
Capacidades institucionales y educación superior: 
Una aproximación conceptual

ELIZABETH SALCEDO LOBATÓN*

SUMILLA

Este artículo desarrolla una reflexión conceptual sobre las capacidades 
institucionales y la fragilidad organizacional en la educación superior 
peruana. A partir de una revisión bibliográfica y documental, se 
analizan las limitaciones del paradigma tradicional de calidad centrado 
en estándares y acreditación, proponiendo una comprensión más 
amplia de la calidad universitaria basada en capacidades estratégicas, 
organizacionales, relacionales y adaptativas. Asimismo, se destaca el 
papel del aprendizaje organizacional como condición fundamental para 
la sostenibilidad de los procesos de transformación y mejora continua 
en las universidades.
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1. Introducción

En las últimas décadas, la educación supe-
rior peruana ha experimentado un proceso 
de expansión, diversificación y transforma-
ción institucional sin precedentes. Entre los 
años 2000 y 2015, el número de universi-
dades en el país se duplicó, pasando de 74 
a más de 140 instituciones, en un contexto 
marcado por el crecimiento acelerado de la 
oferta privada y por la ausencia de mecanis-
mos eficaces de regulación y aseguramiento 
de la calidad (Cuenca, 2015). Paralelamente, 
el acceso a la educación superior aumentó 
significativamente: mientras en el año 2007 
el sistema universitario registraba alrededor 
de 920 mil estudiantes matriculados, para el 
año 2019 esta cifra superaba los 1.6 millo-
nes (SUNEDU, 2020). Este crecimiento per-
mitió ampliar oportunidades de acceso, pero 
también evidenció profundas desigualdades 
entre instituciones y territorios, así como li-
mitaciones estructurales relacionadas con la 
infraestructura, la gestión, calidad académica 
y capacidad de respuesta frente a las nuevas 
demandas sociales.

El crecimiento en el número de 
universidades permitió ampliar 
oportunidades de acceso, pero 
también evidenció profundas 
desigualdades entre instituciones 
y territorios.

En respuesta a esta situación, el Estado im-
pulsó una serie de reformas orientadas al for-
talecimiento del sistema universitario. La pro-
mulgación de la Ley Universitaria N.° 30220, 
la creación de la Superintendencia Nacional 
de Educación Superior Universitaria (SUNE-
DU) y el fortalecimiento de mecanismos de 

acreditación y evaluación institucional repre-
sentaron un punto de inflexión en el debate 
sobre calidad universitaria. Estas reformas 
buscaron establecer estándares mínimos de 
funcionamiento, fortalecer la supervisión es-
tatal y promover procesos de mejora conti-
nua en las universidades.

Sin embargo, pese a los avances alcanzados 
en materia regulatoria, persisten importan-
tes desafíos vinculados a la sostenibilidad 
de las transformaciones institucionales y a 
las capacidades reales de las universidades 
para responder a escenarios complejos y 
cambiantes. La pandemia por COVID-19, por 
ejemplo, evidenció profundas brechas en 
capacidades digitales, gobernanza y adap-
tación organizacional. Del mismo modo, los 
problemas de permanencia estudiantil, las di-
ficultades para consolidar culturas de calidad 
y la dependencia de proyectos temporales o 
financiamiento externo han mostrado que 
muchas universidades continúan enfrentan-
do debilidades estructurales que limitan la 
sostenibilidad de sus procesos de mejora.

En este contexto, resulta insuficiente com-
prender la calidad universitaria únicamente 
desde una perspectiva normativa o centrada 
en el cumplimiento de estándares formales. 
Si bien los mecanismos de regulación, licen-
ciamiento y acreditación constituyen instru-
mentos importantes para ordenar el sistema 
y promover mejores condiciones institucio-
nales, estos no garantizan, por sí mismos, la 
existencia de capacidades organizacionales 
para sostener procesos de aprendizaje, inno-
vación y transformación a largo plazo. Como 
plantea North (1990), las reglas formales 
no aseguran necesariamente desempeños 
institucionales efectivos, especialmente en 
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contextos donde persisten restricciones or-
ganizacionales, culturales y estructurales.

Desde esta perspectiva, el enfoque de ca-
pacidades institucionales ofrece una mirada 
más amplia y dinámica para analizar los de-
safíos actuales de la educación superior. Las 
capacidades institucionales hacen referencia 
a la posibilidad efectiva de una organización 
para articular recursos, actores, conocimien-
tos y procesos de decisión orientados al 
cumplimiento de su misión en contextos de-
terminados (Salcedo, 2020). En el ámbito uni-
versitario, ello implica comprender la calidad 
no solo como cumplimiento regulatorio, sino 
como la capacidad institucional de aprender, 
adaptarse, coordinar actores y sostener pro-
cesos de transformación frente a escenarios 
de incertidumbre y complejidad.

El presente artículo propone una reflexión 
conceptual sobre las capacidades institu-
cionales y la fragilidad organizacional en la 
universidad peruana. A partir de un análisis 
bibliográfico y documental de carácter re-
flexivo e integrador, se plantea que uno de los 
principales desafíos de la educación superior 
en el Perú no radica únicamente en asegurar 
estándares mínimos de calidad, sino en for-
talecer capacidades institucionales soste-
nibles que permitan a las universidades res-
ponder de manera estratégica, equitativa y 
pertinente a las demandas contemporáneas 
de la sociedad.

2. Capacidades institucionales y fra-
gilidad institucional en la universi-
dad peruana

La comprensión actual de la calidad univer-
sitaria está evolucionando desde enfoques 
centrados exclusivamente en el cumplimien-

to normativo y los estándares de evaluación,  
hacia perspectivas más integrales, sistémi-
cas y dinámicas. Diversos autores coinciden 
en que la calidad en la educación superior no 
puede reducirse únicamente a procedimien-
tos técnicos o mecanismos de control, sino 
que está asociada a la capacidad institucio-
nal para aprender, adaptarse y responder a 
contextos cambiantes (Vesga, 2013). 

Las instituciones de educación superior en-
frentan actualmente contextos de cambio 
permanente derivados de la aceleración tec-
nológica, la transformación de los mercados 
laborales, la diversificación de las trayecto-
rias estudiantiles y las crecientes demandas 
de pertinencia social. En este escenario, la 
capacidad de adaptación organizacional, 
el aprendizaje institucional y la gobernanza 
estratégica adquieren un papel fundamental 
para garantizar la sostenibilidad de los proce-
sos de mejora y la calidad universitaria (Baser 
y Morgan, 2008; Senge, 1990). En el caso pe-
ruano, la reforma universitaria iniciada con la 
Ley Universitaria N.° 30220 y los procesos de 
licenciamiento y acreditación evidenciaron la 
necesidad de fortalecer capacidades institu-
cionales más allá del cumplimiento de condi-
ciones básicas de calidad.

Desde una perspectiva sistémica, las capaci-
dades institucionales constituyen un conjun-
to integrado de habilidades organizacionales, 
recursos, relaciones y mecanismos de coor-
dinación que permiten a las universidades 
actuar estratégicamente, adaptarse y soste-
ner procesos de transformación. Hilderbrand 
y Grindle (1997), el PNUD (2008) y Baser y 
Morgan (2008) coinciden en destacar dimen-
siones vinculadas al liderazgo, la coordina-
ción, el aprendizaje y la capacidad de imple-



12SER / HACER  Revista de Capacidades 
Humanas e Institucionales

Año 1 - Nº 1 (2026)

Capacidades institucionales y educación superior: Una aproximación conceptual
ELIZABETH SALCEDO LOBATÓN

mentación como componentes esenciales 
de la capacidad institucional.

Recuperando estos marcos de referencia 
proponemos comprender la calidad universi-
taria como la expresión de la interacción en-
tre distintas capacidades institucionales que 

se desarrollan en permanente relación con el 
entorno. En esa línea, presentamos un mode-
lo conceptual para analizar la capacidad insti-
tucional de la universidad (Figura 1).

A partir de este modelo se propone articular 
cuatro dimensiones interdependientes. Las 

Figura 1

Modelo sistémico de capacidades institucionales universitarias

Nota. Elaboración propia.
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capacidades estratégicas que comprenden 
la visión institucional, el liderazgo, la gober-
nanza y la planificación orientada al cambio; 
las capacidades organizacionales se relacio-
nan con la estructura institucional, la gestión 
por procesos, los sistemas de información y 
la toma de decisiones basada en evidencia; 
las capacidades relacionales refieren a la 
vinculación de la universidad con su entor-
no social, territorial y productivo mediante 
redes y alianzas; y las capacidades adaptati-
vas corresponden a la habilidad institucional 
para responder y transformarse frente a es-
cenarios de incertidumbre mediante innova-
ción, resiliencia y gestión del conocimiento. 
Estas dimensiones resultan fundamentales 
para sostener procesos de mejora continua, 
fortalecer la legitimidad institucional y res-
ponder a nuevas demandas sociales (Bean, 
1980; Ganga-Contreras et al., 2019; Tinto, 
1975; Vesga, 2013).

El modelo reconoce además que estas ca-
pacidades no operan de manera aislada, 
sino que se articulan mediante procesos de 
aprendizaje organizacional. Las organizacio-
nes que aprenden desarrollan mecanismos 
colectivos de reflexión, generación de cono-
cimiento y mejora continua que les permiten 
adaptarse a contextos complejos (Senge, 
1990). Desde esta perspectiva, la calidad uni-
versitaria no constituye un estado estático ni 
un simple cumplimiento de estándares, sino 
una expresión dinámica que emerge cuando 
las universidades logran integrar capacida-
des estratégicas, organizacionales, relacio-
nales y adaptativas orientadas a generar va-
lor público y pertinencia social.

En contextos como el peruano, marcados 
por desigualdades estructurales, restriccio-

nes presupuestales y procesos de reforma 
aún en consolidación, muchas universida-
des presentan capacidades fragmentadas 
o insuficientemente institucionalizadas. Las 
mejoras suelen depender de liderazgos in-
dividuales, financiamiento temporal o res-
puestas coyunturales más que de procesos 
organizacionales sostenibles. En este marco 
emerge la noción de fragilidad institucional, 
entendida como la limitada capacidad para 
sostener procesos permanentes de coordi-
nación, aprendizaje y adaptación frente a es-
cenarios de cambio.

La fragilidad institucional es 
entendida como la limitada 
capacidad para sostener 
procesos permanentes de 
coordinación, aprendizaje y 
adaptación frente a escenarios de 
cambio.

Esta fragilidad no implica ausencia de capa-
cidades, sino dificultades para articularlas y 
consolidarlas como dinámicas instituciona-
les estable. Las brechas en transformación 
digital, la discontinuidad de políticas de per-
manencia estudiantil y las dificultades para 
consolidar culturas de calidad muestran que 
la sostenibilidad de la mejora universitaria 
continúa siendo un desafío central para mu-
chas instituciones de educación superior en 
el Perú.

3. Capacidad adaptativa y aprendi-
zaje organizacional en la universidad

La articulación entre capacidades estratégi-
cas, organizacionales y relacionales solo ad-
quiere sostenibilidad cuando la universidad 
desarrolla capacidad adaptativa, que es el 
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atributo que le permite responder de manera 
continua a escenarios de cambio e incerti-
dumbre. 

La capacidad adaptativa no se limita a reac-
cionar frente a contingencias externas, sino 
que implica la posibilidad de reorganizar prác-
ticas, revisar procesos y transformar formas 
de actuación institucional. Esta es una habili-
dad particular de ciertas organizaciones para 
aprender, autoorganizarse y renovarse frente 
a entornos complejos (Baser y Morgan 2008).

La capacidad adaptativa implica 
la posibilidad de reorganizar 
prácticas, revisar procesos y 
transformar formas de actuación 
institucional.

En el ámbito universitario, esta necesidad de 
adaptación se ha hecho particularmente visi-
ble frente a los continuos procesos de cambio 
global y sus impactos, como la digitalización 
de la enseñanza, la transformación de los mer-
cados laborales, la diversificación de perfiles 
estudiantiles y las demandas de innovación 
pedagógica. No podemos olvidar lo que fue 
la universidad en el contexto de la pandemia, 
en la cual se sumaron diversas tensiones, evi-
denciando importantes diferencias entre uni-
versidades en términos de flexibilidad organi-
zacional, capacidad de coordinación y gestión 
del cambio. Ello mostró que la sostenibilidad 
institucional depende no solo de infraestruc-
tura o recursos tecnológicos, sino también de 
capacidades organizacionales para aprender, 
reorganizarse y responder estratégicamente a 
contextos emergentes.

Por ello el aprendizaje organizacional adquie-
re especial relevancia como dimensión que 

permite sostener la capacidad adaptativa de 
las universidades. Las organizaciones apren-
den cuando desarrollan la capacidad de re-
flexionar críticamente sobre sus prácticas, 
revisar supuestos y transformar sus formas 
de actuación (Argyris y Schön, 1978).  Esto 
significa una preparación permanente para 
implementar cambios inmediatos frente a 
exigencias externas, basados en la siste-
matización de las  experiencias, la memoria 
institucional y los aprendizajes individuales 
transformados en capacidades colectivas 
sostenibles. Esta dimensión resulta doble-
mente importante en contextos donde las 
universidades enfrentan procesos periódi-
cos de evaluación, acreditación, innovación 
curricular y transformación tecnológica.

En consecuencia, la capacidad adaptativa de 
las universidades depende en gran medida 
de la posibilidad de cada universidad para 
construir dinámicas permanentes de apren-
dizaje organizacional. Desde esta lógica, el 
aprendizaje organizacional no constituye 
solo un proceso y herramienta de gestión, 
sino una dimensión central  de la cultura or-
ganizacional que aporta bases sólidas para 
la construcción de la capacidad institucional 
universitaria y una condición fundamental 
para la sostenibilidad de la calidad en contex-
tos de cambio permanente.

4. Insuficiencia del paradigma de ca-
lidad en la educación superior

El fortalecimiento de los sistemas de ase-
guramiento de la calidad en la educación 
superior ha contribuido a consolidar me-
canismos de regulación, supervisión y eva-
luación institucional orientados a garantizar 
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condiciones mínimas de funcionamiento en 
las universidades. No obstante, el predomi-
nio de enfoques centrados en acreditación, 
estándares e indicadores también ha produ-
cido una comprensión cada vez más limitada 
de la calidad universitaria, asociada principal-
mente al cumplimiento formal de requisitos 
y procedimientos. El paradigma de calidad 
para varias universidades se ha convertido 
casi en un proceso obligado que debe ges-
tionarse desde una estructura organizacional 
y un personal especializado. En pocos casos 
la calidad ha permeado transversalmente la 
preocupación universitaria y se ha incorpora-
do como un valor asociado a la capacidad de 
las diversas áreas involucradas.   

Así la calidad en la educación superior se ha 
convertido en una categoría de certificación 
institucional que clasifica y valida universida-
des sobre la base de evidencias estandariza-
das, pero que ofrece limitadas posibilidades 
para comprender las capacidad real de las 
instituciones para enfrentar contextos de 
cambio e incertidumbre. Como señala North 
(1990), las estructuras formales y las reglas 
institucionales no garantizan necesariamen-
te capacidades efectivas de acción ni des-
empeños organizacionales sólidos. 

Las estructuras formales y 
las reglas institucionales no 
garantizan necesariamente 
capacidades ni desempeños 
organizacionales sólidos.

En el ámbito universitario, ello implica re-
conocer que una institución puede cumplir 
estándares regulatorios y, al mismo tiempo, 
presentar importantes debilidades para sos-

tener procesos de adaptación, innovación o 
aprendizaje institucional. 

El problema del paradigma de calidad no ra-
dica únicamente en sus instrumentos, sino 
en aquello que deja fuera de la observación. 
Los sistemas de evaluación logran medir in-
fraestructura, procedimientos, producción 
documental o cumplimiento de condiciones 
básicas, pero poseen mayores dificultades 
para identificar dimensiones más profundas 
y dinámicas de la vida institucional, como la 
capacidad de aprendizaje organizacional, la 
flexibilidad frente al cambio, la construcción 
de culturas colaborativas o la posibilidad de 
responder estratégicamente a nuevas de-
mandas sociales y tecnológicas.

Por tanto, la obtención de acreditaciones o 
certificaciones no siempre expresa fortaleza 
institucional. Asimismo, la baja calificación de 
ciertos estándares no siempre refleja incapa-
cidad organizacional. 

Con estas reflexiones queremos dar cuen-
ta que el enfoque de capacidades institu-
cionales puede permitirnos ir más lejos en 
el análisis de la situación universitaria. Más 
que preguntarnos únicamente si una institu-
ción cumple estándares, este enfoque busca 
comprender qué capacidades posee para 
adaptarse, aprender, movilizar conocimiento 
y sostener procesos de transformación fren-
te a contextos complejos.

5. Discusión

Los hallazgos conceptuales sugieren que 
los procesos de aseguramiento de la calidad 
implementados en la educación superior pe-
ruana han contribuido a ordenar y supervisar 
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el sistema universitario; sin embargo, resultan 
insuficientes para garantizar transformacio-
nes institucionales sostenibles. La calidad 
no depende únicamente del cumplimiento 
de estándares, sino del desarrollo articulado 
de capacidades estratégicas, organizaciona-
les, relacionales y adaptativas que permitan 
a las universidades responder a contextos 
de incertidumbre y cambio. En este sentido, 
la persistencia de brechas en gobernanza, 
innovación, aprendizaje organizacional y sos-
tenibilidad evidencia la necesidad de com-
plementar el enfoque regulatorio con una 
visión centrada en el fortalecimiento de ca-
pacidades institucionales.

6. Conclusiones

•	 La calidad universitaria debe entenderse 
como una expresión dinámica de las ca-
pacidades institucionales y no únicamente 
como el cumplimiento de requisitos nor-
mativos. 

•	 El fortalecimiento de capacidades estra-
tégicas, organizacionales, relacionales 
y adaptativas constituye una condición 
esencial para la sostenibilidad de los pro-
cesos de mejora en las universidades pe-
ruanas. 

•	 El aprendizaje organizacional emerge 
como el principal mecanismo articulador 
que permite a las instituciones adaptarse, 
innovar y responder eficazmente a los de-
safíos del entorno. 

•	 Superar la fragilidad institucional requiere 
trascender una visión centrada exclusiva-
mente en la acreditación y promover cultu-
ras organizacionales orientadas al aprendi-

zaje continuo, la innovación y la generación 
de valor público.

7. Referencias Bibliográficas

Argyris, C., & Schön, D. A. (1978). Organizatio-
nal learning: A theory of action perspecti-
ve. Addison-Wesley.

Baser, H., & Morgan, P. (2008). Capacity, chan-
ge and performance: Study report. Euro-
pean Centre for Development Policy Ma-
nagement.

Bean, J. P. (1980). Dropouts and turnover: 
The synthesis and test of a causal model 
of student attrition. Research in Higher 
Education, 12(2), 155–187. https://doi.
org/10.1007/BF00976194

Brunner, J. J. (2011). La educación superior 
en América Latina: Instituciones, merca-
dos y políticas gubernamentales. Fondo 
de Cultura Económica.

Cuenca, R. (2015). La educación universitaria 
en el Perú: Democracia, expansión y des-
igualdades. Instituto de Estudios Perua-
nos.

Ganga-Contreras, F., Quiroz, J., & Fossatti, P. 
(2019). Gobernanza universitaria: Aproxi-
maciones teóricas y desafíos contempo-
ráneos. Revista Venezolana de Gerencia, 
24(86), 489–505. 

Grajek, S., & Brooks, D. C. (2020). A grand stra-
tegy for grand challenges. EDUCAUSE 
Review, 55(3), 22–35. 

Grindle, M. S. (Ed.). (1997). Getting good go-
vernment: Capacity building in the public 



17SER / HACER  Revista de Capacidades 
Humanas e Institucionales

Año 1 - Nº 1 (2026)

Capacidades institucionales y educación superior: Una aproximación conceptual
ELIZABETH SALCEDO LOBATÓN

sectors of developing countries. Harvard 
Institute for International Development.

Hilderbrand, M. E., & Grindle, M. S. (1997). 
Building sustainable capacity in the pu-
blic sector: What can be done? En M. S. 
Grindle (Ed.), Getting good government: 
Capacity building in the public sectors of 
developing countries (pp. 31–61). Harvard 
Institute for International Development.

North, D. (1990). A transaction cost theory 
of politics. Journal of Theoretical Politics, 
2(4), 355-367 pp. 

Organización para la Cooperación y el 
Desarrollo Económicos. (2022). Edu-
cation at a glance 2022: OECD indi-
cators. OECD Publishing. https://doi.or-
g/10.1787/3197152b-en

Programa de las Naciones Unidas para el 
Desarrollo. (2008). Capacity assessment 
methodology: User’s guide. United Na-
tions Development Programme.

Salcedo, E. (2020). Capacidades institucio-
nales y gestión pública: Enfoques para 
el análisis organizacional (Documento de 
trabajo).

Senge, P. M. (1990). The fifth discipline: The 
art and practice of the learning organiza-
tion. Doubleday.

Superintendencia Nacional de Educación 
Superior Universitaria. (2020). II informe 
bienal sobre la realidad universitaria en el 
Perú. SUNEDU.

Tinto, V. (1975). Dropout from higher edu-
cation: A theoretical synthesis of re-
cent research. Review of Educational 
Research, 45(1), 89–125. https://doi.
org/10.3102/00346543045001089

Vesga, J. J. (2013). Cultura organizacional y 
sistemas de gestión de la calidad: Una 
relación clave en la gestión de las insti-
tuciones de educación superior. Revista 
Guillermo de Ockham, 11(2), 89–100.


