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Resumo A tensdo entre eficiéncia e controle é nitida nas contratacdes publicas, onde o Estado se
relaciona diretamente com o mercado, o que exige controle, e por meio da qual o Estado faz muitas
entregas a populacao, o que demanda eficiéncia. O proposito geral desta pesquisa foi investigar a
relacdo entre discursos anticorrupcao e pro-eficiéncia sobre contratagcbes com orgamento sigiloso
para tentar entender como os discursos que afirmam o primado de uma das dimensdes consideram
a outra. Foi analisada uma variedade de discursos de politicos governistas, politicos oposicionistas
e agentes de 6rgdos de controle. Os resultados mostraram que a tensado discursiva entre eficiéncia
e controle é muito ativa, embora resida em nivel bem mais sutil que o suposto inicialmente pela
pesquisa, o que revela a importancia dos detalhes para identificar posicdes em discursos abstratos.

Palavras-chave eficiéncia, controle, orcamento sigiloso, contratacdes publicas.

Abstract The tension between efficiency and control is crystal clear in public contracting process-
es, where the State is directly related to the market, which requires control, and through which the
State delivers many results, which demands efficiency. The general purpose of this research was to
investigate the relationship between anti-corruption and pro-efficiency discourses about contracts
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with confidential budget to understand how discourses that declare primacy of one dimension
consider the other. A variety of discourses from pro-government politicians, opposition politicians
and agents from control agencies has been analyzed. Results showed that the discursive tension
between efficiency and control is very active, but lies in a much subtler level as initially supposed,
which reveals the importance of details to identify positions in abstract discourses.

Keywords efficiency, control, confidential budget, public contracting.

Em contexto democratico, é raro que um governante nao sinta, de um lado, a pressao para ser efi-
ciente, e de outro, as amarras dos mecanismos de freios e contrapesos estatais. E compreensivel que
as pessoas exijam que os governantes operem o Estado com o maximo de eficiéncia, realizando as
suas funcdes com o minimo possivel de recursos. Também é esperado que as pessoas cobrem deles
uma postura republicana, sem desvios éticos e com estrita observancia da lei, dado néo apenas o
risco constante de atuacdo oportunista, corrupta, mas também em funcao de que uma sociedade
democratica tende a estabelecer complexos processos de tomada de decisdo, em que seja garantida
a potencial influéncia de todos os atores e grupos interessados.

O reconhecimento de que, na administracao publica, existe uma permanente tensao entre as dimen-
sdes de eficiéncia e controle poderia conduzir a um discurso fundado na ideia de equilibrio. Entre-
tanto, o presente trabalho evidencia que essa tensao tem sido apropriada politicamente por discursos
que parecem privilegiar demasiadamente um desses polos. De um lado, existe um forte discurso
anticorrupgdo que nao leva devidamente em conta os imperativos de eficiéncia. De outro, existe um
forte discurso pro-eficiéncia que ndo leva devidamente em conta os imperativos de controle. O pre-
sente artigo diagnostica essa polarizacéo a partir de uma andlise que investiga e compara (i) 0 modo
como os propagadores do discurso anticorrupg¢ado consideram a eficiéncia e (ii) a maneira como 0s
propagadores do discurso pro-eficiéncia consideram o controle.

Uma analise preliminar nos permitiu observar que parte significativa dessa tensédo entre eficiéncia e
controle' surge no ambiente das contratacdes publicas, tema que tem ocupado lugar de relevo na
pauta politica contemporanea, inclusive sendo um dos nucleos de duas recentes ondas de protestos
no Brasil. Nos movimentos de junho de 2013, uma das principais bandeiras era a melhoria da efici-
éncia no transporte publico, um setor que opera largamente sob a égide das contratacbes publicas,
seja de servicos de transporte, seja de obras de infraestrutura de transporte. Ja nos protestos apés as
eleicdes presidenciais de 2014, uma importante reivindicacéo era o combate a corrupcéo, com forte
inspiracao na Operacao Lava-Jato, da Policia Federal, que inclui investigacoes de artificios utilizados
durante décadas por grandes empresas para conseguir contratos com organizacoes publicas. Assim,
0 ambiente institucional das contratagbes publicas nos parece ser propicio para se estudar a relacdo
entre discursos anticorrupgéo e discursos pro-eficiéncia.

1 Eimportante esclarecer desde o inicio que neste trabalho empregaremos o termo controle em sentido amplo, abran-
gendo 0os mecanismos de freios e contrapesos estatais em geral.
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No Brasil, existe mais de um regime de contratacao publica. O mais tradicional deles é disciplinado
pela Lei n°® 8.666/1993, chamada de Lei Geral por ter sido editada pela Unido no exercicio de sua
competéncia privativa para legislar sobre “normas gerais de licitacbes e contratagéo”, nos termos da
CF, art. 22, XXVII. Essa Lei é caracterizada por Rosilho (2011) como maximalista por tentar detalhar
exaustivamente todo o processo de contratacéo e criticada por Sunfeld (2015) por ser exagerada e
distorcida, amarrando demais a Administracéao a solucdes legais prévias. Apds a promulgacao da
Lei Geral, leis especificas criaram uma nova modalidade licitatéria (o Pregéo, instituido pela Lei n°
10.520/2002) e instituiram diversos regimes paralelos de contratacdo, todos sob a justificativa de
dotar as contratacbes publicas de mais agilidade e eficiéncia. Dentre eles podem ser citados o regi-
me de Concessoes (Leis 8.987/1995 e 9.074/1995), o sistema especifico de contratos simplificados
para a Petrobras (art. 67 da Lei n° 9.748/1997 e Decreto n° 2.745/1998), as Parcerias Publico-
-Privadas — PPP (Lei n° 11.079/2004) e o Regime Diferenciado de Contratacdes Publicas - RDC (Lei

n° 14.462/2011), todos simultaneamente vigentes nos dias de hoje. (Pessoa Neto e Correia, 2015)

As estratégias utilizadas por esses regimes particulares muitas vezes sao convergentes, o que faz com
gue eles compartilhem algumas das caracteristicas que os diferenciam do regime comum. Enquanto
a Lei Geral estabelece que somente serdo julgadas propostas de concorrentes previamente habili-
tados, os novos regimes tipicamente estabelecem uma fase de habilitacdo posterior ao julgamento
das propostas, como é o caso do Pregdo, da Concessédo e da PPP, além do RDC. As inovacdes no
Pregdo, que se tornou a modalidade preponderante de licitacéo, e a introducdo do RDC conferiram
uma amplitude muito maior ao mecanismo de registro de precos, que na Lei Geral era circunscrito
as concorréncias publicas. A contratacao integrada ja constava no regime de Concess0es, e depois
foi incorporada no RDC. O orcamento sigiloso hoje € compartilhado pelo Pregéo e pelo RDC. (Pessoa
Neto e Correia, 2015)

Dentre estes mecanismos, o0 orcamento sigiloso se mostrou um objeto de pesquisa particularmente
interessante porque foi um dos mais polémicos no ambito da formulacao do RDC, além de ter sido
objeto de constante disputa interpretativa quando ja existia no ambito do Pregdo. Trata-se de uma
inovacdo introduzida em 1997 no ambito do regime proprio de contratacao da Agéncia Nacional de
Telecomunicac®es - Anatel e posteriormente adotada em outros regimes.

A légica do orcamento sigiloso € simples: em licitacdes cujo orcamento estimado é divulgado, a infor-
macao pode ser levada em consideracdo pelos interessados ao formular as suas propostas, de modo
que € possivel que isso acabe influenciando nos valores ofertados por eles. Ja em contratacdes com
orcamento sigiloso, os licitantes ndo sabem previamente o quanto a Administracdo pretende gastar
no negocio, de modo que eles precisam formular as suas propostas sem essa informacao. O sigilo
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da estimativa orcamentéria é adotado por regras de contratacdes na Europa? e nos Estados Unidos?,
além de ser recomendado pela divisdo anti-cartéis* da OCDE?®.

A vantagem do orcamento sigiloso ainda ndo € ponto consensual na literatura brasileira. Os seus
defensores argumentam que a incerteza sobre os valores que a Administracéo pretende gastar in-
duz os participantes a oferecerem propostas melhores, mitigando riscos de conluios. Além disso,
afirmam que o desconhecimento do valor de referéncia estimula os licitantes a estudar e conhecer
melhor o objeto contratado. Argumentam ainda que o preco ofertado passa a ser de responsabilidade
exclusiva do participante, ndo podendo este alegar que foi induzido a ofertar preco inexequivel pela
Administracéo. Por fim, justificam que o orcamento estimado pela Administracao estara sempre a
disposicdo dos 6rgaos de controle e que € tornado publico ao fim da licitacdo, o que caracterizaria
na verdade um sigilo temporario do orcamento, e nao um orcamento sigiloso em si. (Pessoa Neto e
Correia, 2015)

Por outro lado, os criticos do orgcamento sigiloso alertam sobre o risco de vazamento seletivo do
orcamento, possibilitando o favorecimento de um licitante especifico. Além disso, ha a critica de
que eventuais revisdes do orcamento sigiloso durante a licitacdo podem favorecer ou prejudicar um
determinado licitante, podendo qualificar ou afastar a sua proposta. Outra critica se refere ao risco
de fracasso de licitacdes onde a estimativa de precos da Administracao seja baixa demais, 0 que nao
aconteceria se a estimativa fosse publica, dado que os valores poderiam ser questionados pelos lici-
tantes, levando a eventuais revisdes. Por fim, ha a critica de que o sigilo do orcamento fere o principio
constitucional da publicidade. (Pessoa Neto e Correia, 2015)

Diante de todos estes fatos interessantes, decidimos organizar a pesquisa a partir dos discursos so-
bre contratacbes com orcamento sigiloso. O surgimento deste mecanismo nas regras brasileiras de
contratacao aconteceu em trés momentos, cada um correspondente a um regime distinto. Primeira-
mente, ele surgiu em 1997 no regime proprio de contratacdes da Anatel. Depois, apareceu no ambito
do Pregéo, criado em 2000 na esfera federal e estendido em 2002 para todos 0s entes nacionais.
Por dltimo, o orcamento sigiloso surgiu em 2011 no ambito do RDC. Conforme sera detalhado mais
adiante, a pesquisa esta organizada de modo a captar discursos sobre o orcamento sigiloso nesses
trés momentos.

Para os fins desta pesquisa, 0 ambiente publico sera delimitado pelo contexto institucional das con-
tratacdes com orcamento sigiloso e o horizonte temporal sera relativo a trés momentos em que foi
discutida a sua implantagao ou ampliacdo. O angulo de analise sera o embate discursivo entre pro-
mocao da eficiéncia e combate a corrupgéo, travado por politicos governistas, politicos oposicionistas

Diretiva 2004/18 do Parlamento Europeu.
Item 36.2 do Regulamento Federal de Aquisices Publicas dos Estados Unidos.

Documento disponivel em http://www.oecd.org/daf/competition/cartels/44162082.pdf.

o b~ W N

Organizacao para a Cooperacao e o Desenvolvimento Econdmico.
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e agentes de 6rgados de controle, buscando responder a seguinte pergunta: como os discursos que
afirmam o primado de uma dessas dimensées levam a outra em considera¢do?

O institucionalismo discursivo

O marco tedrico do Institucionalismo Discursivo (ID) foi escolhido para organizar esta pesquisa por
duas razdes principais. Conforme sera explicado a seguir, a teoria trata elementos institucionais e
agénticos de forma complementar, de modo que as instituicdes séo consideradas simultaneamente
como estruturas e construtos, moldando o comportamento dos agentes ao mesmo tempo em que
€ moldada por esses comportamentos. Além disso, o ID aborda instituicdes e agéncia por meio de
nogdes como ideias e discursos, categorias analiticas bastante aderentes aos propésitos da pesquisa.

O ID se relaciona com uma recente valorizacdo de processos ideacionais no ambito da Ciéncia Po-
litica, fendmeno que aconteceu a partir de perspectivas relativamente diferentes, como na virada
ideacional (Blyth, 1997), no institucionalismo discursivo (Campbell e Pedersen, 2001), no institu-
cionalismo construtivista (Hay, 2006) e no construtivismo estratégico (Jabko, 2006). Vivien Schmidt
articulou essas perspectivas em uma abordagem tedrica consideravelmente ampla, a qual chamou
de Institucionalismo Discursivo (ID). Para ela, institucionalistas discursivos sao aqueles que levam
ideias e discursos a sério em seus estudos; dinamizando os conceitos de instituicbes, agéncia, inte-
resses, regularidades e normas; o que significa desafiar as premissas basicas das trés correntes® do
neo-institucionalismo (Schmidt, 2008).

E importante notar que o desafio é tanto ontolégico (o que sdo instituicdes e como elas séo criadas,
mantidas ou alteradas) quanto epistemolégico (o0 que podemos saber sobre instituicoes e sobre o que
as faz mudar ou persistir). No ID, as instituicdes sao definidas simultaneamente como estruturas e
construtos, estruturando a agéo dos agentes ao mesmo tempo em que sao continuamente (re)consti-
tuidas pela acao deles (Schmidt, 2008). A agéncia, por sua vez, esta situada no que Schmidt chama
de habilidades ideacionais de fundo (background ideational abilities) e habilidades discursivas de
primeiro plano (foreground discursive abilities). Por meio de habilidades ideacionais, os agentes
reagem a ideias subjetivas sobre aspectos institucionais, sendo a agao estruturada a partir de ideias
prévias sobre interesses e preferéncias, sobre como interpretar regularidades histéricas, ou sobre 0s
sentidos de uma norma cultural. Por outro lado, as habilidades discursivas permitem que os agentes
pensem, falem e ajam por fora da logica das suas instituicoes, ainda que eles permanecam ligados
a elas; deliberem sobre regras institucionais, ainda que eles as sigam; e convenca outros agentes a
mudar ou manter essas instituicées. (Schmidt, 2008)

A combinacao entre habilidades ideacionais e discursivas coloca a agéncia de volta a analise insti-
tucional. As instituicbes e os agentes parecem estar conectados por ideias sobre como agir a partir

6 Institucionalismo da Escolha Racional, Institucionalismo Sociolégico e Institucionalismo Histérico (Schmidt, 2008)
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das regras, de modo que os discursos sao as forcas que movimentam e ressignificam estas ideias,
tendo o poder de alterar, portanto, as relacoes entre as instituicdes e os agentes. Segundo Schmidt
e Radaelli (2004), o ID é amplo o suficiente para abranger a maioria das abordagens que utilizam
ideias e discursos.

As abordagens mais positivistas tendem a considerar ideias como a representacdo das condicoes
materiais para a acdo coletiva, servindo, por exemplo, para refletir interesses econdbmicos ou para
configurar coalisdes politicas baseadas em interesses. Ja as abordagens mais construtivistas tendem
a conceber as ideias como constituidoras das narrativas, discursos e enquadramentos, servindo, por
exemplo, para reconstruir a compreensdo dos agentes sobre interesses e redirecionar suas acoes
dentro das instituices. Para outros, ainda, ideias refletem as identidades nacionais, valores, normas
e memorias coletivas que moldam compreensdes sobre preferéncias, regularidades e normas (Sch-
midt e Radaelli, 2004).

Ha, portanto, muitas ideias sobre ideias. O poder das ideias parece residir no fato de que, uma vez
gue uma ideia se torna dominante, ela passa a influenciar a acao dos agentes. Portanto, uma grande
questédo para pesquisadores focados em ideias é o porqué de certas ideias se tornarem as politicas,
programas e filosofias que dominam a vida social e politica, e nao outras. H4 muitas linhas de pes-
quisa buscando responder esta questao a partir dos diferentes niveis de generalidade das ideias.
Em relacao as politicas e aos programas, por exemplo, existe uma vasta literatura sobre politicas
publicas, que busca compreender quais sao os fatores determinantes na formulacdo de politicas.
Ja a identificacéo e critica as filosofias publicas tem sido o dominio de macro sociélogos; como Max
Weber, Pierre Bourdieu, Michel Foucault e Antonio Gramsci (Schmidt, 2008).

Por mais que esses estudos ajudem a identificar os fatores necessarios para o sucesso de certas
ideias, as vezes estas abordagens tratam o conjunto de ideias dominantes como dado, pré-estabele-
cido, isto &, de forma razoavelmente estruturalista. Se a analise for limitada a isso, ndo ha como en-
tender os processos pelos quais tais ideias sairam da cabeca de alguém para o “papel”, e do “papel”
para a realidade. (Schmidt, 2008)

Considerando que a habilidade ideacional dos agentes ajuda a explicar certos comportamentos a
partir de ideias sobre interesses, regularidades ou normas, o ID busca integrar esses elementos e
explicar como tais ideias podem ser formadas ou alteradas, o que levanta a questdo da habilidade
discursiva dos agentes.

O conceito de discurso é mais versatil e abrangente que o conceito de ideia. Ao usar o termo dis-
curso, podemos simultaneamente indicar as ideias representadas no discurso (que podem conter
diferentes formas e conteldos) e os processos interativos pelos quais as ideias sdo transmitidas (que
podem envolver diferentes agentes em diferentes esferas) (Schmidt, 2008). Discursos sdo definidos
tanto em termos de seu conteddo quanto em relacdo aos seus processos interativos. A dimenséao
representativa se refere as ideias nele representadas, ou seja, o que € transmitido. Ja a dimensao
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interativa trata de como ele é veiculado, ou seja, por quem, para quem, quando, por que, onde e
como as ideias sao transmitidas. (Schmidt, 2008)

Enguanto representacado, o discurso articula diferentes niveis de ideias (politicas, programas e fi-
losofias) com diferentes tipos de conteldo (ideias cognitivas e normativas) e em formas variadas
(narrativas, enquadramentos, memorias coletivas, historias, cenarios, imagens, dentre muitas outras
possibilidades) (Schmidt, 2008). Ja enquanto processo interativo, o discurso coloca estas ideias em
movimento, direcionando diferentes combinacdes de forma e contetido para pessoas diferentes, em
momentos diferentes por razdes diferentes, o que ajuda a explicar o porqué de certas ideias vence-
rem e outras falharem (Schmidt, 2008). Conforme ja foi mencionado, esta pesquisa enfatizara estas
duas dimensoes discursivas: o conjunto de ideias embutidas em discursos e 0s processos interativos
pelos quais os discursos foram veiculados.

Procedimentos de pesquisa

Dois recortes béasicos orientaram a busca pelo material de pesquisa. O primeiro deles se refere aos
trés momentos em que o orcamento sigiloso foi inserido nas regras brasileiras de contratacdo publi-
ca. Esses momentos sdo: a introducdo do orcamento sigiloso no ambito da Anatel, nos anos 1990,
depois, no ambito do Pregao, no inicio dos anos 2000, e, por ultimo, no ambito do RDC, ja na década
de 2010. O segundo recorte se refere aos grupos de agentes cujos discursos sdo analisados pela pes-
quisa: politicos governistas, politicos oposicionistas e agentes de 6rgaos de controle. A combinacao
dos trés momentos com 0s trés grupos de agentes resultaria em uma matriz de ordem 3x3, com nove
lacunas a serem preenchidas com o discurso de cada grupo referente a cada momento em que 0
orcamento sigiloso apareceu nas regras.

Esta busca inicial revelou dois achados relevantes. O primeiro deles € que nem sempre o0 orcamento
sigiloso foi tema especifico de discussdo entre esses agentes. No momento Anatel, houve intensa
interacéo discursiva sobre as mudancas institucionais, mas ninguém discutiu abertamente sobre o
orcamento sigiloso. No momento Pregdo, pelo menos os agentes de érgdos de controle ja trataram
especificamente sobre o0 assunto. Ja no momento RDC, o orgamento sigiloso foi discutido pelos trés
grupos de agentes. O outro achado é que os padrdes de interacéo discursiva encontrados em cada
momento s&o diferentes. No momento Anatel e no momento RDC, houve intenso debate no Supre-
mo Tribunal Federal (STF). J& no momento Pregado, o debate foi mais forte no Tribunal de Contas da
Unigo (TCU).

Essa auséncia de debate constitui um siléncio argumentativo relevante, de tal forma que essa ausén-
cia se tornou um dos fendmenos a serem investigados pela pesquisa. 1sso significa que a matriz de
discursos que cruza os trés momentos com os trés grupos de agentes (Tabela O1) é assimétrica em
relacé@o a esses dois fatores. Ou seja, sera admitido que as interacdes entre determinados grupos em
um momento se dao de forma estritamente diferente das interacdes entre 0s mesmos grupos em ou-
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tro momento. Além disso, serd admitido que alguns discursos tratem especificamente do orcamento
sigiloso, outros ndo, embora todos tratem de mudancas institucionais relacionadas ao orgcamento
sigiloso.

Tabela 01 - Esquema do material de pesquisa utilizado

Momento Politicos governistas Politicos oposicionistas Orgaos de controle

- Votos do acérdao da ADI n°

Momento Anatel | - Exposi¢do de Motivos n° 231/1996 1.668

- Peticdo inicial da ADI n° 1.668

(A partir de 1997) do MC
Acordédos TCU - Plendrio
- n° 2542004
- n°201/2006
Momento Pregdo | - Exposicdo de Motivos n°93/2000 | - Propostas de emenda parlamen- - n° 664/2006
(A partir de 2000) do MPOG tar a MPV do Pregéo - n° 1.925/2006

- n° 410/2006
- n° 1.405/2006
- n° 114/2007

Acorddos TCU - Plenario

- Parecer n° 2.903/2011 da SAJ/CC

Momento RDC L - n°3.011/2012
(A partir de 2011) - Prestagio de Informacdes n - Peticdo inicial da ADI n° 4.645 -_nHOBé?E)%%%%z

113/2011 da AGU

Elaboracéo propria.

No momento Anatel, o orcamento sigiloso surgiu com a Lei Geral de Telecomunicagdes (LGT). Nes-
te momento analisaremos trés discursos. O primeiro se refere ao discurso dos politicos governistas
para justificar a LGT extraido da Exposicdo de Motivos n° 231/1996 do Ministério das Comunicagdes
(MC). O segundo discurso trata das ideias utilizadas por politicos oposicionistas para tentar derrubar
a LGT no STF, extraido da peticdo inicial da Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 1.668. Por
fim, o terceiro discurso trata de resposta dos ministros do STF ao pedido dos politicos oposicionistas,
extraido dos votos do acérdao da ADI n° 1.668.

No momento Pregéo, o orcamento sigiloso apareceu ja na primeira Medida Proviséria a tramitar so-
bre 0 assunto, tendo prevalecido até a conversdo em lei. Neste momento também serdo examinados
trés discursos. O primeiro deles se refere ao discurso dos politicos governistas para defender a nova
modalidade de licitacao, extraido da Exposicao de Motivos n® 93/2000, do Ministério do Planejamen-
to, Orcamento e Gestdo (MPOG). Para captar a reacao dos politicos oposicionistas, analisaremos as
propostas de emenda que a matéria recebeu. Por fim, o discurso do Tribunal de Contas da Unido
(TCU) sobre o orcamento sigiloso no ambito do Pregéo sera analisado a partir de acérdaos referentes
aos quatro casos concretos onde o uso do orgcamento sigiloso foi questionado.

Finalmente, no momento RDC o orgamento sigiloso surgiu na aprovacao da lei do novo regime. O
primeiro discurso tratara das ideias utilizadas por politicos oposicionistas para tentar derrubar o RDC,
extraido da peticao inicial da ADI n° 4.645. O segundo discurso se refere as ideias empregadas por
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politicos governistas para defender as inovagbes do RDC, extraido do Parecer n°® 2.903/2011 da Sub-
chefia de Assuntos Juridicos (SAJ) da Casa Civil (CC) e da Prestagao de Informagdes n° 113/2011
da Advocacia-Geral da Unido (AGU). Por fim, as ideias do TCU sobre questdes praticas direcionadas
ao orcamento sigiloso serao captadas a partir de trechos de acérddos onde o Tribunal se manifesta
sobre 0 assunto.

Os discursos

O or¢amento sigiloso restrito a Anatel a partir de 1997

Na segunda metade da década de 1990 o governo promoveu uma reforma no setor de telecomuni-
cacoes cuja logica geral era simples: o Estado abriria mao do seu papel de empresario, privatizando
as estatais que atuavam na area, e assumiria a missao de regular o setor, criando uma institucionali-
dade voltada para isso (Fernandes, 2010). Esta alteracao foi introduzida na Constituicdo pela EC n.°
8/1995, que previa “a criacao de um orgao regulador” (CF/88, art. 21, Xl), e concretizada em 1997
pela Lei n®9.742/1997, que instituiu a Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (Anatel) e estabele-
ceu as bases do sistema regulatério do setor. Esse instrumento normativo foi gestado no Ministério
das Comunicacdes (MC) e, depois de aprovado no Congresso Nacional, passou a ser conhecido

como Lei Geral de Telecomunicacdes — LGT. (Fernandes, 2010)

Esta lei estabeleceu para a Anatel um regime proprio de contratacao. Dentre as inovacdes, estava
a modalidade de licitacdo denominada Pregéo, que permitia a Anatel o uso do orcamento sigiloso
em suas contratagbes, o que inaugurou no ordenamento juridico brasileiro a possibilidade de que
0s licitantes ndo tivessem acesso aos valores que a Administracdo estaria disposta a pagar por suas
contratac@es, ainda restrita a Anatel. (Fernandes, 2010)

O pregéo da Anatel foi pensado para incorporar alguns elementos tipicos do leildo a contratacao de
bens e servicos comuns cujo objeto pudesse ser facilmente definido. Os objetos que a agéncia dese-
java contratar seriam suficientemente descritos nos editais de divulgacdo dos pregdes. Em seguida,
os licitantes interessados apresentariam suas propostas e, depois, seriam chamados a formular lan-
ces em sessao publica. Definido o melhor lance, o pregoeiro ainda poderia negociar com o licitante
para tentar melhorar as condicbes. Em nenhuma dessas fases os licitantes saberiam quanto a Anatel
estaria disposta a pagar pela contratacdo, e é precisamente neste detalhe que reside o orcamento
sigiloso nos pregbes da Anatel.

O mecanismo do orcamento sigiloso nao esta declarado de forma explicita no caso da Anatel. O art.
55, Il, da LGT se limita a listar os itens que devem obrigatoriamente fazer parte do instrumento con-
vocatorio de pregdes da Anatel, e o orcamento estimado ndo é um desses itens. Ja o art. 4°, §2°, 1l da
Lei Geral de Licitacoes e Contratos ordena de forma explicita que o orcamento faca parte dos editais
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de licitacdes regidos por ela. E essa diferenca legislativa que fez com que o orcamento sigiloso fosse
inserido na pratica administrativa brasileira. Trata-se de medida um tanto quanto ambigua, visto que
nao houve um expresso afastamento da obrigatoriedade de publicacao da estimativa orcamentaria,
o0 item foi apenas omitido.

Apds a aprovacdo da LGT, quatro partidos de oposicdo ao governo da época (PT, PCdoB, PDT e
PSB) ajuizaram a Acéo Direta de Inconstitucionalidade n°® 1.668 no Supremo Tribunal Federal (STF).
A intencao era decretar a inconstitucionalidade de diversos pontos da lei, em especial aqueles que
traziam inovacoes e flexibilidades ao governo, incluindo as regras especificas de contratacdo. Em de-
cisdo, os ministros do STF frustraram os oposicionistas e declararam a constitucionalidade do regime
proprio de contratacdo da Anatel.

Foram trés os discursos explorados por nds neste momento. O primeiro deles trata de como os politi-
cos governistas enquadraram suas ideias para justificar o envio da LGT ao Congresso Nacional. Para
isso, analisamos trechos da Exposicao de Motivos n® 231/1996 do Ministério das Comunicacoes,
onde encontramos muitas ideias pré-eficiéncia’ empregadas no sentido de defender as inovacdes da
LGT. O segundo discurso trata das ideias utilizadas por politicos oposicionistas para tentar derrubar
a LGT no STF. Neste caso, utilizamos trechos da peticao inicial da ADI n° 1.668, onde prevaleceram
ideias anticorrupgdc® nos argumentos utilizados. Por fim, o terceiro discurso trata de resposta dos
ministros do STF ao pedido dos politicos oposicionistas. Para isso, examinamos 0s votos do acérdao
da ADI n° 1.668, nos quais a ideia de flexibilidade predominou, favorecendo, portanto, o discurso
pro-eficiéncia dos governistas.

Vale reforcar que a nossa busca por interacdes discursivas com ideias especificas sobre o orcamento
sigiloso no ambito da Anatel foi infrutifera. Os discursos a seguir defendem e atacam aspectos mais
gerais de contratacdo trazidos pela LGT, e ndo o orcamento sigiloso em especifico. Uma das possibi-
lidades para explicar essa auséncia de debate sobre o orcamento sigiloso talvez seja a propria forma
implicita e ambigua com que o mecanismo foi inserido no contexto da Anatel, o que pode ter sido
util para ndo levantar polémicas indesejadas sobre o tema. Contudo, consideramos que as ideias
contidas nestas interacGes mais gerais serdo Uteis para sustentar as conclusées desta pesquisa, par-
ticularmente sobre o comportamento de politicos governistas e oposicionistas.

7 Flexibilidade, inovagao, autonomia, competitividade, economicidade, qualidade, seguranca, subjetividade, celeridade,
eficiéncia.

8 Rigidez, interesse publico, isonomia, prevengao a corrupgao.
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O or¢amento sigiloso no Pregao a partir de 2000

O segundo governo do Presidente Cardoso se deparou com uma crise financeira internacional que
impactou negativamente a economia brasileira. Em resposta a crise, medidas de ajuste fiscal ga-
nharam prioridade na agenda governamental, o que favorecia politicas com potencial de reducéo de
despesas. (Fernandes, 2010)

Neste contexto de restricao fiscal, dirigentes do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao
(MPOG) comecaram a atuar na prospecgao de inovagdes na area de compras e contratagoes, quan-
do foi identificada a exitosa experiéncia da Anatel com o pregao. O MPOG elaborou entdo uma
proposta para estender a modalidade a toda a administragéo publica federal e obteve apoio da Pre-
sidéncia da Republica. (Fernandes, 2010)

Em moldes semelhantes ao pregéo da Anatel, o Pregdo geral foi instituido em 2000 por Medida Pro-
visoria (MPV) para a esfera federal. A tramitacéo foi longa, de modo que a MPV se converteu na Lei
n° 10.520 apenas em 2002, quando o Pregao foi estendido para todos os entes da federacao.

E importante destacar que o mecanismo do orcamento sigiloso adotado pelo Pregdo geral possui o
mesmo grau de ambiguidade do Pregao da Anatel. Tanto as numerosas versées da MPV do Pregao
quanto a propria Lei admitiram a possibilidade de uso do orcamento sigiloso ao deixar de declarar
0 orcamento como item obrigatério a constar no instrumento convocatério dos Pregdes (art. 4°, 111).

Entretanto, ao se estender o Pregéo para todos os entes da federacao, ele passou a ser muito mais
utilizado, e ampliou-se consideravelmente a visibilidade do mecanismo do orcamento sigiloso. Esta
maior visibilidade associada a sua ja existente ambiguidade parece ter criado as condicdes para o
surgimento de novas interacées discursivas sobre 0 orcamento sigiloso.

Para este momento, analisamos trés grupos de manifestacoes discursivas. O primeiro deles se refere
ao discurso dos politicos governistas para defender a nova modalidade de licitagéo, o Pregéo. Para
isso, utilizamos a Exposicéo de Motivos n® 93/2000, do MPOG, na qual encontramos uma clara pre-
dominancia de ideias pro-eficiéncia®. Em seguida, fizemos um breve exame sobre as propostas de
emenda que a MPV do Pregéo recebeu, no intuito de captar a reacao dos politicos oposicionistas.
Ao examinar as justificativas das propostas feitas por politicos oposicionistas na época, notamos a
sistematica presenca da ideia de rigidez empregada com um nitido viés anticorrupg&o. Por fim,
examinamos o discurso do Tribunal de Contas da Unido (TCU) sobre o orgamento sigiloso no ambito
do Pregao. Para tanto, utilizamos os acérdaos referentes aos quatro casos onde o uso do orcamento
sigiloso foi questionado. Neste caso, ficou saliente para noés a diferenca entre ideias empregadas por
técnicos e ministros do TCU. No discurso dos técnicos, encontramos predominantemente ideias de
Vviés anticorrupgdo, como publicidade e isonomia, inclusive para justificar decisdes intermediarias
de carater preventivo, como a paralisacdo de processos licitatorios, por exemplo. Ja no discurso dos

9 Competitividade, economicidade, celeridade, qualidade, transparéncia, controle social.
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ministros, encontramos muitas ideias pré-eficiéncia, como autonomia, flexibilidade, economicidade
e eficiéncia, utilizadas em alguns casos para revogar as decisdes intermediarias restritivas tomadas
pelos técnicos.

O or¢amento sigiloso no RDC a partir de 20m

No inicio da década de 2010 o Brasil se preparava para desenvolver a infraestrutura necessaria para
sediar a Copa do Mundo em 2014 e os Jogos Olimpicos em 2016. Frente a esse desafio, abriu-se
um debate sobre a possibilidade de adotar um regime especial de contratacdes que incorporasse as
boas praticas ja existentes, especialmente os procedimentos de licitacao do Pregéo e as regras de
contratacdo das Concessoes (Leis n° 8.987/1995 e 9.074/1995) e das Parcerias Publico-Privadas
(Lein®11.079, de 30 de dezembro de 2004). (Pessoa Neto e Correia, 2015)

A primeira tentativa dos politicos governistas para aprovar o RDC foi durante a tramitacéo da MPV
n°® 488/2010, que criava a Autoridade Publica Olimpica. Nao obtendo éxito, tentou-se mais uma vez
no ambito da MPV n° 489/2010, também sem sucesso. Na terceira tentativa, conseguiu-se aprovar
0 RDC no ambito da Lei de conversdo da MPV n°® 527/2011 (Lei n° 14.462/2011). (Pessoa Neto e
Correia, 2015)

Neste primeiro momento, o escopo do RDC ainda era restrito a acdes relacionadas aos eventos es-
portivos e a aeroportos proximos de cidades-sede da Copa do Mundo. Posteriormente, foi estendido
para outras acdes prioritarias do governo, como 0s empreendimentos do Programa de Aceleracao
do Crescimento, obras do Sistema Publico de Ensino e do Sistema Unico de Saude, dentre outras
possibilidades. (Pessoa Neto e Correia, 2015)

Diferentemente dos momentos anteriores, no RDC o mecanismo do orcamento sigiloso aparece de
forma muito explicita na legislacao, deixando pouca margem de interpretagao sobre a sua existéncia.
Ja no caput o artigo 6° da Lei do RDC afirma que “o orcamento previamente estimado para a contra-
tacdo seréa tornado publico apenas e imediatamente ap6s o encerramento da licitagao”. Além disso,
0 §3° do artigo citado afirma que “se ndo constar do instrumento convocatorio, a informacao referida
no caput deste artigo possuira carater sigiloso”, o que suscita a discricionariedade sobre o uso do
orcamento sigiloso, ja que ele pode ou ndo constar do instrumento convocatorio. Por fim, o referido
paragrafo determina que a informacéo sigilosa “sera disponibilizada estrita e permanentemente aos
Orgaos de controle externo e interno”, o que garante 0 acesso ao orcamento sigiloso pelos 6rgaos de
controle.

Além do orgcamento sigiloso, o RDC incorporou do Pregéo a inversao de fases, a oferta publica de
lances, a fase recursal Unica e a tramitacéo eletrénica. Entretanto, vale lembrar que por meio do
RDC, estes mecanismos se tornaram disponiveis para contratacbes de grande vulto, como obras
em portos, aeroportos, ferrovias e rodovias, 0 que nao era permitido pelo Pregdo. Além disso, o RDC
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incorporou das Concessoes e das Parcerias Publico-Privadas a contratacdo integrada, que permite
gue um mesmo contratado elabore o projeto basico de uma obra e 0 execute, bem como a remune-
racdo variavel, que permite que um contratado seja remunerado conforme critérios de desempenho
previamente acordados. Trata-se de um modelo de contratacéo conhecido internacionalmente como
design-build, previsto na legislacdo de diversos paises, como nos Estados Unidos em seu Federal
Aquisition Regulation, e nos membros da Unido Europeia, a partir da Diretiva 2.018/2004 da Unido
Europeia. (Pessoa Neto e Correia, 2015)

Apbs a aprovacao da Lei do RDC, a sua constitucionalidade foi questionada por duas acoes diretas
de inconstitucionalidade no STF, que buscaram declarar o RDC como inconstitucional, suspendendo
a sua vigéncia até o julgamento. A primeira (ADI n° 4.645) foi ajuizada por 3 partidos de oposicao
da época (PSDB, DEM e PPS) e a segunda (ADI n°® 4.655) foi ajuizada pelo Procurador-Geral da Re-
publica. Ambas foram distribuidas ao Ministro Luiz Fux e ainda aguardam julgamento sem que haja
liminar pendente.

Nesta secdo, exploramos trés manifestactes discursivas. Na primeira delas, buscamos captar as
ideias utilizadas por politicos oposicionistas para desqualificar as inovacdes do RDC, inclusive o
orcamento sigiloso. Para isso, analisamos trechos da peticao inicial da ADI n°® 4.645, quando pu-
demos constatar o uso intenso de ideias anticorrupgdo’®. Em seguida, procuramos captar as ideias
empregadas por politicos governistas para defender as inovagbes do RDC, incluindo o orcamento
sigiloso. Neste caso, examinamos trechos do Parecer n°® 2.903/2011 da Subchefia de Assuntos Ju-
ridicos (SAJ) da Casa Civil (CC) e da Prestacdo de Informactes n° 113/2011 da Advocacia-Geral da
Unigo (AGU). Aqui, ao contrario, observamos a presenca macica de ideias pré-eficiéncia‘'. Por fim,
buscamos captar as ideias do TCU sobre questdes praticas direcionadas ao orcamento sigiloso. Para
isso, analisamos trechos de acérdaos onde o Tribunal se manifesta sobre o assunto, onde pudemos
encontrar ideias pro-eficiéncia*proferidas pelos ministros.

Discussao dos resultados

Padroes de interacao

Entre os momentos pesquisados, encontramos assimetrias nos padroes de interacdes discursivas
gue parecem ter sido influenciados tanto por fatores institucionais quanto agénticos, conforme a
Tabela 02:

10 Moralidade, isonomia, rigidez, impessoalidade, publicidade, transparéncia e controle social.

11 Flexibilidade, autonomia, eficiéncia, gestdo por resultados, celeridade, economicidade, competitividade, inovagao,
transparéncia e publicidade.

12 Competitividade, celeridade, eficiéncia e flexibilidade.
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Tabela 02 - Fatores institucionais e agénticos

Momento PO Fatores institucionais AL
Interacdo principal Fatores agénticos

Debate no STF sobre a consti-

Momento Anatel | tucionalidade de normas mais Norma do or¢amento sigiloso Juristas falaram no lugar dos politi-
(A partir de 1997) | gerais, sem especificar o orcamen- | ambigua e de aplicagdo restrita cos oposicionistas.

to sigiloso.
Momento Pregdo | Debate no TCU sobre a existéncia Norma do or¢amento sigiloso

(A partir de 2000) | da norma do orcamento sigiloso. | ambigua e de aplicacdo ampla Os agentes falaram por si mesmos.

Juristas falaram no lugar dos politi-
Norma do or¢amento sigiloso cos oposicionistas. Técnicos da area

explicita e de aplicacdo ampla juridica do Executivo falaram no

lugar dos politicos governistas.

Debate no STF sobre a cons-
titucionalidade da norma do
orcamento sigiloso.

Momento RDC
(A partir de 2011)

Elaboracao propria.

Os fatores institucionais da ambiguidade e da amplitude de alcance da norma parecem ter ajudado
a produzir diferentes tipos de interagdes discursivas. Nos dois primeiros momentos, a maneira pela
qual o orcamento sigiloso foi inserido nas normas apresentava grau significativo de ambiguidade.
Assim, a questédo da constitucionalidade da norma em si ndo foi objeto de interactes entre politicos
governistas e oposicionistas. Por outro lado, tal ambiguidade parece ter produzido interacdes discur-
sivas no TCU no sentido de interpretar a propria existéncia da norma, especialmente no momento
Pregéo, cuja amplitude de alcance da norma era bem maior que no momento Anatel. J& no caso do
RDC, a regra do orcamento sigiloso foi explicitada na lei de forma muito clara, produzindo interacoes
discursivas no STF sobre a sua constitucionalidade em si, deixando pouca margem interpretativa
para o TCU, que deliberou apenas sobre questdes praticas da aplicacdo da norma.

Também encontramos assimetrias que parecem estar mais relacionadas a fatores agénticos organi-
zados em torno da vontade de sucesso do discurso. Neste sentido, encontramos discursos proferidos
por juristas (peticdes iniciais feitas ao STF), por técnicos (técnicos do TCU e do Executivo Federal)
e, naturalmente, por agentes essencialmente politicos (ministros do Executivo Federal, do TCU e do
STF). Cada um desses discursos parece ter sido pensado em torno de conceitos muito semelhantes
ao que Schmidt (2008) elenca como fatores de sucesso do discurso, descritos por ela como as coisas
certas (a norma existe? a norma é constitucional?), ditas pelas e para as pessoas certas (juristas,
politicos, técnicos?), da forma certa (peticao, acordao, exposi¢cao de motivos?), no lugar certo (TCU,
STF?).

Estes achados da pesquisa parecem sustentar a reivindicacao de Schmidt (2008) de que aspectos
institucionais e agénticos ajudam a produzir diferentes desenhos de interacdes discursivas.
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Padroes ideacionais

Conforme ilustrado na Tabela 03, nos discursos anticorrupg¢do foram encontradas ideias que pare-
cem dialogar diretamente com uma estrutura ideacional politica fundada em imperativos republi-
canos e democréticos. A sua origem parece estar ligada a processos de regulacdo do poder politico
pelo Direito, caracteristica fundamental do Estado Democratico de Direito, o que ajuda a explicar o
porqué de predominar nessas ideias a linguagem juridica.

Ja nos discursos pro-eficiéncia, observamos mais afinidade com uma estrutura ideacional econémi-
ca baseada em imperativos capitalistas. Nestas ideias predominou uma linguagem gerencial, o que
pode ser explicado pela vinculagao dessas ideias a processos recentes de modernizacdo administra-
tiva do Estado brasileiro, especialmente ao paradigma gerencialista.

Tahela 03 - Ideias encontradas nos discursos

Discursos anti-corrup¢éo Discursos pro-eficiéncia
Celeridade
Interesse publico Economicidade
Moralidade Qualidade
Controle social Seguranca
Impessoalidade Flexibilidade
Isonomia Autonomia
Rigidez Subjetividade
Publicidade Inovacao
Transparéncia Competitividade

Gestao por resultados

Elaboracao propria.

Padroes discursivos

Discursos pro-eficiéncia foram empregados em maior quantidade por politicos governistas e do alto
escaldo dos érgdos de controle, como os ministros do TCU e do STF. J& os discursos anticorrupgdo
foram mais empregados por politicos oposicionistas e de técnicos do TCU. A Tabela 04 traz uma
sintese destes resultados:

RBPO e Brasilia ® Volume 7,n°1,2017 e pgs 29 - 47 e www.assecor.org.br/rbpo



44

Alexandre Aratljo Costa, Otavio Ventura e A tenséo entre eficiéncia e controle

Tabela 04 - Sintese do carater geral dos discursos

Momento Politicos governistas Politicos oposicionistas Orgios de controle

Pré-Eficiéncia
(Ministro do MC,
Governo PSDB)

Momento Anatel
(A partir de 1997)

Anti-corrupgao Pro-Eficiéncia
(PT, PCdoB, PDT e PSB) (Ministros do STF)

Anti-corrupgio

Momento Pregéio - Pro-Eficiéncia Anti-corrupgao (Técnicos do TCU)
(A partir de 2000) (Ministro do MPOG, Governo 7
PSDB) Pro-Eficiéncia
(Ministros do TCU)
Momgnto RDC &g&i'gﬁféé Anti-corrupgdo ErQ-Eficiéncia
(A partir de 2011) (PSDB, DEM e PPS) (Ministros do TCU)

Governo PT)

Elaboracéo prépria.

Em relacao aos politicos, observou-se que os governistas tenderam a usar mais os discursos pro-
-eficiéncia e os oposicionistas tenderam a usar mais os discursos anticorrupgédo, independentemen-
te da posicao que ocupavam no espectro partidario. Nos dois primeiros momentos pesquisados, a
coalizdo governista era liderada pelo PSDB. Ja no momento RDC, a coalizdo era liderada pelo PT.
Entretanto, foi possivel observar que os discursos governistas presentes nesses trés momentos es-
tavam organizados a partir de ideias similares. De forma analoga, foi possivel observar semelhanca
entre os discursos de politicos oposicionistas empregados no momento Anatel, com participacao do
PT, e aqueles empregados no momento RDC, com participacdo do PSDB.

Assim, outro achado relevante da pesquisa é que discursos anticorrupgao e pro-eficiéncia nao es-
tavam associados, necessariamente, a grupos com determinadas ideologias politicas. Pelo contrario,
eles pareceram se associar mais a posicao institucional (situagéo ou oposicao) que cada grupo poli-
tico assumia em cada momento analisado.

Do ponto de vista teorico, este achado parece sustentar as reivindicacdes de Schmidt (2008) de que
0s agentes ndao se comportam como meros reprodutores de ideias sobre regras institucionais, ainda
que estejam vinculados a essas ideias. Os agentes parecem ter procurado empregar ideias em seus
discursos a partir do que eles interpretaram como seus interesses em cada momento, comportamen-
to muito semelhante ao que Schmidt (2008) denomina de habilidades ideacionais e discursivas.
Assim, as ideias ndo funcionaram apenas como referencial que enquadra a agdo, mas também como
elementos que, quando bem articulados em um discurso, ajudam a sustentar esta ou aquela acao.

Sob o olhar mais geral da pesquisa, a atuacdo de politicos oposicionistas pode ser entendida como
um dos mecanismos de freios e contrapesos a ser enfrentada pelos governos. Esta atuacéo se ca-
racterizou majoritariamente por ideias anticorrupgdo nos trés momentos pesquisados. Como grande
parte da energia dos politicos oposicionistas pareceu estar concentrada em proteger o interesse
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publico de eventuais malfeitos, houve muito pouca consideracéo destes politicos pela eficiéncia ad-
ministrativa. Este achado, embora restrito ao recorte desta pesquisa, suscita questoes tanto tedricas,
sobre o papel da oposicao em fungéao da eficiéncia, quanto empiricas, sobre a regularidade com que
o fendmeno aqui percebido pode ser encontrado em outros casos.

No tocante aos agentes de érgdos de controle, observamos que os técnicos do TCU tenderam a em-
pregar mais os discursos anticorrupgdo, ao passo que os ministros do TCU e do STF tenderam a usar
mais os discursos pro-eficiéncia. No ambito do TCU, foi observado que as decisdes finais proferidas
pelos ministros foram revestidas por discursos pré-eficiéncia. Entretanto, na fase intermediaria dos
processos, parece ter predominado uma postura mais anticorrupgdo no TCU, derivada dos discursos
de seus técnicos, inclusive com efeitos suspensorios para a Administracao. Assim, outro achado da
pesquisa é que parece ter havido uma dinamica discursiva no TCU que fez com que suas decisoes
intermediarias produzissem efeitos concretos em sentido contrario ao que as suas decistes finais
iriam defender, e essa dinamica parece ser produzida por divergéncias ideacionais entre técnicos e
ministros do Tribunal.

Do ponto de vista tedrico, o discurso dos técnicos do TCU pareceu estar constantemente alinhado a
filosofia anticorrupgdo, 0 que a primeira vista os colocaria como meros reprodutores de ideias sobre
regras. Por outro lado, uma explicacdo mais agéntica seria a de que eles mantiveram os seus dis-
cursos inalterados nao porgue eles estivessem apenas seguindo regras, mas porque em cada caso
analisado eles entenderam, a partir de ideias sobre interesses, regularidades histéricas ou normas
culturais, que estes eram os discursos que eles deveriam empregar. Entretanto, para se firmar uma
conclusao assim, seria necessario aprofundar mais esta parte da pesquisa, talvez com a conducao
de entrevistas ou questionarios. Ja o discurso de agentes de alto escaldo de 6rgdos de controle foi
mais caracterizado por ideias pro-eficiéncia, 0 que sugere que eles foram capazes de empregar suas
habilidades ideacionais e discursivas ao discordarem de seus técnicos, no caso dos ministros do
TCU, ou dos politicos oposicionistas, no caso dos ministros do STF.

Do ponto de vista geral da pesquisa, a atuacao de TCU também pode ser entendida como um meca-
nismo de freios e contrapesos. A posicdo anticorrupgdo dos técnicos produziu efeitos concretos para
a Administracéo, como suspensao de licitacdes, condenacao inicial de pregoeiros e determinactes
preventivas de carater restritivo. Embora estes efeitos tenham sido revertidos ao final dos processos,
quando os ministros entraram em acao com seus discursos proé-eficiéncia, néo se pode deixar de no-
tar o poder que os técnicos tiveram no sentido de obstruir a eficiéncia administrativa. 1sso sugere que
nem sempre as decisoes finais do TCU sao suficientes para entender a atuacao do 6rgao, ja que ele
parece ser capaz de operar em sentido contrario a eficiéncia por meio de suas decisdes intermedia-
rias. Este achado também suscita questdes tedricas sobre o papel do TCU em fungéao da eficiéncia,
além de questdes empiricas sobre a regularidade com que isso acontece.
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Conclusao

O proposito geral desta pesquisa foi investigar a relagao entre discursos anticorrupgéo e pro-eficién-
cia. Os objetos examinados foram delimitados em torno das regras de contratagbes com or¢camento
sigiloso. O horizonte temporal analisado se refere aos trés momentos em que este mecanismo surgiu
nos regimes de contratacdo. O angulo de analise adotado foi 0 embate discursivo entre politicos go-
vernistas, politicos oposicionistas e agentes de 6rgaos de controle, no intuito de compreender como
os discursos que afirmavam o primado de uma perspectiva considerava a outra.

Posicdes ponderadas entre a promogao da eficiéncia e 0 combate a corrup¢do poderiam ter tido
efeitos muito produtivos nos momentos pesquisados, mas ndo observamos esse tipo de equilibrio na
pesquisa. Pelo contrario, a tenséo discursiva entre a necessidade de eficiéncia estatal e as amarras
dos mecanismos de freios e contrapesos se mostrou muito ativa. Entretanto, o conflito parece residir
em nivel bem mais sutil que o pressuposto pela pergunta de pesquisa. As ideias mais gerais de com-
bate a corrupcao e de promocéo a eficiéncia parecem ser abstratas demais para entrar em confronto
direto. Entretanto, ideias mais concretas associadas a essas filosofias podem ser incompativeis, como
as ideias de rigidez e flexibilidade, por exemplo.

Os resultados mostraram que os agentes nao declararam o primado de um ou outro discurso, como
foi pressuposto na pergunta inicial de pesquisa. Ainda assim, o ato de privilegiar um discurso especi-
fico ocorreu precisamente quando 0s agentes empregaram ideias mais concretas que se associavam
a tal discurso, mas que eram incompativeis com ideias ligadas a outra filosofia.

Uma reivindicagcédo de Schmidt (2008) diz respeito ao fato de que os discursos podem se beneficiar
de certo grau de abstracao. Nos discursos observados, aquele que prioriza a rigidez, por exemplo,
pode estar comprometendo a eficiéncia, ainda que se declare favoravel a ela. Da mesma forma,
aquele que enfatiza a flexibilidade pode dificultar o combate & corrupg¢éo, ainda que defenda este
combate. Em um nivel mais abstrato, parece ser razoavelmente possivel se equilibrar entre ideias
de eficiéncia administrativa e de combate a corrupcao. Entretanto, ao detalhar estes discursos, nem
sempre é facil manter a posicao equilibrada. Detalhes importam.

Esta uUltima consideracao traz implicacdes importantes para que se possa fazer observagbes mais
cuidadosas do mundo social e politico. O discurso parece revelar a real posicdo de seu portador
tanto quanto as ideias articuladas por ele sejam mais especificas. Deste modo, parece ser funda-
mentalmente Util examinar com cautela todo discurso fundado apenas em filosofias gerais, muitas
delas hegemonicas no interior do Estado, como por exemplo a democracia, o combate a corrupcéao,
a gestdo por resultados ou o planejamento estratégico. Em um nivel mais abstrato, estes discursos
podem sinalizar em uma direcdo muito diferente da realidade, que s6 parece se revelar por meio de
aspectos mais especificos ligados aos discursos. O discurso democratico pode revelar-se plutocratico
quando é sustentando por regras que dificultam o acesso de grupos menos favorecidos ao poder. O
discurso contra a corrupgéo pode escondé-la quando é proferido por seus praticantes. O discurso da
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gestao por resultados pode inviabiliza-los quando as regras de mensuracao se tornam mais importan-
tes que os proprios resultados. E o discurso do planejamento estratégico pode se dissolver em metas
impossiveis quando regras operacionais impedem o seu alcance.
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