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INOVACAO EM COMPRAS PUBLICAS: ATIVIDADES E RESULTADOS NO CASO
DO ROBO ALICE DA CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO

1. INTRODUCAO

A relevancia da inovacg@o no setor publico decorre da possibilidade da oferta de novos
e melhores servicos a sociedade, principalmente em um contexto de escassez de recursos, de
austeridade fiscal e de enxugamento organizacional (Clausen, Demircioglu, & Alsos, 2020;
Kiefer, Hartley, Conway & Briner, 2014) e de constantes desenvolvimentos tecnoldgicos
(Moussa, McMurray, & Muenjohn, 2018). Além disso, Montezano e Isidro (2020) apontam
que, em funcdo do perfil da sociedade moderna ser mais exigente quanto a aspectos de
qualidade, celeridade e transparéncia, a inovagao no setor publico pode proporcionar melhorias
continuas nos servicos prestados com maior eficiéncia para resolugdo de problemas complexos
(wicked problems).

O discurso cientifico sobre inovagdo em compras publicas ganhou maior aten¢do nas
ultimas décadas (Obwegeser & Miiller, 2018), uma vez que as compras publicas representam
grande parte da execucao da despesa publica. Entre paises da Organizacdo para a Cooperacdo
e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), a média de gastos publicos representa 12% do PIB
por ano (Brasil, 2018). No Brasil, o Governo Federal gasta, em média, 5% do PIB em compras
apenas de bens e servi¢os. Quando se inclui nos cdlculos as despesas efetuadas por estados,
municipios e estatais, o percentual chega proximo a 15% do PIB, cerca de R$ 900 bilhdes
(Ribeiro et al., 2018).

A legislagdo que rege as licitacdes no Brasil é a Lei n° 8.666/93, a qual estabelece
normas gerais sobre licitagdes e define compras como toda aquisi¢do remunerada de bens para
fornecimento de uma s6 vez ou parceladamente, tendo como objetivo principal selecionar a
proposta mais vantajosa para a Administracao Publica, com relativa qualidade de aquisi¢des
e/ou contratagcdes (Almeida & Sano, 2018). No entanto, os processos de compras publicas sdo
vulneréveis a corrupgdo e existe risco da sua ocorréncia em todas as fases deste processo (ICAC,
2011). Decorre que o custo com a corrupg¢ao alcanga altas cifras, podendo chegar a 5% do GDP
(Gross Domestic Product) global, estimando-se o pagamento de mais de 1 trilhdo de ddlares
todos os anos, adicionando-se um custo de 25% dos contratos publicos em paises em
desenvolvimento, afetando a economia e os direitos dos cidadaos (Fortini & Motta, 2016).

Nesse sentido, a necessidade de inovar em compras publicas se relaciona a insatisfacao
ainda persistente no que tange aos mecanismos de controle da Administracdo Publica, que
permitam reforgar a transparéncia, a concorréncia e os pregos (Fortini & Motta, 2016; Moreira
& Vargas, 2009; Obwegeser & Miiller, 2018). Em fungdo disso, as organizacdes publicas vém
utilizando as Tecnologias de Informacdo e Comunicacdo (TIC) para modernizacdo do seu
trabalho (Fernandes, et al., 2020), as quais permitem criar ¢ reforcar uma cultura de
transparéncia e facilitam o acompanhamento de informagdes (Carneiro & Resende Junior,
2017), bem como o controle das compras publicas (Bertot, Jaeger & Grimes, 2012).

O governo utiliza plataformas eletronicas que reinem inimeros dados sobre as compras
governamentais e permitem uma andlise minuciosa dos contratos estabelecidos pelo poder
publico (Reis & Cabral, 2018), como o portal Comprasnet do Governo Federal, que realiza as
compras por processos eletronicos e disponibiliza as informagdes referentes as licitagdes e
contratagdes promovidas. O grande volume de dados sobre compras publicas produzidos e
armazenados pelo Comprasnet, reconhecido Big Data, pode ser utilizado pela Administracdo
Publica como instrumento de indugao de inovacdes (Halvorsen, Hauknes, Miles & Roste, 2005)
e para o aprimoramento da execucdo de suas tarefas, principalmente aquelas relacionadas ao
combate a corrup¢do e a melhoria na gestdo de recursos publicos relacionados a economia,
eficiéncia e eficécia (Silva & Ralha, 2011).



Como forma de atuar preventivamente em auditorias de compras publicas, a
Controladoria-Geral da Unido (CGU) iniciou em 2014 o desenvolvimento do rob6 ALICE,
acrOnimo para Analisador de Licitagdes, Contratos e Editais, com o objetivo de identificar
automaticamente indicios de irregularidades nas licitagdes, pelo uso de Inteligéncia Artificial
(IA) (Panis, Carneiro & Isidro, 2020). Essa ferramenta realiza interface com o site Comprasnet
e coleta arquivos e dados vinculados a compras no setor publico para identificar irregularidades
em licitagdes e pregoes eletronicos da Administrag@o Publica Federal, a partir do texto do edital.
Esta inovagao tem possibilitado a avaliagdo tempestiva e automatizada, com a identificacio de
indicios de irregularidades, fraudes, desvios e desperdicios de recursos publicos, possibilitando
acoOes de controle mais eficientes e efetivas.

2. PROBLEMA DE PESQUISA E OBJETIVO

Na literatura de inovagao no setor publico se faz necessdria a andlise do processo de
inovagdo em si, fato que se torna mais incipiente quando se trata de consequéncias, impactos
ou efeitos das inovacdes (Vries, Bekkers & Tummers, 2016). Estudos recentes apontam a
necessidade de investigagdes sobre o processo de inovagdo no setor publico (Sucupira et al.,
2019), o efeito da inovacdo (Clausen, Demircioglu, & Alsos, 2020; Edquist et al., 2018),
avaliacdo para aperfeicoamento das inovagdes desenvolvidas (Moussa, McMurray, &
Muenjohn, 2018), de inovagdes no combate a corrupcdo e a malversagcdo de recursos publicos,
bem como melhorias das metodologias e ferramentas utilizadas para tal (Carneiro & Resende
Junior, 2017; Criado & Gil-Garcia, 2019).

Para analisar a inovacdo no setor publico brasileiro, Isidro (2018) propds o modelo
denominado Gestdo Publica Inovadora (GESPUBLIN), sendo este composto por quatro
dimensdes: ambiente, capacidade, atividades e resultados da inovacdo, as quais serdo
detalhadas na fundamentacgdo tedrica. No entanto, ha necessidade de verificar a aplicabilidade
do modelo GESPUBLIN em inovacgdes de organizacdes publicas brasileiras para validagcdo
empirica do modelo tedrico, em consonincia com as caréncias identificadas na literatura
relativas as pesquisas de duas das dimensdes propostas. Nesse sentido, este artigo tem como
objetivo analisar atividades e resultados do processo da inovagdo no setor publico a luz do caso
do robd ALICE.

3. FUNDAMENTACAO TEORICA

3.1 Inovacgao no Setor Publico

Estudos tém sido realizados para analisar a inovacdo no setor publico (Bloch, 2011;
Vries, Bekkers, & Tummers, 2016; Detelj, Hribernik, & Pihir, 2015) e diversos paises ja
avangaram sobre o tema estabelecendo programas de fomento a inovagdo, implementando
observatdrios para casos e experi€ncias inovadoras, estabelecendo parcerias com entidades de
outras esferas e setores da economia. A Tabela 1 apresenta defini¢des de inovacdo no setor
publico identificadas da literatura em ordem cronoldgica de 2005 a 2017.

Tabela 1.
Definicoes de inovacao no setor puablico

Autor(es) Definicao

A criagdo e implementacdo de novos processos, produtos, servicos e métodos de entrega que
Albury (2005)  resultam em melhorias significativas. Envolvem também resultados como eficiéncia, eficdcia
ou qualidade.




O escopo da inovagdo no setor publico sdo as mudangas significativas em produto, servigo,
Hartley (2005) processo, estratégia e governanca. Envolve difusdo de boas praticas e ado¢io ou adaptacio de
inovagdes existentes.

Halvorsen et - ~
Mudanga no comportamento, enxergando-a sob uma 6tica concentrada na no¢do de mudangas.

al. (2005)
Mulgan Ideias que trabalham na criacdo de valor publico e estas ideias t€ém de ser novas, lteis e
(2007) implementadas.

O propésito da inovacdo no setor pubico € atuar no processo, implementacdo e mudanga e
Sgrensen e eles a conceituam como um processo intencional e proativo que envolve a geragdo e a adogdo
Torfing (2011) prética e ampla de novas e criativas ideias, as quais tem por objetivo produzir mudangas
qualitativas em um contexto especifico.

Implementagdo de produtos novos ou significativamente melhorados que sejam

Gault (2012) disponibilizados a potenciais utilizadores.
Leon,
Simmonds e Mudangas de fungdes e/ou formas de funcionamento das organizagdes publicas.

Roman (2012)

Osborne e Introdu¢do de uma novidade ou uma nova ideia dentro de um sistema, produzindo
Brown (2012)  transformagdes que provocam uma descontinuidade (produto, processo, servi¢o ou ambiente).

European - . . e . ~
Commission Implementacdo de mudanga intraorganizacional e de iniciativas que promovem a inovagao
(2013) em outras partes da sociedade.

Daglio, ~ . <

Gerson e Introdu¢do ou implementacdo de novas abordagens que geram resultados para um setor
Kitchen publico melhor, mais eficiente, mais efetivo e com maior satisfacio para usudrios de servigos
(2014) publicos e servidores publicos.

Sgrensen Implementacao, difusao e valor publico e a descreveu como um desenvolvimento intencional,
(2017) realizacdo e difusdo de novas e criativas ideias sobre como definir e produzir valor publico.

Fonte: Elaborado pelos autores, com base nas referéncias.

Considerando as defini¢des apresentadas, as similaridades entre elas sdo: (i) palavra
‘novo(a)’, em comum; (ii) utilizacdo das palavras ‘novidade’, ‘mudanca’ e ‘implementagdo’,
embora nao ocorra em todas definicdes. J4 em relacdo a suas distingdes, sdo encontradas
defini¢des que ligam inovagdo no setor publico a diferentes enfoques, como: novos produtos
ou processos (Albury, 2005; Gault, 2012; Hartley, 2005), novas ideias (Mulgan, 2007; Osborne
& Brown, 2012; Sgrensen, 2017; Sgrensen & Torfing, 2011), novas abordagens (Daglio et al.,
2014), nova forma ou repertdrio de acao (Koch & Hauknes, 2005), mudanga no comportamento
(Halvorsen et al., 2005), mudanca na forma de funcionamento (Léon et al., 2012), e mudanca
intraorganizacional (European Commission, 2013).

Algumas razdes que justificam um setor publico inovador repousam sobre o fato de a
inovagdo contribuir para o crescimento econdémico por meio da regulacio de mercado, que
favorece a redugdo de custos de insumos, melhora os processos produtivos e aumenta o valor
dos bens e servigos (Halvorsen, Hauknes, Miles & Roste, 2005). Além disso, a inovagao pode
ajudar as organizacgOes publicas a resolverem problemas particulares, por meio de novos
arranjos institucionais e de experiéncias de benchmarking, que contribuem para a avaliacdo de
projetos e praticas inovadoras bem-sucedidas (Isidro, 2018).

3.2 Modelos de inovacao no setor publico

Os modelos de inovagdo no setor publico surgiram com maior intensidade a partir dos
anos 2000, sobretudo com o Projeto de Inovagao no Setor Piblico (PUBLIN Project) vinculado
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ao Programa de Pesquisa e Desenvolvimento Tecnoldgico da Unido Europeia. A Tabela 2
apresenta um panorama geral dos principais modelos de inovacao no setor publico presentes no
mundo e descrever seus principais elementos constituintes.

Tabela 2.
Caracterizacao de modelos de inovacao no setor piublico internacional e Brasileiro.
Modelo Pais Descricio
%f;;bcmng Paises O projeto foi iniciado em ZOQ8 € concluido em 2011, tev'e como objetivo
Innovation in  Nérdicos dffsepvolver um I’nO(.ielc.) de medu;ao para coletar dados sol?re inovagao no setor
the Nordic (Dinamarca, publico comparavF:ls ~mtern}am.onalmente. ) No estudq piloto reallzadq pelo
Countries — Finlandia MEPIN em organizagdes publlcas d0§ paises envqlv1dos foram pgsqu1sados
MEPIN Islandia, ’ diversos eler.nentos,~ a sabe.:r:.tlpos de inovagdes mais .frequer.ltes; at1v1~dades e
(Bloch, Noruega ¢ gastos em inovagao; objetlvos~ da' inovagdo; canais de 1pformaga0 para
2011) Suécia) atividades de inovagdo; cooperagao; flnanC}amentO exte.rno; préticas 1r.10vad0ras
de compras e aquisi¢cdes; indutores e barreiras; estratégia e gestdo da inovacgdo.
Esta agéncia governamental também vem empreendendo estudos desde 2008, a
fim de construir indices capazes de capturar as particularidades da inovagdo em
National orgar}i.zagf")es pflblicas..O modelo foi testado em 2009. Em 20.1 1~publi.c0u-se~o
Endowment relatério fm,al gla pesquisa p110tc3, que testou um modelo df: medicdo da inovagdo
for Science no set(N)r pubhc.o.. O mode.lo é c?mposto por quatro dreas de avahagalo da
Technology inovacdo: a) atividade de inovagdo, que descreve os meios de conducdo de

ideias que fluem através de uma organizacio e a efetividade das atividades-
chave associadas a inovagdo; b) capacidade de inovagdo, que se refere as
principais capacidades-chave subjacentes que podem influenciar a atividade de

and the Arts Reino
— NESTA Unido

Hughes, . - ) .
1(\/Io (;ére & inovacdo de forma sustentdvel; c) impacto no desempenho, que descreve o
Kataria impacto da atividade de inovag¢@o no desempenho de uma organizagdo em

2011) termos de impacto nos resultados, medida.s qe Servico e .eficiéncie.ls, assifn como
o contexto para mudanca; e d) condigdes setoriais para inovagdo, que
representam qudo bem o sistema no qual a organizacdo opera suporta ou
atrapalha a inovagdo.

O GESPUBLIN ¢ apoiado em um referencial tedrico-pratico de sustentagdo do
desenvolvimento da inovac¢do nas organizagdes publicas e visa contribuir para
a concretizagdo de agendas politicas de inovag@o nas administragdes publicas e
governos (Isidro, 2018). Este modelo tedrico, na pratica, € uma abordagem

Modelo integrada a luz dos modelos referencias disponiveis na literatura, embasando-se
Integrado de numa visdo macro da gestdo da inovagdo em que o ambiente (indutores,
Gestao objetivos, barreiras e facilitadores), a capacidade de inovacdo, o
Publica Brasil desenvolvimento de ideias e resultados da inovagdo sdo abordados e integrados
Inovadora — em um modelo de gestdo. O GESPUBLIN foi criado com o intuito de construir
GESPUBLIN um framework aplicado ao contexto brasileiro e apoiado na andlise dos modelos
(Isidro, 2018) apresentados anteriormente, a fim de identificar os elementos transversais aos

modelos de inovacio, embasando a constru¢do do framework aplicado ao Poder
Executivo Federal. Além disso, o modelo propde quatro niveis de maturidade
da gestdo publica inovadora (reativa, ativa, proativa e continua) e indica praticas
de gestdo que permitem o enquadramento em cada um dos niveis.

Fonte: Elaborado pelos autores, com base nas referéncias.

O modelo tedrico GESPUBLIN foi escolhido por integrar, a luz dos modelos
referenciais disponiveis na literatura, dimensdes de andlise da inovacdo com objetivo de
sustentar o desenvolvimento e a implementagdo de inovagdes no setor publico (Isidro, 2018).
Além disso, esta pesquisa analisou experiéncias em uma organizacdo publica brasileira (CGU)
a luz de um referencial tedrico nacional e que representa adequadamente as caracteristicas
particulares da gestdo publica federal, sem perder ressondncia com os principais modelos
institucionais identificados na literatura internacional e, por isso, foi considerado o modelo
tedrico mais adequado para o fenomeno estudado na presente pesquisa.



3.3 Atividades e Resultados de Inovacao

As atividades de inovagdo referem-se ao ciclo no qual as ideias sdo geradas,
selecionadas, implementados e difundidas (Isidro, 2018). Eggers e Singh (2009) e Sorensen e
Torfing (2011) consideram que a geracdo de ideias vai desde a identificacdo de um problema e
o esclarecimento de objetivos desse problema até o desenvolvimento e a apresentacdo de uma
ideia. Selecdo de ideias consiste na decisdo sobre quais ideias eleger, em que, idealmente, se
deve verificar se as ideias sdo arrojadas e transformadoras, mas também factiveis, flexiveis e
aceitas entre os stakeholders. A implementacdo de ideias consiste no financiamento, no
desenvolvimento e na execucdo das ideias para converté-las em processos, produtos ou
servicos. Difusdo de ideias refere-se a disseminacdo de uma inovagdo em uma organizagao ou
entre organizagdes (Eggers & Singh, 2009; Sorensen & Torfing, 2011).

Os resultados da inovacgdo no setor publico sdo definidos por Vries, Bekkers e Tummers
(2016) como aqueles advindos da implementacio de uma inovacdo e que podem ser
intencionais, ndo-intencionais, positivos e negativos. Arundel et al. (2019) explica que os
objetivos e resultados da inovagdo geralmente sdo dois lados da mesma moeda, por exemplo,
um objetivo de inovacdo para reduzir custos é acompanhado pelos efeitos observados da
inovacao nos custos.

A Tabela 3 apresenta comparativo dos modelos de inovagdo no setor publico no que diz
respeito a detalhamentos das dimensdes de atividades / processos de inovacao, bem como dos
resultados que podem ser gerados (saidas/ impactos/ efeitos).

Tabela 3.
Atividades e Resultados de inovacio estabelecidas nos modelos
=
< Atividades/ . .
< Saidas/ Resultados/ Impactos / Efeitos
Processos
=
B o S - . Melhoria nos rincipais indicadores
< » = Acessando novas ideias; Sele¢io e desenvolvimento L princip .
=) A L . . organizacionais de desempenho; melhoria na
v 5 & de ideias; implementando ideias; difundindo o que . S . L
S N . avaliacdo de servicos; melhoria na eficiéncia;
Z T = funciona. ;
G contexto de melhoria.
Atividades internas: pesquisa e desenvolvimento
interno; treinamento e educag@o interna ou externa do
pessoal para atividades de inovag@o; outras atividades
internas de inovag@o (por exemplo, planejamento e
= design; pesquisa de mercado; estudos de viabilidade,
= testes e outros trabalhos preparatrios para
N implementac¢do de inovacdes.
§ Atividades externas: pesquisa e desenvolvimento Medindo efeitos ou objetivos: eficiéncia,
= externo; outros servigos de consultoria; aquisicdo de qualidade, TIC, organizacdes e equipe, outros
E conhecimento externo (patentes, licengas, etc.); fatores - satide e seguranca.
= aquisicdo de equipamento / software.
E Prdticas de aquisicdo - aquisi¢do de servicos,

componentes ou software de fornecedores de TIC,
contratagdo de servicos de gerenciamento.
Organizacdo da inovacdo: estratégia de inovagdo; o
papel da geréncia; organiza¢do de atividades de
inovacdo; e organizacdo de competéncias.




Resultados da inovacdo: referem-se aos efeitos
diretos e indiretos da inovacdo. Os resultados da
inovagdo tém uma trajetdria de agregacdo de
valor que se inicia na geracdo de artefatos
(tangiveis e intangiveis) e visa alcancar impactos
As atividades de inovagdo variam em termos de significativos (de médio e longo prazo) para as
orientacdo interna (foco nos servidores) e externa organizacgdes publicas, para o setor publico e para
(foco no cidadao) para o engajamento e colaboragdo a sociedade. Avaliar e monitorar os resultados e
nos processos. Cada organiza¢do ird encontrar a seus impactos permitird estabelecer a
melhor forma de aprender e evoluir na participacdo e  sustentabilidade da inovacdo em administracdes
no engajamento para inovacao. publicas e governos. Constituem os resultados da
inovagdo aqueles relativos aos aspectos
organizacionais (desempenho, clima e imagem
organizacionais) e aos servicos publicos
(qualidade da entrega, satisfagdo, qualidade de
vida da sociedade).

GESPUBLIN (Isidro, 2018)

Fonte: Elaborado pelos autores.
4. METODOLOGIA

Este artigo trata de uma pesquisa tedrico-empirica, de natureza exploratéria-descritiva,
com recorte transversal, e uso de estudo de caso com abordagem qualitativa para o alcance do
objetivo proposto, a partir de trés técnicas de coleta para triangulacdo dos dados. A seguir sdo
detalhados o objeto do estudo e os procedimentos de coleta e andlise de dados.

4.1 Descricao do caso de inovacao em compras publicas - ALICE

O Analisador de Licitagdes, Contratos e Editais (ALICE) foi desenvolvido pela CGU
em 2014 e lancado em junho de 2015. No ano seguinte, houve cessdo do cddigo fonte ao
Tribunal de Contas da Unido (TCU) para que pudesse utilizar a ferramenta e ambos os 6rgaos
trabalharam em melhorias na mesma ao longo dos anos. Em 2017, o uso da ferramenta ficou
enfraquecido na CGU e continuou sendo usado apenas no TCU. Devido a necessidade do uso
pelos auditores, foram realizados aperfeicoamentos e lancada a versao ALICE 2.0, em junho de
2018.

O ALICE € uma inteligéncia artificial que faz uma andlise automatizada e continua de
artefatos textuais (ndo estruturados) utilizando técnicas de mineracdo de textos produzidos
antes, durante e apds a licitacdo (e.g.: Termo de Referéncia, Editais, Contratos, Pesquisa de
Precos) por meio de trilhas de auditorias pré-definidas (essa analise € focada na necessidade do
orgdo, volumetria, pesquisa de precos e cldusulas que restringem a competitividade). Ao fazer
essa andlise, o Alice obtém o valor estimado da licitacdo, investiga indicios de irregularidades
nesses editais e em atas de pregdo, e cruza informacdes em busca de ilegalidades - como
superfaturamento e potencial adjudicacio com empresa impedida de contratar. Assim, o
trabalho permite a correcdo de falhas e impede o eventual desperdicio de recursos publicos
antes de sua ocorréncia.

No ambito do poder executivo federal, cerca de 250 licitagdes sdao publicadas por dia
por dia no Portal de Compras do Governo Federal (Comprasnet) e o uso de uma ferramenta
automatizada contribui para anélise preliminar. Para efeito de exemplificacdo, entre dezembro
de 2018 e novembro de 2019, foram analisados 38 editais de licitacdo e pregdes com a
ferramenta ALICE para auditoria preventiva de R$ 4,3 bilhdes, sendo que apenas 5 casos nao
houve constatacido de irregularidades, e nos demais casos irregulares houve revogacao de 8
pregdes, suspensio de 14 pregdes e 10 pregdes foram ajustados para continuidade do processo
regularizado (Rocha, 2019). A Figura 1 ilustra o fluxo da auditoria preventiva realizada pela
CGU, com apoio da ferramenta ALICE.



 @—@ @ @- @

I
|
7 1
MAQUINA 1
1 Alice acessa Download dos Separa e Analisa o texto Envia Alertas I
| Comprasnet arquivos classifica por e consulta BD :
1 tema 1
e e o e o s e o v R i i e e e e e i S e i ot T i s e L i s i s i
l ________________________________________ B aT o YA e e |
Apds 1
: dia 1 dia2ao5 dia 6 dia7 dia 8 certame |
. . A = I

! @ C @ O ®) @® AUDIT
: ) J s o w @ AUDITOR,
o Vi " i I
| Equipe |é alertas Recebe Reunido com a Envio do Data de Analisa :
I e seleciona processo e unidade Relatério realizagdo do  respostae |

icitacdo analisa apresenta os reliminar Certame monitora
: licitag K t Prel Cert t 1
i Fatores de Risco riscos para a 1
contratagao

tratag 1
gy Sy g g

Figura 1. Fluxo de auditoria preventiva na CGU com uso da ferramenta ALICE
Fonte: Adaptado de Rocha (2019).

Deste modo, antes do robd ALICE, o foco da CGU era no passado, ou seja, os trabalhos
basicamente olhavam os processos para buscar o que tinha acontecido de errado. Apds a criacao
do ALICE, o foco da CGU ¢ voltado para olhar o futuro, promovendo o aperfeicoamento e a
transparéncia da Gestdo Publica, a prevenc¢do e o combate a corrupg¢do, com participacao social,
por meio da avaliac@o e controle das politicas publicas e da qualidade do gasto.

4.2 Procedimentos de coleta e analise dos dados

As coletas de dados foram realizadas em setembro de 2019 no dmbito da CGU devido
ao fato de ser o 6rgdo responsdvel pela criacdo do robé6 ALICE, sendo que houve autorizagcdao
para condugdo da pesquisa pelo 6rgao. Para tanto, o procedimento de coleta de dados utilizou-
se de: a) pesquisa documental do historial do fendmeno e da ferramenta ALICE; e, b)
entrevistas e grupos focais, de modo a permitir a triangulagdo das informacdes com a finalidade
de complementar as percepcdes sob diferentes fontes humanas e documentais, bem como
verificar convergéncias e divergéncias provenientes das diferentes fontes de coleta.

Foram desenvolvidos roteiros de entrevista e de grupo focal a partir do quadro tedrico-
conceitual de inovagdo do modelo GESPUBLIN proposto por Isidro (2018), sendo quatro
questdes sobre atividades de inovagdo e duas sobre resultados da inovacdo. Os roteiros foram
validados com dois pesquisadores especialistas em inovac¢do no setor publico, de modo a
garantir o alinhamento das questdes ao objetivo da pesquisa, bem como a clareza das perguntas.

Utilizou-se amostragem intencional para sele¢do de duas pessoas chaves do processo de
criacdo da inovagdo a serem entrevistadas, de modo a obter informagdes dos profissionais com
conhecimento mais aprofundado a respeito da ALICE. J4 no grupo focal, a amostragem por
acessibilidade contou com a participa¢ao voluntéria de seis auditores da CGU que utilizam o
robd ALICE, com o intuito de obter a percep¢do deles em relagdo ao processo de inovagdo € os
resultados obtidos com uso da ferramenta. Todos participantes preencheram o Termo de
Consentimento Livre e Esclarecido autorizando a gravacao.

A partir da transcricao dos dados, foi realizada a andlise de conteddo categorial temética,
seguindo as diretrizes e etapas de Bardin (2016) - pré-andlise, exploracdo do material, e
tratamento dos resultados obtidos e interpretacdo. As categorias foram definidas a priori, a
partir das préticas de gestdo de cada dimensdao do GESPUBLIN propostas por Isidro (2018).
Em funcdo disso, os resultados foram consolidados em tabelas contendo a dimensao e as
respectivas praticas do GESPUBLIN, nas quais buscou-se identificar dentre os dados coletados
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se havia ocorréncia da pratica, ou se haveria necessidade de criar novas praticas vinculadas as
dimensdes do modelo.

A andlise dos resultados foi dividida em dois momentos, em fun¢do da inovacao ser
desenvolvida em duas etapas distintas, de acordo com a Tabela 4.

Tabela 4.
Analise dos dados por momento
Momento Analise de dados
Momento 1 Momento de criagdo do Robd Alice (2014 e 2015)

Momento 2 Momento de retomada do projeto Alice em 2018 apds periodo de interrup¢ao em 2017

Momento 1 e 2 Contetddo analisado que abrange os dois momentos
Fonte: Elaborado pelos autores.

Deste modo, a anélise contemplou a identificacdo da ocorréncia dos relatos em relagao
ao momento de evolucdo da ferramenta, em que o momento 1 foi até antes da interrupcao e o
momento 2 com o uso da versdo 2.0. Por fim, de modo a nao identificar os participantes, as
coletas foram codificadas como E1, E2 para os entrevistados e GF para os dados provenientes
do grupo focal.

5. ANALISE DOS RESULTADOS

5.1 Analise da Dimensao Atividades da inovacio

As declaracdes dos entrevistados, relatam que o planejamento de geracdo ideias nao
existiu. A geracao de ideias ocorreu sem planejamento, discordando de Eggers e Singh (2009),
pois estes afirmam que em vez de permitir que boas ideias aleatérias conduzam o processo de
inovagdo, os governos devem assumir o controle do processo, desenvolvendo um sistema
projetado para enfrentar consistentemente os desafios tnicos que os 6érgaos publicos enfrentam.
N3ao houve o uso de ferramentas para geracao de ideias, ndo sendo guiada por metodologias de
pensamento de design thinking ou gerenciamento de mudangas que fornecem uma estrutura
para as atividades de inovagdo, conforme relatado por E2 — “Primeiro nao teve nenhuma técnica
de brainstorming, de grupos focais para gerar uma ideia”. Houve apenas o tratamento da ideia
para soluc@o de um problema especifico mediante demanda. Desta forma, pode-se dizer que foi
realizada apenas parcialmente uma pratica de gestdo vinculada a geracdo de ideias, sendo assim
o nivel de maturidade desta atividade de inovacdo do caso estudado foi reativo, conforme o
modelo proposto por Isidro (2018).

Em relacdo a sele¢do de ideias, o critério de “Viabilidade técnica e social” foi
identificado no projeto do robd ALICE, pois os desenvolvedores tiveram o cuidado de validar
o algoritmo estatisticamente em uma amostra aleatdria de editais de licitacdes. Esse resultado
corrobora com Vries, Bekkers e Tummers (2016) que também consideraram, dada a
importancia de 'tentativa e erro' na exploracao de novas ideias, que era necessario um ambiente
cultural de aprendizado para promover a inovacdo. Outras regras de selecdo de ideias no
processo de inovagdo envolve um estdgio em que as ideias sdo transformadas em prot6tipos
mais vidveis que podem ser testados. Isso requer que os desenvolvedores desejem investir pelo
menos algum recurso e estruturas organizacionais para projetar, implementar e avaliar essa
inovagdo. Nesta logica, apds a validagdo do algoritmo, foi langado o protétipo do robd Alice
para testes, conforme relatado por E2 — “Depois de 6 meses que foi lancado o protdtipo”. Ao
prototipar novas ideias, a organizacdo favorece para que replicagdo e a difusdo de pilotos e
protétipos bem-sucedidos seja alcancada. Da mesma forma, as praticas de gestdo realizadas na
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atividade de selecao de ideias correspondem ao nivel de maturidade de inovagdo ativa, de
acordo com o modelo de Isidro (2018).

No que tange a implementacdo de ideias, fica muito nitido nas declaracdes dos
entrevistados e do grupo focal que essa fase se deu em com a criagdo do Robd Alice (2014 e
2015). Incialmente, a intengdo era tornar o uso da inova¢ao compulsdria, conforme relatado em
entrevista — “Ela sempre foi ndo obrigatoria, mas a nossa ideia era que fosse obrigatorio, mas
por essa resisténcia das pessoas, o Secretario deixou optativa (E2)”. Este resultado corrobora
com Eggers e Singh (2009), que expdem trés desafios da implementacdo de inovagdes no
governo: angariar o suporte de todos os stakeholders, especialmente da alta cipula e dos
cidadaos; quebrar os silos da organizacdo; e superar a resisténcia a mudanga. No estagio inicial
nao houve o uso de técnicas e ferramentas para a implementacdo de ideias, podendo ser um dos
motivos de que a implementacdo do rob6 Alice no primeiro momento fracassou, tendo faltado
uma precisa avaliagdo das mudancas organizacionais ocorridas na no mesmo biénio. Com as
licdes aprendidas do projeto, de acordo com o entrevistado 2, possibilitou a alavancagem de
implementacdo do robd Alice na CGU. Com isso, o nivel de maturidade de inovagdo relativo
as praticas utilizadas na implementac¢do de ideias pode ser considerado ativo.

Por fim, o planejamento da difusdo foi identificado no caso analisado e corrobora com
Sorensen e Torfing (2011) que sugerem como agdes necessdrias a difusdo o destaque a ganhos
dos primeiros adotantes e estabelecer contatos com potenciais seguidores. As técnicas e
ferramentas para difusdo também foram identificadas nos dois momentos, visto que a difusao
ocorreu em reunides, palestras, notas de divulgagdo, noticias da midia e etc, como relatado por
El — “Entdo teve essa comunicacdo... comunicacao eletronica e algumas palestras. (...) Teve
uma primeira divulgacdo externa em 2015, é quando a gente lanca a ferramenta interna e
externamente”. A avaliacdo foi identificada e confirmada visto que nas declaragdes os
Auditores avaliaram a necessidade de proporcionar um suporte para a inovagao no momento da
difusdo para outros 6rgdos e unidades, visando proporcionar capacidade operacional para obter
sucesso da difusdo. Neste caso, o nivel de maturidade da inovacao também pode ser considerado
ativo.

A Tabela 5, a seguir, apresenta a consolidacdo das préticas de gestdo que a organizacao
estudada adotou nas atividades de inovac@o do robd ALICE, com a especifica¢do da quantidade
de relatos correspondentes a cada pratica, bem como a especificagdo do momento em que
ocorreu e o nivel de maturidade correspondente, de acordo com o modelo de Isidro (2018).

Tabela 5.
Praticas de gestao adotadas nas atividades de inovacdo do Caso do Rob6 ALICE
Atividades Pratica de gestiao da organizacio Qtd. Momento
relatos

.Gefagao de Trata as ideias relevantes para a inovacao. 6 1

ideias

Selecao de Avalia a viabilidade técnica e social das ideias para a inovacao. 1 1

ideias Prototipa e testa as ideias para a inovacao. 5 1
Planeja a implementacdo de ideias para a inovagao. 2 1

~ Avalia a implementacdo de ideias para a inovagdo 3 1
Implementagao e S ~ L
s Utiliza técnicas e ferramentas de apoio a implementagdo de ideias

de ideias . ~ 1 2
para a inovagio.
Melhora a implementacdo de ideias para a inovacdo 5 2
Utiliza técnicas e ferramentas de apoio a difusdo de ideias para a ) |
inovagéo

Difusao de Executa a difusdo de ideias para a inovacdo 5 le2

ideias Planeja difusdo de ideias para a inovacgio 2 2
Avalia a difusdo de ideias para a inovagao. 1 2
Melhora a difusio de ideias para a inovagao. 1 2

Fonte: Elaborado pelos autores.



Em relacdo as atividades para inovagdo, que implicam em realizar esforcos desde a
geracdo a difusdo de ideias, no caso analisado destaca-se as atividades relativas a
implementacdo da inovagdo. Além disso, pode-se perceber que houve evolucdo no uso de
préticas de gestdo nos diferentes momentos do ciclo de inovagdo do caso do robo6 ALICE,
indicando que a organizacao buscou se aperfeicoar para gerar melhorias no processo.

5.2 Analise da Dimensao Resultados

Pode-se observar que o objetivo do robd ALICE era automatizar a andlise preventiva
de editais e um dos resultados organizacionais foi justamente a criacdo de uma ferramenta que
analisar automaticamente os editais. A melhoria nos processos foi identificada na pesquisa,
sendo o resultado mais relatado pelos participantes, e corrobora com Arundel et al. (2019) que
dizem que maioria dos resultados de inovacdo que foram medidos em pesquisas de inovacao
do setor publico aborda resultados subjetivos genéricos que sdo aplicaveis a muitos tipos de
organizacdes do setor publico, como processos administrativos mais simples, entrega mais
rapida de servicos, melhor experiéncia do usudrio ou acesso a informagdes e melhorias
qualidade de servico. Um relato exemplificativo do grupo focal demonstra este alinhamento
com os autores — “Acho que dentro da CGU, mudar a forma de trabalhar, também, algumas
coisas. Antes do Alice chegar, se falasse que poderia fazer uma auditoria em 8 dias, ninguém
1a acreditar. N6s mesmo ndo acreditivamos. A auditoria nossa comecavam ali com 3 ou 4
meses, entdo a gente ndo acreditava que poderia fazer uma auditoria em um contrato de 3
bilhdes, sair com resultado de um relatério muito bem feito.” Ademais, a criacio do robd
ALICE serviu de insumo para um novo processo de prestacdo de servicos publico, que é
chamada pela CGU de auditoria preventiva. Em relacdo a este novo processo, ao realizar a
andlise de conteudo, foi possivel identificar nas declaracdes dos auditores as diferencas entre
uma auditoria preventiva e uma auditoria tradicional, que serdo apresentadas na Tabela 6.

Tabela 6.
Auditoria Tradicional versus Auditoria Preventiva
AUDITORIA TRADICIONAL AUDITORIA PREVENTIVA
Acontece depois (no fim) Acontece antes (na origem)
Maior custo Menor custo
O dinheiro ja saiu O dinheiro ainda nio saiu
Processo demorado Processo mais enxuto
E analisado 4 ou 5 anos depois E analisado em 8 dias
Auditoria mais completa e detalhada Auditoria mais simples
Analisa todas as fases da Licitacdo Analise apenas a fase inicial da Licitacao
Nao é barrado antes de acontecer Pode ser barrado antes de acontecer
Aplicacdo errada do dinheiro Aplicacdo correta do dinheiro
Trabalho frustrante Trabalho motivador
Acumula trabalho a longo prazo Reduz trabalho a longo prazo
Menos eficiente Mais eficiente
Nao consegue reaver 100% dos recursos Nao hé necessidade de reaver recursos

Fonte: Elaborado pelos autores.

Como resultado ndo foi somente a entrega de um novo produto (robd ALICE), foi
também a criacdo de novo processo em que a ferramenta ALICE contribui para anélises
preventivas de editais. Segundo Bloch (2011) melhorias na comunica¢do € a implementacio de
um novo método de promogao da organizagdo ou de seus servigos e bens, ou novos métodos
para influenciar o comportamento de individuos ou de terceiros. Eles devem diferir
significativamente dos métodos de comunicacdo ja existentes na organizacdo, desta maneira,
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foram reconhecidas e confirmadas no modelo pelo caso analisado a ocorréncia tanto de
melhoria de comunicacdo com ambiente interno quanto com ambiente externo.

Foi identificada, nas declaragdes do caso analisado, melhorias no desempenho
organizacional, corroborando com os autores Albury (2005), Bloch (2011), Hughes et al. (2011)
e Mustafid (2013), uma vez que os resultados indicam impactos positivos sobre a eficiéncia e
efetividade da organizacdo, incluindo ganhos de produtividade e melhores resultados em
indicadores de desempenho. Este resultado concorda com os resultados da inovagdo no setor
publico encontrados por Isidro (2017), a partir da andlise de 286 casos, teve-se melhoria no
desempenho da organizacdo em 69,6% casos. Também ocorreu melhoria no clima
organizacional no caso analisado, corroborando com os autores Bloch (2011), Mustafid (2013),
uma vez que os resultados indicam impactos positivos sobre o clima da organizacdo, incluindo
melhorias nas condicdes de trabalho, satisfagao dos colaboradores e aprimoramento da cultura
de inovacao.

Pode-se perceber que houve melhoria na imagem e nas rela¢des institucionais, conforme
foi relatado, por exemplo, durante o grupo focal - “A expectativa de controle eu acho que tem
sido bastante. Nessa atuacdo preventiva o cara recebeu um oficio um dia depois que ele langou
o edital na praca”, remetendo a uma imagem da organizacdo com atuacdo de controle
preventivo e com celeridade. Este tipo de melhoria esta alinhado aos autores Bloch (2011),
Mustafid (2013) uma vez que os resultados indicam impactos positivos sobre a imagem da
organizacdo e no relacionamento com outras organizagdes, incluindo melhoria na capacidade
de resolucdo de desafios sociais, aumento do prestigio da organizacdo e envolvimento de
parceiros. Em sintese, os resultados da inovacao mostraram-se evidentes na pesquisa em relacio
a melhoria nos processos e melhoria na imagem da organizagado e no relacionamento com outras
organizacoes.

Em relacdo ao resultado dos servigos publicos, teve a melhoria dos procedimentos na
prestacdo de servicos publicos, visto que o tempo para realizacdo de uma auditoria preventiva
diminui em relagdo a0 momento anterior a implementacdao da inovacdo, podendo contribuir
com melhoria nos gastos publicos para a sociedade, conforme relato do grupo focal “Entdo ¢
um tempo muito curto para fazer uma auditoria muito grande, que as vezes o impacto é muito
grande também”. Também houve a melhoria da qualidade da entrega dos servicos publicos,
corroborando com os autores Bloch (2011), Hughes et al. (2011), Mustafid (2013) uma vez que
os resultados indicam impactos positivos sobre os mecanismos de entrega de servigos €/ou nos
proprios servicos, incluindo aumento da satisfacdo e do envolvimento dos usudrios, conforme
exemplificado no relato do grupo focal — “teve aquele caso de auditoria daquele 6rgdo, que eu
ndo vou citar o nome, que a gente fez que a gente identificou algumas falhas e apds isso, a gente
foi olhar uma das falhas mais graves que a gente identificou, todos os outros contratos do
mesmo tipo do 6rgdo, que tinha contratacdo de mao de obra, tinha aquela mesma falha. Entéo
o impacto que a gente falou: “Ah, tem um impacto financeiro aqui relevante’, mas o impacto
era muito maior, porque era uma unidade muito grande e que ¢ bem descentralizada”.

Em relagdo aos demais resultados indicados por Isidro (2018) referentes aos resultados
dos servigos publicos, como novos canais de prestacdo de servigos, novos servicos publicos,
satisfacdo do usudrio, e qualidade de vida da sociedade ndo foram identificados no caso
analisado, visto que a inovacdo tecnoldgica foi desenvolvida com o objetivo melhorar os
processos internos da organizac¢do publica. Além disso, os servigos prestados pela CGU, como
a realizacdo de auditorias, sdo exercidos por servidores publicos para controle da prépria
Administragc@o Publica, processo que tem pouco envolvimento direto com os cidaddos e com a
vida em sociedade. A Tabela 7, consolida as praticas de gestao referentes aos tipos de resultados
de inovagdo do caso estudado, indicando a quantidade de relatos, o momento que ocorreu € o
nivel de maturidade correspondente.
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Tabela 7.

Praticas de gestao adotadas na dimensao de resultados de inovacao do Caso do Robo
ALICE

Tipo de resultado  Pratica de gestiao da organizacao rgs?tl(;s Momento
Geram novos ou significativamente melhorados processos 13 >
organizacionais
Geram novos ou significativamente melhorados processos > >
de comunica¢do com um ambiente interno
Geram novos ou significativamente melhorados processos ) )
bem comunicacdo com o ambiente externo

Resultados . . . ~

R Monitora os impactos da inovacido no desempenho

organizacionais . 1 2
organizacional
Monitora os impactos da inovac¢do no clima organizacional 8 2
Monitora os impactos da inovacio na cultura 1 5
organizacional
Monitora os impactos da inovagdo na imagem 5 >
organizacional
Geram novos ou significativamente melhorados > 5

Resultados dos procedimentos de prestagcdo de servigos publico

servicos publicos Avalia os impactos da inovagdo na qualidade da entrega > >

dos servicos publicos
Fonte: Elaborado pelos autores.

Pode-se observar que no que diz respeito aos resultados da inovac¢do, os mesmos s
foram obtidos a partir do segundo momento de implantacdo do rob6 ALICE, o que remete a um
nivel reativo de maturidade no primeiro momento, e sua evolugdo para o nivel ativo no segundo
momento.

Os achados da pesquisa permitem analisar o processo de inovacdo em organizacdes
publicas. Apesar da inovacdo ser um fendmeno recente nas organizacOes das brasileiras,
observou-se, com o grupo focal e entrevistas, esfor¢os nos contextos organizacional e individual
em introduzir novas préticas que visam melhorar o desempenho e a prestacio de melhores
servicos. Embora as organizacdes ainda apresentem resisténcia ao novo e, portanto, as
inovagdes, existem evidéncias de que inovagdes vém ocorrendo, com impactos positivos nos
resultados organizacionais e dos servigos publicos.

6. CONCLUSAO

O presente artigo analisou atividades e resultados de inovacao no setor ptblico a luz do
caso do rob6 ALICE, e teve como locus a CGU, 6rgdo do Governo Federal brasileiro
responsdvel pela defesa do patrimdnio publico, transparéncia e combate a corrupg¢ao.

Para realizar a analise da inova¢do no contexto da CGU, foi utilizada uma abordagem
qualitativa com utilizacdo de pesquisa documental, entrevistas e grupo focal, como meios de
incrementar a confiabilidade dos dados relativos ao fendmeno escolhido. A partir da
triangulacdo de tais técnicas, buscou-se um melhor entendimento do caso, além de desenvolver
uma postura critica sobre as praticas de gestdo da inovag@o no setor publico, em especial no
contexto do combate a corrupcao e a malversacao dos gastos puiblicos nas organizacdes publicas
federais.

Quanto as contribuicdes tedricas, ao realizar esta pesquisa empirica validando o
framework GESPUBLIN, proposto por Isidro (2018), foi possivel o avango tedrico no modelo
proposto ao identificar, adicionar e atualizar algumas praticas de gestao por meio dos discursos
dos stakeholders.

Para valida¢do da dimensdo atividades, as quais se referem ao ciclo da inovagio no qual
as ideias sdo geradas, selecionadas, implementados e difundidas, a andlise de conteido
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evidenciou esta dimensdo por meio de 14 préticas de gestao nas quatro atividades. Desta forma,
pode-se observar no caso analisado que o setor publico ainda carece de aperfeicoamento nos
seus processos de inovagdo, principalmente na atividade de geracdo e selecdo de ideias, € no
ciclo como um todo com envolvimento de puiblico interno e externo por meio de processos
colaborativos.

No tocante a dimensao resultados da inovagao, pode-se confirmar a tipologia do modelo
de Isidro (2018) em que sdo intrinsicamente relacionados com sete resultados organizacionais
e dois de servicos publicos. Neste caso, percebeu-se que no primeiro momento ndo haviam sido
apurados resultados da inovacao, e ao longo do tempo a organizacdo passou a ter um nivel de
maturidade ativo ao realizar préticas de gestdo para identifica resultados proporcionados pela
inovacdo. Da mesma forma, € necessdrio o envolvimento com diferentes atores para melhor
apurac¢ao dos resultados obtidos com a inovagdo, sejam qualitativos ou quantitativos, para que
a organizacdo possa alcangar maiores niveis de maturidade na dimensdo de resultados da
inovagao.

Com relacdo as categorias atualizadas, a categoria “fragmentagdo/desatualizacao/falta
de acesso a base de dados” foi originalmente proposta no framework GESPUBLIN como
“fragmentacao de base de dados” (Isidro, 2018). Porém, a base de dados da ferramenta nao foi
apenas relacionada pelos auditores da CGU a “fragmentacdo” pelos respondentes, mas também
a “desatualizacdo” e a “falta de acesso”. Outrossim, a categoria “apoio de softwares/linguagem
de programacao” no modelo do referido autor foi nomeada como ““apoio de softwares”, porém
ao realizar a andlise de conteddo, verificou-se a necessidade de atualizar o nome da categoria
para “apoio de softwares/linguagem de programacdo”, visto que nas declaracdes dos
entrevistados surge menc¢ao as linguagens de programacao (e.g.: Phyton).

Faz-se necessario destacar que a anélise da inovacao, a luz dos resultados apresentados,
contém algumas limitagdes, pois os dados apresentados se referem exclusivamente a realidade
da CGU e do caso ALICE, e portanto, podem nao refletir as particularidades da gestdo dessa
inovagdo nas demais organizagdes publicas, em especial sobre a dimensao de resultados por
ndo ter sido contemplado o publico externo a organiza¢dao para avaliacao dos mesmos. Além
disto, nesta pesquisa s6 foi possivel identificar as préticas de gestdo, mas ndo foi avaliado se
deram certo ou nao. Entdao, como limita¢ao de pesquisa, ndo foi possivel avaliar as praticas de
gestdao da inovacdo e sua institucionaliza¢dao. Deste modo, recomenda-se que outras pesquisas
facam isso usando o modelo de maturidade do GESPUBLIN.

Ademais, em funcdo do crescente interesse sobre inovacdo no setor publico,
especialmente da mensuracdo do seu desempenho, sugerem-se estudos quantitativos que
apliquem as dimensoes e varidveis utilizadas neste artigo em outras organizagdes, considerando
a percepcdo de um nuimero maior de stakeholders relacionados com o desenvolvimento e
utilizacdo da inovacdo. Recomenda-se também o estudo de outros casos de inovagao, tanto com
recorte transversal, como longitudinal, para avaliar os processos de gestao da inovagdo, a partir
do modelo proposto por Isidro (2018), bem como o nivel de maturidade das organizacdes
publicas em relagdo a inovacao.
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