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RESUMEN

La incorporacidn de la inteligencia artificial (IA) en la administracién publica
plantea desafios urgentes de produccién cientifica sobre IA, gobernanza, trans-
parenciay rendicidn de cuentas en el sector publico que la literatura académica
apenas comienza a sistematizar. Este estudio presenta un anélisis bibliométrico
de la produccidn cientifica indexada en Scopus sobre IA, gobernanza, transpa-
rencia y rendicién de cuentas en el sector publico, con el objetivo de identificar
la estructura conceptual, las tendencias teméticas y las brechas de investigacion
del campo. Mediante el paquete bibliometrix y su interfaz Biblioshiny, se analiz
un corpus de 565 documentos publicados entre 2011y 2025, con una tasa de
crecimiento anual del 40.73%. Los resultados evidencian que, si bien “e-gover-
nment” y “digital transformation” constituyen temas motores consolidados, la
dimensién normativa especifica —vinculada al marco regulatorio europeo de
IA— aparece alin como un tema emergente, y conceptos como “accountability”
muestran una presencia comparativamente débil frente a términos de adopcién
tecnoldgica. Los hallazgos sugieren la existencia de una posible brecha entre
la velocidad de adopcién de la IA en el Estado y el desarrollo de mecanismos
concretos de rendicién de cuentas, con implicancias relevantes para adminis-
traciones publicas latinoamericanas como la peruana que, pese a contar ya
con un marco normativo especifico de inteligencia artificial (Ley N.° 31814 y su
reglamento), enfrentan aln desafios de implementacidn, supervisién institucional
y rendicién de cuentas efectiva.

Palabras clave: inteligencia artificial; gobernanza; transparencia; rendicién de
cuentas; administracion publica; analisis bibliométrico.
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INTRODUCCION
Planteamiento del problema

La inteligencia artificial (IA) se ha consolidado como una de las principales
tecnologias impulsoras de la transformacién digital en las administraciones
publicas a nivel mundial. Su implementacién en procesos gubernamentales
vinculados con la automatizacién, el andlisis de datos, la atencién ciudadana,
la fiscalizacién y la toma de decisiones ha permitido mejorar la eficiencia
institucional y optimizar la prestacidn de servicios publicos. En ese contexto,
la IA representa una herramienta con potencial para fortalecer la gobernanza
publica, promover la transparencia institucional y contribuir a mecanismos mas
eficientes de rendicién de cuentas (Charles et al,, 2022).

No obstante, el avance de la inteligencia artificial en el sector publico tam-
bién ha generado diversos desafios relacionados con la ética digital, la protec-
cion de datos, la transparencia algoritmica y la supervisién de las decisiones
automatizadas. Diversos estudios sostienen que la incorporacién de sistemas
inteligentes en las entidades gubernamentales puede generar opacidad en los
procesos decisionales, la presencia de sesgos algoritmicos y las limitaciones
de los mecanismos de control institucional y participacién ciudadana. En con-
secuencia, el desarrollo de modelos de gobernanza de la IA se ha convertido
en un tema prioritario dentro de la administracién publica contemporanea
(Criado et al., 2025).

La produccion cientifica relacionada con inteligencia artificial y administra-
cion publica ha experimentado un crecimiento significativo durante los dltimos
anos. Sin embargo, gran parte de las investigaciones se encuentra dispersa
entre enfoques tecnoldgicos, juridicos, administrativos y politicos, dificultando
una comprension integral de la evolucién del conocimiento cientifico en torno
ala gobernanza, la transparencia y la rendicién de cuentas. Asimismo, persiste
una limitada sistematizacién de la literatura académica que permita identificar
tendencias tematicas, enfoques metodoldgicos y vacios de investigacién en
este campo emergente (Madan & Ashok, 2023).

Ademads, las investigaciones recientes evidencian que, aunque la |A puede
contribuir a mejorar la eficiencia gubernamental y la calidad de los servicios
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publicos, su implementacién requiere marcos regulatorios adecuados, meca-
nismos de auditoria y politicas de transparencia algoritmica que garanticen
un uso ético y responsable de estas tecnologias dentro de las instituciones
publicas. En este sentido, resulta necesario comprender cdémo ha evolucionado
la produccién cientifica internacional sobre inteligencia artificial aplicada a
la administracién publica y cudles son las principales lineas de investigacién
relacionadas con la gobernanza digital y la rendicién de cuentas (de Almeida
& dos Santos Junior, 2025).

En América Latina, la adopcidn de tecnologias basadas en inteligencia artificial
en entidades publicas avanza progresivamente como parte de las estrategias
de modernizacién y transformacién digital del Estado. Sin embargo, la evidencia
cientifica regional continda siendo limitada y fragmentada, especialmente en
investigaciones centradas en gobernanza, transparencia y rendicién de cuentas,
lo que restringe la consolidacién de marcos conceptuales y evidencia compa-
rada para orientar el disefio de politicas publicas (Romero & Villarroel, 2024).

En el Perq, las politicas de transformacion digital y gobierno digital han
impulsado la incorporacién progresiva de tecnologias emergentes, incluida la
inteligencia artificial, en distintos &mbitos de la gestién publica (Presidencia del
Consejo de Ministros [PCM], 2023). No obstante, el presente estudio no analiza
directamente la realidad peruana, sino que desarrolla un andlisis bibliométrico
de alcance global sobre la produccién cientifica relacionada con la inteligencia
artificial en la administracion publica. Desde esta perspectiva, los resultados
permitirdn identificar tendencias, vacios y oportunidades de investigacién que
podran servir como referente para futuras investigaciones y para el fortale-
cimiento de la gobernanza digital y la formulacién de politicas publicas en el
contexto peruano.

Contexto internacional

En las ultimas décadas, la inteligencia artificial (IA) ha adquirido un papel
cada vez mas relevante en la administracién publica a nivel mundial, impulsando
procesos de transformacidn digital orientados a mejorar la eficiencia guberna-
mental, optimizar la toma de decisiones y fortalecer la prestacién de servicios
publicos. Diversos paises han implementado sistemas basados en IA para la
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automatizacién de tramites, la deteccidn de fraudes, el andlisis predictivo y la
gestion de grandes volimenes de informacidn, convirtiendo a esta tecnologia en
un elemento estratégico para la innovacidén del sector publico (Wirtz et al., 2020).

Sin embargo, el creciente uso de la IA en las instituciones gubernamentales
también ha generado preocupaciones relacionadas con la transparencia de los
algoritmos, la proteccién de datos, la rendicidn de cuentas y los posibles sesgos
en los procesos automatizados de decisién. Como consecuencia, la comunidad
cientifica ha incrementado el estudio de mecanismos de gobernanza que permi-
tan garantizar un uso ético, responsable y confiable de estas tecnologias dentro
del sector publico (Zuiderwijk et al,, 2021). En este contexto, resulta pertinente
analizar la evolucidn de la produccién cientifica internacional para comprender
el desarrollo del campo, identificar sus principales tendencias y reconocer los
vacios que orientan la agenda futura de investigacién.

Contexto en Peru

En el Perd, la transformacion digital del Estado ha impulsado el desarrollo de
iniciativas orientadas a fortalecer la innovacion tecnoldgica y la digitalizacién de
los servicios publicos mediante la aprobacién de la Politica Nacional de Trans-
formacion Digital al 2030, la cual establece lineamientos para promover el uso
de tecnologias emergentes, fortalecer la confianza digital y mejorar la prestacién
de servicios publicos (Presidencia del Consejo de Ministros [PCM], 2023). A este
marco de politica general se suma la Ley N.° 31814, Ley que promueve el uso
de la inteligencia artificial en favor del desarrollo econémico y social del pais, y
su reglamento, aprobado mediante Decreto Supremo N.° 115-2025-PCM, que
establece principios para un uso ético, seguro, transparente y con supervision
humana de los sistemas de inteligencia artificial.

Estos avances evidencian el creciente interés del Estado peruano por
incorporar la inteligencia artificial dentro de sus estrategias de modernizaciény
gobierno digital. Sin embargo, el presente estudio no evalla la implementacién
de dichas politicas ni el grado de adopcién de la IA en las entidades publicas
peruanas. Su proposito es analizar, desde una perspectiva bibliométrica global,
la evolucién de la produccién cientifica internacional sobre inteligencia artificial
en la administracién publica. En consecuencia, los resultados constituyen un
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marco de referencia que puede aportar evidencia para futuras investigaciones,
facilitar el analisis comparado y ofrecer insumos conceptuales Utiles para el disefio
y fortalecimiento de iniciativas de gobernanza digital en el contexto peruano.

Objetivo de la investigacion

El objetivo de la presente investigacion es analizar la evolucién de la pro-
duccidn cientifica relacionada con la inteligencia artificial en la administracion
publica mediante un estudio bibliométrico, identificando las principales tendencias
tematicas, la estructura conceptual del campo (palabras clave, mapa tematicoy
red de co-ocurrencia), los documentos de mayor impacto y los paises con mayor
produccion cientifica en torno a la gobernanza, la transparencia y la rendicién
de cuentas. Asimismo, se busca reconocer los vacios existentes en la literatura
académica para contribuir al desarrollo de futuras investigaciones orientadas al
fortalecimiento de la transformacidn digital y la gobernanza publica. El analisis
de autores individuales y de redes de colaboracién cientifica queda fuera del
alcance del presente estudio y se plantea como linea de investigacién futura.

Relevancia de la investigacion

La relevancia de este estudio radica en el creciente interés de los gobiernos
por incorporar tecnologias de inteligencia artificial para mejorar la eficiencia
institucional, optimizar la prestacién de servicios publicos y fortalecer los
mecanismos de toma de decisiones. Sin embargo, la implementacién de estas
tecnologias plantea desafios relacionados con la transparencia algoritmica, la
proteccion de datos, la ética publica y la rendicién de cuentas, aspectos que
requieren una comprension integral desde la evidencia cientifica.

Desde una perspectiva académica, la investigacién permitird sistematizar el
conocimiento generado en los Ultimos anos sobre inteligencia artificial aplicada
a la administracién publica. Desde una perspectiva practica, los resultados
podran servir como referencia para gestores publicos, responsables de politicas
digitales y organismos gubernamentales interesados en disenar estrategias de
adopcién tecnoldgica responsables y sostenibles.
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Pertinencia y actualidad de la revision de literatura

La aplicacién de la inteligencia artificial (IA) en la administracién publica
ha despertado un creciente interés académico debido a su potencial para
transformar los procesos gubernamentales, mejorar la eficiencia institucional
y generar valor publico. La literatura reciente evidencia que la adopcién de
la IA se encuentra estrechamente vinculada con los procesos de transforma-
cion digital del Estado, permitiendo automatizar tareas, optimizar la gestion de
informacién y fortalecer la toma de decisiones basada en datos. Sin embargo,
su implementacién también plantea desafios relacionados con la gobernanza
tecnoldgica, la transparencia, la ética y la rendicién de cuentas.

Madan y Ashok (2023), mediante una revisidn sistemdtica de literatura,
identificaron que la adopcién y difusién de la IA en la administracién publica
depende de factores tecnoldgicos, organizacionales y ambientales. Los autores
sefalan que, si bien la 1A puede contribuir a la creacién de valor publico mediante
servicios mas eficientes y personalizados, también genera tensiones asociadas
con la privacidad, la transparencia, los derechos humanos y la equidad en la
toma de decisiones automatizadas. Estas tensiones requieren mecanismos
adecuados de gobernanza para garantizar una implementacién responsable
de la tecnologia (Madan & Ashok, 2023).

Por su parte, Zuiderwijk, Chen y Salem (2021) sostienen que el uso de
la IA en la gobernanza publica representa una oportunidad para mejorar la
gestidn gubernamental y la prestacién de servicios; sin embargo, destacan la
necesidad de fortalecer la investigacién sobre sus implicancias en la transpa-
rencia, la responsabilidad institucional y la confianza ciudadana. Los autores
concluyen que aun existen vacios de conocimiento respecto a los efectos reales
de la |A sobre los procesos de gobernanza publica, lo que justifica el desarrollo
de nuevos estudios en este ambito (Zuiderwijk et al., 2021).

Desde la perspectiva de la gobernanza de la inteligencia artificial, investiga-
ciones recientes destacan que el éxito de la transformacién digital no depende
Unicamente de la incorporacién de tecnologias avanzadas, sino también de la
existencia de marcos regulatorios, politicas institucionales y mecanismos de
supervisidén que permitan gestionar adecuadamente los riesgos asociados a los
sistemas inteligentes. Entre los principales desafios identificados se encuentran
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la transparencia algoritmica, la explicabilidad de las decisiones automatizadas, la
proteccion de datos y la prevencion de sesgos que puedan afectar los derechos
de los ciudadanos (Coglianese & Lehr, 2019).

Desde la perspectiva de la gobernanza tecnolégica, Criado, Sandoval-Almazan
y Gil-Garcia (2025) sostienen que la incorporacién de inteligencia artificial en las
organizaciones publicas exige el desarrollo de marcos institucionales capaces
de regular su diseio, implementacién y supervisién. Los autores sefialan que
los principales desafios se relacionan con la transparencia de los algoritmos, la
proteccién de datos personales, la rendicidn de cuentas y la gestién de riesgos
derivados de decisiones automatizadas. Asimismo, destacan que la gobernanza
de la IA debe contemplar mecanismos de control que permitan garantizar la
legitimidad y confiabilidad de los sistemas inteligentes utilizados por las enti-
dades publicas (Criado et al., 2025).

Por otro lado, Agbozo y Spassov (2018) demuestran en su investigacién
que la transicion hacia un modelo de gobierno electrénico guiado por datos
no constituye una mera reforma cosmética, sino una reingenieria profunda con
impactos tangibles en muiltiples dimensiones del sector publico. En el dmbito
macroeconémico, los autores identifican que la explotacidn inteligente de
datos masivos posee el potencial de generar un incremento considerable en
la eficiencia operativa de los estados; como muestra de ello, sefialan que las
administraciones publicas en economias desarrolladas —paises europeos—
podrian alcanzar ahorros considerables Gnicamente mediante la optimizacién
de sus procesos internos, sin contabilizar los beneficios adicionales derivados
de la reduccidén de fraudes fiscales o la mejora en la recaudacién tributaria
(Agbozo & Spassov, 2018).

Como lo demuestran Alhosani y Alhashmi (2024), el despliegue de la inte-
ligencia artificial (I1A) en las estructuras gubernamentales contemporaneas ha
dejado de ser un supuesto tedrico para convertirse en un motor verificable de
eficiencia y equidad social; la adopcidn estratégica de tecnologias inteligentes
permite a los estados optimizar de manera considerable sus servicios mas
criticos. Por un lado, la IA dota a la administracién publica de una sensibilidad
predictiva que humaniza el servicio; un claro ejemplo es su uso para identificar
proactivamente a ciudadanos vulnerables antes de aplicar sanciones financieras
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automaéticas, salvaguardando el bienestar social. No obstante, este panorama
transformador exige que las organizaciones publicas modifiquen su cultura
interna y mitiguen proactivamente los sesgos y riesgos éticos que amenazan
la privacidad y la equidad social (Alhosani & Alhashmi, 2024).

A la evidencia cualitativa reportada por estos autores se suma la evidencia
bibliométrica generada en el presente estudio: el andlisis de 565 documentos
indexados en Scopus entre 2011 y 2025 muestra una tasa de crecimiento anual
del 40.73%, lo que sugiere que la produccién cientifica sobre gobernanza,
transparencia y rendicion de cuentas de la IA en el sector publico no solo es
creciente, sino que se encuentra en una fase de aceleracién reciente concentrada
mayoritariamente entre 2023 y 2025. Este hallazgo es consistente con el marco
de gobernanza de riesgos propuesto por Wirtz, Weyerer y Sturm (2020), quienes
advierten que los denominados “lados oscuros” de la inteligencia artificial —
opacidad algoritmica, erosién de la discrecionalidad administrativa legitima y
déficits de supervision— exigen marcos regulatorios que hasta la fecha se han
desarrollado con menor celeridad que la propia adopcién tecnolégica.

Asimismo, el concepto de rendicién de cuentas empleado en esta investiga-
cién se sustenta en el marco clasico de Bovens (2007), quien la define como la
obligacién de un actor de explicary justificar su conducta ante un foro que puede
imponer consecuencias, y en su aplicacién especifica a sistemas algoritmicos
desarrollada por Busuioc (2021), quien sostiene que la rendicién de cuentas de
la IA en el sector publico exige mecanismos de trazabilidad y auditoria que los
marcos administrativos tradicionales no siempre contemplan. Esta base con-
ceptual permite justificar por qué el presente estudio prioriza, dentro del campo
mas amplio de la transformacién digital del Estado, el subcampo especifico de
la gobernanza, la transparencia y la rendicién de cuentas.

INTEGRACION CONCEPTUAL Y CONSTRUCCION DEL
ARGUMENTO

La revisién de la literatura evidencia que la inteligencia artificial se ha conso-
lidado como una herramienta estratégica para impulsar la transformacién digital
de las organizaciones publicas. Sin embargo, los estudios analizados coinciden
en que su implementacién no debe entenderse inicamente como un proceso

17

55-274-5 -Vol. 2 - Ano 2026 - www.cientificadigital.org



tecnoldgico, sino como una transformacién institucional que involucra cambios
en la gestion publica, la toma de decisiones y la relacién entre el Estado y la
ciudadania. En este sentido, la adopcidn de la IA requiere integrar capacidades
tecnoldgicas con mecanismos de gobernanza que permitan garantizar su uso
responsable y alineado con los principios democraticos (Criado et al., 2025).

Desde esta perspectiva, Madan y Ashok (2023) sostienen que la adopcién de
la IA en la administracién publica estd condicionada por factores organizacionales,
tecnolégicos y normativos. Esta visién se complementa con el planteamiento de
Zuiderwijk et al. (2021), quienes destacan que el valor publico generado por la
inteligencia artificial depende de la capacidad de las instituciones para gestionar
adecuadamente sus implicancias éticas, sociales y administrativas. Por lo tanto, la
efectividad de la IA no puede evaluarse Ginicamente por los niveles de eficiencia
alcanzados, sino también por su contribucién a la transparencia, la confianza
ciudadanayy la legitimidad institucional (de Almeida & dos Santos Junior, 2025).

Asimismo, la gobernanza de la inteligencia artificial emerge como un concepto
central para comprender los desafios asociados a la digitalizacién del sector
publico. De acuerdo con Criado et al. (2025), la gobernanza de la IA implica el
desarrollo de marcos regulatorios, mecanismos de supervisién y procesos de
coordinacioén institucional que permitan controlar los riesgos derivados de las
decisiones automatizadas. Esta postura coincide con la propuesta de de Almeida
y dos Santos Junior (2025), quienes argumentan que las organizaciones publicas
necesitan estructuras de gobernanza capaces de garantizar la responsabilidad
institucional y la adecuada gestion de los sistemas inteligentes implementados.

Por otro lado, la transparencia y la rendiciéon de cuentas constituyen dimen-
siones fundamentales dentro de la gobernanza de la IA. Romero y Villarroel (2024)
sefialan que la transparencia algoritmica permite comprender cémo funcionan
los sistemas automatizados y bajo qué criterios se producen determinadas
decisiones publicas. A su vez, la rendicién de cuentas exige que las instituciones
publicas asuman responsabilidad sobre los resultados generados por estas
tecnologias, incluso cuando intervienen procesos automatizados. En consecuen-
cia, ambos conceptos se encuentran estrechamente vinculados y representan
condiciones necesarias para fortalecer la confianza ciudadana en los procesos
de transformacién digital (Romero & Villarroel, 2024).
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En conjunto, los aportes tedricos revisados permiten sostener que la inte-
ligencia artificial, la gobernanza, la transparencia y la rendicién de cuentas
conforman un marco conceptual interdependiente dentro de la administracién
publica contemporanea. Mientras la IA actia como motor de innovacién y
modernizacién institucional, la gobernanza proporciona los mecanismos de
regulacién y supervisidon necesarios para su implementacidn. De igual manera,
la transparenciay la rendicién de cuentas funcionan como principios que legiti-
man el uso de estas tecnologias y promueven una gestién pulblica mas abierta,
responsable y orientada al ciudadano. Bajo esta légica, resulta pertinente desar-
rollar un analisis bibliométrico que permita identificar cémo ha evolucionado
la produccién cientifica en torno a estas relaciones conceptuales y cudles son
las principales tendencias de investigacion que orientan el debate académico
actual (Zuiderwijk et al., 2021).

METODOLOGIA
Tipo de estudio

El presente estudio se desarrolla como un anélisis bibliométrico descriptivo
de la produccién cientifica indexada en Scopus sobre inteligencia artificial, gober-
nanza, transparencia y rendicién de cuentas en la administracion publica. El ana-
lisis bibliométrico permite evaluar el nivel de madurez y consolidacién de un
campo de conocimiento a partir de indicadores cuantitativos de produccion,
impacto y estructura conceptual (Aria & Cuccurullo, 2017), lo que en este caso
se utiliza para identificar patronesy posibles brechas de investigacidn respecto
del uso de |A en el sector publico, asi como para fundamentar recomendaciones
de politica publica basadas en evidencia.

Fuentes de informacion

Se utilizé como fuente Unica la base de datos Scopus (Elsevier), por ser una
de las bases bibliogréficas multidisciplinarias con mayor cobertura y rigor de
indexacién en ciencias sociales, administracién publica y ciencias de la com-
putacion. La busqueda se realizé el 6 de julio de 2026.
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Procedimiento

Se dised la siguiente ecuacién de busqueda en el médulo Advanced Search
de Scopus, aplicada sobre titulo, resumen y palabras clave (TITLE-ABS-KEY):

TITLE-ABS-KEY( (“artificial intelligence” OR “machine lear-
ning” OR “algorithmic decision*” OR “automated decision*”) AND (“public
administration” OR “public sector” OR “government agenc*” OR “e-go-
vernment” OR “digital government” OR “public governance”) AND
(“governance” OR “transparency” OR “accountability” OR “algorith-
mic accountability” OR “algorithmic transparency”) ) AND PUBYEAR
> 2009 AND PUBYEAR < 2026 AND (LIMIT-TO(SUBJAREA,”-
SOCI”) OR LIMIT-TO(SUBJAREA,”BUSI”) OR LIMIT-TO(SUBJAREA,”-
DECI”) OR LIMIT-TO(SUBJAREA,”COMP”)) AND NOT TITLE-ABS-KEY
(“health” OR “medical” OR “clinical” OR “patient” OR “healthcare” OR “stu-

dent” OR “learning outcomes” OR “classroom”)

Una busqueda exploratoria inicial, sin restriccién por drea tematica ni exclu-
sion de vocabulario médico o educativo, recuperé documentos hasta el afio
2026 y arrojo un corpus de 3852 registros concentrados casi exclusivamente
entre 2023y 2026, cuyos documentos mas citados correspondian a aplicaciones
de 1A en educaciodn y salud, ajenas al objeto de este estudio. Ante esta desviacion
tematica, se refind la ecuacién incorporando el operador TITLE-ABS-KEY, filtros
de area temdtica y exclusidn explicita de terminologia biomédica y educativa,
ademas de acotar el rango temporal a PUBYEAR > 2009 AND PUBYEAR <
2026 (equivalente al intervalo 2010-2025). Esta busqueda definitiva produjo un
corpus depurado de 565 documentos. El corpus final reporta un timespan de
2011-2025 porque no se recuperaron documentos correspondientes al afio 2010
bajo los criterios de la ecuacién aplicada, no por una restriccién adicional del
filtro temporal. En este corpus refinado, los términos “governance” y “transpa-
rency” se ubican entre los descriptores de mayor frecuencia absoluta, mientras
gue “accountability” —pese a no figurar entre los diez términos mas frecuen-
tes— aparece de forma central dentro del clister conceptual de gobernanza
identificado en la red de co-ocurrencia (véase seccidn 4.6), lo que sugiere una
mayor pertinencia tematica de este segundo corpus respecto de la blisqueda
exploratoria inicial.
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Los 565 registros se exportaron desde Scopus en formato CSV, incluyendo
los campos de informacién de citacidn, informacién bibliogréfica, resumen y
palabras clave, y referencias citadas. Se incluyeron todos los tipos documentales
disponibles en los resultados (articulos, ponencias de conferencia, capitulos de
libro, libros, revisiones y editoriales), sin restriccién de idioma, y no se aplicé
un proceso adicional de identificacién manual de duplicados mas alla de la
deduplicacién automatica que realiza Scopus al exportar los resultados de una
Unica ecuacion de busqueda. El archivo se importd en el paquete estadistico
bibliometrix (version 5.4.1; Aria & Cuccurullo, 2017) sobre R (version 4.6.1), a través
de su interfaz gréfica Biblioshiny, seleccionando Scopus como base de datos
de origen y el formato de nombre de autor “Fullname”. No se aplicé un proceso
adicional de normalizacién manual de palabras clave (por ejemplo, unificacién
de sinénimos o variantes ortograficas) mas alld del procesamiento estandar
que realiza bibliometrix sobre los campos Keywords Plus y Author's Keywords.

Sobre el corpus importado se generaron los siguientes andlisis: (i) panorama
general de metadatos (Main Information); (ii) produccién cientifica anual; (iii)
palabras mas frecuentes (campo “All Keywords", que combina Keywords Plus
y palabras clave de autor) y nube de palabras; (iv) temas de tendencia (Trend
Topics); (v) mapa tematico (Thematic Map) construido a partir de los Keywords
Plus mediante andlisis de co-palabras (co-word analysis), con los pardmetros
por defecto de Biblioshiny 5.4.1 (niUmero de palabras = 250; frecuencia minima
de cluster = 5 por cada mil documentos; nimero de etiquetas por clister =
3; algoritmo de clustering = Walktrap); (vi) red de co-ocurrencia de palabras
clave, construida sobre los 50 términos de mayor frecuencia (Number of Nodes
= 50), con normalizacién de asociacién (association), fuerza de repulsién de 0.1,
eliminacién de nodos aislados y un minimo de dos aristas por nodo (Minimum
Number of Edges = 2), también con los pardmetros por defecto del software;
(vii) documentos mds citados globalmente; y (viii) distribucién geogréfica por
pais del autor de correspondencia. En todos los casos se utilizé la configuracién
por defecto de Biblioshiny 5.4.1 sin ajustes manuales adicionales, de modo que
el andlisis sea directamente reproducible por terceros que repliquen la misma
ecuacion de busqueda e importen el corpus resultante con la misma versién del
software. Respecto de la normalizacién de términos, no se aplicé un tesauro o
diccionario de sinénimos adicional al procesamiento estandar de bibliometrix
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(que unifica mayusculas/mindsculas y espacios en los campos Keywords Plus
y Author's Keywords); en particular, no se realizé una fusién manual de térmi-
nos semanticamente equivalentes (por ejemplo, “Al” y “artificial intelligence”,
o "e-government” y “electronic government” se mantuvieron como entradas
separadas), lo que constituye una limitacién adicional que se retoma en el
apartado 3.5. Se deja constancia, ademds, de que el mapa tematico y la red de
co-ocurrencia se basan en la misma fuente de datos (Keywords Plus) pero aplican
algoritmos distintos (clustering jerarquico por acoplamiento de palabras versus
red de co-ocurrencia directa), por lo que sus resultados son complementarios
y no deben interpretarse como una Unica técnica.

Criterios de calidad

Se aplicaron los siguientes criterios para garantizar la calidad y pertinencia del
corpus analizado: (i) restriccién temporal a 2010-2025 para capturar la evolucién
completa del campo desde la consolidacién del gobierno electrénico; (i) delimitacion
por drea tematica, excluyendo dominios disciplinares ajenos al objeto de estudio
(medicina, educacién); (iii) verificacion cruzada de que los documentos mas cita-
dos del corpus final correspondieran efectivamente a la literatura especializada en
gobernanza de IA publica (v. gr, Wirtz et al, 2020; Madan & Ashok, 2023), lo que
aporta evidencia a favor de la validez de constructo de la busqueda; y (iv) exporta-
cién completa de metadatos (incluyendo referencias citadas), lo que permitié un
andlisis de mayor profundidad respecto de versiones preliminares de la blisqueda.

Limitaciones

El estudio presenta las siguientes limitaciones metodolégicas. Primero,
al restringirse a una Unica base de datos (Scopus), es posible que queden
fuera documentos relevantes indexados exclusivamente en otras bases (Web
of Science, SciELO), particularmente literatura latinoamericana publicada en
revistas regionales no indexadas en Scopus. Segundo, la naturaleza retrospectiva
del andlisis bibliométrico permite describir patrones de produccién y estructura
conceptual, pero no establece relaciones causales sobre la efectividad real de
los mecanismos de gobernanza identificados en la literatura. Tercero, el corpus
incluye tanto articulos de revista (218) como ponencias de conferencia (192) y
capitulos de libro (98), lo que introduce heterogeneidad en el nivel de revision
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por pares entre los documentos analizados. Cuarto, la baja tasa de colaboracién
internacional observada en el corpus (17.17%) podria reflejar tanto un patrén
real de investigacién predominantemente doméstica como una limitacién de
los términos de busqueda utilizados, que privilegiaron el idioma inglés.

RESULTADOS Y EVIDENCIA
Panorama general del corpus

La busqueda sistemética en la base de datos Scopus, aplicando la cadena
de bisqueda refinada con el rango temporal PUBYEAR > 2009 AND PUBYEAR
< 2026 (es decir, 2010-2025), arrojé un corpus de 565 documentos distribuidos
en 344 fuentes (revistas, libros y actas de conferencia). Es importante distinguir
el rango de blsqueda aplicado (2010-2025) del rango efectivamente recuperado:
el corpus no contiene documentos publicados en 2010, por lo que el timespan
reportado por bibliometrix es 2011-2025. Esta diferencia se debe a la ausencia
de publicaciones que cumplieran los criterios de la ecuacién de busqueda en
ese ano especifico, y no a una restriccién metodoldgica adicional. La Tabla 1
resume los principales indicadores descriptivos del corpus.

Tabla 1 - Indicadores descriptivos del corpus bibliométrico.

Indicador Valor
Periodo de blsqueda aplicado (PUBYEAR) 2010-2025
Periodo con documentos recuperados (timespan) 2011-2025 (sin registros en 2010)
Documentos 565
Fuentes (revistas, libros, actas) 344
Tasa de crecimiento anual 40.73%
Edad promedio del documento 319 afos
Citas promedio por documento 7.87
Autores 1368
Colaboracién internacional 1717%
Articulos de revista 218
Ponencias de conferencia 192
Capitulos de libro 98
Libros 15
Revisiones (review) 17
Otros (nota, editorial, revision de conferencia, encuesta breve) 25

Fuente: elaboracién propia a partir del reporte Main Information de bibliometrix/Biblioshiny.
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La tasa de crecimiento anual del 40.73% sugiere que el campo de estudio
se encuentra en una fase de expansion acelerada, en linea con la literatura que
sefiala a la inteligencia artificial como una de las principales palancas de la
transformacidn digital del Estado (Wirtz et al,, 2020). La edad promedio de los
documentos (3.19 afos) y el promedio de 7.87 citas por documento indican que
se trata de un drea de investigacién joven, aunque con una velocidad de acu-
mulacién de citas considerable. El corpus reline la produccion de 1368 autores,
de los cuales apenas el 17.17% corresponde a colaboraciones internacionales,
lo que sugiere que la investigacién sobre gobernanza de IA en el sector publico
continda desarrollandose de manera predominantemente doméstica, con escasa
articulacién entre equipos de distintos paises. En cuanto a la composicién
documental, el 38.6% del corpus corresponde a articulos de revista (218) y el
34.0% a ponencias de conferencia (192), lo que introduce heterogeneidad en
el nivel de revision por pares entre los documentos analizados, aspecto que se
retoma como limitacién en la seccién de Metodologia.

Produccion cientifica anual

La evolucién temporal de la produccidn cientifica (Figura 1) muestra tres fases
diferenciadas. Entre 2011y 2018, la produccion se mantuvo marginal (menos de
10 documentos anuales), correspondiente a una etapa incipiente centrada en
conceptos generales de gobierno electrénico. Entre 2019 y 2022 se observa un
crecimiento moderado (entre 30 y 40 documentos anuales), coincidente con
la consolidacién de marcos conceptuales sobre IA en el sector publico (Wirtz
et al,, 2020). A partir de 2023 se produce un salto abrupto que alcanza cerca
de 240 documentos en 2025, fendmeno que puede atribuirse a la masificacion
de la inteligencia artificial generativa y al consecuente interés regulatorio y
académico por sus implicancias en la gobernanza publica.
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Figura 1 - Produccidn cientifica anual (2011-2025).
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Fuente: elaboracién propia con bibliometrix/Biblioshiny.

Palabras clave y estructura tematica

El andlisis de palabras mas relevantes (Figura 2) es consistente con la perti-
nencia tematica del corpus respecto al objeto de estudio: “artificial intelligence”
(306 ocurrencias), “public administration” (141), “e-government” (102), “public
sector” (77), "decision making” (71), “transparency” (52), “machine learning”
(49), "digital transformation” (47), “learning systems” (40) y “public policy” (35).
Resulta relevante que “transparency” ocupe una posicién considerablemente
inferior a términos como “public administration” o “e-government”, lo que
sugiere que la literatura se ha concentrado mayoritariamente en la adopcién
e implementacidn de la IA en el sector publico, mientras que sus mecanismos
especificos de rendiciéon de cuentas y transparencia algoritmica constituyen
un subcampo aparentemente adin en desarrollo, lo que podria evidenciar una
brecha de investigacion que este estudio busca explorar. La nube de palabras
(Figura 3) corrobora visualmente este patrén, con “artificial intelligence” y “public
administration” como los términos dominantes.
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Figura 2 - Palabras clave mas relevantes del corpus.
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Fuente: elaboracién propia con bibliometrix/Biblioshiny.

Figura 3 - Nube de palabras del corpus analizado.
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Fuente: elaboracién propia con bibliometrix/Biblioshiny.

Temas de tendencia (Trend Topics)

El andlisis de temas de tendencia (Figura 4) permite reconstruir la evolu-
cioén cronolégica del campo. Entre 2011 y 2017 predominaron términos genéri-
cos vinculados a las tecnologias de la informacién (“information technology”,

“computers”, “government agencies”). Entre 2017 y 2021 emergieron conceptos
propios del gobierno electrénico (“e-governance”, “trust”,
support systems”). A partir de 2022, y con mayor intensidad en 2024-2025, se
consolidan los términos especificamente vinculados a la gobernanza de la IA:

“governance”, “transparency”, “machine learning”, “decision making”, “artificial
intelligence”, “digital transformation”, “public sector” y “public administration”,
estos dos ultimos con la mayor frecuencia de término y ubicados en el extremo
mas reciente de la linea de tiempo. Este patrén evidencia que la preocupacion

n . nou

smart city”, “decision

nou nou
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por la gobernanza, la transparencia y la rendicién de cuentas de la IA publica
constituye el frente de investigacién mas actual dentro del campo.

Figura 4 - Temas de tendencia (Trend Topics), 2011-2025.
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Fuente: elaboracién propia con bibliometrix/Biblioshiny.

Mapa tematico

El mapa temético (Figura 5), que clasifica los temas segun su grado de
desarrollo (densidad) y relevancia (centralidad), muestra cuatro configuraciones
relevantes. En el cuadrante de temas motores se ubican “e-government”, “digital
transformation” y “e-governance”, lo que indica que estos constituyen ejes de
investigacion consolidados y centrales para el campo. En el cuadrante de temas
base (alta centralidad, baja densidad) se agrupan “artificial intelligence”, “public
sector” y “decision making”, lo que sugiere su rol transversal como conceptos
estructurantes pero no exclusivos de un subcampo especifico. En el cuadrante
de temas nicho aparecen “machine learning”, “learning systems” e “information
management”, con alto desarrollo pero baja conexién con el resto de la red.
Finalmente, en el cuadrante de temas emergentes o en declive se posicionan
“open data”, “economic and social effects” y, de manera mas marginal, “public
administration”, “digital governance” y “ai act” —esta ultima referencia a la Ley
de Inteligencia Artificial de la Unién Europea—, lo que sugiere que la dimensién
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normativa y regulatoria de la gobernanza de IA constituye, en efecto, un frente
emergente dentro de la literatura, aiin no consolidado como tema motor pero con
creciente presencia dado el crecimiento observado en el anélisis de tendencias.

Figura 5 - Mapa tematico (Thematic Map).
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Fuente: elaboracién propia con bibliometrix/Biblioshiny.

Red de co-ocurrencia de palabras clave

Lared de co-ocurrencia (Figura 6) revela tres cllsteres claramente diferen-

U

ciados. Un primer clister (el de mayor tamafo) articula “artificial intelligence’
con “public sector”, “governance”, “transparency”, “accountability”, “ethics”,
"automated decision-making” y “administrative law", configurando el nicleo
conceptual de la gobernanza y rendicién de cuentas algoritmica. Un segundo

nou

,"open

nou

cluster agrupa “e-government”, “machine learning”, “information systems
data"y “service delivery”, vinculado a la dimensidn operativa de la administra-
cion digital. Un tercer clister, mas pequefio pero tematicamente denso, conecta
“digital governance”, “ai act”, “eu law" y “competition policy”, evidenciando la
emergencia de una linea de investigacion especificamente centrada en el marco
regulatorio europeo de la inteligencia artificial.
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Figura 6 - Red de co-ocurrencia de palabras clave.
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Fuente: elaboracién propia con bibliometrix/Biblioshiny.

Documentos mas citados

Entre los documentos con mayor impacto global del corpus (Figura 7), el
de mayor nimero de citaciones es Madan y Ashok (2023, 383 citas), seguido
por Wirtz et al. (2020, 299 citas), cuyo trabajo propone un marco integrado de
gobernanza de IA para la administracién publica, y por Butcher y Beridze (2019,
157 citas) sobre gobernanza global de la IA. Estos tres documentos constituyen

los pilares conceptuales que se retoman en el marco tedrico del presente estudio.

29

ISBN 978-65-6155-274-5 - Vol. 2 - Ano 2026 - www.cientificadigital.org



Figura 7 - Documentos mas citados globalmente.
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Fuente: elaboracién propia con bibliometrix/Biblioshiny.

Distribucién geografica de la produccion

El andlisis por paises del autor de correspondencia (Figura 8) muestra un
liderazgo europeo, encabezado por Italia (31 documentos), Espafia (22) y, en
menor medida, Alemania y Suecia, seguido por Estados Unidos, India y China.
Esta concentracion en paises europeos resulta coherente con la centralidad
del bloque tematico “ai act/eu law" identificado en la red de co-ocurrencia, lo
cual es compatible con la hipétesis de que gran parte de la produccién acadé-
mica sobre gobernanza, transparencia y rendicién de cuentas de la |A publica
podria estar asociada al impulso regulatorio de la Uniédn Europea, més que a
iniciativas dispersas en otras regiones. Cabe precisar que esta asociacion es
interpretativa y no puede establecerse una relacién causal a partir de los datos
bibliométricos disponibles.
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Figura 8 - Paises del autor de correspondencia.
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Fuente: elaboracion propia con bibliometrix/Biblioshiny.

DISCUSION E IMPLICANCIAS DE GOBERNANZA

Esta seccion integra dos componentes complementarios. En primer lugar,
desarrolla una discusién conceptual y normativa (subsecciones 5.1 a 5.8) que
interpreta los resultados bibliométricos presentados en la seccidén 4 alaluzdela
literatura especializada en gobernanza de la inteligencia artificial. Su propdsito
es identificar las dimensiones sustantivas que la evidencia bibliométrica sugiere
como relevantes —privacidad, sesgos, explicabilidad, seguridad, trazabilidad y
rendicién de cuentas—, sin que ello implique que cada una haya sido objeto de
una medicién bibliométrica independiente. En las subsecciones que siguen, las
referencias a clisteres, frecuencias de términos o mapas teméticos del corpus
se emplean como puntos de anclaje ilustrativos para conectar la discusién con
la evidencia bibliométrica cuando existe una correspondencia directa entre el
término medido y la dimensién discutida; en los demas casos, la dimensién se
desarrolla como discusién conceptual fundamentada en la literatura especiali-
zada, no como resultado derivado del anélisis bibliométrico.
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Privacidad y proteccion de datos personales

La incorporacién de sistemas de inteligencia artificial en la administracién
publica implica el procesamiento de grandes volimenes de datos de los ciu-
dadanos, lo que exige marcos robustos de protecciéon de datos personales.
Wirtz et al. (2022) proponen un marco integrador de gobernanza de IA basado
en riesgos y directrices, en el cual la proteccién de datos constituye uno de los
pilares centrales junto con la transparencia y la rendicién de cuentas. En el corpus
analizado, el clister de co-ocurrencia vinculado a “open data” y “information
management” -temas afines aunque no equivalentes a la privacidad propia-
mente dicha - es compatible con la idea, discutida en la literatura especializada,
de que la tensién entre apertura de datos gubernamentales y proteccién de la
privacidad individual constituye una preocupacién recurrente.

Sesgos algoritmicos

Los sistemas de |A aplicados a la toma de decisiones publicas —en 4areas
como asignacion de beneficios sociales, priorizacién de fiscalizacién o evalua-
cion de riesgo— pueden reproducir o amplificar sesgos presentes en los datos
de entrenamiento, afectando desproporcionadamente a determinados grupos
de la poblacion. Zalnieriute et al. (2019) advierten que la automatizacién de
decisiones gubernamentales puede erosionar garantias del debido proceso si
no se establecen controles especificos sobre los sesgos algoritmicos. Bullock
(2019) enfatiza que el uso de IA en la administracion publica redefine el rol de
la discrecionalidad burocrética, trasladando parte de las decisiones que antes
dependian del juicio humano hacia sistemas automatizados cuyos criterios pue-
den no ser explicitos ni auditables. En un estudio experimental con funcionarios
publicos neerlandeses, Alon-Barkat y Busuioc (2023) documentan ademds un
fenémeno de “adherencia selectiva”: los burdcratas tienden a seguir las reco-
mendaciones algoritmicas de manera mds acritica cuando estas coinciden con
estereotipos preexistentes, lo que puede amplificar sesgos discriminatorios ya
presentes en el sistema, tal como evidencié el denominado “escéndalo de las

prestaciones familiares” en los Paises Bajos.
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Explicabilidad

La capacidad de explicar el funcionamiento de un sistema de IA —por qué
produjo una determinada recomendacién o decisién— es condicién necesaria
para que los ciudadanos y los propios funcionarios publicos puedan cuestionar
o apelar sus resultados. Coglianese y Lehr (2019) sostienen que la transparen-
cia algoritmica no debe limitarse a la publicacién del cédigo fuente, sino que
debe traducirse en explicaciones comprensibles para actores no técnicos, un
principio especialmente relevante en el contexto de la administracién publica,
donde las decisiones afectan derechos ciudadanos. El anélisis de tendencias
del corpus (Figura 4) muestra que “transparency” - concepto préximo, pero no
equivalente a la explicabilidad - se consolida como término de alta frecuencia
solo a partir de 2022, Este dato, leido junto con la literatura especializada citada,
es compatible con la idea de que la exigencia de explicabilidad es una preocupa-
cion reciente, aln no resuelta de manera estandarizada en la literatura nien la
practica institucional. Veale, Van Kleek y Binns (2018) proponen, en este sentido,
que el disefo de sistemas algoritmicos de apoyo a decisiones publicas de alto
riesgo debe incorporar desde su concepcidn requisitos explicitos de equidad y
rendicién de cuentas, y no incorporarlos como una capa posterior al despliegue.

Seguridad

La seguridad de los sistemas de IA en el sector publico comprende tanto
la robustez técnica frente a fallos o manipulaciones (ciberseguridad) como la
seguridad juridica de que las decisiones automatizadas se ajusten al marco
normativo vigente. Van Noordt y Misuraca (2022), en su relevamiento del uso
de IA en el sector publico europeo, identifican que las brechas de seguridad y la
falta de capacidades técnicas institucionales constituyen una de las principales
barreras para una adopcién responsable de estas tecnologias.

Trazabilidad

La trazabilidad —la posibilidad de reconstruir el proceso mediante el cual
un sistema de |A llegé a una decisién determinada— es un requisito transver-
sal para la auditoria y la rendicién de cuentas. Busuioc (2021) argumenta que
la rendicién de cuentas algoritmica exige mecanismos de trazabilidad que
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permitan a érganos de control, legisladores y ciudadanos reconstruir la cadena
de responsabilidad detrds de una decisién automatizada, distinguiendo entre la
responsabilidad del disefiador del sistema, del funcionario que lo implementa
y de la institucidn que lo adopta.

Rendicion de cuentas

La rendicién de cuentas constituye el eje articulador de esta investigacién.
Siguiendo el marco conceptual de Bovens (2007), la rendicién de cuentas supone
la obligacién de un actor de explicar y justificar su conducta ante un foro, que
puede imponer consecuencias. Trasladado al dmbito de la IA publica, esto
implica identificar quién responde cuando un sistema automatizado produce un
resultado erréneo o discriminatorio. El cltster de co-ocurrencia identificado en
el andlisis de red (Figura 6) —que vincula “accountability”, “administrative law”,
“governance” y “transparency”— sugiere que la literatura aborda la rendicién
de cuentas no como un atributo aislado, sino como parte de un ecosistema
normativo que incluye el derecho administrativo y los marcos de gobernanza
institucional. Kleizen et al. (2023) advierten, ademas, que las medidas éticas
declarativas adoptadas por los gobiernos no siempre logran generar confianza
ciudadana real, lo que subraya la necesidad de mecanismos de rendicién de
cuentas verificables y no meramente formales.

El marco regulatorio de la Unién Europea como referencia emergente

Un hallazgo distintivo del andlisis bibliométrico realizado es la aparicién de
un clister teméatico especifico vinculado al “Al Act” (Reglamento de Inteligencia
Artificial de la Unién Europea, Reglamento (UE) 2024/1689), “eu law" y “compe-
tition policy” (Figura 6), ubicado ademds en el cuadrante de temas emergentes
del mapa tematico (Figura 5). Esta coincidencia con el hecho de que ltalia y
Espaia encabecen la produccidn cientifica por pais de correspondencia (Figura
8) constituye una hipdtesis interpretativa —no una relacién causal demostrada
por este disefo bibliométrico— que sugiere que el marco regulatorio europeo
podria estar consoliddndose como referencia normativa relevante para la litera-
tura académica sobre gobernanza de |A publica. El Al Act entré en vigor el 1 de
agosto de 2024 y se aplica de manera progresiva: las prohibiciones de practicas
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de riesgo inaceptable y las obligaciones de alfabetizacién en |A rigen desde el 2
de febrero de 2025; las reglas de gobernanza y las obligaciones para modelos
de IA de propdsito general, desde el 2 de agosto de 2025; y el grueso de las
obligaciones para sistemas de alto riesgo entrara en vigencia el 2 de agosto de
2026, con un tramo final para sistemas de alto riesgo embebidos en productos
regulados hacia el 2 de agosto de 2027. Este cardcter progresivo y ain en curso
de implementacién es relevante para matizar cualquier comparacién con otros
marcos regulatorios nacionales.

Implicancias para el contexto peruano

El contraste pertinente con el caso peruano no es, entonces, entre un
continente con regulacidn y otro sin ella, sino entre dos marcos normativos en
distintas etapas de desarrollo e implementacion. El Perid cuenta con la Ley N.°
31814 (2023) y su reglamento, aprobado mediante Decreto Supremo N.° 115-
2025-PCM (2025), que establece una clasificacion de riesgo de los sistemas
de Ay principios de supervisiéon humana, transparencia y no discriminacion de
manera analoga —aunque con menor desarrollo institucional acumulado— al
marco europeo. La brecha relevante para la administracién publica peruana
no radica, por tanto, en la ausencia de norma, sino en los desafios de imple-
mentacién efectiva, desarrollo de capacidades institucionales de supervisidn,
auditoria algoritmica y mecanismos verificables de rendicién de cuentas, aspec-
tos en los que la literatura académica nacional auln es incipiente. Esta lectura
es consistente con lo sefalado por Huancapaza Hilasaca (2025) respecto de
la necesidad de sistematizar las aplicaciones de IA ya presentes en el Estado
peruano bajo criterios explicitos de gobernanza, transparencia y rendicién de
cuentas, y con la evidencia bibliométrica presentada en la seccién 4, que muestra
que la produccién académica mundial sobre estos mecanismos concretos de
gobernanza es todavia un tema emergente incluso en las jurisdicciones con
mayor desarrollo regulatorio.

Discusion
Los hallazgos de este analisis bibliométrico permiten sostener que la gober-
nanza, transparencia y rendicién de cuentas de la inteligencia artificial en la
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administracién publica constituyen un campo de investigacién emergente pero
en franca aceleracién. La tasa de crecimiento anual del 40.73% observada en el
corpus, unida a la explosién de produccidn registrada entre 2023 y 2025, es con-
sistente con lo sefialado por Criado et al. (2025) respecto de que la irrupcién de
la IA generativa ha desplazado el interés académico desde la adopcién genérica
de tecnologias digitales hacia preguntas especificas sobre control, legitimidad
y rendicién de cuentas de los sistemas algoritmicos utilizados por el Estado.

Sin embargo, el andlisis de palabras clave revelé una asimetria relevante:
términos como “public administration” (141 ocurrencias) y “e-government”
(102) predominan ampliamente sobre “transparency” (52), y términos como
“accountability” no figuran siquiera entre los diez descriptores mds frecuentes
del corpus. Esta asimetria sugiere que la literatura académica ha priorizado
documentar la adopcién e implementacion de la IA en el sector publico por
sobre el desarrollo de marcos especificos de rendicién de cuentas, lo que es
consistente con una posible brecha de investigacion, en linea con lo advertido
por Busuioc (2021), quien senala que los marcos de accountability tradicionales
del derecho administrativo resultan insuficientes frente a la opacidad técnica
de los sistemas algoritmicos.

El mapa tematico aporta una segunda lectura relevante: mientras “e-go-
vernment” y “digital transformation” ya se consolidaron como temas motores
del campo, la dimensién normativa especifica —representada por “digital
governance”y “ai act"— aparece todavia en el cuadrante de temas emergentes,
de baja densidad relativa. Esto sugiere que la produccién académica sobre
los mecanismos concretos de gobernanza (marcos regulatorios, supervisién
humana, auditoria algoritmica) va con cierto rezago respecto de la produccién
sobre las aplicaciones técnicas de la IA en si misma, lo que reproduce a nivel
académico una tensidon ya documentada en la practica institucional: la velocidad
de adopcién tecnoldgica suele superar la capacidad regulatoria e institucional
para gobernarla (Wirtz et al,, 2020; van Noordt & Misuraca, 2022).

El tercer hallazgo relevante es la centralidad del bloque teméatico “ai act
/ eu law / competition policy” identificado en la red de co-ocurrencia, y su
correlato en la distribucién geogréfica del corpus, liderada por Italia y Espaia.
Esto indica que el marco regulatorio de la Unién Europea se esta consolidando
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como el principal referente normativo de la produccién académica mundial
sobre gobernanza de IA publica. Esta concentracidon geogréfica plantea una
pregunta relevante para contextos como el peruano: ;en qué medida un marco
disefado para la realidad institucional europea resulta transferible a adminis-
traciones publicas latinoamericanas con menor madurez digital y capacidades

técnicas mas limitadas?

Lecciones transferibles

De los hallazgos anteriores se derivan tres lecciones aplicables al contexto
de la gestion publica peruana. Primero, la adopcién de |A en el Estado deberia
acompanarse, desde su diseflo, de mecanismos explicitos de rendicién de
cuentas y no incorporarlos de manera reactiva una vez detectados problemas
de opacidad o sesgo, siguiendo el principio de "accountability by design” que se
desprende de Wirtz et al. (2022). Segundo, si bien el Pert cuenta con un marco
normativo especifico sobre inteligencia artificial (Ley N.° 31814 y su reglamento),
persisten desafios relacionados con su implementacidn efectiva, la supervisién
institucional y el desarrollo de mecanismos de auditoria y rendicién de cuentas.
Tercero, la baja colaboracién internacional observada en el corpus (17.17%)
sugiere que el aprendizaje entre administraciones publicas de distintos paises
sobre gobernanza de |A sigue siendo limitado, lo que representa una oportuni-
dad desaprovechada de cooperacién Sur-Sur o de adaptacién de experiencias

europeas al contexto latinoamericano.

Limitaciones del estudio

Como se detall6 en la Metodologia, este estudio se circunscribe a la produc-
cion indexada en Scopus, por lo que no captura necesariamente la literatura gris
ni la produccién académica latinoamericana publicada en revistas regionales no
indexadas. Asimismo, el cardcter descriptivo del andlisis bibliométrico permite
identificar patrones y brechas en la produccion cientifica, pero no evalda directa-
mente la efectividad de los mecanismos de gobernanza implementados en casos
reales de administracién publica, lo que constituye una limitacién inherente a
este tipo de disefio metodolégico frente a un estudio de caso o una evaluacién
de intervencién directamente aplicados a una entidad publica concreta.
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Recomendaciones

Con base en los hallazgos, se recomienda: (i) a nivel académico, orientar
futura investigacién empirica hacia el desarrollo y validacién de mecanismos
concretos de rendicién de cuentas algoritmica aplicables a administraciones
publicas latinoamericanas, dado que este subcampo se identificé como emer-
gente y poco desarrollado en el corpus analizado; (ii) a nivel de politica publica,
que el Peru evalle la pertinencia de complementar la Politica Nacional de
Transformacién Digital al 2030 (Presidencia del Consejo de Ministros [PCM],
2023) con lineamientos especificos de gobernanza de IA que incorporen, como
minimo, principios de transparencia, supervisiéon humanay trazabilidad, tomando
como referencia critica —no como trasplante acritico— el marco europeo iden-
tificado como predominante en la literatura; y (iii) a nivel institucional, fomentar
la documentacién y publicacién académica de las experiencias de uso de IA ya
existentes en entidades publicas peruanas (Huancapaza Hilasaca, 2025), de
modo que dicha experiencia practica alimente el debate académico regional,
hoy escasamente representado en el corpus internacional analizado.

Proximos pasos

Como continuacién de este trabajo, se sugiere: (i) complementar este ana-
lisis bibliométrico con una revisidn sistematica de los documentos identificados
como pilares conceptuales del campo (Madan & Ashok, 2023; Wirtz et al., 2020;
Butcher & Beridze, 2019), profundizando en sus propuestas especificas de mar-
cos de gobernanza; (ii) incorporar en futuros trabajos un anélisis de autores
influyentes y de redes de colaboracién cientifica, dimensiones que quedaron
fuera del alcance del presente estudio; y (iii) desarrollar, en una fase posterior
de investigacion, un estudio de caso o un disefio de intervencién que aplique
empiricamente los principios de gobernanza identificados en la literatura a una
entidad publica peruana concreta, validando su factibilidad técnica e institucional.

Contribucién de autoria (taxonomia CRediT): Conceptualizacién, curacién
de datos, andlisis formal, investigacién, metodologia, redaccion del borrador
original y redaccidn, revision y edicion: todos los autores contribuyeron por
igual. Supervisién: no aplica.

Conflicto de intereses: los autores declaran no tener conflictos de interés.
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Financiamiento: este estudio no conté con financiamiento externo.

Disponibilidad de datos y cdédigo: el corpus bibliogréfico (CSV exportado
de Scopus) y los pardmetros de anélisis en bibliometrix/Biblioshiny estan dis-
ponibles a solicitud razonada a los autores.

Declaracién ética: este estudio no involucré participantes humanos ni datos
personales identificables; se basa exclusivamente en metadatos bibliograficos
de acceso institucional a Scopus.
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RESUMEN

Objetivo: El estudio analiza la produccidn cientifica sobre gestién social y
participacién ciudadana en la administracién publica contempordnea, con
énfasis en sus enfoques, tensiones conceptuales y desafios democraticos. Méto-
dos: Se desarroll6 una revision bibliométrica basada en documentos indizados en
Scopus, recuperados mediante una sintaxis orientada a relacionar participacion
ciudadana, gestién publica, politicas publicas, democracia, deliberacién, control
social y sociedad civil. La blisqueda inicial identificé 295 documentos; tras una
depuracién tematica, el corpus final quedé conformado por 256 documentos,
procesados en RStudio mediante Bibliometrix y Biblioshiny. Resultados: El andlisis
evidencid una produccién cientifica comprendida entre 2000 y 2026, distribuida
en 187 fuentes, con una tasa de crecimiento anual de 6,78 %, 528 autores y 701
palabras clave de autor. Los términos mas relevantes fueron citizen participation,
participatory governance, democracy, public administration y public policy, lo
que confirma la centralidad de la participacién como eje articulador del campo.
Conclusion: La literatura revisada muestra que la participacion ciudadana no
constituye solo un procedimiento consultivo, sino una practica democréatica
compleja vinculada con legitimidad institucional, control social, coproduccidn,
gobernanza digital y transformacién de la administracién publica.

Palabras clave: gestidn social; participacion ciudadana; administracién publica;
gobernanza participativa; democracia; politicas publicas; control social.
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INTRODUCCION

La administracién publica contemporédnea enfrenta una tensién persistente
entre eficiencia institucional, legitimidad democratica y capacidad de respuesta
ante demandas sociales cada vez mas complejas. En este escenario, la gestién
social y la participacién ciudadana han dejado de constituir componentes acce-
sorios de la accion estatal para convertirse en dimensiones sustantivas de la
gobernanza publica. Su relevancia radica en que permiten examinar cémo las
instituciones incorporan voces ciudadanas, saberes sociales, mecanismos de
control social y practicas deliberativas en los procesos de disefio, implementacion
y evaluacién de politicas publicas. Desde esta perspectiva, la participacién no
solo expresa una demanda normativa de inclusidn, sino también una condicién

para mejorar la calidad democratica de la administracién publica.

La literatura reciente muestra que la participacién ciudadana en la admi-
nistracién publica se ubica en el cruce entre teoria democratica, disefio ins-
titucional y toma de decisiones colectivas. DACOMBE; WOJCIECHOWSKA
(2024) sostienen que el debate actual busca articular los fines administrativos
con los fundamentos democréticos de la participacién, mientras que KRICK
(2022b, 2022a) advierte que las practicas participativas se desarrollan en una
zona de tensién entre conocimiento experto, saber ciudadano y legitimidad
democratica. En consecuencia, la participacion publica no puede ser entendida
Unicamente como consulta, sino como un proceso en el que se disputan criterios
de representacion, experiencia, autoridad epistémica e influencia efectiva sobre
las decisiones estatales.

No obstante, el campo presenta ambivalencias relevantes. Algunas inves-
tigaciones senalan que los gobiernos locales pueden introducir mecanismos
de gobernanza participativa mds para fortalecer la gobernabilidad que para
profundizar la democracia (KUBLER et al., 2020). Al mismo tiempo, experien-
cias recientes de deliberacidn publica, como cumbres ciudadanas, asambleas
climaticas y mini-publicos, evidencian que la participacién puede ampliar la
voz ciudadana y contribuir a la coproduccién de politicas, siempre que existan
condiciones de inclusidn, transparencia, escala y continuidad institucional
(CERVELLINI et al., 2024; PICKERING, 2025). Esta doble condicién revela una
tensién central: los mecanismos participativos pueden democratizar la gestién
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publica, pero también pueden ser instrumentalizados como dispositivos de
legitimacion procedimental.

En América Latina, estas discusiones adquieren especial relevancia debido
a la coexistencia de déficits institucionales, desigualdades sociales y demandas
crecientes de rendicién de cuentas. La evidencia sobre accountability social en
gobiernos locales muestra que las organizaciones de la sociedad civil pueden
incidir en la democratizacién de la gestién territorial (HERNANDEZ QUINONES;
SCHOMMER; CUADROS DE VILCHEZ, 2021). Asimismo, los estudios sobre
veedurias ciudadanas, transparencia y reformas administrativas destacan que
la participacién funciona como mecanismo de control democratico, aunque su
efectividad depende de capacidades institucionales, acceso a informacién y
reconocimiento formal de la ciudadania como actor publico (CORDOVA JAIMES,
2024; RONCANCIO BEDOYA; BRECEDA PEREZ; KARLO MARTINEZ, 2026).

En este marco, el presente estudio desarrolla una revisién bibliométrica
orientada a mapear la produccién cientifica sobre gestidn social y participacion
ciudadana en la administracién publica contemporanea. La sintaxis utilizada
delimita el corpus a documentos que relacionan gestidn social, gestidn partici-
pativa, participacion ciudadana o gobernanza participativa con administracién
publica, gestién o politicas publicas, incorporando ademas categorias demo-
craticas como deliberacién, control social y sociedad civil. Al excluir términos
asociados a redes sociales, marketing, aula, estudiantes, clinica y enfermeria,
se busca evitar desviaciones teméticas y concentrar el anélisis en el nicleo
politico-administrativo del campo.

El objetivo del estudio es identificar los principales enfoques, tensiones
conceptuales y desafios democraticos presentes en la literatura reciente indi-
zada en Scopus. Para ello, se examinaran patrones de productividad cientifica,
redes de coautoria, coocurrencia de palabras clave, fuentes relevantes y lineas
teméticas emergentes. Con ello, la revisién pretende contribuir a una compren-
sién sistematica de cdmo la investigaciéon académica ha conceptualizado la
participacién ciudadana no solo como procedimiento administrativo, sino como
practica democrdatica situada, atravesada por disputas de poder, conocimiento,
representacion e institucionalizacién.
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METODOS

El estudio se desarrollé como una revisién bibliométrica de literatura, orientada
a mapear la produccién cientifica sobre gestion social, participacién ciudadana
y administracién publica contemporanea. Esta aproximacién permite identificar
patrones de productividad, estructuras de colaboracién, fuentes relevantes,
evolucién temdtica y nucleos conceptuales del campo, combinando analisis
de desempeno cientifico y mapeo de la ciencia, conforme a los lineamientos
metodoldgicos de la bibliometria aplicada a ciencias sociales y gestién publica
(ZUPIC; CATER, 2015; DONTHU et al., 2021).

La busqueda se realizd en Scopus, por su cobertura internacional y utili-
dad para estudios bibliométricos. La estrategia de recuperacién se construyé
mediante operadores booleanos aplicados a titulo, resumen y palabras clave,
con el propdsito de concentrar el corpus en documentos vinculados simulta-
neamente con participacidn, gestién publica y democracia. La sintaxis empleada
fue la siguiente:

TITLE-ABS-KEY ( ( "social management” OR “participatory manage-
ment” OR “citizen participation” OR “participatory governance” ) AND (
“public administration” OR “public management” OR “public policy” ) AND
( democracy OR deliberation OR “social control” OR “civil society” ) ) AND
NOT TITLE-ABS-KEY ( “social media” OR marketing OR “customer participa-
tion"” OR classroom OR student* OR clinical OR nursing ) AND ( DOCTYPE ( ar
) ORDOCTYPE (re)).

La busqueda se realizé el 15 de julio de 2026 e inicialmente se identificaron
295 documentos, limitados a articulos cientificos y revisiones. Posteriormente,
se efectud una depuracién manual de pertinencia tematica, excluyendo registros
con bajo encaje conceptual respecto del objeto del estudio, en especial aquellos
centrados en redes sociales, marketing, participacion de clientes, educacién de
aula, salud clinica, enfermeria u otros campos en los que la participacion no se
vinculaba directamente con administracién publica, gestién publica, politica
publica, democracia, deliberacién, control social o sociedad civil. Tras esta
depuracion, el corpus final quedé conformado por 256 documentos.

El procesamiento se realizé en RStudio, mediante el paquete Bibliometrix y
su interfaz gréfica Biblioshiny, herramienta disefiada para analisis bibliométrico
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integral y mapeo cientifico reproducible (ARIA; CUCCURULLO, 2017). El archivo
exportado desde Scopus se importé en formato CSV y se convirtié en una matriz
bibliogréfica mediante funciones compatibles con datos Scopus. Biblioshiny fue
utilizado para analizar indicadores descriptivos, productividad anual, autores,
afiliaciones, paises, fuentes, documentos mas citados, palabras clave, redes de
coautoria, coocurrencia tematica, acoplamiento bibliografico y mapa temético.

Finalmente, el reporte siguid criterios de transparencia propios de revisiones
sisteméticas y bibliométricas, especialmente en la explicitacién de la fuente de
datos, sintaxis, criterios de inclusidn/exclusién y flujo de depuracién documental,
en coherencia con recomendaciones recientes sobre trazabilidad y reproducibi-
lidad en revisiones de literatura (MORAL-MUNOZ et al., 2020; PAGE et al,, 2021).

La Figura 1resume los indicadores generales del corpus bibliométrico ana-
lizado en RStudio-Biblioshiny. El estudio comprende el periodo 2000-2026 e
incluye 256 documentos publicados en 187 fuentes, con una tasa de crecimiento
anual de 6,78 %. La produccién reline 528 autores, de los cuales 101 participaron
en documentos de autoria individual, mientras que el promedio de coautores
por documento fue de 2,16. La coautoria internacional alcanzé 10,55 %, lo que
evidencia una colaboracién transnacional aln limitada. Asimismo, se identifi-
caron 701 palabras clave de autor y 17 962 referencias, con una edad promedio
documental de 8,82 afos y 22,45 citas promedio por documento.

Figura 1- Resumen del corpus sujeto a analisis bibliométrico.

Author’s Keywords (DE) References Document Average Age Average citations per doc
701 17962 8.82 22.45

RESULTADOS

Los resultados se organizaron por métricas de produccién general, revistas,
autores y redes de palabras clave.
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Produccion cientifica y resumen de campos clave

La Figura 2 evidencia la evolucion anual de la produccién cientifica del cor-
pus entre 2000 y 2026. Durante los primeros afios se observa una produccién
reducida e irregular, con incrementos graduales a partir de 2009. Desde 2012, el
campo muestra mayor consolidacidn, con niveles mas estables de publicacion
y un crecimiento visible en la segunda mitad de la década. El punto m4as alto se
registra en 2019, con aproximadamente 30 articulos, seguido de una disminucién
parcial entre 2020 y 2023. No obstante, en 2024 se aprecia un nuevo repunte, lo
que sugiere la vigencia del debate sobre participacién ciudadana, gobernanza
democrética y administracién publica contemporanea.

Figura 2 - Produccion cientifica anual sobre gestion social y participacion ciudadana.
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Fuente: El autor mediante Rstudio, paquete Biblioshiny.

La Figura 3 muestra la articulacién entre paises de afiliacién, palabras
clave de autor y revistas cientificas. Se observa una concentracion relevante
de produccién en Brasil, Espafia, Perd, EEUU, Colombia, Chile y México, lo que
evidencia un fuerte componente iberoamericano en el campo. Las palabras clave
mas conectadas son citizen participation, democracy, civil society, participation,
public policies, social control y participatory governance, confirmando la cohe-
rencia tematica del corpus con el estudio. Asimismo, las conexiones hacia fuentes
como International Review of Administrative Sciences, Reformay Democraciay
Revista Venezolana de Gerencia sugieren que el debate se sittia principalmente
en revistas de administracién publica, gobernanza y ciencias sociales.
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Figura 3 - Three-Field Plot entre paises, palabras clave de autor y fuentes.
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Fuente: El autor mediante Rstudio, paquete Biblioshiny.

Revistas, autores, filiaciones

Segun se presenta en la tabla 1, las fuentes principales del corpus se concen-
tran en revistas de Reino Unido y Venezuela, combinan revistas Q1 con revistas
iberoamericanas de menor cuartil o trayectoria regional. Esto refuerza la doble
orientacién del campo: una linea internacional consolidada en administracién
publica comparada y una linea iberoamericana relevante en gestién publica,
democracia y relaciones Estado-sociedad.

Tabla 1 - Principales revistas.

Pais segin Cuartil

Revista Articulos g p/Scopus  Scopus/SIR

Publisher

International Review of Administra-

tive Sciences n Reino Unido Q1 SAGE

Centro Latinoamericano
Reforma y Democracia 7 Venezuela Q4 de Administracion
para el Desarrollo

Revista Venezolana de Gerencia 7 Venezuela Q4 Universidad del Zulia
Australian Journal of Public Admi- . . Wiley-Blackwell
nistration 6 D LalED Qi Publishing Ltd
. Q3 Actualmente

E 4 Vi | .

spacios enezuela (hasta 2019) descontinuado
Local Government Studies 4 Reino Unido Q1 Routledge
Public Policy and Administration 4 Reino Unido Q1 SAGE
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La Figura 4 muestra los autores con mayor niimero de documentos dentro
del corpus analizado. Se observa que Egon Montecinos lidera la produccién
cientifica con 5 documentos, lo que lo posiciona como el autor més recurrente
en el campo estudiado. Le siguen Edgar Cérdova Jaimes y Errique Pastor Seller,
ambos con 3 documentos. El resto de los autores presenta una produccién de
2 documentos, lo que evidencia una distribucion relativamente dispersa y sin
alta concentracion autoral. Este patrén sugiere que la investigacién sobre ges-
tién social, participacién ciudadana y administracion publica contemporanea
se configura como un campo plural, con aportes provenientes de mudiltiples
investigadores y tradiciones académicas.

Figura 4 - Autores més productivos del corpus bibliométrico.
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Fuente: El autor mediante Rstudio, paquete Biblioshiny.

La Figura 5 presenta las instituciones con mayor produccidn cientifica dentro
del corpus bibliométrico. La Universidad Nacional de Tumbes lidera con 7 articu-
los, seguida por la Universidad Nacional de Asuncién y la University of Southern
California, ambas con 6 documentos. Luego se ubican la Universidad de Alicante
y la Universidad Técnica Particular de Loja, con 5 articulos cada una. También
destacan Arizona State University, Universidad Nacional del Altiplano Puno y
University of Zurich, con 4 documentos. En conjunto, los resultados evidencian
una presencia relevante de universidades latinoamericanas, especialmente de
Peru, Paraguay y Ecuador, junto con instituciones estadounidenses y europeas.
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Figura 5 - Afiliaciones institucionales mas productivas.
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Fuente: El autor mediante Rstudio, paquete Biblioshiny.

Documentos y palabras clave

La tabla 2 permite identificar los trabajos seminales y de mayor impacto
dentro del corpus sobre gestidn social, participacién ciudadana y administracién
publica. En conjunto, estos documentos muestran que el campo se estructura
alrededor de seis aportes principales: deliberacién democratica, participacion
directa, coproduccion, gobierno abierto, gobernanza participativa y construccién
institucional de la ciudadania.

El articulo mas influyente es el de GOODIN; DRYZEK (2006) con 745 citas
y una citacién normalizada de 5,41. Su aporte central consiste en vincular los
mini-publicos deliberativos con su posible incidencia macro-politica, es decir,
cdmo espacios ciudadanos reducidos pueden alimentar debates, decisiones o
reformas democraticas mas amplias. Este trabajo resulta clave porque desplaza
la participacién desde una escala meramente consultiva hacia una discusién
sobre su capacidad real de influir en el sistema politico.

Tabla 2 - Documentos més citados del corpus.

Autor, Afio Dol c;::;'ns N°"$?:"zed
GOODIN RE, 2006, POLIT SOC 104177/0032329206288152 745 5.41
ROBERTS N, 2004, AM REV PUBLIC ADM 10177/0275074004269288 571 3.55
MUSSO J, 2000, POLIT COMMUN 101080/105846000198486 239 1.99
PESTOFF V, 2009, ANN PUBLIC COOP ECON  101111/j1467-8292.2009.00384x 205 427
CHU Z, 2022, ENVIRON IMPACT ASSESS REV  104016/j.€iar.2022.106782 185 773
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Total Normalized

Autor, Afio pol Citations TC
LEE-GEILLER S, 2019, GOV INF Q 10.1016/j.9iq.2019.01.003 163 6.75
BURGESS MM, 2014, PUBLIC UNDERST SCI 10.1177/0963662512472160 126 472
BRAUN K, 2010, PUBLIC UNDERST SCI 10.1177/0963662509347814 124 3.77
BRANDSEN T, 2017, INT REV ADM SCI 101177/0020852315592467 16 5.24
HENDRIKS CM, 2019, POLIT STUD 10.1177/0032321718791370 104 431
WIRTZ BW, 2019, INT REV ADM SCI 10.1177/0020852317719996 102 4.23
RYAN B, 2012, AUST J PUBLIC ADM 10.1111/j.1467-8500.2012.00780.x 100 5.60

En segundo lugar, ROBERTS (2004) con 571 citas, constituye una referencia
fundamental para comprender la participacién ciudadana directa en la admi-
nistracion publica. Su contribucién consiste en sistematizar formas, desafios y
consecuencias de la participacién directa, destacando la necesidad de redefinir
los roles de funcionarios publicos y ciudadanos. Este enfoque es especialmente
relevante para el estudio porque conecta participacién, deliberacién publica y
transformacién de la funcién administrativa.

Un tercer aporte proviene de MUSSO; WEARE; HALE (2000), con 239 citas,
quienes introducen una tensién decisiva entre el uso de tecnologias web para
una "buena gestidén" y su uso para una “buena democracia”. Su analisis de sitios
web municipales muestra que las tecnologias digitales pueden fortalecer la
eficiencia administrativa, pero no necesariamente generan participacién demo-
cratica sustantiva si no incorporan canales reales de comunicacidn, informacién
y deliberacién ciudadana.

La linea de coproduccidn y servicios publicos aparece representada por
PESTOFF (2009) y RYAN (2012). Pestoff contribuye al debate sobre participacion
y coproduccidn en servicios sociales, proponiendo una lectura mds democrética
de la provisidn publica. Ryan, por su parte, plantea la coproduccién no solo como
una opcién administrativa, sino como una posible obligacién politica derivada de
la expansion de la participacién ciudadana en la gestién publica contemporanea.

Otra linea relevante se relaciona con la gobernanza digital y el gobierno
abierto. LEE-GEILLER; LEE (2019) proponen un modelo conceptual para evaluar
cémo los sitios gubernamentales pueden fortalecer la e-gobernanza democraética,
mientras que WIRTZ; WEYERER; ROSCH (2019) analizan empiricamente las
expectativas ciudadanas frente a los datos gubernamentales abiertos. Ambos
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trabajos muestran que la digitalizacién publica solo adquiere valor democra-
tico cuando incrementa transparencia, participacion, rendicién de cuentas y
capacidad de uso ciudadano.

Finalmente, los trabajos de BURGESS (2014), BRAUN; SCHULTZ (2010),
BRANDSEN; TROMMEL; VERSCHUERE (2017) y (HENDRIKS; LEES-MARSH-
MENT (2019) amplian el campo hacia la gobernanza participativa, la sociedad
civily lainteraccion entre élites y ciudadania. Burgess destaca el trdnsito desde
el modelo tecnocrético de “confien en nosotros” hacia formas deliberativas de
gobernanza; Braun y Schultz problematizan cémo se “construye” al publico
en arreglos participativos; Brandsen et al. abordan la relacién entre Estado y
reconstruccién de la sociedad civil; y Hendriks y Lees-Marshment revelan la
importancia de las interacciones informales entre lideres politicos y ciudadanos.

Entonces, los documentos mds citados muestran que la participacién ciu-
dadana no se reduce a un mecanismo procedimental. La literatura de mayor
impacto la aborda como una practica compleja que articula deliberacién, copro-
duccidn, tecnologias publicas, control democratico, sociedad civil y redisefio
institucional de la administracién publica.

La Figura 6 presenta la nube de palabras clave normalizadas del corpus
bibliométrico, elaborada después del proceso de depuracién y agrupacién ter-
minoldgica. El predominio de citizen participation confirma que la participacién
ciudadana constituye el eje conceptual central del campo analizado. Asimismo,
la presencia destacada de participatory governance, democracy, public admi-
nistration y public policy evidencia que la literatura articula la participacién
con debates sobre gobernanza democratica, gestion publica y formulacion de
politicas. En menor escala, términos como civil society, local government, social
control y deliberative democracy permiten reconocer lineas complementarias
vinculadas con control ciudadano, sociedad civil y practicas deliberativas en la

administracién publica contemporanea.
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Figura 6 - Nube de palabras clave normalizadas del corpus bibliométrico.
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Fuente: El autor mediante Rstudio, paquete Biblioshiny.

La Figura 7 presenta la red de coocurrencia de palabras clave, en la cual citi-
zen participation aparece como el nodo central y de mayor tamafo, confirmando
su papel articulador dentro del corpus. Este concepto se vincula estrechamente
con public policy, civil society, local government, governance, participatory
democracy, social control y public service, lo que evidencia que la literatura
analiza la participacion ciudadana desde enfoques institucionales, democraticos
y de gestién publica. Asimismo, se identifican subnucleos asociados con e-go-
vernment, e-democracy, transparency, accountability y open government, que
reflejan la expansion del debate hacia la gobernanza digital. En conjunto, la red
muestra un campo interdisciplinario orientado a comprender la participacion
como mecanismo de legitimidad, control democrético y transformacién de la

administracién publica contemporanea.
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Figura 7 - Red de coocurrencia de palabras clave del corpus bibliométrico.
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DISCUSION

El corpus final permitié concentrar el anélisis en trabajos vinculados direc-
tamente con administracién publica, gestién publica, politica publica, demo-
cracia, deliberacidn, control social y sociedad civil. El crecimiento anual de 6,78
%, junto con una produccidn distribuida en 187 fuentes y una edad promedio
documental de 8,82 afos, sugiere un campo relativamente consolidado, pero
aun en proceso de especializacién. Este comportamiento coincide parcialmente
con lo reportado por MILOSAVLJEVIC; SPASENIC; KRIVOKAPIC (2023), quie-
nes, al revisar bibliométricamente la literatura sobre presupuesto participativo,
observaron que las innovaciones democraticas participativas se han desplazado
progresivamente desde la ciencia politica hacia campos como economia, gestion,
derecho, planificacién urbana, ambiente y tecnologia. En el presente estudio,
esa transversalidad también aparece, aunque con una diferencia relevante:
la categoria dominante no es una innovacién especifica como el presupuesto
participativo, sino el concepto mas amplio de citizen participation, articulado
con public policy, democracy, participatory governance y public administration.

La centralidad de citizen participation en la nube y en la red de coocurrencia
confirma que la literatura analizada no entiende la participacién ciudadana como
un tema periférico, sino como un eje articulador de la administracién publica
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democratica. El documento muestra que este nodo se vincula estrechamente
con public policy, civil society, local government, governance, participatory
democracy, social control y public service, lo que evidencia una comprensién
institucional y democrética del fenémeno. Este resultado dialoga con WIDIA-
NINGSIH (2023), quien encontré que la gobernanza inclusiva se estructura
alrededor de principios como participacién, poder, accesibilidad, accountability,
empoderamiento, colaboracion, capacidad y toma de decisiones. Por tanto, el
aporte del presente estudio consiste en mostrar que la participacién ciudadana
funciona como una categoria puente entre gestion publica, democratizacién

institucional y gobernanza inclusiva.

No obstante, los resultados también permiten cuestionar una lectura
excesivamente normativa de la participacién. Se evidencian tensiones entre
inclusién formal e influencia efectiva. Esta tensidn coincide con YOUNG (2023),
quien sostiene que la participacién ciudadana importa, pero la discrecionali-
dad burocréatica puede ser mas decisiva para explicar cémo se procesan los
insumos ciudadanos dentro de la administracién publica. En consecuencia, la
participacion no debe evaluarse solo por la existencia de mecanismos, sino por
su capacidad para alterar decisiones, rutinas burocraticas y relaciones de poder
entre ciudadania y Estado.

Los hallazgos también se relacionan con estudios recientes sobre el papel
de los servidores publicos en los procesos participativos. WITTELS (2023)
demuestra que los burdcratas son agentes centrales en la gobernanza partici-
pativa y que su involucramiento con los aportes ciudadanos puede aumentar
mediante intervenciones motivacionales, aunque el compromiso inicial tiende a
ser bajo. De modo complementario, HOFSTRA; EDELENBOS (2026) sostienen
que la responsividad de los funcionarios frente a los productos de la partici-
pacion depende especialmente de condiciones personales y organizacionales.
Estos estudios refuerzan una interpretacion clave de los resultados: la partici-
pacion ciudadana no se agota en el disefio del mecanismo participativo, sino
que depende de cémo la administracion procesa, traduce y responde a las
demandas ciudadanas.

En esa misma direccidn, ISLAM et al. (2023) advierten que la participacién
puede modificar las caracteristicas del trabajo publico y afectar de manera
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diferenciada la satisfaccion de los servidores, segulin sean participantes activos
o simples observadores de los procesos participativos. Este hallazgo permite
matizar la lectura positiva del campo: la incorporacién de ciudadania a la gestion
publica puede fortalecer legitimidad y aprendizaje institucional, pero también
generar cargas administrativas, tensiones profesionales y resistencia burocra-
tica si no existen capacidades, incentivos y reglas claras. Esta discusion resulta
coherente con la dispersién autoral e institucional observada en el corpus, que
sugiere un campo plural, pero todavia carente de una agenda acumulativa
suficientemente integrada.

La dimensién politica de la participacion también aparece como una tensién
fundamental. WINSVOLD; VABO (2024) muestran que los arreglos de gobernanza
participativa pueden contribuir al liderazgo politico, pero su efecto depende
del diseno institucional y de su relaciéon con la democracia representativa. Este
argumento dialoga con el Three-Field Plot del estudio, en el que los paises
iberoamericanos aparecen conectados con términos como democracy, civil
society, social control y participatory governance, lo que revela una preocupacion
regional por articular gestidn publica y legitimidad democratica. La participacion,
por tanto, no debe interpretarse como sustituto de la representacién, sino como
un mecanismo complementario cuya efectividad depende de su acoplamiento
con instituciones politicas, liderazgos publicos y capacidades administrativas.

Otro resultado relevante es la presencia de subntcleos asociados con e-go-
vernment, e-democracy, transparency, accountability y open government. Esta
linea confirma la expansidn del debate hacia la gobernanza digital. Sin embargo,
la literatura reciente advierte que la digitalizacién no garantiza por si misma
inclusiéon democratica. SADAT (2025) encontré que la innovacién digital y la
calidad de los servicios de gobierno electrénico pueden favorecer la participacion
publica en decisiones politicas, pero solo cuando se articulan con alfabetizacion
digital, infraestructura adecuada y apertura institucional. En términos similares,
WANG; ZHANG (2024) evidencian que los marcos informativos influyen en la
disposicién ciudadana a participar en la coproduccién de servicios publicos,
lo que subraya la importancia de la forma en que la administracién comunica,
convoca y estructura la participacion.
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Finalmente, la discusidn sobre justicia epistémica permite profundizar los
desafios democraticos del campo. LEVIN (2023) advierte que la externalizacion
de procesos participativos a consultores puede presentarse como innovacion
e inclusién, pero también preservar o profundizar injusticias epistémicas,
especialmente en grupos vulnerables. Este planteamiento es especialmente
pertinente para interpretar la presencia de términos como civil society, social
control y local government en el corpus: la participacién ciudadana no solo
implica abrir canales, sino garantizar que los saberes sociales sean reconoci-
dos como insumos legitimos de decisién publica. En consecuencia, el estudio
confirma que la gestién social y la participacién ciudadana constituyen un
campo decisivo para repensar la administracién publica contemporanea, pero
también evidencia que sus principales desafios no son Gnicamente técnicos,
sino democréticos: influencia real, responsividad estatal, inclusién sustantiva,
control social, justicia epistémica y capacidad institucional para transformar la
voz ciudadana en accién publica.

A partir de estos hallazgos, la agenda futura de investigacién deberia avan-
zar desde la descripcién bibliométrica del campo hacia estudios empiricos que
evallen la efectividad real de los mecanismos participativos en la toma de deci-
siones publicas. Resulta necesario comparar experiencias entre paises, niveles
de gobierno y contextos institucionales, especialmente considerando el peso
iberoamericano identificado en el corpus y la presencia de Brasil, Espaia, Perd,
Colombia, Chile y México como espacios relevantes de produccién académica.
Asimismo, futuras investigaciones deberian examinar con mayor profundidad
cémo la participacion ciudadana incide en la calidad de las politicas publicas,
la rendicién de cuentas, el control social y la legitimidad institucional, evitando
reducirla a procedimientos consultivos o dispositivos simbdlicos de validacién.
También se requiere estudiar los efectos de la gobernanza digital, el gobierno
abierto, la transparencia y la e-democracia sobre la inclusién efectiva de actores
sociales, dado que estos subnucleos aparecen asociados a la red de coocur-
rencia del corpus. Finalmente, resulta prioritario incorporar enfoques sobre
justicia epistémica, desigualdades territoriales y capacidades administrativas,
con el fin de determinar bajo qué condiciones la participacion logra transformar
la voz ciudadana en decisiones publicas vinculantes, sostenibles y democrati-
camente legitimas.
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CONCLUSION

El estudio evidencia que la gestién social y la participacién ciudadana cons-
tituyen un campo de investigacién en expansion dentro de la administracién
publica contemporanea. El analisis bibliométrico permitié identificar un corpus
cientificamente consistente, articulado principalmente en torno a citizen parti-
cipation, participatory governance, democracy, public administration y public
policy, lo que confirma la centralidad de la participacién como eje de legitimidad,
control democrético y transformacion institucional. Los resultados muestran,
ademads, una produccién plural, con presencia relevante de autores, revistas e
instituciones iberoamericanas, aunque con niveles todavia limitados de colabo-
racion internacional. En términos conceptuales, la literatura mas influyente revela
que la participacién ciudadana no debe entenderse solo como procedimiento
consultivo, sino como una practica democratica compleja, atravesada por ten-
siones entre inclusiodn, deliberacién, coproduccidn, responsividad estatal, justicia
epistémica y capacidad administrativa. En consecuencia, el estudio aporta una
visidn sistematica del campo y plantea la necesidad de futuras investigaciones
que profundicen en la efectividad real de los mecanismos participativos y en
su capacidad para transformar la toma de decisiones publicas.
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RESUMO

A literatura sobre capacidades estatais avangou significativamente na explicagéo
dos fatores que condicionam o desempenho das organizagdes publicas, mas
permanece limitada quanto a compreensdo dos mecanismos que asseguram a
continuidade dessas capacidades ao longo do tempo. Este capitulo propde um
modelo analitico integrado para explicar como burocracias publicas preservam,
renovam e transmitem capacidades estatais diante de sucessivas mudangas poli-
ticas, administrativas e geracionais. A reflexdo possui natureza tedrico-analitica e
articula contribui¢des da literatura sobre capacidades estatais, institucionalismo
histérico, aprendizagem organizacional, capacidades dindmicas e governanga
publica. O argumento central sustenta que a continuidade das capacidades
estatais resulta da interacéo entre dois construtos complementares: a susten-
tabilidade institucional, compreendida como capacidade dindmica de renova-
¢do organizacional, e o Capital de Continuidade, entendido como o patrimdnio
institucional responsavel pela preservagao, transmisséo e reconfiguragao da
inteligéncia organizacional. Como principal contribuigao, o capitulo desenvolve
um modelo integrado que distingue analiticamente patrimdnio institucional e
capacidade adaptativa, identifica diferentes configuragdes organizacionais de
continuidade e prop6e uma agenda de pesquisa voltada a investigagao empirica
da dimensdo temporal da capacidade estatal. Ao incorporar explicitamente o
tempo como categoria analitica, a proposta amplia o debate contemporaneo
sobre Administragéo Publica e oferece um novo referencial para compreender
a sustentabilidade das capacidades estatais.

Palavras-chave: capacidade estatal; capital de continuidade; sustentabilidade;
aprendizagem; governanga.
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INTRODUCAO

A literatura sobre capacidades estatais (state capacity) consolidou-se como
um dos principais campos analiticos da Administragdo Publica e da Ciéncia
Politica ao demonstrar que o desempenho governamental depende menos da
autoridade formal do Estado do que da existéncia de burocracias capazes de
formular, coordenar e implementar politicas publicas de maneira consistente.
Dos estudos classicos sobre autonomia inserida e desenvolvimentismo estatal
(Evans, 1995) as formulagdes sobre construgéo estatal em contextos de fragi-
lidade (Fukuyama, 2004), passando pela recuperagéo do Estado como objeto
analitico central (Skocpol, 1985), consolidou-se uma compreensdo segundo
a qual a efetividade estatal resulta da interagdo entre qualidade burocratica,
coordenacao institucional, aprendizagem organizacional e produgéo deliberada
de valor publico (Mazzucato; Kattel, 2020; Moore, 1995).

Esse deslocamento, de uma leitura juridico-formal do Estado para uma
leitura organizacional e processual, representou uma das inflexdes mais produ-
tivas da Administragéo Publica contemporanea. Deixou, contudo, uma questéo
insuficientemente desenvolvida: como capacidades produzidas em determinado
momento histérico permanecem disponiveis para os momentos seguintes.

Essa questdo aparece de maneira distinta nas principais tradi¢gdes que
sustentam o debate. Evans (1995) e Fukuyama (2004) descrevem burocracias
capazes em termos de autonomia, coesao e capacidade de atuagdo. Moore (1995)
e Mazzucato e Kattel (2020) deslocam a andlise para a produgédo deliberada
de valor publico e para a orientagcdo por missoes. Peters (2018) e Kettl (2021)
ampliam esse vocabulério ao incorporar coordenacéo interorganizacional e
governanga. Em conjunto, essas contribuigcdes explicam diferentes dimensdes
da capacidade estatal, mas oferecem menos elementos para compreender
como competéncias e inteligéncia organizacional sobrevivem a substitui¢ao
das pessoas, das coalizOes politicas e das prioridades governamentais que
participaram de sua producéo.

O institucionalismo histérico acrescenta a essa discussdo uma dimensao
temporal indispensével. March e Olsen (1989) demonstraram que instituicdes
possuem temporalidade prépria e que regras e rotinas sedimentadas condicionam
decisOes futuras independentemente das preferéncias momentaneas de seus
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ocupantes. Pierson (2004) especificou mecanismos de persisténcia associados
aos retornos crescentes, enquanto Mahoney e Thelen (2010) mostraram que
a mudanca institucional frequentemente ocorre por deslocamento gradual,
conversao e sobreposicao. Essas contribui¢des explicam de forma persuasiva a
persisténcia e a transformacgéo de arranjos institucionais, mas néo especificam
0 mecanismo organizacional pelo qual conhecimento operacional, relacional e
interpretativo atravessa a substituicdo dos individuos que o produziram. Path
dependence explica a persisténcia de trajetdrias institucionais, mas nao constitui,

por si s6, uma teoria da transmissao intergeracional de competéncias.

A literatura sobre aprendizagem organizacional aborda outra dimensao do
problema. Argyris e Schon (1978), March (1991), Nonaka e Takeuchi (1995) e
Weick (1995) demonstraram como organizagdes transformam experiéncia em
conhecimento compartilhado, seja pela revisdo das premissas de agao, pela
gestdo entre exploracdo e explotagdo, pela conversdo entre conhecimento
tacito e explicito ou pela construcgao retrospectiva de sentido. Essas abordagens
explicam como a aprendizagem € produzida e incorporada as organizagoes,
mas deixam menos desenvolvido o problema de sua continuidade quando os
agentes que aprenderam deixam a organizacao. A literatura sobre esquecimento
organizacional intencional comeca a explorar essa fronteira (Kluge, 2023), ainda
com concentragdo nos niveis individual e de equipe e menor articulagdo com a

sucessao geracional em burocracias.

A teoria das capacidades dinamicas (dynamic capabilities), de Teece, Pisano e
Shuen (1997) e Teece (2007), oferece uma perspectiva complementar ao deslocar
o foco da posse estatica de recursos para a capacidade de integrar, construir
e reconfigurar competéncias diante de ambientes turbulentos. A aplicagdo
dessa abordagem ao setor publico ganhou maior sistematizagdo na década de
2020 (Kattel, 2022), enquanto trabalhos recentes apontam a necessidade de
aprofundar sua dimensao temporal e intergeracional (Miller; Ghaffarzadegan,
2025). A abordagem explica, portanto, como organizagdes reconfiguram suas
competéncias diante da mudanca, mas oferece menos elementos para com-
preender como uma burocracia preserva e transmite inteligéncia institucional
durante sucessivas mudancgas de governo.
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E na convergéncia dessas lacunas que se situa a proposta deste capi-
tulo. Em trabalho anterior, a sustentabilidade institucional foi reconceitualizada
ndo como atributo normativo de estabilidade, mas como capacidade dindmica
estatal, associada a retencao de capital burocratico, a aprendizagem organizacio-
nal e a reconfiguracdo administrativa adaptativa em contextos de instabilidade
politica recorrente (Sousa, 2026a).

Essa formulagdo respondeu a pergunta sobre como organizagdes publicas
preservam sua capacidade adaptativa diante de transi¢des politico-adminis-
trativas. Permaneceu, contudo, outra questdo: o que exatamente é preservado
quando se fala em continuidade das capacidades estatais?

Para responder a essa questao, foi proposto o conceito de Capital de
Continuidade (Continuity Capital), entendido como o patriménio institucional
acumulado pelas capacidades organizacionais de preservar, transmitir, recon-
figurar e mobilizar inteligéncia institucional entre geragdes administrativas.
Esse patrimbnio pode produzir efeitos disfuncionais quando mecanismos de
transmissao perpetuam rigidezes e rotinas obsoletas em lugar de conhecimentos
que permanecem Uteis (Sousa, 2026b).

Os dois construtos respondem, portanto, a perguntas distintas e comple-
mentares. A sustentabilidade institucional diz respeito a capacidade de operar
sobre o patrimoénio acumulado; o Capital de Continuidade diz respeito ao
patrimdnio sobre o qual essa capacidade opera. A contribuigdo deste capitulo
consiste em estabelecer teoricamente a relag@o entre esses dois elementos e
especificar o mecanismo pelo qual sua interagcdo pode produzir continuidade
virtuosa ou reproducéo de padrdes institucionais obsoletos.

A partir dessa relagdo, o capitulo desenvolve um modelo integrado da conti-
nuidade das capacidades estatais. O modelo articula experiéncias institucionais,
aprendizagem organizacional, acumulacdo de patriménio institucional e reno-
vacgdo seletiva de competéncias, distinguindo estoque, capacidade, mecanismo
e resultado. Argumenta-se que a continuidade ndo decorre simplesmente da
estabilidade das estruturas ou da permanéncia das pessoas, mas da capacidade
organizacional de preservar aquilo que permanece relevante, renovar aquilo
que precisa ser transformado e interromper a transmissao daquilo que perdeu
sua utilidade (Sousa, 2026c¢).

67

6155-274-5 - Vol. 2 - Ano 2026 - www.cientificadigital.org



Em vez de propor uma nova tipologia de capacidades estatais, o capitulo
busca especificar o mecanismo organizacional que permite sua continuidade ao
longo do tempo. Trata-se da terceira etapa de uma agenda de pesquisa sobre
a temporalidade das capacidades estatais, posteriormente sistematizada na
Teoria do Estado Agil (Sousa, 2026c).

A DIMENSAO TEMPORAL DAS CAPACIDADES ESTATAIS

Estabelecida a lacuna, cabe precisa-la: por que as capacidades estatais
permanecem insuficientemente explicadas em sua dimenséo temporal e o que
a literatura mais recente ja comecou a fazer a respeito. Revisdes recentes sobre
a origem da capacidade estatal confirmam a persisténcia do viés sincronico e
propdem endogeneizar o préprio processo de formagao da capacidade, tratan-
do-o ndo como dado fixo herdado de condi¢gdes macro-histéricas, mas como
resultado cumulativo de escolhas e investimentos organizacionais sucessivos
(Suryanarayan, 2024).

Essa reorientagdo aproxima-se do problema aqui formulado, mas permanece
concentrada na formacao da capacidade. Ela explica como determinados Estados
acumulam capacidade ao longo do tempo, mas néo especifica suficientemente o
que permite a uma organizagao ja capaz preservar competéncias e conhecimen-
tos diante de mudancgas sucessivas de lideranga, coalizdo e prioridade politica.

Um segundo diagnéstico aponta na mesma diregcdo. Moynihan (2025) argu-
menta que a capacidade administrativa de implementacao é sistematicamente
subinvestida porque tende a ser tratada como infraestrutura ja disponivel, e ndo
como recurso que exige manutencao deliberada. O problema se agrava quando
posicoes estratégicas sdo submetidas a politizacao, substituindo a preservacao
técnica por sinais de ruptura com gestdes anteriores.

Esse diagnéstico introduz uma distingdo importante. A capacidade estatal
pode se deteriorar sem que ocorra uma ruptura institucional claramente identifi-
cavel. A perda pode ocorrer de forma gradual, pela interrupgéo de processos de
aprendizagem, pela saida de pessoas que concentram conhecimentos criticos
ou pela auséncia de mecanismos destinados a preservar e atualizar competén-
cias. O problema temporal da capacidade estatal envolve, portanto, ndo apenas
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sua formagé@o e seu desempenho presente, mas também sua depreciagéao,
transmisséo e renovacao.

Essa questdo torna necessario distinguir estabilidade institucional de con-
tinuidade das capacidades estatais. Organizagdes podem manter estruturas
administrativas formalmente estaveis por décadas e, ainda assim, experimentar
erosao progressiva de competéncias estratégicas. Fragmentagdo da memdria
institucional, interrupcdo da aprendizagem e incapacidade de atualizar conhe-
cimentos podem produzir uma estabilidade apenas aparente. O proceduralismo
sem renovacgao descrito por Moynihan (2025) ilustra esse problema.

O movimento inverso também é possivel. Organiza¢des submetidas a reor-
ganizagoes frequentes podem preservar capacidade estatal quando conseguem
institucionalizar experiéncias, transmitir conhecimentos e sustentar processos
de aprendizagem coletiva. A continuidade das capacidades, nesse sentido, ndo
depende necessariamente da permanéncia das estruturas, mas da capacidade
de transformar mudanga em aprendizagem acumulativa, evitando que cada
transigcdo produza perda liquida de inteligéncia institucional.

A dimensao temporal das capacidades estatais envolve, assim, uma ques-
tdo mais especifica do que a simples persisténcia institucional: como uma
organizacao preserva aquilo que aprendeu sem transformar a preservacdo em
obstaculo a mudanga? Essa questao exige distinguir o patriménio institucional
acumulado pela organizacdo dos mecanismos que permitem seleciona-lo,
renova-lo e mobiliza-lo. E essa relagdo que orienta a construgdo do modelo
integrado desenvolvido na Secéo 5.

SUSTENTABILIDADE INSTITUCIONAL COMO CAPACIDADE
DINAMICA

A sustentabilidade institucional tem ganhado relevancia nos estudos sobre
Administragdo Publica, governanga e desenvolvimento organizacional a medida
gue cresce a preocupacgao com a capacidade das instituigdes publicas de atuar
em ambientes marcados por complexidade e transformagéo continua. O con-
ceito, contudo, permanece teoricamente heterogéneo. Em diferentes tradigdes,
sustentabilidade institucional é associada a estabilidade administrativa, a con-
tinuidade de politicas publicas ou a conformidade com estruturas normativas
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capazes de assegurar previsibilidade. Essas abordagens ajudam a delimitar o
problema da permanéncia institucional, mas explicam menos os mecanismos
pelos quais organizagdes preservam sua capacidade de agdo enquanto enfren-
tam mudancas sucessivas.

Essa limitagao decorre, em parte, de uma concepcao de sustentabilidade
orientada pelo resultado. Nessa perspectiva, uma instituicdo é considerada
sustentavel quando mantém estruturas, programas ou padrdes de funciona-
mento ao longo do tempo. O problema é que permanéncia e capacidade ndo
sdo necessariamente equivalentes. Uma organizagdo pode conservar suas
estruturas e, ainda assim, perder competéncias, fragmentar conhecimentos
e reduzir sua capacidade de responder a novos desafios. A sustentabilidade
institucional pode, portanto, ser compreendida ndo como simples permanéncia,
mas como capacidade de preservar aquilo que sustenta a acgao institucional
enquanto adapta aquilo que precisa ser transformado.

Duas abordagens contemporaneas ajudam a deslocar essa discussao. A lite-
ratura sobre resiliéncia organizacional enfatiza a capacidade de absorver cho-
ques, responder a crises e recuperar o funcionamento apds eventos disruptivos
(Boin; van Eeten, 2013). Revisbes recentes ampliam essa perspectiva ao destacar
formas antecipatdrias de preparagéo e reconfiguragdo de recursos diante de
ambientes incertos (Abdillah et al.,, 2025). A governanga adaptativa, por sua vez,
enfatiza aprendizagem e coordenagéao entre atores em contextos de incerteza
(Folke et al., 2005). Ambas contribuem para superar uma visdo puramente
estdtica das instituicdes, mas permanecem associadas, em maior ou menor
grau, a resposta a mudancas identificaveis.

A teoria das capacidades dindmicas oferece uma aproximagao mais direta.
Teece, Pisano e Shuen (1997) e Teece (2007) deslocaram o foco da posse de
recursos para a capacidade de integrar, construir e reconfigurar competéncias
diante de ambientes em transformacé&o. A contribuigcdo central dessa aborda-
gem esta em tratar a adaptagdo como capacidade organizacional, e ndo apenas
como reagao a eventos externos. Sua aplicagdo ao setor publico, entretanto,
exige uma transposigdo critica: enquanto organizagdes privadas orientam a

reconfiguragdo de competéncias para a obtencdo de vantagem competitiva,
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organizagoes publicas precisam preservar capacidade de agao, coeréncia ins-
titucional e responsividade as demandas coletivas.

A partir dessa transposic¢do, a sustentabilidade institucional pode ser
compreendida como uma capacidade dindmica das organizagdes publicas,
especialmente relevante em contextos de instabilidade politica e administrativa
(Sousa, 2026a). Nessa perspectiva, ela corresponde a capacidade de preser-
var, reinterpretar, renovar e mobilizar conhecimentos, competéncias, rotinas e
mecanismos de coordenagao necessarios a manutengao da capacidade estatal.
Sustentabilidade ndo significa resistir a mudanca. Significa incorporar mudancas
a0s processos organizacionais sem comprometer a coeréncia estratégica e a
finalidade publica da organizagéo.

Essa definicao permite distingui-la de conceitos préximos. Estabilidade
administrativa diz respeito a permanéncia de estruturas e padroes formais
de funcionamento, mas ndo garante a preservagdo das competéncias que
sustentam a acao estatal. Resiliéncia organizacional, mesmo em formulagdes
antecipatdrias, concentra-se principalmente na capacidade de responder a
perturbagdes e recuperar ou reorganizar padrées de funcionamento (Abdillah
etal,, 2025). A sustentabilidade institucional possui escopo temporal mais amplo:
envolve aprendizagem, adaptagao e renovagao continuas, inclusive em periodos
nos quais nao ha uma crise identificavel.

A distingdo torna-se particularmente relevante em Estados sujeitos a
alternancias governamentais, rotatividade de dirigentes, restricoes fiscais e
reformas administrativas recorrentes. Nesses contextos, a continuidade das
capacidades estatais depende menos da preservacao formal das estruturas
do que da capacidade de atravessar sucessivos ciclos politicos sem perder
competéncias e conhecimentos acumulados. Recrutamento, desenvolvimento
profissional, sucessao, gestdo do conhecimento e formagao continuada passam,
nessa perspectiva, a integrar a infraestrutura que sustenta essa capacidade
de continuidade.

A sustentabilidade institucional, contudo, ndo resolve sozinha o problema
formulado neste capitulo. Defini-la como capacidade dindmica explica como
uma organizacdo pode preservar e renovar suas competéncias, mas ainda
deixa em aberto o que exatamente é preservado e transmitido ao longo do
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tempo. A distingdo entre a capacidade de operar sobre o patrimonio institucional
e o préprio patriménio acumulado torna-se, portanto, necesséria para com-
preender a continuidade das capacidades estatais. Essa segunda dimenséo é
desenvolvida na se¢do seguinte por meio do conceito de Capital de Continuidade.

CAPITAL DE CONTINUIDADE E A TRANSMISSAO DA
INTELIGENCIA INSTITUCIONAL

Se a sustentabilidade institucional explica como organizagdes publicas
preservam sua capacidade adaptativa, permanece uma questdo complementar:
o que é preservado ao longo desse processo? A literatura sobre capacidades
estatais reconhece a importancia de burocracias profissionalizadas e de meca-
nismos de coordenacdo (Evans, 1995; Fukuyama, 2004; Peters, 2018), mas
oferece menos elementos para explicar como conhecimentos organizacionais
e competéncias coletivas permanecem disponiveis ao longo do tempo. Esses
elementos aparecem frequentemente associados a cultura organizacional, a
profissionalizagdo burocratica ou a gestdo do conhecimento, sem um conceito
especifico capaz de explicar sua acumulagdo e transmissao entre geragdes
administrativas.

Trés tradigbes aproximam-se desse problema. A primeira é a da memdria
organizacional. Walsh e Ungson (1991) demonstraram que organizagdes desen-
volvem sistemas de retengdo capazes de armazenar experiéncias e orientar
decisdes futuras, distribuidos entre individuos, cultura, estruturas e arquivos.
Essa abordagem é fundamental para compreender como experiéncias perma-
necem disponiveis, mas explica menos como esse contetdo é reinterpretado,
atualizado e recolocado em circulagdo quando os agentes que o produziram

deixam a organizagao.

A segunda tradi¢do corresponde ao capital intelectual e a gestdo do conhe-
cimento. Nonaka e Takeuchi (1995) descreveram a conversao entre conheci-
mento tacito e explicito como processo de criagdo organizacional, enquanto
Stewart (1998) e Edvinsson e Malone (1997) trataram o capital intelectual como
ativo estratégico, organizado em dimensdes humana, estrutural e relacional.
Essas contribuigdes deslocaram a atengéo para ativos intangiveis, mas foram
formuladas predominantemente para contextos organizacionais privados. Seu
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foco ndo corresponde integralmente ao problema das burocracias publicas,
nas quais a questéo central ndo é a apropriacédo de valor de mercado, mas a
preservagao da capacidade de produzir valor publico ao longo de sucessivos
ciclos governamentais (Moore, 1995).

A terceira tradigéo é a retencé@o do conhecimento. DeLong (2004) chamou
atencdo para os riscos associados a perda de especialistas e a descontinuidade
de equipes. Estudos mais recentes avangaram na operacionalizagdo desse
problema. Em uma secretaria de salde publica, por exemplo, Arimany-Serrat,
Antentas-Peraile e Tarrats-Pons (2024) identificaram diferentes concentragdes
geracionais de conhecimento critico e propuseram instrumentos para orientar
sua transferéncia antes da saida de servidores. O estudo evidencia que conhe-
cimentos relevantes ndo se distribuem uniformemente entre geragdes e que
sua perda pode ocorrer de forma gradual, acompanhando a saida sucessiva de

profissionais que concentram competéncias especificas.

Essas trés tradigoes explicam dimensdes importantes do problema, mas
ndo o esgotam. A memdria organizacional explica a retengao de experiéncias;
a gestdo do conhecimento concentra-se na criagdo e no compartilhamento;
e a retengdo do conhecimento oferece instrumentos para identificar riscos
de perda. Permanece, contudo, uma questao central: como o conhecimento
retido se transforma em patrimonio institucional capaz de sustentar e renovar
a capacidade estatal? Mais ainda, como distinguir a transmissao que fortalece a
organizagdo daquela que apenas reproduz praticas que perderam sua utilidade?

E nesse espaco que se insere o conceito de Capital de Continuidade, definido
como o patrimdnio institucional produzido pelas capacidades organizacionais
de preservar, transmitir, reconfigurar e mobilizar inteligéncia institucional entre
geragoes de organizacoes publicas (Sousa, 2026b). O conceito desloca a con-
tinuidade da simples conservacdo da memoria para a capacidade de transfor-
mar experiéncias em patriménio institucional disponivel para novos ciclos de
acao. Esse patrimoénio néo se limita a documentos, manuais ou procedimentos
formalizados. Inclui interpretacées compartilhadas, repertérios cognitivos,
competéncias desenvolvidas pela experiéncia e mecanismos cotidianos de

decisao e coordenacéo. A inteligéncia institucional, nessa perspectiva, constitui
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propriedade coletiva construida historicamente, e ndo simples soma dos conhe-
cimentos individuais presentes em determinado momento.

Essa formulagéo introduz uma diferenga importante em relagdo a memoria
organizacional. Preservar nao significa conservar indiscriminadamente. O patri-
monio institucional adquire valor quando permite recuperar experiéncias,
reinterpreta-las e selecionar aquilo que permanece relevante para novos con-
textos. A continuidade, portanto, é seletiva: depende tanto da capacidade de
conservar quanto da capacidade de interromper a transmisséo de praticas que
perderam sua utilidade. Estudos sobre esquecimento organizacional intencional
reforcam essa perspectiva ao demonstrar que desaprender rotinas obsoletas
constitui processo ativo e cognitivamente custoso, e ndo simples auséncia de
memodria (Kluge, 2023).

A comparacdo com os conceitos mobilizados pela literatura torna essa
distingdo mais evidente. O Quadro 1 mostra que memdria organizacional, resi-
liéncia e capacidades dindmicas explicam dimensoes relevantes da permanén-
cia e da adaptagdo organizacional, mas partem de objetos e temporalidades
distintos. A sustentabilidade institucional desloca o foco para a capacidade de
operar continuamente sobre o patrimonio institucional, enquanto o Capital de
Continuidade concentra-se nesse patriménio como estoque acumulado, passivel
de preservagao, transmisséo e reconfiguragdo entre geragdes administrativas.

Quadro 1- Comparagao conceitual entre continuidade, meméria e adaptagdo organizacional.

de institucional

dindmica de
preservar, reno-
var e mobilizar
competéncias
organizacionais

operar sobre o
patrimdnio ins-
titucional acu-
mulado

ganizacional

Conceito Definicdao Objeto Unldla_de Temporalidade Conttlb.uu;ao
analitica / limite
Sustentabilida- | Capacidade | Capacidade de | Capacidade or- | Presente, em | Explica como

exercicio con-
tinuo

a organizagéo
se adapta sem
perder coerén-
cia estratégica;
néo define, iso-
ladamente, qual
patriménio deve
ser preservado
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Conceito

Definicao

Objeto

Unidade
analitica

Temporalidade

Contribui¢ao
/ limite

Capital de Con-
tinuidade

Patrimoénio ins-
titucional acu-
mulado pela
preservagao,
transmisséo e
reconfiguragédo
da inteligéncia
organizacional

Estoque de inte-
ligéncia institu-
cional

Patrimoénio ins-
titucional acu-
mulado

Passado acu-
mulado, dispo-
nivel no pre-
sente

Explica o que
é preservado
e transmitido
entre gera-
¢oes, inclusive
sua dimenséo
disfuncional
no Capital de
Continuidade
Negativo

Resiliéncia or-
ganizacional

Capacidade de
absorver cho-
ques, responder
a perturbacdes
e recuperar ou
reorganizar o
funcionamento

Resposta a
eventos disrup-
tivos

Evento ou cho-
que

Reativa ou ante-
cipatdria, diante
de estimulo
identificavel

Explica a res-
posta e a recu-
peragéo diante
de crises; nédo
explica a con-
tinuidade em
condigdes ordi-
nérias

Memdria orga-
nizacional

Sistema dis-
tribuido de
retengao e re-
cuperagdo de
experiéncias
organizacionais

Registro e re-
cuperagédo de
informagdo

Repositdrio dis-
tribuido entre
individuos, cul-
tura, estruturas
e arquivos

Passado arma-
zenado

Explica o que
permanece reti-
do; ndo explica
suficientemen-
te como o con-
teddo é filtrado,
atualizado e
recolocado em
circulagao

Capacidades
dinamicas

Capacidade de
integrar, cons-
truir e reconfi-
gurar compe-
téncias diante
de mudangas
ambientais

Reconfiguragdo
de competén-
cias organiza-
cionais

Organizagao

Presente, dian-
te de ambientes
em transforma-
céo

Explica a adap-
tacéo e a recon-
figuracdo; néo
foi formulada
para explicar a
transmisséo in-
tergeracional de
competéncias

Fonte: Elaboragédo prdpria, com base na reviséo de literatura das Segdes 3 e 4.

O caréter seletivo da continuidade também permite identificar uma possibi-
lidade disfuncional do processo de transmissao. A infraestrutura que preserva
conhecimento relevante pode reproduzir, com igual eficiéncia, rotinas obso-
letas, rigidezes e padrdes de decisdo inadequados. Sistemas de codificagéo,
comunidades de pratica e mecanismos de mentoria transmitem aquilo que
a organizagao selecionou para preservar, mas ndo possuem, por si mesmos,
capacidade suficiente para determinar se esse patrimonio continua adequado.

Quando essa capacidade de selegdo e reconfiguragéo € insuficiente, a
continuidade pode produzir efeitos contrarios & adaptacéo. E essa condicdo
que o conceito de Capital de Continuidade Negativo procura nomear: nao a
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auséncia de patrimonio institucional, mas a transmissao eficiente de praticas
cuja utilidade se esgotou (Sousa, 2026b). O conceito impede que a continuidade
seja tratada como valor absoluto. Quanto mais eficiente for a infraestrutura de
transmissado, maior pode ser o risco de reprodugéo da obsolescéncia quando
faltam mecanismos de renovacao.

O Capital de Continuidade distingue-se, assim, do capital intelectual
também por sua dimensao temporal. Enquanto o capital intelectual descreve
ativos intangiveis existentes em determinado contexto organizacional, o Capital
de Continuidade concentra-se na capacidade de preservar, filtrar, atualizar e
transmitir esses ativos entre diferentes geragdes de servidores e dirigentes. Seu
objeto ndo é apenas o conhecimento disponivel, mas o patrimonio institucional
gue permanece mobilizdvel através do tempo. Essa caracteristica aproxima o
conceito do institucionalismo histérico, na medida em que conhecimentos, pra-
ticas e mecanismos de coordenagdo acumulados condicionam possibilidades
futuras de agdo, embora possam também restringi-las quando sua transmissao
nao é acompanhada de renovagao (Pierson, 2004; Mahoney; Thelen, 2010).

Na Administragéo Publica, essa distingao possuiimplicagdes diretas. A con-
tinuidade das capacidades estatais depende menos da permanéncia de indi-
viduos em posigdes estratégicas do que da capacidade das organizagdes de
transformar conhecimentos produzidos por sucessivas geragdes em patrimonio
institucional compartilhado. Quando experiéncias permanecem concentradas em
individuos ou liderangas circunstanciais, sua substituicdo pode produzir perdas
de capacidade. Quando sao incorporadas a rotinas, redes de aprendizagem e
mecanismos institucionais sujeitos a revisao, tornam-se patrimoénio disponivel
para novos ciclos de agao.

O Capital de Continuidade permite, portanto, identificar o patrimoénio sobre
o qual a sustentabilidade institucional precisa operar. A sustentabilidade ins-
titucional corresponde a capacidade de selecionar, renovar e mobilizar esse
patrimonio; o Capital de Continuidade corresponde ao patriménio acumulado
que torna essa agéo possivel. A distingdo entre esses dois planos estabelece
a base conceitual para o modelo integrado desenvolvido na se¢éo seguinte.
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UM MODELO INTEGRADO DA CONTINUIDADE DAS
CAPACIDADES ESTATAIS

As secdes anteriores identificaram uma lacuna especifica na literatura: embora
diferentes abordagens expliquem a formacéao, a persisténcia ou a adaptacgao
das capacidades estatais, elas nado especificam, de forma integrada, como o
patrimoénio institucional acumulado por uma organizagéao € preservado, renovado
e mobilizado ao longo de sucessivos ciclos politicos e geracionais. A proposta
deste capitulo parte dessa lacuna para estabelecer uma distin¢édo central entre
estoque institucional e capacidade organizacional de operar sobre esse estoque.

O Capital de Continuidade corresponde ao estoque de patrimonio institucional
acumulado pela organizagéo. Nele se depositam conhecimentos, competéncias,
praticas, relagdes, rotinas e mecanismos de transmissao produzidos ao longo
de experiéncias administrativas sucessivas (Sousa, 2026b). A sustentabilidade
institucional, por sua vez, corresponde a capacidade de operar seletivamente
sobre esse patrimonio, decidindo o que deve ser preservado, atualizado, recon-
figurado ou abandonado diante de novas condi¢des (Sousa, 2026a). A distingdo
é fundamental porque o patriménio acumulado nao determina, por si s6, aforma
como serd utilizado. Pode sustentar adaptagao, mas também reproduzir préticas
que perderam sua utilidade.

O cruzamento entre os dois construtos produz quatro condi¢cbes orga-
nizacionais. A continuidade virtuosa combina niveis elevados de Capital de
Continuidade e de sustentabilidade institucional. A organizacdo dispde de
patrimonio acumulado e consegue preserva-lo, atualizd-lo e abandonar préticas
que perderam sua capacidade de responder aos problemas publicos.

A segunda condigao é o Capital de Continuidade Negativo, caracterizado
por elevado Capital de Continuidade e baixa sustentabilidade institucio-
nal. A organizagao possui patrimonio expressivo, mas capacidade limitada de
filtra-lo. Rotinas, procedimentos e conhecimentos podem ser transmitidos com
eficiéncia mesmo quando ja ndo respondem adequadamente as condigdes
presentes. O problema néo é a auséncia de memdria, mas a incapacidade de
decidir o que merece permanecer.

A terceira condi¢gdo combina baixo Capital de Continuidade e elevada sus-
tentabilidade institucional. A organizagao apresenta capacidade de adaptagao
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e renovagao, mas dispde de patrimonio reduzido sobre o qual exercer essas
capacidades. Consegue responder a novos desafios, porém incorre no custo
recorrente de reconstruir conhecimentos e competéncias que poderiam ter sido
acumulados em ciclos anteriores.

A quarta condigdo relne baixos niveis de Capital de Continuidade e de
sustentabilidade institucional e pode ser denominada amnésia estrutural dupla.
Nela, a organizagao dispde de pouco patriménio acumulado e de capacidade
limitada para renova-lo ou mobiliza-lo. A consequéncia tende a ser a repeticéo
de ciclos de reinvencao, a dependéncia de conhecimentos externos e a perda
recorrente de inteligéncia institucional durante transicdes politicas e geracionais.

Figura 1 - Modelo integrado da continuidade das capacidades estatais.

SUSTENTABILIDADE INSTITUCIONAL
(Capacidade)

Baixa Elevada
Problema central ital de Continui Condigio desejavel
i B . Capital de Cor i iiaaiade Vittuna BCapidaen
Nio & a auséncia de meméria, w2 Negativo Combina patriménio relevante
mas a incapacidade de decidir g & Patriménio institucional elevado, Patriménio institucional elevado com capacidade seletiva.
0 que deve permanecer. 8 o mas incapacidade de fitré-lo ¢ capacidade de operd-lo Sustenta desempenho através
e, e renovilo seletivamente. seletivamente. Preserva o que é toukiostpoliicas
£y Transmissdo eficiente de prticas relevante, renova competéricias i
E & que j& ndo respondem aos e abandona prdticas que SpEAcaany
g3 problemas presentes. perderam sua utilidade.
o
) ) ) a v 1 L
Vulnerabilidade critica 2 Ainésia Bt il Dopls e T Limitagio estrutural
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de forma recorrente a acio © Repeticdo de ciclos de reinvenga mas oni itucic A organizagio reinicia
dependéncia externa e perda reduzido. Adapta-se, porém < 3
estatal a0 longo do tempo.
# 28 recorrente de inteligéncia reconstréi constantemente N T
institucional. conhecimentos ¢ competéncias. sido evitados.
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DAS CAPACIDADES ESTATAIS

P
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I Priticas, decisoes o das 5 - i Capacic e & %
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i na atuagio cotidiana conhecimentos A e, reconfigum au o patriménio sucessivos ciclos politicos, )

] da burocracia. compartilhados que i 5 i institucional administrativos e

' orientam decisdes. ¢ transmitido. acumulado. geracionais.

Novas experiéncias alimentam o ciclo

Fonte: Elaboragédo prépria, com base no modelo analitico proposto neste capitulo.

A tipologia permite formular a proposigao central do modelo: organizagdes
com niveis semelhantes de Capital de Continuidade podem apresentar graus
distintos de sustentabilidade institucional, e essa diferenca pode contribuir
para explicar sua capacidade de manter desempenho institucional durante
transigdes politicas e geracionais. A proposi¢édo podera ser submetida a teste
empirico mediante a comparagao de organizagdes com patrimoénio institucional

78

Administragdo Publica e Gestao Social: Desafios e Inovagdes em Pesquisa



semelhante e trajetdrias distintas de preservacao, renovagao e mobilizacdo
desse patrimonio.

A dindmica que produz essas diferengas comega nas experiéncias institu-
cionais, constituidas pelas praticas, decisdes e interagdes acumuladas na atua-
¢ao cotidiana das burocracias. Essas experiéncias podem gerar aprendizagem
organizacional quando séo transformadas em conhecimentos compartilhados
capazes de orientar decisoes posteriores (Argyris; Schon, 1978; March, 1991;
Nonaka; Takeuchi, 1995; Weick, 1995). Quando preservada e transmitida, essa
aprendizagem contribui para a formacao do Capital de Continuidade.

O patrimoénio acumulado, entretanto, ndo constitui o resultado final do
processo. Ele precisa ser submetido a renovacéo seletiva das competéncias,
mecanismo pelo qual a organizagao interpreta o que acumulou, atualiza aquilo
que permanece relevante e interrompe a transmissao do que perdeu sua utili-
dade. E nesse ponto que a sustentabilidade institucional se manifesta como capa-
cidade de operar sobre o Capital de Continuidade. A qualidade dessa operagao
condiciona a trajetéria da organizagdo entre as quatro condicdes identificadas.

O resultado observavel é a continuidade das capacidades estatais, enten-
dida como a manutengao da capacidade efetiva de agao através de sucessivos
ciclos politicos, administrativos e geracionais. A continuidade néo significa
conservar estruturas, pessoas ou procedimentos de maneira indiscriminada.
Significa preservar aquilo que sustenta a capacidade publica e renovar aquilo
que deixou de fazé-lo.

O modelo possui, portanto, dindmica circular. Experiéncias produzem
aprendizagem; a aprendizagem, quando institucionalizada, amplia o patriménio
disponivel; esse patrimdnio é submetido a renovacao seletiva; e da interagao
entre estoque e capacidade resulta maior ou menor capacidade de agéo inter-
temporal. Os resultados retornam posteriormente a organizagdo como novas
experiéncias, reiniciando o processo. A trajetéria pode ser virtuosa ou disfun-
cional, dependendo da capacidade de selecdo e renovacao exercida sobre o

patrimonio acumulado.

Essa dindmica permite afastar uma concepgao de estabilidade institucio-
nal como objetivo autdnomo. A estabilidade passa a ser compreendida como
resultado possivel de uma relacdo equilibrada entre patriménio acumulado e
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capacidade de renova-lo seletivamente. O problema analitico deixa de ser quanto
de continuidade uma organizagdo possui e passa a ser o que ela consegue

preservar, transformar e abandonar quando o contexto em que atua se modifica.

A contribuicdo do modelo est4, assim, na articulacdo entre patriménio acu-
mulado, capacidade seletiva e renovagéo das competéncias. A continuidade das
capacidades estatais ndo decorre da existéncia de memdria institucional nem
da capacidade de adaptacao isoladamente considerada. Depende da relagao
entre aquilo que a organizacdo acumulou e sua capacidade de decidir o que
deve continuar fazendo parte de seu repertério institucional.

A questdo empirica decorrente dessa formulagéo é direta: diante de organi-
zagOes com patrimonio institucional comparavel, aquelas que apresentam maior
capacidade de selegé@o e renovagao conseguem sustentar suas capacidades
estatais por mais tempo e com menor perda durante transi¢des politicas e
geracionais? E essa relagdo entre estoque, capacidade, mecanismo e resultado
gue o modelo propde tornar investigavel.

IMPLICACOES ANALITICAS PARA A ADMINISTRAGAO
PUBLICA

O modelo amplia a compreensao da capacidade estatal ao incorporar sua
dimenséo temporal. Sua primeira implicagéo diz respeito a prépria definicdo
de capacidade: nao basta dispor de recursos institucionais e competéncias
burocraticas para formular e implementar politicas publicas; é necessério tam-
bém preservar seletivamente esses recursos, renova-los quando necessario e
mobiliza-los diante de novos desafios (Evans, 1995; Fukuyama, 2004; Kattel;
Mazzucato, 2020; Mastrorocco; Teso, 2026). A continuidade passa, assim,
a ser compreendida como uma dimensado temporal da capacidade estatal,
associada a possibilidade de manter capacidade de agdo sem transformar
preservagdo em imobilidade.

Essa reformulagao também qualifica a andlise da mudanga institucional.
Reformas administrativas ndo podem ser avaliadas apenas pela capacidade de
alterar estruturas ou introduzir novos instrumentos de gestao (Bouckaert; Pollitt,
2017). Reformas que eliminam indiscriminadamente patriménio institucional
acumulado podem fragmentar memdria e elevar custos de adaptacgdo. No sentido
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oposto, a preservagao sem renovagao pode perpetuar rotinas que perderam sua
utilidade. O modelo oferece, portanto, um critério adicional para analisar reformas:
sua capacidade de combinar preservacgao seletiva e renovacao institucional.

As implicagOes alcangam também a governanca publica. Coordenacao,
participacao, transparéncia e responsabilizacdo permanecem dimensoes
fundamentais da governanca (Kettl, 2021; Peters, 2018), mas o modelo acres-
centa a necessidade de governar a prépria continuidade das capacidades
organizacionais. Isso envolve criar condigdes para que conhecimentos criticos
sejam institucionalizados, competéncias sejam transmitidas e mecanismos de
aprendizagem sobrevivam as mudangas na composi¢do das equipes e nas
prioridades governamentais. A proposta converge, nesse aspecto, com estudos
recentes que incorporam aprendizagem institucional a andlise da capacidade
de implementacao (Hussain; Khan, 2024).

Na gestdo estratégica de pessoas, essa perspectiva desloca o papel de
praticas como recrutamento, sucessao, desenvolvimento profissional e gestdo
do conhecimento. Essas fungdes deixam de ser compreendidas apenas como
instrumentos de administragdo de pessoal e passam a integrar os mecanismos
pelos quais a organizagao preserva e renova sua capacidade institucional. O obje-
tivo ndo é impedir a substituicdo de pessoas, mas reduzir a dependéncia de
conhecimentos concentrados em individuos e criar condi¢des para sua trans-
missao, atualizagé@o e eventual substituigao.

Do ponto de vista metodoldgico, o modelo abre pelo menos cinco possi-
bilidades de investigagdo. Estudos comparativos podem testar a proposic¢éo
central mediante a comparacado de organizagdes com niveis semelhantes de
Capital de Continuidade e diferentes graus de sustentabilidade institucional.
Pesquisas longitudinais podem acompanhar organizagdes durante transi¢oes
politico-administrativas e observar mudancas entre os quatro quadrantes do
modelo. Estudos de caso podem investigar como conhecimentos criticos sdo
identificados, transmitidos e renovados entre geragdes de servidores. Modela-
gens quantitativas multinivel podem examinar relagdes entre mecanismos de
renovagao no nivel individual e padrbées de Capital de Continuidade no nivel
organizacional. Estudos comparativos internacionais podem, por fim, avaliar se
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as quatro condigdes propostas se reproduzem em diferentes tradigcbes admi-
nistrativas e contextos institucionais.

A principal implicagédo gerencial do modelo é que a continuidade das
capacidades estatais ndo deve ser tratada como consequéncia automatica da
estabilidade organizacional. Ela requer mecanismos deliberados de preservagao
seletiva e renovagao. Isso amplia a responsabilidade dos dirigentes publicos:
além de responder aos problemas presentes, precisam decidir quais conheci-
mentos, competéncias e praticas devem permanecer disponiveis para o futuro
e quais ja ndo deveriam ser transmitidos. A gestdo da continuidade torna-se,
assim, parte da propria governanga institucional, orientada né&o pelo acimulo
indiscriminado de patrimdnio, mas pela capacidade de preserva-lo, renova-lo
e abandona-lo quando necessdrio.

CONSIDERAGOES FINAIS

Este capitulo partiu de uma lacuna dupla: a dificuldade de explicar como
as capacidades estatais permanecem ao longo do tempo e a auséncia de um
critério capaz de distinguir permanéncia util de permanéncia disfuncional.

A resposta proposta foi construida a partir da distingdo entre estoque
institucional e capacidade organizacional. O Capital de Continuidade corres-
ponde ao patrim6nio acumulado pela organizagao, enquanto a sustentabilidade
institucional corresponde a capacidade de operar seletivamente sobre esse
patrimdnio. A continuidade das capacidades estatais resulta, nessa perspectiva,
da interagdo entre esses dois elementos.

Essa formulacado permite propor que organizagdes com niveis semelhantes
de Capital de Continuidade podem apresentar diferentes graus de sustentabi-
lidade institucional e, consequentemente, diferentes condigdes para sustentar
sua capacidade de acdo durante transi¢des politicas e geracionais. O modelo
identifica quatro configuragdes possiveis, entre as quais se encontra o Capital
de Continuidade Negativo. A continuidade, portanto, ndo é tratada como resul-
tado necessariamente desejavel, mas como processo cujo efeito depende da
capacidade de selecionar, renovar e abandonar.

A contribuicéo do capitulo estd, assim, menos na formulagao isolada de novos
conceitos do que na especificagdo da relacdo entre eles. A sustentabilidade
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institucional deixa de ser compreendida apenas como capacidade adaptativa,
enquanto o Capital de Continuidade deixa de ser tratado apenas como patriménio
acumulado. Sua articulagé@o permite compreender a continuidade como fenémeno
temporal no qual preservar e transformar constituem operagdes inseparaveis.

O modelo também apresenta limitagdes. A primeira é epistemolégica: a
distincdo entre estoque e capacidade foi estabelecida analiticamente, sem
demonstragdo empirica prévia de sua independéncia. Isso exige cautela na
construgdo de indicadores e na escolha das fontes de dados, especialmente
para evitar circularidade entre os dois eixos.

A segunda limitagédo é de mensuragéo. Permanecem em aberto questdes
relativas a forma de medir separadamente o Capital de Continuidade e a sus-
tentabilidade institucional, a unidade de andlise mais adequada quando o patri-
monio institucional se distribui entre pessoas, rotinas e arquivos e a distin¢éo
empirica entre renovagdo de competéncias e simples rotatividade de pessoal.

A terceira refere-se a validade externa. O modelo foi desenvolvido a partir
de problemas observados em contextos de instabilidade politica e adminis-
trativa. Sua aplicagdo a organizagdes submetidas a diferentes regimes de
rotatividade, mandatos temporarios ou elevada estabilidade institucional exige
investigagcdo comparativa.

Ha, ainda, uma limitagdo relacionada a origem contextual do referencial.
Desenvolvido em didlogo com um Unico contexto nacional, o modelo pode néo
contemplar integralmente mecanismos de continuidade préprios de burocracias
parlamentaristas, supranacionais ou submetidas a outras formas de organizagao
administrativa. A comparagao entre diferentes tradi¢des institucionais constitui,
portanto, uma etapa necessdria de sua agenda de pesquisa.

Essas limitagbes ndo encerram o argumento, mas delimitam seu
alcance. O modelo deve ser compreendido como uma proposta tedrica aberta
a operacionalizagao, ao teste empirico e a revisdo diante de diferentes contextos
organizacionais. Sua contribuicdo dependerd, em ultima insténcia, da capaci-
dade de pesquisas futuras de medir separadamente estoque e capacidade e
verificar se sua interacdo explica diferengas observaveis na continuidade das
capacidades estatais.
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Para a Administragéo Publica, a principal implicagéo é que preservar capa-
cidade estatal ndo significa conservar indiscriminadamente estruturas, rotinas
ou conhecimentos. Significa criar condi¢des para que a inteligéncia institucional
seja transmitida, reinterpretada e renovada ao longo do tempo. Isso exige que
as organizagoes publicas sejam capazes nao apenas de reconhecer o que pre-

cisa permanecer, mas também de identificar o que ja ndo deve ser transmitido.

Algumas das capacidades mais estratégicas do Estado podem néao ser
aquelas que produzem resultados imediatos nem aquelas que simplesmente
sobrevivem por mais tempo. Podem ser aquelas que permanecem porque
continuam a merecer sobreviver.

Compreender a continuidade das capacidades estatais significa, portanto,
reconhecer simultaneamente sua possibilidade e seu risco. A mesma infraes-
trutura que preserva a inteligéncia institucional pode reproduzir conhecimentos,
rotinas e praticas que perderam sua utilidade. A sustentabilidade das organiza-
¢Oes publicas depende, por isso, ndo apenas da capacidade de conservar, mas
da capacidade de escolher o que merece permanecer.
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