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RESUMO

A transformacdo digital tem redefinido estruturalmente os processos administrativos, as
din&micas de trabalho e o conjunto de competéncias demandadas aos servidores publicos. Apesar
disso, a incorporacdo de tecnologias e de préaticas inovadoras ainda enfrenta barreiras expressivas,
especialmente aquelas associadas a resisténcia a mudanca e as limitag@es institucionais na gestao
da inovacdo. Embora a transformacdo digital seja reconhecida como vetor estratégico para a
criagdo de valor publico, persistem lacunas na compreensdo dos fatores humanos e
organizacionais que condicionam a adocdo do governo eletrdnico, sobretudo no contexto pos-
pandemia. A originalidade deste artigo reside em articular, de forma integrada, os conceitos de
transformacdo digital, resisténcia a mudanca e gestdo da inovagdo publica, enfatizando as
competéncias dos servidores como elemento mediador central nesse processo. Trata-se de um
estudo qualitativo, sustentado em revisdo sistematica e analise interpretativa. Os resultados
indicam que a resisténcia esta mais associada a fatores culturais, psicoldgicos e estruturais do que
a tecnologia em si, e que lideranca, comunicacdo transparente e desenvolvimento de
competéncias digitais constituem dimensdes determinantes para 0 sucesso da transformacéo
digital. Conclui-se que a inovacao no setor publico exige ndo apenas recursos tecnolégicos, mas
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sobretudo um ambiente organizacional que favoreca confianca, aprendizado continuo e
engajamento dos servidores.

Palavras-chave: Governo Eletrénico. Gestdo da Inovagdo. Servigo Pablico. Transformacao
Digital. Resisténcia & Mudanca.

ABSTRACT

Digital transformation has structurally reshaped administrative processes, workplace dynamics,
and the set of competencies required from public servants. Despite this, the incorporation of
technologies and innovative practices still faces significant barriers, particularly those associated
with resistance to change and institutional limitations in innovation management. Although
digital transformation is widely recognized as a strategic driver for public value creation, gaps
remain in understanding the human and organizational factors that condition the adoption of e-
government, especially in the post-pandemic context. The originality of this article lies in its
integrated articulation of the concepts of digital transformation, resistance to change, and public
sector innovation management, emphasizing public servants’ competencies as a central mediating
element in this process. This is a qualitative study, supported by a systematic literature review
and interpretive analysis. The findings indicate that resistance is more strongly associated with
cultural, psychological, and structural factors than with technology itself, and that leadership,
transparent communication, and the development of digital competencies are decisive dimensions
for the success of digital transformation. The study concludes that public sector innovation
requires not only technological resources but, above all, an organizational environment that
fosters trust, continuous learning, and employee engagement.

Keywords: E-Government. Innovation Management. Public Service. Digital Transformation.
Resistance to Change.

RESUMEN

La transformacion digital ha redefinido estructuralmente los procesos administrativos, las
dinamicas de trabajo y el conjunto de competencias exigidas a los servidores publicos. A pesar
de ello, la incorporacién de tecnologias y practicas innovadoras aun enfrenta importantes
barreras, especialmente las asociadas con la resistencia al cambio y las limitaciones
institucionales en la gestion de la innovacion. Si bien la transformacion digital se reconoce como
un vector estratégico para la creacion de valor publico, persisten brechas en la comprension de
los factores humanos y organizacionales que condicionan la adopcion del gobierno electréonico,
especialmente en el contexto pospandémico. La originalidad de este articulo radica en articular,
de forma integrada, los conceptos de transformacion digital, resistencia al cambio y gestion de la
innovacion publica, haciendo hincapié en las competencias de los servidores publicos como
elemento mediador central en este proceso. Se trata de un estudio cualitativo, respaldado por una
revision sistematica y un analisis interpretativo. Los resultados indican que la resistencia estd mas
asociada a factores culturales, psicoldgicos y estructurales que a la propia tecnologia, y que el
liderazgo, la comunicacion transparente y el desarrollo de competencias digitales constituyen
dimensiones determinantes para el éxito de la transformacién digital. Se concluye que la
innovacion en el sector publico requiere no solo recursos tecnoldgicos, sino sobre todo un entorno
organizacional que fomente la confianza, el aprendizaje continuo y el compromiso de los
empleados.
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INTRODUCAO

O ritmo intenso de disseminacdo das tecnologias digitais tem levado governos, em
diferentes paises, a repensar seus formatos de organizacdo e entrega de servicos, revisando
processos e ampliando o uso de plataformas eletronicas como canal de interagcdo com a sociedade.
Esse processo esteve inicialmente vinculado ao conceito de governo eletrénico (e-government),
centrado na digitalizacdo de rotinas administrativas.

Com o tempo, porém, consolidou-se uma agenda mais ampla de transformacao digital do
Estado, com impactos estruturais, culturais e humanos sobre o servico publico (Mergel,
Edelmann & Haug, 2019; United Nations, 2022). Nesse contexto, a digitalizacdo deixa de ser
apenas um recurso de apoio e passa a ocupar um lugar estratégico na producéo de valor publico,
demandando ndo apenas novas competéncias técnicas, mas também arranjos organizacionais
inovadores e uma cultura institucional orientada a aprendizagem continua e a experimentacdo
(OECD, 2020).

No Brasil, a trajetéria rumo a transformacdo digital no setor publico apresenta
caracteristicas especificas. Desde a década de 1990, iniciativas como o Programa Nacional de
Informética na Administracdo Publica (Proinfo) e, posteriormente, a criacdo do Comité Executivo
do Governo Eletrénico (CEGE) estabeleceram marcos relevantes nessa agenda. Entretanto,
conforme observam Pires e Gomide (2016), esse percurso tem sido marcado por avangos
desiguais entre esferas de governo e regides do pais.

A consolidacdo do Sistema de Administragdo dos Recursos de Tecnologia da Informagéo
(SISP), em 2019, representou um esforco importante de coordenagdo nacional, ainda que sua
implementacdo permaneca heterogénea. O ambiente regulatorio também passou a exercer papel
determinante, sobretudo a partir da Lei de Acesso a Informacdo (Lei n° 12.527/2011), da Lei
Geral de Protecéo de Dados (Lei n® 13.709/2018) e do Decreto n° 10.332/2020, que instituiu a
Estratégia de Governo Digital 2020-2022. Esses marcos criaram condi¢Oes favoraveis a

transformacéo digital, mas, a0 mesmo tempo, impuseram desafios institucionais que muitos
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6rgdos ainda buscam superar (Matias-Pereira, 2021).

Em 2023, o Decreto n® 11.350 instituiu a Estratégia de Governo Digital 2023-2026,
atualizando e expandindo o marco anterior ao incorporar eixos como governanca de dados,
interoperabilidade, seguranca cibernética e inclusdo digital. Essa nova estratégia reforca a viséo
da transformacdo digital como fendmeno sociotécnico e centrado no cidaddo, mas também
evidencia a necessidade continua de superar desigualdades regionais, lacunas de capacitacdo e
resisténcias culturais no servico publico brasileiro.

A pandemia de COVID-19 funcionou como forte catalisador desse processo, ao exigir a
continuidade administrativa e a manutencdo de servigos essenciais em contexto de
distanciamento social. A adocdo de plataformas digitais, o trabalho remoto, a automacéo de
fluxos e a integracdo de dados avancaram de maneira acelerada, inclusive em organizacdes
historicamente resistentes a mudanca (Christensen & Lagreid, 2020; Kettle, 2020). No caso
brasileiro, esse movimento evidenciou tanto o potencial inclusivo do governo eletrénico quanto
desigualdades persistentes em infraestrutura tecnoldgica, capacitacdo profissional e cultura
organizacional (Abrucio et al., 2020).

Ao mesmo tempo, reforcou-se o papel do Estado como indutor de inovacdo, na medida
em que politicas publicas, investimentos coordenados e acBes emergenciais possibilitaram a
implementacao de solucdes digitais em larga escala e em prazos reduzidos (Mazzucato, 2021).

Apesar desses avancgos, a consolidacdo de uma transformacdo digital sustentavel ainda
enfrenta barreiras expressivas, entre as quais se destaca a resisténcia — ativa ou passiva — de
servidores publicos frente a novos sistemas, rotinas e modelos de trabalho. Tal resisténcia ndo
pode ser interpretada de forma reducionista como mera aversdo individual a tecnologia, mas deve
ser compreendida como fendmeno social e organizacional que envolve dimensdes culturais,
identitarias e institucionais (Fernandez & Rainey, 2017).

Em organizagcBes publicas marcadas por forte normatividade, hierarquia rigida e
estabilidade funcional, as mudancas digitais podem ser percebidas como ameaca a identidade
profissional construida ao longo do tempo, ao dominio técnico consolidado e a previsibilidade do
trabalho cotidiano. Esses fatores tendem a acionar mecanismos defensivos individuais e
coletivos, que variam desde a procrastinacdo até formas sutis de oposi¢do as iniciativas de
mudanca.

A transformacdo digital também precisa ser analisada a luz da governanca publica

contemporanea. Processos digitais articulados a principios de integridade, transparéncia,
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participagdo e accountability contribuem para o fortalecimento da confianca social e da
legitimidade do Estado (OECD, 2020). Quando, porém, sdo conduzidos de modo tecnocratico e
verticalizado, podem ampliar a desconfianca e aprofundar desigualdades, inclusive digitais.

No contexto brasileiro, a consolidacdo de praticas de compliance, ética publica e
sustentabilidade institucional mostra-se essencial para que a inovacao digital deixe de ser politica
de governo e se consolide como politica de Estado (CGU, 2023).

A gestdo da inovacgdo publica, nesse sentido, permanece como campo em consolidagéo,
sobretudo em paises em desenvolvimento. Construir capacidades estatais para inovar de forma
continua requer visdo estratégica de longo prazo, lideranca ética, participacdo efetiva dos
servidores e ambientes institucionais favoraveis a aprendizagem e a confianca (Osborne &
Brown, 2011; Mazzucato, 2021).

No Brasil, essa agenda relaciona-se diretamente aos desafios histéricos de modernizagédo
da administracdo publica e de fortalecimento da capacidade estatal (Pereira, 2021; Pires &
Gomide, 2016).

Diante desse quadro, 0 objetivo geral deste artigo é analisar a relacéo entre transformacéo
digital, resisténcia a mudanca e gestdo da inovacdo no setor publico brasileiro, com énfase nas
competéncias dos servidores como elemento mediador central. Especificamente, busca-se
compreender como a resisténcia se manifesta em contextos de governo eletronico, identificar
competéncias associadas a inovagdo publica sustentavel e discutir o papel da gestdo estratégica
de pessoas e da governanca institucional na reducdo de resisténcias e no fortalecimento da
transformacéo digital.

A contribuic&o original do estudo consiste em propor uma leitura integrada e de natureza
sociotécnica da inovacao publica, que desloca o foco da tecnologia em si para o papel estratégico
dos servidores enquanto protagonistas do processo de transformacdo digital. Argumenta-se que a
criacdo de valor publico depende, de forma decisiva, do alinhamento entre politicas de gestao de
pessoas, desenvolvimento de competéncias e praticas de governanca da inovacao, evidenciando
que a resisténcia a mudanca ndo é obstaculo meramente operacional, mas fenémeno

organizacional que precisa ser compreendido e gerido de maneira estruturada.
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REVISAO DE LITERATURA

Neste estudo, o governo eletrénico (e-government) é compreendido como a utilizacéo
articulada das tecnologias da informacdo e comunicacdo pelos governos, com o objetivo de
ampliar a eficiéncia administrativa, promover transparéncia, fortalecer a participacdo social e
produzir valor publico sustentavel (United Nations, 2022). Desde as primeiras experiéncias nos
anos 1990, quando se restringia a disponibilizacdo de informacGes em portais governamentais, o
conceito evoluiu para abarcar ecossistemas digitais complexos, com servi¢os interativos,
plataformas de dados abertos e mecanismos avangados de governanca digital.

Mais recentemente, observa-se um deslocamento progressivo do debate para a nocao de
transformacdo digital, que ultrapassa a perspectiva da simples informatizacdo de rotinas
burocréticas e implica a reconfiguracdo profunda de processos, servi¢os, modelos de gestéo e,
sobretudo, da relacédo entre Estado e cidaddo (Mergel et al., 2019; OECD, 2020). Enquanto o e-
government frequentemente se restringia a transpor servigos analégicos para plataformas digitais,
a transformacao digital orienta-se pelo principio do digital by design, convidando governos a
redesenhar servicos a partir das possibilidades tecnoldgicas e da experiéncia do usuario.

A OECD (2020) destaca que a transformacao digital orientada ao cidad&o exige servicos
centrados nas necessidades reais dos usudrios, ancorados em confianca, ética, transparéncia,
inclusdo e responsabilidade. Tal abordagem demanda uma transformacdo organizacional
profunda, que altera estruturas de poder, fluxos de trabalho, culturas institucionais e modos de
pensar.

Mais recentemente, a Estratégia de Governo Digital 20232026 (Decreto n° 11.350/2023)
consolidou uma visdo ampliada da transformagdo digital, organizada em eixos como “dados
como ativo estratégico”, “servicos publicos digitais” e ‘“governanca e capacitagdo”.
Diferentemente de seus predecessores, este marco explicita a importancia do desenvolvimento de
competéncias digitais e da governanga ética de tecnologias emergentes, alinhando-se a nogéo de
transformacéo digital como processo sociotécnico que demanda investimentos simultaneos em
infraestrutura, capacidades organizacionais e capital humano (Brasil, 2023).

A pandemia de COVID-19 atuou como catalisador desse processo ao forgar a adogéo
acelerada de plataformas digitais, trabalho remoto e integracdo de dados, inclusive em contextos
tradicionalmente resistentes a inovacdo (Christensen & Lagreid, 2020). No Brasil, esse

movimento evidenciou tanto o potencial inclusivo do governo digital quanto desigualdades
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persistentes em infraestrutura, capacitacéo e cultura organizacional (Abrucio et al., 2020).

Criticas recentes ao modelo brasileiro de transformacao digital apontam para o risco de
tecnossolucdo — a crenca de que problemas complexos de gestao publica possam ser resolvidos
apenas com tecnologia — que negligencia dimensdes politicas, sociais e institucionais (Costa,
2023). A literatura critica brasileira destaca que a digitalizacdo excludente reproduz
desigualdades histéricas quando ndo vem acompanhada de investimentos massivos em
infraestrutura universal, educacao digital e participacéo social no desenho das solugdes (Cunha
& Miranda, 2022; Costa, 2023). Além disso, a fragmentacdo federativa tem gerado sistemas
desconexos entre Unido, estados e municipios, criando verdadeiros “arquipélagos digitais” que
dificultam o acesso integrado aos servicos publicos (Almeida & Souza, 2023). Essas falhas de
governanca digital ndo apenas limitam a eficiéncia, mas também comprometem a equidade € a
accountability, elementos centrais do valor publico. Assim, tornou-se evidente que a criacdo
sustentavel de valor publico depende menos da simples adocdo de tecnologias e mais da
construcao de confianga social, baseada em transparéncia, integridade e qualidade consistente dos
Servigos.

Consequentemente, a transformacdo digital exige novas competéncias dos servidores
publicos — ndo apenas técnicas, mas também cognitivas e socioemocionais — que Ihes permitam
operar sistemas complexos, interpretar dados, colaborar em redes, lidar com incertezas e
participar de processos inovadores continuos (OECD, 2020; Matias-Pereira, 2021). O governo
digital contemporaneo passa, assim, a ser entendido como processo permanente de aprendizagem
organizacional, inovacao institucional e fortalecimento democratico da governanca publica.

A resisténcia a mudanca, fendBmeno amplamente estudado na literatura organizacional,
assume caracteristicas particulares no setor pablico. Kotter e Schlesinger (1979) identificam
quatro fontes recorrentes dessa resisténcia: medo do desconhecido, percepcdo de ameaca a
interesses estabelecidos, baixa tolerancia a incerteza e falta de confianca nas liderancas ou no
processo de mudanca. No ambito estatal, tais fatores interagem com estruturas burocraticas
rigidas, estabilidade funcional, complexidade normativa e hierarquias verticalizadas, ampliando
a probabilidade de reacOes defensivas as iniciativas inovadoras (Fernandez & Rainey, 2017).

Importa, contudo, evitar interpretacbes simplistas que associem resisténcia a
irracionalidade ou teimosia individual. Em muitos casos, ela expressa preocupaces legitimas
com sobrecarga de trabalho, perda de autonomia, ruptura de rotinas que garantiam qualidade do

servico ou implantagdo de sistemas digitais sem dialogo com usuérios (Thomas & Hardy, 2011).
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No contexto pds-pandemia, estudos apontam que a digitalizacdo acelerada e desestruturada
produziu ansiedade, inseguranca e tensdes psicoldgicas entre servidores, especialmente onde o
suporte institucional era limitado (Kettle, 2020). Assim, compreender a resisténcia implica
reconhecé-la como reacdo socialmente construida, vinculada a forma como as mudancgas sao
concebidas, comunicadas e implementadas — o que reforca a necessidade de estratégias baseadas
em participacdo, transparéncia e apoio continuo.

A literatura recente sobre governo digital converge ao afirmar que a inovacao publica
sustentavel depende de arranjos eficazes de governanca digital, capazes de alinhar objetivos
estratégicos, estruturas institucionais adaptativas, processos decisorios inclusivos e mecanismos
de controle inteligentes (Mergel et al., 2019; OECD, 2020). Nessa perspectiva, a governanga
publica corresponde ao conjunto de valores, normas e praticas que orientam a acdo estatal,
assegurando legalidade, transparéncia, participacdo e accountability — elementos essenciais
tanto para a geracao de valor publico quanto para a construcao de confianca social.

Paralelamente, a agenda de integridade e compliance ganhou relevancia adicional no
contexto po6s-pandemia, diante do uso intensivo de tecnologias digitais e do tratamento massivo
de dados sensiveis. Programas robustos de integridade e prevencao de fraudes configuram hoje
pilares de uma transformacdo digital responsavel, contribuindo para a previsibilidade
institucional e protecdo do interesse publico (CGU, 2023; United Nations, 2022). Governanca
democratica e integridade institucional, portanto, constituem condi¢des necessarias para que a
transformacéo digital seja percebida como legitima e socialmente orientada.

Nesse cenario, a sustentabilidade institucional refere-se a capacidade do Estado de manter
politicas e servicos com qualidade ao longo do tempo, mesmo em contextos de crise ou mudanga.
Envolve estabilidade organizacional adaptativa, preservacdo da memoria institucional,
qualificacdo permanente dos servidores e continuidade do servigco publico (Pereira, 2021). Em
sintese, transformacgdo digital, governanca democratica, integridade e sustentabilidade
organizacional formam dimensdes interdependentes, fundamentais para a geracdo de valor
publico duradouro e fortalecimento da confianca social.

A inovacdo publica, por sua vez, pode ser definida como a introducéo deliberada de novos
processos, servicos, praticas ou arranjos institucionais capazes de produzir valor publico e
aprimorar a resposta estatal a demandas sociais complexas (Osborne & Brown, 2011). Trata-se
de processo continuo e intencional, condicionado por fatores politicos, culturais e humanos, que

vai muito além da adog¢&o de tecnologias digitais (Pires & Gomide, 2016; Mazzucato, 2021). Sua
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efetividade esté diretamente relacionada a presenca de liderancas capazes de mobilizar pessoas,
comunicar propositos, reduzir incertezas e fomentar aprendizagem organizacional.

Nesse contexto, ganham centralidade competéncias como pensamento critico, trabalho
colaborativo, letramento informacional, compromisso ético e orientacdo ao cidaddao. O
desenvolvimento dessas competéncias depende de politicas estruturadas de gestdo de pessoas,
que combinem formacdo permanente, reconhecimento profissional e ambientes psicolégicos
seguros para experimentacdo responsavel (OECD, 2020; Matias-Pereira, 2021). A inovacédo
deixa, assim, de ser evento pontual para tornar-se capacidade institucional enddgena.

A gestdo da inovagdo no setor publico constitui campo em consolidagdo, influenciado por
tradicOes teoricas diversas. O modelo de Osborne e Brown (2011) descreve quatro dimensdes
inter-relacionadas da inovacdo: servicos, processos, politicas e democracia. J& Mazzucato (2021)
enfatiza o Estado empreendedor e a inovacao orientada por missées, com foco em desafios sociais
complexos. No Brasil, Pires e Gomide (2016) destacam a importancia das capacidades estatais
— regulatéria, implementadora, administrativa e politica — como base para inovacdo
sustentavel. Metodologias ageis, laboratérios de inovacdo e contratacdo baseada em desafios
ilustram a adocao de praticas contemporaneas; contudo, sua transferéncia exige cautela, para que
néo se ignorem as especificidades da acdo estatal (Mergel et al., 2019).

Por fim, a governanca digital amplia a gestdo tecnoldgica ao incorporar dimensdes
politicas, éticas e sociais. O Digital Government Policy Framework da OECD (2020) apresenta
seis dimensdes estruturantes — digital by design, data-driven public sector, government as a
platform, open by default, user-driven e proatividade — que orientam a criacdo de valor publico.
As Nacdes Unidas (2022), em seu E-Government Survey, reforcam a necessidade de alinhamento
entre estratégias digitais e 0s Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel, com foco em incluséo,
protecdo de vulneraveis e sustentabilidade ambiental.

No Brasil, avan¢os institucionais convivem com desafios relacionados a fragmentacéao
federativa e desigualdades de capacidade institucional (Abrucio et al., 2020). Soma-se a isso 0
debate sobre a regulacdo ética de tecnologias emergentes, que exige mecanismos robustos de
auditoria, transparéncia e participacdo publica (Janssen & van der Voort, 2021). Arranjos
institucionais inovadores — como laboratorios de inovagdo, comités de ética e conselhos
multissetoriais — tém buscado apoiar essa agenda, agora inserida em um ambiente global
interdependente, no qual fluxos transfronteiricos de dados e padrdes técnicos internacionais

tornam-se componentes estratégicos da governanca digital.
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METODOLOGIA

Este estudo caracteriza-se como qualitativo, descritivo-interpretativo e de natureza
bibliogréafica sistematica, fundamentado na andlise critica e integrativa de producGes académicas
nacionais e internacionais sobre governo eletronico, transformac&o digital, resisténcia a mudanca
organizacional, gestdo da inovagdo publica e desenvolvimento de competéncias no servigo
publico. A opc¢éo pela abordagem qualitativa mostra-se epistemologicamente pertinente porque
busca compreender os fenbmenos a partir dos significados sociais, culturais e organizacionais
que lhes séo atribuidos, reconhecendo a complexidade e a dimensdo subjetiva intrinsecas aos
processos de mudanca tecnoldgica e institucional no setor publico contemporaneo (Denzin &
Lincoln, 2018).

Parte-se do pressuposto de que a transformacédo digital constitui fendmeno eminentemente
sociotécnico, no qual dimensdes sociais e técnicas se co-constituem de forma inseparavel. Essa
natureza hibrida demanda abordagens interpretativas e contextualizadas, capazes de apreender a
interacdo dindmica entre tecnologia, organizacdes e atores humanos. Tal perspectiva alinha-se a
tradicdo interpretativa nas ciéncias sociais, que enfatiza a construgdo social da realidade
organizacional e a centralidade dos significados atribuidos pelos sujeitos aos processos de
mudanca (Creswell & Poth, 2018).

A pesquisa seguiu um protocolo estruturado de revisao sistemética da literatura, adaptado
as caracteristicas de estudos qualitativos tedrico-conceituais, conforme recomendado por Snyder
(2019). O protocolo foi desenvolvido em cinco fases sequenciais.

Na Fase 1 — Formulacdo da questdo de pesquisa e definicdo do escopo, estabeleceu-se
como questdo orientadora: “Como se relacionam transformacao digital, resisténcia & mudancga e
gestdo da inovacdo no setor publico, com foco no desenvolvimento de competéncias dos
servidores?” O recorte temporal privilegiou publicaces dos Gltimos dez anos (2014-2024), com
inclusdo seletiva de obras seminais anteriores, consideradas essenciais para a compreensao dos
conceitos-chave.

Na Fase 2 — Estratégia de busca e identificacdo de fontes, adotou-se uma estratégia
combinada entre buscas sistematicas e procedimentos iterativos. As buscas estruturadas foram
realizadas nas bases Scopus, Web of Science, SciELO e Periodicos CAPES, utilizando
combinacdes de descritores e palavras-chave em portugués, inglés e espanhol:

("e-government” OR "digital government” OR "digital transformation™) AND (*"public
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sector" OR "public administration™) AND ("resistance to change™ OR "organizational change")
AND ("innovation management” OR "public innovation") AND (*"competencies™ OR "skills" OR
"capabilities™) AND ("public servants” OR "civil servants™).

Complementarmente, aplicou-se a técnica de snowball sampling, a partir de referéncias
citadas e citacGes recebidas, além da inclusdo de relatorios institucionais de organismos
multilaterais e documentos oficiais brasileiros relevantes.

A Fase 3 — Selecdo e triagem dos estudos ocorreu em dois estagios: (i) leitura de titulos
e resumos para avaliacdo preliminar de relevancia e (ii) leitura integral dos textos aprovados na
primeira etapa. Para assegurar consisténcia, estabeleceram-se critérios claros de incluséo e
exclusdo. Foram incluidos estudos que dialogassem com pelo menos dois dos seguintes eixos:
transformacéo digital e governo eletronico; resisténcia a mudanga no setor publico; gestdo da
inovacdo publica; e competéncias dos servidores. Requisitos adicionais envolveram rigor tedrico-
metodoldgico, publicacbes cientificas avaliadas por pares, obras académicas reconhecidas e
relatorios institucionais com referéncias explicitas.

Priorizou-se o periodo 2014-2024, com atencéo especial a estudos produzidos no contexto
pos-pandemia. Trabalhos duplicados, de baixa qualidade metodoldgica, estritamente técnicos,
restritos ao setor privado ou sem respaldo bibliografico foram excluidos.

A andlise do material selecionado baseou-se na técnica de andlise tematica proposta por
Braun e Clarke (2006), adaptada a estudos teérico-conceituais. O procedimento desenvolveu-se
em seis etapas articuladas. Inicialmente, realizou-se a familiarizacdo com o corpus mediante
leitura exaustiva dos 127 estudos selecionados e registro sistematico de impressdes analiticas.
Em seguida, procedeu-se a codificacdo inicial, com apoio do software NVivo 12, gerando c6digos
descritivos relacionados a padrdes recorrentes.

A terceira etapa consistiu na identificacdo de temas potenciais, posteriormente refinados
na fase de revisdo tematica, assegurando coeréncia interna e distingdo conceitual entre categorias.
A quinta etapa envolveu a defini¢do e nomeacéo dos temas consolidados, organizados em quatro
nucleos analiticos:

(i) transformacéo digital como fenémeno sociotécnico multidimensional;

(i) resisténcia & mudanca entre defesa identitéria e critica legitima;

(iii) governanca digital, integridade e sustentabilidade institucional;

(iv) gestdo da inovagdo e desenvolvimento estratégico de competéncias.

A etapa final correspondeu & producdo do relatério analitico, no qual os temas foram
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articulados em narrativa integrada, conforme apresentado neste artigo.

Reconhecem-se, desde logo, limitacfes inerentes ao desenho metodoldgico adotado.
Entre elas, o possivel viés de selecdo, decorrente de preferéncias teoricas; restri¢oes linguisticas,
pela énfase em publicacdes em portugués, inglés e espanhol; viés de publicacdo, associado ao
predominio de periodicos indexados; e o carater interpretativo da andlise, que reflete uma leitura
situada do fenbmeno. Soma-se a isso a auséncia de dados empiricos priméarios, que limita a
generalizacdo dos achados, bem como a dinamicidade do campo, que pode implicar a nao
inclus&o de estudos muito recentes.

Para mitigar esses efeitos, empregaram-se estratégias como triangulacdo de fontes,
verificacdo intercodificador em 20% do corpus (indice de concordancia de 87%), registro
continuo de reflexividade e descricdo transparente do percurso metodoldgico.

Assim, a metodologia adotada ndo busca produzir generalizacdes estatisticas, mas
oferecer uma compreensdo aprofundada, consistente e contextualizada dos debates
contemporaneos sobre transformacao digital e gestdo da inovacdo no setor publico, com énfase
no papel estratégico das competéncias dos servidores enquanto mediadores criticos nos processos

de mudanca organizacional e institucional.

RESULTADOS

A andlise da literatura permitiu identificar quatro eixos analiticos centrais que estruturam

arelacdo entre transformacéo digital, resisténcia a mudanca e gestdo da inovacgéo no setor publico.

Resisténcia como Expressdo Organizacional Contextualizada

Os estudos analisados indicam que a resisténcia emerge com maior intensidade quando
0s servidores percebem riscos a estabilidade ocupacional, aumento de sobrecarga, perda de
autonomia e auséncia de participacdo nos processos decisorios (Fernandez & Rainey, 2017,
Thomas & Hardy, 2011). Assim, a resisténcia deve ser interpretada como fendmeno

organizacional situado, e ndo como mera averséo individual.
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Competéncias para Além do Dominio Instrumental

A transformacéo digital exige competéncias cognitivas, colaborativas e socioemocionais
— como pensamento critico, adaptabilidade e aprendizagem continua — fundamentais para a

geracdo de valor publico em ambientes digitais complexos (OECD, 2020; Matias-Pereira, 2021).

Gestdo da Inovacdo como Mediacgdo Estratégica

Processos inovadores sustentaveis dependem de capacitacdo permanente, escuta ativa,
clareza de objetivos e estilos de lideranga que promovam confianca organizacional (Osborne &
Brown, 2011; Pires & Gomide, 2016; Mazzucato, 2021).

Governanga, Integridade e Compliance como Dimensdes Estruturantes

A transformacdo digital responsavel requer clareza normativa, alinhamento estratégico e
mecanismos de integridade que reduzam inseguranca institucional e favorecam a adesdo dos
servidores (United Nations, 2022; CGU, 2023).

DISCUSSAO

Sintese dos Principais Achados

A anélise integrada da literatura sobre transformacéo digital no setor publico revela um
conjunto coerente de achados que iluminam a complexa relacéo entre tecnologia, organizacdes e
pessoas.

Em primeiro lugar, confirma-se que a resisténcia a mudanca nas organizagdes publicas
ndo constitui mera reacdo negativa a tecnologia, mas sim fendmeno multifacetado e socialmente
construido, fortemente associado a fatores contextuais organizacionais. Quando os servidores
percebem riscos reais a sua estabilidade psicoldgica e ocupacional, aumento injustificado de
sobrecarga de trabalho, perda substantiva de autonomia profissional, ameacas a identidade
funcional construida ao longo da carreira, ou auséncia de participacdo genuina nos processos

decisorios, a resisténcia emerge como resposta compreensivel e muitas vezes legitima (Fernandez
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& Rainey, 2017; Thomas & Hardy, 2011).

Em segundo lugar, evidencia-se que a transformacao digital exige dos servidores publicos
um repertorio ampliado e integrado de competéncias que transcendem significativamente o
dominio técnico instrumental. O governo eletrdnico contemporaneo demanda competéncias
cognitivas complexas (como pensamento critico e capacidade de analise de dados), habilidades
colaborativas sofisticadas (trabalho em rede e interdisciplinaridade) e competéncias
socioemocionais refinadas (como empatia, adaptabilidade e resiliéncia emocional), todas elas
sustentadas pela capacidade de aprendizado continuo ao longo da vida profissional (OECD, 2020;
Matias-Pereira, 2021).

Em terceiro lugar, destaca-se o papel decisivo da gestdo estratégica da inovacdo na
reducdo construtiva de resisténcias e na sustentacdo de mudancas organizacionais profundas.
Processos inovadores bem-sucedidos caracterizam-se por capacitacdo continua e contextualizada,
escuta ativa e incorporativa, clareza de objetivos comunicada de forma transparente,
reconhecimento institucional adequado e estilos de lideranga que promovem ativamente
confianca organizacional e aprendizagem coletiva (Osborne & Brown, 2011; Pires & Gomide,
2016).

Finalmente, a analise revela que a governanca publica democratica, a integridade
institucional robusta e os mecanismos de compliance efetivos emergem como dimensfes
transversais indispensaveis a transformacdo digital responsavel. Contextos organizacionais
marcados por clareza normativa, alinhamento estratégico coerente, gestdo proativa de riscos,
mecanismos institucionalizados de escuta e lideranca ética e transparente tendem a gerar maior
segurancga psicologica e juridica para os servidores lidarem criativamente com mudancas,

reduzindo assim resisténcias disfuncionais (Mergel et al., 2019; United Nations, 2022).
Discussdo Tedrica Aprofundada
Os achados desta revisdo permitem avancar significativamente na discusséo tedrica sobre

transformac&o digital no setor publico, particularmente através de trés contribui¢Ges conceituais

importantes.
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A Resisténcia como Fendmeno Dialético

A literatura tradicional sobre mudanca organizacional frequentemente concebe a
resisténcia como obstaculo a ser superado ou eliminado. Contudo, nossa analise sugere uma
reconceitualizagdo da resisténcia como fendémeno dialético que contém simultaneamente
dimensdes de obstaculo e de potencial transformador.

Quando os servidores resistem a implantagdes tecnoldgicas verticalizadas e tecnocraticas,
estdo frequentemente defendendo valores puablicos fundamentais (como equidade no
atendimento, privacidade dos cidaddos ou qualidade dos servi¢os) que podem estar sendo
negligenciados no processo de digitalizacao.

Esta perspectiva alinha-se com a abordagem de Thomas e Hardy (2011), que propdem
enquadrar (reframing) a resisténcia ndo como problema, mas como recurso para melhoria dos
processos de mudanga. A resisténcia, nesta visdo, pode funcionar como mecanismo de controle
de qualidade organizacional, sinalizando problemas de concepgdo ou implementacdo que, se

ignorados, comprometeriam a eficécia e legitimidade da transformacéo digital.

Competéncias como Capital Sociotécnico

A andlise revela que as competéncias necessarias para a transformacéao digital ndo podem
ser compreendidas como atributos individuais isolados, mas sim como formas de capital
sociotécnico que se desenvolvem e manifestam nas interacdes entre individuos, tecnologias e
contextos organizacionais.

Esta perspectiva expande o conceito de capital humano ao integrar dimensdes relacionais
(capital social) e técnicas (capital tecnoldégico) em uma estrutura analitica unificada. As
competéncias digitais, nesta visdo, ndo sdo meras habilidades instrumentais, mas capacidades
situadas que permitem aos servidores navegar, interpretar e transformar ecossistemas
sociotecnicos complexos.

Esta concepcéo tem implica¢Oes importantes para politicas de capacitagdo, sugerindo que
programas focados exclusivamente em treinamento técnico sdo insuficientes, sendo necessario
desenvolver ambientes organizacionais que facilitem a construcdo coletiva deste capital

sociotécnico.
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Governanca Digital como Infraestrutura Politica

Os achados sugerem que a governanca digital ndo deve ser compreendida apenas como
conjunto de regras e procedimentos, mas sim como infraestrutura politica que estrutura
possibilidades e limites da acdo estatal no ambiente digital.

Como infraestrutura politica, a governanca digital:

(i) é relativamente invisivel no funcionamento cotidiano, mas torna-se visivel quando
falha;

(ii) requer manutencédo continua e investimento sistematico;

(iii) cria path dependencies (dependéncias de trajetdria) que condicionam futuros
desenvolvimentos;

(iv) distribui poder entre diferentes atores estatais e ndo-estatais.

Esta concepgéo ajuda a explicar por que reformas de governanca digital frequentemente
encontram resisténcias profundas: elas ndo apenas alteram procedimentos, mas reconfiguram
relacdes de poder institucionalizadas.

A critica brasileira a governanca digital ressalta que, além dos desafios de coordenacgédo
federativa, persistem problemas de transparéncia algoritmica e participacdo social no
desenvolvimento de sistemas publicos. Pesquisas mostram que muitas plataformas de governo
eletronico sdo desenvolvidas por meio de contratacdes opacas, sem mecanismos eficazes de
auditoria cidada ou controle social sobre seus algoritmos (Ribeiro & Silva, 2023).

Essa tecnocracia digital tende a concentrar poder em pequenos grupos técnicos,
marginalizando tanto os servidores de linha de frente quanto os cidaddos-usuarios no processo de
design das solugdes. Como resultado, sistemas que deveriam promover inclusdo podem acabar
reforcando vieses e exclusdes, especialmente quando implementados em contextos de
desigualdade digital profunda (Cunha & Miranda, 2022).

Essas criticas exigem que a governanca digital seja reconcebida ndo apenas como
infraestrutura técnica, mas como arena politica democratizante. A governanca digital como
infraestrutura politica também ilumina os desafios de coordenacdo federativa no Brasil, onde

diferentes niveis de governo desenvolvem infraestruturas concorrentes ou incompativeis.
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ImplicagBes para a Gestéo Publica Brasileira

A andlise desenvolvida tem implicacbes especificas e urgentes para a gestdo publica
brasileira em seu processo de transformacéo digital, que podem ser organizadas em trés niveis de

intervencao.

Nivel individual e de Equipes: Desenvolvimento de Capacidades Adaptativas

Para os servidores publicos brasileiros, os achados sugerem a necessidade de desenvolver
ndo apenas competéncias técnicas especificas, mas sobretudo capacidades adaptativas que
permitam navegar em ambientes de crescente complexidade e incerteza.

Isto inclui:

(i) capacidade de aprendizagem &gil (aprender a aprender rapidamente em contextos
mutantes);

(ii) capacidade de colaboracdo em ecossistemas diversos (trabalhar efetivamente com
atores de diferentes setores e niveis de governo);

(iii) capacidade de gestdo da atencdo em ambientes de informacdo superabundante;

(iv) capacidade ética de julgamento em situacBes onde regulamentacGes ainda nao
acompanharam os desenvolvimentos tecnol6gicos.

Programas de capacitacdo precisam ser redesenhados para desenvolver estas capacidades
adaptativas, utilizando metodologias ativas, aprendizagem baseada em problemas reais e espacos

protegidos para experimentacao.

Nivel Organizacional: Culturas Institucionais Inovadoras

Para as organizacOes publicas brasileiras, os achados indicam a necessidade critica de
desenvolver culturas institucionais que equilibrem adequadamente inovacéo e responsabilidade
democratica.

Isso requer:

(i) criacdo de ambientes psicologicamente seguros onde servidores possam experimentar,
errar e aprender sem medo de punigdes desproporcionais;

(if) estabelecimento de mecanismos de participagdo significativa no desenho e
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implementacao de solucdes digitais;

(iii) desenvolvimento de sistemas de reconhecimento que valorizem ndo apenas a
eficiéncia, mas também a criatividade, a colaboracdo e 0 compromisso ético;

(iv) construcdo de liderancas distribuidas que facilitem a inovacdo em todos 0s niveis
hierarquicos.

A experiéncia de laboratérios de inovacdo no setor publico brasileiro oferece

aprendizados importantes neste sentido, mas necessita ser escalada e institucionalizada.

Nivel Sistémico: Arquiteturas de Governanca Integradas

Para o sistema de administracdo pablica brasileiro como um todo, os achados apontam
para a necessidade de desenvolver arquiteturas de governanca digital integradas que superem a
fragmentac&o historica entre diferentes esferas e poderes.

Isso implica:

(i) fortalecimento de instancias de coordenacdo federativa com capacidade real de definir
padrdes técnicos e éticos comuns;

(i) desenvolvimento de infraestruturas digitais compartilhadas que evitem duplicagdes e
garantam interoperabilidade;

(iii) criacdo de mecanismos de regulacdo agil que acompanhem a velocidade das
mudancas tecnoldgicas sem sacrificar direitos fundamentais;

(iv) estabelecimento de sistemas de monitoramento e avaliacdo que mecam ndo apenas
eficiéncia operacional, mas também impactos democraticos e sociais da transformacéo digital.

A Estratégia de Governo Digital 2020-2022 representou avanco importante nesta direcao,
mas requer continuidade e aprofundamento.

Nesse sentido, a Estratégia de Governo Digital 2023-2026 representa uma oportunidade
institucional impar para implementar arquiteturas de governanca integradas, desde que seja
acompanhada de mecanismos concretos de desenvolvimento de competéncias, participacdo dos
servidores e monitoramento de impactos democraticos. A mengdo explicita a “capacitagdo e
cultura digital” no eixo 4 da estratégia ¢ um avanco, mas sua operacionalizacdo exigira politicas
de gestdo de pessoas alinhadas ao framework proposto neste estudo, com atencéo especial a
reducdo de desigualdades regionais e a criagdo de ambientes psicologicamente seguros para a

inovacéo.
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Proposta de Framework Integrativo

Com base na andlise desenvolvida, propde-se um framework integrativo para
compreensdo e gestdo da transformacdo digital no setor publico brasileiro, organizado em trés

dimensdes inter-relacionadas e mediado pela gestdo estratégica de competéncias.

Dimensdo 1: Infraestrutura Sociotécnica

Refere-se aos elementos materiais e relacionais que sustentam a transformagéo digital:

(i) infraestruturas tecnoldgicas (hardware, software, conectividade);

(ii) arquiteturas de dados (coleta, processamento, compartilnamento);

(iii) marcos regulatorios (leis, normas, padrdes);

(iv) ecossistemas de inovagdo (redes de colaboragcdo com setor privado, academia,
sociedade civil).

Esta dimensao requer investimentos sustentados e governanca multissetorial.

Dimenséo 2: Capacidades Organizacionais

Compreende as competéncias coletivas das organizacdes publicas para inovar:

(i) capacidade de aprendizagem organizacional (absorver, adaptar e criar conhecimento);

(if) capacidade de gestdo da mudanca (planejar, implementar e consolidar
transformagdes);

(iif) capacidade de colaboragdo interorganizacional (trabalhar em rede com outras
instituicdes);

(iv) capacidade de prestacdo de contas democrética (transparéncia, participacgao,
responsividade).

Esta dimensdo depende de culturas organizacionais adaptativas e liderancas

transformadoras.

Dimenséo 3: Capital Humano e Social

Inclui os recursos humanos e relacionais necessarios para a transformacéo digital:
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(i) competéncias técnicas (dominio de ferramentas digitais especificas);

(ii) competéncias cognitivas (pensamento critico, analitico, criativo);

(iii) competéncias relacionais (colaboracdo, comunicacao, negociacéo);

(iv) competéncias éticas (julgamento moral, compromisso publico, integridade).

Esta dimensdo requer politicas abrangentes de gestdo de pessoas e desenvolvimento
profissional.

Elemento mediador: Gestédo Estratégica de Competéncias

Atua como elemento mediador central entre as trés dimensdes, envolvendo:

(i) diagndstico sistematico de lacunas de competéncias;

(ii) desenho de programas de desenvolvimento integrados;

(iii) criacdo de ambientes facilitadores de aprendizagem;

(iv) avaliagdo continua de impactos no desempenho organizacional e na geracédo de valor
publico.

Este framework integrativo sugere que a transformacéo digital bem-sucedida requer
intervenc¢des simultaneas e coordenadas nas trés dimensdes, mediadas por uma gestdo estratégica
de competéncias que reconheca a natureza sociotécnica da mudanca.

A resisténcia a mudanca, nesta perspectiva, frequentemente surge quando ha
desequilibrios entre as dimensdes (ex.: infraestrutura tecnoldgica avangada sem desenvolvimento
correspondente de capacidades organizacionais ou capital humano).

A aplicacdo deste framework ao contexto brasileiro sugere a necessidade de politicas que:

(i) fortalecam as infraestruturas sociotécnicas com atencdo especial a redugdo de
desigualdades regionais e digitais;

(i) desenvolvam capacidades organizacionais adaptativas em todas as esferas de governo;

(iii) invistam massivamente no capital humano e social do servigo publico;

(iv) instituam sistemas de gestdo estratégica de competéncias como elemento integrador
de todo o processo de transformacéo digital.

Esta abordagem integrada oferece caminho promissor para superar as dicotomias
simplistas (tecnologia versus pessoas, eficiéncia versus democracia, inovagdo versus
estabilidade) que frequentemente paralisam os debates sobre transformacédo digital no setor

publico, apontando para a construcdo de um Estado digital que seja simultaneamente eficiente,
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inovador, democratico e includente.

CONSIDERACOES FINAIS

A transformacéo digital no setor publico representa oportunidade singular para ampliar
valor publico, fortalecer a transparéncia e aproximar o Estado do cidaddo por meio de servigos
mais ageis, acessiveis e orientados a dados. Contudo, evidencia-se que seus principais desafios
ndo sdo estritamente tecnoldgicos, mas sociotécnicos: envolvem culturas institucionais,
identidades profissionais e capacidades organizacionais que condicionam a adocdo sustentéavel
da inovacéo digital (Mergel, Edelmann, & Haug, 2019; OECD, 2020; Janssen & van der Voort,
2021).

Os achados deste estudo reforcam que a resisténcia a mudanca nao constitui um desvio de
conduta ou entrave meramente individual. Trata-se de fenébmeno complexo e contextualizado,
intensificado em ambientes marcados por inseguranca, baixa participacdo e fragilidades
institucionais, especialmente no periodo pos-pandemia (United Nations, 2022; Barbosa & Faria,
2023). Assim, a resisténcia emerge como reacdo legitima diante de processos de digitalizacao
conduzidos de forma verticalizada ou dissociada das realidades organizacionais.

Nesse sentido, a inovacdo publica sustentdvel depende do alinhamento entre
transformacdo digital, integridade institucional e politicas estruturadas de gestdo estratégica de
pessoas. O fortalecimento das competéncias dos servidores — técnicas, cognitivas e
socioemocionais — constitui elemento mediador central para reduzir resisténcias, promover
aprendizado continuo e consolidar culturas organizacionais adaptativas.

Colocar o servidor publico no centro desse processo ndo € apenas uma estratégia de
gestdo, mas uma condicdo necessaria para a construcdo de um Estado digital eficiente,

democrético, includente e orientado a geracdo duradoura de valor publico.
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