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Transformación digital en la administración pública: desafíos 
para una gobernanza activa en el Perú

Digital transformation in public administration: challenges for 
active governance in Peru

Resumen

La transformación digital en el Perú se intensificó 
en el año 2020 para posibilitar el progreso social, 
el crecimiento económico y una mayor confianza 
en el gobierno. Utilizar tecnologías digitales ya 
no es una opción, su aprovechamiento permite 
mejores condiciones de vida al ciudadano y no 
hacerlo incrementa las desigualdades sociales. La 
metodología adoptada en este artículo corresponde 
a una revisión bibliográfica de la literatura 
científica y técnica sobre transformación digital en 
la administración pública, a través de bases de datos 
de revistas arbitradas (Scopus, Scielo, Proquest, 
Redalyc y Google académico) correspondientes 
a los últimos cinco años. La conclusión a que se 
arriba es que la digitalización debe considerarse 
como una oportunidad para mejorar la gobernanza, 
a través de la restructuración de los servicios 
públicos, utilizando intensivamente las tecnologías 
digitales con la finalidad de incrementar su 
eficacia y eficiencia para lograr el bienestar 
digital de los ciudadanos y ahorros sustanciales. 
La transformación digital, a su vez, demanda 
previamente la reducción de las brechas en los 
ecosistemas digitales, tanto en infraestructura 
de comunicaciones de alta calidad como en su 
masificación. Debido a las brechas existentes, la 
ciudadanía digital en el Perú está en proceso de 
construcción.

Palabras clave: transformación digital; 
digitalización de servicios; administración pública; 
transformación digital en el Perú.

Abstract

The digital transformation in Peru intensified in 
2020 to enable social progress, economic growth, 
and greater trust in government. Using digital 
technologies is no longer an option, their use 
allows better living conditions for citizens and 
not doing so increases social inequalities. The 
methodology adopted in this article corresponds 
to a bibliographic review of the scientific and 
technical literature on digital transformation in 
public administration, through databases of peer-
reviewed journals (Scopus, Scielo, Proquest, 
Redalyc and academic Google) corresponding 
to the last five years. The conclusion reached is 
that digitalization should be considered as an 
opportunity to improve governance, through the 
restructuring of public services, intensively using 
digital technologies in order to increase their 
effectiveness and efficiency to achieve the digital 
well-being of citizens and substantial savings. The 
digital transformation, in turn, previously demands 
the reduction of gaps in digital ecosystems, both 
in high-quality communications infrastructure 
and in its mass use. Due to existing gaps, digital 
citizenship in Peru is under construction.

Keywords: digital transformation; digitization 
of services; public administration; digital 
transformation in Peru.
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Introducción

En la última década, la administración pública en 
el Perú inició con escepticismo la digitalización 
de sus servicios, la cual se aceleró en el 2020 
por la necesidad de afrontar un nuevo escenario 
digital debido al COVID-19 (Tamayo et al., 
2021). El mundo, después de la pandemia, ya 
no es el mismo (Sacoto y Cordero, 2021). Esta, 
como es evidente, desnudó las deficiencias de 
los servicios públicos, debido tanto al magro 
uso de las tecnologías (CEPAL, 2021) como a la 
vulnerabilidad digital de los ciudadanos (Morte-
Nadal y Esteban-Navarro, 2022). Es así, que 
surge la transformación digital como la principal 
corriente y herramienta para posibilitar el éxito 
de una organización (Cuenca-Fontbona et al., 
2020; Dobrolyubova et al., 2019). A ello se aúna 
el progreso social, el crecimiento económico y la 
mejora de la confianza ciudadana en el gobierno, 
redefiniéndose de este modo la forma de trabajo 
en el sector público (Dobrolyubova, 2021; Porrúa 
et al., 2021; Mejía, 2020). La consecuencia, es el 
advenimiento de un nuevo estándar en la gestión 
pública (Gaido, 2020).

En la administración pública la falta de políticas 
adecuadas ocasionó el escaso aprovechamiento 
de las tecnologías (Fairlie y Portocarrero, 2020; 
Benayas, 2021). No obstante, su uso, para 
implementar reformas en los servicios públicos, 
es ahora un imperativo (Reier y Garay, 2021), ya 
que prevalece la economía digital, con tecnologías 
ascendentes y dinámicas (Morales, 2020). Su 
aplicación, en consecuencia, resulta fundamental 
para mejorar las condiciones de vida del 
ciudadano (Cabra et al., 2021); para fomentar el 
desarrollo humano y exaltar la moralidad pública 
(Martínez, 2019); y para atender las necesidades 
ciudadanas. De modo contrario, se generarían 
nuevas desigualdades sociales y de poder (Gaido, 
2020; Morales, 2020; Bronnikov y Karpova, 2021; 
Ocaña y Botero, 2021; Morte-Nadal y Esteban-
Navarro, 2022).

Sin embargo, la transformación digital podría 
menoscabar la accesibilidad y calidad de los 
servicios; pero, aun así, es una oportunidad para 
mejorarlos, ya sea en su eficiencia, ya sea en su 
eficacia (Dobrolyubova et al., 2019; Carrera-
Mora et al., 2019; Alvarenga et al., 2020; Reier y 
Garay, 2021; Aminah y Saksono, 2021; Andersson 
et al., 2022). Esta transformación, si bien debe 
acelerarse, debe estar normada y planificada, 

para dar un marco adecuado y óptimo al uso de 
las tecnologías digitales. Empero, el resultado 
de este proceso puede influir a favor o en contra 
de la administración pública; sobre todo, porque 
están en juego las prácticas democráticas  
(Aguirre, 2021).

En este artículo se revisan los conceptos 
de transformación digital y estrategias de 
implementación; y, asimismo, enfoques de 
evaluación y medición de sus resultados. Del mismo 
modo, se analizan los desafíos de su aplicación 
en el Perú, realizando una revisión sistemática 
de la literatura especializada, científica y técnica, 
que ha servido de base para conocer el estado de 
cosas de este proceso en la administración pública. 
Sus aportes, indudablemente, cubren el vacío 
de investigaciones respecto a la transformación 
digital de la administración pública peruana.

Transformación digital en la administración 
pública

Los términos “digitalización” y “transformación 
digital”, en la práctica, se utilizan como sinónimos 
(Mergel et al., 2019). A su vez, en la literatura 
revisada hay consenso sobre la utilización de las 
tecnologías digitales, este impulsa el desarrollo 
social y el progreso económico de las naciones 
(Fairlie y Portocarrero, 2020) y asegura beneficios 
digitales para los ciudadanos. A este respecto, 
conviene resaltar que es importante digitalizar 
los servicios para mejorar la valoración pública 
(Bannister y Connolly, 2014), cambiando la forma 
de interactuar y comunicarse con los ciudadanos 
(Mergel et al., 2019; Ocaña y Botero, 2021; 
Hariguna et al., 2021; Andersson et al., 2022). 
Las expectativas sobre la transformación digital 
son altas y se espera que su apertura lleve a usar 
óptimamente los recursos públicos; a innovar la 
gestión; y a buscar la prosperidad, el bienestar y la 
dignidad humana (Zanabria, 2019). Sin embargo, 
a pesar de este entusiasmo, hay poca información 
sobre la medición de sus beneficios, lo que 
imposibilita evaluar oportunamente sus resultados 
e impacto (Dobrolyubova, 2021).

Esta transformación requiere, igualmente, la 
participación conjunta de los ciudadanos (Zanabria, 
2019), del mundo académico, de la sociedad civil, 
las empresas y el propio gobierno (Mergel et al., 
2019); es decir, demanda una coproducción como 
factor clave para generar valor público (Scupola y 
Mergel, 2022). Ello conducirá a la optimización de 
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los procesos; a nuevas estrategias y metodologías; 
a un mejor desempeño y a una nueva cultura 
organizacional, posibilitando así el desarrollo de 
nuevos productos y servicios (Vukšić et al., 2018; 
Cuenca-Fontbona et al., 2020; Reier y Garay, 
2021; Egorova et al., 2021). La transformación 
digital implica, a la par, el uso adecuado de 
nuevas tecnologías (Pihir et al., 2018); estar 
centrado en el ciudadano (Pihir et al., 2019); y, 
además, una particular óptica cultural e identitaria  
(Sastre et al., 2019).

Por su parte, Muñoz et al. (2019); Janowski (2015); 
Luna-Reyes (2017) y Cāne, (2021) consideran que 
la transformación digital es un proceso gradual y 
continuo, cuyos resultados deben ser significativos 
para mejorar los servicios públicos; promover 
la participación ciudadana (Aguirre, 2021; De 
la Selva, 2020); la transparencia de la gestión 
(Benayas, 2021; Guerrero-Bayona y Rosado-
Gómez, 2020; Otia y Bracci, 2022); y, por último, 
constituirse en un mecanismo de lucha contra la 
corrupción (Martínez, 2019). En este sentido, es 
imprescindible el compromiso y apoyo decidido 
de la alta dirección (Sastre et al., 2019; Vukšić 
et al., 2018). Complementariamente, Porrúa et 
al. (2021) refieren que, con las tecnologías, se 
debe atender los requerimientos de la ciudadanía 
de manera eficiente, transparente y segura. 
También, desde luego, se necesitan políticas y 
estrategias para gestionar el recurso humano, la 
capacidad de convocarlo, retenerlo y perfeccionar 

sus habilidades y capacidades digitales (Mejía, 
2020; Porrúa et al., 2021; Pihir et al., 2019). Sin 
embargo, de lo dicho, es necesario establecer 
límites a la digitalización de los servicios públicos, 
para asegurar la protección de los derechos 
fundamentales; entre otros, la protección de datos 
personales y la intimidad (Egorova et al., 2021).

Respecto a sus implicancias, en la Figura 1 se 
presenta una taxonomía, desarrollada por Mergel 
et al. (2019), soportada en cuatro categorías. 
Sin embargo, para Delgado (2020) si bien esa 
taxonomía es útil para el sector público, no 
considera, entre otras cosas, los mecanismos de su 
evaluación. En tal sentido, propone otra taxonomía 
con cinco categorías: i) Principios: cambio cultural, 
enfoque centrado en el usuario, hiperconectividad 
y colaboración; ii) Habilitadores: tecnologías (big 
data, inteligencia artificial, IoT, computación en 
la nube, realidad virtual, robótica, blockchain y 
ciberseguridad); asimismo, modelos de negocios 
(nuevos servicios, ecosistemas, trazabilidad, 
flexibilidad y optimización) y habilidades; 
iii) Mecanismos de adopción: plataformas, 
estándares, infraestructuras, mecanismos de 
gobernanza, estrategias digitales, arquitecturas y 
capacidades; iv) Áreas de impacto: innovación, 
cultura, ecosistemas, roles y habilidades, modelos 
de negocios, experiencia con el cliente, economía 
digital, eficiencia y desempeño operacional, y 
creación de valor; y, v) Mecanismos de evaluación: 
modelos de madurez y sistemas de indicadores.

 
Figura 1. Taxonomía de la transformación digital en la administración pública. 
Adaptado de Defining digital transformation: Results from expert interviews (p.7), 
por Mergel et al. (2019). 
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Transformar digitalmente la administración pública, 
según Porrúa et al. (2021), tendría sustanciales 
ahorros. Por ejemplo, en Brasil se reportó un 
ahorro de US$ 92.5 millones luego de digitalizar 
1,116 servicios. Ello benefició indirectamente a 
los ciudadanos en aproximadamente US$ 277.5 
millones, al no incurrir en gastos de traslado y costos 
asociados. En Jamaica —al digitalizar la gestión 
de sus recursos humanos— se logró la reducción 
del 9% al año, al aminorar la masa salarial. A 
pesar de estos beneficios de la digitalización 
de los servicios, Dobrolyubova (2021) advierte 
que, si bien algunas investigaciones recientes 
sugieren una alta correlación entre la gobernanza 
y la transformación digital, la causalidad entre 
los dos no está confirmada estadísticamente 
para la mayoría de los indicadores de la  
administración pública.

Finalmente, concordando con Fairlie y Portocarrero 
(2020); Mergel et al. (2019); Ocaña y Botero (2021); 
Hariguna et al. (2021); y Andersson et al. (2022), 
si bien transformar digitalmente la administración 
pública demanda utilizar diligentemente las 
tecnologías digitales —fundamentalmente para 
ejercer la ciudadanía digital— sin embargo, en 
Latinoamérica y en países andinos, como el Perú, 
se debe superar previamente la brecha digital para 
no seguir incrementado las brechas sociales.

Estrategias para implementar la transformación 
digital

Es prioridad de los gobiernos lograr la 
transformación digital de su administración 
pública para ser más eficiente, más transparente 
y para ofrecer servicios accesibles y rápidos 
(Porrúa et al., 2021; Braun, 2021). Se recomienda, 
en este sentido, no replicar experiencias de otros 
países, sino poner en marcha políticas, normas y 
estrategias de implementación propias y adecuadas 
a cada realidad (Deloitte, 2020). Este proceso 
demanda establecer equipos multidisciplinarios, 
no solo con competencias técnicas, de análisis y 
con conocimiento del sector, en políticas públicas 
(Mejía, 2020) sino, también, con experiencia en 
gestión del conocimiento institucional (Alvarenga 
et al., 2020). Dichos equipos deben estar liderados 
por el representante del más alto nivel de gobierno 
de la entidad y requieren del compromiso de todos. 
Una condición básica para la transformación 
digital es una sociedad digitalmente capacitada 
(Cāne, 2021).

Antes de digitalizar los servicios públicos se 
debe identificar las brechas en infraestructura 
de comunicaciones y conectividad. Deloitte 
(2020) refiere que estos son requisitos que deben 
superarse antes de iniciar la transformación digital 
y la mejora de las condiciones del ecosistema 
digital del país (infraestructura TIC, regulación, 
capacidad para innovar, estabilidad política y 
económica, habilidades digitales y adopción de 
tecnologías) (Deloitte, 2018). Los países con mayor 
infraestructura de comunicaciones de banda ancha 
y alta calidad contrarrestaron mejor los efectos de 
la pandemia. Consecuentemente, los países con 
infraestructuras consolidadas afrontarán mejor la 
transformación digital.

Desde tal óptica, Parviainen et al. (2017) proponen 
una estrategia para abordar la transformación 
digital en cuatro pasos: i) posicionar a la 
organización en la digitalización; ii) revisar el 
estado actual (Pihir et al., 2018); iii) establecer 
una hoja de ruta; y iv) implementar y validar lo 
actuado. En ese mismo sentido, el Banco de 
Desarrollo de América Latina (CAF) elaboró una 
estrategia alternativa para la digitalización de los 
procesos productivos, en seis fases: i) seleccionar 
cadenas productivas; ii) analizar casos de usos 
y experiencias; iii) diagnosticar y analizar las 
cadenas productivas elegidas: evaluar retos y 
oportunidades; iv) elaborar, ejecutar y evaluar 
una hoja de ruta; v) elaborar una estrategia de 
sensibilización; y vi) implementar las iniciativas 
seleccionadas (Deloitte, 2020).

Adaptando el modelo CAF y la estrategia de 
Parviainen resulta: En la fase 1. Identificar, 
definir, evaluar y diseñar procesos que afectan 
al ciudadano y establecer una hoja de ruta 
digital para replantear funciones, organización y 
objetivos, con un horizonte —que sobrepase los 
gobiernos— de largo plazo (Gaido, 2020). En esta 
fase, los técnicos desempeñan un rol fundamental. 
En la fase 2. Valorar las características del 
producto potencial a utilizar (código del software, 
volumen de datos estimado, tasa de acceso a datos, 
número de usuarios, requisitos de seguridad, entre 
otros) (Egorova et al., 2021). En la fase 3. Si la 
cantidad de datos estimada para gestionar aumenta 
exponencialmente se debe considerar soluciones 
tecnológicas flexibles y escalables. La gestión de 
la capacidad de almacenamiento, procesamiento 
y seguridad son puntos críticos en el diseño de 
cualquier planteamiento de transformación digital, 
para que su vigencia no sea limitada, ni dependiente 
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(nube de datos). En la fase 4 corresponde validar, 
aprobar y ejecutar la hoja de ruta. En la fase 5 se 
desarrollará el proceso de sensibilización, interna y 
externa. La fase 6 corresponde a la implementación 
de la estrategia.

Finalmente, debe decirse que, para Santiso y Ortiz 
de Artiñano (2020) existen múltiples barreras 
para transformar digitalmente la administración 
pública. Algunas de estas son los presupuestos 
limitados, aunque según Scupola y Mergel (2022) 
dicha transformación debería ser cofinanciada 
comprometiendo a otros sectores. Otros factores 
son los relacionados con el temor al cambio; 
la incompetencia para atraer y retener talento 
humano; la rigidez en las contrataciones públicas; 
la desarticulación en los niveles de gobierno y la 
corrupción. La cultura organizacional puede ser 
también un freno a este proceso (Sastre et al., 
2019) ya que para el cambio se requiere, a su vez, 
un cambio de mentalidad (Pihir et al., 2018). El 
servidor público diligente representa el corazón 
de la transformación digital en la administración 
pública (Porrúa et al., 2021). Por ello, un factor 
fundamental es contar con el recurso humano 
idóneo, cuyo talento digital permita comprender 
y aprovechar adecuadamente las tecnologías 
digitales, la inteligencia de datos e implementar 
con diligencia las estrategias de un gobierno digital 
(Mejía, 2020; Braun, 2021).

Enfoques de evaluación y medición de resultados

A pesar de las altas expectativas de la 
transformación digital, aún no existe un enfoque 
teórico consensuado para medir los resultados 
y beneficios que este proceso proporciona a los 
ciudadanos (Dobrolyubova, 2021). Asimismo, hay 
poca evidencia de cómo se perciben los resultados 
de la transformación digital en la administración 
pública (Vukšić et al., 2018). Lo más aproximado 
para cuantificar el nivel de digitalización de un 
país lo desarrollaron Tamayo et al. (2021), quienes 
consideran al sistema social como una red de 

comunicaciones. Así, a mayor tamaño, densidad y 
alcance de su infraestructura de comunicaciones, 
con nodos digitales de alta calidad, mayor será el 
nivel de transformación digital alcanzado.

Respecto de los enfoques de medición, los 
investigadores proponen diversos modelos. 
Sánchez (2017) plantea un marco de evaluación 
de las organizaciones antes de digitalizar 
sus servicios. Así, pues, existen modelos de 
madurez digital. Uno de ellos es el propuesto 
por Shahiduzzaman y Kowalkiewicz (2018) 
el cual ayuda a las instituciones a adoptar el 
cambio tecnológico. Este modelo consta de tres 
atributos, seis indicadores de capacidad digital 
y siete indicadores de impactos digitales. De su 
aplicación Dobrolyubova (2021) concluye: la 
transformación digital en el sector público tiene 
correlación positiva con indicadores económicos, 
tales como competitividad, productividad y 
empleo. No obstante, los indicadores existentes no 
permiten medir el impacto de tal transformación 
para todos los beneficiarios potenciales  
(Dobrolyubova et al., 2019).

En su momento, la OCDE (2020) propuso una 
medida alternativa, denominada Índice de Gobierno 
Digital (DGI), diseñada para guiar y monitorear 
la implementación de sus recomendaciones. 
Comprende seis dimensiones (digital por diseño; 
gobierno como plataforma; administración 
pública basada en datos; abierto por defecto, 
usuario proactivo; y proactividad); asimismo, 
dicho organismo internacional proporciona 
datos actualizados sobre la implementación de 
la gobernanza digital de los países. Asimismo, 
Dobrolyubova (2021) clasifica los efectos positivos 
y los riesgos de la transformación digital por tipos 
de funciones y grupos de beneficiarios (Tabla 1). 
Esta clasificación puede ser útil para cuantificar 
el valor de la digitalización de los servicios 
públicos; verificar su rendimiento; y construir 
indicadores para realizar un análisis cualitativo y 
una evaluación cuantitativa de los datos a obtener.
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Transformación digital en el Perú

En una evaluación realizada el año 2015 por el 
Observatorio del Ecosistema Digital de la CAF, 
el Perú se encontraba en el grupo de países 
con un ecosistema digital limitado (36.33 de 
100), ubicándose por debajo de la media de 
Latinoamérica. Los promedios de sus índices 
de desarrollo eran: en infraestructura 30.83; en 

conectividad 46.76; en digitalización de hogares 
35.86; en digitalización de la producción 19.3; en 
nivel de competencia 74.61; en industrias digitales 
21.55; en factores de producción 17.55; y, en el 
marco institucional y regulatorio 50.13. De ello 
se colige que, para el caso de las tecnologías 
digitales en la administración pública peruana, su 
aprovechamiento, en general, es limitado.

Tabla 1. Efectos de la transformación digital en el sector público 

Tipos de 
función 

Grupo de Beneficiarios 
Ciudadanos Empresas Gobierno Servidores públicos 

Políticas 
públicas y 
regulación 

• Mayor transparencia 
y responsabilidad 

• Mayor participación 
ciudadana en la 
gobernanza y en las 
políticas públicas 

• Mayor 
predictibilidad y 
transparencia de las 
políticas públicas y 
las de regulación 

 

• Mejor toma de 
decisiones sustentada 
en datos reales 

 

• Perfeccionar las 
habilidades y 
competencias de los 
servidores públicos 

• Mayor efectividad y 
productividad 

Servicios 
públicos 

• Mayor accesibilidad 
a los servicios 
públicos 

• Mayor calidad en la 
prestación de 
servicios públicos 

 

• Oportunidades de 
negocios 

• Mayor calidad de 
servicios públicos a 
empresas 

 

• Mejor coordinación 
de las autoridades 

• Mayor eficiencia del 
gasto público (mayor 
competencia y 
transparencia de los 
procedimientos de 
contratación) 

• Mayor satisfacción 
laboral 

• Mayor eficacia de la 
gestión de los 
recursos humanos 

Cumplimiento 
de las leyes 

• Mayor amparo de 
los derechos de los 
ciudadanos y de sus 
intereses 

 

• Mayor amparo de 
los derechos de las 
empresas y de sus 
intereses 

 
Costos de 
transacción 
(todas las 
funciones) 

• Reducción de 
tiempo y costos 
financieros 
relacionados con la 
interacción con las 
autoridades. 

• Reducción de costos 
administrativos en la 
solicitud de servicios 
públicos e 
inspección de 
actividades 

 

• Reducción de costos 
administrativos en la 
ejecución de la 
función pública y la 
prestación de los 
servicios públicos 

 

• Reducción de 
pérdidas de tiempo 
para operaciones 
rutinarias 

Riesgos de la 
transformación 
digital 

• Violación de los 
derechos humanos 
(privacidad) 

• Discriminación de 
grupos vulnerables 

• Fraude digital 
• Costos adicionales 

relacionados con la 
interacción digital 
con el gobierno 

• Crimen digital 
(ciberataques, fuga 
de información) 

• Costos adicionales 
relacionados con la 
interacción digital 
con el gobierno 

• Escasa seguridad y 
sostenibilidad de los 
sistemas (pérdida de 
datos, no 
disponibilidad de 
servicios públicos) 

• Pérdida (uso ineficaz) 
de fondos públicos 
debido a soluciones 
digitales de baja 
calidad 

• Dependencia excesiva 
de la subcontratación 

• Mayores gastos en 
operación y 
mantenimiento de 
sistemas 

• Riesgos de pérdida 
de empleo debidos a 
la automatización de 
procesos y 
procedimientos 

• Tiempo y costos 
financieros 
relacionados con la 
adquisición y el 
desarrollo de 
habilidades digitales 

Fuente: Adaptado de Measuring Outcomes of Digital Transformation in Public Administration: Literature Review and Possible 
Steps Forward (p. 75) por Dobrolyubova (2021). 
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Por otro lado, según los indicadores de desarrollo 
humano – IDH (PNUD), en los últimos 16 años 
el Perú creció 60%. Pero, a consecuencia del 
COVID-19, sufrió una reducción del 19.2%; 
principalmente por el incremento de las brechas de 
desigualdad. A su vez, en un informe del año 2020, 
la CAF señalaba que el sector empresarial, antes 
de la pandemia, ya presentaba serias falencias: 
a pesar de que el 94% de empresas contaba con 
acceso a internet, solo el 34.20% de estas usaba 
la banca electrónica y solo el 15.20% adquiría 
insumos por dicho medio. Asimismo, los hogares 
no disponían de servicios digitales suficientes para 
afrontar un contexto virtual, con una resiliencia de 
23.33%. Además, solo el 61.08% de la población 
disponía del servicio de acceso a internet, 
descendiendo este porcentaje en las zonas rurales. 
A su vez, los indicadores de uso de plataformas 
digitales por la población también estaban por 
debajo del promedio latinoamericano: solo el 
5.56% hacía uso de APPs de salud; el 52.35%, de 
las educativas; y solo hacían uso de plataformas 
financieras y de comercio electrónico el 2.46% y 
el 1.86%, respectivamente.

En este escenario, a principios del año 2020, se 
constituye el sistema peruano de transformación 
digital como un sistema funcional; con normas, 
principios y procedimientos; y con técnicas e 
instrumentos para ordenar las actividades del 
sector público y con miras a su transformación 
digital. Su ente rector, la Secretaría de Gobierno y 
Transformación Digital – SGTD, entiende a dicho 
sistema, como un proceso continuo, estratégico, 
disruptivo y de adaptación cultural, que aprovecha 
intensivamente las tecnologías digitales, la 
sistematización de los procesos y el estudio de 
los datos para producir efectos favorables en la 
economía, en la sociedad y generar valor para 
los ciudadanos. También, esta Secretaría articula 
a todos los integrantes del sistema; y lidera y 
controla las actividades de gobierno digital, de 
transformación digital y de confianza digital 
(Tabla 2). Igualmente, garantiza un ecosistema 
confiable para que los ciudadanos desarrollen 
sus capacidades, ejerzan su ciudadanía digital 
(Bronnikov y Karpova, 2021; Brodovskaya, 2019) 
y, según Mossberger et al. (2007), participen como 
agentes activos en la sociedad digital.

Tabla 2. Principales normas para la transformación digital en el Perú. 

Gobierno Digital 
Decreto Legislativo 
1412 

Transformación Digital 
Decreto de Urgencia 
006-2020 

Confianza Digital 
Decreto de Urgencia 
007-2020 

Materias: 
• Identidad digital 
• Interoperabilidad 
• Seguridad digital 
• Gobernanza de datos 
• Arquitectura digital 
• Servicios digitales 

Materias: 
• Economía digital 
• Conectividad digital 
• Educación digital 
• Innovación digital 
• Sociedad digital 
• Ciudadanía digital 
• Inclusión digital 

Materias: 
• Datos activos estratégicos 
• Datos abiertos 
• Ética digital 
• Seguridad digital 
• Tecnologías digitales 
• Protección de datos 
• Protección del cliente digital 

Fuente: Adaptado de Presentación del reglamento de la Ley de Gobierno Digital, por SGTD. 

Complementariamente, en octubre del 2020, se 
hizo público el diseño de la Política Nacional de 
Transformación Digital – PNTD. Esta política 
se sustenta en 4 pilares: i) conectividad digital; 
ii) educación digital; iii) gobierno digital; y, 
iv) economía digital con enfoque territorial, 
emprendimiento e innovación. Estos pilares están 
respaldados por: a) la gobernanza de datos; b) la 
seguridad digital; c) el talento y la innovación 
digital; y, d) una transformación cultural. 
Asimismo, la PNTD se soporta y aprovecha la 

inteligencia artificial, el govtech, la confianza 
digital y la resiliencia digital. En ese mismo año, 
la SGTD trazó una hoja de ruta para transformar 
digitalmente la administración pública. La 
denominó Agenda Digital al Bicentenario. En 
ella se establecen estrategias, metas y acciones 
para lograr un Perú transparente, competitivo e 
innovador, y hacer viable una mejor convivencia 
social. Esta agenda contiene 21 compromisos, 
agrupados en 5 aspiraciones (Tabla 3).
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Al 2021, el Perú se ubicaba, según los indicadores 
internacionales, como el país con el mayor 
porcentaje de ciudadanos que habían realizado 
trámites digitales durante la pandemia. Un ejemplo 
de ello fue la puesta en operación de la aplicación 
Padrón de Vacunación contra la COVID-19, 
que soportó más de 1,600 millones de consultas 
sobre el proceso de vacunación. Este liderazgo 
fue reconocido por la ONU, el BID y la CAF. No 
obstante, CEPAL (2021) ha identificado entre los 
peruanos que, solo el 28.7% puede enviar correos 
con documentos adjuntos; solo el 21.11% puede 
transferir archivos entre dispositivos; solo el 
15.47% puede instalar nuevos dispositivos; solo 
el 12.8% puede descargar, instalar y configurar 
software en dispositivos, entre otros. Entonces, un 
desafío que tiene que afrontar el Perú es afianzar 
las habilidades digitales de la ciudadanía, de modo 
tal que ello permita utilizar eficientemente los 
servicios digitales. Este desarrollo de competencias 
incluye también a los funcionarios y a las altas 
autoridades (Benayas, 2021; Guerrero-Bayona y 
Rosado-Gómez, 2020).

Metodología

Este estudio se sustenta en una revisión 
bibliográfica de la literatura especializada, 
científica y técnica, en materia de transformación 
digital en la administración pública. Para la 
literatura especializada se hicieron búsquedas en 
las bases de datos de la CAF, CEPAL, PNUD y 
del BID. La búsqueda de la literatura científica 
se efectuó en las bases de datos Scopus, Scielo, 
Proquest, Redalyc y Google Académico. Para la 
literatura técnica, las búsquedas se llevaron a cabo 
accediendo a las bases de datos de la Secretaría 
de Gobierno y Transformación Digital del Perú. 
En todos los casos se utilizaron operadores 
booleanos AND y/o OR, según conveniencia de 
la búsqueda. También se combinaron términos, 
en inglés y español, relativos a la transformación 
digital, administración pública, gestión pública, 
gobierno digital, digitalización, ciudadanía digital, 
COVID-19 y derechos humanos. 

Para la selección de la literatura se establecieron 
los siguientes criterios: que sean investigaciones 

Tabla 3. Aspiraciones y compromisos de la Agenda Digital al Bicentenario. 

5 aspiraciones y 21 compromisos para el Perú al 2021 
Íntegro Competitivo Cercano Confiable Innovador 

1. Contar con 
una plataforma 
para 
declaraciones 
juradas 

2. Promover la 
estrategia 
digital para las 
compras 
públicas 

3. Crear el 
Centro 
Nacional de 
Datos 

4. Contar con 
una plataforma 
de denuncias 
ciudadanas 

5. Contar con 
una plataforma 
única de 
transparencia 
y acceso a la 
información 

6. Contar con una 
plataforma de 
gobierno digital 

7. Promover la 
identidad digital 
para ciudadanos 
y empresas 

8. Promover la 
transformación 
de instituciones 
estratégicas 

9. Promover la 
conectividad, 
priorizada en 
zonas rurales y 
amazónicas 

10. Digitalizar 100 
servicios 
públicos 

11. Promover la 
digitalización 
en el sector 
salud 

12. Implementar la 
plataforma 
georeferencial 

13. Promover el 
uso de las 
tecnologías 
digitales en los 
ciudadanos 

14. Impulsar la 
regulación en 
materia digital 

15. Implementar el 
Centro 
Nacional de 
Seguridad 
Digital y la 
Plataforma de 
Gobierno de 
Datos 

16. Promover la 
digitalización 
en el sector 
justicia 

17. Desarrollar la 
PNTD con un 
horizonte 
multianual 

18. Implementar el 
programa de 
voluntariado 
digital 

19. Implementar la 
hoja de ruta de la 
economía digital 

20. Implementar la 
hoja de ruta para 
la educación 
digital 

21. Desarrollar el 
laboratorio de 
gobierno y de 
transformación 
digital, para 
desarrollar 
competencias 
digitales 

Fuente:  Adaptado de Agenda Digital al Bicentenario, de la SGTD. 
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realizadas en la materia de transformación digital 
de reciente data, preferiblemente en el sector 
público y en países de América Latina; que 
contengan datos estadístico e indicadores; que 
incluyan evaluaciones realizadas al ecosistema 
digital de los países, a las tecnologías digitales, a 
las telecomunicaciones, a la ciberseguridad; y que, 
también, consideren políticas públicas. Se otorgó 
preferencia a las publicaciones realizadas en el 
contexto de la pandemia del COVID-19.

Resultados

Existe un consenso en la literatura científica de 
que la transformación digital de la administración 
pública es un proceso continuo, social y cultural, que 
usa intensivamente las tecnologías digitales para 
mejorar significativamente los servicios públicos. 
Para ello es necesario promover la participación 
ciudadana, la transparencia de la gestión y la 
auditoría social; asimismo, buscar una mejor 
valoración del gobierno, con el único propósito 
de atender eficientemente y en forma segura las 
demandas de la ciudadanía; también, impulsar el 
desarrollo social y el progreso económico del país 
(Muñoz et al., 2019; Janowski, 2015; Luna-Reyes, 
2017; Aguirre, 2021; De la Selva, 2020; Benayas, 
2021; Guerrero-Bayona y Rosado-Gómez, 2020; 
Porrúa et al., 2021; Mergel et al., 2019; Fairlie y 
Portocarrero, 2020; Otia y Bracci, 2022).

Desde luego que el Perú no se encontraba ajeno 
a este proceso. Sin embargo, el año 2020 no 
estaba posicionado para iniciar la digitalización 
de los servicios, porque la capacidad de respuesta 
del sector público —para seguir funcionando 
(índice de resiliencia) — frente a contextos 
generados por la pandemia, era de solo 37.36 
(de 100), a pesar de tener un índice de desarrollo 
de gobierno electrónico de 0.65. Esto se debía 
fundamentalmente a la existencia de brechas 
en su ecosistema digital, debidas a su escaso 
aprovechamiento de las tecnologías digitales y 
una baja penetración del servicio de acceso a 
internet en las zonas rurales, por no disponer de 
una infraestructura de comunicaciones desplegada 
en todo el territorio. Desde tal perspectiva, Cāne 
(2021) y Aminah y Saksono (2021) postulan que 
los gobiernos deben cambiar su forma de pensar, 
innovando y optimizando su infraestructura de 
comunicaciones, con redes de banda ancha, para 
responder a las necesidades de los ciudadanos.

A pesar de esta situación, la SGTD lideró 
diligentemente la transformación digital de la 
administración pública peruana. Ello permitió 
la aceleración de la digitalización de los 
servicios públicos. Asimismo, estructural y 
normativamente, los cambios fueron oportunos: 
se remplazó su sistema de informática por el 
sistema de transformación digital, con el propósito 
de hacer frente a los desafíos de la digitalización 
de los servicios; se empezó a dar respuesta a los 
requerimientos de la ciudadanía; asimismo, se 
reguló su implementación y gestión; se adoptaron 
criterios de promoción de la competitividad, de la 
sociedad digital, la economía digital, la innovación 
digital, la ciudadanía digital, la inclusión digital; e, 
igualmente, se promovió la utilización intensiva de 
las tecnologías digitales con la finalidad de contar 
con mayores posibilidades para su desarrollo.

Finalmente, respecto a la valoración de los resultados 
y la medición del impacto de la transformación 
digital en el Perú, de lo manifestado se colige 
que existe un desarrollo básico, puesto que solo 
se obtienen datos de la cantidad de transacciones 
realizadas en los servicios digitales implementados 
y, todavía no, datos respecto a cómo impacta en el 
progreso social y el crecimiento económico. 

Entre los principales desafíos a enfrentar está 
la disminución de las brechas digitales ya 
identificadas. Mientras no sean reducidas las de 
su ecosistema digital — fundamentalmente en la 
infraestructura de comunicaciones digitales— y 
se lleve a cabo su masificación no se podrá lograr 
la valoración pública positiva de los ciudadanos 
respecto del proceso de digitalización de servicios; 
sobre todo, de los que residen en las zonas rurales y 
en la Amazonía. Se puede afirmar que la ciudadanía 
digital en el Perú está en proceso de construcción.

Discusión

Respecto a las teorías, si bien Mergel et al. (2019) 
consideran que los términos digitalización y 
transformación digital se utilizan como sinónimos, 
se debe decir que ello nos lleva al reduccionismo. 
La transformación digital es mucho más que 
digitalizar un servicio público, tal como lo 
refieren, en contraposición, Ocaña y Botero 
(2021), Hariguna et al. (2021) y Andersson et 
al. (2022). Ello ratifica los resultados obtenidos. 
Así, respecto a la taxonomía de la transformación 
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digital, propuesta por Mergel et al. (2019), esta, 
en efecto, resulta ser insuficiente porque no 
considera mecanismos de evaluación, información 
necesaria para los gestores públicos que enfrentan 
estos procesos. En cuanto a las estrategias de 
implementación y mecanismos de evaluación de 
resultados, al no evidenciarse un consenso, ni 
haber un estándar establecido en la hoja de ruta 
para abordar un proceso de transformación digital, 
ni enfoques de evaluación y medición, se hacen 
necesarias investigaciones futuras para subsanar 
estos vacíos.

En relación con las implicancias de los resultados 
obtenidos, si bien se ha hallado un avance importante 
en la transformación digital de la administración 
pública peruana, se debe reconocer que aún se 
trata de un desarrollo básico, principalmente en 
la valoración de los resultados y de su impacto. 
Este resultado debe llamar la atención de la SGTD 
para replantear las estrategias de implementación, 
buscando la colaboración y compromiso de los 
sectores de transportes y comunicaciones, de los 
gobiernos regionales, del sistema de ciencia y 
tecnología, y del sector empresarial. Ello, a efectos 
de disminuir las brechas digitales identificadas y 
lograr la consolidación de la Política Nacional de 
Transformación Digital ya que, desde el 2020, se 
no ha logrado su aprobación impidiéndose así su 
difusión e implementación.

Conclusiones

El mundo inexorablemente se mueve hacia un 
completo entorno virtual y a la consolidación de 
las sociedades digitales. La transformación digital 
es una herramienta indispensable para digitalizar 
los servicios públicos y para hacer posible el 
progreso social, mediante la innovación digital, la 
innovación social y la difusión tecnológica. Este 
proceso debe lograr el bienestar digital de todos los 
ciudadanos, sin excepción. Estos, a su vez, deben 
tener la capacidad de ejercer la ciudadanía digital, 
sustentada en la igualdad y en la protección de 
los derechos y libertades, para generar un cambio 
cultural y estructural de la sociedad.

Es imperativo transformar digitalmente la 
administración pública para permitir una nueva 
forma de interactuar con los ciudadanos y para 
mejorar la valoración de la gestión pública, 
fortaleciendo la gobernanza y la democracia. Si se 
cumple con este imperativo, con la digitalización 
de los servicios públicos se promoverá el cierre 

de brechas sociales, la igualdad de oportunidades 
y el respeto a los derechos fundamentales. Sin 
embargo, esto no será posible sin una adecuada 
infraestructura de comunicaciones y conectividad 
de banda ancha y de alta calidad, desplegada en 
todo el territorio del país. Si la brecha digital 
sigue presente se seguirán generando mayores 
desigualdades, siendo estas el principal obstáculo 
para que la población acceda a los servicios de salud, 
educación, información y financiero, entre otros. 
Ello, desde luego, dará como consecuencia que los 
ciudadanos no se beneficien de la transformación 
digital y, por lo tanto, será un impedimento para 
que puedan ejercer su ciudadanía digital.

Asimismo, se debe considerar que la tendencia, 
en la digitalización de los servicios públicos, es 
utilizar la nube de datos en internet. Para el caso de 
los países latinoamericanos esto conlleva un riesgo 
en la seguridad de la información, asociado a la 
capacidad y a la gestión del almacenamiento de 
datos. Y ello porque los hace dependientes de las 
potencias tecnológicas que son las que controlan 
el acceso a los datos, a las aplicaciones y a los 
servicios. Queda, pues, el reto para las naciones de 
América del Sur de implementar infraestructuras 
tecnológicas para una nube latinoamericana 
destinada a soportar los datos de los servicios 
digitalizados en cada país.
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