XX SEMINARIO NACIONAL

DEMANDAS SOCIAIS E POLITICAS PUBLICAS

S202

NA SOCIEDADE CONTEMPORANEA =
g =i #E:UNISC .

X MOSTRA NACIONAL DE TRABALHOS CIENTIFICOS

62T8-LY 1T NSSI

PLANEJAMENTO DAS CONTRATACOES PUBLICAS MUNICIPAIS SOB A
PERSPECTIVA INSTITUCIONAL DE DOUGLASS NORTH: FUNDAMENTOS
TEORICOS E DIRETRIZES!?23

PLANNING MUNICIPAL PUBLIC CONTRACTS FROM THE INSTITUTIONAL
PERSPECTIVE OF DOUGLASS NORTH: THEORETICAL FOUNDATIONS AND
GUIDELINES

Camila Lemos de Melo*
Arthur Votto®

Resumo: O artigo analisa o planejamento das contratagdes publicas municipais a luz da teoria
institucional de Douglass North, considerando que normas formais sé alcan¢am eficacia quando
articuladas a estruturas informais compativeis e mecanismos adequados de enforcement.
Utilizando método dedutivo, procedimento hermenéutico e pesquisa bibliografica, examina-se:
(i) os pressupostos da teoria institucional; (ii) o arcabouco juridico-administrativo da Lei n°
14.133/2021; e (iii) as correlacbes entre fundamentos tedricos e etapas do planejamento. Busca-
se evidenciar como arranjos institucionais adequados podem fortalecer a governanca local e
potencializar o carater estratégico das contrata¢cdes publicas municipais.
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Abstract: This article analyzes municipal public procurement planning in light of Douglass
North's institutional theory, considering that formal norms are only effective when articulated
with compatible informal structures and adequate enforcement mechanisms. Using a deductive
method, hermeneutic procedures, and bibliographic research, the article examines: (i) the
assumptions of institutional theory; (ii) the legal-administrative framework of Law No.
14,133/2021; and (iii) the correlations between theoretical foundations and planning stages. The
article seeks to demonstrate how appropriate institutional arrangements can strengthen local
governance and enhance the strategic nature of municipal public procurement.
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No contexto do federalismo brasileiro, a Lei no 14.133/2021 institui novos parametros
de planejamento e governanca das contrataces publicas, exigindo dos entes federativos,
inclusive 0s municipios, estruturas normativas e operacionais mais robustas para assegurar
eficiéncia, integridade e alinhamento estratégico as politicas publicas. A consolidacdo de
préaticas inovadoras, como o uso de ferramentas de planejamento (Documento de Formalizacao
de Demanda — DFD, Estudo Técnico Preliminar — ETP, Matriz de Riscos — MAPA), gestdo de
riscos e adocao de programas de integridade, impde desafios especialmente relevantes a esfera
municipal, onde ha forte assimetria de capacidades institucionais.

A pesquisa justifica-se em razdo de se evidenciar a importancia das contratacdes
publicas na sociedade brasileira, tanto pela execucédo de obras e servigos, quanto pelo potencial
indutor de politicas publicas que destes possam advir, colocando o tema no centro da agenda
administrativa e também na esfera académica. Nesse contexto, a previsdo de mecanismos de
planejamento para fomentar o controle e a efetividade das contratacbes é extremamente
importante como forma de transformar culturalmente o ambiente administrativo e mudar a
percepcdo geral dos cidadaos sobre 0s servicos publicos.

Assim, o trabalho tem como tema o planejamento das contratacdes publicas nos
municipios sob a 6tica da teoria institucional de Douglass North, pois tais exigéncias normativas
representam regras formais que somente alcangardo eficécia se internalizadas em um ambiente
institucional que conte com normas informais compativeis e mecanismos de enforcement
adequados. A auséncia de condicdes técnica, culturais e operacionais pode converter esses
instrumentos em mecanismos formais indcuos, esvaziando seu potencial transformador. Nessa
perspectiva, questiona-se: de que modo a teoria institucional de Douglass North pode
fundamentar o planejamento das contratacGes publicas no &mbito local?

Desse modo, buscando responder ao problema proposto, utiliza-se 0 método de
abordagem dedutivo, realizando-se uma analise de dados gerais - premissa maior - para 0
particular - premissa menor, até a conclusdo; ja o método de procedimento € o hermenéutico, o
qual viabiliza a correta interpretacdo dos textos. E quanto a técnica de pesquisa utilizada é
bibliografica, voltando-se para a analise de documentacdes indiretas, observando os contornos
e fundamentos da legislacdo, diversas obras, livros, artigos, monografias, dissertacoes, teses,
que dispde sobre as temaéticas abordadas na pesquisa.

O objetivo geral da pesquisa é analisar de que modo a teoria institucional de Douglass
North pode servir de fundamento para o planejamento das contrata¢cbes publicas no &mbito

local, evidenciando sua contribui¢do para o aprimoramento da governanga municipal e para a
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construcdo de politicas publicas mais eficientes e sustentaveis, por meio dos arranjos
institucionais trazidos pela Lei 14.133/21 na efetivacdo do planejamento de contratagdes
administrativas em municipios. Para responder ao problema de pesquisa, divide-se o objetivo
geral em trés objetivos especificos: a) abordar as premissas tedricas da teoria institucional de
Douglass North, destacando sua relevancia para a compreensao das estruturas e dinamicas
institucionais que moldam as politicas publicas locais; b) articular o arcabouco juridico e
administrativo do planejamento das contratagfes publicas municipais no Brasil com base na
Lei de Licitagdo — Lei 14.133/21; c) estabelecer correlacdes entre os fundamentos da teoria
institucional de Douglass North e as etapas do planejamento das contratacfes publicas locais,
com o intuito de propor caminhos tedricos para o fortalecimento da capacidade institucional e

da eficiéncia administrativa no nivel municipal.

1. Premissas tedricas da teoria institucional de Douglass North

A teoria institucional de Douglass North, reconhecida por oferecer uma analise
profunda sobre a influéncia das instituicbes no desempenho econdmico e politico das
organizacOes e Estados, fornece um arcabouco de diretrizes institucionais que podem ser de
grande contributo para o planejamento das contratagdes publicos com base nas exigéncias
previstas na Lei 14.133/21. Portanto, o presente artigo parte-se da premissa de que o
ordenamento juridico, por si s6, ndo é condicdo suficiente para assegurar resultados eficazes no
planejamento das contratac@es publicas, especialmente nos municipios brasileiros em virtude
das suas discrepancias e diferencas institucionais. A operacionalizacdo dessas normas depende
da qualidade das instituicbes — entendidas como o conjunto de regras formais, normas
informais e mecanismos de enforcement — que moldam os comportamentos e 0s incentivos
dos agentes publicos (North, 1990).

North conceitua institui¢des como estruturas que “moldam as interagdes humanas”,
dividindo-as em formais (leis, regulamentos, contratos) e informais (valores sociais, cultura
politica, praticas administrativas) (North, 1990, p. 20). A eficacia institucional, portanto,
depende da congruéncia entre esses elementos e da capacidade dos mecanismos de enforcement
em garantir o cumprimento das regras (North, 1994). Para o autor (North, 1990, p. 21), “as
percepcOes dependem crucialmente tanto das informagfes que os empreendedores recebem
quanto do modo pelo qual eles processam essas informacdes”, sendo que os atores normalmente
precisam proceder conforme informagOes incompletas e processar as informagdes recebidas

mediante construtos que podem redundar em trajetdrias reiteradamente ineficientes.
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A articulagdo entre instituices formais e informais revela-se central para a
compreensdo das dindmicas institucionais que moldam trajetdrias historicas e padrbes de
desenvolvimento. Conforme ressalta North, a mera existéncia de normas formais ndo é
suficiente para promover mudancas estruturais significativas, sendo indispensavel a
congruéncia entre valores sociais, praticas politicas e mecanismos juridicos de enforcement. A
configuracdo institucional, ao condicionar a forma como 0s agentes interpretam e processam
informagdes, cria incentivos que podem consolidar trajetorias dependentes de escolhas passadas
(path dependence), frequentemente voltadas a manutencdo de estruturas redistributivas e
concentradoras de poder. E nesse ponto que se torna evidente o potencial das instituicdes em
tanto sustentar quanto limitar transformacdes, pois ndo basta que a Lei 14.133/21 traga
fundamentos de planejamento, principios de responsabilizagdo se a politica da norma néo for
internalizada pelos servidores e funcionarios pablicas.O que o autor percebe (North, 1990, p.
24) é que:

as oportunidades para os empreendedores politicos e econémicos ainda sdo uma
mistura heterogénea, mas em sua esmagadora maioria favorecem atividades que
promovem praticas redistributivas em vez de produtivas, que criam monop6lios em
vez de condigBes competitivas e que restringem oportunidades ao invés de amplia-las.
Elas raramente induzem a investimentos em educacéo que aumentem a produtividade.
As organizagbes que se desenvolvem nesse quadro institucional véo se tornar mais
eficientes, sé que mais eficientes em tornar a sociedade ainda mais improdutiva e a
estrutura institucional basica ainda menos conducente a atividades produtivas.

Tal constatacdo permite estabelecer uma relagdo direta com o planejamento das
contratacdes publicas na esfera local, especialmente em contextos marcados por fragilidades
institucionais. Quando o ambiente institucional favorece préaticas redistributivas,
concentradoras e pouco voltadas a produtividade, o planejamento das contratacfes tende a ser
conduzido de forma meramente procedimental ou reativa, reproduzindo padrdes ineficientes e
limitando a capacidade do Estado de induzir transformacdes estruturais por meio de suas
compras publicas. Em vez de operar como instrumento estratégico de desenvolvimento, o
planejamento acaba por refletir — e, em certa medida, refor¢car — os incentivos distorcidos
presentes nas estruturas institucionais vigentes. Assim, a auséncia de alinhamento entre os
objetivos de politica publica e o desenho institucional conduz a contratagdes que, ao inves de
ampliar oportunidades e fomentar inovacdo, cristalizam monopolios locais, dificultam a
competicdo e inibem investimentos produtivos, comprometendo o papel transformador que o
planejamento poderia exercer

Nesse sentido, North (1990, p. 43) também aduz em sua teoria que “é preciso que haja

um elemento imutavel quanto um elemento mutével, e até mesmo o elemento mutavel deve ser
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passivel de ser herdado para que se possa afirmar que um sistema evolui.” Para esse modelo
evolucionério apresentado pelo tedrico, a eficiéncia ndo tem necessariamente as propriedades
agradaveis que os economistas conferem ao termo, pois frequentemente é associada ao dominio
de um grupo a custa de outro. Neste aspecto, o planejamento das licitacbes publicas oriundas
da NLLC correlaciona-se com o0s elementos imutaveis, quais sejam: 0s principios
constitucionais e legais que estruturam a atuacao estatal; e os elementos mutéveis, aqueles que
dizem respeito as praticas administrativas e aos instrumentos de planejamento das compras
publicas, que precisam se adaptar as demandas de cada ente da federacao.

North (1994) alerta ainda para o fato de que a eficiéncia institucional nem sempre esta
associada ao bem comum, podendo refletir arranjos que beneficiam grupos dominantes em
detrimento de outros. No planejamento das compras publicas, isso revela a importancia de
estruturas de governanca capazes de garantir que as escolhas feitas no estagio preparatério da
licitacdo ndo sirvam a interesses particulares ou a captura institucional, mas sim a real solucéo
de problemas publicos. Dessa forma, o planejamento eficiente ndo é apenas técnico, mas deve
ser legitimo e transparente, incorporando mecanismos de controle e participacdo para evitar
distorcdes.

Portanto, hd uma necessidade de fortalecimento do planejamento das compras publicas
como instrumento de inovagdo na Administracdo Publica brasileira, especialmente a partir das
exigéncias introduzidas pela Lei Federal no 14.133/2021, a qual incorpora conceitos
contemporaneos de governanca, planejamento estratégico, gestdo de riscos, fiscalizacdo e
controle, propondo um redesenho do ciclo da contratacdo puUblica. Entretanto, a sua
implementacéo, sobretudo no &mbito municipal, revela significativas dificuldades de natureza
pratico-operacional, pois os entes locais enfrentam entraves ndo apenas na fase licitatoria, mas,
principalmente, na etapa de formalizacdo e execucdo dos contratos, gerando atrasos, elevacdo
de custos e, em ultima instancia, comprometimento da efetividade das politicas publicas.

Nesse cenario, observa-se a crescente adocdo de estratégias alternativas, como a
celebracéo de contratos por meio de consorcios publicos, em busca de escala, especializagéo e
compartilhamento de capacidades. A partir da teoria institucional de Douglass North, ¢ possivel
compreender tais desafios como decorréncia da dissociacéo entre regras formais, impostas por
regulamentos, e as restricdes informais e limitagdes estruturais que compdem o ambiente
institucional apto a sustenta-las — o que inclui cultura organizacional, incentivos corretos e

mecanismos eficazes de enforcement.
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A andlise institucional norteana evidencia que o planejamento das contratacGes
publicas ndo se desenvolve em um vacuo normativo ou técnico, mas estd profundamente
condicionado por estruturas formais e informais que moldam comportamentos, percepgdes e
incentivos. Nesse sentido, compreender a logica institucional subjacente as praticas locais
permite identificar as causas estruturais que frequentemente reduzem o planejamento a um ato
burocratico, desvinculado de objetivos estratégicos e de politicas publicas de longo prazo.
Superar essas limitagGes exige a integracao entre a dimensdo teorica e o arcabouco juridico que
disciplina a atuacéo administrativa. A Lei n® 14.133/2021, ao instituir um novo regime juridico
de licitacGes e contratos administrativos, fornece os instrumentos normativos e procedimentais
necessarios para essa reorientacdo. Assim, a articulacao entre os fundamentos institucionais e a
estrutura juridico-administrativa torna-se condi¢do essencial para que o planejamento das
contrataces municipais assuma um papel efetivamente estratégico — discussao que sera

aprofundada no topico seguinte.

2. Do Marco Tedrico a Estrutura Normativa: O Planejamento das Contratagoes
Publicas Municipais na Lei n° 14.133/2021

A base da teoria de Douglass North da azo para analisar a fase de planejamento das
licitagBes publicas as quais devem ser vistas como um mecanismo institucional que estrutura o
comportamento da Administracdo Publica frente a0 mercado, aos usuarios dos servigos e a
sociedade em geral. A Lei no 14.133/2021, ao colocar o planejamento como etapa obrigatéria
e estruturante das contrataces, alinha-se com o que North denomina como instituicdes
propulsoras de desempenho, pois cria condig¢oes para escolhas mais racionais, sustentaveis e
eficientes. Assim, o planejamento representa um sistema institucional de longo prazo, que
impacta diretamente na efetividade das politicas publicas, pois define nao apenas o objeto da
contratagao, mas também as finalidades sociais, ambientais e econémicas da despesa publica.

Enquanto North aponta o papel das instituicdes como estrutura para reduzir incertezas,
Mariana Mazzucato (2013) propde uma virada epistemologica: o Estado nao deve ser apenas
garantidor da ordem e regulador do mercado, mas sim protagonista da inovacgao, investidor de
risco e motor das transformagdes estruturais. Em sua visao, o setor publico precisa deixar de
ser visto como um agente ineficiente e assumir o protagonismo nos investimentos estratégicos,
guiando a inovagao para finalidades publicas.

Nesse contexto, o planejamento das licitagoes publicas deixa de ser uma mera etapa

burocratica para assumir o papel de ferramenta estratégica de inovagao, capaz de direcionar as
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compras estatais para o fomento de setores produtivos sustentaveis, inovadores e alinhados aos
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS). O Estado empreendedor precisa, portanto,
de instrumentos concretos e institucionalizados, como o ETP, o Plano Anual de Contrata¢oes
(PAC) e o Termo de Referéncia estratégico, para materializar seu papel transformador.

A Lei Federal n® 14.133/21 é criteriosa para pormenorizar melhor o planejamento
licitatdrio e estabelece em seu artigo 11 a responsabilidade da alta administragdo do 6rgdo ou
entidade responsavel pela governanca as contratagdes além de exigir a implementagdo de
processos e estruturas, inclusive de gestdo de riscos e de controles internos, para avaliar,
direcionar e monitorar 0s processos licitatdrios e 0s respectivos contratos, promover um
ambiente integro e confiavel, assegurar o alinhamento das contratacdes ao planejamento
estratégico e as leis orcamentérias e promover eficiéncia, efetividade e eficacia em suas
contratacdes. Nessa seara, Irene Nohara (2023, p. 283/284) entende que o planejamento é mais
uma diretriz de gestdo de licitacdo e de contratos do que um principio abarcado na Nova Lei de
LicitacGes

O principio do planejamento na Nova Lei de Licitagdes deve ser um pressuposto no
emprego de mecanismos estabelecidos para eficiéncia, eficacia e efetividade na
licitagdo. (...) Entdo o planejamento é pressuposto e determinando quando se trata de
atividade do Estado, mas como a licitagdo visa estabelecer contratos que serdo
executados pelo setor privado para o Poder Publico, também ha uma faceta regulatéria
ou indutora de comportamentos pela seara pablica, em que, por meio de atividade

licitatéria do Estado, h4 a fun¢do indicativa ou fomentadora de atitudes dos
fornecedores do mercado.

Essa dimensao regulatéria e indutora do planejamento conecta-se diretamente a teoria
institucional de Douglass North, na medida em que evidencia o papel das instituicdes formais
— aqui representadas pelas normas da Nova Lei de Licitagdes — como estruturantes dos
incentivos que orientam o comportamento dos agentes econdmicos e politicos. Entretanto,
conforme adverte o autor, a eficicia dessas regras depende da existéncia de um ambiente
institucional capaz de internaliza-las, articulando valores sociais, praticas administrativas e
mecanismos de enforcement. Assim, o planejamento ndo se limita a um requisito
procedimental, mas constitui um instrumento institucional capaz de alinhar incentivos, reduzir
incertezas e induzir trajetorias produtivas no ambito das contratagdes publicas municipais.

Embora o Decreto Federal n° 10.947/2022, que regulamenta o inciso VII da Lei de
LicitacOes dispbe sobre o planejamento das constatacOes ao instituir o Sistema de Planejamento
de gerenciamento de contratacGes no ambito da administracdo publica federal direta, autarquica

e fundacional, seus principios e diretrizes podem servir de referéncia importante para 0s
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municipios. Ainda que estes ndo estejam obrigados a reproduzir o modelo federal, podem
adaptar seus instrumentos de governanca e planejamento de modo proporcional a sua
capacidade administrativa, criando rotinas, fluxos e estruturas internas que internalizem os
principios da Lei n® 14.133/2021. Essa adaptacéo representa um esforco institucional relevante,
pois reforca a importancia de alinhar normas formais — como as diretrizes federais — a
contextos locais especificos, estimulando a constru¢cdo de um ambiente institucional que
favoreca préticas mais eficientes e estaveis no planejamento das contratacGes publicas
municipais.

Sob a dtica da teoria institucional de Douglass North, a ado¢do de instrumentos
inspirados no modelo federal pelos municipios ndo se limita a mera reprodu¢do normativa, mas
envolve um processo de internalizacdo institucional. Isso significa que, para que as regras
formais atinjam eficacia, € necessario que se integrem a um conjunto de praticas
administrativas, valores locais e mecanismos de enforcement capazes de sustentar sua aplicacédo
ao longo do tempo. A auséncia dessa convergéncia tende a converter dispositivos normativos
em comandos indcuos, reproduzindo trajetérias marcadas por baixa capacidade estatal e
planejamento meramente formal. Ao contrario, quando 0s municipios adaptam esses
instrumentos de forma compativel com sua realidade institucional, criam condicdes para alinhar
incentivos, reduzir incertezas e induzir comportamentos produtivos — exatamente como
preconiza North ao tratar do papel das instituicdes no desempenho econémico e organizacional.

Nesse contexto, a compreensdo do planejamento das contrataces publicas municipais
a luz da teoria institucional de Douglass North revela que a eficacia das normas depende da
forma como elas se inserem e se consolidam no ambiente institucional local, moldando
incentivos e trajetdrias de desenvolvimento. Essa perspectiva permite avancar para uma analise
que ultrapassa a dimensao estritamente procedimental, alcancando os efeitos estruturais das
escolhas estatais sobre a distribuicao de recursos e oportunidades. E precisamente nesse ponto
que se insere a contribuicdo de Thomas Piketty, ao enfatizar que a atuacao do Estado, inclusive
por meio das politicas de compras publicas, possui um carater eminentemente politico e
distributivo, capaz de reproduzir ou mitigar desigualdades sociais e econdmicas.

Thomas Piketty (2014; 2020), por sua vez, ressalta que a distribuigao da riqueza ¢ uma
construgdo profundamente politica e que o Estado exerce papel fundamental na reversao dos
processos de concentracdo de capital, seja por meio da tributagao, seja por meio da destinagao

equitativa do gasto publico. Para ele, as politicas publicas — inclusive as de compras — devem
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estar comprometidas com a justica social, e a atuagao do Estado nao é neutra: ou ela contribui
para aprofundar desigualdades, ou atua deliberadamente para mitiga-las.

A licitagdo publica, nesse sentido, pode e deve ser um instrumento de justica
distributiva, desde que planejada com essa finalidade. O investimento estatal em infraestrutura,
satde, educagdo ou inovagao local pode funcionar como mecanismo de redistribuigao indireta
da riqueza, sobretudo em pequenos municipios, onde o Estado é o principal agente econémico,
atuando diretamente nas politicas publicas. O planejamento, portanto, deve incorporar variaveis
sociais, ambientais e econémicas — como a equidade regional, a inclusdo produtiva e 0 apoio
a pequenas empresas —, funcionando como filtro normativo e politico das escolhas publicas.

Ou seja, ¢ possivel compreender que o planejamento das contratagoes publicas nao
pode ser tratado como um mero rito procedimental, mas sim como um dispositivo institucional,
estratégico e redistributivo, no qual o Estado estrutura incentivos, direciona transformacaes e
promove justica. Pois a triangulacdo entre o entendimento de Douglass North, Mariana
Mazzucato e Piketty confere densidade a hipotese central desta pesquisa: o planejamento das
licitagoes publicas ¢ o ponto de inflexao entre a burocracia procedimental e o protagonismo do
Estado na construgdo de um desenvolvimento sustentavel, justo e inovador.

Essa proposicao, aplicada ao nivel municipal, implica compreender o planejamento
das contratagdes como instrumento de politica publica, voltado nao apenas a legalidade, mas a
geracao de valor publico e a transformagao estrutural da realidade local. Nesse sentido, entende-
se, para esta pesquisa, que 0s programas de compliance e a integridade atuam como elementos
de efetividade institucional de efetivacdo de politicas publicas, onde os programas de
integridade, controles internos e sistemas de compliance compdem um conjunto de ferramentas
institucionais cuja fungao ¢ alinhar o comportamento dos agentes publicos aos objetivos da
Administragao. A partir da logica northiana, esses instrumentos contribuem para a redugao dos
custos de transacdo e para o fortalecimento da confianga nas relagdes contratuais, essenciais
para um planejamento eficaz.

Portanto, a articulacdo entre as perspectivas de Douglass North e Thomas Piketty
permite compreender o planejamento das contratagdes publicas municipais como um
instrumento simultaneamente institucional e distributivo. De um lado, a teoria institucional
destaca que a eficacia das normas juridicas e administrativas depende da coeréncia entre
estruturas formais, praticas sociais e mecanismos de enforcement, sendo determinante para a
conformacdo dos incentivos que orientam comportamentos econémicos e politicos. De outro, a

abordagem de Piketty evidencia que tais escolhas institucionais ndo séo neutras: ao definir
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prioridades de gasto e estratégias de contratacdo, o Estado atua diretamente na distribuicdo de
riqueza e oportunidades. Assim, o planejamento das contratagdes, quando ancorado em arranjos
institucionais sélidos e orientado por objetivos de justica social, pode desempenhar um papel
decisivo na transformacdo das estruturas locais, promovendo eficiéncia administrativa e

reducdo das desigualdades.

3. Fundamentos Institucionais e Planejamento das Contratacdes Publicas
Municipais: Caminhos para o Fortalecimento da Capacidade Estatal

A andlise desenvolvida nos topicos anteriores evidenciou, inicialmente, a relevancia
dateoria institucional de Douglass North para compreender como estruturas formais e informais
moldam incentivos, condicionando a eficacia das normas e a trajetéria das politicas publicas
locais. Em seguida, examinou-se o0 arcabouco juridico-administrativo do planejamento das
contratacdes publicas no Brasil, especialmente a luz da Lei n°® 14.133/2021 e do Decreto Federal
n°10.947/2022, destacando-se a importancia da adaptagéo institucional no ambito municipal e
sua correlagdo com as dimensdes distributivas apontadas por Thomas Piketty. Partindo dessas
bases teoricas e normativas, este topico busca estabelecer correlacbes entre os fundamentos
institucionais norteanos e as etapas do planejamento das contratacdes publicas locais, propondo
caminhos teoricos para o fortalecimento da capacidade estatal e da eficiéncia administrativa no
nivel municipal.

A partir da teoria de North, compreende-se que o planejamento das compras publicas,
0 MAPA e os programas de integridade operam como estruturas institucionais voltadas a
redugdo dos custos de transagdo e ao aumento da previsibilidade e seguranca juridica nas
relagdes contratuais do Estado. Eles materializam o que o autor denomina de estrutura formal
eficaz para delimitar, mensurar e fiscalizar o comportamento dos agentes, especialmente
quando os objetos contratados envolvem multiplos atributos, desempenho técnico e riscos
operacionais.

A correlagdo entre a teoria de Douglass North e o planejamento das contratagoes
publicas pode, inicialmente, concentrar-se na fase preparatoria da licitagao, prevista na Lei
14.133/2021, a qual envolve uma série de atos estruturantes: estudo técnico preliminar (ETP),
analise de viabilidade, matriz de risco, anteprojeto/termo de referéncia (TR), estimativa de
precos, entre outros. Considerando que o artigo 11 da Nova Lei de Licitacdo Pablicas prevé os

objetivos do processo licitatorio, sendo eles:
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| - assegurar a selecdo da proposta apta a gerar o resultado de contratacdo mais
vantajoso para a Administracao Publica, inclusive no que se refere ao ciclo de vida do
objeto;

Il - assegurar tratamento isonomico entre os licitantes, bem como a justa competigao;
I11 - evitar contratagdes com sobrepre¢o ou com pregos manifestamente inexequiveis
e superfaturamento na execucao dos contratos;
IV - incentivar a inovagéo e o desenvolvimento nacional sustentavel. Paragrafo unico.
A alta administragdo do 6rgao ou entidade é responsavel pela governanca das
contratagdes e deve implementar processos e estruturas, inclusive de gestao de riscos
e controles internos, para avaliar, direcionar e monitorar os processos licitatorios e 0s
respectivos contratos, com o intuito de alcancar os objetivos estabelecidos no caput
deste artigo, promover um ambiente integro e confiavel, assegurar o alinhamento das
contratagdes ao planejamento estratégico e as leis or¢amentarias e promover
eficiéncia, efetividade e eficacia em suas contratagdes (Brasil, 2021).

A Nova Lei de Licitaces Publicas trouxe diversas inovagdes, dentre elas a
implantacao de processos e estruturas para avaliar, direcionar e monitorar 0S pProcessos
licitatorios e os contratos. Neste aspecto, a concepcao de governanga publica se relaciona a
estruturagdo dos orgaos estatais e a organizagao de seu funcionamento, de modo a assegurar
niveis elevados de objetividade, eficiéncia e legitimidade. Portanto, a governanga publica
envolve, por um lado, uma estrutura¢do organizacional que assegure a segregacgao de fungdes,
a existéncia de orgaos dotados de competéncias especificas para o desenvolvimento de uma
atividade-fim (em acepgao ampla) e a adogao de o6rgaos de controle interno e externo da
regularidade da atuacao dos diversos agentes (Justen Filho, 266).

O planejamento consiste na concepcdo da solu¢do mais adequada para as necessidades
identificadas, tomando em vista 0s recursos disponiveis e as varidveis previsiveis (Justen Filho,
p. 336). Mas o planejamento satisfatorio envolve necessariamente uma abordagem dinamica,
consistente na incorporacao de projecdes quanto as variagdes previsiveis quanto ao futuro e na
adocdo de providéncias para os eventos imprevisiveis ou de consequéncias ndo estimaveis. Em
suma, o planejamento consiste em um modelo de ordenagéo da atividade futura, que demanda
constante avaliagdo, revisdo e adaptacao.

A concepcdo de planejamento apresentada por Justen Filho — como um processo de
concepgdo racional da solugdo mais adequada para as necessidades da Administragdo Publica,
levando em consideracdo os recursos disponiveis e as variaveis previsiveis — guarda nitida
relacdo com os fundamentos da teoria institucional de Douglass North. O autor observa que o
planejamento publico satisfatorio exige uma abordagem dinamica, que envolva projecdes sobre
o futuro e adocdo de providéncias quanto a eventos incertos ou de consequéncias nao
plenamente estimaveis (Justen Filho, 2021, p. 336). Tal definicdo reconhece que o ambiente

das contratacdes publicas € marcado por multiplas incertezas, o que impde a Administracdo ndo
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apenas o cumprimento de regras formais, mas também a capacidade institucional de se ajustar
continuamente ao cenério em transformacéo
No ambito do planejamento das contratacdes publicas, a abordagem institucional de
Douglass North permite compreender o planejamento das licitagdoes publicas como uma
construcdo social e normativa orientada a redugdo dos custos de transacdo e das incertezas
inerentes as relagdes contratuais entre o Estado e o setor privado. Nesse sentido, North (1990,
p. 96) afirma que
Os contratos propiciam nao apenas um referencial expresso de evidéncias empiricas
sobre as formas de organizacao (serem fonte empirica basica para testar hipoteses
sobre organizagdes), mas também pistas a respeito do medo pelo qual as partes de
uma troca estruturam formas de organiza¢des mais complexas. Isto é, 0s contratos
refletirdo modos diferente de facilitar a troca, seja por meio de firmas, de franquias ou

de outras formas de trato mais complexas, que se entendem em um continuum desde
a troca mercantil até a troca sob integracao vertical.

Esse diagnostico ¢ particularmente aplicavel ao contexto federativo brasileiro,
caracterizado por municipios com capacidades institucionais muito desiguais e, em muitos
casos, insuficientes para lidar com a crescente complexidade dos processos licitatorios exigidos
pela Lei no 14.133/2021. O novo marco legal, ao estruturar de forma mais rigorosa e técnica a
fase de planejamento — incluindo exigéncias como DFD, ETP, a matriz de riscos e 0 mapa de
responsabilidades — representa uma tentativa de formulacao de regras formais para atenuar o0s
custos de mensuracdo e fiscalizagao, conforme orienta North. Portanto, efetivar uma matriz que
possa ser utilizado por diversos municipios da nossa federagcdo, com base na Teoria Institucional
de Douglass North, podera contribuir para evitar a frustacdo de certames o dispéndio de erério
publico.

Na perspectiva de Douglass North, as instituicdes representam as "regras do jogo" da
sociedade, tanto formais (leis, normas, contratos) quanto informais (cédigos de conduta, cultura
organizacional, praticas arraigadas), e tém como principal funcdo reduzir a incerteza ao
estruturar as interacbes humanas (North, 1990, p. 3). Para o autor, a acdo dos agentes ocorre
sob condig0es de racionalidade limitada e informacdo imperfeita e, portanto, a previsibilidade
e a seguranca institucional tornam-se elementos cruciais para o desempenho econémico e
organizacional.

Aplicando esse referencial ao planejamento das licitages publicas — especialmente
na fase preparatdria prevista na Lei n° 14.133/2021 — observa-se que a propria existéncia de

etapas como o Estudo Técnico Preliminar, a matriz de riscos, o anteprojeto e a estimativa de
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precos constituem uma tentativa de institucionalizar praticas que reduzem incertezas e
aumentam a eficiéncia da contratacdo. No entanto, a eficicia dessa institucionalizacao depende
ndo apenas da existéncia formal dessas exigéncias, mas também do grau de aderéncia
institucional, ou seja, da internalizacdo dessas praticas pelas administragdes publicas locais, da
capacitacdo técnica dos agentes envolvidos e dos incentivos disponiveis para a conformidade
com as normas.

A auséncia de planejamento € uma patologia presente no sistema de contratacGes
publicas, que faz a Administracdo Publica amargar colossal prejuizo; logo, ha a necessidade de
implantacdo de medidas para corrigir essa disfuncdo. A nova Lei de Licitacdes (Lei n°
14.133/21) deu énfase ao planejamento e destacou alguns documentos que devem compor a
fase preparatoria da licitacdo e servirdo de substrato para a feitura do edital e contrato: estudo
técnico preliminar e termo de referéncia/projeto basico.

No contexto municipal, essa exigéncia assume relevo especial: por estarem mais
préximos das demandas sociais e apresentarem maior heterogeneidade institucional, os entes
locais tém papel decisivo na materializagdo das politicas publicas por meio das contratagdes. A
aplicacdo dos fundamentos da teoria institucional de Douglass North aos municipios permite
compreender que a eficacia desses instrumentos formais depende da existéncia de estruturas
informais, capacidades administrativas e mecanismos de enforcement compativeis. Assim,
fortalecer o planejamento municipal significa, a0 mesmo tempo, alinhar normas e praticas
locais, criar incentivos adequados e ampliar a capacidade estatal para induzir resultados mais

eficientes e socialmente relevantes.

CONSIDERACOES FINAIS

A analise empreendida ao longo deste trabalho demonstrou que o planejamento das
contratacdes publicas municipais ndo pode ser compreendido apenas como um requisito formal
ou procedimental, mas como um verdadeiro instrumento de transformagéo institucional e
distributiva. No primeiro topico, ao mobilizar a teoria institucional de Douglass North,
evidenciou-se que a eficacia das normas depende da coeréncia entre estruturas formais e
informais, bem como da existéncia de mecanismos de enforcement capazes de sustentar
trajetdrias mais eficientes. Essa perspectiva permitiu compreender como as instituicdes moldam

incentivos e condicionam o desempenho estatal no nivel local.
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No segundo topico, articulou-se esse referencial teérico com o arcabouco juridico-
administrativo trazido pela Lei n°® 14.133/2021 e pelo Decreto Federal n° 10.947/2022,
destacando-se o papel estratégico dos municipios na internalizacdo desses instrumentos e sua
capacidade de adaptacdo institucional. Nesse ponto, a contribuicdo de Thomas Piketty
evidenciou que o planejamento das contratacdes publicas também possui uma dimenséo politica
e distributiva: ao direcionar recursos e definir prioridades, o0 municipio atua diretamente na
mitigacdo ou reproducdo das desigualdades.

Por fim, no terceiro tdpico, estabeleceram-se correlagdes entre os fundamentos da
teoria institucional de North e as etapas do planejamento das contratacbes publicas locais,
propondo caminhos tedricos para o fortalecimento da capacidade estatal e da eficiéncia
administrativa. Argumentou-se que, para superar a patologia historica da auséncia de
planejamento, é necessario alinhar normas juridicas com praticas administrativas locais, valores
institucionais e mecanismos de governanca, criando um ambiente propicio a ado¢do de
comportamentos produtivos e a consolidacao de politicas publicas eficazes, facilitado nos entes
locais considerando a sua proximidade com os agentes e particulares.

Portanto, o planejamento licitatorio — entendido como uma forma de ordenagio
racional e adaptativa da agao publica— pode ser interpretado como mecanismo de coordenagao
institucional, conforme os moldes teoricos propostos por North. Ele busca nao apenas garantir
legalidade e economicidade, mas produzir estabilidade nas relagdoes contratuais e nas
expectativas dos agentes, fundamentais para a governanca eficiente dos recursos publicos.
Como tal, deve ser constantemente reavaliado e adaptado, pois, como pontua North (2005), a
mudanga institucional ¢ endogena e continua, exigindo mecanismos de aprendizado e reforma
incremental diante das transformagaes sociais, tecnologicas e econdémicas. Contudo, sua adogao
exige uma mudangca institucional sistémica, capaz de integrar essas ferramentas ao cotidiano
decisoério, superando sua ado¢ao meramente formal.

O alto grau de exigéncia da Lei Federal n°® 14.133/21 precisa vir acompanhado de uma
mudanga na cultura institucional dos entes federativos para que 0s seus instrumentos tornem-
se efetivos e ndo meramente burocraticos, corroborando inclusive com o desempenho
econbmico e aqui se encontra o diferencial dos entes locais, devido a sua proximidade com 0s
cidaddos. Entende-se, portanto, o planejamento das contrata¢cdes publicas municipais deve ser
compreendido como um eixo estruturante da acdo estatal, capaz de articular teoria institucional,
arcabouco juridico e objetivos de justica social. Ao aplicar a teoria de North no contexto local,

evidencia-se que fortalecer capacidades institucionais como matéria de politica publica é
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condigdo indispensével para que os municipios transformem seus processos de contratacdo em
instrumentos efetivos de desenvolvimento, inovacdo e reducdo de desigualdades e assim
passem a disseminar essa cultura para os demais entes federativos tendo em vista a diferenca
de complexidade existentes entre estes e 0os demais entes da federacdo, bem como, a sua

proximidade cultural com os cidad&os.
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