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RESUMO

O objetivo deste trabalho foi elaborar e validar uma Escala de Orientacdo para Inovagéo (EOI) em
organizacOes publicas. O estudo se deu em 10 organizacOes publicas brasileiras e 18 portuguesas.
Foram entrevistados 32 individuos e outros 123 preencheram um questionario contendo 42 itens.
Foram realizadas anélises fatoriais exploratoria e confirmatdria. A Escala validada contém 19 itens,
distribuidos em dois fatores: Ambiente de Estimulo a Aprendizagem, com oito itens, e Gestdo de
Competéncias e Monitoramento do Ambiente Externo, com 11 itens. O processo de construcdo e
validagdo da Escala é apresentado e os principais resultados sdo discutidos.
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1 INTRODUCAO

Inovacdo &€ um conceito explorado por distintas perspectivas tedricas, destacando-se a
Economia, a Sociologia e a Administracdo, e tem sido considerada como uma espécie de motor para o
desenvolvimento econémico e social, e essencial para a competitividade de empresas (Schumpeter,
1997). A Organizagdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico - OCDE (2005) - define
inovacdo como a introducdo de um bem ou servico novo ou significativamente melhorado em suas
caracteristicas ou usos previstos, abrangendo especificagdes técnicas, componentes, materiais,
softwares incorporados e facilidade de uso. As inovagdes, ainda segundo OCDE (2005), podem ser: de
produto, englobando bens e servicos novos e aperfeicoamentos relevantes para os existentes; de
processo, representando mudancas significativas em métodos de producdo e de distribuicdo;
organizacionais, referentes a implementacdo de novos métodos organizacionais, tais como mudancas
em préticas de negocios, na organizacdo do local de trabalho ou nas relacGes externas da empresa; e,
de marketing, que envolvem a implementacdo de novos métodos de marketing, incluindo design,
embalagem, promocao, disponibilizacdo, e em métodos de estabelecimento de precos de bens e de
Servigos.

Tendo sido desenvolvido para 0 ambiente de empresas privadas, o conceito de inovagao remete
a diversas questdes, quando se trata de organiza¢des do setor publico. A primeira prende-se com a
questdo de saber o que é ou ndo inovacdo. Inovagdo é um conceito mais usado do que bem definido
nos estudos organizacionais. Poucos parecem estar seguros do significado que o termo possa encerrar.
Light (1998) aponta que esse constructo tem sido associado a qualquer coisa nova, técnica ou
administrativa, ou um desenvolvimento capaz de desafiar o velho e tradicional conhecimento
organizacional, podendo dispor de certa atracdo baseada na moda do momento, portanto, na
mimetizacdo organizacional.

Acontece que, enquanto no setor privado qualquer coisa nova capaz de dar lucro é muito bem
recebida, ndo se passa 0 mesmo no setor publico. No setor publico € necessario que “esse algo novo”
“valha a pena” e isto ndo ¢ suscetivel de ser traduzido em lucro. Assim, se esse “algo novo” nao for
capaz de desafiar o conhecimento prevalecente, se ndo promover o bem publico e a qualidade do
servigo publico, ndo se vé razdo para politicos, dirigentes e servidores publicos se preocuparem. Tal
como definiu Lynn (1992), a inovacao no setor publico parece envolver um ato original disruptivo que
pde em causa o conhecimento e o know-how quotidiano.

Em segundo lugar, coloca-se a questdo da sustentabilidade. Schall (1997) indaga se as

inovacOes criadas e implementadas em organizagGes publicas contribuiram para a resolucdo em
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quantidade e/ou qualidade dos problemas dos cidad&os. O entusiasmo criado em certas organizacGes
publicas, pressionadas, exdgena e endogenamente, por modismos de mudanc¢as organizacionais ndo
conduziria para um desenho organizacional sem solidez?

E por dltimo, hd quem se interrogue sobre o papel dos prémios de qualidade na promocdo de
inovacdo na Administragdo Publica, quer na perspectiva do individuo, o que ganha ou perde com isso,
quer na perspectiva do sistema ou do organismo publico. Rosenblatt (2011) encarou os prémios de
exceléncia como um fator organizacional de apoio a inovagdo e, neste ponto, os seus resultados ndo
foram concludentes, registrando-se consequéncias tanto positivas como negativas.

O conceito de inovagdo predominante na revisdo realizada para este estudo inclui a busca, a
descoberta, a experimentagdo, o desenvolvimento, a imitacdo e a adocdo de novos produtos, 0s
Servicos, 0s Processos e as novas técnicas organizacionais, conceito esse que se assemelha ao que foi
proposto por Dosi (1982). Sob a lente dos servicos, foco da Administracdo Publica, pesquisas
alinhadas com as propostas de Gallouj (2002) pressupdem a inovacao nas caracteristicas finais dos
servicos como o resultado da mobilizacdo da capacidade técnica, das competéncias do fornecedor, e
das préprias competéncias do cliente na prestacdo de servico.

Esse conceito de inovacdo em servicos passa a ter um nivel de complexidade diferenciado,
guando aplicado ao contexto de organizagfes publicas, devido as peculiaridades envolvidas na gestdo
de servigos publicos. Nesta linha, o artigo decorre de pesquisa sobre inovacdo em organizacGes
publicas com desempenho destacado e tem o objetivo de construir e validar uma Escala de Orientacdo
para Inovacdo. O constructo Orientacdo para Inovacdo refere-se & abertura da organizagdo a novas
ideias e a propensdo a mudanca por meio de novas tecnologias, recursos, habilidades e sistemas
administrativos (Zhou, Yim & Tse, 2005).

Desempenho, para os efeitos deste artigo, refere-se aos resultados alcancados pela organizacéo,
que refletem o atendimento as necessidades dos stakeholders, e estdo relacionados as estratégias
organizacionais. Sob o enfoque de servi¢os publicos, o desempenho organizacional é visto como
resultante de fatores organizacionais, e considerando a percepcdo das partes interessadas da
organizacéo (cidadaos, governo, empregados, sociedade e fornecedores), conforme Gespublica (2008).
Desempenho pode ser concebido, também, como a expressdo resultante dos ativos da organizacao,
manifestada em seus resultados, como sugerem Penrose (1959) e Figueiredo (2003).

A pesquisa que deu origem a este artigo pode ser considerada inédita, no sentido de identificar
fatores de orientacdo para inovacdo em organizagOes publicas brasileiras e portuguesas, com
desempenho destacado e que utilizam algum modelo de avaliacdo da gestdo. O pressuposto é que

organizacles que se preocupam em acompanhar e medir o desempenho s&o, em principio, orientadas
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para a inovacgdo. Portanto, os modelos de gestdo dessas organizagdes poderiam fornecer indicadores de

orientacdo para inovacao, que poderiam ser validos para organizacfes semelhantes.

2 INOVACAO NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Os estudos sobre inovacdo organizacional na Administracdo Publica estdo bastante marcados
pelo debate a respeito do grau de intensidade, conforme apontado por Assuncgédo e Bilhim (1998), que
refletem se a mudanca produz ou ndo uma ruptura no sistema organizacional onde se instala.

A inovacao € apenas adotada por um sistema quando este tem capacidade de assimilacdo e
quando ela é encarada por seus atores sociais como portadora de consequéncias. E essencial, também,
que tais atores possam assumir os custos da sua implantacéo, considerando que no setor publico, os
usuarios dos servigos e a sociedade também arcam com tais custos, promovendo a adogdo ou a recusa
da introdugdo da inovacdo de forma congruente ao sistema que a comporta. A existéncia de
congruéncia ndo € razdo suficiente para fazer da difusdo da inovacdo uma simples consequéncia das
caracteristicas do sistema, mas a percepcao de valor adicionado na oferta de servicos correspondente a
demanda.

Verifica-se, assim, que a emergéncia de uma inovacdo depende, por vezes, bastante das
caracteristicas do sistema, com motivacdes de processos enddgenos e, geralmente, podendo ser
reconhecida como consequéncia das propriedades do sistema. Desta forma, serd que o interesse pela
tematica da inovagdo, sua difusdo e sustentabilidade ecoam de forma paritaria na literatura cientifica
da administracdo publica e privada? Aparentemente, ndo.

Com efeito, a revisao de literatura utilizada neste artigo e os estudos organizacionais revelam
que foi o setor privado aquele que mais cedo despertou para a importancia estratégica da inovacao. O
setor publico teve de esperar por correntes tedricas, que surgiram na academia apds o advento do
Consenso de Washington, em 1989, onde foi tratada a retracdo do Estado perante a expansdo dos
mercados, pondo em cheque as func¢des do Estado e a politica de desenvolvimento econémico.

Para Pollitt (1993) existem fatores de diferenciacdo entre os setores publico e privado, que sdo
incontornaveis e condicionam, se ndo desvirtuam, a aplicacdo de conceitos e técnicas oriundas do setor
privado no setor publico. Estes fatores sdo: responsabilidade perante os representantes eleitos;
objetivos e prioridades multiplos e conflitantes; auséncia ou raridade de organiza¢cGes em competicao;
relagdo oferta/rendimento; processos orientados ao cliente/cidaddo; administracdo do pessoal;

enquadramento legal.
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Uma das responsabilidades de governos de paises em geral diz respeito ao fornecimento de
bens e & prestacdo de servigos publicos, pela sua funcdo alocativa. Isso se da pela necessidade da
atuacdo econdmica do setor publico, quando o mercado ndo consegue cumprir adequadamente
algumas tarefas ou funcGes. Tal funcdo tem o fim de promover ajustamentos na alocacdo de recursos.
Esta acdo estatal é justificada nos casos em que a economia de mercado ndo tem eficiéncia de
autorregulacéo e governanca.

Tomassini (2001) indica que a governanca refere-se aos meios e processos usados para
produzir resultados eficazes, preocupa-se com as decisdes, mas ndo esquece as respectivas
consequéncias. Este objetivo passa a ser alcancavel se o Estado deixar de se considerar protagonista
Unico para passar a ser um dos atores e, muitas vezes, nem o mais importante do sistema de relagdes de
poder, ou seja, por meio da introducdo de uma administracdo em rede, em que haja concorréncia dos
governantes (Estado) e dos cidaddos e respectivas organizacdes para construir consensos, que tornem
possivel formular politicas, que respondam as justas demandas da sociedade.

Conforme Pindyck e Rubinfeld (2002), para os servicos publicos chamados “tipicos do
Estado”, como aqueles ofertados por 6rgéos da defesa nacional, seguranca, defesa civil, satde publica,
justica, mesmo quem ndo paga espontaneamente por eles tem direito ao acesso e ndo pode ser excluido
do consumo do servico. Ja os servigos semipublicos, como educacdo e salde, apresentam consumo
rival e excludente, j& que pela escassez de recursos, o Estado ndo atende a demanda em quantidade e
em qualidade, conforme reivindicam os cidaddos-usuérios. As caracteristicas de consumo “rivalidade”
e “excludéncia” se aplicam, geralmente, a bens de natureza privada, uma vez que, dependendo do
servico, o consumo realizado por um agente exclui automaticamente o consumo por outros individuos.

Sob uma perspectiva enddgena do governo, ha rivalidade de consumo e excludéncia dentro do
préprio Estado por disputa de recursos financeiros, espacos de poder, capital politico, e presenca nas
unidades federativas e na prépria estrutura de governo. Tais caracteristicas podem comprometer a
capacidade de gestdo de organizagdes publicas. Do ponto de vista exdgeno do governo, 0S processos,
produtos e servicos entregues aos cidaddos também podem enfrentar o reflexo dessas condicdes,
fazendo com que a gestdo publica tenha a necessidade de se reinventar na busca por melhores praticas,
processos mais eficazes e resultados de exceléncia (Oakland, 1987).

Alves e Moreira (2004) assinalam que o Estado tem encarado as falhas de mercado e conduzido
alternativas, que permitam, por um lado, evitar intervengdes de consequéncias nefastas e, por outro,
promover o eficiente desempenho das fun¢bes fundamentais do Estado, ou seja, atualmente, assiste-se
a uma discussao de natureza politica, tendo por base uma doutrina econémica sobre as novas fungdes e

atribuicdes do Estado.
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As iniciativas de avaliacdo do desempenho e de inovacGes na gestdo publica inserem-se em um
movimento mais amplo de mudanca na administracéo publica. De acordo com Moon e Deleon (2001),
a importancia da inovacdo no setor publico tem sido reconhecida tanto no contexto europeu, com a
corrente da New Public Management ou Nova Administragdo Publica, quanto no contexto americano,
com a visdo da corrente Reiventing Government ou Reinventando o Governo, sendo que as
organizacbes podem percorrer trajetorias inovativas por meio de adocdo e rotinizacdo de novas
praticas de gestdo a serem percebidas pelas partes interessadas da prestacdo do servico. Modelos e
metodologias de avaliacdo do desempenho organizacional no setor publico fazem parte, portanto, dos
esforgos de institucionalizacdo da Nova Administracdo Publica.

A discussdo em redor da reducdo do papel do Estado e da introducdo dos valores e do espirito
da administracdo empresarial na Administracdo Publica, identificado na literatura cientifica da Nova
Administracdo Publica inspirou-se no Consenso de Washington, assumindo que economias de
mercado podem produzir resultados eficientes, que as politicas publicas ndo podem melhorar. Por isso,
qualquer intervencdo do Estado na economia prejudicaria atores do sistema.

Segundo Pollitt (1993), por Nova Administracdo Publica entende-se, em geral, um conjunto de
praticas fundadas na crenca de que uma melhor gestdo é a solucdo eficaz para um vasto campo de
males econdmicos e sociais. Os pressupostos destas crengcas sdo 0s seguintes: o caminho para o
progresso social depende da obtencdo de aumentos continuos de produtividade, aumentos esses que
resultam da aplicacdo de tecnologias cada vez mais sofisticadas, tais como sistemas de informacéo e
comunicacdo; a aplicacdo e exploracdo destas tecnologias implicam a existéncia de uma forca de
trabalho altamente treinada e disciplinada, de acordo com as normas da produtividade; a gestdo € uma
funcdo organizacional separada e distinta das demais; o sucesso do negdcio dependerd, cada vez mais,
da qualidade e do profissionalismo dos gestores; para que 0s gestores possam desempenhar esse papel
crucial deverdo possuir um espaco de manobra consideravel.

Segundo Hood (1991), a Nova Administragcdo Publica tornou-se tendéncia na administracéo
publica baseada na tentativa de reversdo do crescimento do setor administrativo em termos de despesa
publica e numero de funcionarios; na énfase renovada na subsidiariedade na provisdo de servigos com
abertura as privatizagGes; no desenvolvimento da automacgédo, especialmente das tecnologias de
informacdo e comunicacao na producdo e distribuicdo dos servigos publicos; no desenvolvimento de
uma "agenda” internacional mais centrada nos aspetos gerais da administracdo publica na concesséo de
politicas, nos estilos de gestdo e na cooperagdo intergovernamental em vez da tradicdo da
especificidade da Administragdo Publica. Ainda segundo esse autor, os elementos-chave da Nova

Administracdo Publica sdo: a administragdo profissional atuante; os padrbes e as medidas de
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desempenho explicitos; a maior &nfase nos controles de resultados; a tendéncia para a desagregacéo de
unidades (descentralizacdo); a tendéncia para a maior competicdo interna e externa; a imitagédo dos
estilos de administragcdo praticados no setor privado; a maior énfase na disciplina e parciménia na
utilizacdo de recursos.

Moar (1999) aponta criticas feitas & Nova Administracdo Publica, abordando a possibilidade de
se aceitar a universalidade da gestdo e, logo, da aplicacdo dos seus conceitos e técnicas,
independentemente do contexto considerado (setor privado, publico ou ndo governamental). Rhodes
(1996) também critica essa abordagem por impor uma cartilha idéntica a todos os paises, ignorando a
sua cultura e tradicdo administrativa, alertando para a necessidade de cada pais escolher um menu de
reformas que mais se adequassem a sua realidade e as demandas da sua cultura.

A alternativa da Nova Administracdo Publica, nominada perspectiva Reinventando o Governo
desenvolve-se a partir da década de 1990 nos Estados Unidos da América, como uma forma mais
moderada do que a Nova Administracdo Pablica. Enquanto nesta o termo mais expressivo do seu
pensamento era “privatizacdo” dos servigos publicos e introdug@o do espirito da administragdo privada
nas areas que ndo fossem suscetiveis de privatizacdo, para 0 movimento Reinventando o Governo o
termo “privatizagdo” € substituido por “concorréncia”.

Gore (1996) identifica em Reinventando o Governo um enfoque de governanca empreendedora
que representa um novo contrato sobre o funcionamento dos servigcos publicos, e altera a rotina
burocrética para a obtencdo de resultados concretos, criando uma Administracdo Publica que funcione
melhor, a um custo menor e com capacidade de dar respostas aos problemas.

De origem anglo-saxo6nica, iniciado na década de 1980, a Nova Administracdo Publica
pressupfe a adogdo, na gestdo de organizacdes pubicas, de modelos e métodos de gestdo baseados no
planejamento, acompanhamento e controle, com foco em objetivos e metas, utilizados em empresas
privadas, com as necessarias adaptacdes ao setor publico. Ferlie e cols. (1996) sugerem que a Nova
Administracdo Publica configure-se em quatro modelos de gestdo que podem ser percebidos no setor
publico, que substituiriam modelos classicos de administracdo publica. Os autores denominam esses
modelos por: impulso para a eficiéncia, downsizing e descentralizacdo, em busca da exceléncia, e
orientacdo para o servigo publico. Guimardes (2000, p. 130) associa a Nova Administracdo Publica
com a abordagem da competéncia e sugere que dois pressupostos estdo presentes nesses quatro
modelos:

O primeiro € que a prestacdo de servigos publicos deveria ter como elementos norteadores a
qualidade, a eficiéncia e a efetividade. O segundo é que as organizag¢Ges publicas devem passar por um

processo de racionalizagdo organizacional, que implica a adocdo de novos processos de gestdo e de
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organizacdo e divisdo do trabalho, com base em aliancas e parcerias interorganizacionais, na
organizacdo matricial, em rede, por projeto, por processo etc. A ldgica que estd por tras dessa
racionalizacdo € uma mudanca paradigmatica na qual o modelo de gestdo, baseado na hierarquia, cede
lugar a um novo modelo fundamentado na flexibilidade, da qual a abordagem da competéncia é um
dos componentes.

No Brasil, segundo Bresser-Pereira e Spink (1998), a Nova Administracdo Publica fez parte de
um esforco de reforma do Estado, levado a efeito na década de 1990. Paula (2005) aponta a
implantacdo dessa corrente no Brasil como uma proposta de revitalizagdo do Estado apoiada numa
visdo neo-institucionalista econdbmica, com foco na desestatizacdo, flexibilidade, foco no cliente,
orientagéo para resultados, controle social e estruturacdo da capacidade administrativa institucional.

A Nova Administracdo Publica, com seu pressuposto de eficiéncia técnica passa, a ser vista
como um modelo a ser emulado em processos de modernizacao da Administracdo Publica de distintos
paises, cujo risco de adocdo de modismos ignorando a cultura, a trajetéria administrativa e o
conhecimento acumulado, ndo foi levado em consideracdo por algumas administragdes. Nem sempre
se alcancou o objetivo de reducéo de custo e, muito menos, a resultante dialética entre a Administracao
do setor privado com suas técnicas de maximizacdo de recursos e a Administracdo do setor publico,
com a priorizacdo do interesse publico.

Denhardt e Denhardt (1993) contrapdem o conceito de Novo Servico Publico ao de Nova
Administracdo Publica e, assim, tentam evitar rupturas, propondo um modelo incremental capaz de
fazer a transicdo entre o paradigma burocratico weberiano e as novas propostas de ruptura
protagonizadas pelas perspectivas da Nova Administracdo Publica e da Reinventando o Governo. Em
simultaneo, o Banco Mundial vem promovendo uma reflexdo acerca da governanga, e procura
densificar o conhecimento das condicdes que garantem um Estado eficiente. Essas reflexdes tiveram a
particularidade de ndo se concentrarem no enfoque especificamente econémico da intervencdo do
Estado e acolherem uma vis@o mais ampla em que as dimensdes sociais, culturais e politicas da gestdo
publica, isto &, a capacidade governativa ndo seria julgada apenas pelos resultados, mas também pela
forma como o Estado exerce o poder.

Bevir e Rhodes (2006) propdem que as reformas inovadoras na Administracdo Pablica passem
por promover: transparéncia e responsabilizacdo; capacitacdo; descentralizacdo; globalizacéo;
hierarquias adequadas; capital social; cidadania ativa; politicas baseadas em evidéncias;
implementacdo adequada; pluralismo; Estado minimo; administracdo de tipo empresarial; boa

governanca e redes auto-organizadas.
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Posto este cendrio, diversas questdes se colocam sobre a orientacdo para inovacdo no setor
publico. A mesma reflexdo critica que se faz a Nova Administracdo Pablica, quanto a expectativa, as
vezes ingénua, de alinhar o interesse publico as premissas da gestdo do ambiente privado competitivo,
também se faz em relacdo a cultura de inovacdo, e 0 senso em que esta é submetida no contexto
publico a luz das abordagens originarias das teorias econdémicas.

Dai e cols. (2009) indicam que a razéo de ser das organizagdes publicas é o bem-estar publico,
fomentando e provendo servicos nas areas de ciéncia, educacdo, cultura, salde, transportes e
comunicacdo. Cabe ao setor publico regular e fiscalizar para que os servigos sejam prestados de forma
eficaz aos cidaddos-usuarios. A gestdo governamental tem passado por redesenho de gestdo, a fim de
permitir a expansao e a incorporacdo de medidas eficazes da gestdo publica.

Para Naranjo-Gil (2009), no setor publico, o ambiente de mudanca tem estimulado as
organizacOes a oferecerem maior flexibilidade e qualidade dos servicos, ao passo em que se cortam
custos. Também Meneu e cols. (2005) afirmam que as autoridades publicas estdo incentivando as
organizacOes a adotarem novas técnicas e sistemas, a fim de prestar servigos em alta qualidade e baixo
custo. No entanto, existem evidéncias de que a adocdo de inovagdes varia consideravelmente entre
organizacfes e que muitas destas, mesmo com o0s aparentes beneficios ndo adotam procedimentos
inovadores, especialmente no setor publico, onde a adocdo de inovacOGes tende a ser baixa e
fragmentada (Fagerberg e cols., 2005).

Choi e Chang (2009) apontam como facilitadores institucionais da inovagdo o apoio a gestao, a
disponibilidade de recursos e 0 apoio para a aprendizagem organizacional. Embora esses facilitadores
apresentem correlacGes significativas com eficacia, apoio a gestdo € preditor significativo do
desempenho inovativo. Raus, Fligge e Boutellier (2009) e Rogers (2003) entendem que 0 processo de
inovacdo ocorre apds o reconhecimento de uma necessidade ou problema e, por intermédio da
investigacdo, do desenvolvimento, da ado¢do e da difusdo da inovacdo para os usuarios. A difusdo é
um processo pelo qual uma inovacéo é comunicada, por meio de certos canais, ao longo do tempo,
entre 0os membros de um sistema social.

Birkinshaw, Hamel e Mol (2008) definem inovacdo administrativa, também chamada de
inovacgdo organizacional, como a invencdo e a implementacdo de uma prética de gestdo, processo,
estrutura ou técnica que é nova para o estado da arte e promove 0 alcance de objetivos e metas
organizacionais. Na mesma linha, Hamel (2007) registra que inovagdo organizacional significa uma
alteracdo substancial na forma pela qual o trabalho da gestéo (principios e praticas) € executado ou que
modifica, significativamente, formas organizacionais costumeiras (estrutura e funcédo), de modo a

melhorar o desempenho da organizagao.
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Embora as inovagdes organizacionais estejam intimamente relacionadas com os outros tipos de
inovacOes, tais como inovacdo em produtos, em Servicos € em processos, estas tém seu nucleo
centrado nas dimensdes internas da organizacgdo, podendo nédo ser percebidas diretamente por clientes,
cidaddos e usuérios dos servicos, num primeiro instante. Além de atender as premissas conceituais,
algumas questdes do ambiente devem ser consideradas na identificagdo e implementacdo da inovagao
organizacional, entre estas: (a) as condi¢des institucionais para o seu desenvolvimento e difuséo; (b) as
condicdes culturais, que sustentam aspectos da oferta e demanda por novas ideias administrativas; e,

(c) o papel dos gestores na criagdo e implementacdo de novas praticas de gestao.

3 METODOLOGIA

Das 75 organizagbes que compunham a populacdo (organizacdes publicas, que utilizam
metodologias oficiais de avaliagdo da gestdo no Brasil e em Portugal), 28 aceitaram participar da
pesquisa. A pesquisa foi realizada entre marco de 2010 e novembro de 2011, envolveu andlise
documental, entrevistas individuais e em grupo e uma survey, bem como contou com uma amostra de
28 organizacdes publicas, distribuidas da seguinte forma:

e 10 organizacBes publicas brasileiras de alto nivel de desempenho, segundo os critérios do Modelo
de Exceléncia em Gestdo Publica (MEGP), ciclo 2008;

e 18 organizacdes publicas portuguesas com desempenho excelente, segundo SIADAP - Sistema
integrado de gestdo e avaliacdo do desempenho, ou vencedoras do Prémio Inovacdo no Setor
Publico — Deloitte, ciclo 2008.

Os respondentes das organizagOes brasileiras atendem a, pelo menos, um dos seguintes perfis:
(a) ser especialista em gestdo com dominio do funcionamento da organizacdo; (b) ser especialista no
Modelo de Exceléncia em Gestdo Publica (MEGP); (c) ter participado da elaboracdo do Relatério de
Gestdo utilizado na avaliacdo das organizagdes; (d) ter atuado na apresentacdo das praticas para a
comissdo examinadora responsavel pela avaliacdo da respectiva organizacdo. Os respondentes das
organizacOes portuguesas atendem a, pelo menos, um dos seguintes perfis: (a) ser especialista em
gestdo com dominio do funcionamento da organizacéo; e, (b) ter dominio do respectivo modelo de

avaliacdo da gestdo ao qual a organizacdo foi submetida.
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3.1 ELABORACAO DA VERSAO INICIAL E APLICACAO DA ESCALA

Na revisdo de literatura, observou-se um conjunto de pesquisas que investigaram antecedentes
de inovacdo em organizagdes (Chen & cols., 2009; Gebauer & cols., 2008), além da contribuicdo de
Jong e Vermeulen (2003), que indica a necessidade de maultiplas competéncias em equipes, areas e
organizacdes para geracdo de valor as partes interessadas. Consolidando os resultados, sdo encontrados
15 fatores associados a inovagdo: envolvimento dos trabalhadores da linha de frente; partilha de
informacdo; equipes multifuncionais; ferramentas; tecnologias de informacdo; organizacdo interna;
formacdo e educacdo; presenca de exceléncia de servico; autonomia dos empregados; pesquisa de
mercado; teste de mercado; foco estratégico; contatos externos; disponibilidade de recursos; e suporte
gerencial.

Desses 15 fatores, 11 foram selecionados para serem testados como variaveis componentes do
modelo tedrico da pesquisa, por terem maior aderéncia ao setor publico, para mensuracdo da
orientacdo para inovacdo. Essa selecdo de 11 fatores foi realizada com base: (a) na orientacdo de
Pasquali (2010), para analise de testes semelhantes; (b) em dimensdes identificadas nas entrevistas
realizadas com especialistas; e, (c) por terem maior aderéncia aos respectivos modelos (MEGP, Siadap
e Deloitte).

Foram consultados documentos explicativos do Modelo de Exceléncia em Gestdo Publica
(MEGP), do Sistema Integrado de Gestdo e Avaliacdo do Desempenho (SIADAP) e Sistema de
Avaliacdo da Deloitte, referentes ao desempenho de organizagdes publicas brasileiras e portuguesas,
participantes do ciclo de avaliacdo 2008. Tais informacdes subsidiaram o roteiro de entrevistas com
especialistas, no Brasil, para coleta das percepcdes de profissionais da area de inovacgéo e avaliacdo da
gestdo que atuam no setor publico.

Em relacdo a elaboracdo dos itens do questionario, foram utilizadas: a) analise documental,
conforme apresentada em secdo anterior; b) teste de natureza semelhante; e c) entrevistas. Com base na
analise documental, foi realizado um primeiro levantamento de dados por meio de cinco entrevistas
semi-estruturadas, em profundidade, com especialistas em inovacgéo, no Brasil, que tinham atuado do
MEGP, a fim de obter visGes sobre a tematica da inovacédo inserida nos modelos de avalia¢do da gestédo
de organizacdes publicas. Essas entrevistas, realizadas no periodo de 30 de margo a 16 de abril de
2010, foram gravadas e tiveram duracdo media de uma hora. Este levantamento serviu como base para
geracdo de itens da Escala de Orientacdo para Inovacdo (EOI). No que se refere ao teste de natureza
semelhante, foi utilizada a Escala de Orientagdo Cultural para Aprendizagem (OCA), de Rebelo
(2006).
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Também foram observados os critérios apresentados por Pasquali (2010), onde se buscou a
descricdo de uma acao clara e precisa que expressasse uma unica ideia e que utilizasse frases curtas e
simples. Foram evitadas expressdes ambiguas, excessivamente técnicas, atipicas ou negativas. Para a
validagdo tedrica e semantica dos itens, foram seguidos os critérios sugeridos por Pasquali (2010) e
Hair, Anderson, Tatham e Black (2009), a fim de garantir que cada item do questionario indicasse uma
acao observavel explicita e clara.

Esses itens foram submetidos a validacdo de conteudo por juizes, conforme sugerido por
Hernandéz-Nieto (2002), e, posteriormente, a validacdo semantica e estatistica. O objetivo da
validacdo de juizes € confirmar, teoricamente, a hipétese de que os itens representam adequadamente o
constructo, consistindo em pedir opiniGes de outras pessoas sobre a hipétese de que tais pessoas ainda
ndo constituem uma amostra representativa da populacdo para a construcdo de tal instrumento
(Pasquali, 2010). A validacdo semantica, por sua vez, é realizada com o proposito de verificar se 0s
itens sdo compreensiveis para todos os membros da amostra. Nesta etapa, o instrumento foi aplicado a
um grupo de dez membros da amostra com 0 objetivo de verificar se todos os itens s&o
compreensiveis, bem como mensurar o tempo tomado com o preenchimento do questionario.

Para a mensuracdo do coeficiente de validacdo de conteudo (CVC) de cada item do
questionario foram adotados os seguintes critérios: a) clareza da linguagem, b) pertinéncia préatica e c)
relevancia tedrica. Também foi medido o grau de concordancia entre os juizes em cada item. Nesta
fase, dos 42 itens da escala, apenas um apresentou indice inferior a 0,80. Ainda assim, por
arredondamento, decidiu-se permanecer com este item na escala. Além das validagdes anteriormente
descritas, os juizes atribuiram status de adequacdo ou inadequacado tanto para a escala, quanto para as
instrugdes aos respondentes, indicando potenciais observacoes para melhorias.

Com base nessas informacdes, foi elaborada uma lista de 42 itens, cobrindo aspectos
relacionados a orientacdo para inovacdo em organizacfes publicas, que formaram o questionario

utilizado na survey, como mostra a Tabela 1.

Tabela 1: Lista de itens do questiondrio inicial utilizado na survey
Itens
1. Os lideres ouvem propostas de melhoria apresentadas por empregados.
2. Os insucessos sao vistos como oportunidade de experimentar novos métodos de trabalho.
3. O canal de comunicacéo para discussdo sobre novas ideias entre empregado e chefia é facilitado.

4. Ha ac0es corporativas para qualificacdo dos empregados com vistas a aprimorar processos € Servigos
perceptiveis aos clientes.

5. Os empregados sabem até onde vai a sua liberdade para experimentar novos métodos nos processos de
trabalho.

6. E habito partilhar conhecimentos entre colegas de trabalho.
7. Ha préatica de reconhecimento dos empregados que contribuem com propostas de melhoria para
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Itens

processos de trabalho.
8. Os lideres estimulam os subordinados na busca de solucdes.

9. Ha acles sistematizadas para qualificacdo de fornecedores para melhoria do processo de
desenvolvimento de produtos e servicos.

10. Existe préatica de qualificagdo de usuarios para o uso dos servicos.
11. As pessoas sdo estimuladas a desenvolverem-se em termos profissionais.

12. Os lideres adotam medidas concretas para manter um bom relacionamento com outras organizacfes
parceiras.

13. Os lideres demonstram confianca na capacidade dos subordinados para execucao do trabalho.
14. Existe a pratica de conversar em grupo sobre como resolver os problemas do trabalho.

15. As informagdes necessarias para o trabalho séo disponibilizadas de forma eficiente.

16. H4 clareza de que o trabalho de uma é&rea depende do trabalho de outras reas da organizacao.

17. H& prética sistematizada de tratamento das reclamagdes dos usuarios objetivando a melhoria do
desempenho.

18. Experimentam-se novas formas de realizar as tarefas.

19. Os empregados sabem que é importante conhecer as formas de trabalho de outras organiza¢des para
poder melhorar os procedimentos internos.

20. As pessoas sdo abertas para receber criticas.

21. Os lideres estimulam as mudancas nos processos de trabalho.

22. Os lideres estdo envolvidos na melhoria de processos de trabalho.
23. Os lideres valorizam a implementacdo de melhorias.

24. Ha a clareza em todos os niveis da organizagdo de que o objetivo final do trabalho é a prestacdo do
Servico aos UsSUArios.

25. Implementam-se melhorias em processos e servicos, visando ao atendimento das necessidades dos
USUArios.

26. A troca de conhecimento entre empregados de areas distintas é estimulada.

27. As contratacdes de novos empregados sdo baseadas na identificagdo de competéncias essenciais a
organizagéo.

28. O horério de trabalho é flexivel, permitindo o envolvimento em atividades de aprendizagem.

29. As atividades de qualificacdo dos empregados séo alinhadas as estratégias da organizagao.

30. As atividades de qualificagdo dos empregados sdo planejadas.

31. As atividades planejadas de qualificagdo dos empregados séo executadas.

32. As sugestdes de melhorias de empregados sdo tratadas.

33. As sugestdes de melhorias de usuérios sdo tratadas.

34. As sugestdes de melhorias de fornecedores sdo tratadas.

35. Os empregados séo estimulados a oferecer sugestfes de melhorias & organizacao.

36. Os usudrios sdo estimulados a oferecer sugestdes de melhorias & organizagdo.

37. Os fornecedores sdo estimulados a oferecer sugestdes de melhorias & organizagéo.

38. Existem acdes de pesquisa e desenvolvimento (P&D) para servigos.

39. Implementam-se novos métodos de trabalho a partir de experiéncias bem sucedidas em outras
organizacoes.

40. H&a monitoramento das acOes de outras organizacdes.

41. H& contratacBes de pessoas para atender necessidades futuras da organizagéo.

42. S8o adotados referenciais comparativos externos como pardmetro de avaliacdo dos resultados dos
Servigos.

Este instrumento foi aplicado em uma survey no periodo de agosto a outubro de 2011, via
internet, com suporte do software Survey Monkey (versdo Gold) para 123 participantes: 45 de

organizacOes que utilizam o Modelo Gespublica, 53 de organizacBes do Modelo Siadap e 25 de
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organizacGes do Modelo Deloitte. Os participantes responderam o questionario com base em uma

escala de concordancia que variava de “1” — discordo totalmente a “10”- concordo totalmente.

4 RESULTADOS

A Anélise Fatorial Exploratdria indicou a existéncia de até cinco fatores para a Escala de
Orientagdo para Inovacdo (EOI). Primeiramente, foram testados modelos com trés, quatro e cinco
fatores. Os resultados do modelo com trés fatores foram: (1) Lideranca; (2) Integracdo de
competéncias da cadeia de valor; e, (3) Estratégia de Gestdo de Recursos Humanos. Para 0 modelo
com quatro fatores, foram encontrados: (1) Lideranca; (2) Integracdo da cadeia de valor; (3)
Gerenciamento da rotina e de melhorias; e, (4) Estratégia de Gestdo de Recursos Humanos. Para cinco
fatores, obteve-se: (1) Lideranca; (2) Monitoramento do ambiente externo; (3) Estratégia de Gestdo de
Recursos Humanos; (4) Gerenciamento de ideias e melhorias; e, (5) Integragdo interna. E, por fim, o
modelo com dois fatores, apresentou: (1) Lideranca e Compartilhamento de Informacdes e (2)
Monitoramento do ambiente interno e externo.

Para a andlise fatorial foram consideradas 42 variaveis continuas utilizadas no questionario.
Hair e cols. (2009) sugerem que a amostra deve ser superior a 50 observac6es, sendo aconselhavel, no
minimo, 100 casos para assegurar resultados mais robustos. A matriz de correlagdes apontou 99% dos
coeficientes com resultados acima de 0,30, indicando que a base tem alto grau de fatorabilidade.

Quanto aos dados omissos, Hair e cols. (2009) e Tabachnick e Fidel (1989) defendem que estes
devem estar abaixo de 5 ou 10% do total. A amostra apresentou indice de 1,4% para este pressuposto.
Mesmo assim, os casos foram excluidos da base. Apds a analise dos histogramas, observou-se que 14
das 42 variaveis apresentavam normalidade dos dados. Todavia, Pasquali (2010) aponta a andlise
fatorial como uma técnica robusta a violagdes de normalidade de distribuicdo dos dados; portanto esse
pressuposto ndo € dos mais importantes para tratamento.

Para identificacdo de casos extremos, verificaram-se os outliers multivariados, por meio da
distancia de Mahalanobis, onde a identificagdo do sujeito foi utilizada como variavel dependente,
enquanto os 42 itens do questionario foram tratados como variaveis independentes. Utilizando o Valor
do Qui-Quadrado, verificou-se que, com 42 graus de liberdade (nimero de variaveis independentes) e
probabilidade p<0,001, deveria ser utilizado o valor de 76,084 (distancia de Mahalanobis), distancia a
partir da qual os outliers foram considerados multivariados. Com esse procedimento, apurou-se que
oito sujeitos constituiam outliers multivariados. Mesmo com potenciais impactos dos outliers sobre a

matriz de correlacfes por diminuir ou ampliar a magnitude das associacfes entre variaveis, optou-se
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por ndo excluir tais casos das analises seguintes, visto que a exclusdo destes prejudicaria o tamanho da
amostra. Junto a este fato, em anélise fatorial, variaveis que apresentam dados muito dispares tendem a
apresentar baixas cargas fatoriais, conforme Neiva, Abbad e Tréccoli (2009).

O teste de Kaiser-Meyer-Olklin (KMO) indicou um indice de 0,949, considerado excelente
pressuposto para geracao dos fatores, como sugere Pasquali (2005). Com base nos resultados dos testes
dos quatro modelos por meio da Analise Fatorial Exploratéria, foram realizadas anélises no software
Amos 18.0 com o uso da Analise Fatorial Confirmatoria. Tal analise, baseada em modelos de equacbes
estruturais, permite ratificar ou retificar, por meio de ajustes de indices dos itens e fatores, os modelos
fatoriais extraidos da analise exploratoria.

O modelo selecionado, de acordo com Hair e cols. (2009), deveria apresentar resultados com 0s
seguintes comportamentos: a) Razao qui-quadrado/graus de liberdade (X%/gl) valores inferior a 5,00
indicam adequacdo do modelo para descricdo dos dados. Essa condicdo foi atendida para os trés
modelos; b) Comparative Fit Index (CFI); é um indice de ajuste incremental. Valores CFI abaixo de
0,90 ndo sdo, geralmente, associados a um modelo que se ajusta bem. Os melhores indices alcan¢ados
foram dos modelos 4 e 5, com valor igual a 0,81. ¢) Tucker-Lewis Index (TLI) é conceitualmente
semelhante ao CFI. Tipicamente modelos com bom ajuste tém valores que se aproximam de 1.
Novamente os modelos 4 e 5 apresentaram melhores resultados, com valores iguais a 0,79. d) Root
Mean Square Error of Approximation (RMSEA) avalia o erro do modelo em relagdo ao modelo
saturado com o mesmo conjunto de dados. Quanto menor o valor desse indice, melhor o ajuste do
modelo, preferencialmente abaixo de 0,1. Para os trés modelos o indice alcancado foi de 0,11,

conforme Tabela 2.

Tabela 2 : Modelos testados na Analise Fatorial Confirmatéria

Modelo 22 (gl) gl [ Ay?(agl) CFl | TLI | RMSEA (IC 90%)
3 fatores 20244 (816) | 2,48 080 | 0,78 | 0,11(0,10-0,12)
4 fatores 19844 (813) | 2,44 40 (3) 081 | 079 | 0,11(0,10-0,12)
5 fatores 18679 (769) | 2,43 | 1165(44) | 081 | 0,79 | 0,11(0,10-0,11)

De acordo com a Tabela 3, 0 modelo com dois fatores, que apresentou melhor ajuste ao sentido
tedrico e aos pressupostos da analise fatorial, apresentou a seguinte ponderacdo, de acordo com a
contribuicdo de cada fator: Fator 1, com 91% e Fator 2, com 9%. Nota-se que esta ponderacdo ndo se
deu em funcdo da quantidade de varidveis de cada fator, mas do grau de explica¢do do fator para com

0 modelo.
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Tabela 3: Modelo com dois fatores testado na Analise Confirmatoria

Modelo 272 (gl) x4l CFI TLI | RMSEA (IC 90%)
2 fatores 319,6 (150) | 213 0,91 0,89 0,09 (0,08 —0,11)

Neste modelo, que foi obtido apds trés iteragdes, foram identificados os seguintes fatores: a)
Ambiente de Estimulo a Aprendizagem, composto por oito itens; e, b) Gestdo de Competéncias e
Monitoramento do Ambiente Externo, composto por 11 itens. Estes dois fatores explicam 65,3% da
variancia do fenémeno Orientacdo para Inovacao.

O Fator Ambiente de Estimulo & Aprendizagem trata da capacidade da organizacdo para
aprender, demonstrando flexibilidade nas praticas de gestdo de pessoas, suporte e orientacdo da
lideranca, para que os individuos e equipes possam engajar-se em processos de aprendizagem formal e
informal e tenham autonomia para inovar. Também neste fator, estdo presentes as praticas estruturadas
de gestdo de conhecimento e benchlearning. O Fator Gestdo de Competéncias e Monitoramento do
Ambiente Externo é composto por praticas de: monitoramento do ambiente externo; adocdo de
referenciais comparativos externos para avaliacdo do desempenho; benchmarking estruturado; gestéo
de ideias de usuarios, fornecedores e empregados; desenvolvimento e absor¢do de competéncias atuais
e futuras de usuérios, fornecedores e empregados; e, pesquisa e desenvolvimento (P&D) em servicos.
A Tabela 4 mostra os itens da Escala de Orientacdo para Inovacdo, apds validacdo na Anélise Fatorial

Confirmatdria, com suas respectivas cargas fatoriais.

Tabela 4:Escala de Orientacdo para Inovacdo validada na Analise Fatorial Confirmatdria
Itens Fator Carga
1. Os lideres adotam medidas concretas para manter um bom

- S . F1 778
relacionamento com outras organizacdes parceiras.
2. As pessoas sdo abertas para receber criticas. F1 ,833
3. E habito partilhar conhecimentos entre colegas de trabalho. F1 733
4. Existe a préatica de conversar em grupo sobre como resolver 0s problemas

F1 ,800

do trabalho.
5. Os empregados sabem que € importante conhecer as formas de trabalho F1 799

de outras organizac@es para poder melhorar os procedimentos internos.
6. Experimentam-se novas formas de realizar as tarefas. F1 ,879

7. Os empregados sabem até onde vai a sua liberdade para experimentar
novos métodos nos processos de trabalho.

8. Existem acGes de pesquisa e desenvolvimento (P&D) para servicos. F2 759
9. H& contratacbes de pessoas para atender necessidades futuras da

F1 ,759

organizacéo. F2 612
10. Sé(z adotados referenciais cpmparativos externos como parametro de £ 775
avaliacdo dos resultados dos servigos. '
11._Hé acoes corporativas_ para qualif’icaf;éo dos_empregados com vistas a £ 780
aprimorar processos e servigos perceptiveis aos clientes. '
12. Implementam-se novos mt_étodE)s de trabalho a partir de experiéncias £ 848
bem-sucedidas em outras organizagdes. '
13. As sugestdes de melhorias de fornecedores séo tratadas. F2 ,832
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14. Os empregados sdo estimulados a oferecer sugestdes de melhorias a

A F2 ,897
organizagéo.
15. Ha prética sistematizada de tratamento das reclamagdes dos usuarios
- . F2 ,745
objetivando a melhoria do desempenho.
16. As contratacBes de novos empregados sdo baseadas na identificacdo de 2 642

competéncias essenciais a organizagao.
17. As sugestBes de melhorias de usuarios sao tratadas. F2 ,833
18. Ha pratica de reconhecimento dos empregados que contribuem com
propostas de melhoria para processos de trabalho.

19. O horério de trabalho é flexivel, permitindo o envolvimento em
atividades de aprendizagem.

F2 ,803

F1 532

5 DISCUSSAO E CONCLUSOES

Considerando a relativa escassez de estudos empiricos sobre inovacdo no setor publico, em
especial no Brasil e em Portugal, a pesquisa oferece contribuicdes tedricas, metodoldgicas e praticas
para este campo de investigacdo, principalmente por gerar método de avaliagdo da orientacdo para
inovacdo, utilizando técnicas qualitativas e quantitativas. A principal contribuicdo da pesquisa é a
geracdo da Escala de Orientacdo para Inovacdo (EOI) e a possibilidade de célculo de um Coeficiente
de Orientacdo para Inovacao, decorrente da aplicacdo da Escala.

Conforme foi relatado por alguns respondentes, o préprio exercicio de participar da survey
gerou feedbacks positivos sobre dimens6es importantes da Administracdo Publica, chamando atencéo,
principalmente para a abertura a testes de novos servicos e processos, benchmarking e
desenvolvimento de capacidades para inovacdo em toda cadeia de valor.

Os testes estatisticos mostraram que had evidéncias de validacdo da escala com base nas
amostras utilizadas. Tal validacdo revelou indicadores psicométricos confidveis para conduzir outras
investigaces empiricas e aplicacdes praticas. Mas, registra-se a necessidade de aplicar o questionario
em outros contextos de modo a verificar a possibilidade de generalizacdo do uso da Escala. Segundo
os critérios utilizados na selecdo dos respondentes da survey, alcancou-se amostra de 123 casos, nos
dois paises. Recomenda-se, para pesquisas futuras, o aumento da amostra e replicacdo da EOI em
outros contextos.

A composi¢do da amostra de organizacgdes de alto desempenho foi baseada em trés modelos
distintos de avaliagdo da gestdo. Embora guardem afinidades em seus requisitos, trata-se de escalas e
critérios diferentes que avaliam contextos de paises diferentes. Mesmo definindo escopo especifico
para a constituicdo dos perfis dos respondentes da survey, ndo ha garantia de que os julgamentos
realizados pelos participantes representem indices confiaveis da expressdo de orientacdo para

inovacéo, pois estimativas baseadas em autopercepgdo podem conter vieses.
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Algumas variaveis utilizadas para testar o modelo de orientagdo para inovacdo apresentaram
distribuicbes com moderados desvios de normalidade, embora tivesse sido utilizada técnica estatistica
robusta ao pressuposto da normalidade. Tais limitagbes sdo comuns em pesquisas do campo
organizacional e ndo invalidam a investigacdo, os métodos e os resultados alcangados, considerando as
analises e os tratamentos realizados.

Adicionalmente, observou-se no desenvolvimento da pesquisa que: a inovacdo ainda € um
termo impreciso em busca de maior densificacdo conceitual; 0s processos e as motivacdes para inovar,
no setor publico, sdo diferentes dos do setor privado, dado o conjunto de constrangimentos
constitucionais e legais que serve de marco ao sistema publico; no setor publico a inovacao representa
apenas um dos instrumentos do menu das iniciativas reformistas presentes nas recentes perspetivas

teoricas sobre a administracdo e politicas publicas.
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GUIDANCE SCALE FOR INNOVATION IN PUBLIC ORGANIZATIONS: EXPLORATORY
AND CONFIRMATORY STUDY IN BRAZIL AND PORTUGAL

ABSTRACT

The aim of this work was to draw up and validate a guidance scale for innovation (GSI) in public
organizations. The study was undertaken at 10 Brazilian and 18 Portuguese public organizations.
Thirty-two people were interviewed and another 123 filled out a 42-item questionnaire. The data
analysis involved exploratory and confirmatory factor analyses. The validated scale contains 19 items
divided into two main factors: a learning stimulation environment, with eight items, and competence
management and external environment monitoring, with 11. It was described the process of building
and validating the scale and discussed the main results.
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