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Resumo

A sustentabilidade institucional tem sido frequentemente tratada como atributo normativo associado
a estabilidade organizacional e a integridade administrativa. Contudo, em contextos de Estados
periféricos marcados por instabilidade politica e fragilidade burocratica, essa nogdo exige
reinterpretacdo analitica. Este artigo reconceitualiza a sustentabilidade institucional como
capacidade din&mica estatal, entendida como processo cumulativo de retencdo do capital
burocratico, aprendizagem organizacional e reconfiguracdo administrativa adaptativa. Com base em
abordagem tedrico-analitica fundamentada em reviséo sistematizada da literatura sobre capacidade
estatal, institucionalismo histérico e capacidades dinamicas, propde-se modelo integrador que
desloca o foco do desenho formal das instituicdes para os mecanismos internos de preservacgao e
atualizacdo das competéncias estatais. Argumenta-se que a governanga de pessoas constitui
infraestrutura central dessa dinamica adaptativa. Conclui-se que, no Estado periférico, a
continuidade institucional depende menos de arranjos normativos formais e mais da consolidacao
intertemporal de capacidades organizacionais capazes de atravessar ciclos politicos sem perda de
coeréncia estratégica.

Palavras-chave: Sustentabilidade institucional; Capacidade dindmica; Estado periférico;
Governanca de pessoas; Capacidade estatal.

Abstract

Institutional sustainability has often been treated as a normative attribute associated with
organizational stability and administrative integrity. However, in peripheral state contexts marked by
political instability and bureaucratic fragility, this notion requires analytical reinterpretation. This
article reconceptualizes institutional sustainability as a dynamic state capability, understood as a
cumulative process of bureaucratic capital retention, organizational learning, and adaptive
administrative reconfiguration. Drawing on a theoretical-analytical approach grounded in a
systematized review of the literature on state capacity, historical institutionalism, and dynamic
capabilities, the study proposes an integrative model that shifts the focus from formal institutional
design to the internal mechanisms responsible for preserving and renewing state competencies over
time. It argues that people governance constitutes a central infrastructure of this adaptive dynamic.
The findings suggest that, in peripheral states, institutional continuity depends less on formal
normative arrangements and more on the intertemporal consolidation of organizational capacities
capable of sustaining strategic coherence across political cycles.

Keywords: Institutional sustainability; Dynamic capability; Peripheral state; People governance;
State capacity.
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Resumen

La sostenibilidad institucional ha sido frecuentemente concebida como atributo normativo asociado a
la estabilidad organizacional y a la integridad administrativa. Sin embargo, en contextos de Estados
periféricos caracterizados por inestabilidad politica y fragilidad burocratica, esta nocion requiere una
reinterpretacion analitica. Este articulo reconceptualiza la sostenibilidad institucional como
capacidad dinamica estatal, entendida como proceso acumulativo de retencién del capital
burocratico, aprendizaje organizacional y reconfiguracion administrativa adaptativa. A partir de un
enfoque tedrico-analitico sustentado en revision sistematizada de la literatura sobre capacidad
estatal, institucionalismo histérico y capacidades dinamicas, se propone un modelo integrador que
desplaza el foco del disefio institucional formal hacia los mecanismos internos responsables de la
preservacion y actualizacion de las competencias estatales en el tiempo. Se sostiene que la
gobernanza de personas constituye infraestructura central de esta dinamica adaptativa. Se concluye
que, en el Estado periférico, la continuidad institucional depende menos de arreglos normativos
formales y mas de la consolidaciéon intertemporal de capacidades organizacionales capaces de
sostener coherencia estratégica a lo largo de los ciclos politicos.

Palabras clave: Sostenibilidad institucional; Capacidad dinamica; Estado periférico; Gobernanza de
personas; Capacidad estatal.

1. INTRODUCAO

A literatura contemporanea sobre capacidade estatal tem enfatizado a
importancia da qualidade burocratica, da coordenacéo institucional e da integridade
administrativa para a producdo consistente de politicas publicas (KETTL, 2021,
MAZZUCATO; KATTEL, 2020). Entretanto, a nocdo de sustentabilidade
institucional permanece frequentemente associada a atributos normativos — como
estabilidade organizacional e conformidade regulatéria — sem gque se examine
adequadamente sua dimensdo dinamica em contextos de instabilidade politica e
fragilidade estrutural (MOORE, 1995; BENINGTON; MOORE, 2011).

Nos Estados periféricos, marcados por trajetérias historicas de dependéncia,
volatilidade politica e limitacbes administrativas, a sustentabilidade institucional
constitui problema mais complexo do que mera preservacdo de arranjos formais. A
alternancia frequente de elites dirigentes e a fragilidade dos mecanismos de
profissionalizagdo burocratica tendem a comprometer a continuidade das
capacidades estatais, produzindo descontinuidades decisérias e erosao do capital
institucional acumulado (MARCH; OLSEN, 1989; DIMAGGIO; POWELL, 1983).

Nesses contextos, a sustentabilidade institucional deve ser reinterpretada
ndo como atributo estatico ou resultado exclusivo de desenho organizacional
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adequado, mas como processo dindmico de preservacdo e adaptacdo das
capacidades estatais. Essa perspectiva dialoga com o institucionalismo histérico e
com a nocdo de dependéncia de trajetoria, segundo a qual escolhas
organizacionais passadas condicionam possibilidades futuras e moldam padrdes de
estabilidade ou vulnerabilidade institucional (MARCH; OLSEN, 1989).

Ao mesmo tempo, a literatura sobre capacidades dinamicas, originalmente
desenvolvida no campo da estratégia organizacional, oferece instrumentos
analiticos relevantes para compreender como organiza¢cdes podem desenvolver
mecanismos internos de aprendizagem, retencdo de conhecimento e
reconfiguracdo institucional capazes de sustentar desempenho de longo prazo
(TEECE; PISANO; SHUEN, 1997; MAZZUCATO; KATTEL, 2020). A transposi¢édo
critica desse referencial ao campo da administracdo publica permite repensar a
sustentabilidade estatal ndo como atributo meramente normativo, mas como
resultado da capacidade de adaptacéo institucional cumulativa.

Em Estados periféricos, onde a instabilidade politica tende a impactar
diretamente as estruturas administrativas, a preservagcao do capital burocratico e o
desenvolvimento de liderancas publicas tornam-se elementos centrais da
continuidade estatal. A qualidade da burocracia, nesse contexto, constitui variavel
explicativa relevante da capacidade governamental de coordenar politicas publicas
complexas e sustentar legitimidade democratica ao longo do tempo (KETTL, 2021,
BENINGTON; MOORE, 2011).

Diante desse quadro, este artigo parte da seguinte questdo de pesquisa:
como a sustentabilidade institucional pode ser compreendida como capacidade
dindmica no contexto do Estado periférico?

O objetivo do estudo é reconceitualizar a sustentabilidade institucional como
capacidade dindmica estatal e propor um modelo analitico que identifique os
mecanismos organizacionais responsaveis pela preservacdo e adaptacdo das
competéncias estatais ao longo do tempo. Ao integrar institucionalismo histérico,
teoria das capacidades dinamicas e estudos sobre capacidade estatal, o artigo

busca contribuir para a superacdo da compreensao normativa da sustentabilidade
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institucional, oferecendo abordagem estrutural e processual aplicavel a andlise de

Estados periféricos.

2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 Capacidade estatal e institucionalismo historico

A literatura sobre capacidade estatal consolidou-se como campo central da
ciéncia politica e da administragdo publica ao investigar os determinantes
institucionais da eficacia governamental. De modo geral, capacidade estatal refere-
se a habilidade do Estado de formular, coordenar e implementar politicas publicas
de forma consistente ao longo do tempo (KETTL, 2021; MAZZUCATO; KATTEL,
2020). Tal capacidade ndo se Ilimita a existéncia formal de estruturas
administrativas, mas envolve qualidade burocratica, coordenacao
interorganizacional e estabilidade decisoria.

O institucionalismo histérico contribui para essa discussao ao enfatizar que
as trajetorias organizacionais sdo moldadas por processos de dependéncia de
percurso (path dependence), nos quais decisdes institucionais pretéritas
condicionam as possibilidades futuras de acdo (MARCH; OLSEN, 1989). Nessa
perspectiva, a estabilidade institucional ndo decorre apenas de normas formais,
mas da sedimentacdo de rotinas, padrdes culturais e incentivos organizacionais
gue estruturam o comportamento dos atores publicos.

Além disso, 0 neo-institucionalismo sociologico destaca que organizacfes
publicas operam sob pressées de legitimidade que frequentemente levam a adocao
de praticas formais sem correspondente internalizacdo substantiva (DIMAGGIO;
POWELL, 1983). Em Estados periféricos, onde fragilidades administrativas e
volatilidade politica sdo recorrentes, tais processos podem resultar em
institucionalizacdo superficial, caracterizada por conformidade formal e baixa
capacidade adaptativa.

Assim, compreender a sustentabilidade institucional exige ultrapassar

concepgdes normativas centradas em desenho organizacional ou conformidade
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regulatoria. E necessario examinar como as instituicdes publicas desenvolvem
mecanismos internos capazes de preservar competéncias e resistir a ciclos de
instabilidade politica. Essa abordagem desloca o foco da arquitetura formal para os

processos dinamicos de consolidacéo e reproducéo das capacidades estatais.

2.2 Sustentabilidade institucional como capacidade dinamica

A nogao de sustentabilidade institucional tem sido frequentemente associada
a continuidade administrativa e a estabilidade organizacional. Contudo, a literatura
contemporanea sobre capacidades dinamicas oferece instrumentos analiticos que
permitem reinterpretar essa categoria em termos processuais e adaptativos. No
campo da estratégia organizacional, capacidades dindmicas sdo definidas como a
habilidade de integrar, construir e reconfigurar competéncias internas em
ambientes de mudanca (TEECE; PISANO; SHUEN, 1997).

Embora originalmente desenvolvida no ambito das organizacfes privadas,
essa abordagem pode ser criticamente transposta para o setor publico. Em
contextos estatais marcados por instabilidade politica e volatilidade institucional, a
sustentabilidade depende da capacidade de absorver choques externos, preservar
conhecimento acumulado e adaptar arranjos administrativos sem comprometer a
continuidade das politicas publicas (MAZZUCATO; KATTEL, 2020).

Sob essa perspectiva, sustentabilidade institucional ndo se confunde com
imobilidade organizacional. Ao contrario, implica equilibrio dindmico entre
estabilidade e adaptacdo. Organizacdes publicas sustentaveis sdo aquelas
capazes de manter coeréncia estratégica enquanto ajustam estruturas e processos
diante de mudancas politicas, sociais e econémicas.

Nos Estados periféricos, essa dimensdo assume relevancia particular. A
alternancia frequente de governos, a fragilidade dos sistemas meritocraticos e a
permeabilidade a interferéncias politico-partidarias tendem a fragilizar a
continuidade administrativa e a transmisséo intertemporal de competéncias. Nesse

cenario, a sustentabilidade institucional deve ser compreendida como capacidade
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dindmica de retencdo do capital burocratico, aprendizagem organizacional
cumulativa e reconfiguracdo administrativa incremental.

O modelo aqui proposto diferencia-se das abordagens tradicionais de
capacidade estatal, que privilegiam recursos administrativos, desenho institucional
ou autonomia burocratica como variaveis centrais. A énfase desloca-se para 0s
mecanismos internos de reproducdo e adaptacdo das competéncias estatais ao
longo do tempo.

Além disso, distingue-se da literatura sobre resiliéncia institucional. Enquanto
esta frequentemente enfatiza a capacidade de absorcdo e recuperacdo diante de
choques especificos ou crises episddicas, a no¢do de capacidade dinamica estatal
privilegia processos permanentes e cumulativos de retencdo, aprendizagem e
reconfiguragdo organizacional. O foco desloca-se da reacdo contingente a crise
para a construgdo estrutural de mecanismos que asseguram continuidade decisoria
mesmo na auséncia de eventos disruptivos.

O ganho incremental do modelo reside precisamente nessa énfase
processual e intertemporal. Ao integrar institucionalismo histérico e teoria das
capacidades dinamicas, a sustentabilidade institucional é concebida como
fenbmeno estruturante da continuidade estatal — e ndo apenas como atributo de
resisténcia circunstancial — especialmente relevante em contextos periféricos

marcados por instabilidade recorrente.

2.3 Governancga de pessoas como infraestrutura da capacidade adaptativa

A literatura sobre qualidade burocratica demonstra que a profissionalizacéo
do servico publico constitui variavel explicativa central do desempenho
governamental (KETTL, 2021). A governanga de pessoas, entendida como
conjunto de mecanismos institucionais que  regulam  recrutamento,
desenvolvimento, avaliacdo e retencdo de servidores, desempenha papel decisivo
na consolidacéo dessa qualidade.

Sistemas meritocraticos de ingresso e progressao funcional contribuem para

reduzir vulnerabilidades institucionais e mitigar riscos de captura politica. Além
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disso, politicas estruturadas de desenvolvimento de liderancas e planejamento
sucessorio favorecem a continuidade administrativa, mesmo em cenarios de
alternancia governamental (OECD, 2023).

Sob a lente das capacidades dinamicas, a governanca de pessoas pode ser
interpretada como infraestrutura organizacional que viabiliza trés processos
fundamentais:

() retencéo do capital burocratico;

(if) aprendizagem institucional cumulativa;

(iii) estabilizagc&o intertemporal das competéncias estratégicas do Estado.

A retencdo do capital burocrético reduz os custos de descontinuidade
administrativa; a aprendizagem organizacional fortalece a capacidade de
adaptacao; e a estabilizacdo das competéncias garante coeréncia estratégica ao
longo do tempo.

Além disso, a teoria do valor publico enfatiza que a geracéo sustentavel de
resultados socialmente relevantes depende da existéncia de capacidades
administrativas estaveis e profissionalizadas (MOORE, 1995; BENINGTON;
MOORE, 2011). A governanca de pessoas, portanto, ndo constitui apenas fungéo
administrativa, mas componente estruturante da capacidade do Estado de produzir

valor publico de forma continua.

2.4 Estado periférico e vulnerabilidade institucional

O conceito de Estado periférico é aqui mobilizado em perspectiva estrutural-
politico-institucional. Inspirado na tradicdo da teoria da dependéncia e da economia
politica do desenvolvimento desigual, o termo remete a formacbes estatais
inseridas de maneira subordinada na divisdo internacional do trabalho,
caracterizadas por assimetrias econémicas estruturais e por padrdes histéricos de
instabilidade institucional. Autores como Cardoso e Faletto (1970) e Evans (1995)
argumentam que a posicao periférica nao se restringe a dimensao econémica, mas
influencia diretamente a configuragdo das capacidades estatais, a densidade

burocrética e os graus de autonomia administrativa.
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Nessa perspectiva, a condi¢cdo periférica ndo constitui apenas um dado
estrutural externo ao Estado, mas condiciona seus mecanismos internos de
reproducdo institucional. RestricGes fiscais persistentes, volatilidade politica e
fragilidade dos sistemas meritocraticos tendem a produzir maior vulnerabilidade a
descontinuidade decisoria e a erosdo do capital burocratico acumulado. O conceito
assume, portanto, carater analitico-operacional no presente estudo, designando
contextos institucionais nos quais essas restricdes estruturais dificultam a
estabilizacao intertemporal das competéncias estatais.

Relatérios de organismos multilaterais tém evidenciado que paises em
desenvolvimento frequentemente apresentam déficits de profissionalizacao,
elevada rotatividade administrativa e baixa institucionalizacdo de sistemas de
gestdo do conhecimento, fatores que comprometem a continuidade das politicas
publicas (WORLD BANK, 2022; OECD, 2024). Tais fragilidades ampliam a
exposicdo das instituicbes publicas a ciclos politicos disruptivos e dificultam a
consolidacéo de trajetorias administrativas sustentaveis.

Nesse contexto, a sustentabilidade institucional assume carater estratégico.
N&o se trata apenas de preservar arranjos formais, mas de consolidar mecanismos
organizacionais capazes de resistir a ciclos politicos e assegurar continuidade
decisoria. A literatura converge ao indicar que a robustez da capacidade estatal
depende da articulacdo entre estabilidade burocratica, aprendizagem institucional e
integridade administrativa (KETTL, 2021; MAZZUCATO; KATTEL, 2020). Ao
reposicionar a sustentabilidade institucional como capacidade dinamica, abre-se
caminho para compreender como Estados periféricos podem construir resiliéncia
organizacional estruturante — e nao meramente episddica — mesmo sob

condi¢cOes adversas.

2.4.1 Delimitacdo analitico-operacional do Estado periférico

A nocdo de Estado periféerico mobilizada neste estudo ndo pretende
constituir categoria homogénea ou universalizante. Trata-se de um tipo ideal

analitico-operacional, construido para identificar padrdes institucionais recorrentes
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em contextos marcados por restricbes estruturais persistentes e instabilidade
decisoéria intertemporal.

Para fins analiticos, o Estado periférico pode ser caracterizado a partir de
trés dimensdes observaveis, em didlogo com a tradicdo da teoria da dependéncia e
com estudos sobre autonomia burocratica (CARDOSO; FALETTO, 1970; EVANS,
1995):

1. Dimenséao estrutural-fiscal: presenca de restricbes orcamentarias cronicas,
elevada rigidez fiscal e limitada capacidade de investimento publico
sustentado, fendbmeno associado a trajetérias de desenvolvimento
dependente e vulnerabilidade externa (CARDOSO; FALETTO, 1970);

2. Dimensado politico-institucional: elevada rotatividade ministerial,
frequentes reestruturacdes administrativas e descontinuidade de programas
estratégicos ao longo de alternancias governamentais, fatores que afetam a
estabilidade decisoria e a consolidagéo de trajetorias institucionais (MARCH,;
OLSEN, 1989);

3. Dimenséao burocratico-organizacional: baixa densidade meritocratica, alta
proporcdo de cargos de livre nomeacdo em posicOes estratégicas e
fragilidade de mecanismos formais de planejamento sucessério, elementos
gue comprometem a autonomia incorporada do Estado (EVANS, 1995;
KETTL, 2021).

A combinagdo dessas dimensfes tende a produzir maior vulnerabilidade a
erosdo do capital burocratico acumulado e a interrupcdo de trajetérias de
aprendizagem institucional. O modelo proposto possui aplicabilidade analitica geral,
contudo, seu poder explicativo mostra-se particularmente relevante em contextos

gue apresentam tais caracteristicas estruturais.

2.5 Sustentabilidade institucional e resiliéncia organizacional: distingdes

analiticas

Embora a literatura sobre resiliéncia organizacional contribua para

compreender a capacidade de absorcdo e recuperacdo diante de choques
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especificos, frequentemente associada a absor¢do de impactos e retorno a niveis
anteriores de desempenho, a nocdo de sustentabilidade institucional como
capacidade dinamica estatal apresenta escopo distinto (TEECE; PISANO; SHUEN,
1997).

A resiliéncia tende a enfatizar eventos disruptivos delimitados e a
capacidade de retorno ao equilibrio anterior. Ja a sustentabilidade institucional,
conforme proposta neste estudo, refere-se a processo cumulativo e intertemporal
de preservacao e atualizacdo das competéncias estratégicas do Estado.

Enquanto a resiliéncia privilegia a reacdo contingente a crise, a capacidade
dindmica estatal enfatiza a construcdo estrutural de mecanismos permanentes de
retencdo, aprendizagem e reconfiguracdo. O foco desloca-se da recuperacao
episddica para a consolidacao progressiva de arquitetura organizacional capaz de
atravessar ciclos politicos sem perda de coeréncia estratégica.

Essa distincdo permite evitar sobreposi¢cao conceitual e posicionar o modelo
proposto como contribuicdo especifica ao debate sobre continuidade estatal em

contextos de instabilidade recorrente.

3 METODOLOGIA

O presente estudo caracteriza-se como ensaio tedérico-analitico estruturado a
partir de revisdo narrativa sistematizada da literatura internacional sobre
capacidade estatal, institucionalismo histérico, capacidades dinamicas e
governanca de pessoas no setor publico. A opcdo metodolégica decorre da
natureza conceitual do problema investigado, que exige integracdo entre campos
tedricos desenvolvidos de forma relativamente autbhoma — teoria da capacidade
estatal, institucionalismo historico e teoria das capacidades dindmicas — com
vistas a proposicao de um modelo analitico integrador.

A pesquisa situa-se no campo das investigacfes explicativo-interpretativas,
orientadas a construcao de categorias conceituais e a identificacdo de mecanismos
causais subjacentes aos fend6menos institucionais analisados (DENZIN; LINCOLN,
2018). O objetivo central ndo consiste em testar hipoteses empiricas, mas em

10
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reconceitualizar a sustentabilidade institucional como capacidade dinamica no

contexto do Estado periférico.

3.1 Estratégia de busca e delimitacdo do corpus

A revisdo bibliografica foi conduzida por meio de buscas estruturadas nas
bases internacionais Web of Science e Scopus, reconhecidas por sua cobertura de
periédicos de alto impacto nas areas de administracdo publica, ciéncia politica e
estudos organizacionais. A estratégia foi complementada por consulta a relatérios
técnicos de organismos multilaterais — como Banco Mundial e OECD — e a obras
classicas consideradas estruturantes para os campos analiticos mobilizados.

Foram utilizados descritores em inglés combinados por operadores
booleanos, incluindo:

o state capacity

o institutional sustainability

« dynamic capabilities

« historical institutionalism

e bureaucratic quality

e public sector professionalization

e organizational resilience in government

O recorte temporal priorizou publicacdes entre 2000 e 2024, periodo que
abrange a consolidacdo contemporanea do debate sobre capacidade estatal e a
difusdo do referencial das capacidades dinamicas. Obras anteriores foram incluidas
guando consideradas fundamentais para a fundamentacao teérica, como aquelas
relacionadas ao institucionalismo histérico (MARCH; OLSEN, 1989) e as
capacidades dinamicas (TEECE; PISANO; SHUEN, 1997).

A busca inicial resultou em aproximadamente 260 documentos. Apds triagem
preliminar com base em titulos, resumos e palavras-chave, foram excluidos

trabalhos sem aderéncia direta ao problema investigado.

3.2 Critérios de selecao
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A selecdo final considerou critérios de elegibilidade previamente definidos,
visando assegurar coeréncia entre o corpus analisado e os objetivos do estudo.
Foram incluidos trabalhos que:

() abordassem explicitamente capacidade estatal, sustentabilidade
institucional, profissionalizagdo burocratica ou capacidades dinamicas aplicadas ao
setor publico;

(i) apresentassem contribuicdo conceitual ou analitica relevante para a
compreensao de processos de adaptacao institucional;

(i) fossem publicados em peridédicos indexados, editoras académicas
reconhecidas ou relatorios institucionais de referéncia internacional.

Foram excluidos estudos de natureza exclusivamente descritiva, analises
restritas ao setor privado sem transposi¢ao tedrica ao campo publico e trabalhos
sem fundamentag&o conceitual consistente.

O processo de selecdo observou critérios explicitos de pertinéncia tematica,
densidade conceitual e alinhamento com o problema de pesquisa, assegurando
consisténcia entre o corpus analisado e 0s objetivos tedricos do estudo. Apds
aplicacdo desses critérios, 102 documentos foram considerados diretamente

relevantes para a construcao do referencial analitico.

3.3 Procedimentos de analise

A etapa analitica foi conduzida por meio de sintese tematica interpretativa,
metodologia adequada para integracdo conceitual em estudos tedricos
(TRANFIELD; DENYER; SMART, 2003). O procedimento consistiu na identificacao
de categorias recorrentes, convergéncias argumentativas e mecanismos
explicativos presentes na literatura selecionada.

A andlise comparativa permitiu identificar trés eixos analiticos centrais:

1. Dependéncia de trajetéria e estabilidade institucional, envolvendo
sedimentacdo de rotinas organizacionais e condicionamentos histéricos da

capacidade estatal (MARCH; OLSEN, 1989);
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2. Capacidades dindmicas e adaptacdo organizacional, compreendendo
mecanismos de reconfiguracdo administrativa, aprendizagem institucional e
retencdo de competéncias (TEECE; PISANO; SHUEN, 1997);

3. Governanca de pessoas e qualidade burocréatica, incluindo meritocracia,
desenvolvimento de liderancas e retencdo do capital burocratico como
fatores de continuidade estatal (KETTL, 2021).

Esses eixos fundamentaram a formulacdo do modelo analitico apresentado
na secao de resultados, no qual a sustentabilidade institucional € interpretada como
capacidade dinamica estatal sustentada por mecanismos de governanca de

pessoas.

3.4 Rigor metodoldgico e coeréncia analitica

O processo de revisdo observou principios de rastreabilidade e
transparéncia, assegurando alinhamento entre problema de pesquisa, estratégia de
busca, critérios de selecdo e construcdo do modelo tedrico. A triangulacdo entre
diferentes tipos de fontes — artigos cientificos, livros académicos e relatorios
institucionais — ampliou a robustez interpretativa e reduziu riscos de viés analitico.

Adicionalmente, a adocdo de referenciais tedricos consolidados —
institucionalismo historico, teoria das capacidades dinamicas e literatura sobre
capacidade estatal — contribuiu para conferir consisténcia epistemolégica ao

estudo.

3.5 Limitagc6es metodolbdgicas

Por tratar-se de ensaio tedrico fundamentado em revisdo narrativa
sistematizada, o estudo néo realiza validagdo empirica das relagfes propostas nem
emprega técnicas estatisticas ou meta-analises quantitativas. Embora a estratégia
adotada permita integracdo conceitual aprofundada, futuras investigacbes

empiricas poderao testar as relagfes analiticas aqui propostas por meio de estudos
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comparativos, analises longitudinais ou construcéo de indicadores institucionais de
capacidade dinamica estatal.

A operacionalizagdo empirica das dimensodes identificadas — retencdo do
capital burocratico, aprendizagem institucional e reconfiguracdo administrativa —
constitui agenda promissora para pesquisas subsequentes, especialmente em

contextos de Estados periféricos.

3.6 Fluxo de selecdo do corpus bibliografico

O processo de selecao da literatura observou as seguintes etapas:
e Busca inicial nas bases Web of Science e Scopus: 260 registros;
o Exclusdo por auséncia de aderéncia tematica (triagem por titulo e resumo):

158 registros;

o Leitura integral para verificacdo de pertinéncia conceitual: 102 registros
incluidos no corpus final.

Optou-se por revisdo narrativa sistematizada em razdo da natureza
conceitual do problema investigado, que exige integracdo interpretativa entre
tradicbes tedricas desenvolvidas de forma relativamente autbnoma, conforme
recomendam estudos metodoldgicos sobre revisdes integrativas em administracao
e politicas publicas (TRANFIELD; DENYER; SMART, 2003). Revisdes sistematicas
estritamente quantitativas poderiam limitar a articulacdo analitica necesséaria a
proposicao de modelo integrador.

A selecéo foi conduzida pela autora, com registro sistematico dos critérios de
elegibilidade e rastreabilidade documental, assegurando transparéncia e coeréncia

metodoldgica.

4 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

A revisdo da literatura evidencia que a sustentabilidade institucional, quando
analisada sob a lente da capacidade estatal, ndo pode ser compreendida como

atributo meramente normativo ou como resultado automéatico de desenhos
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organizacionais formais. Em contextos de Estados periféricos, marcados por
volatilidade politica e fragilidade administrativa, a continuidade das capacidades
estatais depende da existéncia de mecanismos organizacionais capazes de
preservar competéncias, absorver choques e reconfigurar arranjos institucionais
sem comprometer a coeréncia estratégica da agéo publica (MARCH; OLSEN, 1989;
KETTL, 2021).

A partir da sintese tedrica realizada, propde-se a interpretacdo da
sustentabilidade institucional como capacidade dinamica estatal, estruturada em
trés processos interdependentes:

Retencao do capital burocratico;

2. Aprendizagem institucional cumulativa;
Reconfiguracdo administrativa adaptativa.
Esses processos nao operam isoladamente, mas constituem dinamica

integrada que condiciona a robustez da capacidade estatal no longo prazo.

4.1 Retencédo do capital burocratico

O primeiro componente da capacidade dinamica estatal refere-se a
preservacdo e estabilizacdo do capital burocratico. A literatura demonstra que a
gualidade da burocracia constitui variavel explicativa relevante do desempenho
governamental e da continuidade administrativa (KETTL, 2021). Em Estados
periféricos, a alta rotatividade de cargos estratégicos e a fragilidade dos sistemas
meritocraticos frequentemente resultam na perda de conhecimento institucional
acumulado.

A retencdo do capital burocratico envolve mecanismos de ingresso
meritocratico, progressdo funcional baseada em competéncias e planejamento
sucessorio estruturado. Tais mecanismos reduzem a vulnerabilidade institucional a
ciclos politicos e mitigam riscos de captura partidaria (OECD, 2023). Sob a
perspectiva das capacidades dinamicas, essa retencdo funciona como base de
estabilidade que permite & organizacdo publica preservar suas competéncias
essenciais diante de mudancas externas (TEECE; PISANO; SHUEN, 1997).
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Sem estabilizagcdo do capital humano estratégico, a administracdo publica
tende a operar em ciclos de descontinuidade deciséria, comprometendo a

previsibilidade e a efetividade das politicas publicas.

4.2 Aprendizagem institucional cumulativa

O segundo componente refere-se a capacidade de produzir aprendizagem
organizacional continua. A literatura sobre institucionalismo histérico destaca que
instituicdes consolidam-se por meio da sedimentacéo de rotinas e da internalizagao
de padrbes decisérios (MARCH; OLSEN, 1989). Contudo, essa sedimentacdo ndo
deve ser confundida com rigidez estrutural.

A aprendizagem institucional envolve a capacidade de incorporar
experiéncias anteriores, sistematizar conhecimento e difundir praticas eficazes
internamente. Em contextos de instabilidade politica, a aprendizagem cumulativa
reduz a dependéncia de liderancas individuais e fortalece a autonomia técnica da
burocracia.

Essa dimensdo conecta-se a teoria do valor publico, segundo a qual a
geracdo sustentavel de resultados socialmente relevantes depende da existéncia
de capacidades administrativas estaveis e reflexivas (MOORE, 1995; BENINGTON;
MOORE, 2011). A institucionalizacdo de processos de gestdo do conhecimento e
avaliacdo sistematica de politicas publicas contribui para transformar experiéncia
administrativa em patrimonio organizacional.

Nos Estados periféricos, onde rupturas politicas sdo recorrentes, a
aprendizagem institucional funciona como mecanismo de amortecimento, reduzindo

o impacto das mudangas governamentais sobre a continuidade das politicas.

4.3 Reconfiguracdo administrativa adaptativa

O terceiro componente da capacidade dinamica estatal consiste na
habilidade de reconfigurar arranjos administrativos diante de mudancas
contextuais. A literatura sobre capacidades dinamicas enfatiza que organizagbes
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resilientes sdo aquelas capazes de integrar, construir e reconfigurar competéncias
em ambientes volateis (TEECE; PISANO; SHUEN, 1997).

No setor publico, essa reconfiguracdo nao significa ruptura constante, mas
ajuste incremental orientado a preservacdo das capacidades estratégicas.
Reformas administrativas eficazes s&o aquelas que equilibram adaptacéo e
continuidade, evitando tanto a rigidez excessiva quanto a volatilidade estrutural.

Em Estados periféricos, a auséncia dessa capacidade resulta em reformas
episédicas e descontinuadas, frequentemente motivadas por agendas politico-
partidarias e ndo por diagnosticos técnicos (KETTL, 2021). A reconfiguragdo
adaptativa depende da existéncia de burocracias profissionais capazes de

interpretar mudancas contextuais sem comprometer a coeréncia institucional.

4.4 Integracdo dos componentes e sustentabilidade institucional

A sustentabilidade institucional emerge da interacdo cumulativa entre
retencdo do capital burocratico, aprendizagem institucional e reconfiguracao
adaptativa. Quando esses trés processos operam de forma integrada, o Estado
desenvolve capacidade de preservar coeréncia estratégica mesmo sob condi¢gdes
adversas.

A auséncia de qualquer um desses elementos fragiliza o sistema. A retencéo
sem aprendizagem produz estagnacéo; a aprendizagem sem estabilidade gera
volatilidade; e a adaptacdo sem base burocrética sélida conduz a fragmentacao
institucional.

Nos Estados periféricos, onde pressdes politicas e restricdes estruturais sao
mais intensas, a consolidacdo dessa triade constitui condicdo necessaria para a
construcdo de resiliéncia administrativa e continuidade deciséria. Assim, a
sustentabilidade institucional deve ser interpretada ndo como atributo formal, mas
como processo dinamico de reproducdo e atualizacdo das capacidades estatais.

A sistematizacdo analitica desenvolvida ao longo desta secdo permite
consolidar os elementos centrais do modelo proposto em uma estrutura sintética,

que explicita as dimensbes processuais, Seus mecanismos organizacionais

17



https://doi.org/10.66104/mwnr9752

REMUNOM

ISSN 2178-6925

Received: 11/01/2026 - Accepted: 28/02/2026

Vol: 13.01

DOI: 10.66104/mwnr9752

Pages: 1-27

correspondentes e seus efeitos sobre a capacidade estatal. A representacdo

esquematica apresentada a seguir ndo pretende reduzir a complexidade da

dinamica institucional a categorias estanques, mas oferecer instrumento analitico

gue facilite a compreenséo

sustentabilidade institucional como capacidade dinamica.

integrada dos processos que sustentam a

Ao organizar os componentes em dimensdes interdependentes, o modelo

evidencia que a robustez institucional ndo decorre da presenca isolada de praticas

administrativas especificas, mas da articulagdo cumulativa entre estabilidade

burocratica, aprendizagem organizacional e adaptagdo incremental. O quadro

sintetiza, portanto, a arquitetura conceitual que fundamenta a interpretacdo da

sustentabilidade

institucional

reconfiguracéo das competéncias estatais no tempo.

como processo dinamico de preservacdo e

Quadro 1 — Arquitetura Processual da Sustentabilidade Institucional como
Capacidade Dinamica Estatal

Efeito Sistémico

Retencéo do capital
burocratico

intertemporal das
competéncias
estratégicas
incorporadas a
burocracia publica.

baseada em
competéncias;
planejamento
sucessorio
institucionalizado.

Dimensao Definigao Analitica | MocariomoS sobre Capacidade
9 Estatal
S Ingresso meritocratico;
Estabilizacéo ~ ; ~
progresséao funcional Reducéo da

descontinuidade
deciséria e mitigagcéo
de vulnerabilidades
politico-partidarias.

Aprendizagem
institucional
cumulativa

Sedimentacgéo
organizacional de
conhecimento por
meio de rotinas
reflexivas e
retroalimentacéo
decisoria.

Sistemas de gestédo do
conhecimento;
avaliacdo sistematica
de politicas;
capacitacao
continuada.

Ampliagéo da
autonomia técnica e
preservacéo da
coeréncia estratégica.

Reconfiguracéo
administrativa
adaptativa

Ajuste incremental de
estruturas e processos
sem ruptura das
competéncias
essenciais.

Reformas graduais
baseadas em
diagnéstico técnico;
coordenacao
interorganizacional;
lideranca publica
profissional.

Equilibrio dindmico
entre estabilidade
institucional e
adaptacéo contextual.

Fonte: Elaboracao prépria, com base na sintese teérica de March e Olsen (1989), Teece, Pisano e
Shuen (1997) e Mazzucato e Kattel (2020).
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A sistematizacdo apresentada no Quadro 1 permite visualizar a
sustentabilidade institucional como arquitetura processual integrada, na qual
estabilidade, aprendizagem e adaptacdo operam de forma mutuamente
condicionada. Essa representacdo evidencia que a capacidade dinamica estatal
ndo se reduz a arranjos normativos ou reformas episédicas, mas resulta da
consolidacdo progressiva de mecanismos organizacionais que atravessam ciclos
politicos e preservam coeréncia estratégica da acdo governamental.

A partir dessa estrutura analitica, torna-se possivel avancar para a discussao
das implicacbes do modelo para a governanca publica contemporanea. Se a
sustentabilidade institucional depende da articulacdo cumulativa entre retencao do
capital burocrético, aprendizagem institucional e reconfiguracédo adaptativa, entdo a
qualidade da arquitetura organizacional do Estado passa a constituir variavel
explicativa central das diferengas de desempenho governamental entre contextos
nacionais. E sob essa perspectiva que se examinam, a seguir, as implicacbes
analiticas do modelo proposto para a compreensdo da governanca publica e da

construgéo de capacidades administrativas de longo prazo.

4.5 Implicacdes analiticas para a governanca publica contemporéanea

A reconceitualizacdo da sustentabilidade institucional como capacidade
dindmica permite reinterpretar a governanca publica ndo como arranjo estrutural
estatico, mas como sistema processual de construcéo, preservacéo e atualizacao
intertemporal de competéncias administrativas. Sob essa perspectiva, reformas
institucionais deixam de ser avaliadas exclusivamente por sua arquitetura
normativa formal e passam a ser examinadas segundo sua capacidade de
consolidar — ou fragilizar — mecanismos organizacionais de estabilizagcdo do
capital burocréatico, sedimentacdo da aprendizagem institucional e adaptacao
administrativa incremental.

Reformas baseadas predominantemente em mudancgas estruturais ou na
introducéo isolada de instrumentos gerenciais tendem a produzir efeitos limitados

guando néo fortalecem tais mecanismos processuais (KETTL, 2021). A qualidade
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da burocracia e a estabilidade dos sistemas de governanca de pessoas configuram,
nesse sentido, variaveis estruturantes da capacidade estatal, pois condicionam a
possibilidade de acumulacéo intertemporal de conhecimento organizacional e de
preservacao da coeréncia estratégica da acao publica.

Evidéncias comparativas indicam que niveis mais elevados de
profissionalizacdo burocrética estdo associados a maior confianca institucional,
menor volatilidade administrativa e maior previsibilidade deciséria (OECD, 2024;
WORLD BANK, 2022). Esses achados reforcam a hipétese de que a
sustentabilidade institucional estd menos relacionada a proliferacdo de normas
formais e mais vinculada a consolidacdo de arranjos organizacionais capazes de
estabilizar carreiras publicas, institucionalizar rotinas reflexivas e assegurar
mecanismos consistentes de sucessao técnica.

No contexto latino-americano, estudos sobre presidencialismo de coalizéo e
rotatividade ministerial demonstram que elevada fragmentagdo partidaria e
instabilidade na composicdo de gabinetes estdo associadas a substituicdo
recorrente de equipes técnicas estratégicas, dificultando a consolidacdo de
trajetorias administrativas cumulativas (AMORIM NETO, 2006; MARTINEZ-
GALLARDO, 2010). Pesquisas sobre profissionalizacdo da alta burocracia na
regido indicam, ainda, que a politizacdo excessiva de cargos estratégicos tende a
comprometer a autonomia técnica e a continuidade decisoria (GEDDES, 1994;
IACOVIELLO, 2014). No campo das reformas administrativas, andlises
comparativas evidenciam que ciclos sucessivos de reestruturagcdo institucional,
frequentemente orientados por agendas governamentais de curto prazo, produzem
mudancas formais sem correspondente internalizacdo substantiva de rotinas
profissionais, limitando a consolidacdo cumulativa de capacidades.

A luz do modelo proposto, tais fenémenos podem ser interpretados n&o
como falhas episddicas de gestdo, mas como expressdes de déficits estruturais de
capacidade dinamica estatal. A vulnerabilidade institucional observada em
diferentes contextos periféricos revela-se, assim, associada a insuficiente
consolidacéo intertemporal de mecanismos organizacionais capazes de estabilizar

conhecimento, preservar capital burocratico e promover adaptagdo incremental
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sem ruptura decisoria — elementos centrais para a constru¢do de sustentabilidade

institucional de longo prazo.

4.6 Implicagdes analiticas para politicas publicas e reformas administrativas

Sob a perspectiva da sustentabilidade institucional como capacidade
dindmica estatal, politicas publicas e reformas administrativas podem ser
reinterpretadas a luz de sua contribuicdo para a consolidacao intertemporal de
competéncias organizacionais. A literatura sobre capacidade estatal sugere que
contextos caracterizados por maior estabilidade burocratica e institucionalizacéo de
rotinas meritocraticas tendem a apresentar maior previsibilidade deciséria e menor
volatilidade administrativa (KETTL, 2021; OECD, 2024).

Nesse sentido, reformas orientadas a institucionalizacdo de sistemas
meritocraticos de ingresso e progressao funcional, ao desenvolvimento estruturado
de liderancas publicas e a consolidacdo de mecanismos formais de gestdo do
conhecimento tendem a fortalecer os processos de retencdo do capital burocratico
e aprendizagem institucional. De modo semelhante, sistemas de avaliacdo
institucional orientados a retroalimentacdo organizacional contribuem para
transformar experiéncia administrativa em capacidade cumulativa.

A analise proposta indica que o impacto de reformas administrativas nao
deve ser avaliado apenas por mudancas estruturais imediatas, mas por sua
capacidade de estabilizar e atualizar competéncias estratégicas ao longo do tempo.
Assim, a sustentabilidade institucional mostra-se menos dependente da
multiplicacdo de instrumentos normativos e mais associada a consolidacao
progressiva de arranjos organizacionais capazes de atravessar ciclos politicos

preservando coeréncia estratégica da acao estatal.

4.7 Possibilidades de operacionalizacdo empirica

Embora o modelo proposto possua natureza tedrico-analitica, suas

dimensdes permitem operacionalizagdo empirica em multiplos niveis de analise —
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organizacional, setorial e nacional — possibiltando tanto estudos

intraorganizacionais quanto comparacdes cross-national de carater longitudinal.

4.7.1 Nivel organizacional

No plano organizacional, a retencdo do capital burocratico pode ser
mensurada por indicadores como:

(i) taxa de rotatividade em cargos de direcédo e assessoramento estratégico;

(i) proporcéo de servidores de carreira ocupando posi¢fes decisorias;

(iii) existéncia de mecanismos formalizados de planejamento sucessorio e
avaliacdo por competéncias.

Esses dados podem ser obtidos em registros administrativos internos,
relatérios de gestdo de pessoas ou bases de dados de recursos humanos do setor
publico.

A aprendizagem institucional cumulativa, nesse nivel, pode ser observada
pela presenca de sistemas estruturados de gestdo do conhecimento,
institucionalizacdo de avaliagdes periddicas de politicas publicas, existéncia de
ciclos formais de retroalimentacdo decis6ria e programas continuados de
capacitacdo técnica. Tais elementos permitem aferir o grau de sedimentacao

organizacional de praticas reflexivas e rotinas de aprendizagem.

4.7.2 Nivel setorial

Em nivel setorial — por exemplo, ministérios ou areas estratégicas de
governo — a reconfiguracdo administrativa adaptativa pode ser analisada por
meio de indicadores como:

() estabilidade de programas estruturantes ao longo de alternancias
governamentais;

(ii) padréao incremental ou disruptivo de reformas administrativas;

(iii) grau de coordenacéao interorganizacional formalizada.
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A andlise longitudinal desses fatores permite examinar se mudancas
institucionais resultam em consolidacdo cumulativa de capacidades ou em ciclos

recorrentes de descontinuidade decisoéria.

4.7.3 Nivel nacional comparado

No plano nacional comparado, as dimensdes propostas podem dialogar com
bases internacionais consolidadas. A retencdo e estabilidade burocratica podem
ser aproximadas por indicadores de Government Effectiveness e qualidade
regulatoria do Worldwide Governance Indicators (WORLD BANK, 2022), bem como
por métricas de profissionalizacéo e estabilidade do emprego publico presentes em
relatorios da OECD (2024).

Indicadores de rotatividade ministerial, estabilidade de gabinetes e duracéo
média de mandatos ministeriais — frequentemente utilizados em estudos
comparativos sobre presidencialismo e governanca na América Latina — também
podem servir como proxies da estabilidade intertemporal das capacidades

administrativas.

Construcao de indice Composto

A partir desses niveis, torna-se possivel conceber um indice composto de
capacidade dindmica estatal, combinando métricas de estabilidade burocratica,
institucionalizacdo da aprendizagem organizacional e padrao incremental de
adaptacdo administrativa. Tal instrumento permitiia mensurar variacbes na
sustentabilidade institucional e explorar empiricamente sua relacdo com
desempenho governamental, previsibilidade decisoria e confianca institucional.

Essa agenda abre espaco para investigacbes comparativas entre Estados
periféricos e andlises longitudinais capazes de identificar trajetorias de

consolidac&o ou erosdo cumulativa das capacidades estatais.

4.8 Contribuicdo tedrica especifica do modelo proposto
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A literatura classica de capacidades dinamicas, desenvolvida no campo da
estratégia organizacional, define tais capacidades como habilidade de integrar,
construir e reconfigurar competéncias internas para obtencdo de vantagem
competitiva em ambientes de mercado volateis (TEECE; PISANO; SHUEN, 1997).
Aplicacles recentes ao setor publico enfatizam politicas orientadas por misséao e
inovacao governamental (MAZZUCATO; KATTEL, 2020).

O modelo proposto neste artigo apresenta trés avangos analiticos principais:

1. Deslocamento do locus analitico: da firma privada para o Estado,
especialmente em contextos periféricos caracterizados por instabilidade
intertemporal;

2. Centralidade da governanca de pessoas como infraestrutura estruturante da
capacidade dinamica estatal, elemento pouco explorado de forma
sistematica na literatura de capacidades dindmicas aplicada ao setor publico;

3. Enfase na reproducdo intertemporal cumulativa das competéncias
burocréticas, deslocando o foco da adaptacdo pontual para a preservacao
estruturada da coeréncia estratégica ao longo de ciclos politicos.
Diferentemente das formulagbes que enfatizam inovacdo orientada por

missdes especificas, o presente modelo concentra-se nos mecanismos internos de
retencdo, aprendizagem e reconfiguracdo que permitem ao Estado preservar
competéncias estratégicas mesmo na auséncia de agendas transformacionais
explicitas.

Assim, a contribuicdo teodrica ndo reside apenas na transposicdo do
referencial das capacidades dindmicas ao campo publico, mas na
reconceitualizacdo da sustentabilidade institucional como processo estruturante da

continuidade estatal em contextos de vulnerabilidade institucional.

5 CONCLUSAO

A andlise desenvolvida permitiu reconceitualizar a sustentabilidade

institucional como capacidade dinamica estatal, particularmente relevante em
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contextos caracterizados por instabilidade politica recorrente e fragilidade
burocratica estrutural. O modelo proposto sustenta que a continuidade das
capacidades estatais ndo decorre primordialmente do desenho formal das
instituicdes, mas da consolidacdo intertemporal de mecanismos organizacionais
capazes de preservar e atualizar competéncias estratégicas ao longo do tempo.

Ao integrar institucionalismo historico, teoria das capacidades dinamicas e
literatura sobre capacidade estatal, o estudo desloca o foco analitico da
estabilidade normativa para os processos internos que estruturam a reproducao
cumulativa do aparato administrativo. A sustentabilidade institucional passa, assim,
a ser compreendida como dindmica organizacional estruturante, vinculada a
capacidade do Estado de estabilizar conhecimento, reter capital burocratico e
ajustar arranjos administrativos sem ruptura decisoria.

No contexto do Estado periférico, marcado por restricdes fiscais persistentes,
volatilidade politica e vulnerabilidades institucionais, essa dinamica assume
centralidade estratégica. A governanca de pessoas revela-se infraestrutura
fundamental da continuidade estatal, ao assegurar a transmissao intertemporal de
competéncias e a sedimentagcao de rotinas organizacionais capazes de atravessar
ciclos politicos sem erosao substantiva de capacidades.

Como limitagdo, o estudo apresenta natureza tedérico-analitica e ndo realiza
validacdo empirica das dimensfes propostas. Investigacdes futuras poderéo
operacionalizar indicadores associados a estabilidade burocratica, & aprendizagem
organizacional e a adaptagcdo incremental, examinando empiricamente sua relagéo
com desempenho governamental, previsibilidade decisoria e confianga institucional.
Estudos comparativos e analises longitudinais oferecem agenda promissora para
aprofundar a compreensao da capacidade dinamica estatal em diferentes contextos
nacionais.

Em termos analiticos, o modelo aqui desenvolvido contribui para explicar por
gue determinados Estados conseguem preservar coeréncia estratégica e
continuidade administrativa ao longo do tempo, enquanto outros permanecem
sujeitos a ciclos recorrentes de descontinuidade institucional. Ao reposicionar a

sustentabilidade institucional como fendmeno processual e cumulativo, o estudo
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oferece ferramenta conceitual para examinar a robustez intertemporal das
capacidades estatais em ambientes de instabilidade estrutural.

A incorporacdo da perspectiva de capacidade dinamica estatal fornece,
adicionalmente, critério analitico para avaliar agendas contemporaneas de reforma
administrativa, deslocando o foco de mudancas estruturais pontuais para a
consolidacdo cumulativa de competéncias organizacionais. Nesse sentido,
reformas passam a ser interpretadas ndo apenas por seus efeitos imediatos, mas
por sua contribuicdo a estabilizacdo intertemporal das capacidades estratégicas do
Estado.
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