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Resumo

A capacidade absortiva ¢ um construto relevante para a criacdo de valor, entretanto, ha
poucas pesquisas aplicadas ao setor publico. Diante disso, o objetivo da pesquisa €
realizar uma revisao integrativa (2010-2026) sobre capacidade absortiva no setor publico,
sistematizando achados e lacunas em temas e em uma sintese integradora, a partir dos
documentos coletados nas bases de dados Web of Science, Scopus, Scientific Periodicals
Electronic Library (SPELL) e Portal de Periddicos da Coordenagdao de Aperfeicoamento
de Pessoal de Nivel Superior (Capes). Foram identificados trés temas relativos aos
avancos das pesquisas sobre o construto: fatores que influenciam a capacidade absortiva,
conceituacdo e modelagem da capacidade absortiva, e consequéncias da capacidade
absortiva. Os resultados demonstram a versatilidade do construto e a necessidade de sua
adequacdo a realidade do setor publico. Além disso, foi possivel identificar fatores que

influenciam a capacidade absortiva e seus impactos no setor publico, o que pode ser
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utilizado como ferramenta para gestores publicos. Em decorréncia dos trés temas de
analise identificados, foi proposto um modelo sintético da capacidade absortiva para o
setor publico. Por fim, foram listadas algumas sugestoes de pesquisas futuras, decorrentes
das lacunas identificadas nas pesquisas analisadas.

Palavras-chave: capacidade absortiva, setor publico, revisdo integrativa, servigo publico,

modelagem conceitual.

Absorptive capacity in the public sector: factors, processes, and consequences under
institutional constraints

Abstract

Absorptive capacity is a relevant construct for value creation; however, empirical research
applied to the public sector remains scarce. Accordingly, this study aims to conduct an
integrative review (2010-2026) of absorptive capacity in the public sector, systematizing
findings and research gaps into thematic categories and an integrative synthesis, based on
documents collected from the Web of Science, Scopus, SPELL, and CAPES Journal
Portal databases. Three main themes regarding research advances on the construct were
identified: factors influencing absorptive capacity, conceptualization and modeling of
absorptive capacity, and consequences of absorptive capacity. The results demonstrate the
construct's versatility and the need to adapt it to the realities of the public sector.
Furthermore, the review identifies factors influencing absorptive capacity and its impacts
within the public sector, which can be utilized as a tool for public managers. Based on the
three analytical themes identified, a synthetic model of absorptive capacity for the public
sector is proposed. Finally, several suggestions for future research are presented, derived
from the gaps identified in the analyzed literature.

Keywords: absorptive capacity, public sector, integrative review, public service,

conceptual modeling.

Capacidad de absorcion en el sector publico: factores, procesos y consecuencias bajo
restricciones institucionales

Resumen

La capacidad de absorcion es un constructo relevante para la creacion de valor; sin
embargo, existen pocas investigaciones aplicadas al sector publico. En este contexto, el

objetivo del estudio es realizar una revision integrativa (2010-2026) sobre la capacidad
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de absorcidn en el sector publico, sistematizando los hallazgos y las brechas tanto en los
temas como en una sintesis integradora, a partir de los documentos recopilados en las
bases de datos Web of Science, Scopus, Scientific Periodicals Electronic Library (SPELL)
y el Portal de Periodicos de la Capes. Se identificaron tres temas relacionados con los
avances de la investigacion sobre este constructo: factores que influyen en la capacidad
de absorcion, conceptualizacion y modelizacion de la capacidad de absorcidn, y
consecuencias de la capacidad de absorcion. Los resultados demuestran la versatilidad
del constructo y la necesidad de su adecuacion a la realidad del sector publico. Ademas,
fue posible identificar factores que influyen en la capacidad de absorcion y sus impactos
en el sector publico, lo que puede servir como herramienta para los gestores publicos.
Derivado de los tres temas de analisis identificados, se propuso un modelo sintético de la
capacidad de absorcion para el sector publico. Finalmente, se presentan algunas
sugerencias para investigaciones futuras, derivadas de las brechas identificadas en los
estudios analizados.

Palabras clave: capacidad de absorcion, sector publico, revision integrativa, servicio

publico, modelizacion conceptual.
1. INTRODUCAO

O conhecimento vem sendo apontado como um fator de producao relevante, por constituir
um ativo intangivel de alto valor estratégico para as organizagdes (Ramos et al., 2020;
Zyrianoff et al., 2021), fonte de vantagem competitiva (Nonato & Perez, 2018) e o fator
de producdo mais importante da atualidade (Grant, 1996; Santos & Rados, 2020). Com
isso, as empresas precisam saber adquiri-lo e explorad-lo de forma eficiente e eficaz
(Grant, 1996; Ramos et al., 2020) e transforma-lo em bens e servigos (Zyrianoff et al.,
2021).

Nesse cendrio, a Capacidade Absortiva (4bsorptive Capacity — ACAP) (Cohen &
Levinthal, 1990) é usada como uma lente analitica para explicar varios fendmenos
organizacionais em diversas areas do conhecimento (Apriliyanti & Alon, 2017; Lima &
Moreira, 2021), pois atua como um catalisador na transformacdo de conhecimento
externo em valor organizacional (Gol et al., 2024) e possibilita uma explicagdo
consistente sobre mecanismos internos e fatores relacionados a aquisi¢do de

conhecimento externo por uma organizac¢ao (Pu & Liu, 2023).
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A capacidade absortiva ¢ conceituada como uma habilidade ou um processo
desenvolvido por meio de uma sequéncia de conhecimentos e de processos de
aprendizagem (Cohen & Levinthal, 1990; Lane et al., 2006; Todorova & Durisin, 2007;
Zahra & George, 2002). Relaciona-se a capacidade da empresa de incorporar
conhecimentos externos aos conhecimentos prévios, pois as empresas precisam saber
identificar, adquirir, compartilhar e aplicar o conhecimento de forma eficiente para criar
valor e vantagem competitiva sustentavel (Gol et al., 2024; Zyrianoff et al., 2021).

Por ser um construto interdisciplinar e multidimensional (Apriliyanti & Alon,
2017; Knoppen et al., 2022), apresenta uma gama variada de pesquisas com investigacao
em diversos setores e tipos de empresas, como: pequenas e médias empresas (Cassol et
al., 2021; Kamal et al., 2022), produtores rurais (Strate et al., 2023), empresas familiares
(Hernandez-Perlines & Xu, 2018), empresas de setores de alta (Flor et al., 2018; Li, 2011;
Xie et al., 2018) e baixa intensidade tecnolédgica (Laviniki et al., 2021), clusters e redes
(Sroka et al., 2014).

Nos ultimos anos, o niumero de pesquisas publicadas que buscam aplicar, medir,
operacionalizar e reconceitualizar o construto aumentou de forma significativa, refletindo
a riqueza do construto para diversos campos de pesquisa (Apriliyanti & Alon, 2017).
Entretanto, ainda sdo escassos os estudos que abordam a capacidade absortiva no Setor
Publico (SP), conforme apontam Schneider et al. (2026) e Sousa et al. (2022).

O setor publico tem passado por profundas transformacdes ao longo da historia,
acompanhando as mudancas nas formas de organizacdo do Estado e nas concepcdes de
governanga. Entre os séculos 19 e 20, o modelo burocratico formulado por Max Weber
consolidou-se como a forma organizacional predominante no SP, por ser considerado
tecnicamente superior as demais alternativas disponiveis a época em virtude de constituir
o tipo ideal de dominagdo racional-legal, caracterizada pela previsibilidade, estabilidade
e pelo controle baseado em regras formais e competéncias técnicas (Weber, 1978; Correia
et al., 2020). Nessa perspectiva, ndo se trata de uma defesa normativa da burocracia, mas
de uma formulagdo teodrica destinada a compreender sua logica de funcionamento e sua
difusdo na administragdo publica moderna, especialmente em contraste com arranjos
patrimonialistas e arbitrarios (Maia et al., 2023; Peters, 2010).

A consolidag¢@o do modelo burocratico como referéncia organizacional imprimiu
caracteristicas estruturais que ainda moldam o funcionamento do setor publico

contemporaneo (Correia et al., 2020). Entre elas, sdo destacadas pelos autores trés



SciELO Preprints - Este documento € um preprint e sua situacédo atual esta disponivel em: https://doi.org/10.1590/0034-761220250588

IRNAP N’ FGV EBAPE

REVISTADE
ADMINISTRACAO
PUBLICA

caracteristicas principais: formalismo, com regras organizacionais, hierarquia top-down,
com tarefas e atribui¢cdes formalmente estabelecidas; profissionalismo, por meio do qual
os cargos sao ocupados mediante capacidade técnica e conhecimentos demonstrados de
acordo com o principio da competéncia; e impessoalidade nas relagdes dentro da
organizac¢do e na interacdo com o ambiente externo, enquanto as decisdes sdo tomadas
pelos cargos superiores da piramide, cabendo aos niveis inferiores executa-las.

Nas ultimas décadas, devido a demandas sociais, pressdo por eficiéncia,
transparéncia e inovagdo e crescente complexidade dos problemas publicos, o setor
publico tem sido objeto de sucessivas ondas de reforma e modernizacao. Essas iniciativas
buscam, em grande medida, preservar aspectos positivos da burocracia weberiana — tais
como legalidade, controle e profissionalizagdo —, a0 mesmo tempo que procuram mitigar
seus efeitos disfuncionais, incorporando praticas orientadas a aprendizagem, a
colaboragdo interorganizacional e ao uso estratégico do conhecimento (Kracik et al.,
2018; Pollitt & Bouckaert, 2004).

Nesse sentido, considerando que o conceito de capacidade absortiva foi formulado
predominantemente com base em organizagdes privadas orientadas a competicdo e ao
desenvolvimento de vantagem competitiva (Cohen & Levinthal, 1990; Zahra & George,
2002), torna-se relevante compreender se e como esse conceito pode ser aplicado ao setor
publico, de modo a contribuir com a eficiéncia e a eficdcia na prestagdo de servigos
(Butler & Ferli, 2020; Panagiotopoulos et al., 2023), bem como se demanda aten¢do as
especificidades institucionais, burocraticas e politicas que estruturam essas organizagoes.

Quando analisadas as especificidades do setor publico sob a 6tica da capacidade
absortiva, elas afetam seus quatro componentes. Por exemplo, a aquisi¢do e a assimilagado
sdo afetadas pelo formalismo devido a hierarquias rigidas e atribui¢des formalmente
estabelecidas que definem quem e como ter acesso ao conhecimento externo; ja a
transformagao e a explotagdo do conhecimento sao limitadas pela necessidade excessiva
de formalizar e documentar tudo, o que pode tornar a informagao ultrapassada (Zahra &
George, 2002).

Diante desse contexto, elenca-se a seguinte pergunta de pesquisa: quais sao 0s
principais achados, debates e lacunas conceituais e metodologicas da literatura cientifica
sobre capacidade absortiva no setor publico, € como esses elementos podem ser
sistematizados em temas e em uma sintese integradora para esse contexto? Com isso, 0

objetivo da pesquisa consiste em analisar a capacidade absortiva no SP, baseado na
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literatura existente, identificando seus principais fatores condicionantes, dindmicas e

consequéncias.
2. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Considerando a escassez de teoria disponivel para orientar os estudos sobre o tema e o
objetivo de ampliar o conhecimento por meio da descricdo e da sintese dos resultados
obtidos (Cooper & Schindler, 2011), realizou-se uma revisao integrativa da literatura.
Esse tipo de pesquisa caracteriza-se como um estudo sistematico e replicavel da literatura
(Callahan, 2010), por meio do qual se analisa, critica e sintetiza o conhecimento de forma
integrada, viabilizando a concepcao de novas estruturas e perspectivas teoricas (Torraco,
2005) e proporcionando uma visao mais abrangente do campo de investigagao (Botelho
etal., 2011).

Assim, com o objetivo de responder a pergunta de pesquisa, foi realizada uma
busca sistematizada da producao cientifica nas bases de dados Portal de Periodicos da
Coordenagdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes), Scientific
Periodicals Electronic Library (SPELL), Web of Science e Scopus, visando a identificacao
dos estudos relevantes. Na estratégia de busca foram utilizados descritores e operadores
booleanos ((“civil service*” OR “government® service*” OR “public employ*” OR
“public sector work*” OR “public service*” OR “public sector” OR “public
administrat*” OR “public management” OR “servico publico” OR “setor publico” OR
“administracdo publica” OR “gestdo publica” OR “servigo governamental”) AND
(“absor* capacit®” OR “capacit* absor*” OR “capacidad* absor*” OR “capacidade de

13

absor¢ao” OR “absor* know*” OR “absor* do conhecimento” OR “absor* de
conhecimento”)). Esses descritores foram ajustados conforme as especificidades de cada
base de dados, com o intuito de recuperar o maior nimero possivel de estudos pertinentes.

Os critérios de inclusdo adotados foram: conter os descritores no resumo, por ser
um retrato resumido de toda a pesquisa; artigos de periddicos com publicacdo entre 2010
e 2026; abordar a capacidade absortiva no setor publico. J& os critérios de exclusao foram:
(1) artigos publicados em anais de eventos; (i1) estudos anteriores a 2010; e (ii1) pesquisas
em que o setor publico fosse citado como fomento para empresas privadas. Na etapa de

identificagdo, realizada em 30 de junho de 2024 e novamente em 16 de maio de 2026,

localizaram-se 131 pesquisas. Na fase de triagem, foram removidos os estudos repetidos,
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com uso do software EndNote, os ndo disponiveis e os que apresentaram algum dos
critérios de exclusdao (n = 58). Na fase de elegibilidade, foram lidos os resumos e as
palavras-chave dos artigos e excluidos os que ndo atendiam ao escopo da pesquisa (n =
13).

Por fim, na fase de inclusdo, os artigos remanescentes foram lidos integralmente,
identificando-se que 38 ndo estavam aderentes a proposta do estudo. Esses trabalhos
foram considerados ndo aderentes por tratar a capacidade absortiva como uma citagao,
sem aplicacdo empirica ou analitica, ou abordarem o construto em contextos distintos,
como cidades inteligentes, transferéncia de recursos entre paises ou politicas publicas.
Dessa forma, o corpus de pesquisa foi composto por 20 artigos. O processo detalhado de
identificacdo, triagem, elegibilidade e inclusdo dos estudos encontra-se representado na

Figura 1.

FIGURA 1 PROCESSO DE IDENTIFICACAO, TRIAGEM, ELEGIBILIDADE E

Identificagao Triagem ‘ Elegibilidade Inclusao
< Y 9 Y 9 S 7
Spell (n=10) % hY ™ 4 ) Estudos
) Estudos . .
Estudos removidos Estud incluidos na
N - S S studos - . Al
P . . Estudos anilise
Periodicos o —5Q). N
Jeriodic ‘ ldén[lﬁ(.d_d@ (n=58): ) selecio- excluidos apés Estudos Estut'jas =22):
Capes (n=20) s por meio 1. Repetidos: 36; . . . excluidos o
\ s BN nados a leiura do selecio- s Periodicos
. &= dabusca 2. Critério de —> — > apos leitura .
o5 o (n=73) titulo, resumo nados - ! Capes (n=3)
Scopus (n= nas bases exclusdo: 19 e palavras- na integra Spell (n-2)
39) de dados 3. Nio P © (n=60) (n=38) Pe -
(n=131 di ivel: 3 chave (n=13) Scopus
g n=131) isponivel: 3 (n=13)
e (=2} ‘__ | wos =4

Fonte: Elaborada pelos autores.

Na Tabela 1 consta a relacdo de todos os artigos que compuseram a base para a
analise proposta, com os seguintes dados para identificacdo das pesquisas: nome dos

autores, titulo da pesquisa e ano de publicagao.

TABELA 1 BASE DE ARTIGOS UTILIZADOS NA ANALISE

Autores Titulo Ano

Developing Absorptive Capacity Theory for public service organizations:
Butler & Ferlie prs P pacity vJorp g 2020
emerging UK empirical evidence

Castro etal. |[Knowledge management and innovative behavior: police reform efforts in Puerto | 2022
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Fatores determinantes em processos de transferéncia de conhecimentos: um estudo

Castro et al. ] ) ) 2013
de caso na Embrapa Milho e Sorgo e firmas licenciadas
) Capacidade absortiva em uma empresa publica de pesquisa: da maturidade a
Crespi et al. . 2022
escabilidade
Crespietal. |Analise das condig¢des da capacidade absortiva com base em projetos de P&D 2020
Di Giulio & |How “institutionalization” can work. Structuring governance for digital 2003
Vecchi transformation in Italy
) Leveraging business intelligence systems to enhance management control and
Elbashir et al. 2022
business process performance in the public sector
Fagundes et al. |Metaroutines of absorptive capacities in the public health sector 2025
Harvey etal. |Absorptive capacity in a non-market environment 2010
Hodgkinson et al. [Absorptive capacity and market orientation in public service provision 2012
Impact of absorptive capacity and dominant logic on innovation performance of
Khan et al. 2017
public sector organizations in Hefei (Anhui Province), China
) Information systems adoption and knowledge performance: an absorptive
Liao et al. 2023
capacity perspective
Al adoption and diffusion in public administration.: A systematic literature review
Madan & Ashok 2023
and future research agenda
Absorptive capacity as a guiding concept for effective public sector management
Murray et al. 2011
and conservation of freshwater ecosystems
) Absorptive capacity, entrepreneurial orientation and organizational performance
Pinho et al. 2024
in state-owned companies
Richards & Work-group knowledge acquisition in knowledge intensive public-sector 2015
Duxbury organizations: an exploratory study
Riemenschneider |Potential absorptive capacity of state it departments: a comparison of perceptions 2010
et al. of CIOSs and it managers
Importancia da capacidade absortiva na inovagdo do setor piiblico: uma revisdao da
Sousa et al. ) 2022
literatura
Stark Explaining institutional amnesia in government 2018
Who to blame: an inquiry into universal factors accounting for output variations
Tetteh et al. in public-private partnership initiatives across geographical locations. Who to be | 2019

blamed for not meeting performance, innovativeness, and quality outputs?
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Co-production in local government: process, codification and capacity building of
van der Graaf
| new knowledge in collective reflection spaces. Workshops findings from a UK 2021
et al.
mixed methods study

Linking absorptive capacity and project performance in environmental
Waheed 2025
uncertainty: a perspective on implementation arrangements

Fonte: Elaborada pelos autores.

Os dados extraidos dos artigos foram organizados em uma matriz de sintese, usada
para “classificar e categorizar os diferentes argumentos apresentados sobre um assunto”
(Ingram et al., 2006). As informagdes coletadas incluiram: autores, titulo, periddico, ano
de publicacdo, método e tipo de pesquisa (qualitativa ou quantitativa), pais, modelo de
capacidade absortiva utilizado, nivel de analise (organizacional, individual, em grupo),
antecedentes, presenca de varidveis moderadoras e/ou mediadoras, varidveis investigadas
e as contribuigdes teoricas e praticas identificadas.

Os textos foram analisados por meio da Analise Tematica, definida como “um
método para identificar, organizar e oferecer sistematicamente insights sobre padrdes de
significado (temas) em um conjunto de dados. A Andlise Temdtica permite ao pesquisador
ver e dar sentido aos significados e experiéncias coletivas ou compartilhadas” (Braun &
Clarke, 2012, p. 57). Os temas de analise emergiram da leitura das pesquisas e do uso da
matriz de sintese. Com base nas contribuicdes tedricas e praticas identificadas nos
estudos, foram definidas trés categorias tematicas e suas respectivas subcategorias: (1)
conceituacdo e modelagem; (ii) fatores que influenciam a capacidade absortiva: fatores
individuais, organizacionais, relacionais e institucionais/contextuais; e  (iii)
consequéncias da capacidade absortiva: inovagdo e desempenho, governanga e politicas
baseadas em evidéncia e sustentabilidade institucional.

Na Secdo 3, sdo apresentados os resultados buscando evidenciar as contribui¢des
apresentadas pelas pesquisas selecionadas. Adicionalmente, propde-se um modelo

sintético da capacidade absortiva aplicado ao contexto do setor publico.

3. APRESENTACAO E ANALISE DOS RESULTADOS

A partir da andlise dos textos, foram identificados trés temas: (1) fatores que influenciam

a capacidade absortiva; (ii) conceituagdo e modelagem da capacidade absortiva; e (iii)
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consequéncias da capacidade absortiva. Na Figura 2, apresenta-se o modelo simplificado
de capacidade absortiva para o setor publico, elaborado de acordo com os achados da

revisao integrativa.

FIGURA 2 MODELO SIMPLIFICADO DE CAPACIDADE ABSORTIVA NO

’
Fatores que influenciam / "",{| Processos da Capacidade L Consequéncias da
a Capacidade Absortiva a@ Absortiva (conceituagio .' Capacidade Absortiva
w_ e modelagem) [ 4
1. Fatores individuais: motivagio, criagiio de sentido,
criagio de valor; N
T o . 1. Inovagdo e desempenho;
2. Fatores organizacionais: lideranga, apoio da Cocriacio. teste. metamorfose e difusio " pe
gestio de topo, cultura organizacional; agaa. < . o 2. Governanga e Politicas baseadas em
3. Fatores relacionais: cocriagio e redes evidéncia;
intra/interorganizacionais; 3. Sustentabilidade institucional.
4. Fatores institucionais e contextuais: amnésia Processo cumulativo, interativo, recursivo e

institucional, politica, relagdes de poder, setor de escalavel.

atuacio Relacionados aos objetivos do Setor Publico.
atuags

Fonte: Elaborada pelos autores.

Na categoria relacionada aos fatores que influenciam a capacidade absortiva, a
literatura analisada converge ao indicar que estes constituem um conjunto multifacetado
e interdependente de condigdes, que se manifestam em diferentes niveis de analise. A
sintese integrativa realizada permitiu organizar esses fatores em quatro subtemas
analiticos: (i) fatores individuais, (i1) fatores organizacionais, (iii) fatores relacionais e
(iv) fatores institucionais e contextuais. Essa estrutura evidencia como elementos situados
nos niveis micro, meso € macro se articulam para influenciar a capacidade das
organizagdes publicas de adquirir, assimilar, transformar e aplicar conhecimento. A
seguir, cada subtema ¢ discutido em profundidade, destacando suas especificidades e
contribuigdes para a compreensdo do fendmeno.

Esses fatores podem ser organizados em quatro subcategorias analiticas:

1. Fatores individuais: a motiva¢do intrinseca, relacionada ao nivel de compromisso
e responsabilidade do individuo, facilita a transferéncia de conhecimento (Castro
et al, 2022), pois exerce influéncia positiva sobre o comportamento do
trabalhador e afeta a disposi¢do para compartilhar conhecimento (Masood &
Afsar, 2017). Destaca-se, ainda, estratégias de criagdo de sentido e de
comunicac¢do voltadas ao recrutamento de especialistas e a consolidacdo de uma
comunidade de pratica (Di Giulio & Vecchi, 2023), pois um forte senso de

identidade proporciona empoderamento psicologico dos empregados,
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contribuindo para o compartilhamento de conhecimento (Abbasi et al., 2021).
Ademais, a criacdo de valores coesos, entendida como o “abandono de
pensamentos de egoismo burocratico e a construgao dos conceitos de igualdade,
unidade e cooperagdo para realizar a absor¢do e assimilagdo do conhecimento”
(Duan et al., 2010, p. 653).

2. Fatores organizacionais: a lideranca e o apoio da gestdo de topo sdo
recorrentemente citados na literatura como elementos centrais para o
desenvolvimento da capacidade absortiva (Di Giulio & Vecchi, 2023; Harvey
etal., 2010; Khan et al., 2017). A gestao de topo influencia a capacidade absortiva
ao gerir, de forma eficaz, a importacdo de conhecimento para compensar
deficiéncias organizacionais, promovendo a criacdo de conhecimento no nivel
operacional, e ao apoiar suas atividades com uma forte infraestrutura de Business
Intelligence; ainda, afeta a assimilagdo de conhecimento e pode resultar em
melhor desempenho organizacional (Elbashir et al., 2022). Nesse sentido, a
lideranga ¢ citada como um fator relevante para melhorar o desempenho das
organizagdes do SP por meio de uma lideranga ideal e integrada (Orazi et al.,
2013). Evidéncias indicam, ainda, que a lideranga transformacional no setor
publico esta positivamente associada ao engajamento no trabalho, impulsionando

os resultados da colaboragdo (Ancarani et al., 2021).

J4 a cultura organizacional, o nivel percebido de hostilidade do ambiente externo
e a integracdo entre departamentos foram identificados como determinantes das
percepgoes de capacidade absortiva em departamentos de tecnologia da informagao de
governos estaduais no Canada (Riemenschneider et al., 2010). Segundo os autores, uma
cultura organizacional favordvel a inovagdo, que incentiva os servidores a serem criativos,
inovadores e proativos, aliada a um ambiente externo menos hostil, tende a ampliar a
capacidade de absorcdo de conhecimento. Em contrapartida a hostilidade ambiental,
Armstrong et al. (2015) demonstram que a capacidade de socializag@o e coordenagdo dos
membros da equipe responde por 62% da ACAP em 6rgdos governamentais de tecnologia
da informacao nos Estados Unidos. Ademais, uma cultura orientada ao conhecimento
contribui para superar limitagdes inerentes a burocracia e melhorar a capacidade absortiva

(Duan et al., 2010).
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3. Fatores relacionais: a capacidade absortiva ¢ influenciada pela coproducao,
entendida como uma forma de absor¢ao de novos conhecimentos (van der Graaf
etal., 2021). Os autores destacam que a ACAP ¢ importante para a implementagao
sustentavel do conhecimento coproduzido, permitindo que as organizagdes
integrem esse conhecimento em suas praticas e culturas de trabalho. Crespi et al.
(2020; 2022) citam, como antecedentes da capacidade absortiva, as redes
interorganizacionais (proporcionam conhecimento técnico, cientifico e
mercadoldgico) e as redes intraorganizacionais (que proporcionam conhecimento
idiossincratico): ambas possibilitam fontes de conhecimento e a geracdo de
inovacdo. Em consonéncia, Harvey et al. (2010) indicam que o estabelecimento
de redes melhora a capacidade absortiva, enquanto Douglas et al. (2012) destacam
que a cooperagdo entre organizagdes publicas exerce um papel catalisador no
desenvolvimento de capacidades dindmicas.

4. Fatores institucionais e contextuais: amnésia institucional relaciona-se ao rapido
esquecimento ao qual os agentes publicos estdo sujeitos apOs processos de
reforma no setor publico, podendo explicar diferentes niveis de perda de memoria
organizacional (Stark, 2018). O autor evidencia que uma alta capacidade de
absorc¢do leva a uma menor amnésia institucional. Além disso, quando reformas
sdo implementadas com sucesso, tendem a ser mais lembradas e utilizadas em
periodos subsequentes (Stark, 2018). Outro elemento relevante ¢ a
desaprendizagem, necessaria para a eliminacao de conhecimentos obsoletos e para
a aquisicao de novos saberes (Richards & Duxbury, 2015), configurando-se como
uma necessidade no setor publico (Ferreira & Rados, 2024). Crespi et al. (2020;
2022) citam como facilitadores as condi¢des estruturais e institucionais, tais como
politicas estratégicas, relacoes de poder e de comunicagdo, condigdes de
competi¢do, setor de atuacdo etc., os quais podem facilitar ou dificultar a

exploragdo de conhecimento externo (Crespi et al., 2022).

A segunda categoria temadtica discute a conceituagdo e a modelagem da
capacidade absortiva no SP, contemplando propostas de novos processos do construto
(Butler & Ferlie, 2020), conceito de capacidade absortiva escaldvel (Crespi et al., 2022)
e a interatividade e recursividade da capacidade absortiva (Crespi et al., 2020; 2022;

Fagundes et al., 2025). A ACAP desempenha um papel relevante nos estudos sobre o SP

12



SciELO Preprints - Este documento € um preprint e sua situacédo atual esta disponivel em: https://doi.org/10.1590/0034-761220250588

IRNAP N’ FGV EBAPE

REVISTADE
ADMINISTRACAO
PUBLICA

por ter foco nos processos de conhecimento, contudo, para sua adequada transposi¢ao ao
contexto publico, torna-se necessario compreender as diferengas institucionais,
organizacionais e politicas em relagao ao setor privado, bem como o valor que o construto
pode agregar as teorias de desempenho organizacional nesse contexto (Harvey et al.,
2010).

Butler e Ferlie (2020) propdem novos processos da capacidade absortiva para
explicar a difusdo de ferramentas de gestdo no setor publico, argumentando que o
ambiente geral determina os incentivos para investir em capacidade absortiva, pois, no
SP, fatores como mudangas politicas € economicas e as pressdes do governo sao mais
influentes. Para os autores, a ACAP ¢ vista como um processo organico de convergéncia
cumulativa de conhecimentos prévios e novos, diferindo do carater mais previsivel
proposto por Zahra e George (2002). Isso porque os “novos conhecimentos sio
constantemente adquiridos, assimilados e transformados [...] demonstrando a
interatividade” (Crespi et al., 2020, p. 25), e a medida que as rotinas e 0s processos sao
sintetizados as atividades organizacionais, a capacidade absortiva torna-se ativa e
recursiva.

Os quatro novos processos identificados por Butler e Ferlie (2020) sdo: (i)
cocriac¢do, na qual gerentes de projeto das agéncias publicas cocriaram ferramentas de
gestdo para a resolucdo de problemas; (ii) teste, caracterizado pela aplicacdo do novo
conhecimento na resolucdo de necessidades locais; (ii1)) metamorfose, processo em que
rotinas de contenc¢ao sao desafiadas e convertidas em rotinas habilitadoras, fundamentais
para transformar ideias em resultados praticos; e (iv) difusdo, processo em que o novo
conhecimento ¢ aplicado de forma sustentada.

Em contraste, Crespi et al. (2020) mantém os processos da capacidade absortiva
definidos por Zahra e George (2002), mas os organizam em trés categorias analiticas: os
antecedentes, a dindmica central da capacidade absortiva (aquisicdo, assimilacdo,
transformagdo e aplicagdo do conhecimento) e os facilitadores estruturais (politica,
cultura organizacional e relagdes de poder e de comunicacio). J4 Fagundes et al. (2025)
apresentam um modelo conceitual de metarrotinas composto por identificar problemas,
facilitar e selecionar ideias, testar, atualizar e difundir, como um fluxo sequencial, mas
também composto por rotinas como criar conhecimento em coletividade e compartilhar
praticas de forma recursiva. Outra conceituagdo relevante ¢ a de capacidade absortiva

escalavel, definida como a habilidade da organizacao de absorver e utilizar conhecimento
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de forma eficiente e adaptavel, manifestando-se em dois niveis (Crespi et al., 2022):
intraorganizacional, que ocorre quando rotinas e processos de absor¢ao de conhecimento
sao adaptados e escalaveis dentro da propria organizagdo; e interorganizacional, que
ocorre quando rotinas e processos de uma institui¢do sdo incorporados nas rotinas e
processos de um parceiro externo.

Na terceira categoria tematica sdo discutidos os consequentes da capacidade
absortiva, como: inovagao (Crespi et al., 2022; Sousa et al., 2022; Tetteh et al., 2019),
desempenho (Harvey et al., 2010; Hodgkinson et al., 2012; Tetteh et al., 2019; Waheed,
2025), adogdo bem-sucedida de Inteligéncia Artificial (IA) (Madan & Ashok, 2023),
enfrentar problemas complexos (Murray et al., 2011), orientacdo empreendedora (Pinho
et al., 2024), transferéncia de conhecimento (Castro et al., 2022), implementacdo de
politicas publicas (Di Giulio & Vecchi, 2023), superar as limita¢des internas (Elbashir et
al., 2022) — pois organizagdes com alta capacidade absortiva processam informagdes de
forma mais eficiente e criam novas capacidades (Frimpong et al., 2020).

Esses resultados podem ser classificados em trés subcategorias analiticas:

1. Inovacdo e desempenho: a capacidade absortiva configura-se como um fator-
chave para o seu sucesso na inovagdo por proporcionar um ambiente de
compartilhamento de informacgdes, investir na formacdo de quadros técnicos,
estimular o contato com os clientes e utilizar sistemas de recompensa para
incentivar a inovagao (Crespi et al., 2022). Sousa et al. (2022) destacaram a
relevancia dos laboratorios de inovagdo no SP como espacgos para improvisagao,
aprendizagem e experimentacdo, sendo a capacidade absortiva um elemento
adicional para geracdo de inovagdes, pois “atuam e estimulam o servigo publico
pautados nos aspectos informais das organizagdes como a cultura, na valoriza¢ao
das expectativas e necessidades dos membros das equipes e da sociedade em
geral” (Bezerra et al., 2024, p. 15), diferentemente dos padrdes expressos pelas
burocracias. Em relagdo ao desempenho, Harvey et al. (2010) afirmam que a
capacidade absortiva € uma forma de compreender as diferencas nas trajetorias de
desempenho, em especial para aqueles com fraco desempenho. Além disso, ACAP
influencia a relacdo entre a orientagdo para o mercado e o desempenho
(Hodgkinson et al., 2012), na adaptagdo ao ambiente operacional (Tetteh et al.,

2019) e no desempenho de projetos (Waheed, 2025).
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2. Governanga e politicas baseadas em evidéncia: a capacidade absortiva € relevante
para o SP na implementac¢ao de politicas e projetos de forma eficaz (Di Giulio &
Vecchi, 2023) e para o enfrentamento de problemas complexos e que precisam de
ideias novas e receptivas (Murray et al., 2011), pois € essencial para responder as
demandas complexas e em constante mudanga (Armstrong et al., 2015).

3. Sustentabilidade institucional: a capacidade absortiva ¢ apontada como
fundamental para a assimilacdo eficaz de sistemas de Business Intelligence
(Elbashir et al., 2022) e para a adogao e difusdo bem-sucedida da IA (Madan &
Ashok, 2023) no SP. Nesse sentido, Li (2011) afirma que a ACAP ¢ crucial para
assimilar o uso de tecnologias externas, pois “as empresas tém menos dificuldade
em absorver o conhecimento tecnoldgico doméstico do que utilizar tecnologia
estrangeira”; além disso, a capacidade de absor¢do depende da fonte ou natureza
do conhecimento externo. A ACAP influencia na superagdo de limites internos,
introduzindo novos conhecimentos a partir do conhecimento externo adquirido
(Elbashir et al., 2022). Diferentemente do setor privado, a capacidade absortiva
no SP, especificamente nas forcas policiais, facilita tanto a transferéncia de
conhecimento tacito quanto explicito devido a um ambiente de maior colaboracao,
forte senso de pertencimento e valores compartilhados, superando as barreiras
tipicas da transferéncia de conhecimento tacito presentes em empresas privadas
(Castro et al., 2022).

Para sintetizar as contribuigdes apresentadas pelos estudos analisados, os temas
foram organizados de modo a permitir uma leitura rapida e integrada. A sumarizagao

apresenta os trés temas e uma breve descri¢ao de cada um (Figura 3).

FIGURA 3 SINTESE DAS CONTRIBUICOES APRESENTADAS PELAS
PESQUISAS SELECIONADAS
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Os estudos analisados discutem a capacidade absortiva no setor
A i ° Conceituaciio e publlc.o, propon'do NOVOS Processos e conceitos como a capacidade
- - absortiva escalavel e a interatividade. As pesquisas destacam a
£ ¥ modelagemda ade de adantar o - istentes a0 contexto niblic
" = 3 . necessidade de adaptar os modelos existentes ao contexto publico,
r Capaﬂdade Absortiva considerando a influéncia de fatores externos e a natureza organica e

cumulativa do processo de absor¢do de conhecimento.

A segunda categoria destaca a importincia da motivagdo, da

D\l ? lideranga, da cultura organizacional, das redes de conhecimento e da
O Fatores que influenciam coprodugiio. Esses fatores interagem de forma complexa, sendo
‘ a Capacidade Absortiva moldados por variaveis como a experiéncia de aprendizagem, o apoio
&D da alta administragio e o ambiente institucional, e influenciando

diretamente o desempenho organizacional.

ennns )@ A capacidade absortiva ¢ fundamental para a inovagdo, o desempenho
_l Consequéncias da ea fldaplagao‘das organiza(;()k?s, e relevante na implementagio de

"’@ . . politicas e projetos para o enfrentamento de demandas complexas.
:—I @ Capacidade Absortiva Também facilita a transferéncia de conhecimentos, devido ao senso
""" 4 de pertencimento e valores compartilhados.

Fonte: Elaborada pelos autores.

A capacidade absortiva, tal como inicialmente conceituada, pode nao se moldar as
instituicdes do setor publico e, assim como diversas conceituagdes propostas para
organizagdes privadas, carece de investigacdo quanto a sua aplicagdo em organizagdes do
setor publico (Butler & Ferlie, 2020; Panagiotopoulos et al., 2023). Uma compreensao
mais aprofundada da capacidade absortiva no SP ¢ relevante, visto que este ultimo ¢
caracterizado por formalismo, hierarquia e impessoalidade (Correia et al., 2020) e esta
fortemente influenciado por ciclos eleitorais, rotatividade de liderancas e atuacdo de
multiplos stakeholders (Harvey et al., 2010; Madan & Ashok, 2023). Essas caracteristicas
alteram profundamente os mecanismos classicos da capacidade absortiva.

No processo de aquisicao, os incentivos competitivos tipicos do setor privado sdo
substituidos por pressdes politico-administrativas, prioridades governamentais e
exigéncias de accountability, o que condiciona o tipo de conhecimento buscado e a
constancia desse processo (Butler & Ferlie, 2020). A assimilacdo ¢ influenciada pelo
formalismo, pela fragmentagdo organizacional e por estruturas de decisdo hierdrquicas,
que reduzem a fluidez das rotinas de interpretacdo e compartilhamento de conhecimento
(Riemenschneider et al., 2010). A transformacao ¢ dificultada pela rigidez normativa, que
limita a adaptag@o de praticas e rotinas, tornando a incorpora¢ao de novos conhecimentos
dependente da estabilidade institucional e da continuidade de agendas administrativas

(Harvey et al., 2010). Por fim, a explotagdo sofre influéncia direta dos ciclos politicos e
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da rotatividade de gestores, que podem interromper processos de aprendizagem
acumulada e gerar amnésia institucional (Stark, 2018), prejudicando a aplicagdo
consistente de novos conhecimentos.

Essas especificidades indicam que os mecanismos da capacidade absortiva ndo
operam no setor publico da mesma forma que no setor privado, o que demanda
reformulacdes conceituais e analiticas — demonstrado pelas pesquisas que propdem novas
conceituagdes e modelagem do conceito. Os estudos recentes sobre capacidade absortiva
no setor publico (Crespi et al., 2020; Butler & Ferlie, 2020) apontam para uma dindmica
mais organica, cumulativa e dependente de fatores institucionais e politicos, sugerindo
que, em organizacdes publicas, deve ser compreendida como um processo menos linear
e mais condicionado pelo ambiente regulatorio e politico-administrativo.

A luz dessas reformulagdes conceituais e analiticas identificadas na literatura, a
sintese da producdo revisada evidencia convergéncias relevantes, mas também
heterogeneidades que delimitam lacunas tedricas no campo. Em termos de convergéncia,
os estudos analisados reconhecem a capacidade absortiva como um construto util para
compreender como organizagdes publicas adquirem, assimilam e utilizam conhecimento,
ainda que sob condicionantes institucionais especificos. Observa-se recorréncia de fatores
associados a capacidade absortiva, tais como lideranga e apoio da alta gestdo, cultura
organizacional, redes e coproducdo, além de condicionantes institucionais e politicos, e a
vinculacdo do construto a consequéncias relevantes no setor publico, como inovagao e
desempenho, governanga e politicas baseadas em evidéncia e sustentabilidade
institucional. Essas convergéncias estdo sistematizadas nas Figuras 2 e 3, as quais
organizam as contribuicdes por temas e articulam, de forma integradora, fatores,
processos e consequéncias no contexto publico.

Ao mesmo tempo, a revisdo evidencia heterogeneidade tedrica na forma de
conceituar e modelar a capacidade absortiva no setor publico, refletindo a transposi¢ao
de abordagens originalmente desenvolvidas no setor privado e sua adaptacdo a um
ambiente regulatdrio e politico-administrativo mais restritivo e dinamico. Enquanto parte
dos estudos preserva a logica processual classica, outros enfatizam uma dindmica mais
cumulativa, interativa e recursiva, incorporando processos especificos, tais como
cocriagdo, teste, metamorfose e difusdo, para explicar a absor¢do e a disseminacdo do
conhecimento em organizagdes publicas. Essa diversidade refor¢a lacunas ainda abertas,

especialmente quanto a delimitacdo dos mecanismos pelos quais fatores institucionais e
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contextuais condicionam a capacidade absortiva, a articulagdo entre niveis de analise
(individuos, unidades, organizacdes e redes) € a comparabilidade entre abordagens

quando o construto ¢ mobilizado para diferentes finalidades publicas.
4. CONCLUSOES E RECOMENDACOES

O objetivo da pesquisa foi analisar a capacidade absortiva no setor publico, com base na
literatura existente, de modo a identificar seus principais fatores condicionantes,
dinamicas e consequéncias. Os achados indicam a necessidade de adequar a compreensao
desse construto as especificidades do contexto publico, marcado por condicionantes
institucionais e politico-administrativos que afetam a aquisi¢do, assimilagdo,
transformagdo e aplicacdo do conhecimento. Com isso, esta pesquisa identifica a
capacidade absortiva ndo apenas como um processo linear de aquisicao-assimilacao-
transformagdo-explotacdo, mas sim como algo mais processual, cumulativo, interativo,
recursivo e escaldvel.

Ademais, a capacidade absortiva ¢ influenciada por quatro tipos de fatores —
individuais, organizacionais, relacionais e institucionais/contextuais —, os quais a afetam
de formas diferentes. Além disso, o SP enfrenta rotatividade politica, ciclos de governo e
descontinuidade de politicas publicas, fatores especificos do setor que comprometem a
retencao do conhecimento e influenciam a capacidade absortiva.

Também foi possivel identificar que a ACAP ¢ um fator crucial para a inovagao e
o desempenho, a governanca e as politicas baseadas em evidéncia e, ainda, para a
sustentabilidade institucional. Ao facilitar a aquisi¢ao, assimilag¢do e aplicacdo de novos
conhecimentos, a capacidade absortiva impulsiona a inovagao e melhora o desempenho,
ndo como um fim em si, mas sim como um meio para melhorar politicas publicas,
transparéncia, responsabilidade e eficiéncia administrativa.

A necessidade de um modelo de administragdo publica capaz de atender as
demandas cada vez mais complexas da sociedade ¢ cada vez mais urgente. Para tanto,
pesquisas que auxiliam na compreensdo de como o conhecimento ¢ eficazmente
capturado e aplicado s@o relevantes. Nesse sentido, buscou-se sintetizar as principais
contribui¢cdes sobre a capacidade absortiva, uma ferramenta amplamente estudada no
setor privado e que pode contribuir muito na gestao do SP. Entretanto, identificou-se que

as pesquisas relacionando os temas SP e capacidade absortiva ainda sdo limitadas e
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necessitam de maiores aprofundamentos, principalmente considerando as caracteristicas
especificas do SP.

Por outro lado, a presente pesquisa possibilitou identificar um panorama geral e
amplo de fatores que afetam a capacidade absortiva, o que pode ser utilizado por gestores
publicos para melhorar a capacidade de absor¢do de novos conhecimentos. Além disso,
possibilitou evidenciar que a capacidade absortiva traz beneficios aos 6rgaos publicos, o
que pode ser mais bem explorado pelos gestores.

A partir da revisdo integrativa e da sintese apresentada (Figuras 2 e 3), sdo
formuladas proposicdes teoricas de natureza conceitual, passiveis de teste empirico em
pesquisas futuras, bem como ¢ sugerida uma agenda de pesquisa voltada ao
aprofundamento da compreensao da ACAP no setor publico.

A andlise evidencia que, no contexto publico, a capacidade absortiva assume
caracteristicas especificas, condicionadas por fatores institucionais e politico-
administrativos. A partir dessa sintese, formulam-se trés proposigdes tedricas:

(P1) No setor publico, a capacidade absortiva tende a operar como um processo
menos linear e mais cumulativo, interativo e recursivo, condicionado por fatores
institucionais e politico-administrativos.

(P2) A capacidade absortiva ¢ influenciada por fatores individuais,
organizacionais, relacionais e institucionais/contextuais, cuja interagdo afeta a retencao e
o uso do conhecimento, especialmente sob rotatividade politica, ciclos de governo e
descontinuidade de politicas publicas.

(P3) No setor publico, niveis mais elevados de capacidade absortiva estdo
positivamente associados a inova¢do e ao desempenho organizacional, compreendendo
tais resultados como meios para aprimorar politicas publicas, transparéncia,
accountability e eficiéncia administrativa.

Essas proposi¢des podem ser exploradas por meio de diferentes desenhos de
pesquisa, incluindo estudos qualitativos aprofundados (como estudos de caso
longitudinais), andlises quantitativas (por exemplo, surveys e modelagem de relagdes
diretas e mediadas) ou abordagens metodologicas mistas, considerando distintos
contextos institucionais e arranjos politico-administrativos.

Derivada dessas proposi¢des e das lacunas identificadas na literatura, propde-se
uma agenda de pesquisa organizada em trés eixos tematicos, que inclui, entre outros

objetivos, o teste empirico das proposi¢gdes formuladas.
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O Eixo 1 — “Fatores que influenciam a capacidade absortiva” — concentra-se na
investigacdo dos condicionantes institucionais e politico-administrativos e de suas
interacdes com lideranga, motivagdo, valores e cultura organizacional. Questdes de
pesquisa relevantes incluem: (Q1) “Como a rotatividade politica e a descontinuidade de
politicas publicas afetam a retengdo e a aplicagdo do conhecimento ao longo do tempo?”
e (Q2) “Em que medida lideranca, valores e cultura organizacional moderam esses efeitos
sobre a capacidade absortiva no setor publico?”.

O Eixo 2 — “Processos da capacidade absortiva, incluindo sua conceituagio e
modelagem” — busca avangar na explicitagdo dos mecanismos por meio dos quais o
conhecimento ¢ adquirido, assimilado, transformado e aplicado no contexto publico.
Destacam-se as seguintes questdes: (Q3) “Quais mecanismos explicam a passagem do
conhecimento adquirido a sua aplicagio em decisdes e politicas em ambientes
regulatorios e politico-administrativos restritivos?”; (Q4) “Como operacionalizar
empiricamente processos como cocriagdo e difusdo do conhecimento em redes
interorganizacionais na explicacdo da capacidade absortiva no setor publico?”.

Por fim, o Eixo 3 — “Consequéncias da capacidade absortiva” — direciona-se a
analise das condi¢des e contingéncias associadas aos efeitos atribuidos a ACAP no setor
publico. Nesse eixo, destacam-se as questdes (Q5) “Em que condi¢des a capacidade
absortiva se associa a inovagdo organizacional, ao desempenho e a adocdo de politicas
baseadas em evidéncia?” e (Q6) “Como a capacidade absortiva contribui para a
sustentabilidade institucional diante de demandas complexas e restricdes contextuais?”’.

Adicionalmente, recomenda-se o aprofundamento da analise sobre a influéncia do
conhecimento externo na capacidade absortiva no setor publico, considerando o papel de
redes interorganizacionais, recomendagdes de organismos multilaterais e praticas de

benchmarking internacional.
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