Este resultado debilita la 
hipótesis de que la formalización sea un requisito 
indispensable para incentivar la inversión habita-
cional. Por el contrario, la evidencia sugiere que 
los hogares invierten en sus viviendas aun en au-
sencia de título formal inscrito, posiblemente 
en respuesta a factores como la disponibilidad 
efectiva de servicios, la permanencia percibida en 
el territorio, las condiciones urbanas del entorno 
y, posiblemente, un estado débil en cuanto a la su-
pervisión y fiscalización en construcción.

Conclusiones 
La evidencia del caso Alto Qosqo muestra que 

la formalización predial no se asocia de manera 
estadísticamente significativa con el acceso a ser-
vicios básicos, lo que sugiere que, en contextos 
urbanos informales de consolidación progresiva, 
la provisión de infraestructura puede depender 
más de factores territoriales, institucionales y po-
líticos que del estatus jurídico del predio, algo que 
va en una dirección diferente de la teoría revisada. 
Del mismo modo, los datos indican que la conso-
lidación habitacional también ocurre en condi-
ciones de informalidad, lo que cuestiona la idea de 
que la formalización constituya un requisito previo 
indispensable para la inversión en vivienda.

En consecuencia, lo vertido aporta a una lite-
ratura aún limitada en el Perú sobre la relación 
entre formalización, acceso a servicios básicos 
y desarrollo urbano, y permite identificar una 
brecha relevante de investigación: si la formali-
zación no condiciona de manera significativa ni 
el acceso a servicios ni la inversión habitacional, 
resulta necesario profundizar en los factores que 
explican la decisión de los hogares de formalizar 
su propiedad.

No obstante, estos resultados deben interpre-
tarse con cautela. Aunque el estudio se sustenta en 
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información primaria recolectada mediante en-
cuesta, se trata de un estudio de caso con muestra 
no probabilística, por lo que sus hallazgos no 
son generalizables a otros contextos. Asimismo, 
el diseño transversal no permite establecer rela-
ciones causales y el análisis no incorpora variables 
adicionales que podrían influir tanto en la forma-
lización como en el acceso a servicios, tales como 
el ingreso del hogar, la antigüedad de ocupación, 
la percepción de seguridad de tenencia o la capa-
cidad de gestión pública local.

En ese sentido, futuras investigaciones de-
berían considerar diseños comparativos, muestras 
probabilísticas, análisis longitudinales y modelos 

multivariados que permitan comprender con 
mayor precisión los determinantes de la formali-
zación predial en contextos urbanos informales.

Declaración de uso de inteligencia artificial
En el presente trabajo se utilizó ChatGPT 

(GPT-5.5 Thinking, OpenAI) como herramienta 
de apoyo para la revisión de citas, el ajuste del 
formato de referencias y la mejora de la redacción 
académica. Su uso se limitó a tareas de edición, 
corrección de estilo, claridad expositiva y organi-
zación textual.

Referencias
Acemoglu, D., Johnson, S., & Robinson, J.A. (2001). The colonial origins of comparative develop-

ment: An empirical investigation. American Economic Review, 91(5), 1369–1401. https://doi.
org/10.1257/aer.91.5.1369

Acemoglu, D., & Robinson, J.A. (2012). Why nations fail: The origins of power, prosperity, and poverty. 
Crown Currency.

Alchian, A.A., & Demsetz, H. (1973). The property right paradigm. The Journal of Economic History, 
33(1), 16–27. https://doi.org/10.1017/S0022050700076403

Alston, L.J., Libecap, G.D., & Schneider, R. (1996). The determinants and impact of property rights: 
Land titles on the Brazilian frontier. Journal of Law, Economics, & Organization, 12(1), 25–61. ht-
tps://doi.org/10.1093/oxfordjournals.jleo.a023360

Arribas, G. (2024). ¿Propiedad sin ley?: Por qué las leyes de titulación y la prescripción adquisitiva no 
resuelven el problema de la “propiedad informal” (Property With out Law?: Why Titling Laws and 
Adverse Possession Do Not Solve the Problem of “Informal Property”). Revista Iberoamericana de 
Estudios de Desarrollo, 13(1), 188–210. https://doi.org/10.26754/ojs_ried/ijds.908

Besley, T. (1995). Property rights and investment incentives: Theory and evidence from Ghana. Journal 
of Political Economy, 103(5), 903–937. https://doi.org/10.1086/262008

Besley, T., & Ghatak, M. (2010). Property rights and economic development. In: D. Rodrik & M.R. Ro-
senzweig (Eds.), Handbook of Development Economics (Vol. 5, pp. 4525–4595). Elsevier. https://
doi.org/10.1016/B978-0-444-52944-2.00006-9

Brasselle, A.-S., Gaspart, F., & Platteau, J.-P. (2002). Land tenure security and investment incentives: 
Puzzling evidence from Burkina Faso. Journal of Development Economics, 67(2), 373–418. https://
doi.org/10.1016/S0304-3878(01)00190-0

Calderón Cockburn, J. (2004). The formalisation of property in Peru 2001–2002: the case of Lima. Ha-
bitat International, 28(2), 289–300. https://doi.org/10.1016/S0197-3975(03)00072-9

Calderón Cockburn, J. (2011). Titulación de la propiedad y mercado de tierras. EURE, 37(111), 47–77. 
https://doi.org/10.4067/S0250-71612011000200003

Carter, M.R., & Olinto, P. (2003). Getting institutions “right” for whom? Credit constraints and the 
impact of property rights on the quantity and composition of investment. American Journal of 
Agricultural Economics, 85(1), 173–186. https://doi.org/10.1111/1467-8276.00111

Deininger, K. (2003). Land policies for growth and poverty reduction. World Bank. https://doi.
org/10.1596/0-8213-5071-4

De Laiglesia, J.R. (2005). Investment and credit effects of land titling and registration. Proceedings 
of the German Development Economics Conference, Kiel 2005, No. 10, Verein für Socialpolitik, 
Ausschuss für Entwicklungsländer, Hannover. https://www.econstor.eu/handle/10419/19803

Demsetz, H. (1967). Toward a theory of property rights. The American Economic Review, 57(2), 347–
359. https://www.jstor.org/stable/1821637

De Soto, H. (2000). The mystery of capital: Why capitalism triumphs in the West and fails everywhere 
else. Basic Books.

Estache, A., & Fay, M. (2007). Current debates on infrastructure policy. [Policy Research Working Paper 
No. 4410]. World Bank. https://doi.org/10.1596/1813-9450-4410

Feder, G., & Feeny, D. (1991). Land tenure and property rights: Theory and implications for deve-
lopment policy. The World Bank Economic Review, 5(1), 135–153. https://doi.org/10.1093/
wber/5.1.135

Feder, G., & Nishio, A. (1998). The benefits of land registration and titling: Economic and social pers-
pectives. Land Use Policy, 15(1), 25–43. https://doi.org/10.1016/S0264-8377(97)00039-2

https://doi.org/10.1257/aer.91.5.1369
https://doi.org/10.1257/aer.91.5.1369
https://doi.org/10.1017/S0022050700076403
https://doi.org/10.1093/oxfordjournals.jleo.a023360
https://doi.org/10.1093/oxfordjournals.jleo.a023360
https://doi.org/10.26754/ojs_ried/ijds.908
https://doi.org/10.1086/262008
https://doi.org/10.1016/B978-0-444-52944-2.00006-9
https://doi.org/10.1016/B978-0-444-52944-2.00006-9
https://doi.org/10.1016/S0304-3878(01)00190-0
https://doi.org/10.1016/S0304-3878(01)00190-0
https://doi.org/10.1016/S0197-3975(03)00072-9
https://doi.org/10.4067/S0250-71612011000200003
https://doi.org/10.1111/1467-8276.00111
https://doi.org/10.1596/0-8213-5071-4
https://doi.org/10.1596/0-8213-5071-4
https://www.econstor.eu/handle/10419/19803
https://www.jstor.org/stable/1821637
https://doi.org/10.1596/1813-9450-4410
https://doi.org/10.1093/wber/5.1.135
https://doi.org/10.1093/wber/5.1.135
https://doi.org/10.1016/S0264-8377(97)00039-2


Piero Alejandro Sernaque Montes, et al. 33

Feder, G., Onchan, T., Chalamwong, Y., & Hongladarom, C. (1988). Land policies and farm productivity 
in Thailand. Johns Hopkins University Press.

Field, E. (2005). Property rights and investment in urban slums. Journal of the European Economic 
Association, 3(2–3), 279–290. https://doi.org/10.1162/jeea.2005.3.2-3.279

Field, E. (2007). Entitled to work: Urban property rights and labor supply in Peru. The Quarterly Journal 
of Economics, 122(4), 1561–1602. https://doi.org/10.1162/qjec.2007.122.4.1561

Field, E., & Torero, M. (2004). Do property titles increase credit access among the urban poor? Eviden-
ce from a nationwide titling program [Working paper]. Harvard University. https://sites.duke.edu/
ericafield/files/2018/02/Title-Credit.pdf

Foster, V., & Briceño-Garmendia, C. (Eds.). (2010). Africa’s infrastructure: A time fortransfor-
mation. World Bank. https://openknowledge.worldbank.org/entities/publication/4c9b7d-
bf-1cc8-58a9-9b7e-a4a4424910ee

Galiani, S., & Schargrodsky, E. (2010). Property rights for the poor: Effects of land titling. Journal of 
Public Economics, 94(9–10), 700–729. https://doi.org/10.1016/j.jpubeco.2010.06.002

Komives, K., Foster, V., Halpern, J., & Wodon, Q. (2005). Water, electricity, and the poor: Who benefits 
from utility subsidies? World Bank. https://doi.org/10.1596/978-0-8213-6342-3

McRae, S. (2015). Infrastructure quality and the subsidy trap. American Economic Review, 105(1), 35–
66. https://doi.org/10.1257/aer.20110572

Meeks, R.C. (2017). Water works: The economic impact of water infrastructure. Journal of Human Re-
sources, 52(4), 1119–1153. https://doi.org/10.3368/jhr.52.4.0915-7408R1

Meeks, R. (2018). Property rights and water access: Evidence from land titling in rural Peru. World De-
velopment, 102, 345–357. https://doi.org/10.1016/j.worlddev.2017.07.011

North, D.C. (1990). Institutions, institutional change and economic performance. Cambridge University 
Press. https://doi.org/10.1017/CBO9780511808678

Payne, G., Durand-Lasserve, A., & Rakodi, C. (2009). The limits of land titling and home ownership. 
Environment and Urbanization, 21(2), 443–462. https://doi.org/10.1177/0956247809344364

Place, F., & Migot-Adholla, S.E. (1998). The economic effects of land registration on smallholder farms 
in Kenya: Evidence from Nyeri and Kakamega districts. Land Economics, 74(3), 360–373. https://
doi.org/10.2307/3147118

PUCCU (Plataforma de Gestión Catastral) (s. f.). Módulo de visor catastral (Cadastralviewer module). 
https://puccu.cusco.gob.pe/modulo-visor-catastral/admin/dashboard/

Rodrik, D. (2008). Second-best institutions. American Economic Review, 98(2), 100–104. https://doi.
org/10.1257/aer.98.2.100

United Nations, Department of Economic and Social Affairs, Statistics Division. (2024). Sustainable 
cities and communities. SDG Indicators. https://unstats.un.org/sdgs/report/2024/Goal-11/

UN-Water. (2023, july 4). WHO/UNICEF Joint Monitoring Programme for Water Supply, Sanitation and 
Hygiene (JMP): Progress on household drinking water, sanitation and hygiene 2000–2022: Special 
focus on gender. https://www.unwater.org/publications/who/unicef-joint-monitoring-program-up-
date-report-2023

Williamson, O.E. (2000). The new institutional economics: Taking stock, looking ahead. Journal of 
Economic Literature, 38(3), 595–613. https://doi.org/10.1257/jel.38.3.595

World Bank Group (2022, June 1). Tracking SDG 7: The Energy Progress Report 2022. https://www.
worldbank.org/en/topic/energy/publication/tracking-sdg-7-the-energy-progress-report-2022

Yamamoto Suga, C. F. (2022). La formalización de la propiedad predial en el Perú (The formaliza-
tion of land property ownership in Peru). Lucerna Iuris et Investigatio, 1(3), 135–146. https://doi.
org/10.15381/lucerna.n3.23908

		

https://doi.org/10.1162/jeea.2005.3.2-3.279
https://doi.org/10.1162/qjec.2007.122.4.1561
https://sites.duke.edu/ericafield/files/2018/02/Title-Credit.pdf
https://sites.duke.edu/ericafield/files/2018/02/Title-Credit.pdf
https://openknowledge.worldbank.org/entities/publication/4c9b7dbf-1cc8-58a9-9b7e-a4a4424910ee
https://openknowledge.worldbank.org/entities/publication/4c9b7dbf-1cc8-58a9-9b7e-a4a4424910ee
https://doi.org/10.1016/j.jpubeco.2010.06.002
https://doi.org/10.1596/978-0-8213-6342-3
https://doi.org/10.1257/aer.20110572
https://doi.org/10.3368/jhr.52.4.0915-7408R1
https://doi.org/10.1016/j.worlddev.2017.07.011
https://doi.org/10.1017/CBO9780511808678
https://doi.org/10.1177/0956247809344364
https://doi.org/10.2307/3147118
https://doi.org/10.2307/3147118
https://puccu.cusco.gob.pe/modulo-visor-catastral/admin/dashboard/
https://doi.org/10.1257/aer.98.2.100
https://doi.org/10.1257/aer.98.2.100
https://unstats.un.org/sdgs/report/2024/Goal-11/
https://www.unwater.org/publications/who/unicef-joint-monitoring-program-update-report-2023
https://www.unwater.org/publications/who/unicef-joint-monitoring-program-update-report-2023
https://doi.org/10.1257/jel.38.3.595
https://www.worldbank.org/en/topic/energy/publication/tracking-sdg-7-the-energy-progress-report-2022
https://www.worldbank.org/en/topic/energy/publication/tracking-sdg-7-the-energy-progress-report-2022
https://doi.org/10.15381/lucerna.n3.23908
https://doi.org/10.15381/lucerna.n3.23908


Revisión sistemática del impacto y adaptación 
del Growth Hacking en la gestión empresarial
Roy Andy Humpire Castro1; Abraham Edgard Canahuire Montufar2

1. https://orcid.org/0000-0003-2630-1605, rhumpire@uandina.edu.pe | Universidad Andina del Cusco, Perú.
2. https://orcid.org/0000-0001-7569-0358, acanahuire@uandina.edu.pe | Universidad Andina del Cusco, Perú.

Resumen
El presente artículo tiene como objetivo de investigación analizar el impacto 

y la adaptación de las técnicas de growth hacking en la gestión empresarial, utili-
zando literatura científica de los años 2019–2023. La realidad problemática iden-
tificada se centra en la creciente necesidad de las empresas de encontrar estra-
tegias efectivas y de bajo costo para acelerar su crecimiento en un mercado cada 
vez más competitivo y saturado de opciones. Para abordar esta problemática, 
se realizó una revisión sistemática de literatura bajo la estrategia del método 
PRISMA, con la utilización de las bases de datos Scopus y Web of Science (WoS) 
de las cuales se sistematizaron 11 artículos científicos, seleccionando estudios 
clave que abordan el growth hacking y su efectividad en diversas industrias. La 
metodología empleada incluyó un análisis comparativo y cualitativo de los resul-
tados obtenidos en diferentes contextos empresariales, identificando patrones 
y tendencias comunes. Los resultados de la revisión evidencian que el growth 
hacking ha demostrado ser una estrategia eficaz para mejorar la adquisición de 
clientes, optimizar la retención y maximizar los ingresos en diversas etapas del 
ciclo de vida de las empresas. Sin embargo, su éxito depende, en gran medida, de 
la capacidad de adaptación de las empresas a las herramientas tecnológicas y de 
la habilidad para analizar datos en tiempo real. Las conclusiones sugieren que, 
aunque el growth hacking ofrece ventajas competitivas significativas, es esencial 
para las empresas desarrollar competencias digitales avanzadas y una menta-
lidad flexible para poder adaptarse rápidamente a los cambios del mercado y 
aprovechar las oportunidades emergentes.

Palabras clave: growth hacking, revisión sistemática, competitividad empre-
sarial, adquisición de clientes, adaptación tecnológica.
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Systematic review of the impact and adaptation 
of growth hacking in business management
Abstract

The objective of this article is to analyze the impact and adaptation of growth hacking techniques in 
business management, using scientific literature from the years 2019-2023. The identified problematic 
reality focuses on the growing need for companies to find effective and low-cost strategies to accelerate 
their growth in an increasingly competitive and saturated market. To address this issue, a systematic li-
terature review was conducted using the PRISMA method, utilizing the Scopus and Web of Science (WoS) 
databases, from which 11 scientific articles were systematized. Key scientific articles that address growth 
hacking and its effectiveness across various industries were selected. The methodology employed in-
cluded a comparative and qualitative analysis of the results obtained in different business contexts, iden-
tifying common patterns and trends. The results of the review show that growth hacking has proven to be 
an effective strategy for improving customer acquisition, optimizing retention, and maximizing revenue 
at various stages of the company lifecycle. However, its success largely depends on the companies’ ability 
to adapt to technological tools and the capability to analyze data in real time. The conclusions suggest that 
while growth hacking offers significant competitive advantages, it is essential for companies to develop 
advanced digital competencies and a flexible mindset to quickly adapt to market changes and capitalize 
on emerging opportunities.

Keywords: growth hacking, systematic review, business competitiveness, customer acquisition, tech-
nological adaptation.

Introducción
En el contexto actual de constante evolución 

tecnológica y digital, las empresas enfrentan un 
desafío crucial: la necesidad de adaptarse rápida-
mente a un mercado saturado y altamente compe-
titivo. En este entorno, la capacidad de innovar y 
desarrollar estrategias de crecimiento efectivas y 
de bajo costo se ha convertido en un imperativo 
para asegurar la sostenibilidad y el éxito a largo 
plazo de las organizaciones (Ellis, 2010; Ries, 2017). 
En este sentido, el concepto de growth hacking, in-
troducido por primera vez por Sean Ellis en 2010, 
emerge como una respuesta innovadora a las nece-
sidades de las startups y empresas en crecimiento 
que buscan maximizar su impacto utilizando re-
cursos limitados (Ellis y Brown, 2018).

El growth hacking se define como un enfoque 
de marketing que combina creatividad, pensa-
miento analítico y métricas de datos para iden-
tificar las formas más efectivas de expandir un 
negocio (Hayes  & Goldenber, 2016). A diferencia 
de las estrategias de marketing tradicionales, que 
pueden requerir inversiones sustanciales en publi-
cidad y promoción, el growth hacking se enfoca en 

la rápida experimentación y en el uso de métodos 
alternativos para alcanzar el crecimiento, como el 
uso de redes sociales, la viralidad, la optimización 
de motores de búsqueda y la implementación de 
técnicas de prueba A/B (Ries, 2017).

La relevancia de estudiar el impacto y la adap-
tación del growth hacking en la gestión empre-
sarial radica en su potencial para transformar la 
manera en que las empresas no solo abordan el 
crecimiento, sino también cómo optimizan sus re-
cursos y adaptan sus estrategias en tiempo real, ba-
sándose en datos concretos y resultados medibles 
(Kaushik, 2010). El growth hacking no solo ha de-
mostrado ser eficaz en la adquisición de clientes 
y en la mejora de la retención, sino también en 
la maximización de ingresos a lo largo de las di-
ferentes etapas del ciclo de vida de la empresa, lo 
cual es crítico para su sostenibilidad (Coll Rubio y 
Micó, 2019a, 2019b).

La problemática central de esta investigación 
se enfoca en cómo las empresas pueden adap-
tarse a las técnicas de growth hacking para mante-
nerse competitivas en un mercado globalizado y 
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digitalizado. La creciente necesidad de encontrar 
métodos efectivos y económicos para acelerar el 
crecimiento se ha convertido en una prioridad, 
especialmente para las startups y pequeñas em-
presas que no poseen los recursos financieros de 
las grandes corporaciones (Díaz del Dedo, 2019). 
Además, la habilidad para adaptarse a nuevas tec-
nologías y analizar datos en tiempo real se posi-
ciona como un factor determinante para el éxito 
de estas estrategias (Kaushik, 2010).

La importancia de realizar esta investigación 
radica en la necesidad de proporcionar una com-
prensión sistemática sobre cómo el growth hacking 
puede ser utilizado de manera estratégica para 
fomentar el crecimiento empresarial. Esta com-
prensión es vital para que las empresas puedan 
desarrollar competencias digitales avanzadas y 
adoptar una mentalidad flexible, que les permita 
adaptarse rápidamente a los cambios del mercado 
y aprovechar las oportunidades emergentes. A 
través de esta investigación, se espera contribuir 
al conocimiento académico y práctico del growth 
hacking, proporcionando directrices claras sobre 
su aplicación en la gestión empresarial moderna. 
Por lo tanto, el objetivo de esta investigación es 
analizar el impacto del growth hacking en 
la gestión empresarial y explorar cómo 
estas técnicas pueden ser adaptadas para 
diferentes tipos de industrias.

Metodología
Para llevar a cabo una revisión siste-

mática sobre el impacto y la adaptación 
del growth hacking en la gestión empre-
sarial, se ha empleado el método PRISMA 
(Preferred Reporting Items for Syste-
matic Reviews and Meta-Analyses). Este 
método es reconocido por su capacidad 
para proporcionar un marco estructurado 
que permite la correcta sistematización y 
selección de artículos científicos, asegu-
rando así una respuesta efectiva al pro-
blema de investigación planteado. El en-
foque PRISMA se fundamenta en criterios 
preestablecidos que guían la selección de 
estudios relevantes, lo que facilita una re-
visión exhaustiva y libre de sesgos (Moher 
et al., 2009).

En el desarrollo de esta revisión, se se-
leccionaron bases de datos que garantizan 
acceso a información científica de alta ca-
lidad y relevancia para el tema de estudio. 
Las bases de datos seleccionadas fueron 

Scopus y Web of Science (WoS), debido a su pres-
tigio y cobertura en áreas de tecnología, ciencias 
sociales y temas relacionados con marketing y 
gestión empresarial. Estas bases de datos fueron 
elegidas por su capacidad para ofrecer resultados 
exhaustivos y específicos, superando a otras op-
ciones consideradas y posteriormente descartadas 
debido a su menor rendimiento en términos de re-
levancia y cantidad de información disponible.

Ahora bien, para asegurar la calidad de la in-
formación, se utilizaron términos de búsqueda 
específicos, como “growth hacking”, aplicando 
conectores booleanos como “AND” para com-
binar términos y refinar la búsqueda de manera 
coherente con el tema de investigación. Esta estra-
tegia permitió identificar artículos relevantes en 
idiomas inglés, ruso y español, asegurando una co-
bertura global de la literatura científica disponible. 
El rango temporal para la selección de artículos se 
estableció entre los años 2019 y 2023, con el ob-
jetivo de asegurar que los estudios revisados sean 
actuales y reflejen las tendencias más recientes en 
la implementación de técnicas de growth hacking 
(Figura 1).

Figura 1. 
Diagrama de PRISMA - Selección de artículos
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La limitada cantidad de artículos identificados 
se debe a que el growth hacking aún constituye un 
campo de estudio emergente dentro de la literatura 
científica, con mayor desarrollo en entornos pro-
fesionales y empresariales que en investigaciones 
académicas indexadas. Asimismo, la aplicación de 
criterios estrictos de selección, como el rango tem-
poral 2019-2023, la inclusión exclusiva de artículos 
científicos revisados por pares y la priorización de 
estudios directamente relacionados con la gestión 
empresarial y el growth hacking, redujo conside-
rablemente el número final de investigaciones ad-
mitidas para la revisión sistemática.

Además, se incluyeron artículos científicos, 
excluyendo tesis, libros, actas de congresos y di-
sertaciones, con el fin de mantener un enfoque 
en estudios que hayan pasado por procesos de 
revisión por pares, lo que garantiza la validez y 
confiabilidad de los datos. Además, se priorizó la 
inclusión de estudios de acceso abierto para faci-
litar la verificación y replicación de resultados por 
parte de otros investigadores. Los artículos dupli-
cados o aquellos cuyos resúmenes no se alineaban 
claramente con los objetivos de la revisión fueron 
descartados, siguiendo las buenas prácticas de la 
revisión sistemática.

Resultados
En esta investigación, al utilizar el método 

PRISMA, se llevó a cabo una revisión sistemática 
de la literatura, identificando y seleccionando ar-
tículos científicos que cumplen con criterios es-
pecíficos de inclusión para asegurar su relevancia 
y calidad. El proceso de selección se estructuró 
en varias etapas, comenzando con una búsqueda 
exhaustiva en las bases de datos Scopus y Web of 
Science (WoS), donde se identificaron inicialmente 
43 documentos potenciales.

Con posterioridad, se aplicaron criterios de in-
clusión considerando un periodo de tiempo entre 
2019 y 2023, lo que resultó en la selección de 43 do-
cumentos iniciales. A continuación, se procedió a 
incluir únicamente artículos científicos que cum-
plieran con los estándares de revisión por pares, lo 
cual redujo la selección a 22 artículos. Para garan-
tizar la pertinencia y accesibilidad de los estudios, 
se filtraron los artículos de acceso abierto, lo que 
dejó un total de 15 artículos. Tras eliminar dupli-
cados, el número de artículos se redujo a 13. Fi-
nalmente, se implementó un criterio adicional de 
exclusión para asegurar la alineación directa con 
el tema de investigación, donde se descartaron 2 
artículos que no cumplían con los criterios estable-
cidos, lo que arrojó como resultado un total de 11 

artículos relevantes incluidos en la revisión siste-
mática.

Para ampliar la información sobre los artículos 
seleccionados en esta revisión sistemática, se de-
tallarán aspectos como la base de datos, el título, 
el año, el país, los autores, el objetivo, el método 
y las conclusiones. También se añade el formato 
PICO (población, intervención, comparación y re-
sultados) para precisar la estrategia de análisis e 
interpretación de la revisión sistemática. Este en-
foque permitirá una evaluación precisa y estruc-
turada de los estudios, asegurando que se ajusten 
rigurosamente a los parámetros definidos en la 
sección de metodología. Todas estas cuestiones se 
ven reflejadas en las siguientes Tablas 1y 2.    

Figura 2. 
Artículos publicados por año

 

La Figura 2 muestra fluctuaciones en las pu-
blicaciones entre 2019 y 2023 en Scopus y Web of 
Science (WoS). En 2019, se registró un rendimiento 
relativamente alto, con 4 publicaciones, número que 
disminuyó drásticamente a 1 en los años 2020 y 2021, 
posiblemente debido a factores externos, como la 
pandemia de COVID-19, que impactó negativamente 
en la capacidad de investigación y publicación. Sin 
embargo, en 2023 se observa una recuperación, igua-
lando el número de publicaciones de 2019.

En cuanto a la comparación entre las bases de 
datos, Scopus registra un total de 6 publicaciones 
frente a las 5 de WoS durante el período analizado, 
lo que indica una ligera preferencia o mayor ac-
cesibilidad hacia Scopus. Resulta notable que al-
gunos años muestran una predilección por una 
base de datos sobre la otra, como en 2020, con solo 
una publicación en Scopus, y en 2021 y 2022, con 
publicaciones únicamente en WoS.

Finalmente, la recuperación observada en 2023 
podría ser un indicio de que los investigadores han 
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logrado adaptarse a las nuevas circunstancias im-
puestas por la pandemia, retomando su ritmo de 
publicación previo.

Tabla 3. 
Número de artículos publicados por autor

Autores Base de datos

SCOPUS WOS

Angelo Cavallo, Federico Cosenz, 
Guido Noto

1

Antony Conway, Tanya Hemphill 1

Augusto Bargoni, Gabriele Santoro, 
Antonio Messeni Petruzzelli, Alberto 
Ferraris

1

Augusto Bargoni, Luboš Smrčka, Ga-
briele Santoro, Alberto Ferraris

1

Patricia Coll Rubio 1

Patricia Coll Rubio, Josep Lluís Micó 2 1

Patricia Comesaña-Comesaña, Anna 
Amorós-Pons, Inna Alexeeva-Alexeev

1

Patrick Brecht, Daniel Hendriks, Anja 
Stroebele, Carsten H. Hahn, Ingmar 
Wolff

1

Silvia Sanasi, Antonio Ghezzi, Angelo 
Cavallo

1

Suma total 6 5

En la Tabla 3 se evidencia que, de un total de 
11 publicaciones, 6 artículos fueron indexados en 
Scopus y 5 en Web of Science (WoS). Este resultado 
sugiere una ligera preferencia o mayor éxito de los 
autores al publicar en Scopus, representando apro-
ximadamente el 54,5 % del total de publicaciones, 
en comparación con el 45,5 % en WoS.

En términos de autoría, Patricia Coll Rubio 
destaca por su participación en cuatro publica-
ciones, divididas equitativamente entre Scopus y 
WoS, con dos artículos en cada base de datos. Le 
sigue Josep Lluís Micó, con un total de tres publi-
caciones: dos en Scopus y una en WoS. Además, 
autores como Augusto Bargoni, Gabriele Santoro y 
Alberto Ferraris también muestran múltiples cola-
boraciones, con cada uno participando en dos pu-
blicaciones en Scopus.

Este patrón de publicación indica que algunos 
autores adoptan una estrategia de difusión más di-
versificada, colaborando con diferentes coautores 
y apuntando a distintas plataformas de indexación 
para maximizar su visibilidad académica.

El análisis de la cantidad de artículos con afi-
liación de los autores por país muestra que España 
lidera con 5 artículos, representando aproximada-
mente el 38,5 % del total de publicaciones. Le sigue 

Italia con 4 artículos, lo que constituye el 30,8 % del 
total. Rusia y la República Checa tienen un nivel 
de contribución igual, con 2 publicaciones cada 
una, ambas representando el 15,4 % de las publi-
caciones. Finalmente, el Reino Unido y Alemania 
tienen 1 sola publicación cada uno, lo que equivale 
al 7,7 % del total de artículos publicados.

En conjunto, los países europeos mencionados 
en la tabla suman un total de 15 publicaciones con 
la intervención de 6 países. Este número sugiere 
una dispersión moderada en la distribución de ar-
tículos científicos entre estos países, con una clara 
dominancia de España e Italia, que en conjunto 
aportan el 69,3 % de las publicaciones. Esta con-
centración podría indicar un mayor interés o capa-
cidad de investigación en estas naciones dentro del 
área de estudio en cuestión, en comparación con 
los otros países, que tienen menor representación 
(Figura 3).

Discusión
La revisión sistemática de la literatura sobre el 

growth hacking en la gestión empresarial durante 
el periodo 2019-2023 permite comprender, de 
manera más amplia, cómo estas estrategias han 
evolucionado y se han adaptado a las nuevas exi-
gencias del entorno empresarial contemporáneo. 
Los estudios analizados evidencian que el growth 
hacking ha dejado de ser una práctica asociada úni-
camente a startups tecnológicas para convertirse 
en un enfoque estratégico aplicable a distintos 
tipos de organizaciones y sectores económicos. En 
este contexto, Bargoni et al. (2023) sostienen que 
su desarrollo se fundamenta en procesos de expe-
rimentación constante y en la toma de decisiones 
sustentadas en datos, aspectos que resultan esen-
ciales frente a escenarios empresariales cada vez 
más competitivos e inestables. De esta manera, 
el growth hacking ya no se interpreta únicamente 
como una técnica de marketing digital, sino como 
una metodología integral orientada al crecimiento 
organizacional y a la adaptación continua de las 
empresas.

Asimismo, la implementación de estrategias de 
growth hacking ha mostrado resultados favorables, 
en especial en startups tecnológicas, debido a que 
permite reducir riesgos asociados a la innovación 
mediante procesos iterativos y validaciones per-
manentes basadas en datos. Este enfoque no solo 
resulta útil en las etapas iniciales de emprendi-
miento, sino también en empresas que atraviesan 
procesos de escalamiento, donde la validación 
continua del modelo de negocio contribuye a ga-
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Figura 3. 
Número de artículos publicados por país

rantizar un crecimiento sostenible y competitivo 
(Sanasi et al., 2023). En esa misma línea, diversos 
autores resaltan la importancia de integrar herra-
mientas como las relaciones públicas, el marketing 
de contenidos y la comunicación 360° dentro de las 
estrategias de crecimiento, ya que estas permiten 
fortalecer el posicionamiento de marca y generar 
un mayor nivel de interacción con los consumidores 
(Coll-Rubio y Micó, 2019a). La combinación de múl-
tiples canales de comunicación, tanto digitales como 
tradicionales, favorece una conexión más sólida con 
el público objetivo y demuestra que el growth hacking 
requiere una ejecución coordinada y estratégica para 
alcanzar resultados efectivos.

Desde el plano teórico, los hallazgos confirman 
que el growth hacking se ha consolidado como una 
estrategia de gestión vinculada a modelos de in-
novación y desarrollo empresarial, especialmente 
aquellos relacionados con el lean startup y el cus-
tomer development process (Blank y Dorf, 2012; Ries, 
2017). La incorporación de procesos de experimen-
tación continua y análisis de datos dentro de estas 
perspectivas evidencia la necesidad de ampliar 
los marcos conceptuales tradicionales hacia en-
foques más dinámicos y orientados al aprendizaje 
constante. Del mismo modo, la relevancia que ad-
quieren el marketing de influencers y el marketing de 
contenidos pone en evidencia que la participación 
activa de los usuarios y la interacción digital se 
han convertido en factores decisivos para el cre-

cimiento organizacional y la consolidación de las 
marcas en entornos digitales (Coll-Rubio y Micó, 
2019b).

En el ámbito práctico, esta revisión ofrece 
orientaciones relevantes para profesionales del 
marketing, gestores de innovación y líderes em-
presariales. Diversos estudios coinciden en que 
la implementación efectiva del growth hacking 
requiere equipos multidisciplinarios capaces de 
integrar conocimientos de marketing, análisis de 
datos, desarrollo tecnológico y estrategia empre-
sarial (Conway y Hemphill, 2019). Estos equipos 
deben contar con la capacidad de ejecutar pruebas 
rápidas, interpretar resultados y ajustar las estra-
tegias en tiempo real, permitiendo así responder 
de forma ágil a las variaciones del mercado y a las 
necesidades cambiantes de los consumidores. No 
obstante, para alcanzar resultados sostenibles, 
resulta indispensable que las organizaciones for-
talezcan sus competencias digitales y promuevan 
una cultura orientada a la innovación, la flexibi-
lidad y el aprendizaje continuo (Comesaña-Co-
mesaña et al., 2022).

La literatura revisada, pese a los aportes identi-
ficados, también presenta ciertas limitaciones que 
deben considerarse. Una de las principales es que 
gran parte de los estudios se concentra en startups 
tecnológicas y marcas digitales ubicadas en mer-
cados europeos, lo cual restringe la posibilidad de 
generalizar los resultados a otros contextos geo-
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gráficos y sectores productivos. Además, predo-
minan investigaciones con enfoques cualitativos, 
tales como estudios de caso y entrevistas en pro-
fundidad, que, si bien proporcionan información 
detallada y contextualizada, no siempre permiten 
representar la diversidad de aplicaciones y resul-
tados asociados al growth hacking.

De igual modo, se evidencia una limitada can-
tidad de investigaciones longitudinales orientadas 
a analizar los efectos del growth hacking a largo 
plazo. Aunque estas estrategias pueden impulsar 
un crecimiento acelerado en periodos cortos, aún 
existe la necesidad de profundizar en estudios 
que evalúen su impacto en la sostenibilidad em-
presarial, la fidelización del cliente y la consoli-
dación de ventajas competitivas duraderas. Del 
mismo modo, algunos autores advierten que una 
dependencia excesiva de la experimentación y de 
los datos podría generar procesos de prueba cons-
tantes que no necesariamente se traduzcan en 
modelos sostenibles o escalables. Por ello, futuras 
investigaciones deberán explorar con mayor pro-
fundidad el equilibrio entre innovación, sostenibi-
lidad y crecimiento estratégico dentro de la gestión 
empresarial contemporánea.

Conclusión
En definitiva, los resultados de la presente re-

visión sistemática evidencian que el growth hacking 
se ha consolidado como una estrategia relevante 
dentro de la gestión empresarial contemporánea, 
debido a su capacidad para impulsar el crecimiento 
organizacional mediante procesos de experimen-
tación, análisis de datos y adaptación continua. 
Las investigaciones analizadas demuestran que su 
aplicación permite optimizar la adquisición y re-
tención de clientes, mejorar la toma de decisiones 
y fortalecer la competitividad empresarial en en-
tornos digitales altamente dinámicos. Asimismo, 
se identificó que el growth hacking trasciende el 
ámbito exclusivo de las startups, siendo una me-
todología adaptable a diferentes industrias y mo-
delos de negocio, siempre que exista una adecuada 

integración de competencias digitales, innovación 
y flexibilidad organizacional.

De igual manera, se comprende que la efecti-
vidad del growth hacking depende, en gran medida, 
de la capacidad de las empresas para desarrollar 
una cultura basada en datos, innovación continua y 
trabajo multidisciplinario. La revisión sistemática 
aporta tanto al ámbito académico como práctico 
al proporcionar una visión estructurada sobre las 
principales estrategias, enfoques y tendencias re-
lacionadas con el growth hacking en la gestión em-
presarial moderna. Por lo tanto, las organizaciones 
que adopten estas metodologías podrán responder 
con mayor rapidez a los cambios del mercado, 
aprovechar oportunidades emergentes y forta-
lecer su sostenibilidad competitiva en contextos 
de transformación digital.

Las principales limitaciones de la presente 
revisión sistemática fueron la reducida cantidad 
de artículos científicos seleccionados, debido a 
los estrictos criterios de inclusión y a la limitada 
producción académica especializada sobre growth 
hacking en bases de datos de alto impacto. Por otra 
parte, la mayoría de los estudios se desarrollaron 
en contextos europeos, limitando la generalización 
de los resultados hacia otros sectores y realidades 
empresariales. Asimismo, predominan enfoques 
cualitativos y estudios de caso, por lo que futuras 
investigaciones deberían incorporar metodologías 
cuantitativas y longitudinales que permitan ana-
lizar con mayor precisión el impacto del growth 
hacking en la sostenibilidad y competitividad em-
presarial.

Declaración de IA
Herramienta utilizada: Chat GTP 5.5. 
Propósito del uso: la herramienta fue utilizada 

únicamente para apoyar en la redacción y en la 
revisión ortográfica y gramatical del documento 
previo a su entrega. El contenido final fue eva-
luado, corregido y ajustado por los autores, sin em-
plear la herramienta para la creación de contenido 
original ni para modificar el sentido o la intención 
del texto inicial.
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Gestión estratégica multidisciplinaria del talento 
humano para el desempeño organizacional
David Adonis Polar Delgado1; Junek Verónica Chisen Choque2;  
Gareth del Castillo Estrada3

Resumen 
La presente investigación tuvo como propósito integrar modelos teóricos 

para dar solución a una problemática organizacional relacionada con la falta 
de estructuración de puestos, funciones y competencias. Se adopta un enfoque 
cualitativo, aplicado y descriptivo propositivo, sustentado en el modelo Human 
Resources Business Partner (HRBP) propuesto por David Ulrich; la gestión por 
competencias, propuesta por Martha Alles; la normativa SERVIR y las ciencias 
del comportamiento de diversos autores. El proceso metodológico incluyó diag-
nóstico organizacional, análisis de puestos, identificación de competencias y de-
finición de comportamientos observables, mediante entrevistas, análisis docu-
mental y observación. Como resultado, se elaboraron instrumentos de gestión 
como el Manual de Organización y Funciones (MOF), el diccionario de compe-
tencias y el diccionario de comportamientos, los cuales permitieron estructurar 
la organización y mejorar su desempeño. Los hallazgos evidencian que la inte-
gración de enfoques estratégicos, técnicos y conductuales permite transformar 
problemáticas organizacionales en soluciones concretas y aplicables.

Palabras clave: gestión estratégica, desempeño organizacional, compe-
tencias, análisis de puestos.
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Multidisciplinary Strategic Management of 
Human Talent for Organizational Performance
Abstract

The purpose of this research was to integrate theoretical models to address an organizational problem 
related to the lack of structuring of job positions, functions, and competencies. A qualitative, applied, 
and descriptive–propositional approach was adopted, based on the Human Resources Business Partner 
(HRBP) model proposed by David Ulrich, the competency-based management approach proposed by 
Martha Alles, the SERVIR regulatory framework, and behavioral sciences from various authors.The me-
thodological process included organizational diagnosis, job analysis, identification of competencies, and 
the definition of observable behaviors, using techniques such as interviews, document analysis, and ob-
servation. As a result, management tools were developed, including the Organizational and Functions 
Manual (MOF), the competency dictionary, and the behavior dictionary, which enabled the structuring of 
the organization and the improvement of its performance.The findings show that the integration of stra-
tegic, technical, and behavioral approaches allows the transformation of organizational problems into 
concrete and applicable solutions.

Keywords: strategic management, organizational performance, competencies, job analysis.

Introducción
En la actualidad, las organizaciones están 

caracterizadas por entornos dinámicos, lo que 
genera competitividad tanto interna como externa 
y constantes cambios ante las nuevas demandas de 
gestión. Las organizaciones necesitan velar por la 
gestión estratégica en diversos aspectos para ase-
gurar el cumplimiento de sus objetivos y mejorar 
su desempeño organizacional (Kaplan & Norton, 
2004; Chiavenato, 2009). Es así que la adecuada 
gestión de los diferentes procesos de gestión del ta-
lento humano, como la estructuración de puestos, 
funciones y competencias, se convierte en un ele-
mento clave para lograr la alineación entre la estra-
tegia institucional y la gestión del talento humano 
(Ulrich, 1997; Alles, 2005).

A nivel mundial diversas organizaciones suelen 
presentar un sinfín de dificultades asociadas a la 
estructuración de puestos y a la falta de claridad 
en la redacción de funciones y competencias, lo 
que complica el desempeño individual del colabo-
rador y, por ende, el desempeño organizacional. 
Asimismo, se evidencia la desarticulación entre 
las áreas, dando paso a la ineficiencia en los pro-
cesos y, por último, a las limitaciones en la toma de 
decisiones por parte de los colaboradores respecto 
a sus funciones y de los directivos en la gestión es-
tratégica para mantener la competitividad organi-

zacional en un mercado dinámico (Dessler, 2011; 
Robbins & Judge, 2017). Estos problemas organiza-
cionales no solo afectan la operatividad, sino que 
también impactan directamente en el desempeño 
de los colaboradores y, a su vez, en el desempeño 
organizacional, evidenciando la necesidad de im-
plementar herramientas de gestión que permitan 
ordenar y alinear la estructura organizacional 
de manera multidisciplinaria (SERVIR, 2014; 
Chiavenato, 2009). Esta investigación es de nivel 
aplicado, centrada en resolver un problema orga-
nizacional específico mediante el diseño de solu-
ciones prácticas que optimicen el rendimiento. El 
análisis emplea un marco multidisciplinario que 
combina el modelo HRBP, la gestión por compe-
tencias, los lineamientos de SERVIR en el contexto 
peruano y las ciencias del comportamiento.

La articulación de enfoques teóricos y meto-
dológicos ayuda no solo a comprender la proble-
mática organizacional, sino también a intervenir 
de manera estructurada, desde el diagnóstico del 
problema hasta la elaboración de productos tan-
gibles como el Manual de Organización y Fun-
ciones, el diccionario de competencias y el diccio-
nario de comportamientos (Alles, 2005; SERVIR, 
2017). Estos documentos de gestión contribuyen a 
la toma de decisiones, mejoran la gestión táctica y 
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estratégica y facilitan la sinergia entre los objetivos 
organizacionales, las funciones de los puestos y las 
capacidades de los colaboradores para un buen 
desempeño organizacional (Kaplan & Norton, 
2004; Ulrich, 1997).

El presente capítulo, titulado “Gestión estra-
tégica multidisciplinaria del talento humano para 
el desempeño organizacional”, examina cómo el 
uso de herramientas basadas en modelos teóricos 
y conductuales incrementa la eficiencia y la pre-
cisión en la toma de decisiones (Robbins & Judge, 
2017; Dessler, 2011). El enfoque se centra en la es-
tandarización de procesos mediante metodologías 
validadas que eliminan la incertidumbre en toda 
la cadena de mando. Como resultado, este trabajo 
integra saberes multidisciplinarios para convertir 
diagnósticos críticos en soluciones prácticas, im-
pactando de manera positiva y medible en el ren-
dimiento global de la organización (Chiavenato, 
2009; Ulrich, 1997).

Fundamentación teórica
Enfoque estratégico del desempeño mediante el 
modelo HRBP

El rol de recursos humanos, a lo largo de la his-
toria, ha presentado un sinfín de formas de ges-
tionar al personal, desde una gestión sistémica 
hasta la revalorización del capital intelectual, que 
genera valor al momento de formar parte de una 
empresa. Es así que David Ulrich, en 1997, propone 
un modelo teórico centrado en el rol estratégico de 
recursos humanos dentro de la organización, cuyos 
integrantes deberían participar de manera activa 
en la toma de decisiones y aportar directamente al 
logro de resultados organizacionales. Esto es lo que 
se observa en la estructura de la Figura 1. 

Figura 1. 
Modelo de transformación de RRHH 
 

Nota. Mora (2020).

A partir de las bases de la gestión, podemos 
hablar de los cuatro principales roles estratégicos 
que propone David Ulrich. Estos roles ayudan a 
alinear las funciones de recursos humanos con 
las necesidades y objetivos de las organizaciones, 
así como a gestionar el talento de manera efectiva, 
haciendo que procesos como el análisis y diseño 
de puestos respondan a la estrategia organiza-
cional (Ulrich, 1997; Ulrich & Brockbank, 2005). 
Cada puesto de trabajo es un elemento clave en 
la organización por el valor diferencial que puede 
proporcionar, por lo que una adecuada gestión es-
tratégica impacta directamente en el desempeño 
organizacional (Kaplan & Norton, 2004; Chia-
venato, 2009).

Si hablamos de la evolución de la gestión or-
ganizacional, se evidencia un tránsito desde en-
foques funcionales hacia enfoques estratégicos, 
donde la integración de recursos teóricos y me-
todológicos, en una gama multidisciplinaria, 
permite mejorar la eficiencia y la efectividad orga-
nizacional (Barney, 1991; Porter, 1985). Es por ello 
que la implementación de modelos teóricos como 
el HRBP permite fortalecer la alineación entre la 
estructura organizacional y los objetivos institu-
cionales de manera estratégica, contribuyendo a 
la mejora del desempeño organizacional (Ulrich, 
1997; Ulrich & Brockbank, 2005).

Aporte del modelo de Martha Alles y normativa 
SERVIR para el análisis de puestos

En la actualidad, en las organizaciones, el aná-
lisis de puestos es un pilar fundamental para dar 
paso a muchos procesos de gestión del talento 
humano; sin este proceso, no habría claridad sobre 
las funciones que se deben ejecutar por puesto de 
trabajo ni sobre lo que se espera de cada uno. Ya no 
podemos quedarnos en enfoques aislados, que solo 
se limitaban a realizar listas de tareas operativas, 

y es justamente aquí donde se integran 
distintos enfoques para realizar la gestión 
del talento de manera más efectiva.Como 
primer modelo, tenemos el de Martha 
Alles (2005), que nos brinda una mirada de 
gestión por competencias, donde no solo 
importa qué hace la persona, sino también 
cómo lo hace y qué capacidades pueden 
evidenciarse mediante conductas, aspecto 
que pretende abordar este estudio. Por otro 
lado, tenemos la Ley N.° 30.057, que hace 
referencia al Sistema Administrativo de 
Gestión de Recursos Humanos (SAGRH), 
el cual, en el contexto peruano, enmarca 
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responsabilidades legales y técnicas para profe-
sionalizar el servicio civil, lo que también puede 
aplicarse al sector privado. Al combinar ambos en-
foques, se pasa de una simple descripción de tareas 
a un análisis estratégico que realmente ayuda a 
que la organización funcione de manera adecuada, 
por medio de la articulación de procesos como el 
análisis y descripción de puestos, la evaluación de 
desempeño y la formación, como se observa en la 
Figura 2.

El enfoque de gestión por competencias, pro-
puesto por Martha Alles (2005), tiene como prin-
cipal objetivo analizar las funciones, haciendo 
énfasis en las competencias necesarias para su 
cumplimiento, dando como resultado un des-
empeño efectivo. Las competencias están confor-
madas por conocimientos, habilidades y actitudes; 
la integración de estas se evidencia en comporta-
mientos, permitiendo una visión objetiva del des-
empeño laboral (Alles, 2005; Spencer & Spencer, 
1993). El modelo propuesto facilita la construcción 
de herramientas de gestión, como el diccionario 
de competencias y el diccionario de comporta-
mientos, los cuales permiten estandarizar criterios 
de gestión del talento humano en un entorno orga-
nizacional específico (Alles, 2005).

De igual manera, contribuye a mejorar pro-
cesos que se encuentran dentro del Sistema Ad-
ministrativo de Gestión de Recursos Humanos, 

como los subsistemas de gestión del empleo, ren-
dimiento, desarrollo, capacitación y relaciones 
humanas. El diagnóstico organizacional consistió 
en la auditoría de documentos de gestión, en la 
cual se encontró que no contaban con documentos 
actualizados. Específicamente, se evidenció que 
la falta de claridad en funciones y competencias 
genera dificultades en el desempeño de los cola-
boradores y, por otro lado, en la planificación y 
toma de decisiones organizacionales del equipo di-
rectivo, afectando el desempeño general de la em-
presa (Robbins & Judge, 2017; Chiavenato, 2009).

La normativa peruana, por medio del modelo 
de Autoridad Nacional del Servicio Civil (2014), es-
tablece lineamientos para la gestión de recursos 
humanos basados en la meritocracia y la estandari-
zación de perfiles. Este modelo promueve la elabo-
ración de documentos de gestión, como el Manual 
de Organización y Funciones (MOF), asegurando 
coherencia entre los roles, funciones y requisitos 
de los puestos (SERVIR, 2014; SERVIR, 2017).

Al unir la visión de Alles (2005) con la normativa 
de SERVIR (2017), se logra que las herramientas de 
gestión no solo sean documentos, sino también 
guías reales que ayudan al desarrollo de las per-
sonas. Así, se asegura que lo planteado por la 
teoría y lo establecido por la normativa mantengan 
coherencia con las necesidades organizacionales y 
el desempeño esperado de los colaboradores.

Figura 2. 
Integración de los subsistemas de recursos humanos en el modelo de gestión por competencias de Martha Alles 

Nota.  Alles (2005).
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Ciencias del comportamiento y su aplicación en la 
definición de comportamientos organizacionales

Definir comportamientos organizacionales 
es un reto y, a su vez, resulta fundamental para 
comprender la dinámica organizacional y opera-
cionalizar las competencias en conductas obser-
vables, con el fin de aplicarlas en los diferentes 
subsistemas o procesos de gestión del talento 
humano. Desde el rol de un profesional en psico-
logía orientado a la gestión del talento, esto es su-
mamente importante, ya que, en su función estra-
tégica dentro del comportamiento organizacional, 
estudia “…cómo los individuos y grupos actúan 
dentro de las organizaciones, influenciados por va-
riables individuales, sociales y estructurales” (Ro-
bbins & Judge, 2017). De esta manera, las ciencias 
del comportamiento adquieren relevancia en un 
contexto actual y científico.

La aplicación de este enfoque radica en la tra-
ducción de competencias abstractas en comporta-
mientos concretos, observables y medibles, apor-
tando a la correcta estructuración y redacción de 
estos, lo cual es esencial para la gestión del des-
empeño (Spencer & Spencer, 1993; Alles, 2005). Por 
otro lado, Martha Alles (2005) brinda una guía sobre 
cómo elaborar diccionarios de comportamientos, 
los cuales no solo describen lo que se espera de un 
individuo al realizar sus funciones, sino también 
cómo se manifiestan dichas funciones en la 
práctica, de manera observable y medible. En si-
nergia con las ciencias del comportamiento, estos 
enfoques generan herramientas para comprender 
las competencias como comportamientos, los 
cuales influyen directamente en el desempeño or-
ganizacional (Robbins & Judge, 2017).

La incorporación de este enfoque en la pre-
sente investigación permite dotar de precisión y 
aplicabilidad a los instrumentos desarrollados, 
asegurando que los comportamientos definidos 
sean claros, evaluables y alineados con la realidad 
organizacional.

La integración del modelo HRBP estratégi-
co-táctico, del marco técnico-normativo, del 
modelo de gestión por competencias y, de manera 
conductual, de las ciencias del comportamiento 
centradas en los individuos, los grupos y su di-
námica, evidencia la importancia de estas ciencias 
para la estructuración de perfiles de puesto, entre 
otros procesos de gestión del talento humano. De 
este modo, se configura una base teórica multidis-
ciplinaria sólida que permite abordar problemá-
ticas organizacionales de manera integral (Ulrich, 
1997; Alles, 2005; SERVIR, 2014; Robbins & Judge, 
2017). La integración de los modelos no solo sus-

tenta el análisis objetivo previo a la toma de deci-
siones, sino que también orienta la construcción de 
soluciones aplicadas que pueden materializarse en 
productos tangibles, como el MOF, el diccionario 
de competencias y el diccionario de comporta-
mientos, los cuales contribuyen a la mejora de la 
gestión estratégico-táctica y del desempeño organi-
zacional (Kaplan & Norton, 2004; Chiavenato, 2009).

Metodología
La investigación se desarrolla bajo un enfoque 

mixto, el cual permitió la recolección y análisis de 
datos cuantitativos y cualitativos para aprovechar 
las fortalezas de ambas aproximaciones y mitigar 
sus limitaciones (Hernández Sampieri et al., 2014). 
Esta estrategia es la más idónea para realizar el 
análisis y descripción de puestos en la empresa 
bajo un modelo por competencias. El estudio tuvo 
un alcance descriptivo y un diseño no experimental 
transversal, enfocado en detallar perfiles y cua-
lidades en un momento único de tiempo (junio a 
agosto de 2024). Asimismo, la etapa cualitativa in-
corporó un diseño de investigación-acción práctica, 
el cual se centra en resolver problemas específicos 
para generar un cambio real en la organización. 
De esta manera, la investigación trasciende el 
diagnóstico para ofrecer soluciones concretas me-
diante la entrega de documentos de gestión clave, 
como el Manual de organizaciones y funciones y el 
Diccionario de competencias y comportamientos.

En cuanto al diseño de la investigación, este fue 
de tipo anidado concurrente (DIAC) (Figura 3), lo 
que permitió integrar técnicas cualitativas y cuan-
titativas de manera simultánea (Hernández Sam-
pieri et al., 2014). El estudio se desarrolló en un 
eco resort ubicado en el Valle Sagrado de los Incas, 
el cual presentó limitaciones en la gestión de re-
cursos humanos, evidenciadas en la falta de for-
malización del área y en dificultades para alinear 
competencias con estándares de servicio.

Figura 3. 
Gráfico que representa el diseño anidado concurrente 
(DIAC) 
Nota. Hernández et.al (2014)

http://et.al
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El proceso metodológico se articuló a partir de 
una revisión técnica de modelos de gestión estra-
tégica, enfoque por competencias y ciencias del 
comportamiento, seleccionados por su relevancia 
y aplicabilidad en contextos organizacionales simi-
lares (Alles, 2005; Ulrich, 1997; SERVIR, 2017). Esta 
base conceptual permitió realizar un diagnóstico 
profundo en la empresa objeto de estudio, identi-
ficando problemáticas críticas como la falta de es-
tructuración en puestos y funciones (Chiavenato, 
2009; Dessler, 2011). Para ello, se emplearon téc-
nicas cualitativas, como entrevistas semiestructu-
radas, observación directa y revisión documental, 
que facilitaron la comprensión de las dinámicas 
internas y la detección de brechas en la gestión del 
talento, asegurando una transición sólida entre la 
teoría y la solución práctica (Hernández Sampieri 
et al., 2014; Arias, 2016).

Asimismo, el proceso metodológico incluyó 
una secuencia sistemática de diagnóstico, reco-
lección de información, organización, análisis e 
interpretación de datos, orientada al logro del ob-
jetivo propuesto (Arias, 2016; Tamayo y Tamayo, 
2019), como se advierte en la Figura 4.

En este sentido, se desarrollaron las siguientes 
etapas. De manera inicial, se llevó a cabo el diag-
nóstico organizacional, identificando debilidades 
en la definición de roles, funciones y competencias, 
lo cual impactaba en la toma de decisiones y en el 
desempeño organizacional. Posteriormente, se 
procedió al análisis de puestos, tomando como 
base el enfoque de gestión por competencias, lo 
que permitió identificar las funciones, responsabi-
lidades y requisitos de cada posición, para poder 
diseñar instrumentos de gestión organizacional, 
tales como el Manual de organización y funciones 
(MOF), el diccionario de competencias y el dic-
cionario de comportamientos, los cuales consti-

Figura 4. 
Fases de la investigación 
Nota.Hernández Sampieri et al. (2014).

tuyen productos tangibles orientados a mejorar la 
gestión estratégica y el desempeño organizacional.

La validez del estudio cobra relevancia me-
diante la triangulación de fuentes utilizadas en 
la investigación, como las entrevistas, los docu-
mentos y la observación, siendo así que la cohe-
rencia de los hallazgos resulta sumamente robusta. 
En cuanto a los criterios de rigor metodológico, en 
esta investigación se consideraron aspectos como 
la claridad en la definición del problema, la con-
sistencia del proceso analítico y la pertinencia de 
los instrumentos diseñados en relación con el con-
texto organizacional.

El análisis de datos se desarrolló bajo un en-
foque mixto, integrando procedimientos cualita-
tivos y cuantitativos de manera complementaria. 
La información obtenida de las entrevistas fue 
procesada mediante el software ATLAS.ti, lo que 
permitió realizar un proceso sistemático de co-
dificación selectiva, vinculando etiquetas y cate-
gorías relevantes (ver Figura 5). Posteriormente, 
se generaron gráficos de redes que facilitaron la 
visualización de relaciones entre competencias y 
funciones de los puestos.

Los resultados constituyeron la base para la re-
dacción del Manual de Organización y Funciones 
(MOF) y el diccionario de competencias y compor-
tamientos (DCC). De manera complementaria, se 
realizó un recuento de la frecuencia de relatos aso-
ciados a competencias por puesto, con el propósito 
de determinar la prevalencia de competencias en 
cada familia de puestos (ver Figura 5). Este aná-
lisis permitió establecer el nivel requerido de cada 
competencia, fortaleciendo la validez del modelo 
y facilitando la integración de los hallazgos en el 
MOF y el DCC.

http://ATLAS.ti
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Figura 5.  
Análisis de datos

 

Resultados y discusión
La investigación se desarrolló con la partici-

pación de 24 colaboradores pertenecientes a 20 
puestos de trabajo dentro de la organización, lo 
que permitió realizar un análisis detallado de las 
competencias requeridas en cada función. 

Tabla 1. 
Familia de puestos analizados en la investigación

Familia de puesto N Puesto

Gerencia 1 Gerente residente 

2 Jefe administrador

Administración 3 Jefe de Administración

4 Asistente administrativo

5 Asistente logístico

6 Ejecutiva de reservas

Alimentos & 
Bebidas

7 Jefe de salón

8 Mozo de salón

Cocina 9 Líder de cocina

10 Cocinero

11 Cocinero junior

House Keeping 12 Jefe de housekeeping

13 Camarera de housekeeping

Mantenimiento y 
jardinería

14 Jefe de mantenimiento

15 Técnico en mantenimiento

16 Jardinero

Recepción 17 Recepcionista

SPA 18 Coordinador de SPA

19 Terapeuta de SPA

Transporte y mo-
vilidad

20 Conductor

A partir del proceso de levantamiento de infor-
mación, entrevistas y análisis de puestos, se logró 
identificar un total de 18 competencias organiza-
cionales, clasificadas en competencias genéricas y 
competencias específicas (Tabla 2).  

Tabla 2. 
Competencias generales y especificas encontradas en el 
análisis cualitativo

N Tipo de competencia Competencias

1 Genérica Responsabilidad social

2 Genérica Innovación

3 Genérica Conexión sociocultural

4 Genérica Adaptación al cambio

5 Genérica Trabajo en equipo

6 Genérica Orientación a la calidad

7 Genérica Orientación al cliente

8 Específica Liderazgo estratégico

9 Específica Pensamiento analítico y estra-
tégico

10 Específica Organización y planificación

11 Específica Tolerancia a la presión

12 Específica Resolución de problemas

13 Específica Orientación a los resultados

14 Específica Iniciativa y autonomía

15 Específica Comunicación efectiva

16 Específica Gestión del tiempo

17 Específica Capacidad técnico operativa

18 Específica Desarrollo administrativo 
hotelero
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En relación con las competencias genéricas, 
se identificaron 7 competencias transversales 
aplicables a la mayoría de puestos de trabajo: res-
ponsabilidad social, innovación, conexión socio-
cultural, adaptación al cambio, trabajo en equipo, 
orientación a la calidad y orientación al cliente.

 Estas competencias representan comporta-
mientos y actitudes alineadas a la cultura organiza-
cional y al cumplimiento de los objetivos institucio-
nales.Por otro lado, se determinaron competencias 

específicas relacionadas directamente con las 
funciones técnicas y estratégicas de los puestos 
analizados, entre ellas: liderazgo estratégico, pen-
samiento analítico y estratégico, organización y 
planificación, tolerancia a la presión, resolución de 
problemas, orientación a los resultados, iniciativa 
y autonomía, comunicación efectiva, gestión del 
tiempo, capacidad técnico-operativa y desarrollo 
administrativo hotelero (Figuras 6 a 14).

Figura 6.  
Competencias para la familia de puestos gerenciales
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Figura 7.  
Competencias para la familia de puestos de Administración
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Figura 8.  
Competencia para la familia de puestos A & B
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Figura 9.  
Competencias para la familia de puestos cocina
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Figura 10.  
Competencia para la familia de puestos housekeeping
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Figura 11. 
Competencias para la familia de puestos mantenimiento y jardinería
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Figura 12.  
Competencias para la familia de puestos recepción
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Figura 13.  
Competencia para la familia de puestos SPA
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Figura 14.  
Competencia para la familia de puestos transporte y movilidad

Con posterioridad, cada competencia fue de-
finida conceptualmente tomando como referencia 
el modelo de gestión por competencias propuesto 
por Alles, quien señala que las competencias 
deben estructurarse mediante definiciones claras 
y conductas observables que permitan evaluar el 
desempeño de los colaboradores según niveles de 
dominio, en ese sentido, se elaboraron conductas 
asociadas por niveles para cada competencia iden-
tificada (Figura 15). Como resultado, cada puesto 
de trabajo presentó un promedio de seis compe-
tencias asignadas. Asimismo, cada competencia 
estuvo conformada por aproximadamente 16 com-
portamientos conductuales distribuidos por ni-
veles de desempeño.Considerando que se trabajó 
con un promedio de seis competencias por puesto 
y 4 comportamientos por competencia, se obtuvo 
un aproximado de 32 comportamientos redactados 

por puesto de trabajo. Al finalizar la elaboración 
de los documentos de gestión, se redactó un total 
aproximado de 1,216 comportamientos dentro del 
diccionario de competencias organizacionales de-
sarrollado para la empresa.

Los resultados de la investigación se centran 
en la elaboración del Manual de Organización 
y Funciones (MOF) de los puestos analizados, 
lo que permitió estructurar las responsabili-
dades, funciones y actividades de cada uno de 
los puestos. Las funciones se redactaron alineán-
dolas a las competencias tanto genéricas como 
específicas encontradas por puesto de trabajo, 
buscando coherencia. De esta manera, se realizó 
una triangulación de información entre el aná-
lisis de puestos realizado, las competencias or-
ganizacionales encontradas y las funciones esta-
blecidas en el MOF posterior a la redacción del 
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mismo, validando así la relación existente entre 
las actividades desempeñadas, las capacidades 
requeridas por los colaboradores y los comporta-
mientos observables necesarios y medibles para 
gestionar el desempeño laboral.

Esta triangulación fortaleció la consistencia 
técnica de los modelos utilizados, otorgándoles va-
lidez y confiabilidad, permitiendo garantizar que 
las competencias definidas en el diccionario de 
competencias y comportamientos respondan di-
rectamente a las necesidades reales de cada puesto 
de trabajo de la organización. A su vez, Robbins y 
Judge (2017) mencionan que “[…] la traducción de 
competencias en comportamientos concretos fa-
cilita la medición del desempeño y reduce la subje-
tividad en los procesos de evaluación” (p. 165). Asi-
mismo, este hallazgo se relaciona con lo propuesto 
por Spencer y Spencer (1993), quienes destacan la 
importancia de definir comportamientos como in-
dicadores conductuales para evaluar el desempeño 
de manera objetiva.

Desde otra perspectiva, la elaboración del 
Manual de organización y funciones (MOF) per-
mitió estructurar de manera formal los roles y 
responsabilidades dentro de la organización, 
contribuyendo a la reducción de la duplicidad de 
funciones en ciertos puestos de trabajo, lo que 
se alinea con los lineamientos del modelo de Au-
toridad Nacional del Servicio Civil (2014), el cual 
destaca la importancia de contar con herramientas 

de gestión pertinentes que permitan ordenar la es-
tructura organizacional y garantizar la coherencia 
entre funciones y objetivos organizacionales. Esto 
se encuentra alineado con la investigación aplicada, 
la cual demuestra que la articulación entre teoría y 
práctica es fundamental para abordar problemá-
ticas organizacionales complejas mediante herra-
mientas prácticas.

Por otro lado, tal como señalan Annosi et al. 
(2020), la transferencia de conocimiento dentro 
de las organizaciones adquiere valor cuando las 
ideas y la información compartida logran tradu-
cirse en mecanismos concretos que faciliten la 
toma de decisiones y la alineación organizacional, 
como los documentos de gestión. Asimismo, los 
autores destacan que la gestión efectiva del cono-
cimiento depende de la interacción entre los dife-
rentes actores organizacionales, como el personal 
estratégico, táctico y operativo, la negociación 
de significados y el uso de sistemas de apoyo a la 
información, como la inteligencia artificial, los 
cuales permiten difundir nuevas ideas y convertir 
el conocimiento en prácticas aplicables dentro de 
la gestión organizacional.

Limitaciones
Para la elaboración de la presente investi-

gación, la limitación logística fue la más predomi-
nante, generada por el sector en el cual se realizó 

Figura 15. 
Estructura propuesta para el diccionario de competencias y comportamientos
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este proceso investigativo. Obstáculos como la 
compatibilidad horaria para la aplicación de las 
entrevistas semiestructuradas pudieron haber en-
riquecido aún más el estudio. Por ello, se imple-
mentaron estrategias como la gestión del tiempo 
y reuniones con la encargada de administración 
para la coordinación y logística del desarrollo de 
las entrevistas, sin afectar las actividades de cada 
uno de los puestos de trabajo, con el fin de obtener 
datos relevantes y confiables para la investigación. 
En futuras indagaciones, sería importante con-
siderar desde un inicio las posibles limitaciones 
para mitigarlas y garantizar la exhaustividad de la 
investigación.

Conclusiones
Los resultados del estudio evidencian que la 

integración de enfoques estratégicos, técnicos y 
conductuales permite transformar problemáticas 
organizacionales en soluciones concretas y sos-
tenibles. La elaboración de instrumentos como 
el Manual de Organización y Funciones (MOF), el 
diccionario de competencias y el diccionario de 
comportamientos contribuyó significativamente 

a la estructuración organizacional, fortaleciendo 
la alineación entre la estrategia, las personas y los 
procesos.

Asimismo, se reconoce que la investigación 
aplicada cumple un rol fundamental en la gene-
ración de soluciones organizacionales, al articular 
la teoría con la práctica y promover enfoques mul-
tidisciplinarios orientados a mejorar la eficiencia, 
la toma de decisiones y el desarrollo organiza-
cional en contextos reales.

Declaración de uso de Inteligencia Artificial
Cabe precisar que los documentos de gestión 

entregados fueron desarrollados con apoyo de 
herramientas de inteligencia artificial, específica-
mente como ChatGPT, como recurso de soporte 
para la generación y estructuración técnica de la 
documentación. Sin embargo, dichos documentos 
fueron previamente revisados y validados por 
pares profesionales, así como en reunión con el 
gerente residente y la jefa de administración, con 
la finalidad de garantizar la coherencia, perti-
nencia y validez organizacional de la información 
presentada.
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Aproximación a la resiliencia financiera de pymes 
colombianas Pre y Post COVID-19 mediante 
stress testing
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Resumen
La pandemia de COVID-19 generó un choque económico sin precedentes 

que afectó de manera desproporcionada a las Pymes colombianas. La capacidad 
de respuesta de estas empresas estuvo determinada, en gran medida, por sus 
condiciones financieras previas a la crisis. En este contexto, el presente estudio 
analiza la resiliencia financiera de las pymes colombianas mediante indicadores 
proxy de liquidez y solvencia para el periodo 2018-2019, complementados con 
un ejercicio de stress testing basado en escenarios simulados de deterioro de 
los ingresos para los años más recientes (2024). La investigación adopta un en-
foque descriptivo y cuantitativo, aplicado a una muestra amplia de pymes, con 
el propósito de evaluar su capacidad de resistencia financiera antes y después 
del choque pandémico. Los resultados evidencian que, antes de la crisis del 
COVID-19, las empresas presentaban niveles ajustados de liquidez y bajos buffers 
financieros, lo que sugiere la existencia de fragilidades estructurales previas. 
Asimismo, el ejercicio de estrés muestra que esta vulnerabilidad persiste cuando 
se somete la capacidad de pago y operación de las firmas a escenarios adversos 
de caída en los ingresos. Estos hallazgos son consistentes con la literatura inter-
nacional, que destaca la importancia de las reservas de liquidez para reducir el 
riesgo de insolvencia y fortalecer la resiliencia empresarial durante periodos de 
crisis. Finalmente, el estudio resalta que la resiliencia financiera no depende 
exclusivamente de la política pública; en el largo plazo, las pymes deben im-
plementar mecanismos internos de gestión del riesgo y fortalecimiento patri-
monial que les permitan enfrentar choques de alta magnitud.

Palabras clave: pymes, resiliencia financiera, reservas de liquidez, pruebas 
de estrés, choques económicos adversos. 
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Introducción
La pandemia de COVID-19 generó uno de los 

episodios de contracción económica global más 
significativos del siglo XXI, ocasionando una ola 
de inestabilidad financiera en la mayoría de las 
empresas de todo el mundo. A nivel global, el 84 
% de las firmas registró una disminución en sus 
ventas durante el segundo trimestre de 2020, con 
una caída promedio del 51 % respecto al año an-
terior (Banco Mundial, 2022).

En países en desarrollo como Colombia, las pe-
queñas y medianas empresas (pymes) experimen-
taron impactos más severos, con caídas promedio 
superiores al 54 % (Acopi, 2021). En los meses pos-
teriores, la crisis sistémica se tradujo en un incre-
mento de la destrucción empresarial, afectando 
especialmente a las empresas de menor tamaño, 
con tasas de cierre estimadas entre 0,7 % y 7,9 %, 
según segmento (Banco de la República, 2021).

No obstante, el impacto de la crisis no fue ho-
mogéneo entre las empresas. Más allá del choque 
exógeno, la evidencia sugiere que la magnitud del 
impacto estuvo condicionada por la existencia de 

vulnerabilidades estructurales previas, particular-
mente relacionadas con limitaciones en la gestión 
estratégica y la ausencia de reservas de liquidez 
suficientes (OIT, 2020). Por tal motivo, la supervi-
vencia de las empresas frente a la abrupta caída de 
sus ingresos habría estado determinada, en gran 
medida, por su posición de apalancamiento y la 
disponibilidad de recursos internos, los cuales les 
permitieron absorber pérdidas sin depender de 
manera inmediata de financiamiento externo.

Este fenómeno se enmarca en el concepto 
de resiliencia empresarial, entendida como la 
capacidad de las organizaciones para absorber 
choques, adaptarse a nuevas condiciones y recu-
perar su desempeño operativo tras una disrupción 
(Melnyk et al., 2014). Desde una perspectiva fi-
nanciera, la resiliencia se materializa a través de 
la acumulación y gestión de reservas de liquidez, 
las cuales permiten no solo amortiguar pérdidas 
en el corto plazo, sino también materializar deci-
siones estratégicas en entornos adversos, como la 
inversión en tecnología o estrategias comerciales 

Assessing the Financial Resilience of Colombian 
SMEs Before and After COVID-19 Using Stress 
Testing
Abstract  

The COVID-19 pandemic generated an unprecedented economic shock that disproportionately affected 
Colombian SMEs. The ability of these firms to respond was largely determined by their financial condi-
tions prior to the crisis. In this context, this study analyzes the financial resilience of Colombian SMEs 
using proxy indicators of liquidity and solvency for the 2018–2019 period, complemented by a stress-
testing exercise based on simulated scenarios of revenue deterioration for the most recent year, 2024. 
The research adopts a descriptive and quantitative approach, applied to a broad sample of SMEs, with the 
purpose of assessing their financial resistance capacity before and after the pandemic shock. The results 
show that, before the COVID-19 crisis, firms already exhibited tight liquidity levels and low financial bu-
ffers, suggesting the existence of prior structural fragilities. Likewise, the stress-testing exercise shows 
that this vulnerability persists when firms’ payment and operating capacity are subjected to adverse sce-
narios involving revenue declines. These findings are consistent with the international literature, which 
highlights the importance of liquidity reserves in reducing insolvency risk and strengthening business 
resilience during periods of crisis. Finally, the study emphasizes that financial resilience does not depend 
exclusively on public policy; in the long run, SMEs must implement internal risk management mecha-
nisms and strengthen their equity position in order to withstand high-magnitude shocks.

Keywords: SMEs, financial resilience, liquidity reserves, stress testing, adverse economic shocks.
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efectivas para enfrentar la competencia (Bolton & 
Scharfstein, 1990).

En conjunto, estos mecanismos permiten a las 
firmas prolongar su periodo de supervivencia y me-
jorar su capacidad de adaptación frente a crisis sis-
témicas, reduciendo su vulnerabilidad y mejorando 
su desempeño relativo frente a organizaciones con 
menores niveles de preparación financiera.

Sin embargo, la literatura existente ha prestado 
menor atención a la medición empírica de la resi-
liencia financiera en pymes en contextos de infor-
mación incompleta, especialmente en economías 
emergentes como Colombia, donde los datos fi-
nancieros presentan limitaciones de cobertura, 
consistencia y continuidad entre periodos. Esto di-
ficulta la construcción de indicadores robustos de 
liquidez y solvencia.

En este sentido, el presente estudio tiene como 
objetivo analizar la resiliencia financiera de las 
pymes colombianas durante el periodo 2018-2019, 
utilizando indicadores proxy de liquidez y apalan-
camiento financiero construidos a partir de la in-
formación financiera suministrada por la Superin-
tendencia de Sociedades de Colombia (2018), con 
el fin de evaluar su capacidad de resistencia previa 
a la crisis económica derivada de la pandemia 
del COVID-19. Adicionalmente, se desarrolla un 
ejercicio exploratorio de estrés financiero (stress 
testing) utilizando la información financiera de la 
Superintendencia de Sociedades (2024), corres-
pondiente al año 2024, con el propósito de analizar 
la solidez financiera actual de las pymes frente a 
escenarios hipotéticos adversos.

El ejercicio de estrés financiero (stress testing) 
con datos de 2024 sigue el enfoque metodológico 
propuesto en los reportes de estabilidad financiera 
del Banco de la República (2023), que evalúan el 
grado de resiliencia de las entidades de crédito 
frente a escenarios adversos y poco probables de 
vulnerabilidad macroeconómica. En este con-
texto, el análisis se enfoca en examinar la resis-
tencia financiera de las pymes para cumplir con 
sus obligaciones de corto plazo ante escenarios de 
estrés caracterizados por impactos negativos sobre 
los gastos operativos.

La investigación busca responder a las si-
guientes preguntas: ¿cuál era el nivel de resiliencia 
financiera de las pymes colombianas antes de la 
crisis derivada del COVID-19? y ¿qué grado de resi-
liencia financiera presentan actualmente frente a 
escenarios hipotéticos adversos?

El estudio contribuye a la literatura de finanzas 
corporativas al proponer una aproximación alter-
nativa para el análisis de la resiliencia financiera 
en entornos de datos incompletos, mediante el uso 

de indicadores de cobertura operativa y liquidez 
financiera. Asimismo, proporciona evidencia 
empírica para el caso de las Pymes en Colombia, 
aportando insumos metodológicos y empíricos 
que pueden ser útiles para estudios posteriores en 
América Latina, así como para la formulación de 
políticas públicas orientadas a fortalecer la resi-
liencia empresarial en contextos de crisis.

Este capítulo se estructura de la siguiente 
manera. En el primer apartado se presenta una 
revisión de los principales fundamentos teóricos 
y hallazgos empíricos, en los que se exponen las 
principales características y determinantes de la 
liquidez financiera como medida de resiliencia 
empresarial en contextos de incertidumbre. Esta 
discusión sustenta la selección y medición de los 
indicadores financieros de liquidez y cobertura 
utilizados para analizar los años previos a la crisis. 
El segundo apartado desarrolla la metodología de 
la investigación, detallando el proceso de selección 
de las variables, así como los criterios de medición 
empleados. Asimismo, se introduce el enfoque 
de análisis de sensibilidad que posteriormente se 
implementa en el ejercicio empírico. En el tercer 
apartado se presentan los resultados, los cuales, 
mediante herramientas de distribución estadística, 
permiten estimar los valores de los indicadores de 
solidez financiera. Adicionalmente, se incorporan 
los resultados de la prueba de estrés financiero, 
que simula distintos escenarios de choque sobre 
las ventas empresariales. Por último, se exponen 
las conclusiones del estudio.

Liquidez, reservas de efectivo y resiliencia finan-
ciera: fundamentos teóricos y evidencia interna-
cional

Mantener activos de alta convertibilidad —prin-
cipalmente efectivo y equivalentes de efectivo— 
constituye un mecanismo fundamental para for-
talecer la resiliencia empresarial en los periodos 
previos a episodios de perturbación. Estos re-
cursos actúan, especialmente, “como un colchón 
que cubre las pérdidas derivadas de impactos ne-
gativos del entorno y permite que las empresas 
continúen operando sin interrupciones” (Rafailov, 
2023, pp. 59-68). Si bien la liquidez no es un si-
nónimo de resiliencia, es una variable proxy de la 
capacidad de resiliencia financiera de las pymes 
que, en contextos de crisis, adquiere especial re-
levancia, ya que condiciona la capacidad de las 
firmas para absorber los choques no anticipados, 
así como facilitar su adaptación y recuperación.

La importancia de la liquidez como mecanismo 
de protección frente a la incertidumbre tiene sus 
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fundamentos en la teoría de la preferencia por la 
liquidez desarrollada por Keynes (1936). Desde 
esta perspectiva, la demanda de dinero responde 
no solo a motivos transaccionales, sino también a 
motivos precautorios. En entornos caracterizados 
por alta incertidumbre, las empresas tienden a in-
crementar sus saldos líquidos con el fin de hacer 
frente a contingencias inesperadas y cumplir 
con sus obligaciones financieras. Así, la liquidez 
cumple una función esencial como instrumento 
de cobertura frente a riesgos futuros.

Sin embargo, en el trabajo de Opler et al. (1999), 
se plantea que las empresas no mantienen efectivo 
y activos líquidos únicamente por motivos pre-
cautorios, sino que son el resultado de decisiones 
optimizadas bajo restricciones financieras. En 
este marco, las firmas buscan un nivel óptimo de 
efectivo, equilibrando los beneficios de la liquidez 
frente a los costos de mantenerla, en particular 
el costo de oportunidad asociado a conservar re-
cursos en ociosidad.

Por tal razón, los autores identifican la exis-
tencia de varios factores que influirían en la 
acumulación de efectivo por parte de las corpo-
raciones. En primer lugar, las empresas con ma-
yores oportunidades de inversión tienden a re-
tener más liquidez. En segundo lugar, el efectivo 
cumple una función de resguardo frente a shocks 
negativos, especialmente en contextos de alta 
incertidumbre. Asimismo, las restricciones de 
acceso a los mercados financieros incentivan la 
acumulación preventiva. Finalmente, los pro-
blemas de agencia también influyen, ya que los 
directivos pueden preferir mantener mayores re-
cursos financieros.

Asimismo, Opler et al. (1999) concluyen con 
la mención de que la acumulación de efectivo no 
responde a una única causa, sino a la interacción 
de múltiples determinantes que inducirían a las 
organizaciones a ajustar activamente su nivel de 
liquidez en función de estas condiciones.

No obstante, a partir de la crisis financiera 
global de 2008, la literatura comenzó a destacar 
el papel de la liquidez no solo como mecanismo 
de protección, sino también como un factor que 
condiciona la capacidad de las empresas para sos-
tener su actividad en entornos de vulnerabilidad. 
En este contexto, el estudio de Duchin et al. (2010) 
muestra que, ante la contracción del crédito du-
rante la crisis, las empresas con mayores reservas 
de efectivo logran mantener niveles de inversión 
relativamente más altos. Este resultado sugiere 
que los márgenes de liquidez pueden actuar como 
sustitutos parciales del financiamiento externo 
cuando este se vuelve limitado o costoso.

De manera complementaria, Fresard (2010) ar-
gumenta que las empresas con mayores niveles de 
liquidez disponen de mayor margen de maniobra 
para implementar estrategias competitivas du-
rante periodos de crisis, como ajustes de precio, 
incorporación de tecnología e innovación, así 
como aumentar el gasto comercial. Esto puede tra-
ducirse en ganancias de participación de mercado 
frente a competidores con mayores restricciones 
financieras. En este sentido, la holgura financiera 
no solo cumple una función defensiva, sino que 
también puede aumentar la competitividad de las 
empresas en contextos adversos.

Desde una perspectiva organizacional, la lite-
ratura sobre resiliencia ha enfatizado la capacidad 
de las empresas de conservar liquidez para adap-
tarse y responder ante shocks externos. A su vez, 
Lengnick y Beck (2005) definen la resiliencia como 
la capacidad de aprender, adaptarse y transfor-
marse frente a la adversidad, mientras que Roundy 
et al. (2017) analizan el papel multifuncional de la 
resiliencia, diferenciándola de su mera función de 
resistencia y resaltando su potencial para impulsar 
la reconfiguración estratégica y la incorporación 
de innovaciones durante las crisis.

No obstante, dado que la resiliencia es un con-
cepto multidimensional y difícil de observar di-
rectamente, la literatura ha recurrido a variables 
financieras como la liquidez para aproximar, de 
manera parcial, la capacidad de respuesta de las 
empresas ante episodios de inestabilidad.

Es importante subrayar que la liquidez cumple 
un papel especialmente crítico en contextos donde 
el acceso al financiamiento externo se vuelve li-
mitado o más costoso. El modelo del acelerador 
financiero propuesto por Bernanke et al. (1999) 
proporciona un marco analítico para entender 
este fenómeno. La idea central es que existe una 
prima de financiamiento externo (external finance 
premium), entendida como el diferencial entre el 
costo de los fondos externos y el de los recursos 
propios. Esta prima no es constante, sino que de-
pende de la solidez financiera de las empresas, 
particularmente de variables como su nivel de en-
deudamiento, liquidez y valor de los activos que 
pueden ofrecer como garantía.

En fases recesivas, la caída en los ingresos y 
el valor de los activos deteriora los balances de 
las empresas, incrementando la prima de finan-
ciamiento externo, que termina encareciendo el 
crédito. Esta dinámica endógena impacta negati-
vamente en la inversión, lo que, a su vez, agrava 
el deterioro de los balances empresariales y vuelve 
a elevar la prima de financiamiento. Se configura 
así un mecanismo de retroalimentación negativa: 
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el debilitamiento financiero restringe el crédito, 
la restricción del crédito reduce la inversión y la 
menor inversión profundiza la recesión.

En este contexto, la liquidez actúa como un 
amortiguador clave. Las empresas con mayores 
reservas internas pueden sostener su inversión y 
operación durante más tiempo sin depender del 
financiamiento externo, mitigando parcialmente 
los efectos del acelerador financiero.

En la misma línea, la teoría del racionamiento 
del crédito de Stiglitz y Weiss (1981) muestra que, en 
presencia de información asimétrica, los bancos 
pueden restringir la oferta de crédito en lugar de 
aumentar su costo. El aumento de las tasas de in-
terés tiende a atraer prestatarios más riesgosos, lo 
que incentiva a las entidades financieras a limitar 
el crédito para preservar la calidad de sus carteras, 
restringiendo el acceso al crédito de las empresas 
con menor liquidez interna.

En conjunto, la literatura sugiere que la li-
quidez interna constituye un factor clave para 
evaluar la capacidad potencial de las empresas 
para enfrentar shocks adversos en contextos de 
incertidumbre y restricciones financieras. Sin 
embargo, su efecto sobre el desempeño y la resi-
liencia empresarial no es automático ni universal, 
sino que depende de factores como la eficiencia en 
su gestión, las condiciones del entorno financiero 
y el tamaño de cada empresa.

En este sentido, los indicadores de liquidez 
pueden interpretarse como una aproximación 
parcial a la capacidad de preparación financiera 
de las empresas frente a crisis, más que como una 
medida directa de resiliencia. La literatura em-
pírica ha recurrido a diversas estrategias de me-
dición, lo que ha dado lugar a una marcada hetero-
geneidad metodológica.

A partir de este marco, el presente capítulo 
analiza la resiliencia financiera de las pymes co-
lombianas durante el periodo 2018-2019, con el 
fin de evaluar las condiciones financieras previas 
que determinaron su capacidad de resistencia fi-
nanciera ante la crisis económica derivada de 
la pandemia del COVID-19. Para ello, se emplea 
una aproximación basada en indicadores de li-
quidez, apalancamiento y cobertura, medidos en 
el periodo previo a la crisis. El enfoque en la etapa 
preadversa responde a que esta determina, en 
gran medida, la capacidad de las empresas para 
afrontar la fase inicial del shock, caracterizada por 
ser de mayor intensidad.

La crisis generada por el brote del COVID-19 
desencadenó la mayor contracción económica del 
presente siglo. Las medidas de confinamiento y 
la paralización de la actividad productiva condu-

jeron a una caída sin precedentes de la producción 
mundial, estimada en 5,2 %, así como a una con-
tracción del comercio internacional cercana al 
17,7 %, cifras significativamente superiores a las 
registradas durante la crisis financiera de 2008. 
En este contexto, una proporción importante del 
tejido empresarial no contaba con niveles ade-
cuados de preparación financiera: las reservas de 
liquidez de las empresas medianas, en promedio, 
permitían cubrir gastos operativos por aproxima-
damente dos meses, mientras que las pequeñas 
apenas alcanzaban un mes de operación (Banco 
Mundial, 2022).

En un entorno de fuertes restricciones a la pro-
ducción y caída del consumo, que redujeron drás-
ticamente los ingresos de las empresas mientras 
gran parte de sus gastos corrientes permanecieron 
estables, la capacidad de financiamiento adicional 
se convirtió en un factor determinante para la 
supervivencia empresarial durante los primeros 
meses de la crisis.

En dicha orientación, Huang et al. (2026) exa-
minan la relación entre la incertidumbre macro-
económica durante el COVID-19 y el nivel de resi-
liencia en una muestra de 2 419 firmas chinas que 
cotizan en bolsa. Para aproximar la resiliencia, uti-
lizan indicadores como el tamaño de la empresa 
(medido por el total de activos), el índice de Lerner, 
la rotación total de activos y el nivel de liquidez. 
Sus resultados sugieren que las empresas de mayor 
tamaño, con mayores niveles de liquidez y poder 
de mercado, presentan una mayor capacidad de 
resiliencia, mientras que las firmas más pequeñas 
dependen en mayor medida de su eficiencia ope-
rativa y del capital propio para enfrentar entornos 
adversos.

En una línea relacionada, aunque con una es-
trategia de medición distinta, Rehman et al. (2025) 
analizan el impacto de la crisis por la pandemia 
sobre la velocidad de ajuste financiero de una 
muestra de 3 260 firmas estadounidenses entre 
2019 y 2022. A través de modelos VAR, los autores 
construyen una medida de resiliencia financiera 
que combina indicadores de liquidez, apalanca-
miento y cobertura, junto con variables de expo-
sición sectorial y características estructurales de 
las empresas. Los resultados evidencian que las 
restricciones en el acceso al financiamiento du-
rante la crisis deterioraron la resiliencia empre-
sarial, mientras que la mayor exposición al shock 
ralentizó la capacidad de las firmas para recom-
poner su estructura de capital.

Por su parte, Sastrasasmita et al. (2023) deter-
minan el grado de resiliencia mediante la tenencia 
de efectivo, que depende de los márgenes de bene-
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ficio, rendimientos y productividad de los activos 
en empresas manufactureras de Indonesia. Los 
hallazgos demuestran que el ahorro de efectivo 
aumentó la resiliencia de las pymes después del 
COVID-19. Asimismo, Troi e Imelda (2023) analizan 
la relación entre la tenencia de efectivo y la resi-
liencia durante la pandemia, demostrando que la 
acumulación de liquidez durante la crisis produjo 
una mayor recuperación de las firmas.

A su vez, Bishal y Simpson (2022) examinan 
cómo el choque sorpresivo y no anticipado del 
COVID-19 indujo a que las empresas aumentaran 
sus tenencias de efectivo, lo que respalda el motivo 
precautorio de la teoría keynesiana. Nouri (2025) 
indica que la liquidez, la estructura de capital y 
la rentabilidad aumentan la probabilidad de resi-
liencia, mientras que factores como el tamaño de 
la empresa parecen ser irrelevantes, lo cual resalta 
la importancia de decisiones anticipadas de pre-
visión financiera frente a las crisis. Por su parte, 
Elamer y Utham (2024) señalan que la cuota de 
género, especialmente los cargos directivos ocu-
pados por mujeres durante el COVID-19, influyó 
en la preservación de liquidez, contribuyendo a 
aumentar el valor de las empresas del Reino Unido 
y fortalecer su resiliencia.

Estudios recientes aplicados a la resiliencia de 
las firmas ante episodios de conflictos geopolí-
ticos demuestran que la estabilidad financiera de 
las firmas ucranianas se relaciona estrechamente 
con su capacidad de mantener flujos de efectivo, 
controlar costos y preservar estructuras de capital 
equilibradas (Shcherbak et al., 2026). Mientras 
tanto, la acumulación de tenencias de efectivo se 
relaciona positivamente con el incremento del 
riesgo geopolítico local en pymes coreanas, lo cual 
demuestra que las reservas de efectivo siguen ocu-
pando un papel clave frente a contextos de incerti-
dumbre (Jahan y Ryu, 2026).

Sin embargo, los episodios de crisis no nece-
sariamente impulsan la acumulación de efectivo 
empresarial. En escenarios de alta incertidumbre 
en materia de política económica, las empresas 
pueden optar por reducir sus reservas líquidas, ya 
que la tenencia excesiva de efectivo puede interpre-
tarse como una estrategia financieramente riesgosa 
e ineficiente, especialmente cuando existen pre-
siones sobre la rentabilidad (Huang et al., 2026).

Por otra parte, los estudios para América 
Latina, como el presentado por Beverinotti y Deza 
(2020), estudian la preparación y resiliencia de las 
pymes del área andina frente al choque generado 
por la pandemia. El estudio emplea indicadores 
aproximados para medir el grado de preparación, 
como efectivo, liquidez de corto plazo y capa-

cidad de sostener operaciones mediante buffers 
de liquidez.

Los resultados exponen que las vulnerabili-
dades observadas durante la pandemia no se ori-
ginaron con el COVID-19, sino que ya estaban pre-
sentes en el tejido empresarial. De manera que 
el shock sanitario actuó principalmente como un 
mecanismo de exposición y amplificación de las 
debilidades preexistentes. En términos compara-
tivos, Perú y Colombia presentaron condiciones 
relativamente más favorables, mientras que 
Ecuador y Bolivia evidenciaron mayores niveles 
de vulnerabilidad.

Para Duque et al. (2024) el análisis de la resi-
liencia empresarial de las pymes ecuatorianas en 
periodo pandémico, destaca que las restricciones 
al financiamiento externo impactaron de amnera 
negativa en los indicadores financieros de las 
firmas, lo que aumentó su inestabilidad de corto y 
mediano plazo.

En cuanto a la evidencia para Colombia, Gu-
tiérrez González y Hoyos Bravo (2022) examinan 
la resiliencia empresarial en una muestra de 378 
pymes del sector industrial mediante un aná-
lisis de correlación multivariable. Sus resultados 
muestran que, en contraste con la teoría domi-
nante, variables como la capacidad financiera 
inciden negativamente sobre la resiliencia. Asi-
mismo, encuentran que la gestión organizacional 
—particularmente las habilidades directivas, la 
visión estratégica y la experiencia— constituyó 
un factor clave para explicar la resiliencia de las 
pymes ante la crisis pandémica.

Según Palacio Bran et al. (2024), el sector de las 
pymes sufrió el mayor impacto durante la crisis 
sanitaria; sin embargo, el flujo de efectivo habría 
sido un factor determinante para sostener su valor 
y aumentar su resiliencia.

En contraste, el estudio de Valencia Martínez 
y Salinas (2025) aborda la resiliencia financiera 
de las pymes del sector comercial para el periodo 
2019-2023, mediante la construcción de un índice 
sintético de resiliencia financiera (IFR) que in-
corpora variables como la rentabilidad operativa 
(log del EBITDA), el tamaño empresarial (log de los 
activos) y el nivel de endeudamiento (log de los pa-
sivos). A partir de este enfoque, los resultados em-
píricos indican que dichas variables se constituyen 
en predictores estadísticamente significativos de 
una mayor probabilidad de resiliencia financiera.

En este sentido, la evidencia sugiere que las 
empresas con mayor capacidad operativa y mejor 
acceso a recursos financieros presentaron una 
mayor probabilidad de sobrevivir a la crisis de-
rivada del COVID-19. No obstante, estos hallazgos 
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deben interpretarse con cautela, en la medida en 
que la construcción del índice y la naturaleza del 
estudio no permiten establecer relaciones cau-
sales de forma concluyente, sino únicamente aso-
ciaciones robustas dentro de la muestra analizada.

Metodología 
La siguiente investigación adopta un enfoque 

cuantitativo basado en información financiera em-
presarial proveniente del Sistema Integrado de In-
formación Societaria (SIIS) de la Superintendencia 
de Sociedades de Colombia, el cual consolida re-
portes oficiales, incluyendo el estado de situación 
financiera y el estado de resultado integral de un 
amplio número de pequeñas y medianas empresas 
en Colombia.

Diagnóstico previo a la pandemia 

En esta fase se calculan indicadores de liquidez, 
apalancamiento y cobertura operativa mediante 
la utilización de información correspondiente al 
periodo 2018-2019, con el objetivo de establecer 
una línea base que permita evaluar el grado de 
solidez financiera que presentaban las pymes co-
lombianas antes del choque asociado al COVID-19. 
Para el análisis se utilizó una base de datos com-
puesta por 14 284 registros empresariales corres-
pondientes a los balances generales deflactados de 
pymes colombianas para los periodos 2018 y 2019, 
obtenidos a partir de la información financiera 
reportada a la Superintendencia de Sociedades de 
Colombia (2018).

Previo al cálculo de los indicadores financieros, 
la base de datos fue sometida a un proceso de de-
puración y transformación mediante herramientas 
de procesamiento de datos, particularmente Power 
Query. Este procedimiento permitió identificar y 
excluir aquellos registros con información incom-
pleta, inconsistente o insuficiente para el cálculo 
preciso de los indicadores de liquidez, apalanca-
miento y cobertura operativa, evitando posibles 
distorsiones en los resultados del análisis.

Como resultado del proceso de depuración, se 
obtuvo una muestra final de 13 268 empresas con 
información financiera válida y consistente para el 
desarrollo del estudio.

A partir de la muestra depurada, se utilizaron 
herramientas de análisis y filtrado de datos en 
Microsoft Excel para clasificar y organizar las 
principales partidas contables requeridas para el 
estudio. Con base en dichas partidas, se constru-
yeron indicadores financieros orientados a evaluar 

la liquidez y la estructura de financiamiento de las 
empresas, entre los que se incluyen:

Razón corriente: mide la capacidad de la em-
presa para cubrir sus obligaciones de corto plazo 
con activos corrientes.  

Razón corriente = Activos corrientes / Pasivos corrientes 

Liquidez inmediata (prueba ácida): evalúa la 
capacidad de responder a choques de liquidez sin 
depender de la venta de inventarios. 

Liquidez inmediata = (Activos corrientes – Inventarios) / 
Pasivos corrientes 

Índice de efectivo: mide la capacidad de cubrir 
obligaciones inmediatas solo con efectivo dispo-
nible. 

Índice de Efectivo = (Efectivo + Equivalentes de 
efectivo) / Pasivos corrientes. 

Índice de apalancamiento: mide el grado en 
que la empresa se financia mediante deuda en re-
lación con su patrimonio 

Índice de apalancamiento = Pasivo total / Patrimonio. 

Buffer de liquidez (meses): número de meses 
que la empresa puede sostener su operación sin 
ingresos adicionales ni financiamiento externo. 

Buffer de liquidez = Efectivo + Equivalentes de efectivo/ 
Promedio gastos fijos mensuales 

Se calculó el indicador de buffer de liquidez a 
partir de una base inicial de 19 813 empresas; sin 
embargo, tras un proceso de depuración de datos, 
se identificaron registros incompletos o inconsis-
tentes, por lo que se excluyeron dichas observa-
ciones, reduciendo la muestra final a 9 834 em-
presas con información completa.

Asimismo, el análisis de la distribución evi-
denció la presencia de valores extremos elevados 
(buffers superiores a 100 meses), asociados a niveles 
atípicamente altos de efectivo en relación con los 
gastos fijos, lo que introduce sesgos en las métricas 
agregadas, particularmente en la media. Para mi-
tigar este efecto sin eliminar observaciones, se 
aplicó un procedimiento de winsorización, es-
tableciendo un umbral superior de 36 meses, de 
modo que los valores que excedían dicho límite 
fueron truncados a ese nivel.

Este umbral se seleccionó como un valor con-
servador, significativamente por encima de los 
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estándares operativos habituales de liquidez en 
pymes y con el objetivo de preservar la estructura 
de la distribución, reduciendo la influencia de 
outliers. Adicionalmente, para robustecer la inter-
pretación de los resultados, el análisis se comple-
menta con el uso de medidas resistentes, como 
la mediana y los percentiles, así como la compa-
ración de métricas con y sin winsorización.

Con el fin de caracterizar el comportamiento 
de estos indicadores y evidenciar la heteroge-
neidad entre empresas, se aplican medidas de es-
tadística descriptiva, incluyendo tendencia central 
(promedio y mediana) y dispersión (desviación es-
tándar y percentiles).

Aplicación de pruebas de estrés (stress testing) 

La segunda etapa del análisis corresponde al 
componente complementario del objetivo general 
del estudio, orientado a evaluar la capacidad finan-
ciera de las pymes, particularmente su capacidad 
para cumplir con sus obligaciones de corto plazo 
ante la simulación de escenarios adversos carac-
terizados por choques negativos hipotéticos sobre 
los ingresos operativos.

Para ello, se utilizaron datos provenientes de 
los estados de resultados integrales deflactados a 
precios de 2020, correspondientes al periodo más 
reciente disponible (2024), suministrados por la 
Superintendencia de Sociedades de Colombia 
(2024), a partir de una muestra compuesta por 11 
199 pymes.

La diferencia en el tamaño muestral entre 
ambas etapas se explica por la disponibilidad 
de información financiera. No obstante, esta 
condición puede introducir sesgos de selección, 
dado que la ausencia de datos en el estado de 
resultados no necesariamente es aleatoria. En 
particular, es posible que las observaciones in-
completas correspondan a empresas con caracte-
rísticas financieras sistemáticamente distintas, lo 
que afectaría la representatividad de la muestra 
en la segunda etapa. En consecuencia, los indi-
cadores calculados y las medidas de tendencia 
central (promedio y mediana) deben interpre-
tarse como aproximaciones del comportamiento 
sectorial, sujetas a posibles sesgos de cobertura y 
supervivencia.

A partir de esta información, se realizó un 
proceso de depuración de datos mediante he-
rramientas de transformación en Power Query, 
orientado a identificar y excluir registros con va-
lores nulos, vacíos o inconsistentes que pudieran 
afectar la precisión del cálculo de los indicadores 
financieros.

Posteriormente, se construyeron los indicadores 
financieros correspondientes al año base 2024, 
último periodo disponible de información. Este año 
de referencia permite aproximar una caracterización 
de la situación financiera reciente de las pymes co-
lombianas bajo condiciones de estabilidad, es decir, 
en ausencia de choques económicos adversos. Por 
consiguiente, para evaluar el comportamiento ge-
neral de los indicadores, se estimaron medidas de 
tendencia central, particularmente el promedio y la 
mediana, como métricas de referencia del compor-
tamiento agregado de la muestra empresarial.

En una etapa posterior, se diseñaron dos esce-
narios hipotéticos de estrés financiero basados en 
choques negativos sobre el volumen de ventas. Una 
reducción en las ventas genera una disminución 
de los ingresos operativos, afectando la capacidad 
de las empresas para cumplir con sus obligaciones 
financieras de corto plazo y aumentando su expo-
sición a episodios de estrés financiero. Este efecto 
es capturado mediante el indicador de cobertura 
de intereses.

Cobertura de intereses: mide cuántas veces las 
utilidades operativas (EBIT) alcanzan para cubrir 
los pagos de intereses. 

Cobertura de intereses = EBIT / Gastos por intereses 

Adicionalmente, una caída en los ingresos im-
pacta de manera negativa el nivel de utilidades y 
reduce la disponibilidad de excedentes de efectivo 
generados por la actividad operativa de las em-
presas, al limitar su capacidad de absorción frente 
a escenarios adversos sin incurrir inmediatamente 
en pérdidas financieras. Este efecto es capturado 
mediante el índice de margen operativo.

Margen operativo: indica qué porcentaje de los 
ingresos se convierte en utilidad después de cubrir 
costos operativos. 

Margen operativo = Utilidad operativa / Ingresos 

Con posterioridad, se implementan los esce-
narios de estrés mediante factores de ajuste mul-
tiplicativos aplicados sobre las variables afectadas, 
bajo el supuesto de ceteris paribus para las demás 
variables financieras, como se expresan a conti-
nuación.

1.	 Escenario moderado: reducción del 25 % en 
los ingresos por ventas (factor 0,75)  

2.	 Escenario severo: reducción del 50 % en los 
ingresos por ventas (factor 0,50)  

A partir de estos ajustes, se modifican los in-
gresos por ventas y se recalculan los indicadores 
financieros, con el fin de estimar el impacto de los 
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choques sobre la liquidez y la capacidad operativa. 
Finalmente, se aplican medidas de tendencia 

central (promedio y mediana) y dispersión 
(desviación estándar y percentiles) para ge-

nerar una aproximación precisa a los resultados 
reales. 

Resultados 
La primera fase del análisis se centra en la ca-

racterización descriptiva de los indicadores de li-
quidez para una muestra de 13 268 pymes colom-
bianas en los años previos al choque del COVID-19 
(2018 y 2019). En la Tabla 1 se presentan las princi-
pales medidas estadísticas: media, mediana y des-
viación estándar.

Como se observa, tanto la media como la me-
diana de la liquidez corriente muestran un leve 
incremento entre 2018 y 2019 (de 2,52 a 2,72 y de 
1,63 a 1,71, respectivamente). Un comportamiento 
similar se evidencia en la liquidez inmediata —de-
finida como la capacidad de cubrir obligaciones de 
corto plazo excluyendo inventarios—, cuya media 
aumenta de 1,68 a 1,75 y cuya mediana pasa de 1,02 
a 1,09. Estos resultados sugieren una mejora mar-
ginal en la capacidad de las pymes para cubrir sus 
pasivos corrientes mediante activos líquidos en el 
periodo previo a la pandemia. 

No obstante, al analizar la ratio de efectivo —

que captura el componente más líquido de los ac-
tivos (caja y equivalentes)— emerge un patrón dis-
tinto. Aunque la media se mantiene relativamente 
estable (de 0,70 a 0,74), la mediana presenta una 
caída significativa (de 1,29 a 0,14). Este contraste 
indica que, pese a la estabilidad aparente en el 
promedio, la empresa típica redujo de manera sus-
tancial su disponibilidad de efectivo. En términos 
interpretativos, esto sugiere una disminución en la 

liquidez inmediata más crítica, lo que podría haber 
limitado la capacidad de respuesta ante perturba-
ciones de corto plazo, constituyendo una señal de 
vulnerabilidad previa al choque.

Bajo el supuesto de que valores inferiores a 
1,0 reflejan dificultades para cubrir obligaciones 
corrientes, mientras que niveles cercanos o lige-
ramente superiores a este umbral indican una li-
quidez ajustada, los resultados permiten matizar 
la interpretación. Si bien los promedios de los in-
dicadores se sitúan entre 1,0 y 1,8, lo que sugiere 
capacidad de cobertura de pasivos corrientes, 
el margen es relativamente reducido. En conse-
cuencia, las pymes habrían enfrentado la pan-
demia con una liquidez suficiente para evitar pro-
blemas inmediatos de insolvencia, pero con una 
capacidad limitada para sostener una resiliencia 
prolongada.

Por su parte, el índice de apalancamiento pre-
senta un aumento en la media (de 1,30 a 1,81), 
mientras que la mediana se mantiene práctica-
mente constante (de 0,92 a 0,91). La reducción 
significativa en la desviación estándar (de 11,66 a 
2,71) sugiere una menor dispersión y, por tanto, 
una mayor homogeneidad en los niveles de endeu-
damiento. Este resultado indica una disminución 
de los valores extremos, al tiempo que el incre-
mento en la media sugiere que un mayor número 
de empresas adoptó niveles moderados de deuda, 
posiblemente como estrategia de financiamiento 

más generalizada.
Dado que la media 

puede estar influenciada 
por valores extremos y 
no representar adecuada-
mente la distribución sub-
yacente —en especial en 
variables financieras con 
alta asimetría—, el análisis 
se complementa con me-
didas basadas en percen-
tiles. Estas permiten una 
aproximación más robusta 
a la distribución de la li-
quidez. Como se muestra 

en las Gráficos 1 y 2, la evaluación por percentiles 
ofrece una visión más precisa de la heterogeneidad 
entre empresas y de la posición relativa de las uni-
dades más vulnerables y más sólidas dentro de la 
muestra.

Tabla 1. 
Distribución estadística de indicadores financieros pymes Colombia, 2018-2019  

Índice  
2018 2019

Media  Mediana  Desv. Es Media  Mediana  Desv. Es 

Liquidez corriente  2,52 1,63 3,15 2,72 1,71 3,15 

Liquidez Inmediata  1,68 1,02 2,25 1,75 1,09 2,32 

Efectivo   0,70 1,29 1,92 0,74 0,14 2,00 

Apalancamiento  1,30 0,92 11,66 1,81 0,91 2,71 

 
 
Nota. cálculo del autor sobre la base de datos de estados financieros de la 
Superintendencia de Sociedades. 
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Gráfico 1. 
Distribución por percentiles de ratios financieros Pymes, 2018 
Nota. cálculos del autor sobre la base de estados financieros de la Superintendencia de Sociedades. 
 

Gráfico 2. 
Distribución por percentiles de ratios financieros pymes, 2019 
Nota. cálculos del autor sobre la base de estados financieros de la Superintendencia de Sociedades 
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 La mediana de la liquidez corriente (percentil 
50) se situó en 1,6 y 1,7 veces para 2018 y 2019, 
respectivamente. Este resultado sugiere que, en 
ambos periodos, al menos la mitad de las pymes de 
la muestra contaba con capacidad suficiente para 
cubrir sus pasivos corrientes mediante sus activos 
corrientes. Asimismo, el cuartil superior (per-
centil 75) evidencia una posición más holgada, al-
canzando niveles de cobertura de hasta tres veces 
los pasivos de corto plazo.

Aun así, al analizar la liquidez inmediata o 
prueba ácida —que excluye los inventarios, consi-
derados el componente menos líquido del activo 
corriente— se observa un ajuste significativo en la 
capacidad de respuesta. En este caso, la mediana 
apenas alcanza el umbral de suficiencia, lo que 
sugiere una posición financiera más frágil para la 
empresa representativa. Mientras tanto, el cuartil 
superior logra una cobertura cercana a 1,8 veces, 
al evidenciar una mayor solidez relativa, en con-
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traste con el cuartil inferior (percentil 25), donde 
las empresas presentan una liquidez insuficiente 
(0,6), incapaz de cubrir sus obligaciones de corto 
plazo.

En cuanto al ratio de efectivo —el indicador más 
restrictivo de liquidez inmediata— se observa un 
descenso generalizado entre 2018 y 2019 en todos 
los percentiles. Este comportamiento puede inter-
pretarse como una reducción en la capacidad de las 
empresas para afrontar obligaciones inmediatas 
exclusivamente con efectivo disponible, lo que im-
plica una mayor dependencia de activos menos lí-
quidos o de fuentes de financiamiento externo. La 
evidencia gráfica sugiere que, para ambos años, el 
indicador se mantuvo por debajo de 0,5 en los per-
centiles 25 y 50, indicando que al menos el 75 % de 
las pymes solo cubría parcialmente sus compro-
misos de corto plazo mediante efectivo. Incluso en 
el percentil superior, se evidencia que el 25 % de 
las pymes más sólidas tenía un nivel de cobertura 
que no superaba el 1,0, lo cual denota un margen 
limitado de resiliencia financiera ante escenarios 
de tensión de liquidez.

La restricción de liquidez se intensifica al ana-
lizar el número promedio de meses durante los 
cuales una pyme puede sostener sus gastos co-
rrientes —incluyendo gastos de venta, operativos, 
nómina, alquileres y costos financieros— sin re-
currir a ingresos por ventas ni a financiamiento 
externo. El Gráfico 3 presenta la distribución de 
los buffers de liquidez por percentiles para 2019, 
periodo previo al choque asociado a la pandemia. 
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Gráfico 3. 
Distribución por percentiles buffer de liquidez, 2019. 

Nota. cálculos del autor sobre la base de estados financieros de la Superintendencia de Sociedades.

Los resultados indican que la mediana de las 
pymes dispone de reservas suficientes para cubrir 
aproximadamente un mes y medio (1,5). Si bien 
este nivel supera el umbral crítico de un mes, con-
tinúa siendo limitado frente a escenarios de dis-
rupción prolongada. En el extremo inferior, el per-
centil 25 evidencia una situación más restrictiva, 
con empresas capaces de sostener sus operaciones 
por apenas 16 días en promedio, lo que revela una 
alta vulnerabilidad ante choques de liquidez. 

En contraste, el cuartil superior (percentil 
75) alcanza una capacidad de cobertura de hasta 
cuatro meses sin ingresos, lo que sugiere un grado 
de resiliencia relativamente mayor. No obstante, 
incluso este segmento se encuentra lejos de los 
valores extremos observados en el ajuste meto-
dológico, donde algunas empresas alcanzan hori-
zontes de hasta 36 meses, lo que pone en evidencia 
una elevada heterogeneidad en la capacidad de re-
sistencia financiera dentro del tejido empresarial. 

La segunda fase de la investigación implementa 
un ejercicio de stress testing orientado a evaluar la 
capacidad de resiliencia de las pymes ante choques 
adversos en el nivel de ingresos. Dichos choques 
se transmiten a indicadores clave de desempeño 
operativo, particularmente el ratio de cobertura de 
intereses y el margen operativo, como se presenta 
en el Gráfico 4.

Con base en información con corte a 2024, 
para una muestra de 11 199 pymes colombianas, 
el ratio de cobertura de intereses registra un valor 
mediano de 3,79, lo que indica que, en condiciones 
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normales, las empresas generan utilidades sufi-
cientes para cubrir aproximadamente cuatro veces 
sus obligaciones por intereses, lo cual refleja una 
posición financiera relativamente sólida.  

De manera complementaria, el margen ope-
rativo —utilizado como variable proxy de gene-
ración interna de liquidez— evidencia que la 
mediana de las pymes alcanza un 36 % sobre las 
ventas. Este nivel sugiere una capacidad razonable 
para absorber cargas adicionales, como impuestos 
e intereses, lo que, en principio, permitiría en-
frentar choques moderados tanto en ingresos 
como en costos financieros.

No obstante, al simular un choque negativo del 
25 % sobre las ventas, se observa un deterioro sig-
nificativo en ambos indicadores. La cobertura de 
intereses se reduciría a 1,34, señalando una capa-
cidad apenas suficiente para cumplir con las obli-
gaciones financieras, mientras que el margen ope-
rativo experimentaría una contracción cercana al 
50 %, aunque se mantendría en terreno positivo. 
Este resultado implica una reducción sustancial 
de la rentabilidad y, por ende, del margen de ma-
niobra financiera.

Por último, al introducir un escenario hipotético 
de alta severidad, caracterizado por una caída del 
50 % en los ingresos —comparable en magnitud al 
choque observado durante 2020—, los resultados 
evidencian una elevada sensibilidad al estrés fi-
nanciero. En este caso, la cobertura de intereses se 
tornaría negativa (-1,35), lo que indica incapacidad 
para generar los recursos necesarios para atender 

el servicio de la deuda. De forma consistente, el 
margen operativo también pasaría a terreno ne-
gativo (-0,27), reflejando pérdidas operativas in-
mediatas. Este escenario no solo compromete la 
rentabilidad, sino que elimina la capacidad de las 
empresas para cubrir sus obligaciones financieras 
y sostener su operación básica, evidenciando una 
vulnerabilidad estructural ante choques extremos. 

CONCLUSIONES  
Este estudio tuvo como objetivo analizar la resi-

liencia financiera de las pymes colombianas frente 
a choques adversos, a partir del papel de la li-
quidez, las reservas de efectivo, el apalancamiento 
y otros indicadores asociados con la capacidad de 
resistencia empresarial. La evidencia analizada 
permite concluir que las pymes enfrentaron, du-
rante los primeros meses de la emergencia sani-
taria, un choque abrupto derivado de la parali-
zación de la actividad productiva y la contracción 
del consumo. No obstante, más allá del carácter 
exógeno del evento, los resultados sugieren que 
la magnitud del impacto estuvo condicionada por 
vulnerabilidades preexistentes, particularmente 
asociadas a estructuras de liquidez estrechas y li-
mitados márgenes de maniobra financiera.

El ejercicio de stress testing confirma que la fra-
gilidad financiera persiste: aunque en condiciones 
normales las empresas exhiben márgenes ope-
rativos positivos y una capacidad adecuada para 
cubrir sus obligaciones financieras, el cambio en 
los indicadores financieros frente a simulaciones 
de choques negativos refleja que un deterioro 

Gráfico 4. 
Prueba de sensibilidad en indicadores financieros ante escenarios de crisis, 2024 

Notas. cálculos del autor sobre la base de estados financieros de la Superintendencia de Sociedades.
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moderado en los ingresos reduce de forma sig-
nificativa su resiliencia. En escenarios de mayor 
severidad, la capacidad de cobertura se torna ne-
gativa, derivando en pérdidas operativas e incapa-
cidad para atender el servicio de la deuda. Estos 
hallazgos evidencian una alta sensibilidad estruc-
tural que persiste aun después de la crisis generada 
por la pandemia del COVID-19.

Los resultados son consistentes con la literatura 
universal que señala que las reservas de efectivo 
cumplen una importante función como compo-
nente de la resiliencia financiera para incrementar 
la capacidad de resistencia de las empresas ante 
choques adversos.

Asimismo, se encuentran en línea con las es-
timaciones del Banco Mundial (2022) y los resul-
tados de las investigaciones de Beverinotti & Deza 
(2020) para Colombia, las cuales evidencian que, 
durante el periodo pandémico, en promedio las 
pymes contaban con buffers de liquidez inferiores 
a dos meses de supervivencia. Esta evidencia con-
firma la vulnerabilidad financiera previa y contem-
poránea de este segmento empresarial, al mostrar 
que su capacidad para sostener operaciones ante 
una caída abrupta de ingresos era limitada.

En términos de implicaciones, los resultados 
indican que el fortalecimiento de los buffers de li-
quidez y de las estrategias de capitalización cons-
tituye un elemento central tanto para la estabi-
lidad microeconómica como para la mitigación de 
riesgos sistémicos. La dependencia de márgenes 
estrechos y de financiamiento vía deuda incre-
menta la exposición del sector ante episodios de 
disrupción. Sin embargo, la resiliencia financiera 
no puede recaer exclusivamente en la política pú-
blica; en el largo plazo, es responsabilidad de las 
propias empresas implementar mecanismos in-
ternos de gestión del riesgo, diversificación de in-
gresos y fortalecimiento patrimonial que les per-
mitan enfrentar choques de alta magnitud.

Finalmente, la crisis analizada deja una im-
plicación estructural relevante: la capacidad de 
supervivencia empresarial se encuentra estrecha-
mente vinculada a condiciones preexistentes de 
solidez financiera. En este sentido, los resultados 
sugieren que las empresas con mejores funda-

mentos antes del choque presentan una mayor 
probabilidad de adaptación y continuidad, lo que 
refuerza la importancia de estrategias preventivas 
como determinantes clave de la resiliencia en con-
textos de alta incertidumbre.

El estudio presenta algunas limitaciones. En 
primer lugar, la calidad y completitud de la in-
formación financiera disponible para las pymes 
puede afectar la precisión de los indicadores es-
timados, debido a la existencia de registros in-
completos entre años y valores atípicos o incon-
sistentes respecto a los rangos esperados de las 
variables contables. Aunque se aplicaron criterios 
de depuración para reducir posibles sesgos, estas 
limitaciones pueden afectar la precisión de los in-
dicadores calculados y restringir la interpretación 
de los resultados.

En segundo lugar, la literatura empírica sobre 
resiliencia financiera empresarial en América 
Latina y Colombia aún es limitada, en particular 
aquella que utiliza indicadores de liquidez y 
pruebas de estrés para evaluar la capacidad de re-
sistencia de las pymes frente a choques adversos. 
Por ello, los resultados deben interpretarse con 
cautela y como una aproximación inicial al análisis 
de la preparación financiera previa a escenarios de 
crisis.

Declaración de uso de Inteligencia Artificial
Se declara que, durante la elaboración de 

este estudio se utilizó Chat Gpt, versión GPT-5.5 
Thinking, de Open AI, exclusivamente como he-
rramienta de apoyo para revisar y corregir los 
errores de redacción académica relacionados con 
la cohesión, ortografía y claridad argumentativa, 
traducciones del español al inglés, así como motor 
de búsqueda para hallar publicaciones científicas 
de autores cuyos trabajos se relacionan con el tema 
central de esta investigación. La herramienta no 
fue usada para el procesamiento ni análisis directo 
de los resultados del estudio, ni para la medición 
y recalculo de los indicadores financieros. Los ha-
llazgos del ejercicio, el planteamiento del objetivo 
central, la estructura del marco metodológico y las 
conclusiones son elaboración exclusiva del autor. 
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Resumen 
El presente artículo analiza el rol de la planificación estratégica en la gestión 

del patrimonio urbano del Centro Histórico del Cusco, con énfasis en su inci-
dencia sobre la articulación institucional y la gobernanza urbana. La investi-
gación reconoce que los centros históricos constituyen espacios complejos 
donde convergen múltiples actores, intereses y escalas de intervención, deman-
dando modelos de gestión integrales y coordinados. El estudio evalúa la con-
tribución de los instrumentos de planificación, especialmente el Plan Maestro, 
en la coordinación entre entidades públicas, privadas y sociedad civil, así como 
en la sostenibilidad de las políticas de conservación y desarrollo urbano. Me-
todológicamente, se adopta un enfoque mixto, aplicado, con diseño no experi-
mental, longitudinal y de estudio de caso para el período 2015-2026. Se emplea 
la revisión documental, el análisis normativo y la interpretación de dinámicas 
institucionales vinculadas a la gestión patrimonial. Los resultados evidencian 
avances en la incorporación de enfoques integrales; sin embargo, persisten 
limitaciones asociadas a la fragmentación institucional, la superposición de 
competencias y la débil articulación entre niveles de gobierno. Estas condi-
ciones reducen la eficacia de los instrumentos de planificación y dificultan la 
implementación sostenida de políticas urbanas. Se concluye que la efectividad 
del Plan Maestro depende del fortalecimiento de mecanismos de gobernanza 
colaborativa, la actualización normativa y la consolidación de procesos partici-
pativos, orientados a promover una gestión más flexible, articulada y sostenible 
del patrimonio urbano.
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Introducción
Desde mediados del siglo XX, América Latina 

ha consolidado una trayectoria significativa en la 
intervención de centros históricos, acumulando 
más de cinco décadas de experiencias que han 
generado impactos tanto cualitativos como cuan-
titativos en la gestión urbana y patrimonial. Este 
proceso histórico demanda actualmente una re-
visión crítica orientada no solo a la sistematización 
del conocimiento, sino también a la formulación 
de estrategias proyectuales coherentes con los de-
safíos contemporáneos, particularmente en con-
textos de gobernanza compleja. En este sentido, la 
intervención sobre el patrimonio urbano ha sido 
progresivamente reconocida como un eje estra-
tégico para el desarrollo sostenible de las ciudades, 
en concordancia con los enfoques promovidos por 
organismos internacionales como la UNESCO y el 
ICOMOS, los cuales plantean una visión integral 
basada en la conservación activa, la gestión parti-
cipativa y la integración del patrimonio en las diná-

micas contemporáneas (UNESCO, 2011; ICOMOS, 
2011; Bandarin & van Oers, 2012).

En este marco, el año 1983 constituye un hito 
fundamental para la ciudad del Cusco, al ser ins-
crito su Centro Histórico en la Lista del Patrimonio 
Mundial de la UNESCO. Esta declaratoria impulsó 
una reconfiguración de las políticas de gestión 
urbana, inicialmente centradas en la conservación 
material de monumentos, pero que progresiva-
mente han incorporado dimensiones sociales, 
culturales y vivenciales en los procesos de inter-
vención. No obstante, diversos estudios han evi-
denciado que dichas acciones han estado marcadas 
por discontinuidades, fragmentación institucional 
y limitaciones en la articulación entre actores pú-
blicos y privados, lo cual ha afectado su sostenibi-
lidad y eficacia en el largo plazo (Bandarin & van 
Oers, 2012; Jokilehto, 2005).

Lejos de constituir únicamente repositorios de 
valor histórico, los centros históricos se configuran 

Governance and Institutional Articulation in the 
Management of Urban Heritage in the Historic 
Center of Cusco
Abstract

This article comprehensively analyzes the role of strategic planning in the management of the urban 
heritage of the Historic Center of Cusco, emphasizing its influence on institutional coordination and urban 
governance. The research recognizes that historic centers constitute complex spaces where multiple 
actors, interests, and scales of intervention converge, requiring integrated and coordinated management 
models. The study evaluates the contribution of planning instruments, particularly the Master Plan, to 
coordination among public institutions, private stakeholders, and civil society, as well as to the sustai-
nability of urban conservation and development policies. Methodologically, a mixed-method, applied 
approach with a non-experimental, longitudinal case study design was adopted for the 2015–2026 period. 
Documentary review, regulatory analysis, and interpretation of institutional dynamics related to heritage 
management were employed. The findings reveal progress in incorporating comprehensive management 
approaches; however, structural limitations persist, including institutional fragmentation, overlapping 
responsibilities, and weak coordination among different levels of government. These conditions reduce 
the effectiveness of planning instruments and hinder the sustained implementation of urban policies. 
The study concludes that the effectiveness of the Master Plan depends on strengthening collaborative 
governance mechanisms, updating regulatory frameworks, and consolidating participatory processes 
aimed at promoting a more flexible, coordinated, and sustainable management of urban heritage.
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hoy como plataformas estratégicas para el desa-
rrollo integral de las ciudades, donde convergen 
dimensiones económicas, sociales, culturales 
y políticas. En este contexto, el Plan Maestro del 
Centro Histórico del Cusco emerge como un ins-
trumento clave de planificación y gestión urbana, 
con capacidad para orientar procesos de mejora 
continua tanto en el ámbito institucional como 
territorial. Sin embargo, su efectividad está con-
dicionada por la necesidad de una actualización 
normativa sostenida, el fortalecimiento de los me-
canismos de gobernanza multinivel y una mayor 
articulación interinstitucional, así como por la 
consolidación de procesos participativos que ga-
ranticen la inclusión activa de la ciudadanía en la 
toma de decisiones (UNESCO, 2011; Pereira Roders 
& van Oers, 2011).

En la actualidad, el enfoque de gobernanza 
aplicado a la gestión del patrimonio urbano ha 
cobrado especial relevancia, al reconocer la ne-
cesidad de articular múltiples actores, escalas y 
mecanismos de decisión en contextos urbanos 
complejos. Desde esta perspectiva, la planifi-
cación estratégica en centros históricos no puede 
limitarse a instrumentos normativos tradicio-
nales, sino que debe incorporar esquemas de 
gobernanza colaborativa que integren al sector 
público, privado y a la sociedad civil. Estudios 
recientes evidencian que la eficacia de estas po-
líticas depende, en gran medida, de la capacidad 
institucional para coordinar intereses diversos, 
promover la participación efectiva y generar meca-
nismos de adaptación frente a dinámicas urbanas 
cambiantes. En este sentido, la literatura especia-
lizada subraya que la gestión sostenible del patri-
monio requiere marcos de gobernanza flexibles y 
orientados a resultados, capaces de equilibrar la 
conservación con el desarrollo urbano contempo-
ráneo (Sorensen & Torfing, 2011; Pereira Roders 
& van Oers, 2011). Asimismo, investigaciones más 
recientes destacan que la integración de enfoques 
de gobernanza adaptativa y digital en la gestión 
del patrimonio urbano permite mejorar la toma 
de decisiones, la transparencia y la resiliencia ins-
titucional frente a presiones urbanas y turísticas 
crecientes (Maietti, 2023).

Metodología de investigación
La investigación adopta un enfoque mixto (cua-

litativo-cuantitativo), de tipo aplicado y descripti-
vo-explicativo, orientado a analizar la eficacia de 
los instrumentos de planificación territorial y su re-
lación con los modelos de gobernanza urbana en el 
Centro Histórico del Cusco. Este enfoque permite 

integrar el análisis normativo e institucional con 
la evaluación de resultados territoriales, en con-
cordancia con metodologías contemporáneas de 
estudios urbanos (Pereira Roders & van Oers, 2011; 
Oliveira & Hersperger, 2018).

El enfoque metodológico se sustenta en mo-
delos de gobernanza urbana y gestión del patri-
monio promovidos por la UNESCO (2011), así como 
en estudios recientes que destacan la importancia 
de la articulación institucional y la evaluación de 
políticas urbanas en contextos complejos (Pereira 
Roders & van Oers, 2011; Oliveira & Hersperger, 
2018; Maietti, 2023).

A su vez, se emplea un diseño no experimental, 
longitudinal y de estudio de caso, centrado en el 
período 2015-2026, el cual corresponde a la im-
plementación de los principales instrumentos re-
cientes de planificación urbana. En este marco, se 
realiza el análisis documental de un total de 17 ins-
trumentos, seleccionados por su relevancia nor-
mativa, técnica e institucional. Estos comprenden 
planes maestros, planes urbanos, normativas mu-
nicipales, instrumentos de gestión territorial, in-
formes técnicos y documentos de política pública, 
caracterizados por su carácter oficial, vigencia en 
el período de estudio y vinculación directa con la 
gestión del Centro Histórico del Cusco. La revisión 
se orienta a identificar enfoques de planificación, 
mecanismos de articulación institucional y linea-
mientos de gobernanza urbana en el Cusco.

El estudio de caso permite analizar en profun-
didad las dinámicas de gobernanza, planificación 
y gestión territorial en un contexto patrimonial 
complejo. (Figura 1)

Cusco en el contexto de los centros históricos 
latinoamericanos

Desde mediados del siglo XX, América Latina 
ha consolidado una tradición sólida y sostenida en 
la intervención de centros históricos, acumulando 
más de cinco décadas de experiencias que han ge-
nerado impactos tanto cualitativos como cuantita-
tivos en las ciudades patrimoniales. Este proceso 
—marcado por políticas de conservación, restau-
ración y gestión urbana— requiere hoy una re-
visión crítica que trascienda la mera acumulación 
de prácticas técnicas, para ser entendido como un 
mecanismo de producción de conocimiento y una 
acción territorial transformadora.

En este contexto, la intervención sobre centros 
históricos y su patrimonio arquitectónico se ha 
configurado como un eje estratégico para el de-
sarrollo urbano sostenible en América Latina du-
rante las próximas décadas. La revalorización del 
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patrimonio edificado, articulada con dinámicas 
sociales, económicas y ambientales, permite 
concebir estos espacios no solo como depósitos 
históricos, sino como núcleos activos para la re-
generación urbana, la cohesión social y la sosteni-
bilidad cultural (Cerezo Ibarrondo, 2020).

El Centro Histórico del Cusco (CHC) se presenta 
como un referente emblemático dentro de este pa-
norama. Su inclusión en la Lista del Patrimonio 
Mundial de la UNESCO en 1983 representó un hito 
decisivo en la implementación de planes de con-
servación orientados a proteger no solo el valor 
monumental del espacio urbano, sino también 
su dimensión vivencial y simbólica. Sin embargo, 
los desafíos actuales exigen superar enfoques 
centrados exclusivamente en el patrimonio mo-
numental, para avanzar hacia modelos integrales 
de gestión patrimonial que incorporen el tejido 
social, la movilidad urbana, el uso mixto y la parti-
cipación ciudadana.

Esta experiencia estuvo marcada por la adopción 
de la Lista de Patrimonio Mundial elaborada por la 
UNESCO, la cual estableció prioridades según la 
jerarquía de espacios y monumentos registrados y 
acreditados. Desde entonces, la recuperación del 
componente vivencial se convirtió en un punto 
central de la agenda, abordado mediante diversas 
estrategias que han tenido resultados disímiles. 
Una de estas estrategias fue la focalización presu-
puestaria para la intervención, caracterizada por la 
“prestancia” atribuida a ciertos edificios conforme 
a la visión de desarrollo definida por los actores 
involucrados. En el caso del Cusco y el Perú, esta 
visión se orientó mayormente al turismo, con un 

enfoque monumentalista que priorizaba la restau-
ración de elementos susceptibles de ser explotados 
como productos turísticos, descuidando aspectos 
considerados “menores”, como la vivienda o los 
espacios fuera de los circuitos establecidos.

Una respuesta similar, aunque con lógicas par-
ticulares, provino de actores interesados en be-
neficiarse de esta nueva bonanza comercial. Me-
diante una inyección agresiva de capitales, estos 
agentes impulsaron una diversificación progresiva 
de los servicios turísticos, de variados precios y 
calidades, en detrimento de las necesidades de 
los habitantes originarios, quienes quedaron ex-
cluidos de esta agenda. Ante la presión creciente 
de la oferta turística y la imposibilidad de invertir 
para mejorar sus viviendas, muchos residentes 
fueron desplazados paulatinamente, cediendo su 
espacio a las inversiones turísticas. En otras pa-
labras, fueron “discretamente” expulsados.

Aunque no todas las inversiones resultaron ne-
gativas, en la mayoría de los casos las demandas 
comerciales derivaron en el desplazamiento de la 
vivienda tradicional, la desconfiguración y desna-
turalización del espacio patrimonial, el aumento 
del subempleo y la incapacidad para generar de-
sarrollo económico local sostenible que revierta 
positivamente en la consolidación social y física 
del patrimonio.

Un fenómeno aún más drástico ocurrió en las 
áreas consideradas “no tradicionales” o “no his-
tóricas”, donde la ausencia de marcos normativos 
estrictos y de mecanismos efectivos de control 
urbano facilitó transformaciones aceleradas y, en 
muchos casos, desarticuladas. En estos sectores se 

Figura 1: 
Modelo estructural para el análisis de la gestión urbana 
Nota. El modelo conceptual propuesto se basa en enfoques de gobernanza territorial y planificación urbana integra-
dos, articulados mediante modelos de ecuaciones estructurales (SEM), ampliamente utilizados para analizar relaciones 
causales entre variables latentes en contextos urbanos complejos (Pereira Roders & van Oers, 2011; Oliveira & Hers-
perger, 2018; Maietti, 2023).
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evidenció una rápida expansión de actividades co-
merciales informales, procesos de densificación no 
planificada, cambios intensivos en el uso del suelo 
y la proliferación de edificaciones sin criterios de 
integración paisajística o patrimonial. Asimismo, 
la débil presencia institucional y la escasa planifi-
cación territorial contribuyeron a la consolidación 
de dinámicas urbanas fragmentadas, caracteri-
zadas por déficits en servicios básicos, deterioro 
del espacio público y una progresiva pérdida de 
identidad urbana. Estas condiciones generaron 
territorios altamente vulnerables, con menor ca-
pacidad de resiliencia frente a las presiones del 
crecimiento urbano y del turismo.

Frente a este contexto y las tendencias actuales, 
podemos plantear que el desafío del siglo XXI será 
“vivir en ciudades históricas”. Este reto implica su-
perar la dicotomía entre la preservación de la me-
moria colectiva y los embates de la globalización 
y la transculturización, además de encontrar un 
equilibrio entre la recuperación de la vivienda 
popular y las transformaciones inevitables deri-
vadas del turismo, actividad intrínseca al ámbito 
patrimonial. El Centro Histórico del Cusco (CHC), 
como uno de los espacios patrimoniales de mayor 
jerarquía en Perú y América Latina, enfrenta las 
consecuencias de estos cambios físicos y sociales, 
evidenciados en la degradación de la vivienda y 
del espacio público, así como en la influencia cre-
ciente de nuevas actividades económicas y proble-
máticas sociales (Gestión y ordenamiento del terri-
torio. Normas y planes Cusco 2015-2018, 2019).

En este sentido, todos estos factores configuran 
un escenario propicio para la reflexión y la formu-
lación de nuevas estrategias orientadas a mejorar 
la habitabilidad y la gestión integral del CHC.

Cusco como palimpsesto urbano: capas de histo-
ria y estratificación territorial

El Centro Histórico del Cusco (CHC) constituye 
uno de los casos más complejos y representativos 
de estratificación urbana en América Latina. Su 
configuración actual es el resultado de más de seis 
siglos de transformaciones urbanas continuas, ar-
ticuladas en, al menos, cinco grandes estratos his-
tóricos: el asentamiento Killke, la ciudad inca, la 
ciudad colonial, la ciudad republicana y la ciudad 
contemporánea. Esta secuencia de superposi-
ciones espaciales y temporales ha dado lugar a un 
tejido urbano altamente denso en significados, 
configurando un auténtico palimpsesto arquitec-
tónico y territorial en el que convergen múltiples 
memorias, estilos y funciones (Bandarin & van 
Oers, 2012; UNESCO, 2011).

A lo largo de este proceso, las estructuras edi-
licias, la traza urbana, los sistemas de infraes-
tructura y los espacios públicos han sido objeto 
de constantes procesos de adaptación, recons-
trucción y resignificación. Dinámicas de des-
trucción y resiliencia —derivadas de eventos na-
turales, procesos de conquista, transformaciones 
políticas y cambios socioeconómicos— han mo-
delado de manera sucesiva el paisaje urbano cus-
queño. En consecuencia, el espacio construido del 
CHC no solo evidencia la coexistencia de diversos 
lenguajes arquitectónicos, sino que también res-
guarda en su subsuelo un valioso archivo arqueo-
lógico, testimonio material de las distintas fases 
de ocupación que han configurado la ciudad actual 
(Jokilehto, 2005; Maietti, 2023).

Esta condición estratificada exige la adopción 
de enfoques interdisciplinarios en los procesos 
de planificación, gestión y conservación, reco-
nociendo que toda intervención se realiza sobre 
una estructura histórica acumulativa. Una lectura 
crítica de estas capas permite identificar tanto 
los valores patrimoniales tangibles como los in-
tangibles, facilitando el desarrollo de estrategias 
de intervención que respeten la historicidad del 
sitio y, simultáneamente, promuevan su sostenibi-
lidad como ciudad viva. En este marco, el enfoque 
de Paisaje Urbano Histórico (HUL) promovido 
por la UNESCO refuerza la necesidad de integrar 
la gestión del patrimonio con las dinámicas so-
ciales, económicas y ambientales contemporáneas 
(UNESCO, 2011; Pereira Roders & van Oers, 2011).

Las evidencias arqueológicas registradas en dis-
tintas áreas del CHC, incluyendo muros asociados 
a cerámica de filiación Killke, confirman la exis-
tencia de un asentamiento preinca que fue profun-
damente transformado para dar lugar al principal 
centro político y ceremonial del Tawantinsuyu. 
Según Juan de Dios Amado Gonzales (2014), esta 
refundación urbana respondió a una decisión es-
tratégica del Inca Pachacútec, constituyendo un 
momento clave en la consolidación del proyecto 
estatal incaico.

Por su parte, Graziano Gasparini y Luise Mar-
golies (1977) señalan que una parte significativa de 
los muros conservados en el área central corres-
ponde a las fachadas originales que delimitaban 
las manzanas de la ciudad inca, lo que evidencia la 
persistencia de elementos estructurales fundacio-
nales en la configuración urbana contemporánea.

Entre los aportes más relevantes para la inter-
pretación de la traza urbana prehispánica destaca 
el trabajo de Santiago Agurto Calvo (1980), quien 
desarrolló una propuesta de reconstrucción in-
tegral del Cusco incaico. Su investigación plantea 
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una lectura sistemática del diseño urbano original, 
incorporando hipótesis interpretativas en sectores 
donde la evidencia arqueológica era aún limitada.

Las transformaciones en la estructura urbana 
del Cusco se intensificaron tras la conquista es-
pañola. En 1536, durante la resistencia liderada 
por Manco Inca, la ciudad fue parcialmente des-
truida en el contexto de los enfrentamientos entre 
incas y conquistadores. Posteriormente, con la 
consolidación del dominio colonial, los princi-
pales palacios y templos fueron demolidos o trans-
formados para dar paso a nuevas edificaciones. En 
numerosos casos, los sillares de piedra finamente 
labrados de las construcciones incaicas fueron re-
utilizados en la edificación de iglesias, conventos y 
residencias coloniales, materializando una super-
posición física y simbólica que define hasta hoy la 
identidad urbana del CHC (Gasparini & Margolies, 
1977; Protzen, 1993). Este proceso de hibridación 
urbana constituye una expresión tangible de las re-
laciones de poder y de los mecanismos históricos 
de apropiación del territorio, los cuales continúan 
influyendo en los actuales modelos de gobernanza 
y gestión del patrimonio (Maietti, 2023).

La transformación urbana del Cusco no solo 
implicó la introducción de nuevas tipologías ar-
quitectónicas, sino también una profunda recon-
figuración del espacio público. Las antiguas calles 
y plazas incaicas fueron progresivamente modifi-
cadas para adaptarse al modelo urbano europeo, 
caracterizado por una organización más jerar-
quizada y una tendencia hacia la regularización 
ortogonal del trazado. Este proceso de reorde-
namiento espacial respondió a la imposición de 
nuevas lógicas de poder, control y representación 
simbólica propias del período colonial. Posterior-
mente, el terremoto de 1650 destruyó una parte 
significativa de la ciudad, lo que obligó a la recons-
trucción de numerosos edificios monumentales 
bajo nuevos criterios constructivos, incorporando 
estilos arquitectónicos barrocos y el uso de mate-
riales y técnicas mixtas que combinaron herencias 
locales y europeas (Gasparini & Margolies, 1977; 
Jokilehto, 2005).

Durante el siglo XIX y las primeras décadas 
del siglo XX, la ciudad continuó experimentando 
transformaciones sustanciales. Con la indepen-
dencia del Perú, se impulsaron intervenciones 
urbanas orientadas a redefinir la imagen de la 
ciudad republicana, lo que implicó la apertura de 
nuevas vías, la reorganización de manzanas y la 
sustitución parcial de edificaciones coloniales. En 
este contexto, algunos conjuntos arquitectónicos 
emblemáticos, como el convento de San Agustín, 
fueron demolidos, evidenciando tensiones entre 

modernización y conservación. No obstante, los 
muros incaicos del centro monumental lograron 
perdurar frente a estos procesos, consolidándose 
como elementos estructurales y simbólicos de la 
identidad urbana cusqueña, y despertando el in-
terés de viajeros, historiadores y estudiosos que 
documentaron su singularidad (Protzen, 1993; 
Alfaro et al., 2014).

Desde los primeros años del virreinato, di-
versas crónicas intentaron describir la ciudad 
inca, aunque frecuentemente presentaban incon-
sistencias derivadas de interpretaciones parciales 
o sesgadas. A finales del siglo XVIII y a lo largo 
del siglo XIX, viajeros europeos e investigadores 
latinoamericanos produjeron registros más sis-
temáticos del Cusco, incluyendo descripciones 
detalladas, ilustraciones, cartografía y, posterior-
mente, registros fotográficos. Esta tradición docu-
mental se consolidó como una fuente fundamental 
para la reconstrucción histórica de la ciudad. Sin 
embargo, el terremoto de 1950 marcó un punto de 
inflexión, al provocar daños severos en aproxima-
damente la mitad del tejido urbano. Este evento 
dio inicio a una nueva etapa caracterizada por 
procesos de reconstrucción, institucionalización 
de políticas de conservación y progresiva conso-
lidación del Cusco como destino turístico interna-
cional, en el marco de nuevas dinámicas econó-
micas y de gestión del patrimonio (UNESCO, 2011; 
Maietti, 2023).

En correspondencia con su modelo de organi-
zación social y cosmovisión andina, el Cusco fue 
concebido por los incas como un sistema urbano 
articulado al territorio, asentado en la cabecera del 
valle de la cuenca alta del río Watanay. Este modelo 
implicaba una transformación intensiva pero equi-
librada del entorno, sustentada en principios de re-
ciprocidad y armonía con la naturaleza. La planifi-
cación urbana inca se basaba en una concepción 
integradora del paisaje, donde lo construido y lo 
natural formaban una unidad inseparable, en con-
traste con el modelo europeo de ciudad compacta, 
centralizada y, en muchos casos, amurallada. Esta 
diferencia no solo responde a condiciones geo-
gráficas, sino también a distintas concepciones 
culturales del espacio, el poder y la relación con 
el territorio, aspectos que hoy resultan clave para 
comprender los desafíos contemporáneos de la 
gestión patrimonial y la gobernanza urbana en 
contextos históricos (Protzen, 1993; Bandarin & 
van Oers, 2012; Maietti, 2023).
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Principales instrumentos de planificación territo-
rial en los siglos XX y XXI

A lo largo de su evolución urbana, la ciudad del 
Cusco ha desarrollado diversos instrumentos de 
gestión orientados a la planificación de su terri-
torio patrimonial, los cuales reflejan las corrientes 
de pensamiento urbanístico y los modelos de de-
sarrollo predominantes en cada período histórico. 
En este sentido, la planificación urbana cusqueña 
ha transitado desde enfoques técnico-normativos 
hacia perspectivas más integrales que incorporan 
dimensiones sociales, culturales y de gobernanza. 
Como señalan Alfaro y Sosa en el libro Gestión y or-
denamiento del territorio: Normas y planes Cusco 
2015–2018, “podemos ensayar una primera aproxi-
mación histórica, una superposición de escenarios 
espaciotemporales expresados en un conjunto 
urbano que fluctúa constantemente entre la tra-
dición y la modernidad, donde el desarrollo urbano 
sigue una dinámica espontánea y los intentos de 
planificación urbana ‘formal’ aparecen como inci-
dentes aislados” (Alfaro & Sosa, 2019, p. 13).

En este marco, los principales instrumentos de 
planificación urbano-territorial evidencian una 
evolución progresiva en la concepción del desa-
rrollo urbano:

•	 Plan Urbano de 1934 (arq. Emilio Harth Te-
rré): instrumento pionero de planificación 
de la ciudad del Cusco, orientado a la orga-
nización y expansión urbana hacia la zona 
noreste. 

•	 Plan Sistemático de Orientación Reguladora 
de 1948 (arq. Emilio Harth Terré): propuesta 
de recomendaciones técnicas para el orde-
namiento urbano, que posteriormente sir-
vieron de base para la reconstrucción tras el 
sismo de 1950. 

•	 Plan Kubler de 1951 (Comisión Kubler): en-
foque centrado en la restauración de mo-
numentos y en la delimitación del Centro 
Histórico como zona intangible, sentando 
precedentes en la conservación patrimonial. 

•	 Plan Piloto de Cusco de 1954 (Arq. Luis Miró 
Quesada G.): propuesta de estructuración 
urbana que incorpora una vía periférica y 

Figura 2. 
Mapa del Cusco. Planos del siglo XVIII que reproducen la fortaleza de Sacsayhuamán y una parte de la ciudad 
Nota. Fuente: Archivo General de Indias
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de evitamiento para mejorar la circulación y 
descongestión del núcleo histórico. 

•	 Plano de Zonificación de 1964 (Arq. Galim-
berty): instrumento orientado a regular el 
uso del suelo y a promover la expansión ur-
bana hacia el sector sureste de la ciudad. 

•	 Esquema de Expansión Urbana de 1973 (Mi-
nisterio de Vivienda): propuesta integral de 
zonificación territorial, sistema vial y regla-
mentación urbana, orientada a ordenar el 
crecimiento urbano. 

•	 Plan Director de Cusco de 1979 (Ministerio 
de Vivienda): definición de funciones urba-
nas dentro de un enfoque de planificación 
regional, articulando la ciudad con su entor-
no territorial. 

•	 Plan Cusco de 1987 (Municipalidad Provin-
cial de Cusco, Arq. Jorge Zegarra): esquema 
de estructuración urbana que establece ba-
ses para el desarrollo metropolitano y la or-
ganización funcional de la ciudad. 

•	 Plan Qosqo de 1993 (Ordenanza Municipal Nº 
005-A-MQ/SG-92, Arq. Hugo Tupayachi): deli-
mitación técnica de áreas de expansión urba-
na a corto, mediano y largo plazo, en función 
de escenarios de crecimiento. 

•	 Plan de Rehabilitación Integral de la Ciudad 
del Cusco 1999–2005: instrumento coordina-
do por la Agencia Española de Cooperación 
Internacional para el Desarrollo (AECID) y la 
Municipalidad Provincial del Cusco, orienta-
do a la recuperación integral del patrimonio 
urbano. 

•	 Plan Director de la Ciudad de Cusco y Esque-
ma de Acondicionamiento Territorial de 2000 
(Municipalidad Provincial del Cusco – CO-

PESCO): propuesta de reestructuración fun-
cional de la ciudad y de su área de influencia, 
con enfoque territorial. 

•	 Plan Maestro del Centro Histórico de Cusco 
2005–2010: instrumento de gestión orienta-
do a la conservación, regulación y puesta en 
valor del Centro Histórico, con énfasis en la 
gestión del patrimonio urbano. 

•	 Plan Maestro del Centro Histórico de Cusco 
2018–2028: actualización del instrumento de 
gestión, incorporando enfoques de sosteni-
bilidad, movilidad urbana y gobernanza del 
patrimonio. 

•	 Plan de Desarrollo Urbano y Plan de Acondi-
cionamiento Territorial de 2006 (Municipali-
dad Provincial del Cusco): propuestas orien-
tadas a flexibilizar, simplificar y adecuar la 
normativa urbana a las dinámicas contem-
poráneas. 

•	 Plan Urbano del Distrito de Cusco 2006–2011 
(Municipalidad Provincial del Cusco): defi-
nición de criterios para el desarrollo urbano 
distrital, incluyendo la estructuración de la 
red de espacios públicos. 

•	 Plan de Desarrollo Urbano Cusco 2013–2023 
(Municipalidad Provincial del Cusco): pro-
puesta de desarrollo urbano con enfoque 
sostenible, incorporando lineamientos para 
el Sistema de Inversiones Urbanas. 

•	 Plan Metropolitano de la Ciudad de Cusco 
2016–2026 (Municipalidad Provincial del 
Cusco): instrumento de planificación a esca-
la metropolitana, orientado a la articulación 
territorial, funcional y estratégica de la ciu-
dad.

Tabla 1. 
Evolución de los instrumentos de planificación territorial en el Cusco 

Instrumento / Año Autor / Institución Enfoque de 
planificación

Escala de 
intervención

Principales aportes Limitaciones

Plan Urbano de 
1934

Emilio Harth Terré Urbanismo inicial 
moderno

Urbana Organización y 
expansión hacia el 
noreste

Alcance limitado 
y ausencia de 
enfoque integral

Plan Sistemático 
de Orientación 
Reguladora de 1948

Emilio Harth Terré Regulación urbana Urbana Lineamientos para 
ordenamiento y 
reconstrucción

Aplicación parcial 
tras el sismo

Plan Kubler de 1951 Comisión Kubler Conservación 
patrimonial

Centro Histórico Delimitación como 
zona intangible, 
restauración de 
monumentos

Enfoque centrado 
en lo monumental

Plan Piloto de 1954 Luis Miró Quesada Estructuración vial Urbana Propuesta de vía 
periférica y de 
evitamiento

Limitada 
implementación
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Continuación

Instrumento / Año Autor / Institución Enfoque de 
planificación

Escala de 
intervención

Principales aportes Limitaciones

Plano de 
Zonificación de 
1964

Galimberty Zonificación urbana Urbana Regulación de 
usos del suelo y 
expansión al sureste

Débil control del 
crecimiento urbano

Esquema de 
Expansión Urbana 
de 1973

Ministerio de 
Vivienda

Planificación 
integral

Urbana Sistema vial, 
zonificación y 
normativa urbana

Escasa articulación 
institucional

Plan Director de 
1979

Ministerio de 
Vivienda

Planificación 
regional

Urbana-regional Definición de 
funciones urbanas

Limitada 
continuidad en 
políticas

Plan Cusco de 1987 Municipalidad 
Provincial del Cusco

Estructuración 
urbana

Metropolitana Bases para 
desarrollo 
metropolitano

Implementación 
fragmentada

Plan Qosqo de 
1993

Municipalidad 
Provincial del Cusco

Expansión urbana Metropolitana Delimitación 
de áreas de 
crecimiento

Débil control de 
expansión informal

Plan de 
Rehabilitación 
Integral 1999–2005

AECID – MPC Rehabilitación 
patrimonial

Centro Histórico Recuperación 
integral del 
patrimonio

Dependencia 
de cooperación 
internacional

Plan Director y 
Esquema Territorial 
2000

MPC – COPESCO Ordenamiento 
territorial

Urbana-regional Reestructuración 
funcional urbana

Limitaciones en 
ejecución

Plan Maestro CHC 
2005–2010

Municipalidad 
Provincial del Cusco

Gestión patrimonial Centro Histórico Conservación y 
regulación urbana

Débil sostenibilidad 
en el tiempo

Plan Maestro CHC 
2018–2028

Municipalidad 
Provincial del Cusco

Gobernanza y 
sostenibilidad

Centro Histórico Movilidad, 
sostenibilidad y 
gestión integral

Retos en 
articulación 
interinstitucional

PDU y PAT 2006 Municipalidad 
Provincial del Cusco

Normativa urbana Urbana Flexibilización 
normativa

Retos en 
articulación 
interinstitucional

Plan Urbano Distrital 
2006–2011

Municipalidad 
Provincial del Cusco

Retos en 
articulación 
interinstitucional

Distrital Red de espacios 
públicos

Escasa continuidad

PDU Cusco 
2013–2023

Municipalidad 
Provincial del Cusco

Desarrollo 
sostenible

Urbana Sistema de 
inversiones urbanas

Limitaciones en 
implementación

Plan Metropolitano 
2016–2026

Municipalidad 
Provincial del Cusco

Planificación 
estratégica

Metropolitana Articulación 
territorial y funcional

Retos de 
gobernanza 
multinivel

Plan de 
Rehabilitación 
Integral 1999–2005

AECID – MPC Rehabilitación 
patrimonial

Centro Histórico Recuperación 
integral del 
patrimonio

Dependencia 
de cooperación 
internacional

Plan Director y 
Esquema Territorial 
2000

MPC – COPESCO Ordenamiento 
territorial

Urbana-regional Reestructuración 
funcional urbana

Limitaciones en 
ejecución

Plan Maestro CHC 
2005–2010

Municipalidad 
Provincial del Cusco

Gestión patrimonial Centro Histórico Conservación y 
regulación urbana

Débil sostenibilidad 
en el tiempo

Plan Maestro CHC 
2018–2028

Municipalidad 
Provincial del Cusco

Gobernanza y 
sostenibilidad

Centro Histórico Movilidad, 
sostenibilidad y 
gestión integral

Retos en 
articulación 
interinstitucional

PDU y PAT 2006 Municipalidad 
Provincial del Cusco

Normativa urbana Urbana Flexibilización 
normativa

Retos en 
articulación 
interinstitucional

Plan Urbano Distrital 
2006–2011

Municipalidad 
Provincial del Cusco

Retos en 
articulación 
interinstitucional

Distrital Red de espacios 
públicos

Escasa continuidad
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Continuación

Instrumento / Año Autor / Institución Enfoque de 
planificación

Escala de 
intervención

Principales aportes Limitaciones

PDU Cusco 
2013–2023

Municipalidad 
Provincial del Cusco

Desarrollo 
sostenible

Urbana Sistema de 
inversiones urbanas

Limitaciones en 
implementación

Plan Metropolitano 
2016–2026

Municipalidad 
Provincial del Cusco

Planificación 
estratégica

Metropolitana Articulación 
territorial y funcional

Retos de 
gobernanza 
multinivel

 
 
Nota. La revisión comparativa evidencia una evolución desde enfoques normativos y sectoriales hacia modelos más 
integrales y orientados a la gobernanza territorial. No obstante, persisten limitaciones estructurales vinculadas a la 
discontinuidad institucional, débil implementación y escasa articulación entre escalas de planificación, lo cual coincide 
con lo señalado por la literatura internacional sobre gestión de ciudades patrimoniales.

En conjunto, estos instrumentos —aprobados 
por las instancias competentes— han contribuido 
de manera significativa a la configuración de la 
estructura urbana contemporánea del Cusco. No 
obstante, la literatura especializada advierte que 
la superposición de planes, sumada a limitaciones 
en su implementación, seguimiento y articu-
lación interinstitucional, ha generado brechas en 
la efectividad de la gestión territorial y en la sos-
tenibilidad de las intervenciones urbanas (Alfaro 
& Sosa, 2019; Pereira Roders & van Oers, 2011). Si 
bien la conservación del patrimonio edificado ha 
sido una prioridad sostenida —acompañada de es-
fuerzos en sensibilización ciudadana y regulación 
normativa—, persisten desafíos estructurales en 
materia de accesibilidad, movilidad urbana y uso 
equilibrado del espacio público, particularmente 
en el Centro Histórico, donde convergen presiones 
turísticas, comerciales y residenciales (Bandarin & 
van Oers, 2012; Maietti, 2023).

En este contexto, los Planes Maestros del 
Centro Histórico de 2005 y 2018 incorporan un 
eje estratégico orientado a la movilidad y accesi-
bilidad, sustentado en diagnósticos técnicos de la 
estructura vial y del comportamiento de los flujos 
urbanos. En particular, el Plan 2005 planteó polí-
ticas de desconcentración funcional del Centro 
Histórico, con el objetivo de mitigar la presión 
derivada de actividades comerciales intensivas y 
promover la consolidación de centralidades alter-
nativas, en concordancia con los lineamientos del 
Plan de Desarrollo Urbano (Alfaro & Sosa, 2019). 
Este enfoque reconoce la necesidad de equilibrar 
la conservación patrimonial con la dinámica eco-
nómica y social de la ciudad.

En esta misma línea, se propuso la reorgani-
zación del sistema de movilidad del Centro His-
tórico considerando la capacidad portante de las 
vías, sus características físicas y su valor patri-
monial, priorizando el desplazamiento peatonal 
seguro, accesible e inclusivo. Asimismo, se es-

tablecieron regulaciones diferenciadas para el 
transporte público, turístico y vehículos menores, 
incorporando criterios técnicos vinculados a la 
sostenibilidad ambiental y la eficiencia energética. 
Estas estrategias se alinean con tendencias inter-
nacionales promovidas por la UNESCO y UN-Ha-
bitat, que enfatizan la implementación de sistemas 
de movilidad urbana sostenible en ciudades pa-
trimoniales, priorizando la reducción del tráfico 
vehicular, la recuperación del espacio público 
y la mejora de la calidad urbana (UNESCO, 2011; 
UN-Habitat, 2022).

Estas directrices se tradujeron en interven-
ciones específicas, como la peatonalización de la 
calle del Medio, concebida como proyecto piloto 
para la recuperación del espacio público y la 
mejora de la experiencia urbana. Posteriormente, 
el Plan Maestro 2018-2028 consolidó una clasifi-
cación funcional de las vías —arteriales, colectoras, 
peatonales y mixtas—, incorporando además la 
propuesta de un anillo vial destinado a redistribuir 
los flujos vehiculares y reducir la congestión en el 
núcleo histórico. Este enfoque responde a modelos 
contemporáneos de planificación urbana que in-
tegran movilidad, conservación patrimonial y go-
bernanza territorial, orientados a mejorar la habi-
tabilidad, la resiliencia urbana y la sostenibilidad 
a largo plazo (Alfaro & Sosa, 2019; Maietti, 2023; 
UN-Habitat, 2022).

En términos complementarios, la evidencia re-
ciente subraya que la eficacia de estos instrumentos 
depende no solo de su formulación técnica, sino 
de la capacidad de los sistemas de gobernanza para 
articular actores públicos, privados y comunitarios 
en la implementación de políticas urbanas. En este 
sentido, la gestión del Centro Histórico del Cusco 
requiere avanzar hacia modelos de gobernanza co-
laborativa y adaptativa que integren herramientas 
digitales, monitoreo continuo y participación ciu-
dadana efectiva. La incorporación de estos en-
foques permite no solo optimizar la toma de deci-
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siones, sino también fortalecer la transparencia, 
la legitimidad institucional y la sostenibilidad de 
las intervenciones en contextos urbanos patrimo-
niales complejos (Pereira Roders & van Oers, 2011; 
Maietti, 2023; UN-Habitat, 2022).

Planificación urbana y la gobernanza en la última 
década

La Ley N.º 30156, Ley de Organización y Fun-
ciones del Ministerio de Vivienda, Construcción y 
Saneamiento (MVCS), establece que este ministerio 
tiene como finalidad normar y promover el orde-
namiento, mejoramiento, protección e integración 
de los centros poblados urbanos y rurales como un 
sistema sostenible en el territorio nacional. En el 
ámbito del urbanismo y el desarrollo urbano, sus 
disposiciones son de cumplimiento obligatorio 
para los tres niveles de gobierno en el marco del 
proceso de descentralización. Asimismo, el MVCS 
posee competencias exclusivas para dictar normas 
y lineamientos técnicos orientados a la adecuada 
ejecución y supervisión de las políticas nacionales 
y sectoriales, así como a la gestión eficiente de los 

recursos del sector (MVCS, 2014).
En este contexto, el Reglamento de Acondi-

cionamiento Territorial y Desarrollo Urbano, 
aprobado mediante Decreto Supremo N.º 
004-2011-VIVIENDA, constituye el principal marco 
normativo que regula los procedimientos técnicos 
y administrativos que deben seguir las municipali-
dades en el ejercicio de sus competencias en ma-
teria de planificación urbana, gestión del suelo y 
desarrollo territorial. Este instrumento establece 
criterios para el ordenamiento sostenible del te-
rritorio, promoviendo una adecuada articulación 
entre crecimiento urbano, infraestructura y pro-
tección ambiental (MVCS, 2011).

Por otro lado, mediante Resolución Suprema 
N.º 144-75/VC1100 se aprobó el Plan Nacional de 
Desarrollo Urbano 1974–1990, el cual introdujo el 
concepto de Sistema Urbano Nacional como eje ar-
ticulador del territorio. Posteriormente, el Decreto 
Supremo N.º 018-2006-VIVIENDA aprobó el Plan 
Nacional de Desarrollo Urbano “Perú: Territorio 
para Todos”, que reafirma este enfoque al definir 
la red urbana nacional en función de la jerarquía 
y las funciones económicas de los centros po-

Figura 3. 
Panorámica del centro histórico y el eje procesional de la ciudad 
Nota. Vista general del trazado urbano, destacando el eje procesional como elemento articulador del espacio histórico.
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blados. Este modelo busca equilibrar el desarrollo 
territorial mediante la articulación funcional de 
ciudades y regiones, reduciendo desigualdades es-
paciales y promoviendo una distribución más efi-
ciente de la población y los servicios (MVCS, 2006).

No obstante, la Dirección General de Políticas y 
Regulación en Vivienda y Urbanismo advierte que 
la limitada aprobación e implementación de Planes 
de Desarrollo Urbano por parte de los gobiernos 
locales ha contribuido a la concentración de la po-
blación en determinadas ciudades, así como a la 
dispersión en áreas rurales con baja densidad. Esta 
situación, asociada a la complejidad geográfica del 
país y a la insuficiencia de infraestructura y equi-
pamiento, dificulta la provisión eficiente de ser-
vicios y eleva los costos de intervención estatal. 
En este contexto, se estima que solo el 40 % de las 
municipalidades provinciales y el 22% de las mu-
nicipalidades distritales cuentan con instrumentos 
de planificación urbana vigentes, lo que evidencia 
una brecha significativa en la gestión territorial 
(MVCS, 2014).

En este escenario, la Municipalidad Provincial 
del Cusco se posiciona como un referente dentro 
del Sistema Urbano Nacional, en el marco del 
Plan Nacional de Desarrollo Urbano “Perú: Te-
rritorio para Todos” (MVCS, 2006). A través de la 
implementación del Sistema Nacional de Centros 
Poblados (SINCEP) y la incorporación de nuevos 
instrumentos técnico-legales para la gestión del 
suelo, se busca promover la inversión pública y 
privada, así como fortalecer los mecanismos de re-
gulación urbana. Estas acciones se complementan 
con la actualización normativa en concordancia 
con el Reglamento de Acondicionamiento Terri-
torial y Desarrollo Urbano Sostenible (RATDUS), 
orientado a garantizar un uso racional del suelo 
urbano, fomentar ciudades sostenibles y compe-
titivas, y asegurar la participación articulada del 
Estado, la sociedad civil y el sector privado en la 
gestión territorial.

En términos analíticos, la evidencia reciente en 
la literatura científica resalta que la efectividad de 
estos marcos normativos depende en gran medida 
de la capacidad institucional para implementar 
enfoques de gobernanza multinivel, así como de 
la integración de instrumentos de planificación 
con mecanismos de participación ciudadana y he-
rramientas de gestión adaptativa. En este sentido, 
estudios contemporáneos subrayan que las ciu-
dades intermedias en América Latina —como el 
Cusco— enfrentan el desafío de articular creci-
miento urbano, conservación patrimonial y soste-
nibilidad, lo cual exige fortalecer la coordinación 
entre actores y mejorar la coherencia entre polí-

ticas sectoriales y territoriales (Land Use Policy; 
Oliveira & Hersperger, 2018; Maietti,2023).

Gestión de la planificación territorial y fortaleci-
miento institucional en el Cusco reciente

Con una inversión superior a los 12 millones 
de soles, la Municipalidad Provincial del Cusco 
ejecutó dos proyectos de inversión pública orien-
tados a fortalecer los procesos de planificación 
y ordenamiento territorial en el ámbito local. El 
primero, denominado “Mejoramiento del servicio 
de ordenamiento territorial en la Municipalidad 
Provincial del Cusco”, fue implementado por la 
Subgerencia de Ordenamiento Territorial Pro-
vincial; mientras que el segundo, “Mejoramiento 
de la gestión del territorio urbano en el Centro 
Histórico del Cusco, provincia de Cusco – Cusco”, 
estuvo a cargo de la Gerencia del Centro Histórico. 
Ambos proyectos respondieron a la necesidad de 
consolidar capacidades técnicas e institucionales 
para enfrentar los desafíos derivados del creci-
miento urbano y la gestión del patrimonio.

Estas intervenciones se desarrollaron en con-
cordancia con el marco jurídico nacional vigente, 
particularmente con lo establecido en el numeral 8 
del artículo 118 de la Constitución Política del Perú, 
la Ley N.º 29158 (Ley Orgánica del Poder Ejecutivo) 
y la Ley N.º 30156 (Ley de Organización y Funciones 
del Ministerio de Vivienda, Construcción y Sanea-
miento), así como su Reglamento de Organización 
y Funciones aprobado mediante Decreto Supremo 
N.º 010-2014-VIVIENDA y modificado por el De-
creto Supremo N.º 006-2015-VIVIENDA. Este marco 
normativo establece las bases para la formulación, 
implementación y supervisión de políticas pú-
blicas en materia de urbanismo y desarrollo terri-
torial (MVCS, 2014).

En este contexto, adquirió especial relevancia 
el Decreto Supremo N.º 022-2016-VIVIENDA, el 
cual regula los procedimientos técnicos que deben 
seguir los gobiernos locales en el ejercicio de sus 
competencias en planeamiento urbano, gestión 
del suelo y acondicionamiento territorial. Esta 
norma incorpora principios orientadores funda-
mentales, entre los que destacan: la promoción de 
una ocupación racional y sostenible del territorio; 
la conciliación entre el derecho de propiedad 
predial y el interés público; la reducción de la vul-
nerabilidad frente a riesgos físico-ambientales; la 
articulación entre niveles de gobierno; la equidad 
en la distribución de beneficios y cargas del suelo; 
la seguridad jurídica para la inversión inmobi-
liaria; y la provisión eficiente de servicios públicos 
(MVCS, 2016). Asimismo, otorga a las municipali-
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dades facultades para planificar el desarrollo in-
tegral de sus jurisdicciones, en coherencia con los 
principios de descentralización y autonomía local.

Durante este período, la ciudad del Cusco —ca-
racterizada por su alto valor cultural, histórico y 
urbanístico— experimentó un proceso sostenido 
de planificación territorial que implicó la articu-
lación de decisiones técnicas, políticas y adminis-
trativas. Este proceso se desarrolló en interacción 
constante con actores sociales, económicos e ins-
titucionales, orientado a promover una ocupación 
ordenada y un uso sostenible del territorio urbano, 
rural y del patrimonio edificado. Las experiencias 
derivadas de los proyectos implementados evi-
dencian una articulación efectiva entre la función 
normativa del Concejo Municipal y la ejecución 
técnica de las dependencias municipales, lo que 
permitió avanzar en respuestas frente al creci-
miento urbano acelerado y, en muchos casos, des-
organizado (Alfaro & Sosa, 2019).

En el período 2015-2018, se aprobaron diversos 
instrumentos de planificación territorial mediante 
Ordenanzas Municipales, los cuales constituyeron 
la base técnico-normativa para la gestión del desa-
rrollo urbano en la provincia. Entre ellos destacan 
el Plan de Acondicionamiento Territorial (PAT), el 
Plan de Desarrollo Metropolitano (PDM), el Plan de 
Desarrollo Urbano (PDU) y el Plan Urbano Distrital 
(PUD). Asimismo, se incorporaron instrumentos 
de escala específica como el Esquema de Orde-
namiento Urbano (EU) del distrito de Ccorca, el 
Planeamiento Integral (PI) del sector de Molleray 
en San Sebastián, y el Plan Específico (PE) corres-
pondiente al Plan Maestro del Centro Histórico del 
Cusco (PMCHC). Estos instrumentos reflejan una 
diversificación de herramientas de planificación 
orientadas a abordar distintas escalas y problemá-
ticas territoriales.

De manera complementaria, se impulsó la pro-
puesta de creación del Instituto de Planificación 
y Urbanismo del Cusco (IPUC), concebido como 
un organismo técnico con autonomía funcional, 
destinado a garantizar la continuidad, articulación 
y evaluación permanente de los procesos de pla-
nificación territorial. Asimismo, se desarrollaron 
diagnósticos territoriales y propuestas prelimi-
nares de instrumentos en proceso de aprobación, 
tales como el Plan Específico para el futuro Parque 
Industrial del Cusco, así como los planes maestros 
de los centros históricos de los distritos de San Se-
bastián y San Jerónimo.

En este contexto, la gestión del territorio fue 
entendida como un proceso transversal que tras-
ciende los períodos de Gobierno, requiriendo 
continuidad institucional y articulación intersec-

torial. Se reconoció que la efectividad de estos ins-
trumentos depende no solo de su solidez técnica 
y legal, sino también del respaldo ciudadano y de 
la participación activa de la sociedad civil en los 
procesos de concertación, seguimiento y control. 
Asimismo, se asumió la necesidad de adoptar en-
foques flexibles que permitan ajustes progresivos 
durante la implementación, en línea con una 
gestión urbana dinámica y adaptativa.

Desde una perspectiva analítica, la evidencia 
reciente en la literatura científica subraya que la 
planificación territorial en ciudades patrimoniales 
requiere fortalecer modelos de gobernanza cola-
borativa que integren múltiples actores y niveles 
de decisión. En este sentido, estudios indexados 
destacan que la implementación efectiva de ins-
trumentos urbanos depende de la capacidad 
institucional, la coherencia entre políticas y la 
incorporación de mecanismos participativos y he-
rramientas de gestión adaptativa, especialmente en 
contextos de alta presión urbana y turística (Land 
Use Policy; Oliveira & Hersperger, 2018; Maietti, 
2023). Este enfoque resulta particularmente per-
tinente para el Cusco, donde la articulación entre 
conservación patrimonial, desarrollo urbano y 
sostenibilidad constituye un desafío central para 
la gobernanza territorial contemporánea.

Discusión crítica: gobernanza, desempeño e im-
pactos de la planificación territorial en el Cusco

Si bien los proyectos de inversión pública im-
plementados por la Municipalidad Provincial del 
Cusco han contribuido a fortalecer las capacidades 
técnicas e institucionales en materia de planifi-
cación territorial, su impacto debe analizarse más 
allá de la ejecución presupuestal, incorporando 
criterios de eficacia, sostenibilidad y gobernanza. 
En este sentido, la evidencia sugiere que, aunque 
se ha avanzado en la formulación de instrumentos 
técnico-normativos y en la consolidación de 
marcos regulatorios alineados con las políticas na-
cionales del Ministerio de Vivienda, Construcción 
y Saneamiento, persisten brechas significativas en 
la implementación efectiva, el monitoreo continuo 
y la articulación interinstitucional (Alfaro & Sosa, 
2019; Oliveira & Hersperger, 2018).

Desde una perspectiva de gobernanza terri-
torial, uno de los principales desafíos radica en la 
limitada coordinación multinivel entre el gobierno 
nacional, regional y local, así como en la aún inci-
piente integración del sector privado y la sociedad 
civil en los procesos de toma de decisiones. La 
planificación urbana en contextos patrimoniales 
complejos como el Cusco requiere esquemas 
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de gobernanza colaborativa que superen los en-
foques sectoriales tradicionales y promuevan la 
cocreación de políticas públicas. En este marco, la 
literatura especializada destaca que la efectividad 
de los instrumentos de planificación depende de 
la existencia de arreglos institucionales robustos, 
mecanismos de participación inclusiva y sistemas 
de información que permitan una gestión adap-
tativa del territorio (Pereira Roders & van Oers, 
2011; Maietti, 2023).

En términos de desempeño, resulta pertinente 
evaluar estos instrumentos a partir de indicadores 
específicos, tales como: i) grado de implementación 
de los planes aprobados; ii) reducción de la ex-
pansión urbana informal; iii) mejora en la accesibi-
lidad y movilidad urbana; (+iv) conservación efectiva 
del patrimonio edificado, y v) nivel de participación 
ciudadana en los procesos de planificación. La evi-
dencia preliminar sugiere que, si bien se han logrado 
avances en la formulación de planes y en la incorpo-
ración de enfoques de sostenibilidad, los resultados 
en términos de control del crecimiento urbano y 
mejora de la calidad del espacio público aún son li-
mitados, lo que evidencia una brecha entre planifi-
cación normativa y realidad territorial.

Asimismo, el impulso de iniciativas como la pro-
puesta de creación del Instituto de Planificación y 

Urbanismo del Cusco (IPUC) representa un avance 
relevante hacia la institucionalización de la pla-
nificación territorial. Sin embargo, su efectividad 
dependerá de su capacidad para operar como un 
ente técnico autónomo, con recursos suficientes y 
competencias claras para articular políticas, moni-
torear resultados y garantizar la continuidad de los 
procesos más allá de los ciclos políticos. Este tipo 
de arreglos institucionales ha sido identificado en 
la literatura como un factor clave para mejorar la 
gobernanza urbana y la implementación de planes 
estratégicos en ciudades intermedias (Oliveira & 
Hersperger, 2018).

Finalmente, en el contexto actual de transfor-
mación digital y presión turística sobre ciudades 
patrimoniales, se hace imprescindible incorporar 
herramientas tecnológicas (SIG, sistemas de mo-
nitoreo urbano, datos abiertos) y enfoques de go-
bernanza adaptativa que permitan responder de 
manera flexible a los cambios en el territorio. En 
este sentido, investigaciones recientes subrayan 
que la integración de tecnologías digitales en la 
gestión urbana no solo mejora la eficiencia en la 
toma de decisiones, sino que también fortalece la 
transparencia y la participación ciudadana, contri-
buyendo a una gestión más sostenible e inclusiva 
del patrimonio urbano (Maietti, 2023) 

Figura 4. 
Delimitación del Centro Histórico del Cusco 
Nota. AE I: Área del Centro Histórico. AE II: Área circundante de protección. También se identifican la Zona Monu-
mental según R.J. N.º 348-1991, el Qhapaq Ñan (Sistema Vial Andino), la delimitación del Parque Arqueológico de 
Sacsayhuamán y diversos sitios arqueológicos registrados por el Ministerio de Cultura.
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Conclusiones 
El estudio evidencia que la planificación es-

tratégica constituye un instrumento clave para la 
gestión del patrimonio urbano en el Centro His-
tórico del Cusco; sin embargo, su efectividad se 
encuentra condicionada por la capacidad de arti-
cular actores, niveles de gobierno e instrumentos 
de gestión en un marco de gobernanza coherente. 
Si bien se identifican avances en la incorporación 
de enfoques integrales que trascienden la conser-
vación material e incorporan dimensiones sociales 
y económicas, persisten debilidades estructurales 
asociadas a la fragmentación institucional, la su-
perposición de competencias y la limitada coordi-
nación interinstitucional.

Asimismo, se concluye que el Plan Maestro, 
como principal instrumento de planificación, 
presenta un potencial significativo para orientar 
procesos de desarrollo sostenible, pero su imple-
mentación enfrenta restricciones vinculadas a 
la discontinuidad de políticas, la insuficiente ac-
tualización normativa y la débil incorporación de 
mecanismos efectivos de participación ciudadana. 
Estas condiciones limitan la consolidación de un 
modelo de gobernanza colaborativa capaz de res-
ponder a las dinámicas urbanas contemporáneas, 
especialmente aquellas derivadas del turismo y la 
presión sobre el uso del suelo.

En términos generales, la sostenibilidad del pa-
trimonio urbano en el Centro Histórico del Cusco 
depende de la transición hacia esquemas de gober-
nanza más flexibles, articulados y orientados a re-
sultados, que permitan equilibrar la conservación 
del valor patrimonial con las demandas del desa-
rrollo urbano.

Se recomienda fortalecer los mecanismos de 
articulación interinstitucional mediante la de-
finición clara de competencias, la creación de 
espacios permanentes de coordinación y la im-
plementación de sistemas de gestión integrados 
que faciliten la toma de decisiones. Asimismo, es 
necesario actualizar de manera periódica los ins-
trumentos de planificación, asegurando su cohe-
rencia con las dinámicas urbanas actuales y su ali-
neación con enfoques contemporáneos de gestión 
del patrimonio.

De igual forma, resulta fundamental promover 
procesos de participación ciudadana más inclu-
sivos y vinculantes, que permitan incorporar las 
necesidades y percepciones de la población resi-
dente en la gestión del Centro Histórico. Se sugiere 
también impulsar estrategias de diversificación 
económica que reduzcan la dependencia del tu-
rismo y fomenten el desarrollo local sostenible.

Adicionalmente, se recomienda incorporar 
herramientas de gobernanza digital y sistemas de 
monitoreo y evaluación que permitan medir el im-
pacto de las políticas implementadas, mejorar la 
transparencia y facilitar la adaptación de las estra-
tegias frente a cambios en el entorno urbano.

Declaración uso de IA
Se declara el uso de herramientas de inteligencia 

artificial, específicamente ChatGPT (GPT‑5.5) de 
OpenAI, exclusivamente como apoyo en la re-
visión de estilo académico y corrección gramatical 
del manuscrito. La formulación del problema de 
investigación, el desarrollo metodológico, el aná-
lisis e interpretación de los resultados, así como 
las conclusiones presentadas, constituyen respon-
sabilidad íntegra y exclusiva del autor.
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Costos de transacción y calidad de atención en el 
sistema de salud peruano
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Resumen
El objetivo del estudio fue analizar cómo los costos de transacción 

–búsqueda, coordinación y verificación– derivados del diseño institu-
cional del sistema de salud peruano inciden en la práctica clínica, la ca-
lidad de atención y la sostenibilidad institucional. Para ello, se realizó 
una revisión narrativa analítica con elementos sistematizados, mediante 
una búsqueda estructurada en SciELO, Redalyc, PubMed y Google Aca-
démico, complementada con literatura institucional de la Organización 
Mundial de la Salud, la Organización para la Cooperación y el Desarrollo 
Económicos, el Instituto Nacional de Estadística e Informática, el Seguro 
Integral de Salud y Superintendencia Nacional de Salud, correspondiente 
al periodo 2019-2026. Para los autores clásicos de economía institucional 
no se aplicó restricción temporal. Asimismo, se utilizaron criterios de 
inclusión y exclusión definidos a priori y se efectuó una síntesis temática 
en torno a tres categorías analíticas. Los resultados permitieron identi-
ficar tres dimensiones interrelacionadas de costos de transacción en el 
sistema peruano. En primer lugar, los costos de búsqueda se asociaron 
a la fragmentación informativa entre subsistemas y dentro de los esta-
blecimientos, con efectos sobre el acceso efectivo y la oportunidad diag-
nóstica. En segundo lugar, los costos de coordinación se manifestaron 
en deficiencias del sistema de referencia y contrarreferencia, duplicidad 
de exámenes y discontinuidad asistencial entre niveles de atención. Fi-
nalmente, los costos de verificación, vinculados al registro clínico y al 
Formato Único de Atención, condicionaron simultáneamente la calidad 
documental y el reconocimiento financiero de las prestaciones. Se con-
cluye que la calidad de atención no depende únicamente de los recursos 
disponibles, sino también de los arreglos institucionales que reducen o 
multiplican las fricciones operativas. En consecuencia, la reforma sani-
taria debe orientarse a disminuir los costos transaccionales, alinear in-
centivos y fortalecer la gobernanza, particularmente mediante la intero-
perabilidad de la información, la simplificación del registro y el rediseño 
de la auditoría con enfoque de aprendizaje institucional.
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Transaction Costs and Quality of Care in the 
Peruvian Health System
Abstract 

The objective of the study was to analyze how transaction costs—search, coordination, and verifi-
cation—derived from the institutional design of the Peruvian health system affect clinical practice, quality 
of care, and institutional sustainability. To this end, an analytical narrative review with systematized ele-
ments was conducted through a structured search in SciELO, Redalyc, PubMed, and Google Scholar, com-
plemented by institutional literature from the World Health Organization, the Organisation for Economic 
Co-operation and Development, the Instituto Nacional de Estadística e Informática, the Seguro Integral 
de Salud, and the Superintendencia Nacional de Salud, covering the period 2019–2026. No temporal res-
triction was applied to classical authors in institutional economics. In addition, predefined inclusion and 
exclusion criteria were used, and a thematic synthesis was carried out around three analytical categories. 
The results identified three interrelated dimensions of transaction costs within the Peruvian system. First, 
search costs were associated with informational fragmentation between subsystems and within heal-
thcare facilities, affecting effective access and timely diagnosis. Second, coordination costs were reflected 
in deficiencies in the referral and counter-referral system, duplication of tests, and discontinuity of care 
across levels of healthcare provision. Finally, verification costs, linked to clinical records and the Unified 
Care Format, simultaneously influenced both the quality of documentation and the financial recognition 
of healthcare services. It is concluded that quality of care depends not only on the resources available, 
but also on the institutional arrangements that reduce or multiply operational frictions. Consequently, 
healthcare reform should aim to reduce transaction costs, align incentives, and strengthen governance, 
particularly through information interoperability, simplification of record-keeping, and the redesign of 
auditing processes with an institutional learning approach.

Keywords: transaction costs, institutional economics, health system, quality of health care, Peru.

Introducción
Los problemas del sistema de salud peruano 

suelen explicarse a partir de la escasez de recursos, 
la insuficiencia de infraestructura, la limitada dis-
ponibilidad de especialistas o las brechas presu-
puestales. Si bien estos factores son relevantes, no 
explican por completo la persistencia de dificul-
tades en el acceso, la continuidad de la atención y 
la calidad asistencial (Organización para la Coope-
ración y el Desarrollo Económicos [OCDE], 2025). 
Una parte sustantiva del problema se encuentra 
en el diseño institucional que organiza el sistema, 
distribuye responsabilidades, define reglas de fi-
nanciamiento y configura los incentivos bajo los 
cuales actúan el personal de salud, los equipos de 
gestión, los usuarios, los financiadores, los asegu-
radores y los demás actores del sistema sanitario 
(North, 1990).

El sistema de salud del Perú se caracteriza 
por una marcada fragmentación institucional. La 
coexistencia de subsistemas, como el Seguro In-
tegral de Salud (SIS), EsSalud, las sanidades de las 
Fuerzas Armadas y Policiales, y el sector privado, 
configura rutas de atención, mecanismos de finan-
ciamiento y criterios de gestión que no siempre se 
encuentran adecuadamente articulados (OCDE, 
2025). Esta segmentación puede generar dupli-
cidad de servicios en algunos territorios, ausencia 
de oferta en otros, dificultades de referencia y con-
trarreferencia, y barreras de información para los 
usuarios (Llanos Zavalaga et al., 2021; Cosavalen-
te-Vidarte et al., 2019). La OCDE (2025) ha señalado 
que la fragmentación y segmentación persistentes 
del sistema peruano afectan el acceso, la eficiencia 
y la calidad de la atención, particularmente por la 
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coexistencia de subsistemas con reglas, financia-
miento, redes prestacionales e infraestructura de 
información insuficientemente integrados.

La fragmentación, sin embargo, no debe enten-
derse únicamente como una característica orga-
nizacional. Sus efectos se expresan en la práctica 
cotidiana del sistema. Para el usuario, puede sig-
nificar transitar por múltiples establecimientos 
sin una ruta clara de atención, buscar información 
sobre cobertura, esperar referencias, repetir exá-
menes o enfrentar demoras que deterioran la ex-
periencia asistencial (Quispe-Condori et al., 2025). 
Datos del Instituto Nacional de Estadística e In-
formática muestran que, en el cuarto trimestre 
de 2022, el 20,5 % de la población con problemas 
de salud acudió a farmacia o botica como primer 
punto de consulta, frente al 12,9 % que acudió a es-
tablecimientos del Ministerio de Salud (MINSA) y 
el 3,8 % a EsSalud (Instituto Nacional de Estadística 
e Informática [INEI], 2023). Estos patrones, lejos 
de constituir simples preferencias individuales, 
expresan la magnitud de las fricciones operativas 
que enfrentan los usuarios al intentar acceder al 
sistema público.

Para el personal de salud, la fragmentación se 
traduce en sobrecarga administrativa, multipli-
cidad de formatos, presión por producción asis-
tencial, registros exigidos por distintos programas 
y menor tiempo efectivo para la interacción clínica 
(Kyle et al., 2025; Murad et al., 2024; Sloss et al., 
2024; Storseth et al., 2025). En escenarios de alta 
demanda, el profesional puede dedicar tiempo sig-
nificativo a sostener trazabilidad administrativa, 
en competencia con el tiempo necesario para la 
anamnesis, el examen físico, la integración de in-
formación clínica, la decisión terapéutica y la co-
municación con el paciente. Esta tensión afecta la 
calidad percibida, incrementa el desgaste profe-
sional y debilita la relación clínica (Storseth et al., 
2025).

El presente artículo de revisión propone exa-
minar estos problemas a partir de la noción de 
costos de transacción aplicada al sector salud. La 
premisa central es que las instituciones no solo 
asignan recursos, sino que estructuran incentivos 
(North, 1990). Cuando las reglas son fragmentadas, 
los procesos lentos, la información dispersa y los 
mecanismos de verificación débiles o excesiva-
mente formales aumentan los costos de búsqueda, 
coordinación y verificación que enfrentan los ac-
tores del sistema (Coase, 1937; Williamson, 1985). 
Estos costos no permanecen en el plano adminis-
trativo: condicionan decisiones clínicas concretas, 
afectan la continuidad del cuidado, dificultan la 
gestión de información y pueden abrir espacios 

para conductas adaptativas que deterioran la ca-
lidad asistencial (Goodman et al., 2024; Debie et al., 
2022).

El análisis se apoya en herramientas de la eco-
nomía institucional. A partir de los aportes de 
Coase (1937), Williamson (1985) y North (1990), 
se entiende que las reglas, los contratos, la infor-
mación y los mecanismos de gobernanza influyen 
en la conducta de los actores. La noción de cono-
cimiento disperso, desarrollada por Hayek (2024), 
permite profundizar el problema sin reducirlo a 
una discusión estrictamente económica: en sis-
temas complejos, la información relevante no 
está concentrada en una sola autoridad, sino dis-
tribuida entre múltiples actores que deben coordi-
narse en tiempo útil. La crítica de Leoni (2010) a la 
expansión normativa resulta útil como advertencia 
sobre los efectos de la inflación regulatoria cuando 
supera la capacidad del sistema para comprender, 
aplicar y coordinar sus propias reglas. Aplicado al 
campo sanitario, este enfoque permite observar 
cómo los costos de transacción afectan no solo la 
eficiencia agregada del sistema, sino también la 
oportunidad diagnóstica, la calidad del registro 
clínico, la coordinación entre niveles de atención, 
la auditoría de prestaciones y la sostenibilidad fi-
nanciera de los establecimientos (Arrow, 1963).

El objetivo del presente artículo es analizar 
cómo los costos de transacción —búsqueda, coor-
dinación y verificación— derivados del diseño ins-
titucional del sistema de salud peruano inciden 
sobre la práctica clínica, la calidad de atención y la 
sostenibilidad institucional. Para ello, se desarrolla 
una revisión narrativa analítica con elementos 
sistematizados, que integra literatura clásica de 
economía institucional, evidencia sanitaria con-
temporánea sobre el sistema peruano y literatura 
institucional internacional. El argumento se or-
ganiza en torno a tres categorías analíticas conec-
tadas: costos de búsqueda, costos de coordinación 
y costos de verificación, examinando cómo cada 
una se manifiesta en el funcionamiento cotidiano 
del sistema y qué implicancias tiene para la calidad 
asistencial.

Metodología
Diseño

Se realizó una revisión narrativa analítica con 
elementos sistematizados, orientada a integrar lite-
ratura institucional clásica y evidencia sanitaria re-
ciente sobre el sistema de salud peruano. El diseño 
se eligió porque el objetivo no consiste en estimar un 
efecto cuantitativo ni en mapear exhaustivamente 
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toda la producción disponible, sino en articular, inter-
pretativamente, categorías analíticas de la economía 
institucional con evidencia sobre el desempeño de 
los sistemas de salud. La revisión narrativa permite 
este tipo de síntesis interpretativa, mientras que la 
incorporación de elementos sistematizados —pre-
gunta orientadora explícita, criterios de inclusión y 
exclusión definidos a priori, búsqueda estructurada 
en bases académicas e institucionales y registro del 
proceso de selección— refuerza la transparencia del 
procedimiento.

Pregunta orientadora

La revisión se organizó en torno a la siguiente 
pregunta: ¿cómo opera el diseño institucional del 
sistema de salud peruano como fuente de costos 
de transacción —búsqueda, coordinación y verifi-
cación— y con qué efectos sobre la práctica clínica, 
la calidad de atención y la sostenibilidad institu-
cional?

Estrategia de búsqueda

La búsqueda se ejecutó entre febrero y abril 
de 2026 en cuatro fuentes académicas de acceso 
científico: SciELO, Redalyc, PubMed y Google Aca-
démico. Se complementó con búsqueda dirigida 
en repositorios institucionales de la Organización 
Mundial de la Salud, la Organización para la Coo-
peración y el Desarrollo Económicos, el Instituto 
Nacional de Estadística e Informática del Perú, el 
Seguro Integral de Salud y la Superintendencia Na-
cional de Salud.

Los descriptores se construyeron en español 
e inglés, combinando términos del campo insti-
tucional y del campo sanitario. Los términos del 
campo institucional incluyeron: costos de tran-
sacción / transaction costs, economía institucional 
/ institutional economics, gobernanza sanitaria / 
health governance, asimetrías de información / in-
formation asymmetry. Los términos del campo sa-
nitario incluyeron: sistema de salud / health system, 
calidad de atención / quality of care, fragmentación / 
fragmentation, carga administrativa / administrative 
burden, seguridad del paciente / patient safety, re-
ferencia y contrarreferencia / referral system, Perú 
/ Peru. Las combinaciones se ejecutaron mediante 
operadores booleanos AND y OR, adaptando la sin-
taxis a las particularidades de cada base.

Para los autores clásicos de economía institu-
cional (Arrow, Coase, Hayek, Leoni, North y Wi-
lliamson) no se aplicó restricción temporal, dada 
su función conceptual estructural en la revisión. 
Para la literatura empírica e institucional contem-

poránea se aplicó un filtro temporal de 2019 a 2026.

Criterios de inclusión

Se incluyeron documentos que cumplieron al 
menos uno de los siguientes criterios: a) artículos 
académicos revisados por pares sobre economía 
institucional aplicada al sector salud; b) revisiones, 
estudios empíricos o ensayos teóricos sobre frag-
mentación de sistemas de salud, gobernanza sani-
taria, asimetrías de información, carga adminis-
trativa, sistemas de referencia y contrarreferencia 
o calidad de atención; c) informes técnicos de or-
ganismos internacionales (OMS, OCDE) o nacio-
nales (INEI, SIS, SUSALUD) con relevancia directa 
sobre el sistema de salud peruano, y d) literatura 
clásica de economía institucional cuando aportara 
categorías analíticas centrales del trabajo.

Criterios de exclusión

Fueron excluidos los siguientes: a) textos de 
opinión sin sustento empírico ni teórico verifi-
cable, incluidas columnas de opinión periodística; 
b) documentos sin identificación institucional 
clara o sin trazabilidad bibliográfica; c) materiales 
que abordaran sistemas sanitarios con configu-
ración institucional muy distinta de la peruana, 
sin valor comparativo aplicable; d) duplicados 
entre bases; e) tesis no publicadas no disponibles 
a texto completo, y f) literatura previa a 2019 que 
no tuviera carácter clásico ni función conceptual 
estructural en el trabajo.

Proceso de selección

La identificación inicial, mediante las com-
binaciones de descriptores, arrojó 62 registros 
distribuidos entre las cuatro bases académicas, 
complementados con 14 documentos institucio-
nales identificados por búsqueda dirigida en re-
positorios oficiales. Tras la eliminación de 8 du-
plicados, quedaron 68 registros para tamizaje por 
título y resumen. La aplicación de los criterios de 
pertinencia temática durante el tamizaje redujo 
el conjunto a 34 documentos seleccionados para 
lectura a texto completo. La aplicación de los cri-
terios de inclusión y exclusión durante esta fase 
derivó en un corpus final de 19 documentos con-
temporáneos. A este se sumaron 6 fuentes clásicas 
de economía institucional (Arrow, Coase, Hayek, 
Leoni, North y Williamson), incorporadas por su 
función conceptual estructural, lo que conformó 
un corpus total de 25 referencias. El proceso de se-
lección se sintetiza en la Figura 1.
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Figura 1. 
Flujograma de selección de documentos 
Nota. Proceso de selección adaptado de PRISMA-ScR. 
Se identificaron 62 registros en bases académicas 
(SciELO, Redalyc, PubMed y Google Académico) y 14 
documentos institucionales (OMS, OCDE, INEI, SIS, 
SUSALUD). Tras eliminar 8 duplicados, se tamizaron 68 
registros por título y resumen. Se evaluaron 34 docu-
mentos a texto completo y se incluyeron 19 contempo-
ráneos. A estos se sumaron 6 fuentes clásicas de eco-
nomía institucional (Arrow, Coase, Hayek, Leoni, North 
y Williamson), incorporadas por su función conceptual 
estructural, conformando un corpus final de 25 referen-
cias. Elaboración propia.

Procedimiento de síntesis

La síntesis se organizó en tres fases. En 
la primera, se caracterizó el corpus por tipo 
de documento (artículo empírico, revisión, 
ensayo teórico, informe institucional), 
origen geográfico (Perú, América Latina, in-
ternacional) y periodo de publicación. En 
la segunda, se realizó codificación temática 
deductiva en torno a las tres categorías ana-
líticas derivadas de la economía institucional 
–costos de búsqueda, costos de coordinación, 
costos de verificación–, identificando, para 
cada una, hallazgos de evidencia directa e in-
ferencias analíticas aplicadas al caso peruano. 
En la tercera, se integraron los hallazgos en 
una lectura interpretativa orientada a res-
ponder la pregunta de revisión.

Durante todo el proceso se mantuvo una 
distinción explícita entre evidencia directa 

–hallazgos reportados por estudios académicos, 
informes institucionales o documentos oficiales– 
e inferencias analíticas, formuladas a partir de 
la aplicación de categorías institucionales al caso 
peruano cuando no existían mediciones directas 
sobre costos de transacción en el sistema sanitario 
nacional. Esta distinción es metodológicamente 
relevante porque uno de los vacíos identificados 
en la revisión es la escasez de estudios que cuanti-
fiquen específicamente costos de transacción en el 
sistema de salud peruano.

La caracterización del corpus revisado se pre-
senta en la Tabla 1.

Tabla 1. 
Caracterización del corpus revisado (n = 25)

Categoría temática Tipo de documento Origen n Periodo

Marco analítico clásico 
de economía institu-
cional

Libro / artículo seminal Internacional 6 1937–2024

Gobernanza y desem-
peño de sistemas de 
salud

Revisión narrativa / 
scoping review

Internacional 2 2022–2024

Sistema de salud 
peruano

Artículo empírico / 
revisión académica

Perú y América Latina 6 2019–2025

Carga administrativa y 
documental en salud

Revisión narrativa / 
scoping review

Internacional 5 2024–2025

Fuentes institucionales 
oficiales

Informe técnico / 
normativa

Perú e internacional 6 2021–2025

Total 25

 
Nota. Las seis fuentes clásicas de economía institucional (Arrow, Coase, Hayek, Leoni, North y Williamson) se incorpo-
raron sin restricción temporal por su función conceptual estructural. La literatura empírica e institucional contemporá-
nea se restringió al periodo 2019–2026.
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Limitaciones del método

La revisión presenta tres limitaciones que con-
viene reconocer explícitamente. Primero, el cribado 
y la codificación fueron realizados por un único re-
visor, lo cual reduce el control de sesgo de selección 
frente a una revisión sistemática con doble cribado 
independiente. Segundo, la búsqueda no agota toda 
la literatura disponible, particularmente literatura 
gris peruana no indexada en las bases consultadas. 
Tercero, la aplicación de un marco analítico pre-
definido —los tres tipos de costo de transacción— 
orienta la lectura del corpus y puede dejar fuera 
dimensiones relevantes no capturadas por estas 
categorías. Estas limitaciones son consistentes con 
el alcance del diseño y se compensan parcialmente 
con la transparencia de los criterios y el procedi-
miento aplicados.

Resultados
Costos de búsqueda

Los mismos se producen cuando los usuarios, 
el personal de salud o las áreas de gestión deben 
invertir tiempo y esfuerzo para localizar infor-
mación necesaria antes de que una prestación 
pueda realizarse adecuadamente. En el modelo 
de costos de transacción aplicado al sector sani-
tario, estos costos son particularmente relevantes 
porque la atención médica opera bajo condiciones 
estructurales de incertidumbre, información in-
completa y especificidad técnica del conocimiento 
(Arrow, 1963; Williamson, 1985). En un sistema in-
tegrado, la información sobre cobertura, disponi-
bilidad de servicios, antecedentes clínicos, cartera 
prestacional, resultados auxiliares y rutas de re-
ferencia debería encontrarse razonablemente ac-
cesible para orientar decisiones oportunas. En un 
sistema fragmentado, en cambio, esa información 
se dispersa entre establecimientos, aseguradores, 
programas, plataformas y niveles de gobierno, 
con escasa interoperabilidad (Debie et al., 2022; 
Goodman et al., 2024).

En el caso peruano, la coexistencia de subsis-
temas paralelos —Seguro Integral de Salud (SIS), 
EsSalud, sanidades de las Fuerzas Armadas y Po-
liciales y sector privado— configura reglas de afi-
liación, mecanismos de financiamiento, redes 
prestacionales y sistemas de información que 
operan con limitada articulación entre sí (OCDE, 
2025). Esta fragmentación estructural se expresa 
en barreras concretas de búsqueda para los tres 
tipos de actores del sistema. Para el usuario, im-
plica dificultades para identificar dónde aten-

derse, qué cobertura efectiva tiene, qué servicios 
están disponibles y qué pasos administrativos 
debe seguir para acceder a atención especializada. 
Para el personal de salud, supone reconstruir in-
formación clínica o administrativa que debería 
estar disponible al inicio del proceso asistencial. 
Para los gestores institucionales, implica decidir 
con datos incompletos, tardíos o no interoperables 
entre plataformas (Huapaya-Huertas et al., 2022).

La asimetría de información intensifica este 
problema, particularmente en la relación entre el 
usuario y el sistema. Arrow (1963) estableció que 
el sector salud constituye un caso particular de 
fallo de mercado porque la incertidumbre sobre 
la incidencia de enfermedad y la eficacia del tra-
tamiento genera asimetrías estructurales entre 
el conocimiento técnico del proveedor y la infor-
mación disponible para el paciente. En el contexto 
peruano, esta asimetría se manifiesta en que el 
usuario frecuentemente desconoce los criterios de 
cobertura del Plan Esencial de Aseguramiento en 
Salud (PEAS), los mecanismos de referencia entre 
niveles, la disponibilidad real de especialistas y los 
tiempos efectivos de espera (Quispe-Condori et al., 
2025). Esta incertidumbre puede llevarlo a con-
sultar múltiples establecimientos, repetir proce-
dimientos o postergar la atención, incrementando 
tanto el tiempo de respuesta diagnóstica como el 
riesgo de complicaciones evitables.

Una expresión empírica relevante de los costos de 
búsqueda se encuentra en los patrones de utilización 
de servicios reportados por la Encuesta Nacional de 
Hogares. Según el Informe Técnico de Condiciones 
de Vida del cuarto trimestre de 2022, el 43,5 % de 
la población con algún problema de salud buscó 
atención en algún establecimiento; de este grupo, el 
20,5 % acudió a farmacia o botica, mientras que solo 
el 12,9 % acudió a establecimientos del Ministerio de 
Salud y el 3,8 % a EsSalud (Instituto Nacional de Es-
tadística e Informática [INEI], 2023). Estos datos no 
deben interpretarse simplemente como preferencia 
por el sector privado, sino como expresión institu-
cional de un sistema en el que el acceso regular im-
plica costos de búsqueda elevados: identificación de 
cobertura, programación de cita, espera, traslados 
y eventual derivación. Cuando estos costos superan 
un umbral práctico, el usuario opta por circuitos más 
rápidos, aunque impliquen mayor gasto de bolsillo. 
Zavala-Curzo (2023) documenta que, aun con la ex-
pansión de la cobertura del SIS entre 2010 y 2019, per-
sisten barreras significativas para el acceso efectivo y 
un riesgo sostenido de gasto catastrófico vinculado a 
estos circuitos paralelos.

Los costos de búsqueda también operan dentro de 
los propios establecimientos. La información clínica 
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puede encontrarse incompleta, dispersa en distintos 
formatos físicos o registrada en sistemas no intero-
perables. Resultados de laboratorio, informes de imá-
genes, evoluciones, indicaciones, hojas operatorias o 
antecedentes relevantes pueden no estar disponibles 
en el momento en que el profesional debe decidir. 
Huapaya-Huertas et al. (2022) muestran, en un estudio 
sobre la implementación de historias clínicas elec-
trónicas en un complejo hospitalario peruano, que la 
integración informativa requiere ajustes organizacio-
nales sostenidos, gestión del cambio cultural y soporte 
técnico continuo; sin estos componentes, el registro 
electrónico no reduce necesariamente los costos de 
búsqueda, sino que añade una capa operativa adi-
cional. La consecuencia clínica es directa: cuando la 
información no está disponible en el momento en 
que se necesita, la decisión médica se desarrolla con 
información parcial, lo que puede llevar a repetir exá-
menes, retrasar diagnósticos o actuar con mayor in-
certidumbre que la estrictamente necesaria.

La supervisión nacional del sistema documenta 
este problema en términos de reclamos y atención 
al usuario. El Anuario Estadístico de la Superinten-
dencia Nacional de Salud reporta que, durante 2022, 
una proporción significativa de los reclamos presen-
tados ante la Superintendencia Nacional de Salud 
(SUSALUD) se relacionó con dificultades de acceso, 
demoras en programación, problemas de cobertura 
y deficiencias en la información proporcionada al 
asegurado (SUSALUD, 2023). Estos reclamos consti-
tuyen, desde el enfoque institucional, una traducción 
operativa de costos de búsqueda no resueltos por el 
diseño del sistema, no fallas aisladas atribuibles a es-
tablecimientos individuales.

Desde esta perspectiva, los costos de búsqueda 
deterioran la calidad de atención porque reducen 
la accesibilidad efectiva. Un paciente puede estar 
formalmente asegurado y, sin embargo, enfrentar 
barreras reales para recibir atención oportuna. 
Puede existir una prestación reconocida norma-
tivamente, pero no una ruta clara para obtenerla. 
Pueden existir recursos disponibles en el sistema, 
pero no información suficiente para utilizarlos de 
manera eficaz en el momento necesario. La ca-
lidad de atención, bajo esta lectura, no depende 
únicamente de la existencia formal de servicios, 
sino de la capacidad institucional para hacerlos vi-
sibles, accesibles y clínicamente útiles cuando son 
requeridos (Debie et al., 2022; OCDE, 2025).

Costos de coordinación 

Dichos costos se producen cuando distintos 
actores deben alinear decisiones para que la 
atención de un mismo paciente ocurra de manera 

continua y articulada. En salud, esta coordinación 
es estructuralmente indispensable porque ningún 
episodio asistencial complejo depende de un solo 
acto profesional: requiere admisión, evaluación 
clínica, apoyo diagnóstico, disponibilidad de me-
dicamentos, referencia entre niveles, contrarrefe-
rencia, seguimiento longitudinal, registro y finan-
ciamiento (Williamson, 1985). Cada eslabón exige 
que diferentes áreas compartan información, 
definan responsabilidades y actúen en tiempos 
compatibles. Cuando este conjunto de tareas no 
opera bajo un diseño institucional coordinado, 
los actores deben sustituir manualmente lo que el 
sistema no resuelve por reglas (North, 1990).

En el sistema peruano, la fragmentación insti-
tucional eleva estos costos porque los subsistemas 
no siempre comparten protocolos, plataformas, 
incentivos ni mecanismos operativos de articu-
lación (OCDE, 2025). La coexistencia de redes 
paralelas puede generar duplicidad de oferta en 
algunos territorios y carencias en otros. La sepa-
ración entre niveles de atención dificulta la con-
tinuidad asistencial, en parte porque los sistemas 
de información no están interoperablemente in-
tegrados entre primer, segundo y tercer nivel (Co-
savalente-Vidarte et al., 2019). Un paciente puede 
ser atendido en el primer nivel, referido a un hos-
pital, retornar sin una contrarreferencia formal y 
perder seguimiento por ausencia de un circuito in-
tegrado, lo que convierte la trayectoria asistencial 
en una secuencia discontinua aun cuando cada 
acto individual sea técnicamente correcto.

La evidencia empírica sobre el Sistema de Refe-
rencia y Contrarreferencia en el Perú documenta 
esta debilidad. Llanos Zavalaga et al. (2021), en su 
evaluación inicial del sistema en la Dirección de 
Redes Integradas de Salud (DIRIS) Lima Norte, 
identificaron limitaciones operativas relacio-
nadas con la falta de interoperabilidad entre los 
sistemas hospitalarios y los establecimientos del 
primer nivel, lo que restringe la capacidad de se-
guimiento individualizado y el cierre efectivo del 
ciclo de atención. Estas limitaciones no son téc-
nicas en sentido estricto: expresan un problema 
de coordinación entre actores que operan bajo 
lógicas administrativas separadas. A nivel re-
gional, Huauya-Canchari y Medina-Sotelo (2025) 
describen un patrón similar en América Latina, 
donde las deficiencias estructurales en los pro-
cesos de referencia y contrarreferencia afectan la 
calidad y oportunidad del servicio, con impactos 
económicos significativos para los sistemas frag-
mentados.

La coordinación también se debilita cuando 
cada unidad operativa actúa bajo metas propias 
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no integradas. Un establecimiento puede priorizar 
producción asistencial; otro, el cumplimiento 
programático; otro, el cierre de registros; otro, el 
control financiero; y otro, la auditoría documental. 
Todas estas funciones son necesarias, pero, si no 
están alineadas, pueden competir entre sí por 
tiempo, recursos y atención del personal. Desde 
la economía institucional, este es un problema 
clásico de gobernanza: los actores pueden cumplir 
individualmente sus tareas y, aun así, producir un 
resultado colectivo deficiente (North, 1990; Wi-
lliamson, 1985). La revisión narrativa de Debie et 
al. (2022) sobre gobernanza de sistemas de salud 
confirma que la fragmentación funcional entre ac-
tores con metas no articuladas es uno de los obs-
táculos centrales para avanzar hacia la cobertura 
universal efectiva.

En la práctica clínica, los costos de coordinación 
se expresan en referencias tardías, duplicidad de 
exámenes, pérdida de seguimiento, interrupción 
terapéutica y dificultades para integrar infor-
mación entre niveles de atención. Un paciente con 
enfermedad crónica, por ejemplo, puede recibir 
indicaciones en un establecimiento del primer 
nivel, controles especializados en otro, medica-
mentos en un tercero y seguimiento irregular por 
falta de comunicación efectiva entre servicios. La 
calidad técnica de cada acto puede ser aceptable, 
pero la calidad del proceso completo se deteriora 
si no existe continuidad. Cosavalente-Vidarte et al. 
(2019) plantean que esta discontinuidad es uno de 
los problemas estructurales que motivaron la pro-
puesta de Redes Integradas de Salud, cuya imple-
mentación requiere ajustes simultáneos en finan-
ciamiento, aseguramiento y gestión del cambio 
cultural en los trabajadores del sistema.

Este problema adquiere especial relevancia en el 
primer nivel de atención. Allí confluyen estrategias 
preventivas, programas sanitarios, seguimiento de 
grupos poblacionales, atención de demanda espon-
tánea y múltiples obligaciones de registro. Cuando 
cada estrategia tiene sus propios formatos, indica-
dores y exigencias, la coordinación interna se vuelve 
operativamente compleja (Storseth et al., 2025). El 
personal debe atender, registrar, reportar, cumplir 
metas programáticas y sostener seguimiento longi-
tudinal en condiciones de alta demanda asistencial. 
Si el diseño institucional no integra estas tareas, la 
consulta clínica se fragmenta y la experiencia del 
usuario se deteriora.

Los costos de coordinación también afectan 
la relación entre gestión clínica y gestión admi-
nistrativa. Una decisión médica puede depender 
de la disponibilidad de insumos, la autorización 
prestacional, la codificación correcta, el registro 

en formatos específicos o los criterios de finan-
ciamiento del asegurador (Quispe-Condori et al., 
2025). Si estas dimensiones no están alineadas, el 
acto clínico puede perder eficacia institucional. 
Una prestación efectivamente realizada, pero mal 
registrada, puede ser observada por auditoría. Un 
procedimiento indicado, pero no adecuadamente 
sustentado, puede no ser reconocido financie-
ramente. Una atención clínicamente pertinente 
puede generar problemas posteriores si no se ar-
ticula con auditoría, farmacia, estadística o gestión 
financiera.

En este punto, las redes integradas de salud ad-
quieren relevancia como respuesta institucional 
posible. Su propósito no debería limitarse a una 
reorganización nominal de establecimientos, 
sino orientarse a reducir costos de coordinación 
mediante rutas claras de atención, intercambio 
efectivo de información, continuidad asistencial, 
responsabilidades definidas y mecanismos de se-
guimiento (Cosavalente-Vidarte et al., 2019). Sin 
embargo, una red integrada no se produce única-
mente por norma. Requiere incentivos alineados, 
datos interoperables, liderazgo operativo y capa-
cidad real para coordinar actores que histórica-
mente han funcionado bajo lógicas separadas. 
La evidencia internacional sobre gobernanza del 
sector privado en países de ingresos medios su-
giere que estas transformaciones requieren meca-
nismos de rendición de cuentas, transparencia en 
los procesos y capacidades institucionales soste-
nidas en el tiempo (Goodman et al., 2024).

Ahora bien, cuando la coordinación falla, la 
calidad de atención se vuelve dependiente de es-
fuerzos individuales. Un profesional diligente 
puede llamar, insistir, buscar información o re-
solver manualmente lo que el sistema no coordina. 
Esta solución, sin embargo, es frágil, desigual y no 
escalable. La calidad institucional no puede des-
cansar en soluciones operativas ad hoc; debe soste-
nerse en procesos diseñados para que la atención 
fluya con menor fricción y mayor previsibilidad 
(Williamson, 1985; Debie et al., 2022).

Costos de verificación

Estos costos corresponden al esfuerzo institu-
cional necesario para comprobar que una prestación 
fue efectivamente realizada, que se ajustó a criterios 
clínicos y administrativos, que quedó adecuadamente 
registrada y que puede ser evaluada, auditada o reco-
nocida financieramente. Desde el enfoque de costos 
de transacción, la verificación constituye una de las 
funciones más onerosas en cualquier sistema insti-
tucional, particularmente cuando existen contratos 
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incompletos, información asimétrica y riesgo de 
comportamiento oportunista (Williamson, 1985). En 
teoría, la verificación protege la calidad de atención, 
la transparencia y la sostenibilidad institucional. En 
la práctica, cuando está mal diseñada, puede conver-
tirse en una carga documental que consume tiempo 
clínico sin garantizar aprendizaje organizacional ni 
mejora real (Murad et al., 2024; Sloss et al., 2024).

En el sector salud, verificar no es un acto ac-
cesorio. La atención debe dejar evidencia tra-
zable. La historia clínica permite continuidad del 
cuidado, sustento médico-legal, evaluación de ca-
lidad y análisis institucional. Los registros presta-
cionales permiten reconocer, valorizar y financiar 
servicios. Los sistemas de auditoría permiten de-
tectar errores, corregir desviaciones y proteger re-
cursos públicos. El problema, por tanto, no está en 
verificar, sino en cómo se verifica, con qué opor-
tunidad, bajo qué criterios y con qué nivel de inte-
gración con el acto clínico (Debie et al., 2022).

En el caso peruano, los costos de verificación 
aumentan cuando la información clínica y admi-
nistrativa no se encuentra integrada en sistemas 
interoperables. La supervisión puede depender de 
revisión manual de historias clínicas, consistencia 
entre formatos, registros físicos, plataformas pa-
ralelas o reconstrucción posterior de datos (Hua-
paya-Huertas et al., 2022). En ese escenario, el 
control se vuelve tardío y costoso. La auditoría de-
tecta problemas cuando ya ocurrieron, el registro 
se corrige después del hecho y la observación se 
procesa cuando la oportunidad de aprendizaje in-
mediato ya se ha perdido. Esto reduce la capacidad 
del sistema para mejorar en tiempo real y traslada 
al establecimiento la carga de subsanar defi-
ciencias registrales que tienen origen en el diseño 
del sistema, no en omisiones individuales.

La verificación puede fallar por defecto o por 
exceso. Falla por defecto cuando no existe traza-
bilidad suficiente, los registros son incompletos, 
los procedimientos no están sustentados o las res-
ponsabilidades quedan diluidas entre múltiples 
actores. En este contexto, aumentan los márgenes 
para errores, discrecionalidad operativa, informa-
lidad e incluso prácticas indebidas. La aparición de 
cobros irregulares, redireccionamiento informal 
de usuarios u otras conductas que afectan la 
equidad y la confianza institucional no debe enten-
derse exclusivamente como falla moral individual; 
también puede emerger cuando las instituciones 
formales son lentas, dispersas, poco trazables 
y generan incentivos mal alineados, particular-
mente en contextos donde existen información 
imperfecta, baja capacidad de monitoreo y opor-
tunidades de comportamiento oportunista (Wi-

lliamson, 1985; Goodman et al., 2024). Un sistema 
con baja transparencia, débil verificación y alto 
costo de acceso para el usuario crea condiciones 
más propicias para atajos y capturas del proceso 
asistencial.

La verificación también puede fallar por 
exceso cuando se concentra en el cumplimiento 
formal y no en el valor clínico. Si el personal de 
salud percibe que debe producir documentación 
principalmente para evitar observaciones admi-
nistrativas, pero no recibe retroalimentación útil 
para mejorar la atención, el registro tiende a con-
vertirse en una defensa documental antes que en 
una herramienta clínica. En ese caso, la trazabi-
lidad deja de estar al servicio de la calidad y pasa a 
funcionar como mecanismo de protección frente 
a auditorías. La literatura reciente sobre carga do-
cumental en atención primaria documenta este 
patrón: cuando los requerimientos de cumpli-
miento superan la capacidad operativa del per-
sonal, se desarrollan estrategias adaptativas que 
pueden incluir registros tardíos, llenado posterior 
o delegación de la documentación a personal no 
involucrado directamente en el acto clínico (Ilea 
& Ilea, 2024; Murad et al., 2024; Sloss et al., 2024; 
Storseth et al., 2025). El efecto colateral es un des-
gaste profesional documentado consistentemente 
en la literatura internacional.

La conexión entre registro clínico y finan-
ciamiento prestacional adquiere particular re-
levancia en el sistema peruano. En el caso de los 
Formatos Únicos de Atención (FUA), el documento 
tiene carácter de declaración jurada y constituye 
evidencia clínica, administrativa y financiera. La 
información consignada permite acreditar la pres-
tación, validar su pertinencia clínica, valorizarla y 
sustentar su reconocimiento financiero por parte 
del Seguro Integral de Salud (SIS, 2025). La directiva 
vigente que regula la auditoría de seguros de las 
prestaciones establece criterios específicos para la 
validación del FUA y precisa que los registros que 
no sustenten su autenticidad pueden ser recha-
zados durante los procesos de supervisión, control 
y auditoría (SIS, 2025). En este marco, una atención 
efectivamente brindada puede no ser reconocida 
financieramente si el registro no cumple con los 
criterios establecidos, lo que genera un riesgo fi-
nanciero directo para el establecimiento prestador.

Este vínculo entre calidad documental y soste-
nibilidad financiera del establecimiento permite 
conectar los costos de verificación con los incen-
tivos institucionales. Si el sistema no simplifica 
la documentación, no retroalimenta oportuna-
mente y solo observa de manera tardía, los actores 
pueden desarrollar conductas defensivas o adapta-
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tivas que terminan deteriorando la calidad efectiva 
del registro. Algunos profesionales priorizarán la 
atención directa y dejarán el registro para después; 
otros llenarán los formatos de manera estricta-
mente formalista; otros podrán delegar el llenado 
a personal que no participó directamente en el 
acto clínico. En todos los casos, la información 
pierde calidad y el sistema pierde capacidad de 
aprendizaje institucional (Murad et al., 2024). Quis-
pe-Condori et al. (2025) muestran, en su análisis 
del financiamiento y cobertura prestacional del 
SIS entre 2007 y 2023, que la articulación entre 
cobertura formal, prestación efectiva y reconoci-
miento financiero sigue siendo un punto crítico 
del aseguramiento universal en el Perú.

La implementación de historias clínicas electró-
nicas se ha planteado como una vía para reducir si-
multáneamente costos de búsqueda, coordinación 
y verificación. Huapaya-Huertas et al. (2022) docu-
mentan, en su análisis de la experiencia del Com-
plejo Hospitalario San Pablo, que la transición 
hacia el registro electrónico requiere ajustes or-
ganizacionales sostenidos, gestión del cambio cul-
tural en los trabajadores, soporte técnico continuo 
y alineación entre los sistemas clínicos y los sis-
temas administrativos. Sin estos componentes, la 
digitalización puede no reducir los costos de veri-
ficación, sino añadir una capa operativa adicional 
al personal asistencial. La supervisión nacional, 
a través del Anuario Estadístico de SUSALUD, do-
cumenta que los procesos de protección de de-
rechos del usuario y atención de reclamos también 
dependen de la trazabilidad documental efectiva 
(SUSALUD, 2023), lo que vincula la calidad del re-
gistro no solo con el reconocimiento financiero, 
sino con la protección de derechos en salud.

La verificación bien diseñada debería reducir 
incertidumbre, mejorar trazabilidad y fortalecer la 
calidad. Para ello, necesita integrarse al flujo real 
de atención y no operar como una capa adminis-
trativa posterior. Requiere registros simples, inte-
roperables, oportunos y clínicamente pertinentes 
(Debie et al., 2022). También requiere que la audi-
toría no se conciba únicamente como mecanismo 
de observación, sino como fuente de aprendizaje 
institucional. Cuando la verificación se limita a 
sancionar o descontar, genera temor y forma-
lismo. Cuando retroalimenta procesos, mejora ca-
pacidades (Sloss et al., 2024).

Los costos de verificación muestran con parti-
cular claridad cómo una falla en el diseño institu-
cional puede afectar simultáneamente la práctica 
clínica, la experiencia del usuario y la sostenibi-
lidad financiera del establecimiento prestador. Un 
sistema que no verifica adecuadamente puede per-

mitir errores, informalidad o pérdida de recursos. 
Un sistema que verifica de manera excesivamente 
burocrática puede desgastar al personal, reducir el 
tiempo clínico efectivo y producir cumplimiento 
formal sin mejora real de la atención. El desafío 
institucional, por tanto, no es eliminar la verifi-
cación, sino diseñarla de modo que agregue valor 
clínico, reduzca discrecionalidad operativa y sos-
tenga financieramente la atención (Williamson, 
1985; Debie et al., 2022).

Discusión
La revisión desarrollada permite sostener que 

una parte sustantiva de los problemas de calidad 
y práctica clínica en el sistema de salud peruano 
no puede explicarse únicamente por insuficiencia 
presupuestal, brechas de infraestructura o escasez 
de personal. Estos factores son relevantes, pero 
operan dentro de un diseño institucional que dis-
tribuye información, responsabilidades e incen-
tivos de manera fragmentada (OCDE, 2025). La 
segmentación entre subsistemas, la débil interope-
rabilidad, la acumulación normativa, la carga do-
cumental y los mecanismos de verificación tardíos 
generan costos de transacción que se expresan en 
la operación cotidiana del sistema: usuarios que 
no encuentran rutas claras de atención, personal 
que reconstruye información, establecimientos 
que coordinan manualmente procesos complejos 
y prestaciones que pueden perder reconocimiento 
financiero por fallas de registro o sustento docu-
mental (Huapaya-Huertas et al., 2022; SIS, 2025).

Esta lectura permite precisar el aporte de la 
economía institucional al análisis sanitario. Las 
reglas del sistema no solo organizan formalmente 
la atención; estructuran incentivos que orientan 
el comportamiento de los actores. Desde la pers-
pectiva de North (1990), las instituciones consti-
tuyen las reglas de juego que estructuran los incen-
tivos de la interacción humana. Desde Coase (1937) 
y Williamson (1985), toda interacción institucional 
implica costos de búsqueda, coordinación y veri-
ficación que consumen tiempo y recursos orga-
nizacionales. Desde Hayek (2024), la información 
relevante en sistemas complejos se encuentra 
dispersa entre múltiples actores y requiere me-
canismos efectivos de coordinación. Desde Leoni 
(2010), la expansión normativa puede reducir la 
previsibilidad práctica cuando supera la capacidad 
real de comprensión e implementación. Aplicadas 
al sistema de salud, estas ideas permiten observar 
que la calidad no depende únicamente de la com-
petencia individual del profesional ni de la exis-
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tencia de normas técnicas, sino de la forma en que 
el sistema reduce o multiplica fricciones entre el 
acto clínico, la gestión administrativa y el financia-
miento (Arrow, 1963; Debie et al., 2022).

Uno de los hallazgos centrales de esta revisión 
es que los costos de búsqueda, coordinación y ve-
rificación no actúan de manera aislada. Cuando 
el usuario no encuentra información clara sobre 
cobertura, disponibilidad o ruta de atención, au-
menta el riesgo de demora, gasto de bolsillo o bús-
queda de circuitos alternativos. Los datos del INEI 
(2023) muestran que una proporción significativa 
de la población con problemas de salud acude di-
rectamente a farmacias o boticas como primer 
punto de consulta, patrón que Zavala-Curzo 
(2023) vincula con el riesgo persistente de gasto 
catastrófico entre los hogares peruanos, aun en 
presencia de cobertura formal del SIS. Cuando 
el personal de salud no accede oportunamente 
a antecedentes, resultados auxiliares o registros 
previos, la decisión clínica se apoya en infor-
mación incompleta. Cuando los establecimientos 
no coordinan adecuadamente referencias, con-
trarreferencias, farmacia, laboratorio, auditoría 
y financiamiento, la continuidad asistencial se 
debilita, según lo documentado por Llanos Za-
valaga et al. (2021) en su evaluación del Sistema de 
Referencia y Contrarreferencia en la DIRIS Lima 
Norte. Cuando la verificación se concentra en re-
visar tardíamente documentos mal integrados, el 
sistema pierde capacidad de corrección temprana 
y aprendizaje institucional (Murad et al., 2024; 
Sloss et al., 2024).

La práctica clínica aparece, en este marco, con-
dicionada por una tensión permanente. Por un 
lado, el personal de salud puede dedicar tiempo 
excesivo a llenar formatos, sostener trazabilidad 
documental, responder exigencias administrativas 
o resolver fallas de coordinación (Storseth et al., 
2025; Ilea & Ilea, 2024). Por otro lado, ante presión 
asistencial elevada, puede priorizar la atención di-
recta y dejar el registro rezagado, incompleto o téc-
nicamente deficiente. Ambos caminos producen 
deterioro institucional. En el primer caso, se 
reduce el tiempo clínico efectivo disponible para 
el paciente. En el segundo, se afecta la continuidad 
del cuidado, la capacidad de auditoría y el recono-
cimiento prestacional. La historia clínica ilegible, 
la evolución tardía, el informe operatorio incom-
pleto o el Formato Único de Atención mal llenado 
no constituyen detalles administrativos menores. 
Son puntos donde se cruzan calidad clínica, se-
guridad del paciente, sostenibilidad financiera y 
gobernanza institucional (Huapaya-Huertas et al., 
2022; SIS, 2025).

Este enfoque también permite tratar con mayor 
precisión fenómenos sensibles, como el desplaza-
miento de la demanda hacia circuitos privados, los 
cobros irregulares o la discrecionalidad operativa. 
No corresponde explicarlos únicamente como 
fallas morales individuales ni como defectos ais-
lados de determinados profesionales. En contextos 
donde el acceso público es lento, la información 
es confusa, la trazabilidad es débil y los incen-
tivos están mal alineados, pueden aparecer már-
genes para atajos, intermediaciones informales 
o redireccionamientos que deterioran la equidad 
y la confianza institucional (Williamson, 1985; 
Goodman et al., 2024). La literatura internacional 
sobre gobernanza del sector privado en países 
de ingresos medios sugiere que estos fenómenos 
están sistemáticamente asociados con debilidades 
en la rendición de cuentas, la transparencia y la 
capacidad regulatoria del Estado (Goodman et al., 
2024; Debie et al., 2022). La crítica analítica, por 
tanto, debe dirigirse al diseño institucional que 
crea estas condiciones, no a una simplificación 
moralizante del comportamiento individual.

El vínculo entre calidad del registro clínico y 
sostenibilidad financiera del establecimiento es 
particularmente revelador en el caso peruano. La 
directiva vigente que regula la auditoría del SIS 
establece que los registros que no sustenten su 
autenticidad pueden ser rechazados durante los 
procesos de supervisión y control prestacional 
(SIS, 2025). Esto convierte al FUA en un nudo insti-
tucional donde se intersectan la práctica clínica, la 
documentación, la auditoría y el financiamiento. A 
su vez, Quispe-Condori et al. (2025) muestran, en 
su análisis del financiamiento y cobertura presta-
cional del SIS entre 2007 y 2023, que la articulación 
entre cobertura formal, prestación efectiva y re-
conocimiento financiero sigue siendo un punto 
crítico del aseguramiento universal en el Perú. 
Una prestación clínicamente pertinente puede no 
ser reconocida si el registro no cumple los criterios 
establecidos por el asegurador, lo que traslada al 
establecimiento prestador un riesgo financiero 
que tiene origen, en parte, en el diseño del propio 
sistema de verificación.

La calidad de atención, bajo esta mirada, debe 
entenderse como resultado institucional, no úni-
camente como producto de la competencia indi-
vidual del profesional. Una atención puede fra-
casar aun cuando exista personal capacitado, si el 
sistema no le permite trabajar con información su-
ficiente, tiempo razonable, procesos coordinados, 
registros útiles y mecanismos de verificación 
orientados al aprendizaje (Organización Mundial 
de la Salud [OMS], 2025). La OMS vincula la ca-
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lidad con servicios seguros, efectivos, oportunos, 
eficientes, equitativos y centrados en las personas; 
la seguridad del paciente, en esa línea, constituye 
una dimensión central de la calidad que requiere 
sistemas capaces de reducir daños evitables en 
la atención (OMS, 2025). En el caso peruano, la 
OCDE (2025) ha advertido que la fragmentación y 
segmentación del sistema afectan el acceso, la efi-
ciencia y la calidad, lo que refuerza la necesidad 
de pensar la reforma sanitaria no solo desde el au-
mento de recursos, sino desde la reducción siste-
mática de fricciones institucionales.

Las propuestas de reforma sectorial, particu-
larmente las Redes Integradas de Salud, adquieren 
relevancia desde esta perspectiva. Cosavalente-Vi-
darte et al. (2019) plantean que la transformación 
hacia redes integradas no se reduce a una re-
organización nominal de establecimientos: re-
quiere ajustes simultáneos en financiamiento, 
aseguramiento y gestión del cambio cultural de 
los trabajadores del sistema. Huauya-Canchari y 
Medina-Sotelo (2025) confirman, desde la compa-
ración regional latinoamericana, que los países 
con sistemas más coordinados logran reducciones 
significativas en costos operativos y mejoras sos-
tenidas en la satisfacción de los usuarios. La evi-
dencia internacional sobre gobernanza sanitaria 
sugiere, además, que estas transformaciones re-
quieren mecanismos efectivos de rendición de 
cuentas, transparencia y capacidades institucio-
nales sostenidas en el tiempo (Debie et al., 2022; 
Goodman et al., 2024). La supervisión nacional a 
través de SUSALUD constituye, en este marco, una 
pieza institucional clave para articular prestación, 
regulación y protección de derechos en salud 
(SUSALUD, 2023).

La presente revisión tiene tres limitaciones que 
es necesario reconocer explícitamente. Primero, la 
escasez de estudios que cuantifiquen directamente 
los costos de transacción en el sistema de salud 
peruano obliga a apoyar una parte del análisis en 
inferencias institucionales construidas a partir de 
la aplicación de categorías de la economía institu-
cional al caso peruano. Esta limitación no invalida 
el argumento, pero exige plantearlo con prudencia 
analítica. Segundo, el cribado y la codificación de 
la revisión fueron realizados por un único revisor, 
lo que reduce el control de sesgo de selección 
frente a una revisión sistemática con doble cribado 
independiente. Tercero, la aplicación de un marco 
analítico predefinido –los tres tipos de costo de 
transacción– orienta la lectura del corpus y puede 
dejar fuera dimensiones relevantes no capturadas 
por estas categorías. Estas limitaciones son consis-
tentes con el alcance del diseño y se compensan 

parcialmente con la transparencia de los criterios 
y el procedimiento aplicados.

Se requiere investigación empírica futura 
que mida directamente tiempos de búsqueda de 
atención, costos administrativos para usuarios, 
carga documental del personal de salud, fre-
cuencia de registros incompletos, pérdidas por 
observaciones prestacionales, duplicidad de 
exámenes, demoras en referencia y contrarrefe-
rencia, y efectos financieros de la mala calidad 
documental sobre la sostenibilidad de los estable-
cimientos. Estos datos permitirían pasar de una 
explicación conceptual a una agenda de medición 
y mejora institucional capaz de orientar reformas 
basadas en evidencia empírica peruana específica.

Conclusiones
El sistema de salud peruano enfrenta problemas 

de calidad asistencial que no pueden atribuirse 
únicamente a la falta de recursos. El diseño insti-
tucional fragmentado, la dispersión normativa, la 
debilidad de los sistemas de información y la in-
suficiente articulación entre prestación, registro, 
auditoría y financiamiento generan costos de tran-
sacción que afectan el funcionamiento cotidiano 
de los servicios (OCDE, 2025; Debie et al., 2022). 
Estos costos no son externos a la práctica clínica: 
forman parte de las condiciones bajo las cuales el 
personal de salud decide, registra, coordina, deriva, 
comunica y sostiene la continuidad del cuidado.

La separación entre subsistemas, particu-
larmente entre SIS, EsSalud, sanidades y sector 
privado, incrementa los costos de búsqueda y coor-
dinación para usuarios, personal de salud y ges-
tores institucionales (OCDE, 2025; Quispe-Condori 
et al., 2025). La cobertura formal no garantiza, por 
sí sola, acceso efectivo si el usuario no encuentra 
una ruta clara de atención, si los establecimientos 
no comparten información o si la referencia entre 
niveles opera con demoras y vacíos de responsa-
bilidad (Llanos Zavalaga et al., 2021; Huauya-Can-
chari & Medina-Sotelo, 2025). De igual manera, la 
existencia formal de normas y formatos no asegura 
calidad si el registro se vuelve redundante, tardío o 
desconectado del flujo real de atención (Murad et 
al., 2024; Sloss et al., 2024).

Los costos de verificación expresan una tensión 
institucional particularmente relevante. La traza-
bilidad clínica y prestacional resulta indispensable 
para garantizar continuidad asistencial, auditoría, 
financiamiento y sostenibilidad institucional (SIS, 
2025; SUSALUD, 2023). Sin embargo, cuando la 
verificación se diseña como control tardío y pre-
dominantemente documental, puede generar 
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formalismo, desgaste profesional y pérdida de 
tiempo clínico efectivo. Cuando, por el contrario, 
el registro queda incompleto, ilegible o delegado 
sin suficiente integración con el acto asistencial, 
se deteriora la calidad clínica y se compromete 
el reconocimiento financiero de las prestaciones 
(Huapaya-Huertas et al., 2022). En ambos casos, el 
problema no es solo documental: es institucional.

La presente revisión sostiene que mejorar la 
calidad de atención exige reducir fricciones ins-
titucionales. Esto implica fortalecer sistemas de 
información interoperables, simplificar registros, 
articular historia clínica y financiamiento, mejorar 
rutas de referencia y contrarreferencia, rediseñar 
auditorías con enfoque de aprendizaje y alinear 
incentivos hacia resultados sanitarios verificables 
(Cosavalente-Vidarte et al., 2019; Debie et al., 2022). 
Las Redes Integradas de Salud pueden ser una vía 
relevante, siempre que no se limiten a una reor-
ganización formal de establecimientos, sino que 
reduzcan efectivamente los costos de búsqueda, 
coordinación y verificación que enfrentan los ac-

tores del sistema (Cosavalente-Vidarte et al., 2019; 
Goodman et al., 2024).

La contribución central del trabajo consiste en 
proponer una lectura institucional de la práctica 
clínica y la calidad de atención. La pregunta rele-
vante no es solo cuántos recursos tiene el sistema, 
sino qué reglas, incentivos y mecanismos de 
coordinación permiten convertir esos recursos 
en atención oportuna, segura, continua y finan-
cieramente sostenible (Arrow, 1963; Williamson, 
1985; North, 1990). Desde esta perspectiva, la re-
forma sanitaria no debería limitarse a aumentar 
normas, presupuesto o supervisión, sino a redi-
señar los arreglos institucionales que hoy hacen 
que atender, registrar, coordinar y verificar sea 
más difícil de lo estrictamente necesario.
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