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RESUMO

A dissertacdo € resultado da analise da estruturagdo do planejamento or¢amentério do Instituto
do Patrimdnio Historico e Artistico Nacional (IPHAN), englobando os objetivos preconizados
no PPA 2016-2019. Teve por objetivo avaliar se as agdes judiciais com parecer de execugao
obrigatdria, resultando em obrigacdo de fazer, impactam, de alguma forma, o or¢gamento e o
administrativo da instituicdo, em especial no que se refere a area de preservacao do
patrimonio cultural. Foram realizadas pesquisas exploratorias sobre dados orgamentarios e
processos judiciais. Os dados quantitativos foram tratados com base nas metodologias
estatisticas e matematicas, de analise vertical e horizontal. O referencial tedrico-metodologico
balizou o estudo por meio da revisao bibliografica qualitativa de autores e obras sobre
or¢amento publico e direito or¢gamentario, confrontados com os resultados observados.

Palavras-chave: Or¢camento; IPHAN; Contingenciamento; Obrigacdes de fazer.



ABSTRACT

The dissertation is the result of the analysis of the structure of the budget planning of the
Institute of National Historical and Artistic Heritage (IPHAN), encompassing the objectives
set out in the PPA 2016-2019. It aimed to assess whether the lawsuits with mandatory
execution opinion, resulting in an obligation to do, impact, in any way, the budget and the
administrative of the institution, especially with regard to the area of preservation of cultural
heritage. Exploratory research was carried out on budget data and legal proceedings. The
quantitative data were treated based on statistical and mathematical methodologies, vertical
and horizontal analysis. The theoretical-methodological referential guided the study by means
of a qualitative bibliographic review of authors and works about public budget and budgetary
law, confronted with the observed results.

Keyword: Budget; IPHAN; Contingency; Obligations to do.
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INTRODUCAO

O orcamento ¢ um instrumento essencial para a atuagdo governamental e a
implantacdo de politicas publicas. Politica publica, conforme salienta Queiroz (2016), pode
ser entendida como decisdes de governo que visam suprir demandas da sociedade,
operacionalizando direitos. Nesse contexto, o Instituto do Patrimoénio Histérico e Artistico
Nacional (IPHAN) ¢ a principal instituigdo governamental responsavel pela execucdo da
politica publica referente a preservac¢ao do patrimonio cultural.

Assim como as demais instituicdes publicas, a sua atuagdo depende, em grande
medida, de receitas publicas, revertidas em dotacdes or¢amentdrias. A autorizagdo para
utilizacdo de créditos, no entanto, ndo significa a disponibilizagdo do recurso, pois, sdo
condicionados a efetividade da arrecadacdo das receitas. Em alguns momentos recentes de sua
trajetoria institucional a autarquia contou com expressivo aumento or¢amentario (350%, de
1995 para 2006, por exemplo'), em outros, foi mantido o aumento orgamentario incremental,
isto €, a dotacdo do ultimo exercicio mais a inflacao. E, apesar do esfor¢co no aprimoramento
dos processos administrativos e orgamentdrios nas ultimas décadas, no intuito de gerar maior
eficiéncia, o orcamento continua a ser percebido pelos gestores como insuficiente,
dificultando o planejamento de longo prazo.

As competéncias da autarquia vém se avolumando desde sua criacdo, de forma que
hoje a instituigdo responde pela preservacdo, fiscalizacdo, protecdo, promocdo, estudo e
pesquisa do patrimdnio material e imaterial, contando com 1.271 iméveis tombados, 591 bens
ferroviarios, 28.482 sitios arqueoldgicos georreferenciados, 48 bens culturais imateriais
registrados e sete linguas inscritas no Inventdrio Nacional de Diversidade Linguistica
(IPHAN, 2021). Todo esse conjunto de bens se ramifica em uma série de atividades que
demandam por profissionais habilitados, recursos, infraestrutura e articulagdo politica com
outros entes da federagdo e com proprietarios particulares. A autarquia, na atualidade, possui
capilaridade nacional, com presenca nas 27 unidades da federacao.

Quanto aos recursos humanos, em sua melhor fase, a instituicdo chegou a contar com
mais de 1.600 profissionais ¢ um orgamento de 575 milhdes de cruzeiros (em moeda da

época) em um periodo em que a area da cultura chegou a deter 5 bilhdes de cruzeiros®. Hoje,

1 Conforme divulgado no Relatério de Gestao do IPHAN, de 2007.
2 PRIMEIRO Round. Revista Veja, N. 656, p. 20, Rio de Janeiro, 1981. Disponivel em:
https://aloisiomagalhaesbr.wordpress.com/1981-2/seac/o-homem-forte-da-cultura-convence-artistas. (0]
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no entanto, a situacao ¢ outra, com reducdo dos quadros e com orgamento restrito, suscitando
a associagdo a antiga metafora biblica, encontrada em Isaias 28:20, “Porque a cama sera tao
curta, que ninguém se podera estender nela; e o cobertor, tdo estreito, que ninguém se podera
cobrir com ele”. E o que se depreende da leitura dos Relatorios de Gestdo Anuais em que a
autarquia aponta dificuldades decorrentes do baixo orcamento, que a obriga a adotar como
critério para a execucao das competéncias institucionais as agdes emergenciais € as demandas
judiciais em detrimento de seu planejamento institucional.

A énfase dada nos Relatérios de Gestdo Anual as dificuldades de cumprir com o
planejamento institucional, devido a uma possivel desorganizacdo em razao das demandas
emergenciais ¢ das decisdes judiciais, levantou a problematizagdo que guiou este estudo:
analisar se as obrigagdes de fazer, resultantes de decisdo judicial, impactam o or¢camento
institucional e as rotinas administrativas.

A hipotese que norteou a pesquisa foi a de que o orcamento da instituicdo ¢ afetado
pelas obrigacdes de fazer, resultantes de decisdes judiciais, comprometendo o planejamento
orcamentdrio e promovendo implicacdes negativas sobre o desempenho administrativo. O
estudo analisou o orgamento da instituicao, buscando verificar sua estruturacdo e questdes que
impactam no seu desempenho, € no que lhe concerne, se as decisdes judiciais representavam
uma interferéncia no planejamento or¢amentario, obrigando a autarquia a alocar recursos para
fins ndo planejados pelas politicas publicas direcionadas ao patrimonio cultural.

O problema em tela foi formulado sob o olhar da Administragdo e sob a perspectiva
orgamentaria, baseado na argumentacao de Lopes (2006) e Fuller (1978), apresentados por
Vasconcelos (2014), de que as decisdes judiciais se pautam por casos concretos, nao
contemplando todos os interessados e todas as necessidades, podendo resultar em potencial de
desorganizacdo da politica publica.

Nessa tarefa, a pesquisadora langou-se a conhecer a dinamica do orcamento no
atendimento de politicas publicas. Também foi imprescindivel conhecer a evolugdao da
estrutura organizacional do IPHAN, como foco no ciclo orgamentario, para esclarecer como
se processa a gestdo administrativa e orcamentaria da autarquia e qual a percepcdo que a
institui¢do construiu sobre os quantitativos de recursos que lhe foram destinados ao longo de
sua historia. Com esses conhecimentos, passou-se a analisar a estrutura das contas do [IPHAN

nacional e os processos judiciais que envolveram a autarquia, restringindo a analise aos casos

homem forte da cultura convence artistas/. Acesso em: 10 nov. 2021.
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judicializados no estado do Rio de Janeiro, no transcorrer do Plano Plurianual (PPA) de 2016-
2019.

O recorte temporal teve por objetivo aprofundar o levantamento de dados contabeis,
refinar a busca por informagdes sobre o financiamento de a¢des por fundos e os oriundos de
outras entidades publicas e privadas, bem como apurar o impacto dos processos judiciais que
resultaram em obrigagdo de fazer, os quais tiveram sua execucao iniciada nesse interregno do
PPA. A escolha do PPA 2016-2019 justificou-se por este ser o primeiro planejamento de
médio prazo desenvolvido apds a implantacdo de mudancas na contabilidade publica que
passou a ter um enfoque patrimonial. Ao selecionar um plano plurianual foi possivel
identificar os objetivos do planejamento de médio prazo da autarquia e relaciona-lo com o
realizado em curto prazo e com os resultados alcancados ao fim do periodo, além de
possibilitar o confronto com outros documentos orcamentarios, financeiros e administrativos.

A adogao de um segundo recorte, baseado na territorialidade, restringindo a analise ao
estudo de casos judiciais que envolvem o IPHAN a um unico estado da federacgao, justificou-
se pela necessidade de reduzir a amplitude documental, bastante vasta, diversa e dispersa
sobre os casos judicializados. Nesse sentido, o estdgio desenvolvido sob a supervisdo da
Procuradoria Federal junto ao IPHAN, no Rio de Janeiro/RJ, em atendimento as tarefas
elencadas no edital do Mestrado Profissional em Preservacdo do Patrimoénio Cultural,
demonstrou-se fundamental para a escolha do estado, ou seja, concentrando a pesquisa no
estado do Rio de Janeiro, visto que facultava o acesso aos documentos judiciais e
orgamentarios necessarios ao estudo, assim como possibilitava uma maior aproximag¢ao com
as rotinas administrativas desenvolvidas pela Superintendéncia do IPHAN. A incorporagao do
estudo de caso a pesquisa teve por objetivo verificar a forma como a demanda judicial vem
sendo conduzida, representando importante instrumento para compreensao do problema.

Cabe destacar que o lugar de fala da pesquisadora € o de profissional com formagao
em Administracdo. E, nesse sentido, revelou-se o primeiro desafio da pesquisa, visto que as
disciplinas ofertadas pelo Programa de Pos-graduagdo do Centro Lucio Costa, bem como toda
a dinamica de atividades complementares e visitas técnicas, mantiveram enfoque na
preservacao do patriménio cultural, suscitando raras oportunidades de comunicagdo com
tematicas pertinentes as atividades administrativas, de planejamento, or¢gamento e contabeis.
Diante da necessidade de interlocu¢do com profissionais da area de Administracao e afins, no

intuito de possibilitar o fomento do conhecimento empirico pertinente ao desenvolvimento da
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pesquisa, efetivaram-se contatos com a Coordenagdo de Administragdo da Superintendéncia
do IPHAN/RIJ, em especial, com os setores de Planejamento e de Orgamento; e, externos ao
Programa de Pds-graduacdo e ao IPHAN, contatou-se profissionais de contabilidade,
economia e administracdo publica. Foram interlocutores nesse processo os profissionais
integrados a Associagdo das Secretarias Municipais de Financas do Estado de Sao Paulo
(ASSEFIN), Conselho Regional de Contabilidade da Bahia (CRC/BA) e de servidores
técnicos em administracdo e orcamento da Superintendéncia do Ministério da Agricultura no
Parand (MAPA/PR).

A dissertacao se identifica como uma pesquisa descritiva, sob a forma de estudo de
caso. Com base nessa metodologia sobressai o uso de técnica padronizada de coleta de dados
e sua observacdo sistematica com intuito de “[...] descobrir, com a maior precisdo possivel, a
frequéncia com que um fendmeno ocorre, sua relacdo e conexdo com outros, sua natureza e
caracteristicas” (CERVO et al., 2007, p. 61).

Quanto a abordagem metodologica do problema, houve predominio quantitativo com
foco na andlise de valores contdbeis em confronto com documentos institucionais e
governamentais. Paralelamente, foi realizada pesquisa bibliografica e documental, com
analise exploratdria qualitativa, por meio da verificagdo comparada e argumentativa do que
dispde o ordenamento juridico nacional, a doutrina na &area orgamentaria, as teorias
administrativas e autores a versar sobre o [PHAN.

Foram fontes primarias da pesquisa as tabelas or¢amentarias disponibilizadas pelo
Sistema Integrado de Org¢amento e Planejamento (SIOP), via Portal da Transparéncia e o
Painel de Custeio, do Ministério da Economia. Compuseram o rol de fontes primarias os
documentos administrativos, a exemplo dos Relatérios de Gestdo do IPHAN, os Relatdrios
Anuais de Avaliacdo dos Planos Plurianuais do Governo Federal e os Relatorios de
Controladoria do Tribunal de Contas da Unido, assim como os processos judiciais dispostos
no Sistema Eletronico de Informacao do IPHAN (SEI/IPHAN) e os documentos obtidos junto
a Justica Federal da 2.* Regido, no Rio de Janeiro/RJ. Como meio de obten¢do de fontes
documentais adicionais foi utilizada a Lei de Acesso a Informacao (LAI).

A anélise dos or¢amentos priorizou ferramentas da Contabilidade como instrumento de
sistematizagdo dos dados, para converté-los em informacdo. As informagdes contabeis,
segundo Ribeiro (2014), possuem carater confirmatoério, possibilitando a avaliagdo para

posterior ratificagdo ou altera¢do de dado evento; preditivas, permitindo antecipacdo de agdes
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futuras; ou ambas, quando se inter-relacionam. A informacao contabil ¢ fundamental para o
diagnostico, planejamento, execucdo, correcao dos rumos institucionais ¢ alocagdo racional
dos recursos. Para a pesquisa, a informag@o contabil possibilitou o acesso e a analise de dados
que evidenciaram como a institui¢do gerencia seu orcamento.

A contabilidade publica, tal como ¢ conhecida atualmente, tem marco no Brasil com a
promulgacao da Lei n.° 4.320/1964 que introduziu regras contdbeis no setor e estabeleceu
normas para administracdo financeira e or¢amentdria. Com a implantacdo do Sistema
Integrado de Administracdo Financeira (SIAFE), em 1987, foram automatizados os sistemas
contabeis e orgcamentarios no Brasil, permitindo maior controle patrimonial e convertendo-se
numa base de informacdes para o governo (GOMES, 2016). Em consonancia com as Normas
Brasileiras de Contabilidade € com as normas internacionais, a Secretaria do Tesouro
Nacional (STN), orgdo central do sistema federal, em 2009, passou a editar normas,
instrucdes e procedimentos para a drea. Com a medida, comegou a ser implantado um novo
sistema de contabilidade publica no Brasil, intensificado pela Portaria do Ministério da
Fazenda n.° 634, de 19 de novembro de 2013. Segundo Paulo Feij6 (2020), o processo foi
longo e complexo, e apesar da data limite para implantacdo dar-se em 2014, s6 foi efetivado,
de fato, em 2015. Além da portaria, as normativas estabelecidas no Manual de Contabilidade
Aplicado ao Setor Publico (MCASP) também comecaram a vigorar em 2015, intensificando a
convergéncia das contas publicas com enfoque voltado para o aspecto patrimonial. Como
resultado houve ampliagdo da padronizacgdo na disponibiliza¢do de dados, contribuindo para a
cultura da transparéncia (FEIJO, 2020). A mudanga foi considerada relevante para defini¢o
do recorte deste estudo, visto que se buscou priorizar reflexdes com base em dados que
seguem uma mesma metodologia de produgdo e divulgagcao contabil.

A andlise qualitativa sobre orcamento da instituicdo teve por base uma revisdao
bibliografica que tem por referéncia autores e obras em orgamento, direito orgamentario,
financeiro e contabilidade publica. A pesquisa bibliografica, que embasou o trabalho, partiu
do estudo sobre o orcamento publico, buscando identificar aspectos relevantes da sua
evolucdo no Brasil, de modo a compreender o processo orcamentario ao qual vem se
submetendo a autarquia desde sua criagdo, bem como as mudancas que interferiram na
disponibilizagao dos recursos or¢amentarios ao longo da trajetoria do IPHAN.

Destacaram-se as obras Planejamento governamental e gestao publica no Brasil, do

economista e técnico do Ipea José Celso Cardoso Junior (2011), que tratam sobre o
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planejamento orcamentario no Brasil e gestdo publica; Reforma gerencial dos processos de
or¢amento e planejamento, de Fabiano Garcia Core (2006), sobre planejamento or¢gamentario
do governo federal, onde destaca as mudangas efetivas a partir do exercicio financeiro de
2000; a tese de Gabriel Loretto Lochagin, intitulada A flexibilidade da execugdo
or¢amentaria (2012), que analisa as implicagdes decorrentes das mudangas do que foi
planejado até a efetiva execucdo e de aspectos relacionados a uma possivel implanta¢ao do
orgamento impositivo; a obra Or¢amento governamental, de James Giacomoni (2019), em
que 0 economista esmiliga 0 processo or¢amentario; € Processo or¢amentdrio, de Oswaldo
Maldonado Sanches (1995), cujos estudos tém foco na estruturagdo do orgamento,
planejamento e ciclo or¢gamentario.

Na identificacdo dos aspectos referentes a estruturagdo das contas, além das Normas
de Contabilidade Publica e da Constituicdo de 1988, fornecem suporte o Manual de
Contabilidade Aplicado ao Setor Publico — MCASP (BRASIL, 2019b) e o Manual Técnico de
Or¢amento (BRASIL, 2019c). A escolha dessas referéncias, produgdes técnicas, deve-se ao
fato de que atuam como documentos que padronizam a elaboracdo do planejamento, norteiam
a execugdo e o controle orcamentario, estabelecendo procedimentos a serem seguidos pela
Administracao Publica na totalidade.

A revisao bibliografica com enfoque historico foi utilizada para analisar a relacao do
IPHAN, enquanto institui¢do publica, com o orcamento governamental ao longo de sua
trajetoria. Para tanto, partiu-se da sele¢do das obras e autores que estudaram a tematica da
preservacao do patrimdnio cultural, facultando a identificacao do processo que possibilitou a
criacdo da institui¢do, o seu proposito de atuacdo, a evolugcdo no tempo, as alteragdes de
natureza juridica e administrativa, bem como o mapeamento dos produtos e servigos
ofertados, concentrando-se, sobretudo, na oferta de recursos relacionados as competéncias
institucionais, aos objetivos € mudangas ocorridas na estrutura organizacional. Destacam-se as
obras Patrimonio em Processo, de Maria Cecilia Londres (2005), oferecendo uma ampla
visdo sobre a criacdo da institui¢do, sobre a gestdo de Rodrigo Melo Franco de Andrade e a de
Aloisio Magalhaes; O programa de Cidades Historicas, de Sandra R. M. Corréa (2012), fruto
de mestrado que trata do Programa Cidades Historicas, implantado na década de 1970. Corréa
ndo se limita ao objeto de estudo, fornecendo uma perspectiva abrangente da construcao da
politica de preservacdo do patrimdnio cultural a partir da década de 1960. Também foi

relevante os apontamentos no artigo A heranc¢a do PCH, de Marcia Sant’Anna (2016), que ao
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focar no periodo de 1973 a 1987 trouxe elementos relevantes para a compreensao dos
caminhos seguidos pela politica publica na area. Sobre o IPHAN na atualidade, foram
importantes a tese O Brasil segundo o IPHAN, de Marcelo Cardoso Paiva (2019), em que o
autor apresenta o desenvolvimento das politicas publicas em preservacdo do patrimdnio
cultural ao longo da atuacdo de Gilberto Gil na conducdo do Ministério da Cultura, e a obra
Politica de preservagdo do patrimonio cultural no Brasil, de Paula Porta (2012), em que a
autora apresenta a atuagdo do IPHAN nos anos 2000 a 2010. Somado ao estudo bibliografico,
buscou-se em fontes como leis, decretos e portarias, além de jornais de época, outros
elementos que pudessem demonstrar como se estruturava as relagdes entre o Estado e a
institui¢do, com olhar focado na disponibilizacdo dos recursos orgamentarios, nas alteragdes
de natureza juridica e na conformacao da estrutura organizacional.

As analises envolvendo a estrutura administrativa da autarquia, quando relacionadas
ao planejamento interno, pautaram-se pelos estudos de Paula Porta (2012), Lilian R. de O.
Rosas e Jodo Luiz Passador (2016) e de Fabiana Dantas (2003) relacionando-as com obras
classicas da administracdo, como a de Henry Mintzberg (2004) e de Antonio C. A. Maximiano
(1995).

Deram sustentacdo ao exame dos casos resultantes em obrigagdo de fazer as obras
Judiciario e or¢amento publico, de Natalia Pires de Vasconcelos (2014), fruto de tese onde a
autora problematiza a alegacdo de que as decisdes judiciais resultam em impactos
or¢amentarios; e Judicializa¢do do or¢amento brasileiro, de Manuel Cavalcanti de Lima Neto
et al. (2017), artigo onde debate sobre a legalidade do controle judicial sobre orgamentario e
atos administrativos; Studying bureaucratic implementation of judicial policies in the United
States: conceptual and methodological approaches, de Bradley C. Canon (2004), em que o
autor analisa a implantacdo de decisdes judiciais em instituicdes publicas americanas; e a
dissertagdo Obrigac¢do de manuten¢do do bem tombado diante da hipossuficiéncia do
proprietario, de Lucia Sampaio Alho Dutra (2018), em que a autora examina a
responsabilidade subsididria do IPHAN na manuten¢do e conservacdo de bens privados
tombados.

Quanto a metodologia aplicada ao tratamento dos dados or¢amentarios, fundamentou-
se na apropriacdo de conhecimentos e procedimentos estatisticos € matematicos. Os dados
foram coletados, tabulados, deflacionados e organizados em tabelas e graficos por meio dos

softwares Excel e Power Bi.
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Na elaboragdo das tabelas foi aplicado método de andlise por série temporal,
buscando, respectivamente, mapear e acompanhar a evolucdo dos elementos de modo a
estabelecer comparacdes de dados historicos (MORETTIN; TOLOI, 2006). A andlise dos
dados pode dar-se por padroes, indicando tendéncia (comportamento a longo prazo), variacao
ciclica ou ciclos (flutuagdes que se repetem com periodicidade em periodo superior a um
ano), variagdes sazonais ou sazonalidade (flutuagcdes que se repetem com periodicidade
inferior a um ano) e variacdes irregulares (flutuagdes inexplicaveis) (REIS, 2020). Para Reis,
a analise temporal evidencia “[...] um sistema causal mais ou menos constante, relacionado
com o tempo, que exerceu influéncia sobre os dados no passado e pode continuar a fazé-lo no
futuro” (REIS, 2020, p. 1). A analise temporal foi utilizada no estudo, correspondente a
periodos anuais, buscando identificar variagdes monetarias no or¢gamento em intervalos de
tempo, assim como nas estruturas das contas. Também se empregou a mesma metodologia
para exame dos casos judiciais, de modo a aferir a evolugdo das demandas judiciais no tempo.
Desse modo, buscou-se estabelecer uma relacdo légica que contemplava os estudos
bibliograficos atrelados aos documentos institucionais, aos dados contabeis e orcamentarios, e
as informacgdes processuais com a finalidade de identificar o desempenho da execugdo das
politicas publicas na preservagdo do patrimonio.

O exame analitico das tabelas com dados contabeis e orgamentarios foram procedidos
pelo método das diferengas absolutas, que, conforme afirma Reis (2020), ¢ resultante da
diferenga absoluta entre valores de uma mesma conta em diferentes periodos. O intuito foi
verificar variagdes absolutas de uma conta em relagdo a outra. Pelo método de percentagens
horizontais buscou-se determinar a tendéncia de evolucao das contas, seja de crescimento ou
declinio e percentagem vertical, obtido por intermédio da relagdo de uma conta relacionada
com o montante do grupo de contas ou o total destas (passivo, ativo ou de patrimdnio liquido)
com intuito de verificacao da composi¢do, ou seja, das estruturas das contas.

Ressalta-se que os nimeros dos processos judiciais que envolvem a autarquia no Rio
de Janeiro sdo originarios do controle da Justica Federal da 2. Regido e foram
disponibilizados a Procuradoria Federal junto ao IPHAN/RJ. De posse dos niimeros de
identificacao judicial foi realizado o levantamento dos processos nos bancos de dados do
SEI/IPHAN. Os processos foram analisados e os dados tabulados, buscando gerar
informagdes relacionadas a aspectos como tipo de bem, localizagdo, motivacdo para

judicializagdo, estdgio processual, entre outras questdes pertinentes a pesquisa.
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Com fundamentagao nos referenciais adotados, a dissertagao foi organizada em quatro
capitulos, sendo que os dois primeiros visam embasar as analises dos dois ultimos.

No primeiro capitulo o orgamento publico é o foco de atencdo. O objetivo foi
apresentar o significado e a relevancia do orgamento para a efetivagdo das politicas publicas.
Ao longo do capitulo ¢ apresentada a evolugdo do orcamento a partir da década de 1930, no
intuito de facultar ao leitor informagdes sobre a estruturagdo e a oferta de recursos para as
instituicdes. No pds-Constituicdo de 1988 buscou-se ressaltar os avangos no planejamento
or¢amentario, seus aspectos positivos e as criticas ao atual modelo, de modo a fomentar um
olhar critico essencial para a andlise dos dois Ultimos capitulos, focados na dinamica do
sistema orcamentario a que esta sujeito o [IPHAN, que, assim como toda instituicdo publica,
submete-se aos ditames do ordenamento federal.

O segundo capitulo assenta na evolu¢do historica do IPHAN (1930 a 2019),
privilegiando os aspectos da estrutura organizacional, administrativa e orcamentaria. Parte-se
da compreensao de que a natureza juridica ¢ elemento essencial na estruturacao da instituicao,
impactando na condugdo administrativa, no trato dos recursos (monetarios, humanos e
infraestrutura, etc.) e no desenvolvimento de suas competéncias institucionais. Por meio da
revisdo bibliografica, buscou-se estabelecer um panorama sobre a oferta de recursos ao longo
da trajetéria da instituicdo. O capitulo fecha com a apresentagdo da autarquia na atualidade,
destacando a estrutura e a cultura organizacional e as competéncias institucionais vinculadas a
evolucdo dos instrumentos de gestdo para formulacao do planejamento or¢amentario.

No terceiro capitulo serd apresentado o processo de planejamento do or¢amento do
IPHAN contemplado pelo Plano Plurianual de 2016-2019 e a composicao dos orcamentos
anuais nesse periodo, bem como os aspectos técnicos que envolvem a dotacdo or¢amentaria e
os critérios para defini¢do dos Planos de A¢do que serdo, de fato, efetivados. Buscou-se
apresentar o planejamento institucional e a definicdo de metas e indicadores que pautam a
efetivacdo de programas e acdes finalisticas. O financiamento, as receitas ¢ despesas do
IPHAN sdo objeto de andlise. Apresenta-se o histdrico de gastos correntes e de recursos
aplicados nas atividades finalisticas nesse periodo. Também se esmiugou os critérios adotados
para a implementacao de Planos de A¢do e uma apreciacao de outras fontes de financiamento
de projetos de preservacgao, visando identificar os elementos que concorreram para a obtencao

dos resultados alcancados ao final do planejamento em médio prazo.
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No quarto e ultimo capitulo sdo apresentados os quantitativos das acdes judiciais que
envolvem o IPHAN, circunscritas ao estado do Rio de Janeiro, conforme dados obtidos da
Justica Federal da 2.* Regido. Da andlise dos processos foram identificados dois casos em que
a decisdo judicial foi resultante em obriga¢des de fazer, com execugao iniciada ao longo do
periodo do PPA 2016-2019. Os casos foram descritos e foram examinados os caminhos
percorridos pela autarquia até serem implementados, buscando responder de onde provieram
os recursos e quais os reflexos e implicacdes geradas para a gestdo administrativa e
or¢amentaria da instituicao.

Por fim, as consideragdes finais apresentam as conclusdes da autora, baseadas no
confronto das informagdes apuradas na andlise dos estudos de caso judicializados com o

exame dos documentos institucionais.
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1 ORCAMENTO E PLANEJAMENTO

O primeiro capitulo tem por objetivo apresentar o orcamento governamental,
destacando sua importancia para a efetivacdo das politicas publicas refletidas nas acdes
implementadas pelas instituigdes. O conceito de or¢amento e planejamento ¢ abordado, bem
como o processo pelo qual vem sendo consubstanciado o orgamento a partir da década de
1930, com intuito de embasar as andlises dos ultimos capitulos e facultar ao leitor
informagdes sobre 0s progressos no processo or¢amentario € nos procedimentos relacionados

a alocacdo de recursos nas institui¢cdes publicas.

1.1 ORCAMENTO PUBLICO: SOBRE O CONCEITO

A Controladoria Geral da Unido define como or¢amento publico “[...] o instrumento
utilizado pelo Governo Federal para planejar a utilizacdo do dinheiro arrecadado com os
tributos (impostos, taxas, contribui¢des de melhoria, entre outros)” (CONTROLADORIA
GERAL DA UNIAO, 2022, on-line). A conceituagdo vincula a arrecadagdo ao planejamento e
transparece uma falsa ideia de simplicidade, nao contemplando a complexidade de elementos
que precisam convergir para a estruturacdo orcamentdria, a fim de se tornar uma peca
estratégica que orienta e direciona a gestdo publica. Para tanto, nos proéximos paragrafos ¢
descrito como o conceito de orgamento foi sendo modificado a partir de sua estruturacao
frente as crescentes demandas da sociedade diante da ampliagao da atuagdao governamental.

Um dos momentos que impulsionaram as mudangas na elaboracdo do orgamento
publico deveu-se as consequéncias da queda da Bolsa, em 1929. Oliveira (2000) esclarece
que, até entdo, o Estado era percebido como um mal necessario € o orgamento possuia uma
acepcao puramente contabil, com foco na eficiéncia. O objetivo do orgamento publico estava
em assegurar o equilibrio entre a receita e as despesas sem haver correlagdo com programas
governamentais. Ao assumir o papel de impulsionador da atividade econdémica, o Estado

deixou de priorizar o equilibrio das contas e aceitou o déficit publico ampliando a sua atuagao
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nas economias nacionais. O endividamento deixou de ser percebido como desequilibrio
orcamentario, considerado fonte de financiamento.

No Brasil, esse processo de mudanga também se fez presente. Em um primeiro
momento resultou no aproveitamento de oportunidade pelo governo Getllio Vargas
impulsionando a industrializagdo no pais (Bresser-Pereira, 2021). Também pode ser percebido
nos grandes planos nacionais de investimento, como o Plano de Metas (1956-1961), no
governo de Juscelino Kubitschek; o Plano Trienal de Desenvolvimento Economico e Social,
de 1963-1965, da administragdo de Goulart (interrompida em 1964); e o II Plano Nacional de
Desenvolvimento (1975-1979), na gestao de Ernesto Geisel, quando o Estado atuou como
impulsionador da atividade econdmica no pais (BERCOVICI, 2015).

No entanto, com o avan¢o da crise econdmica internacional, a partir de 1977, houve
uma forte desaceleragdo da atividade econdmica nacional, contribuindo para o
recrudescimento da inflacdo e a redu¢ao da oferta de financiamento externo. Nesse contexto,
o Estado viu-se obrigado a atuar com foco no curto prazo e na estabilizagdo da economia,
situacdo intensificada no decorrer da década de 1980, o que inviabilizava o papel de
interventor econémico (BERCOVICI, 2015). Os ajustes fiscais impediam o aumento das
despesas, afetando a oferta de bens e servigos publicos. Nesse cenario, o planejamento era
considerado invidvel, restringindo-se ao curto prazo, resultando em impactos nas politicas
publicas.

Até a Constituicdo de 1988, o orcamento brasileiro possuia uma abrangéncia parcial.
Fazia parte do orcamento a administragdo direta, mas ndo a indireta composta pelas
autarquias, fundos e empresas estatais (AFONSO, 2016). Com a promulgacdo da nova
Constitui¢do, o orcamento foi integrado em uma uUnica peca, o legislativo recuperou poderes
para atuar no processo de elaboragdo orcamentaria e se aprimorou o controle sobre a gestao
fiscal (AFONSO, 2016).

Com o Plano Real, na década de 1990, evidenciaram-se as fragilidades financeiras do
Estado. De modo que, para melhor gerir os recursos, iniciou-se nesse periodo mudangas na
administracdo publica, que passou de burocratica para a gerencial, com foco na melhoria da
gestdo (SLOMKI; PERES, 2011). A partir de entdo, o conceito de or¢gamento incorporou o
desempenho, fomentando o surgimento de ferramentas de gerenciamento e controle
governamental com foco no alcance de resultado, caracterizado pela preocupagdo “do por que

gastar” (FRANCISCO; FARIA; COSTA, 2006). Nesse contexto, o cidaddao passou a ser
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percebido como cliente dos servigos publicos. Com as mudangas houve reflexos no fazer o
orgamento, favorecendo a introdugao de ferramentas administrativas utilizadas pela iniciativa
privada (CORE, 2006).

Nos anos 2000, com a publica¢do da Lei de Responsabilidade Fiscal (LDO), houve um
significativo reforco quanto aos aspectos fiscais do orcamento. O Estado incorporou tanto as
fungdes de manutencdo do equilibrio econdmico pela politica fiscal, como a promocgao e
ajustes sociais pela politica distributiva e aplicagdo de recursos (funcdo alocativa) por meio
das politicas publicas (OLIVEIRA, 2000). O or¢amento deixou de operar por funcdes e
passou a se estruturar em programas, a partir de uma realidade problematizada, com foco no
resultado, tendo a frente a figura do coordenador de programa. Apos reavaliagao em 2012,
novas mudangas tornam o processo mais flexivel visando aumento da eficiéncia na utilizagdo
dos créditos orgamentarios, embora também tenha contribuido para uma maior fragmentacao
do gasto ao priorizar a entrega de produtos e servigos (PAULO, 2013).

Com base no exposto, ¢ possivel afirmar que o orcamento nao ¢ estatico, pois, evolui e
adequa-se as demandas que lhe sdo impostas de modo a ancorar as decisdes do Estado. Os
elementos que o compdem foram sendo integrados e aperfeicoados conforme se modificou e
se ampliou a atuacao estatal. Na atualidade, o orgamento publico, mais que manter a maquina
administrativa, ¢ uma ferramenta que materializa um plano de governo com vistas a atender as
necessidades da sociedade quanto a entrega de servigos publicos nas mais diversas areas, além

de exercer determinante impacto sobre a agenda macroecondmica, social e politica.

1.2 ORCAMENTO E ESCOLHAS POLITICAS

Os recursos, em regra, em qualquer Estado, sdo escassos diante da demanda da
sociedade por servicos publicos, impondo escolhas ao governante quanto a alocacgdo
orgamentaria (GIACOMONI, 2019). Como expressao da politica publica na medida em que
possibilita o desenvolvimento das acdes governamentais em determinada drea ou setor,
escolher onde aplicar o recurso implica excluir outras possibilidades (MILHOMEN, 2019).
Conforme Giacomoni (2019), ao evocar os ensinamentos de Herbert A. Simon (1965),

relativos a Teoria da Decisdo, o ato de realizar escolhas considera tanto os “juizos de valor”
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(finalidade em si) quanto os “juizos de fato” (decorre da sua implementacao), e se vincula as
alternativas disponiveis e ao contexto politico, e da administragdo. Segundo o autor, o certo ¢
que “[...] nenhum dirigente de poder, de 6rgao ou de entidade da administragdo publica esta
satisfeito com a fatia recebida do orgamento” (GIACOMONI, 2019, p. 21). Mais do que
suprir determinada demanda, a alocacdo de recursos demonstra as diretrizes de atuacao dos
governos e orienta os investimentos da iniciativa privada, de modo que os efeitos das escolhas
alcancam a sociedade no todo (BERCOVICI, 2015).

O orcamento desempenha uma fungdo politica ao estabelecer prioridades, ajustando-
se a conjuntura a partir de uma prévia orientagdo para atingir os objetivos politicos, impactado
pela relevancia das diferentes posi¢gdes de partidos, dirigentes eleitos e segmentos sociais. Sob
ponto de vista técnico sobrepdem-se reflexos politicos, ainda que se configure o or¢gamento
como um elemento de racionalidade do Estado. O orcamento publico também cumpre uma
funcdo juridico financeira ao direcionar atencao as normas e critérios financeiros para atingir

a conformidade entre as despesas e as receitas.

O orgamento, por fim e para além da retorica do discurso politico, permite
saber qual é o efetivo peso de determinados individuos e organizagdes na
determinagdo da escolha politica. O processo de decisdo orgamentaria ilustra
a importancia que se tém os diversos Orgdos governamentais na decisdo
financeira, assim como o significado relativo dos individuos em comparacéo
com grupos de interesse (LOCHAGIN, 2012, p. 46).

Para Valle (2018), ha uma desvinculagdo entre o que ¢ planejado no orcamento e as
politicas publicas realizadas. Na pratica, os recursos tendem a ser direcionados para a area de
maior prestigio e respondem a uma politica publica demandada. Rezende (2014) compartilha
da mesma percepg¢do e afirma que os Ministérios que operam com menor descentralizacao de
recursos tendem a ser mais agraciados, refor¢ando um aspecto centralizador que se consolida
na execu¢ao orgamentaria.

Nesse processo, cabe ao legislativo e ao executivo estabelecerem o orcamento
buscando assegurar equilibrio entre as receitas e despesas publicas e definir a atuacao estatal
(SLOMSKI; PERES, 2011). Ao conferir o processo orgamentario aos dois 6rgaos, buscou-se
estabelecer o controle de um sobre o outro, de forma que as escolhas fossem realizadas de
forma benéfica para a sociedade, limitando a utilizagdo de recursos sem justificativa. Com
base nessa inter-relagdo, enquanto para o executivo foi conferida a iniciativa da elaboracao da

proposta orcamentaria e a responsabilidade de execucao, para o legislativo foram atribuidas as
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atividades de avaliacdo, de revisdo e de aprovacdo das leis orcamentérias € o subsequente
controle (LOCHAGIN, 2012).

Na atualidade, o orcamento relacionado ao desenvolvimento de uma politica
estratégica pelo Estado vem sendo enfraquecido em razdo da necessidade de alcance do
equilibrio fiscal (BERCOVICI, 2015). Para Cardoso (2011), o orcamento ndo deveria limitar
a capacidade de acdo do Estado, restringindo as politicas publicas ao “gerenciamento da
burocracia e das fungdes de orcamentacdo, implementacdo, monitoramento, avaliagdo e
controle das a¢des de governo” (CARDOSO JR., 2011, p. 9).

Conforme Afonso (2016), mesmo com 0s avangos, na pratica, o orgamento brasileiro
mantém uma sistematica incremental, na qual, ¢ somada a inflacdo do periodo sob o volume
de recursos apurados no exercicio anterior. Apesar de assegurar a continuidade dos servicos
publicos, essa sistematica orgamentaria ndo favorece o investimento publico, limitando a
atuacao do Estado a fun¢do de operador orgamentario. Outro aspecto que tem contribuido
para o esvaziamento da capacidade de definicdo das politicas publicas do Estado sdo as
vinculacdes determinadas por leis e pela Constituicdo, que obriga a transferéncia das receitas
de uma determinada fonte a uma certa despesa, inviabilizando o debate sobre possiveis
alocacdes (CARDOSO JR., 2011).

Ao longo do periodo analisado, observou-se que o Estado ampliou sua atuagao, em
especial, apos a Constituicdo de 1988. Diante das novas demandas assumidas pelo poder
publico houve um aumento da necessidade de recursos, porém as receitas nao cresceram na
mesma propor¢do. Decorrente do esforco em manter o equilibrio fiscal somado a vinculagao
das receitas, o Estado vem perdendo a capacidade de manter um carater estratégico para o

or¢amento publico, dificultando a geracdo de politicas publicas.

1.3 ORCAMENTO NO BRASIL

O orcamento como instrumento de planejamento, assim como a contabilidade publica,
comegou a ser estruturado no Brasil nos fins da década de 1930. Até entdo, segundo Machado

Jr. (2012), ainda ndo se utilizava no pais os conceitos da administragdo, de modo que o
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orgamento ndo era um plano de trabalho que permitia o planejamento da agdo governamental,
mas percebido como um instrumento de contabilidade.

Os primeiros avancos no orcamento € na contabilidade publica sdo observados com a
publicacdo do Decreto-Lei n.° 1.804, de 24 de novembro de 1939, e, posteriormente, com 0
Decreto-Lei n.° 2.416, de 17 de julho de 1940, que, segundo afirma¢dao de Machado Jr. “[...]
inovaram grandemente na classificacdo das transagdes governamentais, criando um sistema
dentro do caos até entdo vigente” (MACHADO JR., 2012, online). Entretanto, Gontijo (2004)
lembra que nesse periodo vigorava o regime autoritario do Estado Novo, e apesar da
Constituigao de 1937 atribuir a elaboracdo do orcamento ao Executivo e a aprovagdo ao
legislativo, na pratica, o orgamento era elaborado e decretado tao-s6 pelo Executivo, sendo
que em 1944 e 1945 apenas contemplava o custeio (despesas correntes), enquanto o de capital
fazia parte de um or¢camento paralelo.

Com a publicagdo da Lei n.° 4.320/1964, lei do orgamento-programa, houve melhoria
do controle interno e contribuicao para iniciativas de orgamentos planejados tanto nos estados,
como no governo federal. Para Oliveira (2000), a lei representou uma visdo de longo prazo
associada a um planejamento para os trés anos seguintes ao instituir o Orcamento Plurianual
de Investimentos (OPI). Conforme Core (2006, p. 240), o orcamento passou a ter uma
“orientagdo mais gerencial’, menor controle, tornou-se mais sintético contemplando
informagdes até¢ o elemento de despesa; e, ao modificar as terminologias relacionadas as
despesas, fomentou mudangas quanto ao entendimento das andlises macroeconomicas da
despesa, promovendo a estruturacao das receitas e despesas, consonante com a politica
economico-financeira. A lei também vedou a imposicdo de emendas, que, até entdo,
dificultavam o planejamento or¢amentario.

Reforcando os avangos no que tange o aspecto do planejamento, a publicagdo do
Decreto-Lei n.° 200/1967 instituiu o orgamento-programa anual. Gontijo ef al. (2020) ressalta
ainda a importancia do equilibrio entre receita e despesa disposto na Constituigdo de 1967.
Até esse periodo, toda tributacdo nacional deveria ser autorizada pela lei orgamentaria, de
forma que, “[...] caracterizava um or¢amento de receita e despesa em toda sua plenitude, em
que receita e despesa seriam autorizadas e controladas pela lei orgamentaria” (CORE, 2006, p.
223). Conforme Oliveira (2000), a inclusdo da classificagdo funcional-programatica e seus
niveis de agregacdo (fungdo, programa, subprograma e projeto/atividade) pela Portaria n.° 9,

do Ministério do Planejamento e Coordenacdo Geral, em 28 de janeiro de 1974, suscitavam
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um avango, mas, na pratica, ndo se mostrava eficiente para o orgamento-programa e era a
causa do planejamento deficiente. Uma das razdes devia-se ao fato de que os recursos eram
aplicados por “inteira arbitragem do executivo” (PARES; VALLE, 2006, p. 232).

Os avangos tanto para o planejamento quanto para o or¢amento foram significativos,
mas perderam forca na década de 1980. Assolado por uma crise financeira, em grande parte
devido a fatores externos decorrentes da crise do Petroleo e da elevagao da divida externa,
somada as consecutivas altas da inflagdo no ambiente interno, houve dificuldades para
elaboracdo dos or¢amentos anuais (PARES; VALLE, 2006). Nesse periodo o or¢gamento nao
se constituia em uma peca unica, pois contemplava trés orcamentos independentes entre si: o
fiscal, o monetario ¢ o das estatais. Enquanto o orcamento fiscal possuia rito de aprovagao
legislativa e mantinha equilibrio das contas, o0 monetario e das estatais destacavam-se por
serem deficitarios (GONTIJO et al., 2020). Segundo Core (2006), o orcamento era marcado
pela excessiva fragmentagdo e pela ndo observagdo do principio da universalidade, de modo
que despesas como a previdéncia social, por exemplo, ndo compunham a programacgao
or¢amentaria. Foi um periodo em que o or¢camento era guiado pelo “voluntarismo natural do
planejamento publico” (PARES; VALLE, 2006, p. 233).

Em 1986 foi editado o Decreto n.° 93.872 unificando os recursos de caixa do Tesouro
Nacional em uma tnica conta, denominada, desde entdo, de Conta Unica do Tesouro. Para
Fernandes e Souza (2019) a integracdo das contas representou controle, economia operacional
e racionaliza¢@o no uso dos recursos publicos.

Com a redemocratizag¢do, o planejamento voltou a ser discutido, sendo contemplado
na Constituicdo de 1988, retomando, segundo Gontijo (2004), a vinculagdo entre o
planejamento e o or¢gamento, respeitando o principio da universalidade e da unidade. Mais que
elemento de programacdo, a estruturagdo do or¢camento para um periodo de médio prazo
possibilitou a associagdo das politicas publicas com a execu¢do dos or¢amentos anuais, em
curto prazo, com foco nos resultados. Outro avango foi no fortalecimento do orgamento como
instrumentos de controle fiscal (PARES; VALLE, 2006). Também foi devolvida a prerrogativa
do parlamento para a realizacdao de proposi¢ao de emendas.

A elaboracao do or¢amento federal tornou-se um processo hierarquizado e, apesar de
contar com a participacao das unidades or¢amentérias para sua composi¢ao, o Projeto de Lei

(PL) manteve-se fortemente centralizado pelo executivo.
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Conforme Core (2006), o or¢gamento no Brasil, estruturava-se sobre um programa de
trabalho, contemplando as agdes, projetos e atividades a serem desenvolvidas e integrava a
natureza das despesas, definindo os meios necessarios para sua realiza¢do. Apesar das novas
leis orcamentarias garantirem a continuidade administrativa, para Sanches (1995) sua
aplicacdo efetiva, ainda em 1995, dependia de outras normas que assegurassem a
implementagdo e reduzissem a flexibilidade na alteracdo do or¢camento aprovado. Segundo
Sanches (1995), havia até entdo facilidades para modificagdes posteriores a aprovagdo da lei
or¢amentaria, pouca vinculagdo entre as leis de curto e médio prazo, ainda que a Constitui¢do
determinasse que esse preceito fosse obedecido. Outra questdo que ensejava preocupacao a
época era “a desvalorizacao da fun¢ao do planejamento” que gerava “uma disputa anarquica
por recursos publicos, baseadas na conveniéncia e interesses de grupos politicos e
empresariais, com brutal desperdicio de recursos cada vez mais escassos” (SANCHES, 1995,
p. 8). Segundo Cardoso Jr. (2011), o enfraquecimento do planejamento tornou o orgamento
um instrumento com caracteristicas essencialmente técnico-operacionais, ou seja, com
reduzido foco estratégico.

Durante a denominada Reforma Gerencial dos Processos de Planejamento e
Orcamento, em 1998, foram instituidas mudangas que possibilitaram uma reestruturacao do
or¢gamento (CORE, 2006). Com o Decreto n.° 2.829/98, somadas as portarias n.° 117, de 12 de
novembro de 1998 e¢ a de n.° 51, de 17 de novembro de 1998, ambas do Ministério do
Orcamento, Planejamento e Gestdo, o or¢gamento tornou-se mais detalhado, incorporando a
classificacdo da despesa por natureza, conforme instituida pela Lei n.° 7.800, de 10 de julho
de 1989 (LDO que embasava a LOA de 1990), além dos aperfeicoamentos decorrentes das
Portarias da SOF/SEPLAN desse mesmo ano.

Para Oliveira (2000), o periodo foi o marco do or¢amento por resultado, com foco nas
acoes finalisticas vinculadas a programas governamentais. Representou um esfor¢o no alcance
de resultado, melhoria no desempenho e no accontability (prestagdo de contas) com
introducdo de metas de qualidade e produtividade e de avaliacdo anual (OLIVEIRA, 2000).
As reformulagdes legais reforcavam uma orientacdo para que o orcamento se baseasse no
planejamento com foco em resultado a partir da disciplina fiscal como valor social, além de
fomentar uma agenda com vistas a competitividade face as demandas da globalizagao da

economia (PARES; VALLE, 2006).
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Como resultado de uma maior disciplina fiscal, a publicagdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) inseriu na politica orgamentaria o principio da
responsabilidade fiscal. Para Lochagin (2012), a lei complementar ampliou a autonomia da
funcdo politico-financeira ao estabelecer mecanismos para limitagio de empenho e
movimenta¢do financeira obrigando o contingenciamento de recursos para se atingir as metas
fiscais. Também impds mecanismos de controle visando acompanhar a previsao de receita
com sua efetiva arrecadacdo (CORE, 2006).

As medidas adotadas no periodo visavam a introdugdo de ferramentas utilizadas na
iniciativa privada com vistas a ampliar a eficacia, a exemplo da implantacdo de Sistema de
Informagdes Gerenciais ¢ de Planejamento (SIGPLAN) em diversas bases de dados
governamentais, designa¢do de gerentes de programa para gestdo do programa e das agdes
que compunham o Plano Plurianual atendendo pressupostos do Project management como
filosofia de gestdo, estudos para desenvolvimento regional visando identificar os
investimentos “6timos” e estabelecer um maior controle do fluxo de recursos (CORE, 2006).

Assim, o primeiro orgamento pos-constituicdo baseado no planejamento foi iniciado
nos anos 2000, voltado ao controle de resultado, foi o PPA 2000-2003, inaugurando o plano-

orcamento, onde se buscou

[...] a substituicdo do planejamento rigido pelo planejamento flexivel, de
vocagdo estratégica, que se atualiza em fun¢do do desempenho, por meio do
monitoramento, da avaliagdo e da consequente revisio do Plano,
diferentemente do planejamento classico (PARES; VALLE, 2006, p. 239).

O programa passou a ser percebido como elemento central no planejamento, dado que
se articulava com um conjunto de ac¢des visando o alcance de um resultado a ser atingido. A
elaboragdo do PPA era entdo coordenada pela Secretaria de Planejamento e Investimento
Estratégico (SPI), do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo (MPOG) que
desempenhava um papel central na definicio do planejamento e controle do fluxo
or¢amentdario e financeiro (PAULO, 2013).

A partir de entdo, o orgamento passou a adotar o foco na gestdo por resultado. A
classificacdo do programa foi substituida pela estrutura programatica elaborada com base em
objetivos a serem alcancados no nivel organizacional. O processo de elaboragdo orcamentaria
comegou a ser iniciado a partir de uma “realidade problematizada” e ndo mais de uma fungao.

E da analise da problematica se estruturavam os programas, os quais mantinham relagdo
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direta com o Plano Plurianual. Os programas deveriam indicar os produtos e estar vinculados
a indicadores, assim como aos objetivos e as metas (OLIVEIRA, 2000).

A definicdo de metas foi intensificada no PPA 2012-2015, inovagdo esta que tornou
possivel uma maior vinculagdo com o alcance de resultados e com a transparéncia publica.
Para Luiz F. A. Paulo (2013), a reformulagdo também representou um rompimento entre
plano, orcamento e gestao adotado até 2011. Na percepgao do autor, a reformulagao significou
um retrocesso no planejamento, tornando o or¢amento menos flexivel e dinamico para entrega
de bens e servigos. Por outro lado, possibilitou a superagdo da vinculacdo de uma agdo a um
produto, preservando o programa como unidade de gestdo. A implantagdo do Sistema
Integrado de Planejamento e Orgamento (SIOP) ampliou a transparéncia facilitando o
acompanhamento da execu¢do fisica do orcamento. Entretanto, ao nao identificar um
responsavel pelo programa, implantando a responsabilizacdo compartilhada, recrudesceu a
possibilidade de maior fragmentacao do gasto publico.

Um dos principais fatores que concorreram para a reformulacdo do PPA foi a pressao
exercida pela necessidade de ampliagdo do investimento publico, que deu origem ao
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), em 2007, e a redefinicdo de prioridades
governamentais. Com a mudanca, houve uma reducao do carater técnico metodologico e uma
ampliacao do politico. O PPA passou a ser estruturado por Programas Temadticos voltados para
entrega de bens e servicos e por Programas de Gestdo, Manutengdo e Servigos ao Estado que

integram as agdes com foco no apoio, gestdo e manutengdo (PAULO, 2013).

1.4 PLANEJAMENTO COMO INSTRUMENTO DE CONCRETIZACAO DE POLITICAS
PUBLICAS PELO ORCAMENTO

De acordo com Maximiano (1995), o planejamento ¢ uma atividade desenvolvida no
presente com propoésito de modificar uma situagdo ou alcangar um objetivo no futuro. O ato
de planejar orienta a atuagdao dos gestores, reduz incertezas ¢ amplia o controle, visto que
busca antever problemas e formas para soluciona-los.

Dentre as situagdes que geram necessidade de planejamento, Maximiano (1995)

distingue trés: o enfrentamento a situagdes previsiveis, a criagdo de um futuro esperado ¢ a
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necessidade de coordenacdo. O enfrentamento de situagdes previsiveis relacionam-se as
obrigacdes decorrentes de decisdes passadas que podem impactar futuramente, eventos que
ocorrem no presente com reflexos ulteriores, eventos que apresentam regularidade e geram
resultados esperados e a probabilidade de repeti¢do de eventos passados sob os quais ndo se
tem dominio, como os climaticos. O planejamento esta associado também a criagdo de um
futuro esperado, capaz de modificar uma situagao. Outro aspecto que suscita o planejamento ¢
a necessidade de coordenagdo, relacionada ao objetivo de obter unidade a partir de esforcos
coletivos em sistemas complexos para alcance de resultados.

Em oposi¢do a Maximiano, para Mintzberg (2004), toda atividade considera os efeitos
que o passado e o presente t€ém sobre o futuro. Dessa forma, exige um plano para alcance de
resultados, assim como realiza os movimentos de coordenagdo. O ndo planejamento s6
acontece se ndo houver um objetivo a ser alcangado, de forma que o planejar se faz presente
em tudo. O que de fato o distingue de um plano qualquer ¢ a formalizagdo e a sistematizagao
do objetivo em que se pretende aplicar o planejamento, pois, planejar “€ um procedimento
formal para produzir um resultado articulado, na forma de um sistema integrado de decisao”
(MINTZBERG, 2004, p. 26). Planejar exige decompor etapas e sua posterior articulagdo e
racionaliza¢cdo, num processo nomeado por Mintzberg (2004) de “planejamento estratégico”.

Considerando o planejamento vinculado ao orgamento para efetivagdo de politicas
publicas no Brasil, Eros Grau (1978) observa que a atividade de planejamento econdmico esta
associada ao propdsito de realizar intervengdes especificas, visando, por exemplo, a execucao
de obras publicas. Planejar implica aplicar técnicas de previsdo e de coordenagdo do setor
publico para desenvolvimento das acdes, assim como a mobilizacdo dos meios necessarios
para alcance dos fins, podendo ser definida como uma “sistematica voltada para um fim
predeterminado” (GRAU, 1978, p. 11).

Para Cardoso Jr. (2011), o planejamento deve estar associado a gestdo, para que haja
mobilizacao dos recursos de forma racional, de modo a efetivar as politicas publicas de forma
eficiente. Como afirma Maximiano (1995), a atuagdo sem planejamento tende a um menor
desempenho e ¢ menos eficiente, aumentando a necessidade de recursos e esforcos dos
envolvidos.

Quando associado ao orgcamento publico, Bercovici (2015) destaca o planejamento

como importante elemento para transformacdo de estruturas socioeconomicas, entendendo
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que o “planejamento, ainda, deve ser compreendido dentro do contexto de legitimacao do
Estado pela capacidade de realizar objetivos pré-determinados” (BERCOVICI, 2015, p. 20).

Conforme Pares e Valle (2006), o Brasil tem tradi¢do em planejamento econdmico,
cujo inicio deu-se em meados da década de 1940. De acordo com Cardoso Jr. (2011), o
planejamento governamental brasileiro pode ser observado em trés fases: auge (décadas de
1940 a 1970), iniciado com planejamento burocratico e discricionario, para depois adquirir
carater autoritdrio e impositivo, mas ambos com caracteristicas verticais e voltados no médio
e no longo prazo; declinio (décadas de 1980 e 1990) com foco no curto prazo, vertical,
focalizado e conjuntural; e retomada (primeira década do século XXI) de médio prazo,
estruturado de forma ampla e abrangente tanto vertical quanto horizontal (CARDOSO Ir.,
2011, on-line).

Na percepcao de Bercovici (2015), o planejamento deve estabelecer uma conexao
entre a estrutura econdmica e a politica, o que significa que, antes da Constitui¢do de 1988, o
autor identificou apenas trés planos com essas caracteristicas: o Plano de Metas (1956-1961),
o Plano Trienal (1962-1963) e o II Plano Nacional de Desenvolvimento (1975-1979).

A Constituigdo de 1988 valorizou o planejamento no médio e no curto prazo vinculado
ao orgamento, baseando-se em planos nacionais e regionais de desenvolvimento econdmico e
social, no entanto, no atual contexto, em que ndo héd capacidade de investimento publico,
evidenciam-se restricdes para sua efetivacdo, de forma que os “PPAs vém sendo reféns de
uma organizagdo por programas, que exigem formas de gerenciamento e execug¢do nao
conciliaveis com a pratica or¢amentaria tradicional” (GIACOMONI, 2019, p. 11).

Com base nas defini¢des de Maximiano (1995) e Mintzberg (2004) e nas demais
conceituagdes do planejamento vinculada ao orcamento, observa-se que no Brasil, em alguns
momentos, buscou-se aproximagdo ao modelo de planejamento estratégico proposto por
Mintzberg, sendo que a Constituicdo de 1988 avancou nesse sentido, embora venha perdendo
essa caracteristica. Para Bercovici (2015), o planejamento instituido pela CF/1988 vinculou-se
ao orcamento e permitiu a ampliacdo do papel do legislativo, ensejou ferramentas de
transparéncia e controle publico. Entretanto, a busca pelo equilibrio fiscal associando o
planejamento ao or¢amento ndo representou ampliagdo deste, significando a perda de “sua
principal caracteristica, a de fixar diretrizes para a atuacao do Estado” (BERCOVICI, 2015, p.
32).



41

1.5 ESTRUTURANDO O ORCAMENTO COM A CONSTITUICAO DE 1988

Segundo a Constituicdo de 1988, o planejamento orcamentario ¢ obrigatorio e se
estrutura em trés documentos: Plano Plurianual (PPA), que contém as diretrizes, objetivos e
metas da Administracdo Publica Federal para o médio prazo, correspondendo ao periodo de
quatro anos; Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO), de médio prazo, que compreende as
metas e prioridades da Administragao Publica, incluindo despesas de capital para o exercicio
subsequente e orienta a elaboragdo do orcamento anual, e as alteragdes nas leis tributarias,
assim como a politica de aplicagdo das agéncias financeiras oficiais de fomento®; ¢ a Lei
Orcamentaria Anual (LOA), de curto prazo, onde sdo estimadas as receitas e fixadas as
despesas para o periodo de um ano (BRASIL, 1988).

As leis orgamentarias (PPA, LDO e LOA) possuem a mesma hierarquia, dado que as
trés sdo leis ordindrias; entretanto, conforme Almeida (2011), ha uma vinculagdo entre elas
decorrente do planejamento estratégico disposto no PPA buscando orientar as agdes
governamentais de forma sist€émica a partir de um horizonte temporal que vai além do
governo em curso.

O PPA ¢ elaborado no primeiro ano de governo e comega a ter vigéncia no segundo
ano de mandato, com permanéncia até o final do primeiro ano do préximo governo. Um dos
objetivos da ndo compatibilizacao do periodo de vigéncia com o de governo ¢ o de fomentar a
continuidade das politicas publicas para garantir maior previsibilidade ao gestor quanto a
execugdo das acdes planejadas. No entanto, ha divergéncias sobre o beneficio gerado. Para
Mendes (2008), o pleito eleitoral enseja mudangas que ndo conseguem ser implementadas
com a posse do governante, visto que precisam compor o PPA, e na pratica, sO sdo
viabilizadas a partir do segundo ano de mandato. Ademais, outra critica ¢ a de que o primeiro
ano do PPA tem éxito quanto ao papel de orientador das diretrizes e acdes governamentais,
mas ao longo da sua vigéncia ha uma reducdo dessa capacidade dada as mudancgas
conjunturais que exigem revisao e adaptacdo do que foi planejado (GIACOMONI, 2019).

A LDO nesse processo visa assegurar a continuidade do planejamento, atuando como

elo entre as leis orcamentdrias e, de acordo com Almeida (2011), tem sido o instrumento pelo

3 Pode-se entender como agéncias oficiais de fomento os bancos comerciais, como o Banco do Brasil, que
atua na area do crédito rural fomentando um importante setor economico, ou ainda, a Caixa Econémica que
atua na politica habitacional.
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qual se estabelece uma aproximacao dos objetivos do PPA com os custos definidos a partir
das previsdes de despesas anuais, estimadas na LOA. A LDO foi uma das novidades
introduzidas com a Constituicdo de 1988 e contou com significativos aprimoramentos com a
LREF, se estabelecendo como relevante ferramenta para a gestdo publica. Integram a LDO o
Anexo de Metas Fiscais, onde sdo definidas as metas anuais para os dois anos seguintes, assim
como a memoria e a metodologia de célculo dos trés exercicios anteriores; € 0 Anexo dos
Riscos Fiscais, onde se apura possiveis passivos futuros. Os anexos contribuiram para
ampliacdo de uma cultura de transparéncia, além de impulsionar a busca pelo equilibrio entre
receita e despesa e estabelecer os percentuais e as diretrizes de uso da reserva de contingéncia
(GIACOMONI, 2019).

A LOA atua como um instrumento de planejamento no curto prazo por meio da
previsao das receitas e fixacdo de despesas, permitindo a avaliagdo continua do fluxo
orgamentario e das agdes, assim como o acompanhamento das despesas, de acordo com
Manual Técnico do Or¢amento (BRASIL, 2019c). A LOA constitui-se do or¢amento fiscal
(dos poderes, fundos, o6rgaos e entidades da administragdo direta e indireta), da seguridade
social (saude, previdéncia social e assisténcia social) e dos investimentos das empresas
(aquelas em que o governo detém maioria de capital social).

Ainda sobre as leis orcamentdarias, Pares e Valle (2006) destacam seu encadeamento no

curto e longo prazo e sua relevancia para a continuidade das politicas publicas planejadas:

De um lado, orienta a politica ptblica e as grandes mudancgas na sociedade,
que necessitam de agdes executadas num horizonte plurianual, agdes que,
portanto, devem ir além da programacéo prevista no orcamento anual. Essa é
a razdo de ser do planejamento de médio e¢ longo prazo ¢ que se torna
consistente quando associado ao or¢amento, figura central do gasto e do
planejamento de curto prazo da acdo de governo. De outro, cumpre a
finalidade de apoiar a politica fiscal de médio prazo, a medida que sua
articulagdo com o orgamento permita-lhe incorporar e aferir os impactos
fiscais, no médio prazo, de decisdes presentes (PARES; VALLE, 2006, p.
231).

De iniciativa do executivo, o PPA ¢ elaborado pela Secretaria de Planejamento e
Assuntos Estratégicos (SEPLAN), e o anteprojeto de LDO e LOA sdo elaborados pela
Secretaria de Or¢camento Federal (SOF). Desde que foram instituidos, a cada nova edigao sao
introduzidos aperfeicoamentos. A elaboracdo envolve as unidades orgamentérias, que se
subordinam aos Ministérios, tendo por responsabilidade a coordenagdo no seu campo de

atuacao envolvendo as unidades administrativas, as quais tem por missao a apresentacdo da
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programacao or¢amentaria. Os 0rgdos setoriais que abrangem as unidades de planejamento
dos ministérios t€ém a competéncia de articular e coordenar por meio da fixa¢ao de diretrizes
setoriais as instrugdes € normas para a elaboracdo da pré-proposta e a sua posterior analise,
validagdo e consolidacdo de proposta or¢amentéria; a SOF cabe a coordenagdo, consolidacao
e supervisao de todo o processo orcamentario (GIACOMONI, 2019).

As propostas de leis orcamentarias sao encaminhadas para o legislativo por Mensagem
Presidencial, passando pelas comissdes, dentre elas, a Comissdo de Orcamento e Financas
onde precisam ser aprovadas, para que, posteriormente, sejam votadas no Congresso.

Quando o planejamento or¢gamentario ¢ bem elaborado, consegue dar previsibilidade e
orientar a gestdo administrativa no ano seguinte a sua aprovagdo. Para tal, a elaboragdo,
execucdo e controle seguem principios, os quais sdo definidos pela Constitui¢ao de 1988, pela
Lei n.° 4.320, de 1964, e pela LRF. Os principios orcamentarios sdo elementos tedricos que
norteiam o processo orcamentario ¢ devem ser observados pelo legislador, assim como sao
elementos basilares que se fazem presentes ao longo do processo de execucdo e conduzem o
gestor que atua na area administrativa (GONTIJO et al., 2020).

O processo or¢amentario segue o principio da unidade, devendo ser Unico, tanto para
os entes, quanto para o exercicio financeiro. Ainda que contenha orgamentos distintos (fiscal,
de seguridade social e de investimentos das estatais), estes se consolidam, pelo principio da
totalidade, em um tnico projeto de lei. O principio da universalidade enseja que o orgamento
contenha todas as receitas e despesas, inclusive as operagdes de crédito autorizadas em lei,
conforme preconizado pela CF/1988. Deve ser elaborado com base no or¢amento bruto, de
modo que as parcelas das receitas e despesas sejam transcritas pelo valor bruto sem dedugdes,
segundo a Lei n.° 4.320/64.

A anualidade determina que o or¢amento compreenda um intervalo de 12 meses, o
qual coincide com o ano civil (GONTIO et al., 2020). Ainda assim, ndo significa que nao
haja artificios para um prolongamento de pendéncias financeiras, como pode ser observado,
por exemplo, nos restos a pagar, transpostos para o exercicio seguinte (ALMEIDA, 2011). O
mesmo acontece em alguma medida com as receitas, a exemplo da divida ativa em que o
lancamento ndo se reflete no recolhimento dos valores no mesmo exercicio (LOCHAGIN,
2012).

O orcamento ndo deve contemplar contetido diverso da previsdo de receita e fixagdo

de despesa conforme o principio da exclusividade. Entretanto, consoante a Constituicdo de
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1988, excluem-se da norma a autorizacdo para a abertura de crédito suplementar e a
contratagdo de operagdes de crédito, ainda que por antecipacao de receita orgamentaria; nesse
ultimo caso, trata-se de empréstimos perante as insuficiéncias de caixa. As receitas e despesas,
pelo principio da especificagdo, precisam estar descritas de maneira pormenorizada, de modo
a facultar a transparéncia e controle das contas, no entanto, a regra nao ¢ rigida, pois “[...] as
administracdes dificilmente tém o poder de aprovar um or¢camento apenas com dotagdes
globais ou fundos conjuntos, sistemas de flexibilidade sdo, em alguns sistemas, pensados para
permitir transferéncias entre programas” (LOCHAGIN, 2012, p. 79). Assim, necessidades ndo
previstas podem ser incluidas sob a forma de abertura de créditos adicionais na modalidade de
suplementagdo orgamentaria.

Segundo Gontijo et al. (2020), o principio da regionalizacao atende um dos objetivos
fundamentais presentes na Constituicao de 1988 que visa a redugdo da desigualdade entre as
regides brasileiras. A eficacia das leis or¢amentarias ¢ alcangada com o cumprimento do
principio da publicidade e da transparéncia, que impde eficadcia a norma quando ¢ tornada
publica, dando base para divulgagdo dos orgamentos, inclusive em sites oficiais. O
cumprimento do principio da legalidade ¢ fundamental e definido como premissa
constitucional, em que inclui o processo or¢amentario na totalidade, da elaboracdo pelo
executivo ao tramite pelo legislativo, da execugdo financeira ao posterior controle e avaliagao.

Pelo principio da ndo afetagdo, as receitas que compdem o orcamento ndo devem
conter vinculagdes, no entanto, a Constituicdo apresenta varias excegdes, como o caso dos
recursos direcionados aos fundos. Para Feijo (2020), o represamento de recursos pelos fundos
limita a capacidade do gestor de planejar no curto e médio prazo. Para Giacomoni (2019), a
vinculacdo ¢ uma das razdes da rigidez or¢amentaria, considerando que as principais fontes de
recursos sdo, em regra, vinculadas, a exemplo das contribui¢des sociais e de intervencao
econOmica. Assim hd uma “drastica reducao da margem de manobra dos gestores no uso e na
aplicacdo dos recursos” (GIACOMONI, 2019, p. 139). Com o proposito de reduzir as
vinculagdes e a rigidez orcamentdria, apds inicio do Plano Real, na década de 1990, foi
aprovada pelo legislativo a Desvincula¢dao das Receitas da Unido (DRU), flexibilizando um
percentual das parcelas vinculadas de impostos e contribuigdes.

Um dos principios que, para Gontijo et al. (2020), tem gerado controvérsias € o do
equilibrio or¢amentario, visto que o déficit tem crescido para além da receita. A Constitui¢do

de 1988 flexibilizou o orcamento exigindo equilibrio entre operacdes de crédito para as
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despesas com capital, de modo a assegurar a manuten¢cdo do investimento ou visando o
abatimento de dividas. Como reflexo dessa premissa foi criada a “Regra de Ouro”, que faculta
a aquisicdo de empréstimo apenas para viabilizar investimentos, ou seja, despesas de capital.
No entanto, as defini¢des de despesas de capital, no Brasil, abrem brechas para as que nao se
enquadram como investimento, caso da amortizacdo do principal da divida, além da
“constituicdo ou aumento de capital de empresas, a aquisicdo de bens para revenda e a
concessao de empréstimos” (GIACOMONI, 2019, p. 143)

Conforme determina o principio do realismo orgamentario, é preciso que o or¢gamento
assegure que as estimativas estejam o mais proximo da realidade, para garantir consisténcia
da programacdo. Para Lochagin “[...] estimativas incompletas prejudicam uma relagao
harmoénica e duradoura entre receita e despesa, pois os resultados distintos obtidos na
realidade provocam maior nimero de perturbagdes” (LOCHAGIN, 2012, p. 74).

Vinculado ao principio da transparéncia, o conceito de accountability (prestacao de
contas) vem favorecendo a participacdo da sociedade, dado que estabelece o acesso a
informagdes orgamentarias, resultando em maior controle do desempenho dos programas e
dos or¢amentos publicos. Como ultimo principio, incluido pela Emenda Constitucional n.°
100/2019, ha o dever de executar as programagdes que constam da lei orcamentaria, desde
que discriciondrias, sob carater impositivo, refor¢ando a vinculagdo que a Constituicao
esbogcava em alguns artigos, sendo aplicada em relacdo as emendas individuais (EC n°
86/2015), conforme afirma Gontijo et al. (2020).

Alguns autores, a exemplo de Gontijo et al. (2020), trazem o orcamento impositivo
como um dos principios or¢amentarios a serem seguidos, tema de debate nacional. Trata-se do
dever de execug¢do do que foi programado em lei orcamentaria, possuindo um carater
vinculante. Para Giacomoni (2020) ndo ha como estabelecer um orcamento impositivo em sua
totalidade, pois ha fatores que afetam o pleno cumprimento do programado, sendo a
arrecadagdo de receitas um deles. Lembra Giacomoni (2020) que, o que faz o orgamento ser
obrigatoriamente cumprido, ¢ a lei ordindria ao criar despesas obrigatdorias. Hoje, mais de
90% do or¢amento ¢ composto por despesa obrigatéria e deve ser executada. Ainda sobre o
tema, ¢ preciso considerar que as emendas individuais e de bancada tornaram-se impositivas
pela EC n.° 86/2015 e EC n.° 100/2019 respectivamente. Desse modo, enquanto o or¢gamento

mantém carater autorizativo, mesmo que as vinculagdes induzam uma obrigatoriedade, as
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emendas tornaram-se impositivas, aumentando a for¢ca do legislativo sobre a alocagdo de
recursos publicos.

Os principios acima expostos norteiam a estruturagdo do orcamento publico
expressando caracteristicas que sdo proprias do processo de tomada de decisdo sobre alocagao
de recursos e fornecem elementos para compreender as especificidades que envolvem a
matéria orcamentaria. Os principios podem ser entendidos como “ponto de partida da
interpretacdo juridica (no caso do Direito) e também o seu ponto de chegada” (HORVATH,
2014, p. 125). Para Horvath (2014), ainda que os principios possuam conteido genérico,
impdem regras e condicionam a compreensdo do ordenamento juridico sendo, inclusive, um

instrumento capaz de refletir os aprimoramentos orgamentarios.

1.6 O CICLO ORCAMENTARIO DA LOA

O ciclo orcamentario constitui-se de um processo dinamico, conforme definido por

Sanches:

Como ensina Orin Cope, ‘o ciclo or¢amentario pode ser definido como uma
série de passos, que se repetem em periodos prefixados, segundo os quais os
or¢amentos sucessivos sdo preparados, votados, executados, os resultados
avaliados e as contas aprovadas’ (SANCHES, 1993, p. 54).

O Manual do SADIPEN, da Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da
Economia, estrutura o ciclo or¢camentario de modo detalhado em seis etapas: planejamento
(elaboragdo da proposta orcamentaria na Secretaria do Planejamento e Investimento
Estratégico), programac¢do (de responsabilidade dos Ministérios, integrando o planejamento
ao or¢amento a partir da programagdo das agdes), or¢amentagdo (operacionalizagdo sob a
responsabilidade da Secretaria de Orcamento Federal (SOF), execucdo (implementagao),
controle (verificagao da execucdo fisica e financeira das agdes, interna e externamente) e a
avaliagdo (analise dos resultados, da efetividade das acdes e das politicas publicas)
(MINISTERIO DA ECONOMIA, s. d.).

Contemplando a participacdo de diferentes esferas decisorias, Sanches (1993)
apresenta o ciclo orcamentario em quatro fases. Na primeira fase, de elaboragdo e

apresentacao ¢ realizado o diagndstico de problemas, a formulagdo de alternativas, a fixacao
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de metas e a defini¢do de custos buscando compatibilizar as propostas aos recursos. A
segunda abrange a autorizagdo legislativa que se refere ao processo de discussao, revisao,
alteragdo e aprovagdo no parlamento. A terceira fase ¢ a de programagao e execugdo e refere-
se a defini¢do de cronograma de desembolso observando a sazonalidade da arrecadacdo das
receitas e a implementacdo. Na quarta e ultima, tem-se a avaliacdo e controle, quando os
balancos sdao encaminhados ao controle externo para realiza¢do de auditoria, onde as contas
sdo julgadas pelo legislativo, e para que os 6rgdos de coordenacdo e as unidades setoriais
possam avalid-las com intuito de realizar melhorias no processo.

Na elaboragdo da LOA, com base no proposto por Sanches (1993), a fase de
planejamento ¢é iniciada com a defini¢do da meta fiscal de resultado primario* estabelecida na
LDO. A definicdo do quantitativo de receitas a serem arrecadados, a inflagdo, o crescimento
da economia, saldrios, relagdo externa entre outros aspectos sdo considerados (CAMARA
DOS DEPUTADOS, on-line). A alocacdo dos recursos considera primeiro as despesas
obrigatorias, ou seja, as relacionadas aos gastos com pessoal, transferéncias para os estados e
municipios, previdéncia, divida publica e manuten¢do da maquina administrativa. Depois sdo

consideradas as despesas prioritarias, que integram a LDO.

As despesas prioritarias tém preferéncia sobre as demais discricionarias em
razdo das politicas publicas que o governo pretende valorizar para o alcance
dos objetivos estabelecidos no PPA. Dessa forma, se for necessaria a
limitagdo de gastos, as despesas discricionarias nao-prioritarias sdo as mais
atingidas quando o governo ¢ forcado a economizar (CAMARA DOS
DEPUTADOS, on-line).

Conforme Mendes (2008), encerrado o processo de estimativa das receitas e fixacao
das despesas o que sobra ¢ destinado as despesas correntes ndo obrigatérias e para
investimento. Os Ministérios recebem uma cota dos recursos previstos para o periodo. Ha
uma disputa pelos recursos entre os Ministérios que pressionam os 6rgaos de planejamento e
orcamento.

No parlamento o Projeto de Lei Orcamentdria Anual (PLOA) pode sofrer
modificacdes e alteragdes por emendas. As emendas parlamentares sdo um instrumento que o
legislativo dispde para participar com propostas no orgamento. No entanto, deixam o processo

orgamentario moroso, devido ao volume de solicitacdes, impossibilitando uma avaliagdo

4  Por resultado primario entende-se a capacidade do governo gerar receitas. A meta fiscal ¢ estabelecida com
base na apura¢do do Resultado Primario, ou seja, no quantitativo da previsdo das receitas e as diretrizes ja
definidas no LDO (SENADO FEDERAL, 2021).
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articulada. Em 1988 foram 2.660, e trés anos depois, em 1991, o or¢camento anual somava a
totalidade de 71.543 emendas (SANCHES, 1993). De acordo com Giacomoni (2019), as
emendas sdo propostas com intuito de atender ao interesse do parlamentar, que visa responder
as demandas da base eleitoral e de 6rgdos do executivo.

O Projeto da LOA, conforme a Constituicdo Federal de 1988, tem de ser apresentado
até quatro meses antes do término do exercicio, ¢ deve ser aprovado antes do término da
sessao legislativa, com vigéncia de um ano (BRASIL, 1988). Ap6s aprovagdo, retorna para o
executivo para dar inicio a terceira fase, que compreende o processo de execugdo, que
corresponde ao intervalo entre 1° de janeiro a 31 de dezembro.

A execuc¢do orcamentaria ¢ uma atividade com caracteristicas essencialmente
administrativas, que também tem impacto no tocante ao aproveitamento dos recursos
disponibilizados. Os recursos podem ser executados por aplicacdes diretas a unidade,
transferéncias de uma unidade para outra, movimentagcdo entre 6rgaos da administracao ou
ainda, doagdes, destaques e provisoes (SANCHES, 1993).

Um orcamento com despesas subestimadas pode gerar necessidades de abertura de
créditos especiais, por outro lado, se superestimadas, restringem a criacdo e o desempenho de
programas governamentais (LOCHAGIN, 2012). Para suprir eventuais falhas de recursos, o
orgamento brasileiro, conforme a Lei n.° 4.320/1964, disponibiliza trés meios de obtencao de
créditos adicionais: os suplementares para reforcar uma dotagdo especifica; os especiais,
quando ndo tem uma liberacao de recurso para a despesa; e os extraordindrios, quando existe
alguma despesa imprevista ou urgente.

Os créditos suplementares e os especiais dependem de recursos oriundos do superavit
financeiro (saldo da diferenca entre ativo e passivo financeiro), excesso de arrecadagao,
anulacdo total ou parcial de dotagdes, ou ainda, de operagdes de crédito. Uma vez observada a
existéncia de recursos, ¢ necessaria uma exposi¢ao de motivos e liberacao do crédito por lei
autorizativa. Os créditos suplementares e os especiais sdo autorizados por lei e abertos por
decreto do executivo e possuem vigéncia limitada. Os créditos extraordindrios, dado seu
carater de urgéncia, sdo abertos por Medida Proviséria, o que ndo significa que o legislativo
ndo apreciard o conteudo da lei, podendo inclusive modifica-la ou rejeitd-la, o que na
percepgao de Giacomoni (2019) pode ser entendido como um paradoxo.

Ao longo do processo de execugdo, as autarquias, assim como as fundagdes e

empresas publicas, geram receitas, mas estas sdo insuficientes, necessitando das auferidas
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pelo governo, dispostas de forma centralizada em conta tUnica, oriundas de tributacao,
contribuicdes e operagdes de créditos. A despesa da-se de forma descentralizada sendo
considerada no exercicio financeiro em que foi empenhada (GIACOMONI, 2019).

A quarta fase, voltada para avaliacdo e controle, corresponde a etapa com maiores
avangos, conforme Giacomoni (2019). Tem seu auge ao término da execuc¢do financeira com a
obrigatoriedade de o executivo fornecer dados para que o legislativo possa averiguar as
contas, de modo a promover melhorias e o controle do aumento de despesas, bem como a
avaliacdo da necessidade de ampliagdo da carga tributaria. O controle, no entanto, ndo ¢
atividade que se inicia ap0s encerramento, mas ¢ um processo que se estabelece tanto na
aprovacao, quanto na execucao financeira quando se impdem restricdes que cerceiam a
utilizagdo dos recursos (LOCHAGIN, 2012). Finda as etapas, ¢ realizada a avaliagdo do

processo de modo a corrigir falhas e promover melhorias, retroalimentando o orgamento.

1.7 0 ORCAMENTO POS CONSTITUICAO DE 1988: AVANCOS E DESAFIOS

Para Lochagin (2012, p. 11) o “[...] orcamento nacional ¢ um conjunto de acdes em
constantes transformagdes”, as quais sdo influenciadas de forma reciproca pela arrecadacdo
dos recursos e pela execugao financeira, embora na atualidade, como destaca Afonso (2016),
o orcamento publico mantenha uma sistematica incremental, que se baseia no levantamento
das despesas realizadas no ano anterior, acrescida da inflacdo do periodo.

Com a Constituicdo de 1988 e a ampliacdo das normas voltadas para assegurar maior
equilibrio fiscal, houve uma ampliagdo das funcdes de gerenciamento, monitoramento e
controle, contribuindo com a limitacdo da capacidade de estabelecer politicas publicas pelo
Estado. Os compromissos legais com equilibrio fiscal e as vinculagdes constitucionais e legais
sdo as principais causas que amarram os recursos ¢ dificultam o planejamento, ampliando o
carater técnico e operacional do or¢amento federal (CARDOSO JR., 2011). Nesse sentido,
Santa Helena ef al. (2010) ressalta que o fato induz o Estado a atuar como um operador do
orcamento, perdendo a capacidade de definir politicas publicas, visto que o conteudo politico
estratégico do orgamento vem sendo esvaziado. Para Lochagin (2012), o planejamento

orgamentario com foco no médio e curto prazo vem se restringindo a agdes operacionais €
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tornando-se cada vez mais centradas na gestao e ndo na estratégia. A limitagao da capacidade
de planejamento e gestdo do Estado ¢ evidenciada quando apurado que as despesas
obrigatdrias de carater continuado representam no Brasil, apos os anos 2000, cerca de 90%
dos gastos primarios (SANTA HELENA et al., 2010). E os recursos para investimentos ficam
mais escassos a cada ano.

Ainda sobre a questdo, Almeida (2011) observa que a redug¢ao da capacidade de
planejar do Estado tem refletido em ampliacdo dos contingenciamentos orcamentarios
causando danos “inversamente proporcionais: o ndo atingimento dos objetivos e o gasto de
ma qualidade” (2011, p. 582).

Elaborado com intuito de ser um elemento que assegura a continuidade dos
programas, o Plano Plurianual deveria nortear a elabora¢do da LOA, no entanto, as limitagdes
de recursos t€m sido apontadas como um fator de desestimulo a observacao do PPA e
impulsionado a modificagdes das normas legais por meio dos créditos adicionais,
contribuindo para uma inversao hieradrquica nas leis do orcamento. Bercovici € enfatico ao
afirmar que o “[...] planejamento ndo pode ser reduzido ao or¢gamento por um motivo
simples: porque perde sua principal caracteristica de fixar diretrizes para atua¢do do Estado”
(BERCOVICI, 2015, p.32).

A aprovagao do orcamento tem base na previsao da receita e a definigdo do gasto em
volume limitado. O limite ndo representa a confirmagdo da disponibilizacdo da dotacdo a
instituicdo, mas uma expectativa da disponibilidade do recurso. A obtencao das receitas nao
depende propriamente do executivo, pois possui um comportamento proprio, influenciado,
inclusive, pela dindmica do mercado ¢ da economia. Desse modo, apesar de as despesas
estarem aprovadas, estas podem ser alvo de contingenciamento por razdes diversas, sendo
uma delas, a baixa arrecadagao das receitas (PIRES, 2017).

O controle do ingresso de receitas e sua disponibilizagdo ¢ realizado pela Secretaria de
Orcamento e Finangas (SOF), que atua como 6rgao central do processo or¢amentario, e tem
por competéncia a coordenacdo e a execu¢do do orcamento anual, promovendo adequagdes
para manter o equilibrio entre as receitas e as despesas publicas. Conforme verificada a
necessidade do ajuste decorrente do fato de que as receitas ndao foram recolhidas no volume
suficiente para possibilitar a execucdo dos programas, apuradas bimestralmente com base nos
Relatérios de Avaliacdo Fiscal, hd uma retencdo dos recursos que deveriam ser

disponibilizados (FERNANDES; SOUZA, 2019). O controle do equilibrio entre receita e
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despesa também evita risco de comprometimento com as metas de resultado primario e
nominal.

Para evitar os cortes frequentes, segundo Lochagin (2012), ¢ comum uma previsdo
orcamentdria realizada pelas unidades acima do que ¢é, de fato, necessario, de modo a
assegurar um minimo de recursos or¢camentarios. Dessa forma, enquanto as unidades
or¢amentarias forgcam a manutencdo e/ou elevagdo de recursos para atender aos planos de
acdo, a SOF cabe a tarefa de fazer os cortes de verbas, segundo o Manual Técnico do
Orcamento (BRASIL, 2019c). Assim, ao longo de toda execucdo do orgamento, existe um
conflito pela disputa por recursos, que exige uma constante negociagao.

No processo de execucdo orcamentaria, o empenho dos recursos desempenha fungao
de criar uma obrigacdo para o Estado e confirma junto ao credor que héd recursos
or¢amentarios. Regulado pela Lei n.° 4.320/1964, o empenho ¢ um “ato administrativo ao
qual cabe enquadrar a despesa em determinado crédito orcamentario, deduzindo-a”
(LOCHAGIN, 2012, p. 91). A liquidagdo, etapa posterior do processo de despesa, ¢ a
certificacdo de que o credor possui direito adquirido, pois cumpriu com sua parte, para que,
enfim, o compromisso seja pago por ordem bancéria, ou ainda, cheque nominativo
contabilizado e assinado pelo ordenador de despesa.

A dinamica acima descrita € a primeira a ser afetada quando se opera a retencao de
recursos pela SOF. O represamento dos recursos impacta no desempenho do processo de
execucdo financeira, dado que a liberagdo vem sendo realizada no final do ano, reduzindo o
tempo para as instituicdes efetivarem as agdes planejadas (ALMEIDA, 2011). A retencao de
recursos desequilibra a gestdo administrativa com impactos severos, inclusive nos precos e
custos do servigo publico “Esse procedimento leva a sérias duvidas quanto a qualidade do
gasto e a observancia do planejamento orcamentario, ensejando licitacdes aceleradas a precos
oportunamente elevados pelos fornecedores” (ALMEIDA, 2011, p. 587). A pratica tende a
distorcer e enfraquecer o planejamento, gerando um descompasso entre o planejamento € o
administrativo das instituigdes publicas, inviabilizando o0s cronogramas para o
desenvolvimento dos planos de acao.

Outra implicacdo da retengdo de recursos ¢ no avolumamento dos restos a pagar para o
exercicio seguinte, que abrangem, inclusive, os gastos de custeio, tanto que, “os restos a pagar
se tornaram um or¢camento paralelo e um simbolo da debilidade do processo orgamentario

brasileiro” (AFONSO, 2016, p. 19).



52

O problema decorrente das questdes apresentadas ¢ o enfraquecimento do orcamento,
que vem perdendo a capacidade de orientar a alocagao dos gastos, nao refletindo prioridades e
coordenacdo na execucgdo das politicas publicas, além da imprevisibilidade na oferta das
receitas para os 6rgados setoriais e demais gestores ao longo do exercicio orgamentario.

Ao longo do capitulo foi apresentado a evolugdo do orcamento publico no Brasil a
partir da década de 1930, a relacdo do orgamento com as politicas publicas e a importancia do
planejamento para orientar a atuagdo do Estado e dar previsibilidade ao gestor quanto a oferta
de recursos no transcorrer do exercicio financeiro. Também foi tratado o processo de
estruturacao do orcamento na atualidade, buscando destacar as especificidades que envolvem
as leis orcamentarias de médio e curto prazos e os impactos decorrentes da necessidade de
manter o equilibrio fiscal.

O capitulo buscou correlacionar os varios aspectos que contemplam o fazer o
orgamento publico e que refletem na administracdo publica. Nesse sentido, as consideragdes
sobre o processo orcamentario se fazem necessarias, pois o IPHAN, como institui¢do da
administracdo indireta, ainda que possuidora de autonomia financeira, também se submete ao

regramento governamental e depende dos recursos que lhe sdo destinados.

1.8 QUADROS SINTESE DO CAPITULO I

Quadro 1 - Estado e orcamento publico

Periodo Estado e Sociedade Orcamento

Antes de Estado percebido como mal Contabil, foco no equilibrio entre

1929 necessario. receita e despesa.

1930 a 1970 | Estado impulsionador da Endividamento como fonte de
atividade econdmica. financiamento do desenvolvimento.

1971 a 1990 | Estado impulsionador da Ajustes fiscais — foco no curto prazo
atividade economica. e estabilizacao economica.

1991 a 2000 | Estado comprometido com a Foco no desempenho e introdugado de
oferta de servigos publicos de ferramentas de controle.
qualidade.

2001 em Estado responsavel pela Refor¢o no controle de aspectos

diante manuten¢ao do equilibrio fiscais.
econdmico.

Fonte: Elaborado pela autora.
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Normas

Inovacao

Decreto-lei n.° 2.416/1940

Primeiras inovagoes com introdugao das classificacdes
orcamentarias.

Lein.® 4.320/1964

Base do or¢gamento publico — introducao do
planejamento.

Decreto n.° 200/1967

Institui o orgcamento programa anual.

Portaria Ministério do
Planejamento e Coordenagao
Geral n.° 9, de 28 de janeiro de
1974

Inclusao da classificacao funcional-programatica
(fungdo, programa, subprograma e projeto/atividade).

Decreto n.© 93.872/1986

Recursos sao unificados na Conta Unica do Tesouro.

Criagdo do SIAFE, em 1987

Automatizacdo dos sistemas contabeis e orgamentarios.

Constitui¢ao de 1988

Vinculagdo entre planejamento e orgamento em uma
unica peg¢a or¢amentaria, dividida em trés leis anuais
voltadas para o curto e médio prazo: PPA, LDO e
LOA.

Decreto n.© 2.829/1998 e
Portarias n.° 117, de 12 de
novembro de 1998 e n.° 51, de
17 de novembro de 1998.

Orc¢amento torna-se mais detalhado e embasa os
orcamentos plurianuais a partir do ano 2000.

Lein.° 101/2000

Transparéncia e introdu¢ao de mecanismos para
limitacdo de empenho e movimentagdo financeira que
permitisse atingir metas fiscais.

Portaria Ministério da Fazenda
n.° 634, de 19 de novembro de
2013

Introdugdo de novo sistema Contabil permitindo maior
controle orgamentario.

EC n.°
100/2019

86/2015 e EC n.°

Instituem a impositividade das emendas individuais e
de bancada.

EC n.° 95, de 15 de dezembro
de 2016

Institui novo regime fiscal, impondo limitagdes nos
gastos até 2036.

Fonte: Elaborado pela autora.
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2 POLITICA PUBLICA E FINANCIAMENTO DO IPHAN: HISTORICO

Neste capitulo o objetivo ¢ apresentar a evolucgao historica do IPHAN (1930 a 2019),
privilegiando os aspectos da estrutura organizacional, administrativa e orcamentaria. Com
base em artigo publicado por Fabiana S. Dantas (2013), o capitulo parte da compreensdo de
que a natureza juridica € elemento essencial na estruturagdo da institui¢do, impactando na
conducdo administrativa, no trato dos recursos (monetarios, humanos e infraestrutura etc.) e
no desenvolvimento de suas competéncias institucionais.

Essa etapa visa subsidiar o Capitulo III, onde o or¢amento da institui¢do, no periodo
de 2016 a 2019, sera esmiucado. Ao dispor de informagdes sobre a evolugdo historica, busca-
se apresentar os alicerces da autarquia que dardo base para sua cultura organizacional atual e
que fundamentam seu legado institucional presente na defini¢do de suas competéncias, nos

modelos de gestdo adotados e em seus instrumentos de tomada de decisdo.

2.1 POLITICA PUBLICA PATRIMONIAL E SUAS VINCULACOES COM A POLITICA
CULTURAL

O estabelecimento de politicas publicas exprime uma inter-relagdo entre o Estado,
politica, economia e sociedade que resultam em intervengdes com o interesse de produzir
mudancas na realidade social (SOUZA, 2006).

Nesse sentido, a estruturagdo de uma politica puiblica ndo se restringe as leis e a
instituicao responsavel pela sua execucao, abrange também as discussdes que cercam o campo
de conhecimento em que atuam. Para Muller e Surel (2002) a acdo publica ¢ percebida como
decorrente da dinamica das praticas sociais, que “processam a construcao social da realidade”
(2002, p. 87). Ou seja, ¢ o resultado tanto das decisdes dos agentes politicos quanto das
reivindicagdes e dos esforcos articulados de varios atores sociais, significando a renovagao
e/ou a ampliagdo das agdes governamentais. Conforme Muller e Surel (2002), a defini¢do de

politica publica ndo tem um conceito Unico, visto que a palavra incorpora trés outros
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significados, os quais se inter-relacionam, abrangendo a esfera politica (polity), a atividade

politica em si (politics), € a agao politica (policies). Segundo os autores,

[...] para que uma politica publica “exista”, ¢ preciso que as diferentes
declaragdes e/ou decisdes sejam reunidas por um quadro geral de acdo que
funcione como uma estrutura de sentido, ou seja, que mobilize elementos de
valor e de conhecimento, assim como instrumentos de agdo particulares, com
o fim de realizar objetivos construidos pelas trocas entre os atores publicos e
privados (Grifo no original. MULLER; SUREL, 2002, p. 16).

Dessa forma, as politicas publicas resultam de escolhas que se operam de forma
evolutiva e construtiva socialmente. Da inter-relagdo dos diversos atores sociais ¢ do Estado,
busca-se resolver problemas publicos, cuja solu¢do se concretiza por meio de institui¢des,
como ministérios, secretarias, fundagdes, associagdes, autarquias, dentre outras; as quais
dependem da estruturagao de programas, projetos e acdes para poderem mobilizar tanto os
recursos materiais (monetarios, humanos etc), como os cognitivos (aqueles vinculados as
ideias que os substanciam, por exemplo).

O desenvolvimento da politica publica para cultura, segundo Rubim (2007), surgiu
com a atuagdo de Mario de Andrade no Departamento da Cultura da cidade de Sao Paulo/SP
(1935 a 1938) e com a criagdo do Ministério de Educacao e Satude (1930). A politica voltada,
exclusivamente, para o patrimonio cultural, segundo Pozzer (2011), teve marco inicial em
1933, com a publicacao do Decreto n.° 22.928, assinado por Gettlio Vargas, que determinava
que a cidade de Ouro Preto/MG fosse considerada “monumento nacional”. Outros autores, a
exemplo de Lemos (2004), apontam que algumas iniciativas que ndo chegaram a se
transformar em lei poderiam ser consideradas antecedentes, pois ressaltavam a importancia
que o patriménio vinha angariando na época, a exemplo do Projeto de Lei elaborado por Luis
Cedro, em 1923, que propunha criar uma inspetoria voltada a protegdo do patrimdnio
nacional. Refor¢ando a importancia do Ministério da Educacdo e Satude para a construcio da
politica de preservagdo do patrimonio cultural no Brasil. Rubim (2007) lembra que foi
Gustavo Capanema (ministro da pasta) quem encomendou a Mario de Andrade a elaboracao
de proposta de estruturagdo da instituicdo. Apesar desta proposta ndo ser totalmente aceita, o
proposito deu bases para que, em 1937, se constituisse o Servigo do Patrimoénio Historico e
Artistico Nacional (SPHAN) e fosse publicado o Decreto-Lei n.° 25, que até hoje ¢ norma

vigente que rege a politica de patrimdnio de bens mdveis e imoveis.
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A iniciativa do Estado ao estruturar a politica de preservacao do patrimonio cultural,
na década de 1930, estava associada a “[...] construcdo de uma ideia de nagao” (CORA,
2014, p. 1095). E para tal, segundo Fridman et al., buscava “testemunhos simbolicos das
raizes brasileiras”, ao passo que se aderia a influéncia de modernistas em um esfor¢o de
estabelecer uma ‘“nova perspectiva ao urbanismo, pratica criadora de uma nova imagem,
vitrine ou instrumento da propaganda que favorecia o sentimento de unidade” (Fridman et al.
2019, online).

De 1a para c4, a politica publica do patrimdnio foi se consolidando, e, assim como a
propria concepcao de bem cultural foi sendo modificada e incorporou novas percepgoes €
significados. A unificacdao da institui¢ao de preservagao do patrimonio cultural com o Centro
Nacional de Referéncias Culturais (CNRC), em 1979, representou um avango nesse sentido,
contribuindo para um alargamento no conceito de bem cultural e dando ensejo a novos rumos
na gestao da politica publica para a area. Outro momento significativo foi a promulgagao da
Constituigao de 1988, quando o Estado reconheceu os bens imateriais como parte do conjunto
de bens culturais a serem protegidos, conforme art. 216, “Constituem patriménio cultural
brasileiro os bens de natureza material e imaterial, tomados individualmente ou em conjunto,
portadores de referéncia a identidade, a agdo, a memoria dos diferentes grupos formadores da
sociedade brasileira” (BRASIL, 1988). A aprovagao do Decreto n.° 3.551, de 2000, refor¢ou a
mudanga de paradigma na politica patrimonial, que atualmente se concentra em identificar
bens que representam o pais a partir da diversidade de seu povo e de sua cultura, valorizando
os bens materiais e os imateriais em que se integram as manifestagdes populares, saberes,
fazeres e celebragoes (CORA, 2014).

Para Botelho (2016), a estrutura¢do das politicas publicas na cultura esta ligada a
propria formagdo histérica do Estado brasileiro. Com base nessa perspectiva, decorrente da
propria caracteristica do pais, Rubim (2007) afirma que o desenvolvimento da politica cultural
foi tardio, com tragos autoritarios e elitistas, pontuando a tendéncia a descontinuidade e a
desatencdo dos governantes. Seguindo essa premissa, Silva (2014) ressalta que coube ao
Estado o papel de agente principal na formulagdo das politicas publicas da area, a qual foi
exercida de maneira centralizada.

Uma das caracteristicas da centralidade pode ser observada no financiamento, que
manteve a dependéncia da area ao orcamento publico. Segundo Botelho (2016), no caso

francés, por exemplo, o financiamento estatal na cultura ¢ legado da tradi¢gdo monarquica. Nos
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Estados Unidos, por outro lado, com uma formacao estatal diversa da Franca, contando com
um sistema menos hierarquizado e universal, como coloca Durant (2013), ao citar DiMaggio,
as fontes de financiamento sdo diversas e ndo dependentes exclusivamente dos recursos
publicos. Associada ao orgulho nacional, a cultura na Franca, segundo Durant (2013),
privilegia iniciativas de grande visibilidade, ja nos Estados Unidos, o 6rgado responsavel pela
gestdo exerce uma fungdo catalisadora por meio da mobilizagdo de fundos, agéncias
governamentais e do setor privado, com vistas a atender diversos interesses, de acordo com
diferentes publicos.

Os investimentos na politica cultural, no Brasil, estdo vinculados, sobretudo, as leis de
incentivo fiscais federais, estaduais e municipais, visto que os recursos orcamentarios sao
parcos e disputados entre as diversas esferas administrativas (BOTELHO, 2016). O baixo
or¢amento, de acordo com Botelho (2016), deveria ensejar um planejamento com foco na
antecipacao de problemas futuros e previsao de mecanismos de intervengdo para soluciona-
los. Para Silva (2017), o financiamento pode ser percebido como elemento essencial da

politica publica da cultura.

[...] a institucionaliza¢do de politicas culturais envolve recursos de
diferentes tipos, e, apesar dos discursos agora comuns sobre a
dimensdo simbolica e o conceito antropologico de cultura, o
financiamento ainda ¢ um dos componentes centrais que articula
principios gerais com os direitos (SILVA, 2017, p. 8).

Para Botelho (2016), faz-se necessario um diagnostico da realidade sob a qual se
estrutura a politica cultural. A necessidade de manter um or¢amento equilibrado diante dos
ajustes fiscais tem obrigado a tomada de decisao sobre onde alocar recursos. A identificacao
das demandas, nesse sentido, permitiria um planejamento com vistas a estabelecer metas para
alcance de solugdes para os problemas e um maior desenvolvimento do setor. Para Botelho
(2016), os avangos na politica cultural deveriam focar no longo prazo, baseando-se na
educagdo como meio de constru¢cdo de um capital cultural, sem desconsiderar metas de curto e
médio prazo. Entretanto, como ¢é possivel observar na politica publica de preservagdo do
patrimdnio cultural, nem sempre o planejamento futuro encontra espago diante das inimeras
demandas e emergéncias que impdem uma agenda para além do programado, focada

eminentemente no curto prazo.
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2.2 DESCORTINANDO O IPHAN SOB A OTICA DA NATUREZA JURIDICA

Ao longo da sua trajetéria, a institui¢ao de preservagdo do patrimoénio cultural teve sua
denominacdo alterada e, em alguns momentos houve ruptura quanto a sua natureza juridica
representando um esforco de reestruturagdo administrativa que buscava um avango
institucional. Nos topicos seguintes serd apresentada a organizacdo administrativa, as
competéncias legais, os meios de financiamento e a percep¢ao dos gestores quanto a oferta de
recursos ao longo da historia do [IPHAN, relacionado com as mudangas na sua natureza

juridica.

2.2.1 A instituicio do patrimonio como 6rgao de execucio (1937 a 1979)

Considerado um marco para a administragdo publica, o primeiro governo de Getulio
Vargas centrou esfor¢os em ac¢des que propiciaram o desenvolvimento de setores culturais e a
criacao de instituigdes, que segundo Durand, “pode ser vista como a recuperagao de um forte
atraso determinado pelo conservantismo e pela inércia dos governos da Republica Velha”
(DURAND, 2000, p. 9). A acdo de Vargas tinha por objetivo a formacdo de um Estado
integrado ndo s6 em termos territoriais, mas também cultural e politicamente. Buscava-se o
fortalecimento administrativo e a criagdo de servigos publicos profissionais que contribuissem
para a eficiéncia na gestdo administrativa (COSTA, 2002). Desse modo, no contexto de um
Estado forte, centralizador e interventor, a concepc¢ao de cultura e de patrimdnio cultural se
associaram a constru¢do da ideia de nagdo, contando com a influéncia e orientacdo de nomes
ligados ao movimento modernista. O compromisso do Estado para com a preservacao do

patrimonio cultural ficou expresso no art. 134, da Constituicao de 1937:

Os monumentos historicos, artisticos e naturais, assim como as paisagens ou
os locais particularmente dotados pela natureza, gozam da proteg¢do e dos
cuidados especiais da Nagdo, dos Estados e dos Municipios. Os atentados
contra eles cometidos serdo equiparados aos cometidos contra o patriménio
nacional (BRASIL, 1937a, art. 134).
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Com base nessa premissa, foi estruturado o Servico do Patrimoénio Historico e

Artistico Nacional (SPHAN) em 1937, conforme o art. 46, da Lei n.° 378:

Fica criado o Servigo do Patrimdnio Historico e Artistico Nacional, com a
finalidade de promover, em todo o Pais ¢ de modo permanente, o
tombamento, a conservagdo, o enriquecimento € o conhecimento do
patrimdnio historico e artistico nacional (BRASIL, 1937c).

Vinculado ao Ministério dos Negodcios de Educacdo e Saude Publica, o SPHAN
possuia natureza juridica de o6rgao de execugdo ligado a educacao extraescolar. Para Azevedo
(2013, p. 21) “era um mero servigo”, que atuava de forma improvisada até se tornar diretoria.
Os documentos administrativos do ministério, onde constam as listagens com as unidades
administrativas vinculadas ndo apresentam ramificacdes ou subdivisdes na estrutura
organizacional do SPHAN, de modo que ndo ¢ possivel determinar como se constituia
administrativamente em seus primeiros anos (FGV — CPDOC, Acervo Gustavo Capanema)’.
Desse modo, s6 se pode afirmar que a institucionaliza¢do administrativa ocorreu, de fato, com
a aprovagao do Decreto n.° 20.303/1946.

No decreto de criagdao da instituicdo de preservacdo do patrimonio foi atribuida ao
SPHAN uma primeira dotagdo que, antes mesmo de iniciadas as atividades, foi contestada
pelo ministro Gustavo Capanema, que estava a frente do Ministério dos Negocios de
Educacao e Satude. No oficio dirigido a Comissdo de Finangas, em 4 de outubro de 1937, o
ministro destacava a necessidade da ampliagdo da dotacdo, para que a institui¢do pudesse

atuar conforme proposto em lei e ndo de forma meramente burocratica:

[...] ndo basta a dotagdo de 100:000$000, constante no orgamento [...]. Com
estes recursos, o Servigo ndo desempenhara a sua fungdo tdo importante, ¢
ha tanto tempo reclamada por todos. Venho assim pedir a V.Exc. que
promova a elevagdo dessa subconsignagdo a 600:000$000 (MINISTERIO
DA EDUCACAO E [SAUDE, 1936, p. 6).

Além da solicitacdo da elevacdo da dotagdo, considerada insuficiente, o ministro
Gustavo Capanema solicitava no documento verbas adicionais para a confec¢do de material
editorial e, ainda, para o custeio de viagens dos técnicos do SPHAN pelo Brasil. Como

apresentado no primeiro capitulo (pagina 35), antes de 1940, o orcamento correspondia a um

5 FGV - CPDOC. Ministério da Educag@o e Saude — Assuntos administrativos/GC f 1936.10.22 (1). Situagéo
actual dos Servigos. Arquivo Gustavo Capanema. (Disponivel em:
https://docvirt.com/docreader.net/DocReader.aspx?bib=ARQ_GC_F&hf=www.fgv.br&pagfis=22214.
Acesso em: 31 mar. 2022.
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instrumento contabil com pouca associagdo a um plano de trabalho, de modo que a
complementacao de recursos dependia da disponibilidade de caixa.

Conforme se depreende do Decreto-lei n.° 25/1937, o SPHAN dispunha de poder de
policia, e contava, desde inicio das atividades, com a atuacdo do Conselho Consultivo para a
arbitragem dos Tombamentos. Nos primeiros anos, conforme Relatorio das atividades
realizadas pelo Servigo do Patrimonio Historico e Artistico Nacional durante o ano de 1936, a
instituicdo atuava, sobretudo, com a dedicag¢do e voluntarismo, pois contava “somente de um
pessoal constante de 1 diretor, 1 secretario, 1 assistente técnico de 3° Classe, 2 datilografos, 1
continuo e 1 servente”(1937, p. 8)°. As exiguas dotagdes e 0 pequeno quadro de pessoal eram
um desafio a ser superado. Seu primeiro diretor, Rodrigo Melo Franco de Andrade, ficou a
frente da instituicdo por 30 anos, de 1937 até¢ 1967. Durante sua gestdo, a protecdo do
patrimdnio era conduzida sob uma perspectiva nacionalista, com uma atuacdo fechada e
centralizada. O modelo organizacional ndo era exclusivo do SPHAN, foi baseado no modelo
daspiano’, que era parte de um esfor¢o politico e administrativo governamental que visava
dotar as instituicdes publicas de uma “burocracia altamente profissional e insulada de
interferéncias politicas” (COSTA, 2002, p. 18). Sobre os avangos administrativos na época,
conforme pronunciamento do ministro Gustavo Capanema®, o Departamento Administrativo
de Servigo Publico (DASP) se destacou por promover o aperfeicoamento da contratacdo de
pessoal, em promover a racionalidade administrativa e orcamentaria, afirmando que “no
tocante ao orgamento, [...] ninguém ignora a balburdia que, antigamente, reinava na sua

elaboragdo” (MINISTERIO DA EDUCACAO E SAUDE, 1941, p. 7.)

6  Arquivo CPDOC: Gustavo Capanema. Ministério da Educagdo ¢ Saude. ANDRADE. Rodrigo de Mello e
Franco de. Relatorio das atividades realizadas pelo Servigo do Patrimonio Historico e Artistico Nacional
durante o ano de 1936. 1937. Disponivel em: https://docvirt.com/docreader.net/DocReader.aspx?
bib=ARQ_GC_ G&pesq=%22judicial %22 &hf=www.fgv.br&pagfis=37075.

7  Modelo daspiano surge com o plano de reforma da administracdo publica, operado pelo Departamento de
Servigo Publico (DASP), criado 1937, no governo Gettlio Vargas, que buscava superar a administragao
publica de entdo, considerada fragmentada e pouco eficiente, por outra, centralizada voltada para aumento
da eficiéncia e na implementagdo de politicas publicas de forma descentralizada e coordenada (COSTA,
2002).

8 O documento consta na FGV - CPDOC. Notas para reconstitui¢do da Conferéncia pronunciada pelo ministro
Gustavo Capanema em 14 de junho de 1941, na solenidade de inauguragdo do curso de extensdo
administrativa, organizado pelo DASP. Arquivo Gustavo Capanema (GC f 1939. 01. 07). Disponivel em:
https://docvirt.com/docreader.net/DocReader.aspx?bib=ARQ_GC_F&hf=www.fgv.br&pagfis=22214.
Acesso em: 31 mar. 2022.
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Os recursos institucionais eram provenientes de dotagdes orcamentérias’, € como
forma de ampliar a oferta de receitas, em 1940 foi publicado Decreto-Lei n.° 2.809, que
facultava a doagdo e contribui¢des de particulares para o desenvolvimento dos trabalhos. Para
receber os recursos, a instituicdo dispunha de uma conta-corrente em seu proprio nome, no
Banco do Brasil. Lembrando que a unificagdo das contas nacionais em uma unica conta no
Tesouro s6 aconteceu em 1986. O orcamento publico, a época, como apresentado no primeiro
capitulo, mantinha caracteristicas centralizadoras, com elaboragdo e aprovagdo pelo
Presidente da Republica, ainda que a lei firmasse a participacao legislativa. A promulgacao da
nova Constitui¢ao, em 1946, determinou a participacdo do legislativo na aprovagao da lei
orgamentaria e previa a inclusdo de emendas parlamentares. No entanto, segundo Pires e Mota
(2006), ndo havia uma programac¢do or¢amentaria vinculada a objetivos e metas, motivo que
contribuia para a desvinculacio dos planos com a execugao.

No tocante a administragdao publica, segundo Costa (2002), a reativagdo do sistema
eleitoral, em 1945, reduziu a atuagdo do DASP sobre a conducdo da gestdo publica federal.
Como resultado, houve um afrouxamento na centralizacdo estimulando a expansdo da
administracdo descentralizada, no entanto, sem que um 6rgao conduzisse o processo, este se
tornou pouco coordenado. Nesse contexto, 0 SPHAN, que atuava como uma divisdo, passou
para diretoria, por meio do Decreto-Lei n.° 8.534/1946, tendo seu nome alterado para
Diretoria do Patrimdnio Historico e Artistico Nacional (DPHAN), mantendo a vinculagao ao
Ministério da Educagdo e Saude, assim como a condic¢ao de 6rgdo de execugdo.

Com a publicagdo do Regimento Interno em 1946 (BRASIL, 1946b) foi definida a
estrutura organizacional, conforme Figura 1, dividida em gabinete (diretoria) sob o qual
estavam subordinados duas areas técnicas: a Divisdo de Estudos e Tombamentos (DET), que
compreendia a Se¢do de Arte e Secdo de Historia; e a Divisdo de Conservacdo e Restauro,
subdividida em Se¢ao de Projetos, e em Se¢ao de Obras. E ainda, a DPHAN contou com a
criacdo de distritos, os quais deveriam manter-se administrativamente de forma
correspondente a organizagdo da area central, totalizando quatro, dispostos nas cidades de
Recife/PE, Salvador/BA, Belo Horizonte/MG e Sao Paulo/SP, e um Servico Auxiliar.
Subordinava-se a institui¢do, também, trés museus: Museu da Inconfidéncia, Museu das

Missoes € Museu do Ouro. Para além da composicao da estrutura administrativa, manteve-se

9  Conforme art. 119, 1, da Lei 378/1937 o primeiro orcamento da instituicdo foi de 250:000$ do total da
“dotacdo de réis 86.813:193$400 [...], verba 23, sub-consigna¢do n° 2, do or¢amento do Ministério da
Educacao e Saude”.
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incluso o Conselho Consultivo, composto pelo diretor da instituicdo e dos museus vinculados,

e de outros dez membros nomeados pelo Presidente da Republica.

Figura 1 - Organograma DPHAN - 1946

Diretoria do Patrimonio Histoérico e Artistico Nacional

l Conselho Consultivo ]

Gabinete do
Diretor Geral
|| 1
Divisdo de Estudos e Tombamento Divisdo de Conservacdo e Restauracdo
Diretor iretor
| 1 | 1
Secgdo Secgdo Secgdo Secgdo
de de de de
Arte Historia Projetos Obras
I Servigo Auxiliar I 1" Distrito | 2* Distrito | 3* Distrito | 4° Distrito
Recife Salvador lB. Horizonte| Séo Paulo

Figura 60. Organograma da DPHAN.
Copia baseada no Regimento Interno de 1946.

Fonte: REIS, Luiz Fernando. O feito e o efeito. Rio de Janeiro: UFRJ/FAU, 2012, p. 120.

Quanto aos recursos humanos, esclarece o paragrafo tinico, do art. 22, do Decreto n.°

»19 & os colaboradores

20.303/46, que além dos servidores, faziam parte os “extranumerarios
eventuais. Segundo Azevedo (2013), essa era uma questdo sensivel, haja vista que apesar da
ampliacao da estrutura administrativa a instituicdo ndo obteve ampliagdo no quantitativo de
pessoal.

Conforme o Regimento Interno de 1946 a institui¢do tinha a competéncia de catalogar
e proteger arquivos de interesse da historia e da arte nacional; estabelecer medidas que
assegurassem o enriquecimento do patrimonio histérico e artistico; promover a protecao e
fiscalizacdo; coordenar os museus e a organizar exposicoes para difundir o conhecimento do
patrimonio historico e artistico nacional (BRASIL, 1946b).

Era de responsabilidade do Servigo Auxiliar, conforme o Regimento Interno da

DPHAN, a elaboragao da proposta orgamentaria da instituicao, a partir dos dados fornecidos

10  Extranumerarios sdo servidores admitidos até 1960 a titulo precério, ou seja, o contratado, mensalista,
diarista ou tarefeiro.
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pelas sec¢oes, a escrituracdo contabil, o registro dos créditos adicionais, extraordindrios e de
doagdes, e as atividades rotineiras da administracdo de pessoal e de material. A proposta
orcamentaria era remetida ao Diretor-Geral que tinha incumbéncia de encaminhé-la ao 6rgéo
superior. Os recursos eram, em sua maioria, compostos das dotacdes orgamentarias, por
créditos especiais e extraor¢amentarios (BRASIL, 1946b).

Quanto a percepcao dos gestores sobre os recursos, a disponibiliza¢ao de dotacdes era
considerada insuficiente, sendo atribuido aos custos dos materiais e as dificuldades de
transporte as maiores despesas institucionais, conforme se depreende de reportagem do
Correio da Manha, de 31 de dezembro de 1943, que trata sobre preservagao do patrimdnio
cultural. O or¢amento gerava descontentamento no diretor da DPHAN como se pode verificar
no conteido da Informagdo n.® 3, do Processo n.° 122.878/47, em que Rodrigo de Melo e
Franco de Andrade solicitava dotagdo extraorcamentdria para realiza¢do do restauro de uma

das igrejas tombadas na Bahia, em 11 de julho de 1947:

Em verdade, as dotagdes modestas que tém sido concedidas a esta repartigao,
para exercer suas atividades, ndo podem habilita-la a despender sendo
importancias naturalmente reduzidas com cada um dos numerosissimos bens
de valor historico tombados neste pais [...]. O montante total dos referidos
recursos orcamentarios, em qualquer exercicio financeiro, ¢ inferior a
importancia que a Unido costuma despender com a simples reforma de um
edificio publico, na capital federal (MINISTERIO DA EDUCACAO E
SAUDE, 1947, p. 14).

O exiguo or¢amento, a falta de estrutura fisica e de pessoal inviabilizava a instituicao a
se organizar administrativamente em cada estado, como sugere as cartas do diretor da
DPHAN para o ministro Capanema, analisadas por Silva (2010). Para além das questdes
técnicas que norteavam o administrativo ¢ o or¢amentério da instituicdo no periodo, havia
uma centraliza¢do hierarquica em que as decisdes do diretor eram legitimadas pelo ministro
da pasta ao qual a DPHAN estava vinculada. A centralizagdo das decisdes politicas seguia os
ditames do Estado Novo, e sobrepunham-se as de carater cientifico, embora se pautassem no
“discurso da competéncia técnica” (SILVA, 2010, p. 51). O aspecto politico desempenhava
um papel relevante na preservagdo do patrimonio cultural e quando fragilizado impactava

diretamente na atuacdo institucional:

Depois de alguns atritos com o Governo Federal, Rodrigo Melo Franco de
Andrade assumiu a postura de ndo pedir nada ao governo para nao ter que
fazer concessdes na preservacdo de nosso patrimdnio. Isto fez com que o
orgao acumulasse uma crescente demanda reprimida de recursos e pessoal



64

para cuidar de um patrimonio em expansdo com os reiterados pedidos de
tombamentos (AZEVEDO, 2013, p. 20).

Como destacado no primeiro capitulo, o or¢amento ndo possui apenas uma fung¢do
juridico-financeira que garante a racionalidade da distribuicdo de recursos aos diferentes
ministérios. A fun¢do politica reflete na alocagdo das dotagdes, de modo que a relevancia e a
posi¢do que os dirigentes e gestores ocupam no contexto politico impacta no atendimento de
uma ampliacdo de recursos orcamentarios.

E se a continuidade diretiva de Rodrigo de Melo Franco de Andrade guiava a politica
de preservacdo do patrimdnio cultural, foi, segundo Mércia Sant’Anna (2016), o pouco
desenvolvimento econdmico da época que contribuia para a permanéncia das edificacdes
tombadas por ndo gerar grandes modificagdes nas paisagens urbanas. Com o desenvolvimento
econdmico iniciado na década de 1950, a gestdo administrativa, tal como era realizada, ja ndo
supria as novas demandas da area, de modo que o patrimdnio tombado foi se deteriorando, e

em alguns casos, cedeu lugar a imoveis modernos.

O novo surto de industrializagdo deflagrado nos anos 1950 impulsionou o
crescimento econdmico ¢ a urbaniza¢ao no Sudeste do Brasil e promoveu
importantes transformagdes nas capitais e em cidades do interior da regido,
que foram contempladas com a instalacdo de indlstrias e, assim, retiradas
das longas letargias econdmicas que propiciaram a sobrevivéncia do seu
patrimdnio cultural (SANT’ANNA, 2016, p. 61).

Com a pressdo externa das mudangas socioecondmicas, no decorrer da década de
1960, a instituigdo sentiu-se instigada a rever suas praticas e buscou consultoria de outras
instituigdes internacionais ligadas ao patrimdnio cultural no interesse do aprimoramento da
politica de preservacdo e apoio técnico para promog¢do de novos instrumentos que
possibilitassem a captagdo de recursos (SANT’ANNA, 2016).

Com a saida de Rodrigo Melo Franco de Andrade assumiu Renato Soeiro nos 12 anos
seguintes (de 1967 até 1979). A longa permanéncia dos dirigentes, segundo Cora (2014),
garantiu a autonomia da institui¢do, a continuidade das competéncias e, em razdo do
insulamento burocratico'', manteve-se o monopdlio das politicas patrimoniais pelo grupo de
técnicos que, reconhecidamente, possuiam alto grau de conhecimento na area. Para Leal,

“Nem mesmo o golpe militar de 1964 ¢ a escassez de verbas para o campo da cultura naquele

11 Por insulamento burocratico entende-se o fortalecimento de um nucleo técnico contra interferéncias
externas, sobretudo de ordem politica dentro das organizagdes de Estado, conforme de depreende da obra de
Edson de oliveira Nunes, “A gramatica politica do Brasil: clientelismo, corporativismo e insulamento
burocratico” (NUNES, 1997).
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momento recebem muito destaque nessa trajetoria, uma vez que a continuidade de gestao teria
evitado rupturas na administragdo do 6rgao” (LEAL, 2016, on-line).

Aos moldes da era Vargas, durante os governos militares a cultura era percebida
“como via de integragdo nacional e de promog¢ao da unidade em torno de um projeto politico”
(SANT’ANNA, 2016, p. 64). Para Bresser-Pereira (2021), o golpe de 1964 estabeleceu um
pacto desenvolvimentista conservador, mantendo o Estado como o principal agente
estratégico para a promoc¢do e desenvolvimento econdomico do pais. Esse entendimento
possibilitou a criagdo de instituigdes ligadas a cultura, e acabou por contribuir com a
descentralizacdo por meio de programas estruturantes do governo federal, os quais também
significaram um rompimento com a atuacdo concentrada em bens culturais localizados no
Sudeste, expandindo a atuagdo para a regido Nordeste.

Se por um lado a longa permanéncia do primeiro diretor, Rodrigo de Melo e Franco,
manteve a continuidade da politica publica, ligada a preservacao do patriménio cultural, por
outro também evitava a renovagdo, de forma que os tombamentos eram percebidos como
fruto do ““monologo de arquitetos’ no qual preservar um bem significava apenas restaura-lo
arquitetonicamente e fiscaliza-lo” (POZZER, 2011, p. 62). O enfraquecimento da institui¢ao
era sentido por meio da escassez de recursos, de insumos e de pessoal, o que fomentava um
ambiente favoravel a mudanca.

Segundo Pozzer (2011, p. 62) “a fase historica do IPHAN foi marcada pelo
esvaziamento politico da instituicdo, com comportamento institucional homogéneo e
independente da conjuntura politica (governos e partidos) e de dotagdes decrescentes de
recursos”. Conforme Azevedo (2013), em 1967, os recursos or¢amentarios recebidos pela
instituicdo representaram um sexto das dotacdes de 1953. O orcamento, com a outorga da
Constituicdo de 1967, era centralizado pelo executivo e possuia pouca participacdo do
legislativo. Nesse periodo, conforme pontua Macari (2006), a situagao econdmica do pais nao
era favoravel, pois enfrentava-se uma crise que se estendeu de 1963 a 1967, marcada por um
processo inflacionario que afetava o equilibrio das contas publicas.

Renato Soeiro, em entrevista para Beatriz Bonfim e Marcksen Luiz (BONFIM;
MARKSEN, 1969), atestou problemas decorrentes da dotagdo or¢amentaria insuficiente para
a execugdo das competéncias institucionais que se somavam com a falta de profissionais
habilitados. A baixa remuneragdo era uma das razdes que dificultavam a atragdo e retencdo de

pessoal. A caréncia de recursos comprometia a fiscalizagdo e intervencdes, contribuindo para
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a crescente degradacdo dos bens tombados, como noticiado no Jornal do Brasil, em 28 de

marco 1970, com o titulo “Brasil, um pais sem futuro™:

Além de se debater contra a falta de recursos, falta de pessoal administrativo,
falta de técnicos [...] o servigo do Patrimoénio Historico e Artistico Nacional
(SPHAN) enfrenta um inimigo mais poderoso que qualquer coisa: o tempo
(BRASIL, 1970Db).

Somado a ma conservagdo, crescia outro desafio a ser enfrentado pela instituigdo: a
especulacdo imobiliaria nos centros historicos. Assim, Renato Soeiro, ainda em 1966, buscou
recursos junto a Unesco visando a restauracdo de monumentos e desenvolver o turismo
cultural (CORREA, 2012), com objetivo de incorporacdo de uma perspectiva de preservagao
do patrimoénio cultural que incorporasse critérios econdmicos e sociais. Nesse periodo foram
publicadas as Normas de Quito (Organizacdo dos Estados Americanos, 1967) e a
Recomendagao de Paris (Unesco, 1968) que apresentavam o turismo como atividade com
potencial para gerar receita vinculada a preservagdo do patrimoénio cultural. Nesse contexto,
em 1967, o Brasil recebeu a visita de Michel Parent, inspetor principal de monumentos
franceses, com objetivo de buscar solugdes que unissem a preservacao ao desenvolvimento do
turismo cultural. Na avaliacdo de Parent, o sucesso da iniciativa condicionava-se a uma série
de medidas, dentre elas, a reestruturagdo administrativa da institui¢do, o investimento na
formagdo e desenvolvimento de pessoal técnico especializado e a incorporagdo de uma gestao
integrada com foco no patrimoénio (SANT’ANNA, 2016).

O ano de 1968 marcou a retomada econdmica do pais, associada a varias medidas
governamentais que envolviam o combate a inflagdo e a promogdo de um desenvolvimento
sustentavel. As instituicdes publicas foram fortemente afetadas, sobretudo em razdo dos
esfor¢os em se obter um equilibrio orgamentario, o que significou a vedacao na contratagao de
pessoal, a limitacdo das dotagdes no orcamento e um drastico controle de despesas
(MACARI, 2006).

Em meio ao cenario de busca de alternativas para o campo da preservacdo do
patrimonio cultural, comegou a despontar os trabalhos desenvolvidos por Aloisio Magalhaes
no Centro Nacional de Referéncia Cultural (CNRC), que contribuiam para provocar uma
revisdo da concepcdo de cultura ao incorporar uma postura inovadora, unindo a valorizagao
dos bens culturais ao desenvolvimento econdmico e social.

Nesse periodo destacava-se uma postura defensiva do governo em relagdo as politicas

culturais. Enquanto as oportunidades lucrativas eram exploradas pela iniciativa privada, como
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cinema e televisdo, as de pouca atratividade no mercado, ou seja, as menos rentaveis ficavam
sob responsabilidade do Estado, como as ligadas a preservagdo do patrimoénio material. Era
preciso, entdo, buscar uma forma de inseri-las na dindmica econdmica. Assim, segundo
Sant’Anna (2016), a busca por novas perspectivas econdmicas para o patrimonio cultural foi
somada ao interesse em reduzir as desigualdades regionais, principalmente no Nordeste,
contribuindo para o fomento do turismo em parceria com a area.

Como parte dos esfor¢os para desenvolver o turismo e estimular o restauro dos bens
tombados, foi organizado o Encontro de Brasilia, do qual participaram os governadores.
Segundo Corréa (2012), um dos resultados mais promissores foi a inclusdo da preservacao nas
agendas estaduais. Dentre as questdes tratadas, dispostas no Compromisso de Brasilia (1970),
estava a de firmar convénios entre a Unido e os estados, instituir mecanismos para aumentar a
oferta de profissionais na area e formas de buscar “complementar os recursos orcamentarios
normais com o apelo a novas fontes de receita de valor real” (SAIA, 1970, p. 454). A
iniciativa era importante para a manutencdo da preservagao do patriménio cultural, pois,
conforme afirmava Renato Soeiro, em reportagem do Jornal do Brasil, em 28 de marco, de
1970: “Todos os 6rgdos culturais sofrem cortes de verba, ndo podem contratar ninguém, nao
ha renovagdo e o governo ndo oferece condicdes de remuneracdo a quem se interesse”
(BRASIL, 1970b, online).

E nesse momento que, por meio do Decreto n.° 66.967, de 27 de julho de 1970, o
entdo recém-nomeado Instituto do Patrimonio Historico ¢ Artistico Nacional (IPHAN) ¢
legalmente considerado 6rgdo autonomo do Ministério da Educagdo e Cultura (MEC), com
autonomia administrativa e financeira. Entretanto, como atesta o procurador do estado da
Guanabara, Santos Filho, “Nao obstante a existéncia de decretos presidenciais concedendo-
lhes autonomia financeira, permaneceram ignorados como unidade or¢amentaria o [IPHAN”
(SANTOS FILHO, 1993, p. 143). O org¢amento publico na época era estruturado em
elementos de despesas, o que tornava o processo de liberagao dos recursos moroso, de modo
que para Santos Filho (1993) a solu¢do estava na instituicdo dos fundos, com dotagdes
globais, sem especificagdo de rubricas, que seriam aumentadas com o potencial para que,
como Orgao autonomo, pudesse criar receitas proprias, o que nao aconteceu.

Enquanto isso, o Encontro de Brasilia, com os governadores, gerava resultados

promissores, destacando-se que:
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Relaciona ao Encontro de Brasilia a criacdo de 6rgdo especifico para a
protecdo do patrimonio historico e artistico estadual em cinco estados, e
orgaos ou Conselhos de Cultura em trés. Assim, percebemos que houve
uma preocupagdo em demonstrar o comprometimento politico,
observando-se o expressivo numero de instancias criadas em,
relativamente, pouco tempo: 8 novas estruturas em cerca de um ano
(CORREA, 2016, online).

Em 6 de agosto de 1970, por meio da Resolugdo n.° 94/70, o Tribunal de Contas da
Unido (TCU) contribuia para ampliacao na disponibilizagdao de recursos para a preservacao do
patrimonio cultural ao facultar que estados, territdrios e municipios (desde que constassem em
listagem do decreto) utilizassem até 5% do Fundo de Participacdo a eles atribuido para a
preservagdo do patrimdnio. Entretanto, apesar do esfor¢o no fortalecimento das acdes de
preservacao do patrimonio, apenas Minas Gerais, que possuia grande acervo tombado, se
comprometeu, at¢ o final de 1970, a destinar parte da arrecadacdo obtida com a loteria
estadual ao patrimonio cultural, segundo o Jornal do Brasil, de 10 de abril de 1971 (MEC,
1971).

Em 1971 foi realizado o II Encontro de Governadores, em Salvador, na Bahia, e
debatidas formas para suprir a caréncia de recursos € meios para tornar a tarefa de preservacao
do patriménio autossuficiente, além da necessaria ampliagdo de pessoal, assim como a
reestruturacao administrativa do Instituto do Patrimonio Historico e Artistico Nacional.
Destaca-se, nesse sentido, as seguintes recomendagdes extraidas do Compromisso de

Salvador:

Recomenda-se a convocacdo do Banco Nacional de Habitagcdo e dos demais
orgdos financiadores de habitagdo, para colaborarem no custeio de todas as
operagOes necessarias a realizacdo de obras orcamentarias em edificios
tombados. [...] Recomenda-se, nos ambitos nacional e estadual, a criagdo de
fundos provenientes de dotagdo orcamentarias e¢ doagdes, ou outros
incentivos fiscais [...]. Recomenda-se que, na reorganizacdo do IPHAN,
sejam dadas condi¢des especiais em recursos financeiros e humanos [...].
Recomenda-se, por meio de acordos e convénios, uma agdo conjunta entre
administrag@o publica e as autoridades eclesiasticas, para fins de restauragao
dos bens de valor cultural IPHAN, 1971).

As recomendacgdes eram amplas e abrangiam desde o financiamento de obras em
edificios tombados por incentivos fiscais municipais, estaduais e federais, e parcerias por
convénios para restauro e administracao de bens culturais.

Nesse periodo, foi publicado o Decreto n.® 71.353/72, que criou o Sistema Federal de

Planejamento, composto por todos os 6rgaos da Administragdo Federal direta e indireta. A
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medida tinha o intuito de estabelecer o planejamento e o orgamento, modernizando a
administracdo publica a partir da coordenacdo de uma instancia central dirigida pela
Secretaria-Geral, do Ministério do Planejamento e Coordenagdo Geral. Eram anos do milagre
econdmico em que a situagdo econdmica nacional era favoravel, com crescimento do Produto
Interno Bruto (PIB) a uma taxa de 11,3% de 1967 a 1974, possibilitando um investimento
publico que chegou a alcangar 27,2% do PIB nacional (BRESSER-PEREIRA, 2021).

Por meio dos esforcos para ampliar as fontes de financiamento na area, em 1973 e no
ano seguinte, dos Cr$ 93 milhdes de cruzeiros destinados para o Plano Nacional de Cultura,
Cr§ 6.192,5 milhdes de cruzeiros foram destinados a preservagdo do patrimdnio cultural,
conforme noticiado no Jornal do Brasil, em 1973, percebido por Renato Soeiro como “uma
injecdo de animo”, que, somada ao orgamento anual, correspondeu a um total de cerca Cr$ 12
milhdes (ATIVIDADES, 1973, online).

Durante o governo de Ernesto Geisel foi implantado o II Plano Nacional de
Desenvolvimento (PND) que objetivava a integracao de politicas e investimentos em areas
estratégicas. O ideario de viés desenvolvimentista do governo garantia manuten¢do do
planejamento or¢amentario conforme o programado. Antes de assumir, segundo nota
transcrita por Corréa (2012), Geisel solicitou a seu Ministro do Planejamento que ndo
houvesse contingenciamentos de recursos durante sua gestdao: “‘Velloso, ndo quero ter cortes
durante a execucdo orcamentdria’. E, realmente, enquanto fui ministro do Planejamento,
comeg¢ando com o exercicio de 1970, terminando com o de 1978, ndo houve cortes no
orgamento” (CORREA, 2012, p. 57). Com isso, houve maior previsibilidade sobre o volume
dos recursos or¢gamentarios recebido pelas instituigdes publicas.

Em 1974, Renato Soeiro deixou o cargo de diretor do Departamento de Assuntos
Culturais (DAC), que exercia cumulativamente com o de diretor do IPHAN. Nesse periodo,
conforme declaracdo de Soeiro ao Jornal do Brasil, de 27 de marco de 1974, o orcamento
anual crescia numa média de 10% a 16% ao ano. Além do or¢amento anual de cerca de Cr$
10 milhdes de cruzeiros, no periodo de 1973 a 1976 estava em vigor o Programa de
Reconstrugdo de Cidades Histéricas do Nordeste, que gerava resultados positivos para a
politica de preservagdo do patrimoénio cultural e ingressos de recursos para a instituigdao
(DIEGUES, 1974).

Em 1975 foi publicada a “Politica Nacional de Cultura” que reconheceu a cultura

como politica social. A politica ptblica, vinculada a drea, mantinha a otica da preservagdo de
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bens associada a representacao da identidade nacional, entretanto, comecava a despontar a
abertura para as manifestagoes das classes populares, que lentamente se inseriam na politica
de preservagdo do patrimonio cultural como elemento de dinamismo econdmico, sobretudo
em decorréncia da associagdo ao turismo (MINC, 1975).

Conforme a necessidade de restauro dos bens crescia, ampliava a demanda por
recursos monetarios e por pessoal especializado, e diante da dificuldade em atender as
exigéncias externas, comegou a avolumar as criticas & institui¢do. A época, a estrutura
administrativa do IPHAN ainda se mantinha a mesma de 1946, contando com 148
funcionarios. E nesse momento que uma nova estrutura organizacional foi desenhada com a
conversao dos distritos em nove Diretorias Regionais, e a inclusdo de sete grupos de Museus e
de Casas Historicas, conforme a publicacdo da Portaria n.° 230, de 26 de margo de 1976, que
aprovou um novo Regimento Interno (IPHAN, 1980). O organograma apresentado na Figura

2 ilustra a nova configuracao administrativa da instituicado em 1976.

Figura 2 - Organograma do IPHAN - 1976
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Figura 61. Organograma do IPHAN, 1976.
Fonte: Pereira (2009, p. 78), redesenhado pelo autor.

Fonte: Reis, Luiz Fernando. O feito e o efeito. Rio de Janeiro: UFRJ/FAU, 2012, p. 125.
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Para Renato Soeiro, diretor do IPHAN, a institui¢do ndo dispunha de muitos recursos
para manter a protecao dos cerca de 900 monumentos isolados, mais os conjuntos historicos,
0 que a obrigava realizar a prioriza¢do da restaura¢do das obras em estado emergencial, de
acordo com declara¢do para o Jornal do Brasil, de 13 de novembro de 1976 (DOS, 1976).
Quando cobrado, no inicio de 1977, sobre as razdes de ndo realizar os restauros das igrejas no
Rio de Janeiro, que vinham se deteriorando sem haver nenhuma intervencdo do IPHAN,
Soeiro afirmou: “Nao recebemos mais que o indispensavel para fazer obras de emergéncia”
(IGREJAS, 1977).

Em 1976 o governo ampliou o Programa Cidades Historicas, mas o manteve sob a
gestdo da Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica (Seplan-PR). Para o
IPHAN representava um “sinal de esvaziamento da institui¢do e como um desvirtuamento da
nova politica de preservagdo construida com o apoio da Unesco” (SANT’ANNA, 2016, p.
65). O programa, ao incorporar a politica de preservacdo do patrimonio cultural no
planejamento governamental de médio prazo, representava uma expressiva fonte de
financiamento e investimentos para o setor'?. Sant’Anna afirma que “[¢é] for¢oso reconhecer,
contudo, que, antes do PCH, jamais se havia aplicado tantos recursos financeiros na

preservacao do patrimonio” (SANT’ANNA, 2016, p.68). Sobre o PCH, Soeiro afirmou:

Nao tem sido facil — e ndo poderia sé-lo — dar apoio e orientac@o técnica a
um Programa que envolve verbas consideraveis, contando com uma
estrutura administrativa criada para um 6rgdo cujos recursos orcamentarios
proprios nunca ultrapassaram, em toda sua existéncia, a Cr$ 12 milhdes
(SOEIRO, 1979, apud AZEVEDO, 2013, p. 36).

Segundo declaragao de Soeiro, os recursos nao chegavam a institui¢do, embora a
Exposicao de Motivos n.° 60/1976 contrariasse a informagdao. De acordo com Telles, que
atuou como técnico do IPHAN desde 1957, o Programa representou ingresso significativo de
recursos: “Para o primeiro programa, havia sido destinado um montante de U$$ 24 milhdes,
sendo que U$$ 14 milhdes diretamente ao IPHAN, para modernizacdo. Para o segundo, a
verba destinada foi de um total de U$$ 8 milhdes sendo, diretamente ao IPHAN, US$S$ 2,5
milhdes” (TELLES, 2012, p. 308).

12 Exposicdo de Motivos n° 60, de 04 de abril de 1976 apresenta complementagdo de recursos ao PCH, sendo
parte destinado ao IPHAN. Exposi¢do de Motivos n° 24, de 2 de fevereiro de 1977, apresentando o grupo de
trabalho composto pelos estados do Espirito Santo, Minas Gerais ¢ Rio de Janeiro com dotagdo respectiva,
sendo parte destinada ao IPHAN.
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Além da atividade de restauro e preservacdo, o programa fomentou a criacdo de 6rgaos
e normas de protecao nos entes federativos, intensificou a articulacao politica e a promogao de
convénios com os estados e os municipios brasileiros a fim de possibilitar a execucdo de
restauragdes, além da formagdo e qualificagdo de pessoal especializado para atuar na area de
restauro. De modo que, em 1979, quando o programa foi transferido para o IPHAN, trouxe
consigo todo conhecimento acumulado ao longo de sua execugdo, contribuindo para

redefinicdo da atuacdo e modernizagdo da instituicao.

2.2.2 Duas institui¢des, uma competéncia (1979-1990)

A gestao de Soeiro terminou em 1979, encerrando também a vinculagdo da institui¢ao
com a politica cultural do Conselho Federal de Cultura (CFC), criado em 1966 por Castello
Branco, do qual Soeiro fazia parte (PEREGRINO, 2012). Com o crescimento dos
movimentos sociais e inicio do processo de reabertura politica, dentre outros aspectos internos
da politica nacional, houve um impulso para alteragdes no IPHAN. Para Peregrino “as novas
demandas abriram espacgo para um novo ator — a pluralidade nacional” (PEREGRINO, 2012,
p. 90 grifo do original). A condugdo da instituicdo de forma centralizadora, que vigorava até
entdo, demonstrava estar enfraquecida, recebendo pouca atengao do poder publico e parcos
recursos. E preciso considerar, no entanto, que a economia brasileira vivenciava os efeitos da
crise do petréleo que afetava o orcamento publico, provocando déficit nas contas, cujo
desequilibrio e efeitos negativos se estenderiam até 1994 (BRESSER-PEREIRA, 2021).

Nesse cendrio, a chegada de Aloisio Magalhaes representou um choque de gestao.
Com uma nova concepcao de patriménio cultural e da gestdo administrativa, e, sobretudo,
com traquejo politico, a proposta do novo diretor era a de dar inicio a um processo de
reestruturacdo da instituicdo, como destaca Fleury (1980) ao reproduzir a fala de Magalhaes

em reportagem para o Jornal do Brasil, em 21 de abril de 1980:

Essa estrutura foi definhando com o tempo, o que era praticamente
inevitavel, e, para recuperar e atualizar a fun¢do de uma entidade de protegao
ao bem cultural, chegou-se a conclusdo de que somente uma estrutura
juridica de fundag@o poderia gerir seu quadro de competéncias. A primeira
dificuldade encontrada era de que o Governo Federal estava evitando a



73

autorizagdo de novas fundagdes, posi¢do revista depois do apoio de varios
setores a ideia (MAGALHAES apud FLEURY, 1980, online).

A reestruturagdo contou com suporte da Secretaria de Modernizagdo e Reforma
Administrativa (SEMOR), da Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica
(Seplan/PR) por meio de um convénio. O IPHAN, que contava com 365 colaboradores, foi
transformado em Secretaria do Patrimonio Historico e Artistico Nacional (SPHAN) em 1979,
pelo decreto n.° 84.198, mantendo vinculagdo ao MEC (IPHAN, 1980). Fundiram-se a
SPHAN, o Centro de Referéncias Culturais (CNRC), e, ainda, o Programa Cidades Historicas.
Nesse mesmo ano foi criada a Fundagdo Pro-Memoria. As duas instituicdes ficaram

conhecidas por SPHAN/Pro-Memoria. Para Dantas, a jungao tinha por objetivo

[...] facilitar a captagdo e utilizagdo de recursos, dai o desdobramento
funcional em SPHAN, como 6rgao da administragdo direta, dotado de poder
de policia e foro privilegiado; ¢ a Fundagdo Pr6-Memoria, com liberdade
quanto aos recursos na parte operacional (DANTAS, 2013, p. 228).

Azevedo (2013), ao analisar a contribui¢dao de Soeiro, identificou estudos internos que
vinham sendo debatidos visando a conciliagdo de dois modelos de organiza¢do, mas que nao
chegaram a ser efetivados. Para Aloisio Magalhaes, a instituicdo como estava estruturada, “na
figura do instituto autbnomo nao passava de um mito institucional, na medida em que nao
conferia nenhuma flexibilidade, nenhuma autonomia; ao contrario, a instituigdo se via
cerceada em todos os sentidos, carecendo de objetivos” (MINC, 1980b, p. 9). Para Irapoan
Cavalcanti de Lyra, assessor da diregdo geral da SPHAN, a instituicdo enquanto 6rgao de

execug¢do, ndo conseguia atingir seus objetivos:

[...] o desempenho do IPHAN quanto aos seus objetivos estava sendo
extraordinariamente afetado pela incapacidade que o orgdo tinha de obter
meios necessarios para atingir esses objetivos. Mesmo que o IPHAN tivesse
recursos necessarios, o que ndo era o caso, havia extrema dificuldade em
utiliza-los (MINC, 1980c, p. 11).

Uma das causas foi associada a natureza juridica. Dos estudos realizados pela equipe
de Aloisio Magalhdes verificou-se que, como 6rgao de execucao, a institui¢ao abrigava poder
de policia e foro privilegiado, que reduziam a flexibilidade e limitavam as possibilidades de
obtencao de recursos. Dentre as alternativas, a constituicdo de uma fundacao ofereceria maior

liberdade de atuagao (MINC, 1980c). Em entrevista para o Boletim do SPHAN, Aloisio

Magalhaes apontou, ainda, que, dentre os motivos para a reestruturacao, estava a necessidade
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de mudanga no quadro de pessoal. Nesse sentido, a descentralizagao era percebida como uma
forma de impulsionar as altera¢des nos recursos humanos, mas também nos métodos, no
financeiro e na capacidade de articulacdo com outros organismos regionais, internacionais,
publicos e privados (MINC, 1980a).

Com a nova configuracdo, coube a SPHAN atuar como 6rgao central de direcdo
superior, com foco administrativo, mantendo poder de policia, sendo responsavel pela
definicao da politica de preservacdo do patrimonio cultural, contando apenas com quadros de
direcdo; enquanto a Pro-Memoria atuaria na operacionalizagdo e promog¢ao das atividades por
projetos, com uma estrutura organizacional enxuta.

Criada pela Lei n.° 6.757, de 17 de dezembro de 1979, a Fundagdao Pr6-Memoria
possuia personalidade juridica de direito privado, mantida com recursos financeiros
decorrentes de dotagdo orgamentaria, auxilios ¢ subvencdes da Unido, dos estados, dos
municipios e de outras entidades publicas e privadas, de origem nacional e estrangeiras, além
de taxas e emolumentos, resultados de operacdo de crédito, entre outras receitas. O fundo
especial do IPHAN foi incorporado a Pro-Memoria. Conforme o Estatuto, aprovado pelo
Decreto 84.396/1980, a Fundagdo se constituia de Presidéncia (com nomeagao pelo Presidente
da Republica) e um Conselho Curador, o qual era composto por cinco membros nomeados
pelo MEC. O quadro de pessoal ndo era fixo, contando com contratos temporarios, segundo
necessidade do projeto a ser desenvolvido e executado. A contratacdo de pessoal se daria de
forma 4gil, sendo estes empregados publicos, regidos pelas Leis Trabalhistas. A atuag¢do por
projetos possibilitaria a alocagdo de recursos materiais, humanos e financeiros conforme a
demanda. A flexibilidade de atuacdo da fundagdao visava facilitar os contratos futuros,
objetivando a rentabilizagdo dos bens culturais por meio de aluguéis, implantacdo de
albergues turisticos e da exploracdo comercial, consoante a explicagdo de Aloisio Magalhaes,
em reportagem para o Jornal do Brasil, de 21 de abril de 1980 (FLEURY, 1980). Como
diferencial, a funda¢do ndo contaria com a rigidez e limitagdes de uma estrutura
organizacional e teria maior mobilidade na alocagdo dos recursos. A elaboragdo do orgamento
anual e execugdo da gestdo financeira e orgamentdria ficariam a cargo do Conselho Curador.

Aloisio Magalhaes, segundo Teixeira (2019), ao conceber duas institui¢des voltadas a
preservacao do patrimonio, “alicercava seu projeto em duas questdes bem caras ao regime
militar: o nacionalismo ¢ desenvolvimento econdmico” (TEIXEIRA, 2019, online). As

mudancas propostas por Magalhdes ndo se encerravam na reformulacdo da estrutura
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administrativa e juridica da institui¢do, também incluia uma renovagdo nas praticas de
preservacao a partir de uma concepcao de patrimdnio diversa do que se preconizava até entao,
que, de acordo com Freitas (1994) abrangia “desde os costumes, os habitos, as maneiras de
ser até as atividades pré-industriais. Por isto mesmo, ela ¢ marcada pelo carater da
diversidade, da heterogeneidade das manifestagdes culturais da estrutura social brasileira”
(FREITAS, 1994, p. 84).

Compunha o processo de mudanga os conhecimentos fomentados pelo PCH.
Constituido externamente a instituicao, o programa contribuiu para fomentar o debate sobre a
descentralizacdo da atuacdo institucional. A incorporacdo do PCH havia sido prevista,
segundo consta na Exposicdo de Motivos n.° 320, de novembro de 1979, assinada por
Eduardo Portella ¢ Antonio Delfim Netto (CORREA, 2016). Iniciado em 1973, tinha por
finalidade a revitalizagdo do Patriménio Cultural Urbano com vistas a fomentar o turismo.
Possuia um carater interministerial e inter-federativo e foi implementado pelo Ministério do
Planejamento, com aporte de US$ 73,8 milhdes de ddlares, segundo dados levantados por

Azevedo (2013), incluindo a contrapartida dos estados.

[...] 1973 a 1979, foram investidos 17,3 milhdoes de dodlares,
realizando-se 143 obras em monumentos (85% dos investimentos); 8
cursos de qualificacdio de mao de obra nos trés niveis (superior,

intermediario e operario); 7 planos urbanisticos; 6 obras em espagos
publicos (urbanos); e 10 agdes de tipos diversos (CORREA, 2016,

n.p).

A institui¢do participou da avaliagao e da fiscalizacdo dos projetos em um primeiro
momento, recebendo 14% dos recursos (AZEVEDO, 2013). Em 1979, o programa foi
transferido com toda a estrutura e operagdo, e também, o saldo remanescente do Fundo de
Desenvolvimento de Programas Integrados (FDPI) para a Pro-Memoéria (CORREA, 2016).

Assim, o orcamento da institui¢do teve um incremento em oito vezes ao que lhe era
tradicionalmente disponibilizado, segundo Sérgio Fleury, em reportagem do Jornal do Brasil,
em 21 de abril de 1980 (FLEURY, 1980). Os recursos que, em 1979, somavam Cr$ 75
milhdes passaram, em 1980, para Cr$ 600 milhdes, o que na percepgao de Aloisio Magalhaes
ainda era insuficiente. Para Clara Alvim, em reportagem de Gioconda Mentoni, no Jornal do
Brasil, em 21 de junho de 1981, as necessidades de recursos para atender a area do

patrimdnio, por meio da Pr6-Memoria, necessitavam do triplo do orcamento que a instituicao
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dispunha a época (MENTONI, 1981). E como parte das propostas de conservacdo e geragao

de receita do novo presidente da institui¢do, estava a de dar uso aos bens tombados:

Um dos nossos objetivos sera o de transformar os bens da Unido em bens
rentaveis, logicamente quando isso for possivel. Assim, faremos, ainda, um
levantamento de quais os imoveis poderdo ser transformados em albergues
turisticos e entregues, por contrato, as companhias hoteleiras para exploragado
comercial e que deveram se manter conservados. Ao mesmo tempo, sera
feito um outro levantamento nacional, para apurar quem ocupa bens
tombados, a fim se cobrar uma espécie de aluguel por sua utilizagdo. Isso
sera apenas o comeco da Fundagdo Pro-Memoéria (MAGALHAES apud
FLEURY, 1980).

Em 1981, com a criagao da Secretaria da Cultura, a SPHAN passou a condi¢do de
subsecretaria, arranjo que perdurou até a criagdo do Ministério da Cultura (MINC), em 1985,
quando voltou a ser Secretaria. Aloisio Magalhdes além de estar a frente do comando da
recém-denominada SPHAN e da Fundagdo Pr6-Memoria, também foi nomeado para a dire¢ao
da Secretaria de Assuntos Culturais do MEC.

Apadrinhado do general Golbery, da Casa Civil, Aloisio Magalhdes possuia traquejo
politico para “arrancar verbas insuspeitas de Delfim Neto, no Planejamento” de forma que, o
orcamento, para a cultura, chegou a “cerca de 5 bilhdes de cruzeiros este ano (correspondente
ao lucro da Vale do Rio Doce, ha dois anos)” conforme reportagem da revista Veja, n.° 656,
de 1981 (PRIMEIRO, 2016). Segundo reportagem do Jornal do Brasil, de 5 de janeiro de
1981, assinada por Pontual (1981), na percepcao de Aloisio Magalhdes ndo era a falta de
recursos 0 maior problema do o6rgdo de preservacdo, mas conhecimento de causa, a
competéncia dos quadros e¢ a continuidade das agdes (PONTUAL, 1981). A Secretaria da
Cultura manteve as diretrizes voltadas para a descentralizagdo, reduziu a elitizacdo da
instituicdo e estabeleceu um planejamento participativo. Os planos de Magalhdes (IPHAN,
2016b) eram de criar uma politica cultural baseada em duas vertentes, de um lado a Fundacao
Nacional de Artes (FUNARTE) responsavel pela producdo cultural e de outro, a Fundagao
Pr6o-Memoria para gerir o patrimdnio cultural. No entanto, os planos e idealizagdes de Aloisio
Magalhaes se desfizeram com seu falecimento em junho de 1981.

Com a morte de Aloisio Magalhdes, assumiu a Secretaria de Assuntos Culturais,
Marcos Vinicius Villaga, acumulado com o cargo de diretor da SPHAN durante os anos de
1981 a 1985. Com a conclusdo do Programa Cidades Historicas, a instituigdo ndo conseguiu

manter a coordenacdo, que se apresentava como um dos legados mais promissores para a
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institui¢do. Segundo Sant’Anna “o que sobrou foi um sistema federal, composto pelo IPHAN
central e suas representagdes regionais, € diversos ‘sistemas’ estaduais sem capilaridade,
descoordenados entre si, sem didlogo e com agdes, muitas vezes, superpostas”
(SANT’ANNA, 2016, p. 70).

Com a criagao do MinC, em 1985, a institui¢ao voltou a condi¢dao de Secretaria, com
dire¢io do arquiteto mineiro Angelo Oswaldo de Arafijo Santos. A estruturagio de um
ministério para a area da cultura era uma reivindicagdo antiga e percebida, em certa medida,
como solucdo para resolucdo da recorrente escassez de recursos, como esclarece Ferron e
Arruda (2019) ao reproduzir argumento do secretario de cultura de Minas Gerais, José
Aparecido, para quem “a proposta de criagdo do Ministério da Cultura era condicao sine qua
non para a solugdo dos problemas orcamentarios enfrentados pela area; a questdo
orcamentdria era a forma como justificava a necessidade urgente de uma pasta autobnoma para
o setor” (JOSE APARECIDO apud FERRON e ARRUDA, 2019, p. 178).

Embora se cogitasse a necessidade de um ministério especializado na area da cultura,
Ferron e Arruda (2019) lembram que a criagdo do MinC ndo era consenso entre as liderangas
do setor, pois havia o temor que o custo de manutencdo resultasse em reducdo de recursos
para as unidades vinculadas, além da possibilidade de controle e intervencao estatal. Criado o
ministério, faltavam condi¢des para atuagdo, pois, ndo foram atribuidos recursos humanos,
nem dotacdo or¢camentdria, apenas uma minima estrutura administrativa (FERRON;
ARRUDA, 2019).

Os anos 1980 foram tempos marcados por crise econdmica e hiperinflacdo. Para
Franco (1991) ndao ha como identificar uma Unica causa para o déficit orcamentario da época,
embora sopesasse a deterioracdo da arrecadacdo de receitas e o crescimento no gasto publico
com pessoal. Nesse cenario cresciam os apelos de gestores de institui¢des publicas por
recursos em razao da elevagao das despesas. O orcamento publico, ainda pouco transparente
sobre gastos e sem procedimentos que disciplinassem um uso racional de recursos, estava
atrelado ao financiamento inflacionario, o que, por sua vez, ampliava o desequilibrio fiscal.

Considerando o agravamento das contas publicas, Santos (2009) destaca a crescente
relevancia atribuida ao papel das agéncias de fomento no periodo, ndo pelo fortalecimento da
cultura, mas pela auséncia de uma politica na area e pela rigidez das estruturas administrativas
publicas hierarquizadas. Com a criagdo do MinC foram discutidas formas de angariar recursos

para o financiamento da cultura resultando na publicagdo da Lei n.° 7.505/86, denominada Lei
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Sarney. A lei buscava ampliar a participacao da sociedade, em especial da iniciativa privada
no financiamento da cultura. Baseada em renuncia fiscal, a lei vigorou até 1990 e permitia
abater do Imposto de Renda das doagdes (100%), patrocinios (80%) e investimentos (50%)
em cultura. Para Celso Furtado, entdo ministro da pasta, em entrevista ao Programa Roda
Viva, em 1986, a Lei Sarney foi proposta como tentativa de reduzir a necessidade de apoio do
Estado e como um desafio para o setor, “para que as pessoas se organizem, apresentem seus
projetos e facam uma campanha dentro de sua propria comunidade” (RODA VIVA, 2020).
Para Rubim, embora houvesse sido criado 6rgdos e institui¢des no periodo, tratava-se de um

tempo de grande instabilidade para as instituigdes ligadas a cultura:

A rigor, ela terminava por contrariar todo este esfor¢o e investimento em
novos organismos, pois introduzia uma ruptura radical com os modos, até
entdo vigentes, de financiar a cultura. Em vez de financiamento direto, agora
o proprio Estado propunha que os recursos fossem buscados pretensamente
no mercado, s6 que o dinheiro em boa medida era publico, decorrente do
mecanismo de renuncia fiscal (RUBIM, 2007, p. 24).

Ao longo da década foi sendo discutido o papel dos estados € municipios na area da
cultura e da preservagdo do patrimonio cultural (SANTOS, 2009). Segundo Marins (2016) a
década de 1980 foi impulsionada pela gestdo de Aloisio Magalhdes ampliando a protecdo a
bens culturais ndo ligados as vertentes estilisticas que guiavam a preservacao até aquele
momento. Com a promulgagdo da Constituicdo de 1988, o patrimonio cultural recebeu
destaque, ainda assim, os anos seguintes mostraram-se desafiadores para a instituicdo de

preservacdo do patrimonio cultural.

2.2.3 A instituicao de Protecdo do Patrimonio desprotegida (1990-1994)

O governo Fernando Collor de Mello, iniciado em 1990, teve como um de seus
primeiros atos a extingdo de varias institui¢des ligadas a cultura. O pais se encontrava em
grande instabilidade politica e econdmica, que também se refletia nas organizagdes publicas.
A implantacdo de mudangas estruturais na composicdo dos 6rgdos e institui¢des publicas
visavam, sobretudo, o fortalecimento do chefe do executivo, a redugao das barganhas politicas

e o aumento da coordenacao dos 6rgaos centrais por meio da diminui¢do do nimero de
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ministérios, mas resultou em “instabilidade organizacional, perda de memoria administrativa
e desorganizacdo em varios nucleos de competéncia profissional” (COSTA, 2002, p. 23).

Segundo Rubim,

Collor, no primeiro e tumultuado experimento neoliberal no pais,
praticamente desmonta a area de cultura no plano federal. Acaba com o
Ministério, reduz a cultura a uma secretaria e extingue intimeros O0rgaos, a
exemplo da Funarte, Embrafilme, Pr6-Memoria, Fundacem, Concine. O
primeiro responsavel pelo 6rgado, Ipojuca Pontes, em um embate feroz contra
quase todo o meio cultural, produz um radical programa neoliberal para a
cultura no Brasil (RUBIM, 2007, p. 24).

Apesar de considerado um momento traumatico havia uma necessidade crescente de
revisdo organizacional da institui¢do. De acordo com ftalo Campofiorito, entdo presidente do
Pr6-Memodria e secretario da SPHAN a época, em reportagem do Jornal do Brasil, de 17 de
marco de 1990, a Fundagdo Pro-Memoria dispunha de 1.690 colaboradores, os quais
desempenhavam atividades semelhantes aos lotados na Secretaria. Para Campofiorito, o ideal
era a fusdo entre ambas as institui¢cdes, pois, conforme afirmou: “Eu mesmo, por exemplo,
deixei de preencher 90 cargos de confianca cobicadissimos na SPHAN, que ndo ocupei
porque havia fung¢des idénticas no Pro-memoria” (Jornal do Brasil, de 17 de marco de 1990).

Assim, com a edi¢do da Medida Provisoria (MP) n.° 151, de 1990, foi extinta a
Fundacdo Pr6-Memoria, ratificada por meio do Decreto n.° 99.240/1990. A MP também
propunha a transforma¢do da SPHAN em um instituto, que passaria a ser denominado
Instituto do Patrimonio Historico e Artistico Nacional (IPHAN). Entretanto, como esclarece
Silva (1990) para o Jornal do Brasil, edigao 00001, de 9 de abril de 1990, o legislativo nao
aprovou a mudanca e fez alteragdes na lei para que a SPHAN fosse convertida em autarquia.
Dessa forma, a SPHAN foi reconstituida pela Lei n.° 8.029, de 12 de abril de 1990, sob a
denominagao de Instituto Brasileiro do Patrimonio Cultural (IBPC), com transferéncia do
acervo, receitas e dotagdes orcamentarias que haviam sido destinadas a extinta fundagao.

O breve intervalo entre a extingdo e a efetivacdo da recriagdo do 6rgao de preservagao
do patrimonio foi acompanhado pelos colaboradores da instituigdo com apreensdo, como
destaca o Jornal do Brasil, edi¢ao 00085, em 7 de julho de 1990, ao reproduzir a fala de Janice
Nascimento, arquiteta e servidora, ocupando cargo de chefe em um escritorio técnico da
institui¢do: “E o enterro do 6rgdo por dois lados: sem recursos ¢ sem pessoal” (OURO, 1990,

p. 5). A inseguranca da permanéncia da institui¢do, somada aos baixos saldrios, comecou a
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esvaziar os quadros funcionais, afetando diretamente a manuten¢ao das atividades nos
escritorios técnicos e as atividades de conservacgao e de fiscalizacao.

O IBPC teve Regimento Interno aprovado em 1990, comec¢ando efetivamente suas
atividades em 6 de dezembro desse mesmo ano, com a nomeacdo de Lélia Coelho Frota para
a presidéncia da autarquia. Vinculado a Secretaria da Cultura da Presidéncia da Republica, o
IBPC, conforme o Decreto n.° 99.902, de 13 de outubro de 1990, possuia autonomia técnica,
administrativa e financeira e compunha-se de: 6rgdo colegiado (Diretoria), 6rgdo de
assessoramento da presidéncia da institui¢do, 6rgdos seccionais (Procuradoria, Departamento
de Planejamento e Administragdao), orgdos singulares (Departamento de Identificagdo e
Documentagdo, Departamento de Prote¢ao e Departamento de Promog¢ao) e ainda unidades
descentralizadas (Coordenagdes Estaduais). O Conselho Consultivo, que também havia sido
extinto, ndo foi recriado num primeiro momento, s6 voltando a fazer parte da instituicdo em
1991, com a publicacao do Decreto n.° 335/1991.

O Regimento Interno de 1990 trazia como competéncia a prote¢ao e promog¢ao do
patrimonio cultural pela formulagdo e coordenagdo da politica de preservagdo, a constitui¢ao
de programas de cooperagdo e o aperfeicoamento de pessoal, e a adogdo e o desenvolvimento
de metodologias, normas e procedimentos para a area. Ainda, segundo Anexo III, do Decreto
n.° 99.902/1990, a institui¢do contabilizava, a época, 1.357 servidores, sendo que, para novos
ingressos, passou-se a exigir a realizagdo de concurso publico. Além destes, a disponibilidade
de pessoal seria complementada com cargos de livre nomeagdo e exoneragdo, como os de
confiancga, acrescentando outras 134 vagas.

Em entrevista ao Jornal do Brasil, em 6 de dezembro de 1990, Lélia Coclho Frota
afirmou que, com a disponibilizacdo de 40% da dotacdo orcamentdria da Secretaria da
Cultura, sua gestdo visava “ndo centralizar a administragdo em Brasilia [...] O trabalho do
IBPC vai comegar pelas pontas, os municipios” (NOVA, 1990, p. 9). Para tal, foram criadas
quinze Camaras Regionais de Protegdo, geridas por um coordenador regional, objetivando
estabelecer o avango na descentralizacdo organizacional e a coparticipacdo com municipios e
suas respectivas prefeituras.

A publicagdo do regimento do IBPC organizava a estrutura administrativa e garantia a
continuidade das atividades, mas para os agentes do patrimonio mantinha-se a percepgao de

que a institui¢do estava enfraquecida. Em comunicag¢ao realizada na VII Reunido Cientifica da
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Sociedade de Arqueologia Brasileira, Maria Lucia Pardi denunciava a escassez de pessoal e

de recursos na institui¢ao:

De um 6rgdo que, hd algum tempo, repassava verba para pesquisa
arqueoldgica de terceiros, entre outros, hoje temos uma instituicdo que se
restringe mais as suas responsabilidades legais como resposta a redugdo de
recursos, infraestrutura e pessoal a que foi submetido, assim como todo o
Servigo Publico (PARDI, 1993, p. 230).

Para Marins, as levas de aposentadoria na década de 1990, somado a inexisténcia de
concursos para area, contribuiam para a reducdo de pessoal nas organizagdes publicas. Por
outro lado, a diminui¢ao dos investimentos governamentais também afetava o desempenho
das atividades institucionais (MARINS, 2016, online).

Face ao cenario, poucos meses apos assumir a dire¢do do IBPC, Lélia Coelho Frota
anunciou sua demissao, e, em texto enviado ao Jornal do Brasil, edi¢ao 00045, em 23 de maio
de 1991, exp0s suas razdes. Segundo a reportagem assinada por Lélia Gontijo Soares, se nao
fossem suficientes os entraves decorrentes do desmantelamento das estruturas de prote¢ao do
patrimdnio cultural, as iniciativas judiciais tentando reverter a extingdo da SPHAN/Pro-
Memoria também se faziam prejudiciais ao recém-criado IBPC. Dentre os exemplos dos
entraves, a ex-presidente apontava a manutencdo das instituicdes extintas enquanto era
iniciado o funcionamento do IBPC; a morosidade na efetivagao da transferéncia das dotagdes
orcamentdrias para o IBPC, que s6 ocorreu em fevereiro de 1991; a extingdo do Conselho
Consultivo impedindo novos tombamentos; a falta de preenchimento das vagas da
Procuradoria, que inviabilizava a tramita¢ao dos procedimentos que exigiam aval do setor; o
aumento no volume de reclamagdes trabalhistas, com decisdes transitadas em julgado, dentre
outras questdes administrativas. Além dos problemas internos, cresciam as pressoes vindas
dos municipios e dos estados que clamavam por intervengdes da autarquia e por restauros em
bens tombados (SOARES, 1991a).

Outro agravante para o setor relacionava-se a condugdao do MinC. Durante o periodo
de um ano em que esteve a frente da pasta da cultura, Ipojuca Pontes ndo se destacou como
uma lideranga, sendo acusado de desmantelar o setor: “ajudou a produzir uma crise sem
precedentes na cultura brasileira”, segundo reportagem de Arthur Dapieve para o Jornal do
Brasil, edicao 00331, de 9 de marco de 1991 (DAPIEVE, 1991, p. 9). Além das extingdes de
sete instituicdes ligadas a cultura, foi revogada a Lei Sarney, resultando na suspensao de todos

os incentivos fiscais para cultura. Nesse cendrio, em julho de 1991, o IBPC organizou o
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movimento “SOS Patrimdnio Cultural” e entrou em greve por melhoria salarial e elevagao das
dotacdes orcamentarias.

Diante da crise do setor, foi homologada a Lei n.° 8.313/1991, de autoria do entdo
Secretario de Cultura, Sérgio Paulo Rouanet, que ficou conhecida como Lei Rouanet. Com
intuito de fomentar o financiamento em projetos ligados a cultura, a lei criava trés
mecanismos de apoio e estimulo ao setor. O primeiro, trata-se de um fundo de natureza
contabil, denominado Fundo Nacional da Cultura (FNC), composto por recursos provenientes
das loterias federais, do Tesouro Nacional, do Fundo de Desenvolvimento Regional, de
doagdes e saldos decorrentes de devolugdes de projetos de Mecenato, exercicios anteriores e
saldos de empréstimos. O FNC atuava a fundo perdido e a partir de empréstimos
reembolsaveis. O segundo mecanismo instituido pela lei foi o do Mecenato, permitindo que o
financiamento seja realizado tanto por pessoas fisicas quanto juridicas, de direito publico ou
privado, tendo por contraposi¢ao beneficios fiscais por meio da redugdo do imposto de renda.
E o terceiro mecanismo, designado por Fundo de Investimento Cultural e Artistico (FICART),
na pratica nunca chegou a ser implementado. Tratava-se de um de fundo de investimentos,
composto por isen¢do do imposto de renda, seguros, operagdo de crédito e cAmbio. Na medida
em que o fundo alcangasse rentabilidade previa retornos financeiros.

O IBPC, em 1991, contava com uma estrutura administrativa legalmente definida em
lei. No entanto, para Rezende et al. (2015, online), a denomina¢ao IBPC nunca foi bem-
aceita, sobretudo, por se considerar que acarretava “perda da ‘marca’ Patrimonio Historico e
Artistico Nacional”. De modo que, apds iniimeras reivindicagdes, em 1994, pela Medida
Provisoria n.° 752/1994, efetivou-se a alteracdo do nome para Instituto do Patrimdnio

Historico e Artistico Nacional (IPHAN), mantido até os dias atuais.

2.2.4 Renovando a instituicao de preservaciao (1994 até dias atuais)

Para Dantas (2003, p. 229), “o atual IPHAN ¢ uma jovem autarquia”, cuja historia ¢
sustentada por um discurso construido com base na longa permanéncia dos dirigentes da
SPHAN. Legalmente, as autarquias foram instituidas pelo Decreto n.° 200/1967. Para

Boccanera (1981), uma das condigdes fundamentais associada ao conceito de autarquia € o
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atendimento de servigos especificos que exigem descentralizacdo administrativa, desde que
sejam servicos tipicamente de Estado: “Sao instrumentos da politica administrativa geral, em
cujo planejamento se inserem e a cujas diretrizes se subordinam” (CAIO TACIDO apud
BOCCANERA, 1981, p. 155).

O conceito de autarquia adotado no Brasil, como esclarece Boccanera (1981), ¢
diverso de paises como Franca, onde sdao pessoas do direito privado dedicadas as atividades de
Estado. O que mais se aproxima do sentido empregado no Brasil sdo os estabelecimentos
publicos. Na Italia e Alemanha a atuacdo das autarquias estd atrelada ao desenvolvimento da
ordem econdmica, com atuacdo aos moldes de uma entidade econdmica. As autarquias, no
Brasil se definem por ter personalidade juridica autdbnoma, patrimonio e receitas proprias, €

poder de autogestao:

[...] seus assuntos sdo assuntos proprios; [...] seus recursos, ndo importa se
oriundo de trespasse estatal ou hauridos como produto da atividade que lhes
afeta, configuram recursos e patrimonio proprios, de tal sorte que desfrutam
de ‘““autonomia” financeira, tanto como administrativa (BANDEIRA DE
MELLO, 2009, p. 161).

Como autarquia, conforme descri¢ao de Bandeira de Mello (2009), pode-se atribuir ao
IPHAN as seguintes caracteristicas: liberdade administrativa nos limites definidos em lei e a
vinculagdo, sem haver subordinagdo, a um 6rgdo governamental. No entanto, conforme
esclarece Boccanera (1981), a autonomia financeira concedida ndo significa a liberagdo da
tutela administrativa e do controle financeiro, elementos estes considerados necessarios para
evitar o desvirtuamento das finalidades institucionais. Também ha permanéncia de um
controle politico evidenciado na aprovacdo do nome de seus dirigentes; no administrativo,
pois se sujeita a supervisdo ministerial; e ainda, no financeiro, submetido a obrigatoriedade de
prestacao de contas ao Tribunal de Contas.

Dentre os beneficios que dispdem enquanto autarquia, destaca-se a imunidade aos
impostos, impenhorabilidade de bens e rendas, execucdo fiscal dos créditos, prescricdo
quinquenal das dividas, direito de regresso contra servidores, presuncdo de legalidade dos atos
administrativos, bens insusceptiveis de usucapido e prazos processuais ampliados
(BANDEIRA DE MELLO, 2009).

Instituido pela Lei n.° 8.113, de 12 de dezembro de 1990, como autarquia, perdurava o
desafio ao IPHAN de se reestruturar institucionalmente. Os anos 1990 representaram um

periodo de “esvaziamento de recursos materiais € humanos no setor, sem qualquer ajuste
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salarial durante toda a década” (CHUVA, 2017, p. 80). Questdes estas acirradas com a
implantagdao de um Plano de Demissao Voluntaria (DPV) pelo governo federal que atingiu
toda a administracdo publica. Segundo Telles (2012), a reducdo de pessoal, na é€poca,
representou a perda de 60% do quadro de técnicos do IPHAN. Também nao houve a criagao
de outras Superintendéncias estaduais.

Em fins da década de 1990 se intensificou a politica focada na redugdo do papel do
Estado, em especial durante o governo de Fernando Henrique Cardoso (1995 — 2003), que,
somada a desestruturagcdo do setor cultural no inicio da década de 90, impunha dificuldades
para a manutengao das politicas de preservagdo, conforme aponta Porta (2012). Inspirada na
nova Gestdo Publica, com foco na melhora do desempenho das instituicdes publicas, o
governo federal colocou em vigor o Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado
(PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1995) ¢ o IPHAN nio foi apartado do processo. Segundo
Costa (2002), a reforma buscava fortalecimento da capacidade de controle e de coordenagao
da administracao publica, mas nao foi recepcionada como prioritaria, encontrando resisténcia
na burocracia estatal (COSTA, 2002). Como parte da reestruturacdo da administragdo publica
estava a de converter institui¢des publicas em agéncias executivas. A intencdo era gerar maior
eficiéncia administrativa.

Com essa perspectiva, em 2002 foi proposto que o IPHAN se tornasse uma agéncia
executiva. A assinatura do Contrato de Gestdo asseguraria maior autonomia na execu¢ao das
atividades sem necessidade de anuéncia prévia. Como contrapartida se exigia a obtencdo de
resultados por meio do cumprimento de metas, que deveriam ser medidas duas a trés vezes no
ano por uma comissao composta por funcionarios do Ministério Supervisor e pelo Ministério
do Planejamento. O processo foi iniciado com a capacitacdo, com foco gerencial, para os
colaboradores, mas gerou inquietagdes internas, visto que o orgamento seguiria as regras € o
tramite convencional, enquanto a flexibilizagdo proposta se restringia a alocagdo de recursos.
Tao pouco haveria um refor¢o de pessoal que se mostrava, a época, insuficiente para atender
as demandas internas, ainda que se cogitasse a possibilidade de contratacdo de empregados
publicos, conforme Ata da 36° Reunido do Conselho Consultivo (IPHAN, 2002a). As
discussdes avancaram ao longo de dois anos, no entanto, com a eleicao de Luis Inacio Lula da
Silva houve um novo direcionamento na condugdo das politicas publicas federais, e a
assinatura do Contrato de Gestdo para que o IPHAN se tornasse agéncia executiva nao foi

efetivado.
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Ainda durante o governo Fernando Henrique Cardoso, o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) apresentou projeto, a semelhanca de um programa de restauro
desenvolvido com sucesso em paises latino-americanos, para ser implantado no Brasil, que foi
aprovado e langado sob a denominacdo de Programa Monumenta. Vinculado ao MinC, com
financiamento por empréstimo do BID e apoio técnico da Unesco, era estabelecido o
convénio com estados e municipios mediante uma contrapartida, com a finalidade de
revitalizagdo de areas centrais, com foco nos centros historicos. Discordancias sobre forma de
implantacdo e atuagdo do Monumenta levaram o IPHAN a atuar, durante quase todo periodo
vigéncia do programa, como orientador e fiscalizador (1999 a 2003). A coordenagao e gestao
foram assumidas pela Unidade Central de Gerenciamento (UCG), com sede no MinC
(FRIDMAN et al., 2019).

Quanto ao aspecto orcamentario, ¢ nesse periodo que se efetivou o fazer o orgcamento
conforme o adotado na atualidade. Com o alcance de maior estabilidade econdmica no pos-
implantagdo do Plano Real ampliou-se a capacidade de planejamento orgamentdrio, em
especial com a conformacdo das leis or¢gamentérias de curto e médio prazo viabilizando a
integracdo dos programas finalisticos do PPA as ac¢des presentes na LOA. A reformulagdo
orgamentaria visava estabelecer um “[...] orgamento por produto (bens e servigos), com metas
€ recursos € nao apenas mera versao financeira de um hipotético plano” (GTI apud GARCIA,
2000, p. 21). Na nova dindmica or¢amentaria, as agcdes atuariam diretamente nas causas, que
de forma coordenada buscariam mitigar um problema. A mudanca no fazer o orcamento
intensificou a autonomia das institui¢des com a redug¢do do controle sobre procedimentos,
voltando-se para a avaliacdao de resultados esperados, com metas e indicadores estabelecidos
pelo programa, conforme apresentado ao longo do primeiro capitulo.

No grafico 1 ¢ possivel observar a disponibilizacdo de recursos para o IPHAN ao
longo das ultimas duas décadas. O grafico traz a totalidade do orcamento, ou seja, integra
tanto o orcamento fiscal (manutencao da instituicdo e o destinado as atividades finalisticas)

como o da seguridade, relacionado especificamente a autarquia.
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Grafico 1 - Or¢amento do IPHAN (2000-2020)
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Fonte: Elaborado pela autora com dados coletados no site SIOP.
*Construido com base em valores deflacionados pelo IPCA, para o més de janeiro de 2020.

Conforme o Relatério de Atividades do IPHAN (2007), o orcamento aplicado a
preservacao do patrimdnio cultural se avolumou, de modo que, de 1995 até 2006, houve um
aumento de 350% das dotagdes orcamentarias, correspondendo a uma elevagdo dos recursos
para além do orgamento incremental. No grafico 1, pode-se observar que a autarquia foi
beneficiada com incremento no volume de créditos autorizadas, em especial a partir de 2006.
O crescimento orcamentario apontado pelo grafico 1, at¢é 2011, se deveu, em especial a
ingressos do Programa Monumenta (IPHAN, 2015b). Em 2012 teve uma queda or¢amentaria
com o fim da destinacdo de recursos pelo programa e a partir de 2013, comecou a receber os
recursos oriundos do PAC, segundo declaracdo de Katia Bogea, conforme registrado na Ata
da 81.* Reunido do Conselho Consultivo.

O Programa Monumenta comegou com execu¢do muito baixa porque era
muito complicada e dificil a execug@o de recursos externos. Mas ele foi num
crescendo e até 2011, o orcamento do lphan foi a um patamar inédito, com
ligeira queda em 2012 e, em 2013, ¢ realimentado com os recursos do PAC
(IPHAN, 2015b, p. 7).

O PPA 2000 — 2003 foi o primeiro no formato atualmente em vigor, embora com
algumas distingdes como a nomeagdo de coordenadores responsaveis pelos resultados. No
primeiro planejamento de longo prazo o IPHAN contou com cinco programas voltados para a
area finalistica. Apesar das dificuldades inerentes a implementacdo do primeiro PPA, para a

institui¢do representou um “salto de qualidade na gestao” (IPHAN, 2001, p. 119). Entretanto,

os recursos orcamentarios somados as demais receitas proprias ainda se mostravam
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insuficientes no inicio dos anos 2000, impondo dificuldades para o suprimento das demandas
finalisticas.

Por meio de pesquisa diagndstica, elaborada pela institui¢do, havia a constatacdo de
que 80% do patrimonio edificado tombado individualmente encontrava-se em avangado
estagio de deterioragdao necessitando de intervencao. No entanto, a limitacdo de recursos para
responder as demandas obrigava a instituicdo a priorizar sua atuacdo em operagdes de
fiscalizacdo e no estabelecimento de normas de gestdo e de acautelamento (FARIA, 2018). A
pulverizagdo das agdes de restauro, executadas de forma parcial, para abranger o maior
numero de bens foi uma das estratégias utilizadas pela autarquia, aliada aos convénios e
parcerias com empresas e entes publicos (IPHAN, 2001). Conforme Relatorio de Gestao de

2000,

O orcamento dos programas de manuten¢do administrativa: Manuteng@o dos
Servigos Administrativos, Manutengdo dos Servicos de Transporte,
Manutencdo e Conservacdo de Bens Imoveis, A¢des de Informatica, no total
de sete milhoes, setecentos e vinte € oito mil quinhentos e oitenta e trés reais,
foram insuficientes para atender a complexa estrutura das Superintendéncias
Regionais e Sub-Regionais espalhados por todo o territério nacional
(IPHAN, 2001, p. 107).

Embora fosse realizado expressivo esfor¢o em adequar o planejamento das institui¢des
as novas determinagdes orgamentarias, os programas contemplados nos or¢amentos anuais
eram afetados pelo contingenciamento de recursos. Conforme apresentado ao longo do
primeiro capitulo, apds a aprovagdo da LRF o represamento de recursos visando a
manuten¢do do controle fiscal tornou-se a regra, sendo uma das causas que tém afetado a
previsibilidade da disponibilizacdo dos recursos para as instituigdes publicas, concorrendo

para a fragiliza¢do do planejamento or¢gamentario.

Os contingenciamentos determinados em especial pelo Decreto n.° 4.120, de
7 de fevereiro de 2002, que estabeleceu os limites para movimentagdo e
empenho, prejudicaram muito a execucdo das metas programadas.
Comparado com os ultimos sete anos, 2002 foi 0 ano em que menos recursos
financeiros foram aplicados na area finalistica, entretanto, a tenacidade,
criatividade, dedica¢do e competéncia do corpo de servidores da Casa,
contribuiram para que fossem realizadas um ntimero consideravel de agdes
(IPHAN, 2002b).

De acordo com informag¢des do Relatério de Gestao de 2002 (IPHAN, 2002b, p. 4), a

autarquia, no periodo de 1995 até 2002, aplicou cerca de R$ 90 milhdes de reais na area
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finalistica (recursos or¢camentarios € extraor¢amentarios), que resultaram em cerca de 11.500
agoes.

Em 2002, o planejamento da instituicdo exigia R$ 31 milhdes para aplicacdo nas
atividades finalisticas, sendo autorizado R$ 30 milhdes em lei org¢amentaria, com
disponibilizagdo efetiva de R$ 25 milhdes. O contingenciamento representou uma redugdo de
26% dos recursos autorizados, afetando a execucdo de Planos de Ag¢ao (IPHAN, 2002b).

O org¢amento da cultura do qual o IPHAN faz parte, conforme Programa de Governo
de 2002, do entdo candidato & presidéncia Luis Indcio Lula da Silva, evidenciava a pouca
atencao dada ao setor. Na época o orcamento do MinC correspondia a 0,25% da arrecadacao

da Unido, sendo destinado ao IPHAN cerca de 70 milhdes (ver graficos 1),

[...] o orcamento do MinC corresponde a ridiculos 0,25% de arrecadagéo da
Unido, é o que sobra para a aplicagdo no custeio de instituigdes publicas
importantes, como o [IPHAN e a Funarte, que, obviamente ndo conseguem
dar “capilaridade nacional” as suas acdes. No ano 2000, por exemplo, o
IPHAN teve um or¢amento de pouco mais de 70 milhGes de reais, dos quais
nem 20% foram destinados a investimentos (COLIGACAO LULA
PRESIDENTE, 2002, p. 10-11).

Em 2004 o governo recém-eleito se comprometeu em fazer da cultura uma politica de
Estado, reorganizando a economia da cultura como forma de reducao da desigualdade social,
instituindo uma gestdo democratica e descentralizada a partir do Plano Nacional de Cultura
(PNC), que integrava a promog¢ao do direito da memoria e a geracdo de publicidade as agdes
do MinC. (PAIVA, 2019). Para o IPHAN, a proposta era, a obtencdo de maior autonomia;
rompimento com processo de transformacdo da autarquia em uma agéncia executiva; € a
garantia da obtenc¢ao da coordenacdo do Monumenta.

Para além das mudancas impostas pelo governo federal que impactavam na gestio
administrativa da instituicdo, comegou-se a discutir internamente a ampliagao dos conceitos
de patriménio cultural nos fins da década de 1990 (PORTA, 2012) e as formas de incorpora-
los na politica adotada pelo IPHAN, de modo que refletissem nas atividades e instrumentos
adotados pela autarquia. As mudancas debatidas, por fim, se materializam na elaboracdo da
politica de patrimonio imaterial, instituida pelo Decreto n.° 3.551, em 4 de agosto de 2000. A
partir de entdo, tem-se uma ampliagdo das competéncias da institui¢do, que passou a atuar
tanto na preservacao do patrimdnio material quanto do imaterial.

Com a publicagdo do Decreto n.° 3.551/2000, a instituicdo lancou-se ao desafio de

incorporar em sua politica patrimonial o detentor do bem cultural. A politica puablica do
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patrimonio deixou de ser exclusivamente de cima para baixo, podendo ser motivada de baixo

para cima, a partir da participacao social. Para Cora representou:

[...] mudanga além da conceitual referente ao entendimento do patriménio,
resgatando os ideais vanguardistas de Mario de Andrade. Também foi
preciso renovar o corpo técnico da organizagdo para incorporar entre seus
técnicos, novas competéncias, como especialistas em antropologia,
etnografia, musicologia, entre outros (CORA, 2014, p. 1105).

Sendo uma instituigdo com forte cultura organizacional, as mudangas ndo foram
aceitas sem que houvesse conflitos internos: “com vicios de gestdo e com procedimentos
consolidados, e quando aparece um novo programa [...], faz com que haja um desconforto
inicial, marcado por estranhamentos quanto ao novo processo ¢ disputas de poder” (CORA,
2014, p. 1105). Para Cor4, a dificuldade em aceitar as mudangas decorrentes da insercao do
Programa Nacional de Patriménio Imaterial ficava evidenciada na disponibilizacdo de

recursos destinados a area finalistica relacionada ao imaterial:

[...] o IPHAN ja absorveu a questdo conceitual do patrimonio imaterial. Ja
em termos comparativos com as outras areas, ¢ uma area muito pequena,
com um financiamento muito pequeno. Ao todo, a gente absorve entre 11% e
12% do orgamento finalistico do IPHAN (diretora do DPI, apud CORA,
2014, p. 1108).

O impulso para uma maior aceitacao da ampliagao das competéncias se firmou durante
a gestdo de Gilberto Gil e de Juca Ferreira no MinC, que contribuiram para os avangos na
politica de preservagdo do patrimdnio, principalmente em razdo das reformas or¢amentaria,
politica e administrativa. A atuacao de Gil representou um incentivo para as politicas culturais
mais abrangentes, a exemplo do Programa Cultura, que teve impacto positivo para as agdes do
patriménio material e imaterial com repasses de verbas por editais. “em 2007 e 2009, os
editais especificos do Instituto dentro do programa renderam [...] investimento de pouco mais
de R$ 6 milhdes em apoio financeiro e tecnologico” (PAIVA, 2019, p. 39). Outro reflexo da
atuacao de Gil se fez presente na democratizagdo, ao proporcionar uma ampliagdo da nogao
de cultura, fomentando a participagdo da sociedade, resultando no aumento de bens tombados
e registrados de referéncia a cultura popular, que antes eram relegados a um segundo plano.

Outro ganho expressivo foi resultado das reformas administrativas do MinC com foco
em um planejamento estratégico de longo prazo, o que contribuiu para elevacao dos recursos
recebidos pela pasta. Em 2006, “saltamos de 0,2% para 0,6% do Or¢camento da Unido, aponta

uma aproximag¢ao com o percentual minimo recomendado pela Unesco, que ¢ de 1% do total
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do or¢amento federal” (MINISTERIO DA CULTURA, 2006, p. 19). O aumento de recursos,
tanto financeiro, quanto de pessoal, também beneficiou o IPHAN de forma proporcional. “De
2003 a 2005, R$ 665 milhdes foram destinados a recuperagdo de cidades, sitios e edificagdes
historicos, museus, acervos, arquivos e bibliotecas” (MINISTERIO DA CULTURA, 2006, p.
22).

Ao longo da década de 2000 o IPHAN foi ganhando capilaridade em todo territorio
nacional. No periodo de 2000 a 2003, os programas da institui¢do foram formulados visando
atender os “eixos regionais de integracdo e desenvolvimento” (IPHAN, 2001, p. 5), com
descentralizagdo de recursos. De 2002 a 2006, a instituicdo avangou na execucgao
orcamentaria, com crescimento de 112% no empenho das dotacdes autorizadas (IPHAN,
2006b). Quanto aos recursos humanos, conforme relatério de Gestdo de 2003, a autarquia
dispunha de 1.191 colaboradores, sendo 1.131 servidores em exercicio e 60 nomeados em
cargos de livre nomeacao e exoneracdo. De 2003 para 2004, as Superintendéncias regionais
foram ampliadas de 15 para 21, houve aumento das sub-regionais que dobraram de 3 para 6 e
os escritorios técnicos passaram de 11 para 27 (IPHAN, 2004b). Em 2009 a institui¢ao ja
estava presente em todos os estados nacionais (IPHAN, 2009b). Das 71 cidades historicas
tombadas até 2012, em 58%, ou seja, em 41 delas, havia sido implantado escritérios técnicos
(PORTA, 2012).

Em fins de 2007, segundo Giannecchini (2014), houve uma maior atuacdo do [PHAN
no Monumenta, quando a gestdo do programa foi transferida para a autarquia. O programa
possibilitou o restauro em “346 investimentos integrados, existentes em 26 municipios, cuja
execugdo dos recursos financeiros somou R$ 149,3 milhdes, segundo dados repassados pela
UCG, referentes a agosto de 2010” (CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO, 2015, p. 6).
De acordo Fridman et al. (2019), o programa evidenciou problemas relacionados a
capacitacdo técnica do IPHAN; vulnerabilidades dos oOrgdos municipais de protegdo; e
dificuldades na gestdo da instituicdo quando em comparacdo com aquelas executadas por
consultorias externas. No entanto, segundo Giannecchini (2014), o Monumenta representou o
fortalecimento institucional do IPHAN, pois contribuiu com a ampliacdo da capacidade de
investimento, reforgou a relagdo com outros Ministérios e 6rgaos da Administragdo Publica,
possibilitou a incorporacdo da nogdo de sustentabilidade e de planejamento governamental

nas acdes de preservagdo e estimulou a renovagdo de quadros técnicos da autarquia.
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O Programa Monumenta encerrou-se em 2009, substituido pelo Programa de
Aceleramento do Crescimento — Cidades Historicas (PAC-CH), elaborado pela Casa Civil em
parceria com o MinC e IPHAN, envolvendo os ministérios do Turismo e das Cidades, além
das empresas Petrobras e Eletrobras, Banco Nacional de Desenvolvimento (BNDES), Caixa
Econdmica Federal (CEF), Banco do Nordeste do Brasil (BNB) e, também, os governos
estaduais e municipais. Fridman ef al. (2019) lembra que o programa se anunciava como
inovador ao vincular a restauracdo patrimonial as intervenc¢des na infraestrutura: “concepg¢ao
do PAC-CH de preservacao do patrimonio cultural vinculava-se a ambiéncia € ao meio
ambiente como indutores da reabilitagdo urbana” (FRIDMAN et al., 2019, online). Os
investimentos propostos foram de R$ 1,6 bilhdo, a serem aplicados em 425 obras em 44
cidades, em 20 estados (IPHAN, 2014a). O programa objetivava a restauracdo de bens
culturais associados a requalifica¢do urbanistica e ao financiamento para recuperacao de bens
tombados de propriedade particular. Conforme Katia Bogéa, presidente do IPHAN, em fala
registrada em Ata da 81* Reunido do Conselho Consultivo, a obten¢do dos recursos do PAC-
CH pela instituicao foi resultado do esfor¢o do entdo ministro da cultura, Juca Ferreira. Os
recursos destinados ao Programa ndo seguiam o trdmite convencional, o que representava

maior flexibilidade no uso.

E um recurso totalmente atipico, R$ 500 milhdes por ano, cinco vezes, seis,
sete vezes o que o Iphan executa normalmente de or¢camento. Como o Iphan
ndo teria capacidade de executar diretamente, eram necessdrias parcerias
com as prefeituras. No nosso caso conseguimos um refor¢o de contratos
temporarios de pessoas por até cinco anos, distribuidas pelo pais, para apoiar
as Superintendéncias. No PAC aprova-se um projeto, licita-se a obra e a
partir dai o Governo Federal comega a pagar o desembolso. Ele ndo coloca
dinheiro na conta da prefeitura para ficar parado no banco. Entdo, quem néo
executa, ndo tem o que receber (Fala de Katia Bogea, presidente do IPHAN
na 81* Reunido do Conselho Consultivo do Patrim6nio Cultural, em 25 de
novembro de 2015 apud IPHAN, 2015b, p. 5-6).

No entanto, menos da metade das obras foram iniciadas. Um dos motivos deveu-se ao
fato de que o IPHAN ndo contava com projetos prontos para implementagdo. Era preciso,
antes, identificar bens que necessitavam de intervengdo, para depois se elaborar um projeto
para posterior selegdo, a partir de uma lista de bens que comporia o PAC-CH. A falta de
pessoal, no entanto, exigiu que fosse realizado processo simplificado de contratagdo de
pessoal, para o levantamento dos bens e a confec¢io de projetos de intervengdo, o que atrasou

a inicializacdo do programa. E preciso considerar que ao longo desse periodo houve um
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agravamento na economia do pais, refletindo diretamente nas contas publicas, contribuindo
para reduzir a capacidade de execucdo do programa, sobretudo, pelo impacto dos
contingenciamentos.

Outra forma de financiamento na area da cultura, representando uma fonte secundéria
de recursos para a execugdo de projetos do IPHAN, foi a Lei Rouanet. Ao longo dos anos
2000 houve um fortalecimento do FNC. Para Paiva (2019), o crescimento das politicas de
editais utilizada pelo setor da cultura, incluindo o IPHAN, na pratica conduzia a decisdo das
escolhas dos projetos financiados pelo FNC as empresas privadas, gerando distor¢des na
aplicacao de recursos.

Quanto a disponibilizacdo de créditos orgcamentarios, segundo informagdes do
Relatorio de Gestdo de 2004, o IPHAN recebeu a totalidade de R$ 28,1 milhdes em dotagdes
orcamentdrias para os projetos finalisticos somados aos ingressos oriundos do FNC, em 2004,
executando 99% dos recursos (IPHAN, 2004b). Na percepcdo da institui¢do a oferta de
recursos mantinha-se insuficiente: “As acdes de preservacao do patrimonio cultural brasileiras
vém sendo fortemente afetadas pela falta de recursos or¢camentarios, pela drastica diminui¢ao
de pessoal e pela dificuldade de capacitagcdo do seu corpo técnico” (IPHAN, 2004b, p. 5).

Em 2003 a instituicdo deu inicio a um processo de reorganizagdo da 4&rea
administrativa que culminaram na revisao do Regimento Interno em 2004, publicado por meio
do Decreto n.® 5.040, de 7 de abril de 2004, conforme Figura 3.

De acordo com Relatorio de Gestdo de 2004, a reconfiguracdo afetou principalmente a
area finalistica, com destaque para os Departamentos de Patrimonio Material, Imaterial,
Centros Culturais e Museus, buscando estabelecer maior articulagdo dos setores por meio da
promog¢do e pesquisa, com expectativa de aumentar a integracdo das unidades com a area

central (IPHAN, 2004b).

A criacdo do Departamento de Patrimdénio Material, implicou na formacao
de equipe técnica, assim como no desenvolvimento de um conhecimento
operacional de campo, na constru¢do ¢ efetiva implantagdo de novos
instrumentos, rotinas e procedimentos de trabalho. Essas iniciativas
permitiram que se pusesse em marcha o Programa Nacional do Patriménio
Imaterial que, criado pelo Decreto 3551 de 04 de agosto de 2000, apenas foi
langado em 05 de outubro de 2004. (IPHAN, 2004b, p. 25)

Também se iniciou a implantacao do Sistema Nacional de Museus que logo viria a se

constituir em uma autarquia independente ao IPHAN.
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Figura 3 - Organograma do IPHAN (2004 - 2008)
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Fonte: IPHAN. Cadernos de Pesquisa e documentagio do IPHAN: Programa de Gestdo
documental. Rio de Janeiro: IPHAN/Copedoc, 2008a, p. 153.

Nos anos subsequentes houve aumento das dotagdes, conforme pode ser observado no
Grafico 1 (pagina 86), porém foram acompanhados de queda na execugdo orcamentdria. Os
aumentos orcamentarios a partir de 2005 foram expressivos e representaram um significativo
ganho para a instituicdo, no entanto, os servidores da autarquia se ressentiam com a auséncia
de Plano de Carreira e sentiam-se sobrecarregados com a queda nos efetivos, motivando a
greve de 2005 e, posteriormente, de 2007 (PAIVA, 2019). Como resultado da reivindicacao,
em 2005 foi realizado concurso publico com ingresso de 222 novos profissionais (POZZER,
2011). Em 2009 foi realizado outro concurso, ingressando mais 187 servidores efetivos.
Também houve um reforco de pessoal e incremento orgamentario ao integrar-se ao IPHAN o
Centro Nacional de Cultura Popular, da FUNARTE, na condi¢do de Unidade Especial,
conforme o Decreto n.° 4.811, de 19 de agosto de 2003.

Ao passo que houve ampliacdo de recursos para autarquia, também aumentaram suas
competéncias legais. Diante das obrigacdes legais, os recursos ainda que ampliados se

mostravam insuficientes, como demonstra Sutti:
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Sdo 53 milhdes executados pelo IPHAN no ano de 2006; 60 milhdes, pelo
Monumenta e outras unidades orcamentarias do Ministério da Cultura; mais
nove milhdes de outros ministérios e 6rgaos federais; 66 milhdes investidos
pelos governos estaduais; 96 milhdes pelos governos municipais ¢ 140
milh&es pela Lei Rouanet, que é o Programa Nacional de Apoio a Cultura, na
modalidade mecenato. Entdo, todos os recursos investidos com a rubrica
“patriménio cultural” no pais, somaram, em 2006, 425 milhdes de reais. Ndo
¢ nada. Isso mostra que falta muito recurso (SUTTI, 2009, p. 46).

Somando ao rol de competéncias da autarquia, em parceria da Unesco com o IPHAN,
foi iniciado o Programa de Especializagdo em Patrimonio Cultural, em 2004. Um passo
importante na formagdo de profissionais habilitados na area de preservacao do patrimdnio
cultural (POZZER, 2011). E, em 2008, a instituicdo recebeu a incumbéncia de zelar e
preservar os bens de valor artistico e cultural da extinta Rede Ferrovidria Federal S.A.
(RFFSA) de forma compartilhada com o Departamento Nacional de Infraestrutura e
Transporte (DNIT), conforme Lei n.° 11.483, de 31 de maio de 2007, significando a
transferéncia de 52 mil iméveis e 15 mil bens moveis para a guarda do IPHAN (PAIVA,
2019).

Além das obrigacdes legais, a ampliagdo dos 6rgaos de preservacdo de bens culturais
nos estados e municipios fomentaram a necessidade de articulacdo com a autarquia, exigindo
da instituicdo um papel estratégico na coordenagao e assessoramento. Segundo Corréa (2014),
a articulacdo entre as unidades e o proprio MinC era comprometida em razdo da estrutura
fragmentada e setorizada adotada pela autarquia. Para Sutti (2009), evidenciava-se a
necessidade de se buscar uma forma de “compartilhar nossa atuacao, criar uma forma de
trabalhar que seja capaz de superar essa fragmentacao entre os diversos niveis de governo,
além do governo com a sociedade” (SUTTI, 2009, p. 44).

Com a ampliacdo das competéncias, as acdes se pulverizam numa série de rotinas e

procedimentos corriqueiros, conforme destaca o Relatorio de Gestao de 2006:

[...] vistorias, visitas técnicas, e a fiscalizagdo de nucleos tombados e seu
entorno, de sitios arqueologicos e de bens culturais moveis; analise de
processo e aprovagdo de projetos; emissdo de autorizagdo, notificagdes e
embargos; acompanhamento da execu¢do de intervengdes e projetos; adogdo
de medidas legais em caso de furto ou dano de bens tombados; andlise e
emissdo de pareceres técnicos para o Programa nacional de apoio a
Cultura/Pronac, do Ministério da Cultura; autorizacdo para circulagdo e
comercializa¢do de bens culturais; elaboragdo ¢ instrugdes de tombamento,
de inventarios, de laudos técnicos e de relatorios; analise de Estudos e
Relatorios de Impacto Ambiental — Eia-Rima — de empreendimento
potencialmente capaz de afetar o patrimo6nio cultural brasileiro, além de
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emissdo de pareceres sobre relatorios produzidos por outras instituicdes
(IPHAN, 2006b, p. 7).

As rotinas, diante da diversidade e complexidade das tarefas, conforme aponta o
Relatorio de Gestdo de 2007, ndo eram padronizadas. A heterogeneidade de atuacdo foi
reconhecida pela instituicdo como uma das causas da falta de coordenacgao entre as unidades,
e, um dos motivos que dificultam a definicdo de objetivos e prioridades na elaboracdo de um
planejamento de médio e longo prazo (IPHAN, 2008c). A coordenacdo pode ser entendida
como a convergéncia de diferentes especializagdes, em prol de um objetivo em comum, com
uma atuacdo interdependente. Para Maximiano (1995), a coordenagdo pode ser estabelecida
por meio da hierarquia, quando o grupo ¢ influenciado por uma lideranca; pela comunicagao,
com a transmissdo da informacdo de modo a articular as tarefas em conjunto; ou pelo
planejamento, quando a tomada de decisdo se d4 de forma antecipada e as tarefas sdo
organizadas de modo interdependente. Outro problema apontado pelo relatério de 2007 se
relacionava a obtencdo de recursos, percebido pelos servidores como “limitada e desigual”,
tanto as dotagdes or¢amentdrias quanto aos ingressos de incentivos fiscais. A falta de
diretrizes para alocac¢do era considerada um dos obsticulos a serem enfrentados (IPHAN,
2008c). As receitas decorrentes da Lei Rouanet geravam maior descontentamento, pois a
capacidade de interferéncia da instituicdo era pouca, sobressaindo as escolhas e prioridades

definidas por empresas privadas.

A fragmentagdo fica ainda mais evidente, contudo, quando se percebe que a
maior fonte isolada de financiamento, na sub-fung¢do patriménio cultural,
tem sido o Mecenato [captacdo de recursos via Lei Rouanet]. Embora esses
recursos sejam publicos [pois, uma vez que derivam de remincia fiscal,
equivalem a dinheiro de impostos], o MINC e o IPHAN tém pouco controle
sobre a selecdo de projetos e regides a serem beneficiadas (IPHAN, 2008c,
p. 27).

Desse modo, apesar do expressivo aumento dos recursos oriundos do FNC, de 1995
até 2006, aplicados em agdes envolvendo o patriménio cultural, o IPHAN deteve o controle
de 13% desse volume, conforme andlise orcamentaria realizada pela autarquia (IPHAN,
2007).

Quando a alocacdo das dotacdes orcamentarias destinadas pelo governo federal para a
institui¢do, as despesas administrativas (pagamento de salarios, encargos, contratos de
limpeza e vigilancia, concessionarias de servicos publicos) em relagcdo os investimentos nas

atividades finalisticas, em 2006, correspondiam a ordem de 1,8, ou seja, “para cada real
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investido em projetos finalisticos, o IPHAN gastou R$ 1,80" com a manutengdo da maquina
administrativa” (IPHAN, 2008c, p. 90).

Nesse contexto, de acordo com Rosa e Passador (2017), em 2006, sob a diregdo de
Luiz Fernando de Almeida, entdo presidente do IPHAN, comecou a haver um esfor¢o para o
aprimoramento organizacional por meio da reorganizacdo administrativa utilizando como
ferramenta de modernizacdo a elaboracdo do Planejamento Estratégico. O conceito de
Planejamento Estratégico aplicado pelas organizagdes foi desenvolvido por Mintzberg e
envolve mais que a definicdo de um objetivo a ser alcangado, mas a formalizacdo e
sistematizagdo das etapas do processo de planejamento pela tomada de decisdo articulada e
integrada, a fim de se obter um determinado resultado (MINTZBERG, 2004) (ver topico 1.4,
do primeiro capitulo, em que sdo apresentadas as defini¢des sobre planejamento).

Para tanto, foi realizada uma reunido em Ouro Preto, em 2007, considerada marco no
processo de inovagao administrativa da autarquia, onde foi debatida a gestdo orcamentaria e
financeira. Com auxilio de assessoria externa, um dos objetivos foi de estabelecer um
conjunto de indicadores, metas e planos para que, de forma integrada, possibilitassem o
aumento da eficiéncia na entrega de resultados.

Porta (2012) descreve a importancia que o processo de elaboracdo do Planejamento
Estratégico teve para a criagdo de indicadores, destacando a criagio de dois: o Indice de
Preservagdo do Patrimonio Material (IPPM) e o Numero de Registros de Bens Culturais de
Natureza Imaterial. Acrescenta ainda a relevancia do Planejamento Estratégico para a
avaliacdo de resultados, para a analise permanente do desempenho regional e setorial, para o
equilibrio dos investimentos e para a unificagao de uma politica de gestdo e de comunicagao.

De acordo com Rosa e Passador (2016), a instituicdo se apoiou nos resultados
alcancados em outros 6rgdos, como Tribunal de Contas da Unido e Ministério da Agricultura
para iniciar seu processo de Planejamento Estratégico. Uma das expectativas, conforme
apontado por Porta (2012), era a de se estabelecer um “Banco de Projetos Prioritarios”
contemplando cada Superintendéncia para melhor aproveitamento de oportunidades nao
previstas e dos recursos orgamentarios.

Entretanto, apesar dos esforcos, nao se conseguiu internalizar o processo nas unidades

descentralizadas. Segundo Senge (1990), a internalizagdo de novos aprendizados tem sido

13 O resultado foi obtido por meio da formula: Atividade Meio/Atividade Fim = Somatério dos Valores
empenhados no Programa de Apoio Administrativo/ Somatdrio dos valores empenhados nos Programas
Finalisticos.
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uma das questdes mais debatidas na administragao, pois, o acelerado desenvolvimento
tecnoldgico impdem constantes mudancas para as institui¢des e exige uma rapida adequagdo
do colaborador e da organiza¢do. Nesse sentido, ao estabelecer a missdo e visdo institucional,
a autarquia avangou, pois estabeleceu uma meta comum, permitindo coeréncia na atuacao
organizacional. Senge (1990) estuda a aprendizagem nas organizagdes, estabelecendo cinco
disciplinas que atuam como diretrizes, convergindo no apreender a aprender dentro das
organizagdes: pensamento sist€émico, ao se conscientizar de que hd uma inter-relacdo de
forcas que influenciam o comportamento nas organizagdes; dominio pessoal, entendido como
o aprendizado individual de forma continua; modelos mentais, representando os pressupostos
relacionados a forma de ver as coisas que moldam a a¢do de um individuo, sendo necessaria a
reflexdo para uma atuacdo consciente; e constru¢do de uma visdo compartilhada,
fundamentada no estabelecimento de um objetivo em comum onde todos se empenham para
seu alcance, exigindo capacidade de didlogo, pensamento coletivo e coordenacdo das
atividades para que o todo seja maior que a parte.

Como alternativa ao Planejamento Estratégico, sob coordenagdo de Harley Almeida,
foi adotado o Balanced Scorecard (BSC) e a constru¢do de um Mapa Estratégico (ROSA;
PASSADOR, 2017). O BSC ¢ uma metodologia voltada para o desempenho organizacional
pautada na causa e feito a partir da mensuracdo de quatro componentes estratégicos
(objetivos, metas, indicadores e iniciativas) que sdo estruturados em quatro perspectivas:
finangas, clientes, processos internos e na aprendizagem e crescimento (KAPLAN; NORTON,
2019). O Mapa Estratégico, por sua vez, trata-se da representacdo grafica da estratégia
organizacional adotada. Na percep¢ao da coordenadora do projeto, “[...] a implantagdo do
mapa nao resolvera o problema estrutural do IPHAN e ndo garantird seu fortalecimento. Sera
necessario criar uma internalizacdo, tornando a estratégia um processo continuo, capaz de
mudar a cultura organizacional interna” (ALMEIDA apud ROSA; PASSADOR, 2017, p.
224).

Vinculado ao processo de modernizacdo, foi implantado o Sistema de Gestdo de
Planejamento Estratégico, denominado GEPLANES. Deveria ser um instrumento de apoio,
unificando procedimentos e possibilitando um acompanhamento da execucao dos Planos de
Agdes, mas, na pratica, o sistema mostrou-se ineficiente, sendo substituido, em 2009, pelo

SIG-IPHAN. O SIG-IPHAN surgiu com a proposta de atuar como instrumento de elaboragdo
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e tramitacdo dos Planos de A¢do, constituindo-se na base para formulagao do planejamento
institucional ¢ orcamentario.

Conforme o Relatorio de Gestdo de 2008, dentre os desafios a serem superados, a
instituicao observava a falta de sistematizagdo e padronizagdo de normas, a inconsisténcia nos
fluxos e procedimentos, a baixa articulagdo das politicas de preservagdo com as politicas
publicas, a dispersdao de recursos, a deficiéncia na comunicagdo e a necessidade de
fortalecimento dos instrumentos de gestdo (IPHAN, 2009b).

O Relatorio de gestdo de 2009 sintetizou o esforco institucional do que denominou de
uma unificagdo holistica e sistémica da autarquia, que foi baseada em diagnostico situacional,
que possibilitou a mensuragao das atividades, a identificacdo dos desafios e o estabelecimento
de indicadores para acompanhamento administrativo e or¢amentarios, alinhados com o
planejamento institucional focado em dar maior visibilidade as acdes finalisticas articulado
com o desenvolvimento socioecondomico. Um dos aspectos considerados sensiveis pelo
IPHAN nesse periodo relacionava-se a gestdo dos recursos humanos. O quantitativo,
composto por 1.489 pessoas, era considerado insuficiente e ndo havia um Plano de Carreira
para os colaboradores, se convertendo em vagas de pouca atratividade no mercado de trabalho
e com impactos na permanéncia do colaborador. Ademais, somava-se ao problema o baixo
investimento aplicado em treinamento e capacitacao (IPHAN, 2010c).

A caréncia de investimento em tecnologias da informa¢do e comunicagdo era outro
gargalo, considerado critico, da mesma forma que a auséncia de sistemas de acompanhamento
e de indicadores. A descentralizagdo era percebida como uma alternativa capaz de dinamizar
as acOes da autarquia e contribuir para a sustentabilidade dos bens culturais, aceitando-se,
inclusive, a descentralizacdo de créditos para outras esferas e entes publicos, no entendimento
de que a preservacdo do patrimdnio cultural deveria envolver outros atores. Desse modo, o
volume de repasse, que em 1995 era da ordem de R$ 2,5 milhdes, aumentou para R$ 15
milhdes, em 2009. A desconcentracdo também teve efeitos positivos, representando maior
flexibilidade e aumento da eficiéncia a partir da delegacdo de poder de decisdo as
Superintendéncias e aos escritorios técnicos. Nesse contexto de profundas mudangas

administrativas, o orcamento, conforme o Relatério de Gestao de 2009,

[...] elevou-se substancialmente nos ultimos seis anos, da mesma forma
como cresceu o campo do patrimdnio cultural brasileiro, incluindo nao
apenas os bens materiais, mas também as manifestagcdes imateriais da cultura
brasileira; ndo s6 os bens materiais relacionados a cultura européia, mas os
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bens relacionados a todas as matrizes do povo brasileiro (IPHAN, 2010c, p.
52).

Apesar do aumento, o volume de recursos era considerado insuficiente pela autarquia,
apontando a necessidade de uma elevacdo em cerca de dez vezes ao or¢amento autorizado em
2009 para atender as demandas finalisticas, destacando que “para a agdo de preservacdo da
ordem de 160 milhdes de reais o or¢camento disponivel ¢ de 16 milhdes de reais, ou seja,
praticamente 10 vezes inferior ao que ja se mostra necessario” (IPHAN, 2010c, p. 67).

Entretanto, em auditoria interna, que avaliou a prestagdo de contas de 2009, realizada
em 2010, constatou-se uma série de fragilidades na gestdo, que implicavam diretamente na
execugdo orcamentaria e administrativa. Dentre os problemas identificados destaca-se a
auséncia de planilhas de custos e formacao de pregos; a falta de controle do patriménio e
almoxarifado, auséncia de planejamento de viagens; as falhas na contratagdo de empresas e de
pessoas fisicas, inobservancia de normas licitatorias; e as irregularidades na manutencao de
convénios expirados (IPHAN, 2010b). No esfor¢o de solucionar as falhas administrativas,
organizaram-se encontros entre as chefias das Divisdoes Administrativas, Diretorias e
Procuradoria Federal. Mais uma vez, o ponto critico foi relacionado a politica de pessoal,
atribuida a caréncia e/ou auséncia de profissionais das areas de administragdo, contabilidade,
economia e direito, além de falhas na capacitacao e treinamento dos colaboradores.

Os problemas acima apontados ficam evidenciados quando verificados os resultados
obtidos na execucdo or¢amentaria ¢ financeira. Em 2009, o IPHAN contava com cinco
programas, os quais estavam inscritos no PPA 2008 — 2011: 0167 — Brasil Patrimonio
Cultural; 0171 — Museu Memoria e Cidadania; 1137 — Reabilitacio de Areas Urbanas
Centrais; 0173 — Gestao da Politica Cultura e 0750 — Apoio Administrativo, cuja soma foi de
R$ 230 milhdes. A execugao alcangou R$ 115 milhdes, correspondendo a 50% do orgamento
disponibilizado. O programa relacionado ao apoio administrativo obteve o menor
desempenho, com execucao de 21,16% dos créditos disponibilizados (IPHAN, 2010).

Conforme Relatorio de gestdo de 2009, a baixa execu¢dao devia-se, sobretudo, ao
empenho tardio dos recursos, em alguns casos inseridos no sistema no ultimo quadrimestre do
exercicio financeiro, ¢ ao fato de que a maioria dos Planos de Ac¢do envolviam pequenos
projetos com baixos valores, de até 20 mil. A pulverizacdo dos Planos de A¢ao foi considerada
um dos principais gargalos a serem enfrentados a época, pois obrigavam a movimentagao de
inumeros procedimentos administrativos, a exemplo dos tramites necessarios para efetivacao

do processo licitatorio, percebidos como antieconémicos (IPHAN, 2010c).
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Em 2010, a analise SWOT" realizada pela empresa encarregada da implantagdo do
planejamento estratégico na autarquia apresentou um diagnostico da institui¢ao, identificando
como desafios a serem superados a necessidade de consolidagdo do comité gestor como
principal instancia de planejamento, o fortalecimento de uma cultura administrativa voltada
para o planejamento institucional a partir da defini¢ao de diretrizes e iniciativas estratégicas, a
unificacdo de procedimentos, a revisdo das definigdes estratégicas para os PPA seguintes € o
monitoramento das a¢des implementadas (INSTITUTO GESTAO, 2009).

Da pesquisa interna, realizada com os servidores da autarquia, foi constatado
descrédito quanto ao éxito da pratica de planejamento, em razao de fracassos nas tentativas de
modernizacao administrativa anterior. Somava-se, ainda, o descontentamento com a politica
de pessoal, a pressdo das demandas emergenciais de foro juridico e do Ministério Publico e a
baixa articulagdo entre os departamentos, causando perturbag¢des internas (INSTITUTO
GESTAO, 2009).

Diante do diagndstico foi proposto medidas para o aperfeicoamento da estrutura
organizacional e modernizagdio dos modelos de gestio com a descentralizagdo, a
democratizagdo da informacdo e o aprimoramento do processo de tomada de decisdao
participativa, além da revisdo da politica de pessoal, do mapeamento de processos e fluxos, e
da elaboracdo e implementacdo de indicadores e metas (IPHAN, 2011). Como parte do
esforco, o processo contou com a realizagdo de uma “Oficina Consultiva com o Comité
Gestor IPHAN”, em Recife, em que foi aprovado o planejamento de longo prazo, para os anos
2010 — 2015 e o Referencial Estratégico Organizacional.

Dentre os primeiros frutos da iniciativa de aprimoramento, a instituicdo organizou uma
Matriz com 500 Planos de A¢do, aos quais foram atribuidos pontos de aderéncia relacionados
a estratégia da organizacdo. A analise de aderéncia apresentava uma baixa vinculagdo dos
Planos de Ag¢do com a estratégia organizacional, apontando para dificuldades na
internalizacdo das mudancas administrativas, exigindo revisao da proposta de planejamento
orcamentdrio para o PPA 2011. Dentre os pontos a serem sanados estava a perda de vinculo
com a politica cultural de entdo, o excesso e similaridade entre as agdes, a rigidez na

distribuicao dos recursos e a falta de correspondéncia entre os objetivos e os resultados dos

14 Conforme Maximiano (1995), a matriz SWOT (do inglés Strenghts, Weaknesses, Opportunities ¢ Threats,
em traducdo direta, significa For¢a, Fraqueza, Oportunidades e Ameaga) ¢ importante ferramenta de gestdo.
Permite identificar fatores internos e externos que afetam a atuagdo da organizacdo. A analise permite que o
gestor identifique os pontos fortes e fracos, as oportunidades e ameagas e possa tomar decisdes mais
assertivas para a organizagao.
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programas e suas agles. Optou-se, entdo, por redefinir o planejamento a partir de
macroprocessos da politica nacional de patriménio. Desse modo, os programas da institui¢cao
foram divididos em cinco macroprocessos: identificagdo e reconhecimento; preservagio;
normatizacdo, fiscalizagdo e monitoramento; promocdo, educagdo e informagdo, e
fortalecimento institucional e articulagio (INSTITUTO GESTAO, 2009). A modernizagio
resultante do processo estabelecido em 2011 representou avangos importantes para a autarquia
que refletiram, em especial, na constru¢cao do PPA 2012-2015.

Até 2011, os PPAs adotavam um modelo focado na integragcdo entre os planos, o
orgamento e a gestdo, contando com a coordenagdo da Secretaria de Planejamento e
Investimento Estratégicos (SPI) do MPOG. Com a reformulagdao no processo de elaboragdo
orcamentario, passou-se a ser estruturado por programas temadticos e programas de gestdo,
manuten¢do e servicos de Estado, tendo a responsabilidade de elaboracdo transferida para a
Secretaria de Acdes Estratégicas (SAE), ligada diretamente a estrutura da Presidéncia da
Republica. Com a mudanga houve uma reducdo do papel dos oOrgdos setoriais € uma
ampliacdo das decisdes dos orgaos executores (PAULO, 2013). Para Luiz F. A. Paulo (2013),
a mudanca representou o abandono das acdes visando a resolucdo de problemas para ser
reestruturada com objetivo de atender as entregas de bens e servigos, vinculados a uma
politica publica.

A mudanca na metodologia de elaboragcdo do PPA ocorreu quando a autarquia buscava
reformular seus programas internos, com foco no alcance da sustentabilidade do patrimonio
cultural, a partir da articulagdo de iniciativas de longo prazo em favor da salvaguarda e do
acautelamento. Para a autarquia, o redirecionamento da politica ptblica favoreceu uma maior
democratizagdo do patrimdnio cultural, a ampliacdo da diversidade de publico e a distribuicdo
geografica dos bens (IPHAN, 2011). A modernizacdo administrativa e a reformulacdo dos
programas presentes no PPA 2012-2015 foram percebidas pela autarquia, conforme Relatério
de Gestao de 2013, de forma satisfatoria, representando maior mobilidade, menor
engessamento de recursos orgamentarios € aumento no desempenho da execucdo financeira
(IPHAN, 2014d).

A elaboracao do Mapa Estratégico, para o periodo de 2013-2015 (Figura 4, pagina
102) compunha parte dos esfor¢os para dar prosseguimento aos avangos administrativos.
Conforme o Mapa Estratégico a autarquia reconheceu como missao institucional a atuagdo

focada na coordenagdo do processo de preservacdo do patrimonio cultural. Por missdo,
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entende-se o proposito da atuagdo de uma organizacao (MAXIMIANO, 1995). E definiu por
visao posicionar-se no papel de coordenadora da politica e do sistema nacional de preservagao
do patrimonio cultural. Conforme conceituacdo de Maximiano (1995), a visao configura-se
em definir onde a institui¢do pretende estar num futuro préximo. Assim, o Mapa Estratégico
apresentou o esforgo institucional em avangar de uma atuagdo focada na coordenagao do
processo para a de coordenadora da politica e do sistema de preservagdao do patrimoénio
cultural. Também fixou os objetivos estratégicos a serem seguidos pela organizacdo, os
indicadores, as iniciativas e as metas a serem alcancadas, de modo a permitir maior sinergia e

articulacdo com atores internos e externos a instituicao (IPHAN, 2014d).

Figura 4 - Mapa Estratégico do [IPHAN (2013-2015)
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Conforme Kaplan e Norton (2019) os objetivos, quando atrelados ao Balanced
Scorecard atuam como meio de reforgar o gerenciamento estratégico, que deixa de se guiar

por decisdes de curto prazo. O foco passa a ser de estabelecer metas e objetivos
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transfuncionais, voltados para o longo prazo e com carater estratégico. A definicdo de
objetivos, segundo os autores permite um alinhamento entre objetivos pessoais dos
colaboradores, das equipes e da organizagdo contribuindo no atingimento dos resultados
almejados pela organizacao.

Como parte do esfor¢o de estruturacdo do Balanced Scorecard, foi estabelecido pela
institui¢do um rol com os objetivos estratégicos, composto por onze iniciativas, discriminadas
no Mapa Estratégico (Figura 4), que orientam os colaboradores na continuidade do
aperfeicoamento interno e na atuagdo externa, aproximando a preservagdo do patrimonio
cultural a promocdo do desenvolvimento sustentdvel e a inclusdo social. A estruturagdo do
sistema nacional do patrimonio cultural também ¢ destacada, vinculada ao fortalecimento da
gestdo dos bens acautelados pelo IPHAN e ao fomento da cooperacdo internacional para a
area. Insere-se nos objetivos a construgdo de uma politica de pessoal com programa de
desenvolvimento profissional e de valorizacdo do servidor, sem ignorar a necessidade de
formacao e aperfeicoamento de gestores e agentes. Para o administrativo se realgou a busca
pela continuidade no aprimoramento da gestdo estratégica por resultado, na gestdo da
informacao e do conhecimento (IPHAN, 2014b).

Da analise dos resultados apresentados nos planos de acdo se destacou o empenho dos
técnicos na busca de meios para promoc¢do da preservagdo, a exemplo da articulagdo com
outros entes de modo a angariar incentivos tributdrios para proprietarios de bens tombados,
anistia para débitos patrimoniais, convénios e assisténcia aos estados e municipios, obten¢ao
de recursos para acdes de preservagdo, em especial, para restauro via Pronac e os incentivos
para preservacao por premiacao de boas praticas.

No contexto das politicas culturais, em 2013, segundo Calabre (2005), houve uma
perda da centralidade da politica cultural com a eleicdo de Dilma Rousseff para presidéncia da
republica. Sob a gestdo de Ana de Hollanda, no MinC, houve empenho com a finalizacao de
projetos estruturantes iniciados na gestdo anterior (a exemplo do PAC-CH), entretanto,
reduziram-se os esfor¢os para o alcance da meta de se atribuir 1% do Produto Interno
Brasileiro (PIB) em investimento em cultura, além do estimulo do ministério para execu¢ao
das agdes que privilegiassem o mercado. A troca da ministra por Marta Suplicy, em muitos
aspectos manteve a politica adotada pela gestdo anterior, afetando a continuidade de alguns

processos e a intensificagdo de agdes voltadas para o curto prazo e que tivessem maior

visibilidade (CALABRE, 2005).
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As agoes voltadas para a melhoria do planejamento e gestao da instituigdo vem sendo
continuadas. Na atualidade a autarquia vem implantando a gestdo por processos, a qual
consiste no mapeamento das atividades e no redesenho do processo de execugdo, a fim de
gerar otimizacdo e racionalizagdo do fluxo de trabalho que sera melhor descrita no proximo

capitulo (IPHAN, 2013c)

2.3 RESUMO DO CAPITULO

Ao longo da existéncia da instituicdo a oferta de recursos, recorrentemente, foi
considerada aquém das necessidades das competéncias institucionais. Conforme o patrimdnio
cultural era objeto de atengdo das politicas publicas por meio de projetos estruturantes, maior
foi a oferta de recursos na area, o que nao significou um incremento or¢camentario para a
autarquia, mas para a area de preservacgao do patrimonio cultural.

O investimento publico em conservacdo e restauro do patrimoénio cultural se fez
presente em planos estruturantes do governo federal, ora atuando como um mecanismo para a
promocdo do desenvolvimento de determinadas regides estagnadas, ora como politicas
anticiclicas no intuito de dinamizar a economia nacional.

Ao longo da trajetoria do IPHAN, destaca-se o papel do gestor ndo s6 como lideranca,
mas como articulador politico. A habilidade politica de Rodrigo Franco Melo de Andrade
garantiu os recursos necessarios para a atuagdo nos primordios da instituicdo. Soeiro se
destacou ao tornar o patrimonio cultural parte do planejamento governamental, incluindo-o
como plano estruturante do governo federal. A gestdo de Aloisio Magalhdes ¢ um hiato na
historia da instituicdo. Magalhdes visionava a implantacio de um novo modelo de
configuragdo da organizagdo, de gestdo e condugdo da politica publica de preservagdo, mas
seu falecimento acabou por inviabilizar a reforma como preceituada por seu idealizador. Os
anos que se seguiram mantiveram a estrutura pensada por Aloisio Magalhaes, mas, sem uma
forte lideranca, a institui¢ao foi se desgastando em um momento em que o pais passava por
profunda crise economica.

Com a transformagdo em autarquia, na década de 1990, uma nova fase foi iniciada,

calcada na nova administracao publica com foco na melhoria da eficiéncia. A instituicdo foi se
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descentralizando e as mudancas na estruturacdo orcamentaria colaboraram para impor o
planejamento de médio prazo a partir dos anos 2000.

Impulsos externos contribuiram para que a instituicdo se modernizasse
administrativamente, ¢ mais uma vez a lideranca parece ter sido fator determinante para o
aprimoramento dos processos internos. A frente da presidéncia, Luiz Fernando de Almeida
impulsionou o processo de mudanga iniciado em 2006. As tentativas de implantacdo de um
planejamento estratégico ndo obtiveram o resultado esperado, mas a utilizagdo de
metodologias modernas de gestdo contribuiu para um amplo diagnostico organizacional que
possibilitou melhorias de desempenho e aumento da eficiéncia que nao podem ser
menosprezados. A instituicdo amadureceu, compreendendo seu papel para além do
operacional, assumindo o compromisso de se posicionar como coordenadora da politica e do
sistema de preservagdo do patrimonio cultural.

No esforco do aprimoramento, a elaboracdo de diagnostico organizacional apontou
varios problemas relacionados a politica de pessoal, a tomada de decisdo e a baixa aderéncia
dos Planos de Acdo com a estratégia organizacional. Atuar sobre essas questdes resultou em
melhoria na proposta or¢amentaria e na reducdo da rigidez da distribui¢do dos recursos,
correlacionando os objetivos aos resultados esperados no desenvolvimento dos programas
orgamentarios e suas agoes, que ficam evidenciadas, sobretudo, a partir do PPA 2012-2015.

Quanto a questdo da judicializagdo, esta comega a ser objeto de nota a partir de 2009,
quando crescem em quantitativo os casos em que a autarquia figura como ré nos processos

judicializados, questao que sera debatida no capitulo quarto.
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3 CICLO ORCAMENTARIO DO IPHAN: O PLANEJAMENTO E A EXECUCAO DE
RECURSOS NO PERIODO DE VIGENCIA DO PPA 2016-2019

A énfase do presente capitulo ¢ analisar o ambiente interno da autarquia, articulado ao
planejamento orgamentario de curto e médio prazo e com outras fontes de financiamento das
atividades discricionarias.

O capitulo apresenta o processo de planejamento do orcamento do IPHAN no Plano
Plurianual de 2016-2019, destacando os aspectos técnicos que envolvem a dotagdo
orcamentaria e os critérios para definicdo dos Planos de A¢do que sdo, de fato, efetivados.
Buscou-se identificar a vinculag@o entre o planejamento institucional e a defini¢do de metas e
indicadores que pautaram a efetivacao de programas e agdes finalisticas.

A apresentagdo do contexto externo e os elementos que compdem a estrutura
organizacional e administrativa da instituicdo forneceram subsidios para compreensdo da
complexidade de fatores que se interpdem e impactam a execucao orgamentaria e financeira.

As receitas e as despesas do IPHAN sdo objetos de atengdo, sendo esmiugadas as
dotagdes orcamentarias e apreciadas outras fontes de financiamento, com objetivo de
identificar os elementos que concorreram para a preservagao do patrimonio cultural e para o

alcance de resultados no periodo.

3.1 PLANEJAMENTO DO PLANO PLURIANUAL DE 2016-2019

O PPA ¢ a base da construcao e efetivagdo das politicas publicas, possuindo uma
dimensdo estratégica que orienta as agdes governamentais, conforme apresentado no primeiro
capitulo (pagina 41). Considerado um instrumento de planejamento de médio prazo, o PPA
tem o intuito de permitir a permanéncia e continuidade das politicas publicas para além do
mandato do governante, garantindo previsibilidade ao gestor publico quanto a disponibilidade
de créditos para a entrega das acdes planejadas em curso e para os projetos em execugdo. A

previsibilidade propicia uma “consciéncia temporal” que colabora para seguranga juridica e
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reducdo de incertezas quanto aos caminhos a serem perseguidos pela atuacdo governamental,
segundo Mendes, Abreu e Souza (2021).

Com base no entendimento de que o plano plurianual reflete escolhas politicas e guia o
gestor publico, serd analisado o PPA 2016-2019, buscando descortinar os numeros
relacionados a preservagdo do patrimonio cultural. Antes, porém, sera apresentado, de forma
breve, o cenario politico e econdomico em que esta inserido o plano plurianual, uma vez que,

direta ou indiretamente, influenciaram na elaboragao e execucao do orgamento.

3.2 CONJUNTURA SOCIOECONOMICA DOS ANOS DE 2016 A 2019

O PPA 2016-2019 foi elaborado em um contexto macroecondmico marcado por
recessdo, iniciada em 2014. A intensificagdo da crise econdmica convulsionou o cenario
politico, que ja vinha apresentando desgaste desde as manifestagdes de junho de 2013",
repercutindo na elaboracdo das leis or¢amentérias anuais € na execu¢ao do orcamento ao
longo do quadriénio. Em 2015 e 2016 o pais registrou uma queda do PIB de (-)3,55% e de
(-)3,31% respectivamente (BRESSER PEREIRA, 2021). O resultado negativo do PIB refletiu
na queda das arrecadagdes de receitas pelo Estado, comprometendo o investimento publico,
segundo informagao extraida da LDO 2017 (BRASIL, 2016b).

Decorrente da crise econdmica, desde 2013 o pais vinha apresentando sucessivas
quedas no saldo primario'® e aumento na divida publica. Como mecanismo para conter a
elevacdo dos gastos publicos foi aprovada a Emenda Constitucional n.° 95, de 15 de dezembro
de 2016, instituindo um Novo Regime Fiscal, que estabeleceu limites anuais de despesas, a
contar de 2017, com duracao de 20 anos. Conforme argumenta Mariano (2017), apesar de
buscar melhoria nos resultados fiscais, a emenda constitucional, na pratica, “Retira [...] do
cidaddo brasileiro o direito de escolher, a cada elei¢do, o programa de governo traduzido no
orgamento e, com isso, decidir pelas politicas publicas prioritarias para o desenvolvimento
economico” (MARIANO, 2017, online). A emenda ampliou o compromisso do Estado com as

metas fiscais, intensificando o papel do or¢gamento como um elemento de racionalidade ao

15 Em 2013 foram realizadas manifestagcdes politicas em mais de 500 cidades do pais. O descontentamento
com a elevacdo de tarifas de transporte foi o estopim para demonstragdo de insatisfagdo da populagdo com
0S governos.

16 Resultado das contas publicas excluindo os juros.
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limitar a atuacdo governamental e inviabilizar investimentos publicos. Como resultado,
reforgou a visdo critica de que o Estado vem perdendo capacidade de definigdo de politicas
publicas, restringindo-se a operacionalizar o orgamento'”.

Com a mudanga, o gestor publico foi afetado, pois, a aprovacdo da EC reduziu a
disponibilidade de recursos or¢amentarios. No entanto, conforme argumentacao expressa no
Relatério Técnico da Camara dos Deputados (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2016), a
imposi¢do de um teto de gastos poderia fomentar a elaboracdo de planejamentos mais
eficientes ao induzir as escolhas das a¢des que geram maiores resultados ao serem executadas.
Com a aprovacdo da emenda, os valores relacionados a despesa foram fixos, representando
limites para o aumento de gastos, apenas corrigidos anualmente pelo Indice de Precos ao
Consumidor (IPCA). Para Afonso (2016), orcamentos incrementais ndo favorecem o
investimento. E, ainda que se esperasse que a emenda favorecesse planejamentos mais
eficientes, como lembra Giacomoni (2019), na percep¢ao dos gestores publicos, em regra, os
orgamentos sdo considerados insuficientes, de modo que o efeito almejado poderia nao ter o
resultado esperado. Por outro lado, a restricdo or¢gamentéria poderia favorecer a intensificagao
de uma caracteristica cada vez mais presente desde a aprovacdo da LRF, a de que o Estado
deixe de atuar estrategicamente para figurar como mero gerenciador da maquina
administrativa.

Para a area da cultura, a emenda gerou apreensdo, pois representava um potencial de
gerar queda nos investimentos. Segundo andlises do ex-secretario executivo do MinC, Joao
Brand (2016), a reducdo poderia alcancar cerca de 90% do orcamento discricionario destinado
para o setor da cultura. Uma das fragilidades apontadas era de que, diferente de setores como
o da saude e da educagdo, que contam com pisos or¢gamentarios, a cultura ndo dispunha de
instrumentos legais que garantissem uma destinacdo minima. Desde 2003 a area buscava
aprovacao do Projeto de Emenda Constitucional (PEC) n.® 150 para assegurar o repasse anual
de 2% do orcamento federal, mas ndo obteve sucesso (BRAND, 2016).

E preciso considerar, também, os reflexos da aprovagdo da EC n.° 86/2016, que
tornavam impositivas as emendas individuais, ampliada com a aprovagao da EC n.° 100/2019

que estendeu a impositividade para as emendas de bancadas.

17 Sobre o acirramento do controle fiscal ver subcapitulo 1.7, pagina 49.
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Grafico 2 - Execugdo de emendas parlamentares (Pagos)

Fonte: Siga Senado. Disponivel em: http://tiny.cc/8v6suz. Acesso em: 26 mar. 2022,

Como se pode observar no Grafico 2, com a aprovagdo das Emendas Constitucionais
houve um expressivo aumento na execucao das emendas individuais e de bancada, saltando
de 30,2 milhdes, em 2015, para 1,5 bilhdo, em 2019. Segundo Santos e Gasparini (2020), que
analisam o carater impositivo das emendas associadas as relacdes de poder entre executivo e

legislativo na elaboracdo do or¢amento publico, a aprovagdo das emendas

[...] sugerem um possivel desinteresse do Congresso Nacional em atuar de
forma mais presente nas questdes orgamentarias, ao buscar suprir interesses
dos membros do Congresso, alimentando um sistema clientelista.
Efetivamente, tornaram o orgamento mais rigido, vincularam parte dos
recursos, legalizando um sistema de reserva de receitas para o Parlamento
(SANTOS; GASPARINI, 2020, online).

Ao passo que as emendas no orcamento possibilitam que congressistas atuem com
maior énfase no suprimento de demandas locais, também reduziu a capacidade de
implementagdo de politicas publicas pelo executivo, visto que o orgamento continua a ser
afetado pelos decretos de programacdo financeira. E, por consequéncia, impactam no
desempenho das institui¢cdes publicas que dependem da liberagdo dos recursos para execugao
das suas competéncias institucionais. Assim, enquanto aumentou a for¢a do legislativo com
impositividade das emendas, enfraqueceu-se o planejamento das instituigdes € o orgamento
em si, que se manteve autorizativo (SANTOS; GASPARINI, 2020).

A soma da crise econdmica a politica, dentre outras questdes internas, culminou com o
impedimento da presidente eleita, em 2016, assumindo o governo o vice-presidente, Michel
Temer. Dentre as medidas implementadas pelo novo presidente esteve a realizacdo de uma
reforma ministerial que levou a extingdo do MinC pela Medida Provisoria n.° 726, de 12 de
maio de 2016. A pasta se converteria em Secretaria, vinculada ao Ministério da Educagdo. No

entanto, diante do descontentamento do setor, a decisdo foi revertida ¢ nomeado novo
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ministro. Nos dois anos € meio que se seguiram houve quatro mudangas na condugdo
ministerial, de modo que foram tempos de descontinuidade na gestdo da pasta e de
instabilidade politica. E como resultado da EC n.° 95/2016 houve um corte de 43% no
orcamento da pasta. Na perspectiva de Sérgio Sa Leitdo, ministro da Cultura de julho de 2017
a dezembro de 2018, em entrevista para o jornal El Pais, em 19 de janeiro de 2018, “E um
orgamento que da para o funcionamento das institui¢des do ministério, claro que com alguns
ajustes e priorizacdes” (OLIVEIRA, 2018, online).

No segundo semestre de 2017, conforme atestou a LDO 2018 (BRASIL, 2017a),
houve melhora na atividade econdmica, encerrando o periodo de recessdo, embora ndo tenha
chego a representar uma sinalizagdo para o alcance da sustentabilidade nas contas publicas.
Motivo pelo qual foi ampliado de 20% para 30% os percentuais que permitiam a
desvinculagdo de receitas de impostos, taxas e multas de 6rgaos e fundagdes pela denominada
DRU, que foi prorrogada pela Emenda Constitucional n.® 93, de 8 de setembro de 2016. A
desvinculagdo possibilitava a realocacao de créditos, de despesas com excesso de recursos
para outras com caréncia, sem que houvesse a obrigatoriedade de manter a finalidade
especificada na LOA. O prolongamento da vigéncia foi estendido até o ano de 2023.

Com as elei¢des presidenciais de 2018 houve mudancas na dire¢ao do governo federal,
promovendo uma reestruturagao ministerial. O MinC foi extinto para dar lugar a Secretaria
Especial de Cultura vinculada, em um primeiro momento, ao Ministério da Cidadania, para
depois ser remanejada para o Ministério do Turismo, conforme Decreto n.° 10.108/2019,

gerando inseguranga quanto a continuidade da politica de preservagao do patrimdnio cultural.

3.3 PPA 2016-2019: PLANEJAMENTO DE MEDIO PRAZO

O PPA 2016-2019 foi denominado Desenvolvimento, produtividade e inclusdo social.
Construido a partir da avaliagao das experiéncias dos planos plurianuais anteriores, propunha-
se a fortalecer o carater estratégico, conforme afirma Conti (2020). O autor ressalta que,
apesar da mudanca na presidéncia, ndo houve alteracdes no PPA, sugerindo, segundo suas

palavras, “a pouca relevancia que se atribui a esse instrumento de planejamento
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governamental” (CONTI, 2020, p. 204). Essa percep¢ao vem crescendo entre os tedricos que
tém o orcamento publico como objeto de estudo.

Publicado pela Lei n.° 13.249/16 (BRASIL, 2016c), o PPA 2016-2019 compunha-se
da Mensagem Presidencial e de outros quatro anexos que o detalham. Teve por orientagao
estratégica (visao de futuro) a constru¢do de uma sociedade inclusiva e uma economia
sustentavel, tendo por prioridade o cumprimento de metas do Plano Nacional de Educacao, do
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) e do Plano Brasil sem Miséria (PBSM). Sua
dimensdo tatica, ou seja, aquela que detalha a totalidade dos investimentos para as areas
finalisticas foi estruturada em 54 programas tematicos, com os respectivos créditos aprovados
para o quadriénio, além de agdes, objetivos € metas especificas a partir de politicas nacionais
e setoriais para cada ministério. Dividiu-se em programas tematicos ou finalisticos e os
programas de gestdo, voltado & manuten¢do da maquina publica, porém este ultimo ndo foi
detalhado no PPA.

Conforme os dados dispostos na Tabela 1, em que constam os programas tematicos € a
previsao de créditos globais, observa-se que o maior percentual da programag¢ao no quadriénio
se destinou aos programas de previdéncia social (32,07%), para os de agropecudria (12,82%),
de moradia digna (9,03%) e de saude (6,48%), evidenciando ndo s6 uma escolha politica
quanto ao volume de destinagdo de recursos, mas, também, refletindo as vinculacdes legais

que obrigam as aplicagdes de determinados percentuais a areas especificas.

Tabela 1 - Programas tematicos do PPA 2016-2019

Programas Tematicos Valores globais (bi) %
Fortalecimento e Dinamizac¢do da Agricultura Familiar 132,4 1,90%
Fortalecimento do Sistema Unico de Saude (SUS) 451,1 6,48%
Politicas para as Mulheres 0,5 0,01%
Aviacgao Civil ) 14,4 0,21%
Incl.u_sao social por meio do Bolsa Familia, do Cad. Unico e politicas 123,1 1.77%
sociais
Ciéncia, Tecnologia e Inovagao 92 1,32%
Combustiveis 39,8 0,57%
Comércio Exterior 81,5 1,17%
Comunicagdes para o Desenvolvimento, a Inclusdo e a Democracia 33,1 0,48%
Cultura: dimensao essencial do Desenvolvimento 14,7 0,21%
Defesa Agropecuaria 1,3 0,02%
Desenvolvimento Regional e Territorial 257,8 3,70%
Energia Elétrica 211,4 3,04%
Promocao da Igualdade Racial e Superagdo do Racismo 0,2 0,00%
Esporte, Cidadania e Desenvolvimento 13 0,19%
Consolidacéo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) 243,2 3,49%

Democracia e Aperfeicoamento da Gestdo Ptblica 4.4 0,06%
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- 2,3 0,03%
Negocios
Gestdo de Riscos e de Desastres 41 0,06%
Geologia, Mineracao e Transformacao Mineral 0,5 0,01%
Pesquisa e InovacGes para a Agropecudria 2,7 0,04%
Promocao dos Direitos da Juventude 0,4 0,01%
Oceanos, Zona Costeira e Antartica 0,5 0,01%
Slmpllflcagao da Vida da Empresa e do Cidaddo: Bem Mais Simples 19,2 0,28%
Brasil
Mobilidade Urbana e Transito 66 0,95%
Moradia Digna 629,2 9,03%
Mudanga do Clima 2,6 0,04%
Pesca e Aquicultura 0,4 0,01%
Petroleo e Gas 281,5 4,04%
Planejamento Urbano 4 0,06%
Politica Espacial 0,9 0,01%
Defesa Nacional 67,1 0,96%
Politica Nuclear 4,7 0,07%
Previdéncia Social 2233,4 32,07%
Promocdo e Defesa dos Direitos Humanos de Criangas e Adolescentes 1,6 0,02%
Promocao e Defesa dos Direitos de Pessoas com Deficiéncia 1,5 0,02%
Promocao e Defesa dos Direitos Humanos 0,7 0,01%
Protecdo e Promocdo dos Direitos dos Povos Indigenas 6,7 0,10%
Reforma Agraria e Governanca Fundiaria 8,8 0,13%
Saneamento Basico 39,6 0,57%
Seguranca Alimentar e Nutricional 5,5 0,08%
Promocao do Trabalho Decente e Economia Solidaria 331,5 4,76%
Desenvolvimento e Promoc¢ao do Turismo 2,5 0,04%
Agropecudria Sustentavel 892,6 12,82%
Conservacao e Uso Sustentavel da Biodiversidade 2,9 0,04%
Desenvolvimento da Industria, Comércio e Servigcos 255,4 3,67%
Educacao de qualidade para todos 201,2 2,89%
Justica, Cidadania e Seguranca Publica 8,8 0,13%
Politica Externa 41 0,06%
Qualidade Ambiental 0,5 0,01%
Recursos Hidricos 21,1 0,30%
Reducdo do impacto social do alcool e outras drogas 0,7 0,01%
Transporte Aquaviario 35,2 0,51%
Transporte Terrestre 110,9 1,59%
Total |6965,2 |100,00%

Fonte: Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo. PPA 2016-2019.

* Manteve-se os valores nominais, em bilhdes por trata-se de variagdo entre percentuais aplicados em grupo de

contas.

Consoante as informagdes obtidas no PPA 2016-2019, o IPHAN foi contemplado no

Programa Tematico 2027 — Cultura: dimensdo essencial do desenvolvimento, do extinto

Ministério da Cultura (Minc). Os programas tematicos integraram objetivos, metas e

iniciativas visando detalhar o planejamento para o médio prazo por areas de atuagdo

governamental. O programa temdatico ndo envolveu especificamente a autarquia, pois
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contemplou todas as unidades relacionadas a cultura. A programacdao de destinacdo ao
programa 2027 representou 0,21% da alocacdo dos recursos globais ao conjunto de programas
finalisticos (BRASIL, 2016d). Em 2011 foram destinados 0,28%, apontando para uma
pequena queda, fortalecendo a percepgao de que o orcamento vem se limitando as despesas de
custeio, com reducdo do investimento mesmo antes da aprovacao da EC n.° 95/2016.

Para além das autorizagdes de crédito destinados por programas tematicos dispostos
no or¢amento, o [IPHAN também participou do PAC — Cidades Historicas, que faz parte do
Programa de Aceleracdo do Crescimento, do governo federal, considerado um programa
prioritario do governo, principalmente por atuar como importante instrumento de politica
anticiclica, dada as condigdes adversas da economia do periodo. Embora nao apresentado os
volumes de recursos a serem disponibilizados no ano, em Mensagem Presidencial foi
reforcado o compromisso na manutencdo do programa, iniciado no quadriénio anterior, que
em sua totalidade contemplava o volume de R$ 1,6 bilhdo para a preservagao do patrimonio
material e para outras intervencdes urbanas (acessibilidade, contencdo de encostas etc.)
(BRASIL, 20164d).

A leitura do PPA sugere uma orientagdo de cima para baixo, na qual o PPA estabelece
enfoque estratégico, norteando as acdes ministeriais e setoriais. Entretanto, para Doro (2019),
o planejamento orcamentario das instituigdes publicas ndo tem origem no PPA, pois sua base
provém dos Planos Setoriais. O autor esclarece que, em regra, os ministérios ndo possuem um
plano estratégico consolidado, ou seja, que abranja os Orgdos setoriais vinculados. As
unidades administrativas, por sua vez, quando dispdem de um Plano ou um Mapa Estratégico,
voltam-se para o cumprimento de suas competéncias institucionais. Quando da elaboracao do
PPA, as unidades administrativas contribuem para definicdo da programacdo de médio prazo,
de tal modo, que as metas e iniciativas acabam por ser estabelecidas de baixo para cima, o
que, na pratica, representa a redugdo do enfoque politico das decisdes sobre as agdes. O
refor¢o a orientacdo para que os 6rgaos de execucdo possuam uma participagdo mais ativa,
segundo Paulo (2013) foi resultado de alteragcdes no PPA 2012-2015.

As metas e iniciativas para IPHAN no PPA sugerem uma aproximagdo com a
interpretagdo de Doro (2019), conforme se verifica no Relatério de Gestdo de 2012: “o
IPHAN precisou mudar seu PPA, pois o novo ambiente no qual vive a Institui¢do e a
elaboracdo de seu Planejamento Estratégico mudaram as diretrizes estratégicas do IPHAN,

que devem ser contempladas no PPA” (IPHAN, 2013a, p. 35). As alteragdes propostas
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consideraram aspectos técnico-institucionais e nao exclusivamente politicos, como se

depreende da citagcdo abaixo:

Ficou, entdo, decidido que o novo PPA do IPHAN seria estruturado a partir
do didlogo entre os macroprocessos da gestdo da politica nacional de
patrimonio (Identificacdo, Reconhecimento, Preservacdo, Promogdo e
Fortalecimento institucional) e os objetos de intervengdo desta mesma
politica (sitios historicos, bens modveis e integrados, patrimdnio
arqueologico, bens imoveis, paisagem cultural, acervos documentais e
arquivos, saberes, formas de expressdo, lugares, linguas e celebragdes)
(IPHAN, 2013a, p. 35).

Sob essa perspectiva, ou seja, como resultado de decisdes das unidades vinculadas, as
metas para a instituicdo no PPA 2016-2019 foram duas: amplia¢do de 38 para 50 no numero
de bens culturais de natureza imaterial reconhecidos, e a ampliagdo em 5% da quantidade de
bens tombados em macrorregioes do pais. Conforme o Relatorio de Gestao de 2019 as metas
ndo foram alcangadas, fechando o quadriénio com o total de 48 bens imateriais registrados e
de um tombamento. A insuficiéncia de pessoal, o baixo orcamento e a desmobilizacdo do
Conselho Consultivo que delibera sobre os tombamentos foram os motivos alegados para o
ndo cumprimento das metas de médio prazo (IPHAN, 2020b).

Conforme Paulo (2013), a partir de 2012, com as mudangas na elaboragdo do PPA, as
metas deixaram de vincular-se a um produto a politica publica destinada a area,
correspondendo desde entdo a um parametro para entrega de bens e servicos, uma medida de
alcance. De toda forma, a definicdo das metas macros no PPA estabeleceram uma conexao
com a dimensao tatica operacional, garantindo que os recursos programados possuissem uma
orientagdo estratégica alinhada com instituicdes a partir das metas programadas pelas
unidades vinculadas aos Ministérios. Identificar essa conexdo, entretanto, nao significa
afirmar que haja uma consonancia com o planejamento de médio prazo do ministério ao qual
a autarquia estd vinculada ou com o plano de governo para o quadriénio.

O planejamento estratégico governamental ¢ evidenciado, sobretudo, pelos programas
prioritarios, ¢ nesse sentido, o IPHAN foi contemplado no PPA 2016-2019, uma vez que se
reafirmou a continuidade do Programa PAC-CH, cuja coordenagdao ficou sob a
responsabilidade da autarquia. Apesar do carater estratégico, ndo hd mencdo, no PPA, aos
resultados esperados ou as metas anuais e/ou quadrienais a serem cumpridas.

Quando da elaboragao do PAC-CH, em 2009, conforme afirmagdo da presidente do

IPHAN, Katia Bogéa, registrada na Ata da 81.* Reunido do Conselho Consultivo,
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[...] o recurso anunciado e autorizado, inclusive com as obras listadas, foi de
RS 1,6 bilhdo, para ser executado em trés anos. E um recurso totalmente
atipico, R$ 500 milhdes por ano, cinco vezes, seis, sete vezes 0 que O
IPHAN executa normalmente de orcamento (IPHAN, 2015b, p. 5).

Apesar do carater prioritario do Programa e da disponibiliza¢ao dos recursos de forma
diferenciada dos procedimentos or¢amentarios convencionais, alguns entraves provocaram a
dilatagdo do prazo inicialmente programado, que era de trés anos. Destaca-se, como entrave, a
auséncia de projetos prontos para serem executados pela autarquia, obrigando a contratacao
de pessoal em carater tempordrio para a realizagdo de um levantamento nacional sobre as
demandas na area, que durou de 2013 a 2014 e resultou na apresentacdo de 424 projetos de
obras. E preciso ressaltar que os projetos devem retratar as necessidades de intervengdo a
serem realizadas no imovel no momento da sua elaboracdo, de modo que a passagem do
tempo acaba por invalida-lo, ao contribuir para aumento das deterioragdes e dos custos
associados ao restauro. Outros problemas ocorreram durante a execucdo, relacionado as
parcerias com os municipios € na disponibilizagao dos créditos, de modo que, apesar da
continuidade do Programa no PPA 2016-2019, perfazendo quase dez anos de existéncia, este

ndo conseguiu alcangar os resultados conforme o programado.

3.3.1 Planejamento e execucao do ciclo orcamentario do IPHAN

O planejamento orcamentario do IPHAN, como de toda instituicdo publica, estd
atrelado as leis orcamentdrias, fazendo parte de um processo continuo, ciclico que se repete e
se retroalimenta (SANCHES, 1995). Se periodos de opuléncia na economia ensejam
previsibilidade na oferta de receitas, os de crise resultam em elevagao das incertezas. De todo
modo, em ambos os cenarios, a disputa por recursos se faz presente, seja com a ampliagao do
orcamento para além do incremental ou para impedir cortes, a fim de garantir a manutencao
dos volumes programados (GIACOMONI, 2019). Ademais, outras variaveis (cerca de 8.600)
se impdem no processo or¢amentario, concorrendo para que a estruturagdo do orgamento
publico seja um processo complexo. Face as mudancas a que esta sujeito, planejar o
orcamento ¢, antes, procurar se aproximar de um “Plano de Operagdes”, conforme pontua

Giacomoni (2019). O primeiro passo ¢ estabelecer a previsdo das receitas e a fixacdo das
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despesas, permitindo a avaliagdo continua do fluxo orcamentario e das agdes, assim como o
acompanhamento dos dispéndios (BRASIL, 2019a).

Com base na descri¢do do processo de elaboracdo do PLOA por Giacomoni (2019),
verifica-se que entre as instdncias governamentais, os Orgdos setoriais e as unidades
administrativas existem uma necessaria interacdo, de modo que o fazer o orgamento publico ¢
um processo dinamico e participativo. A SOF promove as adequagdes para manter o
equilibrio entre as receitas e as despesas publicas, que podem resultar na manutencdo das
dotagdes autorizadas, sua elevacdo ou no contingenciamento dos recursos, conforme Manual

Técnico do Orgamento (BRASIL, 2019¢). No processo de elaboragdao da LOA:

Com base nos referenciais monetarios, os orgdos setoriais detalham, no
SIOP, a abertura desses limites segundo a estrutura programatica da despesa.
Considerando a escassez de recursos, cada orgdo setorial observara, no
processo de alocacdo or¢amentaria, pela melhor distribuic¢do, tendo em vista
as prioridades e a qualidade do gasto (BRASIL, 2019c).

A Figura 5 ilustra as instancias relacionadas ao processo orgcamentario e as

hierarquias.

Figura 5 - Instancias que compdem o processo de constru¢do do or¢amento
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Setorial Unidade Orgamentaria Unidade Orgamentaria
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Unidade Secretaria “A’ Destaque Superintendéncia “B
L Executora Unidade Gestora Unidade Gestora

Fonte: IPHAN. Nocdes sobre planejamento, orcamento e contabilidade publica. Brasilia, 2014.

Por meio do Sistema Integrado de Or¢camento e Planejamento (SIOP) ¢ ofertado ao

gestor, que compdem o 6rgao setorial, relatérios de avaliagdes e monitoramentos que auxiliam
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na inser¢ao das propostas de Planos de Ag¢do, que por sua vez sdo encaminhados pelas
Unidades Or¢camentarias. As propostas dos Planos de Acao sdo realizadas por detalhamento
orcamentdrio, tendo por base o limite imposto pela estrutura programatica. Devem constar nas
propostas as fontes de recurso e sua destinagdo, conforme Manual Técnico do Orgamento

(BRASIL, 2019c).

3.4 ASPECTOS ADMINISTRATIVOS E ORGANIZACIONAIS DA AUTARQUIA

Para Maximiano (1995), o grau de formalizagdo implica em maior ou menor
autonomia de uma organizagdo, podendo ser mensurado pelo nimero de normas que regulam
comportamentos, procedimentos, ou ainda, decisdes a serem tomadas, mesmo que nao
escritas. Com base no grau de formaliza¢do pode-se identificar o modelo de organizacao.

No modelo burocratico ou mecanicista hd maior énfase na padronizacio e reducdo da
autonomia, destacando-se caracteristicas como a ampliagdao do nivel de especialidade, tarefas
e responsabilidades bem definidas, departamentalizagdo, processos formalizados e
hierarquizados, orientagdo de cima para baixo e a centralizagdo da autoridade. O modelo
adhocratico ou organico, por outro lado, destaca-se pela menor formalidade e maior
autonomia e suas caracteristicas sao o oposto do burocratico. As organizagdes publicas se
enquadram no modelo burocratico, e apesar de apresentar maior nimero de disjuncdes,
Maximiano (1995) considera o mais adequado, pois resulta em maior justica e imparcialidade
nas decisdes. O IPHAN, em regra, a exemplo das demais institui¢des publicas, enquadra-se no
modelo organizacional burocratico, destacando-se nos ultimos anos a introdugdo de
ferramentas de gestdo utilizadas pela iniciativa privada. O organograma retratado na Figura 6,
pagina 118, apresenta a organizagdo institucional do IPHAN, com a distribuicio em
departamentos e unidades especiais, as quais distribuem-se geograficamente de forma
descentralizada.

Atualmente a instituicdo possui Regimento Interno aprovado pelo Decreto n.° 9.238 de
15 de dezembro de 2017, em que € disposto a estrutura organizacional composta por: 6rgaos
colegiados (Diretoria Colegiada e Comité Gestor); orgdos de assisténcia a presidéncia

(Gabinete e a Coordenagdo-Geral de Licenciamento Ambiental); 6rgdos seccionais
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(Procuradoria Federal, Auditoria Interna e o Departamento de Planejamento ¢ Administragao);
orgdos singulares (Departamento de Patrimonio Material e Fiscaliza¢do; de Patrimdnio
Imaterial; de Cooperagdo e Fomento; e Projetos Especiais); orgdos descentralizados
(superintendéncias); e, por fim, as unidades especiais (Centro Nacional de Folclore, Centro
Nacional de Arqueologia, Centro Cultural Roberto Burle Marx, Centro Cultural do

Patrimonio — Pago Imperial, Centro Lucio Costa e o Centro de Documentacao do Patrimdnio).

Figura 6 - Organograma do IPHAN — 2019
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Fonte: IPHAN. Relatorio de Gestao Anual de 2019. Brasilia: IPHAN, 2020.

Para melhorar a performance administrativa das 27 superintendéncias, 36 escritorios
técnicos e seis Unidades Especiais, como apresentado no subcapitulo 2.2.4, desde 2006 o
IPHAN vem buscando internalizar mudancas na cultura organizacional, com a implantagdo do
planejamento estratégico voltado para resultados. A inovagdo promoveu maior transparéncia e

melhoria administrativa, apesar das dificuldades apontadas nos Relatorios de Gestdo Anuais:
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Muitos gestores ainda confundem o planejamento das ac¢des estratégicas com
o planejamento das ac¢des rotineiras. A institui¢do entende a relevancia da
pratica de planejar e reconhece que apesar dos esforgos empreendidos, o
estagio de implementacdo do planejamento estratégico ainda ndo esta no
ponto desejado (IPHAN, 2016d, p. 37).

Segundo Kaplan e Norton (2019), autores que desenvolveram o conceito de
planejamento estratégico, a missdo institucional deve guiar a organizagdo, exigindo periddica
reavaliagdo e aprimoramento para melhoria da eficacia. Com base nessa premissa, a execugao
de programas e projetos nao podem ser um fim em si mesmos, mas devem estar vinculados a
missdo, possibilitando a andlise constante do desempenho, de modo a agregar valor para a
organizacdo. A missdo institucional deve guiar a elaboracdo do or¢amento e orientar a
estruturacao dos objetivos criticos, com definicdo de metas e indicadores correspondentes,
com alocagdo dos recursos necessarios. Alcancar a melhoria de desempenho, nesse sentido,
consiste em possuir uma base de conhecimento para definir um parametro para a avalia¢do de
resultados que possibilite a comparacdo com metas anteriores e posteriores atualizagdes
(KAPLAN; NORTON, 2019).

A adogdo do Balanced Scorecard fez parte do esfor¢o da autarquia em modernizar sua
gestdo. Utilizado como ferramenta para o gerenciamento de metas por meio de indicadores de
desempenho. O IPHAN estabeleceu 11 objetivos estratégicos que norteiam o planejamento
institucional, com metas e indicadores presentes em alguns deles, conforme se depreende da
analise dos relatorios de gestao, e que podem ser observados no Mapa Estratégico disposto na
Figura 7, pagina 120.

Revisto em 2017, o Mapa Estratégico foi reavaliado e aprimorado quanto aos seus
objetivos, em especial, naqueles referentes aos processos internos. A apresentagao ficou mais
enxuta e objetiva, alinhada com a estratégia institucional, sendo mantida sua missdo e a visao

de futuro:

Missdo: Promover e coordenar o processo de preservagao do patrimonio
cultural brasileiro para fortalecer identidades, garantir o direito a8 memoria e
contribuir para o desenvolvimento socioeconémico.

Visdo de Futuro: Ser instituicdo coordenadora da politica e do sistema
nacional do patriménio cultural, capaz de identificar, produzir ¢ difundir
referéncias para a preservagdo do patrimoénio cultural no plano nacional e
internacional (IPHAN, 2019, p. 19).
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Figura 7 - Mapa Estratégico do IPHAN (2017-2019)
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Fonte: IPHAN. Relatorio de Gestido Anual de 2019. Brasilia: IPHAN, 2020, p. 24.

Associada a modernizacdo administrativa, a autarquia implementou a gestao de
processos em 2013, com o mapeamento dos macroprocessos finalisticos (as is — ponto em que
0S processos se encontram) para posterior remodelagdo (fo by — como devem estar no futuro)
de modo a alinhd-los a cadeia de valor apresentada no Mapa Estratégico. Gerido pela
Coordenacao Técnica do Escritorio de Processos (CTEP), em 2014 haviam sido concluidos
147 de um total de 398 (IPHAN, 2015¢). Os relatorios de gestdo anuais dos anos subsequentes
ndo apresentam o avancar dos trabalhos executados, de forma que nao ¢ possivel determinar o
percentual das tarefas concluidas, embora se reitere sua continuidade. Segundo Silva (2014), o
gerenciamento por processos, pelas instituigdes publicas, surge como forma de reduzir
desperdicios e procedimentos desnecessarios, principalmente frente ao desenvolvimento das
tecnologias, que, quando associadas ao aprimoramento dos processos, geram agilidade,
flexibilidade e maior eficiéncia.

Outro aspecto institucional que influéncia a gestdo das organizacdes refere-se a
disponibilizagdo de recursos humanos, que, conforme explanado ao longo do segundo

capitulo, ¢ um problema que acompanha a institui¢do ao longo de sua trajetoria. O setor
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publico, em regra, atua com base no recrutamento por concurso, com foco no preenchimento
de cargos, com uma politica de pessoal voltada para a gestdo de desempenho (CARMO et al,
2018). Na administragdo privada, ainda se mantém, em grande medida, a mensuracdo das
necessidades da forca de trabalho conectada as teorias Tayloristas, de tempo e movimento, em
que se mede os gastos do tempo por pessoa/atividade, visando a maximizacao do lucro.
Baseado na perspectiva da iniciativa privada, Maximiano (1995) apresenta de forma
simplificada o dimensionamento de pessoal utilizando regra de trés, para determinar a
quantidade de colaboradores pelo volume de produgdo. Na administracdo publica, conforme
Ferreira, Silva e Santos (2019), o quantitativo ¢ definido pelo Planejamento da Forca de
Trabalho, que pode ser medido de diferentes maneiras pelas organizagdes. No caso do
Ministério da Educagdo, por exemplo, o nimero de professores € obtido a partir do potencial
nimero de alunos nos anos vindouros, segundo célculo estatistico. Também ¢é possivel
dimensionar por meio da associacdo com o volume das atividades e o tempo de execucao das
tarefas aferidas nos mapeamentos de processos.

Para Ferreira, Silva e Santos (2019), definir a forca de trabalho exige estimar o
quantitativo condizente com o cenario futuro, considerando os processos de mudanca interno
e externo, € que, a modernizagao dos processos nao significa, necessariamente, a redugao da
necessidade de trabalho humano. E isso, na opinido dos autores, pode ser observado no
recorrente reclame dos gestores publicos, que mesmo dispondo de meios tecnoldgicos
modernos, consideram que os quantitativos de colaboradores estdo aquém das necessidades
organizacionais.

A fim de mensurar a forca de trabalho necessaria, os autores propuseram doze
critérios, relacionando o quantitativo de recursos humanos em operacdo e a sua vinculagdo
institucional em um horizonte futuro, aos quais foram atribuidos pesos conforme a relevancia
e o impacto (FERREIRA; SILVA; SANTOS, 2019). Com base na proposta, o IPHAN realizou
a mensuracao de sua forca de trabalho em 2016. Contabilizavam-se, a época, na autarquia
1.033 colaboradores, sendo deste total, 626 servidores efetivos de carreira do 6rgdo. Os
demais eram servidores com outras vinculagdes, ou ainda por contrato temporario. Do quadro
de servidores, até 2021, apenas 224 servidores efetivos estariam em atividade, pois, os demais
ja estariam aptos a aposentadoria. Somado ao cendrio, a extingdo dos contratos temporarios
realizados por processo simplificado, significaria a perda de outros 163 profissionais de nivel

superior no curto prazo, o que apontava para um cenario desfavoravel a autarquia, conforme
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Relatorio de Gestdo de 2017 (IPHAN, 2018a). Diante do quadro emergencial, pautado pelos
estudos, a autarquia conseguiu a autorizacdo para realizagdo de concurso publico, com
ingresso de 400 servidores em 2019, passando a contar, a partir de entdo, com um efetivo de
1.193 pessoas (IPHAN, 2020b).

E possivel perceber o quio reduzido é o contingente da autarquia quando comparado
com outras instituigdes publicas. Conforme palavras de Katia S. Bogéa, presidente do
IPHAN, na 85.2 Reunido do Conselho Consultivo do IPHAN, em 27 de abril, de 2017:
“Enquanto o IPHAN dispunha de 1.033 colaboradores, sendo 626 servidores efetivos, a
Empresa Brasileira de Comunicagdes (EBC) dispunha em Brasilia, 2000 funcionarios”
(IPHAN, 2017a, p. 5).

Além de uma adequada mensuragdo da forca de trabalho, outros aspectos influenciam
o desempenho organizacional, como a cultura e o clima organizacional. Em pesquisa realizada
pela institui¢do sobre clima organizacional, em 2014, 64% dos colaboradores consideram-se
satisfeitos com o trabalho desempenhado, destacando de forma positiva o papel das liderangas
internas (superintendentes, coordenadores etc.), o relacionamento interpessoal, o apoio dos
colegas e chefias na execu¢do do trabalho e a autonomia para tomada de decisdes, embora
apontando a auséncia de feedback das liderangas.

A comunicacdo interna nao obteve resultado satisfatorio na avaliagdo dos
colaboradores, assim como a politica de pessoal e o planejamento setorial. Conforme
resultados da pesquisa interna, foram considerados pontos negativos a falta de informagao
para execucdo das tarefas, a demora e a falta de clareza das informacgdes recebidas. Embora
realizados treinamentos, os colaboradores consideraram insuficientes, com conteudo que nao
respondia as necessidades do trabalho. Na percep¢do dos recursos humanos nao ha defini¢ao
de objetivos setoriais, assim como ndo se analisa o impacto das agdes no ambiente interno e
externo. Os colaboradores dizem desconhecer o que ¢ realizado por outros setores € nao
percebem, por parte das liderancas, antecipacdo ou preparo dos subordinados para as
mudangas. Demonstraram descontentamento com distribui¢do de tarefas e a falta de
aprimoramento dos procedimentos, ndo obstante, digam-se satisfeitos pela execugdo de suas
atividades e percebam que exista um alinhamento das acdes desenvolvidas com o

planejamento estratégico da instituicdo (ALMEIDA; FIGUEIREDO, 2014).
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3.4.1 Planos de Ac¢ao: base para o planejamento or¢camentario

Os Planos de Ac¢ao sao instrumentos de planejamento que orientam a atuagao do
IPHAN. Possuem um enfoque territorial, onde sdo especificados os objetivos, a¢gdes e metas
para o desenvolvimento de projetos em determinado patrimonio cultural, de modo integrado e
intersetorial, podendo abranger diferentes instancias, bem como o setor privado e a sociedade
civil organizada (IPHAN, 2009a).

A elaboragdo do Plano de Acdo, com foco no patrimdnio material, por exemplo, inicia-
se com o diagnostico local, conforme cartilha elaborada pelo IPHAN (IPHAN, 2009a). O
diagnostico compreende a identificacdo de problemas e potencialidades, considerando os
agentes envolvidos e os conhecimentos acumulados ou a falta de informagdes sobre o bem.
Em seguida, definem-se os objetivos a serem atingidos com a intervengdo, buscando atender
um planejamento de médio prazo, de quatro anos. O tamanho da area de atuagdo a ser
impactada e as agdes a serem realizadas no bem cultural sdao o passo subsequente, quando sao
considerados a abrangéncia, as possibilidades de parcerias ¢ o quantitativo de recursos
necessarios para que a proposta seja viavel. A priorizacdo das acdes considera fundamental os
quesitos relacionados a estratégia global, governabilidade e os agentes envolvidos; as
demandas da sociedade para a area, as metas anuais em médio prazo e os custos associados,
bem como as fontes disponiveis ou potenciais, de modo que se avalia a possibilidade de
financiamento nas trés esferas de governo e, também, por agentes privados. Por fim, a
consolida¢do da proposta dd-se por um acordo entre os agentes envolvidos, firmando as
parcerias.

Os Planos de Ag¢do aprovados nas Superintendéncias sdo encaminhados para o
Departamento de Planejamento e Administragdo do IPHAN sede para reavaliacdo, a fim de
definir os que irdo compor o planejamento or¢amentario da instituicdo (IPHAN, 2009a).

O processo orcamentario no [IPHAN compde-se de dois sistemas de planejamento que
atuam de forma paralela, ndo integrada, mas que sdo igualmente supridos de informagdes
referentes aos Planos de A¢do programados: o Sistema Integrado de Gestao do IPHAN (Sig-
IPHAN) e o Sistema de Planejamento e Gerenciamento de Contratagcdes (PGC). Enquanto o
SIG-IPHAN tem abrangéncia interna e permite o planejamento, gestdo e controle

institucional, o PGC engloba o planejamento de todas as Unidades Administrativas de
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Servicos Gerais (UASG) ao nivel federal e se integra a plataforma do Sistema Integrado de
Administracdo de Servicos Gerais (SIASG), disponibilizada pela Secretaria de Gestao do
Ministério da Economia. O PGC foi criado recentemente com objetivo de unificar as
contratagdes e promover no longo prazo, maior controle, economia e ganho em eficiéncia nas
contratagdes publicas.

Os Planos de Acao do IPHAN, independentemente do bem cultural a ser atendido,
devem estar precedidos de Projeto Bésico ou Termo de Referéncia e possuir alinhamento com
o Plano Estratégico da autarquia.

A prioridade dos projetos a serem executados, conforme resposta obtida por meio do

Oficio n.° 605/2020/DPA-IPHAN, seguem critérios elencados no Quadro 3:

Quadro 3 - Critérios para definir prioridades na execu¢do de Planos de A¢oes
Acdes Prioridades

1. | Agodes de fortalecimento | I) Projetos estratégicos definidos pela dire¢do do IPHAN.
institucional e coopera¢do para a
Politica de Patrimonio Cultural

2. | Acdes de identificagdo, | I) Projetos que contemplem parcerias sem envolvimento
reconhecimento e normatizag¢ao de recursos orcamentarios/financeiros.

II) A¢bes de continuidade.

IIT) Projetos que visem a normatizagdo de areas tombadas
€ entornos.

IV) Projetos que visem a conclusao de processos.

3. | Acdes de fiscalizagdo e | I) Projetos que contemplem parcerias sem envolvimento
monitoramento de recursos orgamentarios/financeiros.

II) Agoes de continuidade da fiscalizagdo do poder de
policia.

IIT) Agodes de continuidade de monitoramento dos bens
protegidos.

4. | Agoes de conservagdo, apoio ¢ | I) Cidades que ndo estejam incluidas no PAC-CH.

fomento IT) Projetos que contemplem parcerias sem envolvimento
de recursos or¢amentarios/financeiros.

IIT) Agdes emergenciais.
IV) Agdes de continuidade.
V) Agdes judiciais com forga executoria.

5. | A¢bes de promogdo, educacdo e | I) Projetos que contemplem parcerias sem envolvimento
informagao de recursos orcamentarios/financeiros.

II) A¢bes de continuidade.
IIT) Ag¢des educativas estratégicas institucionalmente.
Fonte: Elaborado pela autora com base nas informacdes do Oficio n.® 605/2020/DPA-IPHAN.
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Conforme se observa no Quadro 3, um dos primeiros critérios a ser observado sao os
projetos que nao necessitam de aportes de recursos pela institui¢do, haja vista as limitagcdes
orcamentdrias para a area finalistica. Outro aspecto considerado sdo as agdes, cujos projetos ja
estejam iniciados, de continuidade ou em fase de finalizagao.

No caso do patrimonio material, descrito no item 4, Quadro 3, dentre os critérios
apontados, o primeiro a ser considerado pela institui¢ao ¢ de que o projeto esteja incluido no
programa PAC-CH. O programa, conforme salientado, faz parte de um dos projetos
estruturantes do governo federal, com destinagdo de recursos a parte, que ndo o orgamentario,
direcionado especificamente a autarquia, justificando a prioridade. Nos demais critérios, mais
uma vez, enfatiza-se a nao necessidade de alocagdo de recursos, seguida das acdes
emergenciais, com objetivo de impedir a perda do bem, das a¢des de continuidade, visando a
finalizagdo da execucdo de Planos de Acao iniciados e, posteriormente, as agdes judiciais com

forga executdria que obrigam a execucdo em bem por determinacao da justica.

3.5 0 CICLO ORCAMENTARIO DE 2016-2019

O orcamento publico contempla o orcamento fiscal e o orcamento da seguridade
social. Do processo inicial, que envolve a elaboragdo do orcamento em cooperagdo com as
unidades orcamentarias, os 6rgaos setoriais € a SOF, encerra-se com a formulacdo de um
Projeto de Lei Orgamentaria (PLOA). O PLOA apresenta uma estimativa a partir da previsao
das receitas e da fixagdo das despesas para o exercicio financeiro seguinte. Os créditos
orgamentarios podem ser modificados durante as andlises no Congresso, de modo que as
dotagdes iniciais sdo resultados dessa primeira avaliagdo que se finda com o sancionamento
da LOA. A dotacdo atual, por sua vez, compreende a inicial, somada aos créditos adicionais
abertos ou reabertos durante o exercicio financeiro, ou deduzidos em razdo de cancelamentos
e anulagdes de dotagdoes (GIACOMONI, 2019).

A execucao orgamentdria compreende o registro para a utilizacao das autorizagdes de
gastos consignados na LOA. O uso efetivo dos recursos ocorre ao longo da execucdo
financeira, que, por sua vez, depende do crédito or¢amentirio e do cumprimento de

procedimentos de natureza financeira (ENAP, 2014). O crédito or¢amentario, lancado
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diretamente no Sistema Integrado de Administracao Financeira do Governo Federal (SIAFI),
¢ obrigatoriamente detalhado e sua utilizacao depende de prévio empenho, que ¢ realizado
pelas Unidades Gestoras. Conforme argumento de Duverger, citado por Giacomoni (2019), o
empenho expressa a decisdo do gestor em executar uma agdo, o que nao significa uma
obrigacdo. Da Lei n.° 4.320/64 depreende-se que o empenho cria uma obrigacdo de
pagamento, que se limita ao volume da dotagao que lhe foi conferida. Apds a comprovacao do
cumprimento de obrigagdo assumida pelo credor, da-se o direito do pagamento pela
liquidagao. O pagamento, por fim, encerra a obrigacao e a execugdo da despesa.

Ajustes no orcamento apds a aprovagao da LOA podem ocorrer quando a programacgao
for insuficiente ou se a despesa nao foi autorizada, ou ainda, por ajustes na classificacdo da
receita e despesa (ENAP, 2014). Para atender as demandas da drea em casos ndo previstos, ha
possibilidade de se obter recursos por meio de créditos adicionais.

Abaixo segue a Tabela 2 e o Grafico 3 onde sdo apresentados o ciclo or¢amentario

destinado ao IPHAN ao longo do PPA 2016-2019:

Tabela 2 - Orcamento do IPHAN (2016-2019)

Fase/Ano 2015 2016 2017 2018 2019
Projeto de Lei 583 mi 473 mi 565 mi 496 mi 489mi

% Ano -19% 19% -12% -1%
Dotagao Inicial 585 mi 415 mi 632 mi 527 mi 540 mi

% Ano -29% 52% -17% 3%
Dotagdo Atual 594 mi 470 mi 479 mi 536 mi 605 mi

% Ano 21% 2% 12% 13%
Empenhado 474 mi 438 mi 466 mi 514 mi 565 mi

% Ano -8% 6% 10% 10%
Liquidado 401 mi 395 mi 392 mi 417 mi 391 mi

% Ano -1% -1% 6% -6%
Pago 366 mi 395 mi 389 mi 399 mi 371 mi

% Ano 8% -1% 2% -71%

Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados disponibilizados no site SIOP. Abr. 2021.

*QOs dados foram tratados por meio do método da diferenga absoluta, buscando determinar as variagdes
percentuais de um ano em relagdo ao ano anterior. Valores deflacionados pelo IPCA para o més de janeiro de
2020.
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Grafico 3 - Evolucdo do or¢amento do IPHAN (2016-2019)
Orgcamento do IPHAN (2016-2019)
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Fonte: Elaborado pela autora, com base em dados disponibilizados pelo SIOP.
ttp://www.portaltransparencia.gov.br/entenda-a-gestao-publica/orcamento-publico. Acesso em: 30 abr.
2021.

*Os valores apresentados no grafico correspondem aos dados relativos as linhas da Dotagdo Atual e da
linha Pago. Valores deflacionados pelo IPCA para o més de janeiro de 2020.

Depreende-se da Tabela 2 e Grafico 3, que o or¢amento da autarquia, apresentado no
PLOA, e mesmo ap6s sancionada a lei orcamentaria possui consideraveis modificacdes, seja
pela redugdo ou pelos aumentos substanciais das dotagcdes. As variagdes também sao
consideraveis no item dotacao atual, sinalizando para uma imprevisibilidade do volume de
créditos a serem disponibilizados ao longo do exercicio, o que pode repercutir em tomadas de
decisdes equivocadas pelo gestor, ou ainda, como aponta Almeida (2011), gerar desequilibrios
na gestdo administrativa. Para Maximiano (1995), a incerteza nas informagdes, ou ainda, a
falta de recursos afeta a tomada de decisdo do gestor: “Falta de tempo ou de recursos, por
exemplo, ¢ muitas vezes uma condi¢ao que imobiliza a tomada de decisdao e que independe da
competéncia ou disposi¢do dos tomadores de decisdo” (MAXIMIANO, 1995, p. 90).

Ao analisar os dados referentes ao ciclo or¢amentario em conjunto com os relatérios
de gestdao do IPHAN pode-se verificar o impacto que as modificagdes quantitativas na
disponibilizagdo de créditos or¢amentarios exercem sob a atuagao da instituicao.

Os recursos disponibilizados ao IPHAN (dotagdo atual), em relacdo ao ano
imediatamente anterior, aumentaram, respectivamente, em 2%, 12% e 13% em 2017, 2018 e
2019, conforme pode ser observado na Tabela 2 e Grafico 3. Entretanto, quando verificado a
fase final da execucao financeira, no item Pago, verifica-se que a variacdo em relacao ao ano
anterior ¢ menor, de 8%, em 2016 e de 2%, em 2018 e negativa em (-1), 2017 e em (-7), 2019;
e os aumentos nas dotacdes de 2017 a 2019 ndo se converteram em elevagdo percentual da

execucao financeira.
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Na fase de execucdo do orcamento do IPHAN, representada pela coluna Empenho,
observa-se que o desempenho da autarquia foi superior a 90% do valor efetivamente
disponibilizado ao longo do exercicio, representado pela coluna Dotacdo Atual. O percentual
de recursos liquidados tendeu a ter uma queda, assim como o desempenho financeiro também
apresenta uma pequena reducao em relagao ao liquidado. Na pratica, os valores empenhados
e/ou liquidados e nao pagos resultaram em um avolumamento de Restos a Pagar para os anos
seguintes.

De acordo com informagdo da LDO 2017 (BRASIL, 2016b), em 2016 foram
realizados dois contingenciamentos no primeiro trimestre, afetando, sobretudo, as despesas
discricionarias ndo empenhadas. Almeida (2011) chama aten¢do para o impacto que
contingenciamentos podem causar na execuc¢do financeira, dado que a reten¢do do recurso
pode se manter até o final do exercicio, reduzindo o tempo de respostas da instituicdo para a
efetivacao das agdes planejadas.

Considerando os créditos expressos na coluna Dotagao Inicial, verifica-se que houve
uma queda na dotagdo de (-) 29% em 2016 em relacdo ao ano de 2015. Também houve uma
queda se considerar os fluxos no exercicio da LOA. A Dotacdo Atual registrou um decréscimo
de (-) 21%. Conforme Relatorio de Avaliacio do PPA 2016-2019, ano-base de 2016, a
recessdo e o desequilibrio das contas do governo federal comprometeram as compras € o0s
investimentos do governo (MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, DESENVOLVIMENTO E
GESTAO, 2016). Dos recursos destinados para a area da cultura, foi aplicado no periodo
0,03% do PIB nacional (IBGE, 2020).

Quando verificada a execu¢do orgamentdria, constata-se que o empenho ficou abaixo
do ano anterior em (-) 8%, encerrando o ciclo orgamentirio com aumento na execu¢ao
financeira (Pago) de 8% em relacdo ao ano anterior. Ou seja, apesar dos contingenciamentos a
institui¢do desenvolveu mecanismos para superar os entraves gerados pela retencdo de
recursos e obter bom desempenho. Conforme informagao do Relatorio de gestao do IPHAN,
de 2016 (IPHAN, 2017b), apesar da redu¢do da receita ao longo do exercicio, a autarquia
manteve o quantitativo de recursos, sobretudo, devido aos aportes do Programa PAC-CH.
Parte dos recursos do PAC eram direcionados diretamente ao IPHAN, por meio da a¢do 5538.

O ano de 2017 teve o maior valor or¢ado durante a fase de planejamento orgamentario
na vigéncia do PPA 2016-2019. O ano iniciou com a retomada da atividade econdmica,

elevacdo do PIB e retorno das obras do Projeto Avangar, que, assim como o PAC-CH, contou
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com a participacao do IPHAN, segundo informagao do Relatorio de Avaliagao do PPA 2016-
2019, referente ao ano de 2017 (MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, DESENVOLVIMENTO E
GESTAO, 2017). Da expectativa positiva para a economia no periodo, observa-se que houve
na dotacdo orcamentdria da autarquia um aumento nas verbas em relagdo ao ano anterior. Os
valores ampliaram do Projeto de Lei para a Dotacao Inicial, representando nesse ultimo item
uma elevacdo de 52%, em relagdo a 2016, alcangando a soma de R$ 632 milhdes (valor
corrigido pelo IPCA para janeiro de 2020). Entretanto, ao longo da execucdo do ciclo
orcamentdrio houve queda expressiva na dotacdo. As reducdes ocorreram devidos ajustes
orgamentarios, dado que a retomada da economia avangou lentamente, ndo atingindo as metas
esperadas. Os gastos com cultura, em relagdo ao total dos gastos governamentais,
mantiveram-se baixos, correspondendo a 0,029% do PIB (IBGE, 2020). O ciclo or¢amentario
encerrou com variacdo negativa, de (-)1%, em relagdo ao ano anterior. A avaliacdo da
autarquia foi de que as restrigdes or¢amentarias obrigaram a instituicdo a priorizar situagdes
emergenciais e judiciais, conforme Relatorio de Gestao de 2017 (IPHAN, 2018a).

O Relatorio de Gestdo do [IPHAN de 2017 (IPHAN, 2018a) apontou a reducdo no
quadro de servidores e a falta de renovacdo dos recursos humanos como principais
dificuldades no gerenciamento orcamentario, afetando o desempenho das unidades. Outro
problema citado no relatério decorreu do contingenciamento de 40% dos recursos, que
obrigou a instituicdo a rever seus Planos de Acdo, priorizando casos que demandavam
urgéncia. De acordo com LDO de 2018, em 2017 o contingenciamento, aplicado as contas
publicas, foi um dos maiores desde aprovacdo da LRF, e, ainda assim, foi considerado aquém
do necessario para o alcance das metas de resultado primario do governo federal para o
exercicio (BRASIL, 2017a).

No entanto, apesar da redu¢do das dotagdes orcamentarias, o ingresso de recursos teve
avaliacdo positiva na percepcdo da autarquia: “Em que pese a reducao, em 2017, do
Orcamento do IPHAN, ainda prevaleceram condi¢des favoraveis devidos aportes de recursos
do Programa PAC Cidades Historicas.” (IPHAN, 2018a, p. 14). Foi realizada, no periodo, a
conservacao de 17 bens materiais e de outros 52 bens culturais relacionados ao patrimonio
imaterial. Em ata da 85* Reunido do Conselho Consultivo do IPHAN, de 27 de abril de 2017,

a presidente da autarquia ressaltou as dificuldades or¢amentarias enfrentadas pela instituigao:

[...] uma tnica obra do DNIT resolveria todo o problema do patriménio
cultural no Brasil. A nossa proposta era que fosse agregado mais 250 milhdes
de reais aos 200 milhdes, e nods ficassemos com o or¢amento de 450 milhdes.
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Depois de exaustivo trabalho, meu e da minha equipe, depois de muito
insistir, conseguimos mais 50 milhdes, para tentar liberar algumas obras,
todas elas urgentes. Mas ai, o Ministério da Cultura passou do teto disposto
pela Emenda Constitucional — EC 95, € o governo mandou cortar 14 milhdes
e 0 MinC cortou, exatamente no PAC, tirando 10 milhdes do programa. Eu
mostrei para o Ministro a situacdo do IPHAN, que ¢ diferenciada das outras
unidades do ministério, que recebemos de orcamento para area finalistica,
fora o PAC, 18 milhdes. Eu falei para o Ministro Roberto Freire que eu me
sentia incompetente porque eu, de fato, ndo sei como dividir 18 milhdes,
para uma demanda de todas as superintendéncias e para todas as obras
emergenciais, que giram em torno de 100 milhdes de reais e fora,
ainda, a demanda judicial, aquela em que o IPHAN ja foi condenado
(IPHAN, 2017, p. 5).

A fala da presidente da autarquia lembra o reclame do primeiro diretor da instituicao,
em 1947: “O montante total dos referidos recursos orcamentarios, em qualquer exercicio
financeiro, ¢ inferior a importancia que a Unido costuma despender com a simples reforma de
um edificio publico, na capital federal” (MINISTERIO DA EDUCACAO E SAUDE, 1947).
Apesar do tempo decorrido, a percep¢do dos gestores ¢ de que os recursos estdo aquém das
demandas e limitam gestao.

O Relatorio de Gestao de 2017 destacou a participagdo de atores externos quanto ao
estabelecimento de agdes de restauro e conservacdo de bens culturais, a exemplo do
“Ministério Publico (federal e estaduais), que vém pressionando sobremaneira a area de
conservagdo do IPHAN, impetrando diversos inquéritos e agdes civis publicas com vistas a
realizagao de obras pelo IPHAN” (IPHAN, 2018a, p. 35). A questdo sera aprofundada no
capitulo quarto.

O ano de 2018, segundo informacdes do Relatorio de Avaliacdio do PPA 2016-2019,
ano-base 2018, se destacou pela retomada da economia, embora perdurasse no periodo a
queda de arrecadagdo e problemas estruturais que impactaram na despesa € no alcance das
metas propostas no PPA (MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, DESENVOLVIMENTO E
GESTAO, 2018). De acordo com Relatério de Gestdo de 2018, o IPHAN novamente teve de
priorizar as agdes emergenciais e judiciais (IPHAN, 2019, p. 33).

Na percepcao da autarquia, os problemas decorrentes da escassez de recursos humanos
se aprofundaram, de modo que geravam reflexos na capacidade de execucdo orgamentaria e
financeira. Conforme Relatério de Gestao de 2018: “Dos 657 (seiscentos e cinquenta e sete)
servidores ativos, 181 (cento e oitenta e um) estavam em abono de permanéncia (29,28% dos

servidores), isto ¢, aptos a se aposentarem.” (IPHAN, 2019, p. 83).
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Em 2019, a despeito da extingdo do MinC, as unidades orcamentarias nao tiveram
redu¢ao de recursos. A queda no fluxo or¢camentdrio foi resultante da baixa execucao
or¢amentaria, que representou uma reducao de (-) 6% no Empenho dos créditos em relagdo ao
ano anterior, (-) 6% na Liquidacado e (-) 7% na execugdo financeira.

Considerando todo o periodo de vigéncia do PPA 2016-2019, verifica-se que houve
uma elevacao acumulada de 9% na execugao or¢amentaria ao longo dos anos de 2016 a 2018,

mas com queda de (-) 7%, em 2019, quando comparado ao ano imediatamente anterior.

3.5.1 Receitas Orcamentarias

O Manual Técnico do Orgamento define que:

[...] receitas publicas sdo ingressos de recursos financeiros nos cofres do
Estado, que se desdobram em receitas or¢amentarias, quando representam
disponibilidades de recursos financeiros para o erario, e ingressos
extraorgamentarios, quando representam apenas entradas compensatérias
(BRASIL, 2019c, p. 8).

O art. 57, da Lei n.° 4.320/1964, afirma que toda receita representa um ingresso
financeiro. A receita visa o aumento do saldo financeiro e tem por finalidade atender o
interesse publico. Na contabilidade, a receita ¢ compreendida como uma variagao positiva que
representa aumento de ativo (MENDES, 2008). No or¢amento publico, a receita possibilita o
dimensionamento da capacidade do Estado na fixacdo da despesa publica, tendo por
caracteristica carater ndo devolutivo e a garantia da realizacdo das despesas (ENAP, 2014).
Para a administrag@o publica representa o recurso necessario para atender as despesas.

Para identificar a origem das receitas orcamentarias foram estabelecidas classificagdes
legais permitindo o controle e a transparéncia das operagdes or¢camentarias. Pode-se analisar
as receitas pelo aspecto financeiro, voltado para o ingresso de disponibilidades ou pelo
patrimonial, com foco nas variagdes patrimoniais. No Brasil, predomina o enfoque financeiro,
regulamentado pela Lei n.° 4.320/1964 e pela LRF.

No or¢camento do IPHAN, que compreende o PPA 2016-2019, destaca-se o ingresso de

receitas correntes proprias, originadas da oferta de servigos, patrimoniais, relacionadas a
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exploracdo do patrimonio, e outras despesas correntes. A Tabela 3 e o Grafico 4 apresentam as

receitas geradas pelo IPHAN em trés categorias:

Tabela 3 - Receitas do IPHAN por Natureza (2016-2019)

Ano

Receita de
Servicos

Outras Receitas

Correntes

Receita
Patrimonial

Soma

2019
2018
2017
2016

R$ 798.485,15
R$ 880.270,78
R$ 213.576,72
R$ 67.350,00

R$ 330.492,62
R$ 717.778,79
R$ 904.837,87
R§ 774.539,44

R$ 829.829,84
R$ 160.444,64
R$ 415.812,32
R$ 992.690,68

R$ 1.958.87,61
R$ 1.758.494,21
R$ 1.534.226,91
R$ 1.834.580,12

Fonte: Elaborado pela autora com base em dados disponibilizados pelo Portal Transparéncia. Valores

deflacionados pelo IPCA para janeiro de 2020. Abr. 2021.
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Fonte: Elaborado pela autora com base em dados disponibilizados pelo Portal da Transparéncia. Valores

deflacionados pelo IPCA para janeiro de 2020. Abr. 2021.

As receitas de servico referem-se as que resultam da cobranga de preco publico pelas

atividades desenvolvidas; as outras receitas correntes abarcam as de indenizac¢des, multas,

juros, restituigdes e receitas de alienagdes; as patrimoniais integram as decorrentes da

exploracdo do patriménio da instituicdo, como as aferidas com aluguéis (GIACOMONI,

2019). Ao observar a Tabela 3 e Grafico 4 verifica-se uma expressiva variagao no ingresso das

receitas, sinalizando para uma imprevisibilidade em determinar o quantitativo dessa

arrecada¢do. Enquanto as receitas de Servicos aumentaram de forma significativa, com

acréscimo, em 2019, 13 vezes superior ao ano de 2016, a coluna Outras Despesas Correntes

apresentou queda a partir de 2017, com redugdo de 48% em 2019 em relag@o ao ano anterior.
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Segundo Giacomoni (2019), a produgdo de informacgdes relacionadas a receita ¢ uma
das finalidades do or¢amento e sua apresentacdo se modifica conforme as mudancas
implantadas por meio de leis, em especial pelas portarias interministeriais. A classificagdo por
natureza, segundo a espécie, busca detalhar o fato gerador pela fonte/destinagdo, permitindo
dimensionar a previsao da receita com a fixagdo da despesa correspondente. Conforme o
Manual Técnico do Org¢amento (2019c), por esse nivel se pode apurar no registro da
arrecadagdo o cddigo que direciona a receita para uma atividade estatal especifica que serd
financiada. O Gréafico 5 apresenta as fontes de recursos orgamentérios e sua vinculagdo ao
quantitativo de projetos que compdem as Ac¢des 20ZH, 211F e 5538, no periodo de 2016 a
2019. As agdes compdem a programacdo or¢amentaria discricionaria, voltada para as
atividades finalisticas do IPHAN. Excluiu-se da contabilizacdo as vinculadas ao PAC,

correspondentes a agdo 5538.

Grafico 5 - Fontes da A¢do 20ZH, 211F e 5538 (2016-2019)
©100 @129 ®144 @174 @133 @300 @900

R$2.154,6 Mil (0,58%)

R$358.281,29 Mil (96,93%)
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®Projeto de Lei @Dotaco Inicial @ Dotacdo Atual @Empenhado @Liquidado ®Pago
Fonte: Elaborado pela autora com base em dados disponibilizado no Sistema

Integrado de Dados Orgamentarios (SIOP).
*Correspondente a soma dos valores do quadriénio. Abr. 2021.
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Das fontes relacionadas a autarquia durante o quadriénio, quatro se destacaram no que
tange as atividades discriciondrias: as de numeros 100, 129, 144 ¢ 188. A 100 (recursos
ordinérios) se constitui de receita oriunda da arrecadagdo de impostos e ndo possui uma
vinculagdo especifica, correspondendo ao financiamento de 127 agdes, ou 96,93%. Também
apresentaram o maior percentual de volume de recursos aplicados. A fonte 129 (recursos de
concessdes e permissoes), correspondeu a 0,58% das acdes, somando 8 projetos; a 144 (titulos
de responsabilidade do tesouro nacional — outras disponibilidades) contabilizando um total de
2 agodes, representando 1,14%; e a fonte 188 (Remuneracdo das Disponibilidades do Tesouro
Nacional) compreendeu um volume de 77 projetos. O volume de acdes da 188 foi
significativo, embora o aporte de recursos tenha sido reduzido, representando 1,35% do total.
Apesar de haver dotagdes orcamentarias atribuidas a outras fontes, conforme se depreende do
Grafico 5, os projetos ndo chegaram a ser executados, sendo alguns vinculados as emendas
parlamentares.

Ao se observar, na parte inferior do Grafico 5, correspondente ao ciclo or¢amentario,
no que corresponde a destinagdo de créditos autorizados, verifica-se que houve um
significativo incremento nas dotagdes, em especial em 2019, porém a execucdo orcamentaria
ndo acompanhou o crescimento, encerrando a execuc¢do financeira com resultado proximo da

previsao das receitas estimadas no Projeto de Lei Orgamentaria.

3.5.2 Despesas Orcamentarias

O Manual de Contabilidade Aplicado ao Setor Publico define despesa orcamentaria

como “[...] o conjunto de dispéndios realizados pelos entes publicos para o funcionamento e

manutengdo dos servigos publicos prestados a sociedade” (BRASIL, 2016b, p. 67). A despesa

expressa a utilizagdo do recurso captado do cidadao e entregue pelo poder publico a sociedade

na forma de produtos e servigos, os quais sao pensados e formatados com base em politicas
publicas.

Nas tultimas décadas os sistemas de gestdo da despesa publica foram sendo

aprimorados. O planejamento da despesa publica teve seu horizonte temporal ampliado, com
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a atuacdo em curto e em médio prazo como apresentado ao longo do primeiro capitulo,
significando uma mudanga na cultura orgamentaria e na gestdo administrativa das institui¢des
governamentais. E preciso ponderar também que o planejamento da despesa ndo ¢ estanque,
pois exige ajustes durante a execu¢do orgamentaria, visto que estd vinculado a arrecadagao.
Outro aspecto a ser considerado ¢ a gestao fiscal, que por meio do controle das metas de
resultado primério promove alteragdes no planejamento da despesa, dissociando a previsao da
execugdo por meio de contingenciamentos o que resulta em projetos ndo implementados e na
elevacdo de Restos a Pagar (ALVES, 2015). Enquanto o contingenciamento impede a
utilizacao das autorizagdes de gastos pelo empenho, os Restos a Pagar empurram para os anos
seguintes as despesas. Os Restos a Pagar podem ser de dois tipos: os ndo processados,
correspondendo aos empenhados, embora ndo liquidados no ano de exercicio; e os
processados, relacionados aos que foram empenhados e liquidados e aguardam o pagamento.
Nessa dindmica, os decretos de programagao atuam como 0 mecanismo que operacionaliza o
or¢amento e promove as mudancas de modo a possibilitar o atingimento das metas de
resultado primario (GIACOMONI, 2019).

O planejamento anual das despesas segue regras constitucionais e sdo estabelecidas
pela Lei n.° 4.320/1964, LRF e LDO. Estruturado com base em Programas que abarcam as
acOes governamentais, integra as informagoes referentes as agdes governamentais organizadas
por uma série de classificagdes de carater qualitativo e quantitativo que permitem a gestdo da
despesa, a avaliagdo e o controle do gestor publico, dos 6rgdos competentes e pela sociedade
(prestacao de contas).

As classificagdes qualitativas, conforme o Manual Técnico do Orgamento (BRASIL,
2019c), apresentam informagdes por esfera, institucional, funcional, estrutura programatica e
dados referentes aos Programas e as Acdes. A classificacdo por esfera identifica o or¢gamento
publico nas categorias fiscal, seguridade e investimento. A institucional reflete a estrutura
organizacional, representada por um codigo de cinco ntimeros, onde os dois primeiros
correspondem ao 6rgdo e os trés ultimos a Unidade Or¢camentéria. Com base na classificacao,
o IPHAN, no periodo estudado, correspondeu a unidade orcamentiaria 42204 (MinC) e
posteriormente 55207 (Ministério da Cidadania). Embora a institui¢ao tenha sido vinculada ao
Ministério do Turismo desde novembro de 2019, a manutengao do codigo 55 demonstra que,

em termos orgamentarios, permaneceu atrelada ao Ministério da Cidadania'®.

18 O codigo relativo ao Ministério do Turismo é 54. No periodo de 2016 a 2018 a institui¢do era atrelada ao
Ministério da Cultura, codigo 42. De 2019 até maio de 2020 a autarquia mantém vinculacdo orcamentéria ao
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Tabela 4 - Despesa do IPHAN por Subfun¢ao (2016 a 2019)

Subfungio 2016 AV 2017 AV 2018 AV 2019 AV
122 215.041.213 54,5% 186.289.63 47,8% 177.249.176 44,4% 169.085.459 45,6%
128 887.345 0,2% 246.257 0,1% 546.376 0,1% 402.561 0,1%
272 74.394.502 18,8% 76.664.338 19,7% 73.542.774 18,4% 80.106.272 21,6%
301 2.205.832  0,6% 2251883  0,6%  1.820.413  0,5%  1.923.051 0,5%
331 7.862.840  2,0% 7.461.632 1,9%  6.708.925 1,7%  6.741.497 1,8%
391 86.393.993 21,9% 95.199.910 24,4% 115.312.638 28,9% 90.740.319 24,4%
392 6.756.283  1,7% 4915942 13% 4.228.136 1,1%  4.580.177 1,2%
846 1.377.027  0,3% 16.462.266 4,2% 19.389.810 4,9% 17.597.833 4,7%

Total 394.919.035 100% 389.491.868 100% 398.798.248 100% 371.177.169 100%

122 - Administracdo Geral; 128 - Formagao de Recursos Humanos, 272 - Previdéncia do Regime Estatutario,
301 - Atencao Basica, 331 - Protecao e Beneficios ao Trabalhador, 391 - Patrimo6nio Historico, Artistico e
Arqueologico, 392 - Difusdo Cultural, 846 - Outros Encargos Especiais

Fonte: Elaborado pela autora com base nas informagdes disponibilizadas no SIOP. Valores deflacionados pelo
IPCA para janeiro de 2020. Abr. 2021.

A classificagdo por fun¢do e subfuncido agrega os gastos por acdo aos trés niveis de
governo. A funcao reflete a missao institucional, e abarca os gastos do setor correspondente. A
Funcao Cultura (13), por exemplo, ¢ decomposta, na Tabela 4, nas subfuncdes: 122; 128, 272,
301, 331, 391, 392 e 846. Essas subfungdes englobam conjuntos de a¢des orcamentarias que
se vinculam aos programas no PPA. A subfuncdo tem por propdsito evidenciar a natureza da
atuacdo governamental.

Com base nos dados orgamentarios, apresentados conforme a classificacio em
subfuncdo, pode-se observar que a Administracao geral (subfuncido 122) (54%) representou,
em 2016, a maior participagdo no periodo de vigéncia do PPA 2016 a 2019. O gasto médio
anual do quadriénio correspondeu a 48%, registrando uma redu¢do nos dois ultimos anos.

A subfuncao 391 (Patrimonio Histérico, Artistico e Arqueoldgico) abrange despesas
associadas as atividades finalisticas, correspondendo a média anual no quadriénio de 24,5%
da totalidade da alocagdo dos recursos or¢amentarios da autarquia. Os gastos com Difusdo
Cultural (subfun¢do 392) representaram a média anual ao longo do quadriénio de 1,3% do
total da execu¢ao orcamentaria.

Na Tabela 5 as despesas executadas foram detalhadas pela categoria A¢do, por média

aritmética dos dispéndios, corrigidos pelo IPCA para janeiro de 2020:

Ministério da Cidadania.
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Tabela 5 - Média das despesas por Acao — IPHAN (2016-2019)

Cod Acao Meédia 4 anos % médio

0005 Cumprimento de Sentencga Judicial Transitada em Julgado (Precatorios) 2.605.291  0,71%
Contribuicao da Unifo, de suas Autarquias e Fundagdes para o Custeio do

00GS5 Regime de Previdéncia dos Servidores Publicos Federais decorrente do 21.466  0,01%
Pagamento de Precatorios e Requisi¢des de Pequeno Valor

0181 Pagamento de Aposentadorias e Pensdes - Servidores Civis 72.077.431 19,64%

09HB Contribuic¢do da Unido, de suas Autarquias e Fundagdes para o Custeio do 13.985.595  3.81%

Regime de Previdéncia dos Servidores Publicos Federais
2000 Administra¢do da Unidade 73.018.210 19,89%
2004 As.s'lstenma Meédica e Odontologica aos Servidores Civis, Empregados, 1932331 0,53%
Militares e seus Dependentes
Assisténcia Pré-Escolar aos Dependentes dos Servidores Civis, Empregados

2010 o 195.557  0,05%
e Militares
2011 Auxilio-transporte aos Servidores Civis, Empregados e Militares 431.860  0,12%
2012 Auxilio-Alimentacdo aos Servidores Civis, Empregados e Militares 2.810.839  0,77%
20TP Pagamento de Pessoal Ativo da Unido 99.352.752  27,07%
20ZH Preservagao de Bens e Acervos Culturais 15.410.324  4,20%
5538 Preservacdo do Patrimonio Cultural das Cidades Historicas 76.372.408 20,81%
211F Funcionamento de Espacos ¢ Equipamentos Culturais 4.802.536  1,31%
00M 1 Beneficios Assistenciais decorrentes do Auxilio-funeral e Natalidade 41.164 0,01%
4572 Capaci‘gagﬁo fle Servidores Publicos Federais em Processo de Qualificagdo e 485363 0.13%
Requalificacdo
8785 Gestdo e Coordenacdo do Programa de Aceleragao do Crescimento — PAC 1.616.678  0,44%
216H Ajuda de Custo para Moradia ou Auxilio-moradia a Agentes Publicos 192.879  0,05%
219B Beneficios Obrigatorios aos Servidores Civis, Empregados, Militares e seus 1.685373  0.46%
Dependentes
Total 367.042.063 100%

Fonte: Elaborada pela autora com base em dados disponibilizados no Portal da Transparéncia. *Os dados anuais
correspondentes ao periodo de 2016-2019 foram tratados por meio de média aritmética e percentual médio.
Valores deflacionados pelo IPCA para janeiro de 2020. Abr. 2021.

As despesas totais relacionadas com pessoal ativo, inativo e pensionistas,
compreendidas pelas a¢des 00GS, 0181, 09HB, 2004,2010,2011, 2012, 20TP, 00M1,4572,
216H E 212B alcancam, em média, 52,65% das despesas anuais da autarquia. Os gastos
médios com manutencdo da estrutura administrativa (a¢do 2000) foram de 19,89%. Os gastos
or¢amentarios relacionados ao financiamento das atividades finalisticas contempladas nas
acoes 20ZH, 5538, 211F e 8785 representaram, em média, 26,75% da execucao das despesas.
As despesas no item Cumprimento de Sentenca Judicial Transitada em Julgado (agcdao 0005)
referem-se aos precatorios, ou seja, obrigagdes de pagar, correspondendo a 0,71%.

A média do investimento em despesas com a Capacitagdo de Servidores correspondeu
a 0,13%. As despesas em capacitagdo somavam R$748 mil (0,2%) em 2016, sendo reduzida
em 70,5% em 2017. Em 2018 e 2019 os percentuais aplicados corresponderam a 0,1% dos

gastos administrativos. Em 2019 a Coordenacao de Desenvolvimento de Pessoas possuia um
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servidor. Nas demais divisdes e coordenagdes da area, o quadro de pessoal dispunha de outros
treze servidores, sendo dois em abono de permanéncia. O investimento em pessoal, na pratica,
significou, em 2019, o treinamento de 197 servidores com foco relacionado a gestdo de
pessoas e de 42 acdes de capacitacdo de curta duracdo com a realizacdo de cursos, seminarios
e congressos em formato remoto e presencial. Além da capacitagdo interna, a institui¢ao
autorizou o afastamento de vinte servidores para realizagdo de Programas de P6s-Graduagao
Stricto Sensu (Mestrado e Doutorado) e de quatorze servidores para capacitacdo externa,
durante trés meses, assegurada a remunera¢do. Quanto as acdes voltadas a qualidade de vida
no trabalho, a instituicdo patrocinou trés agdes: yoga e ginastica laboral e palestras por meio
remoto para todos os servidores (IPHAN, 2020b).

Segundo Maximiano (1995), as qualificagdes dos colaboradores sdo aprimoradas com
o treinamento, de modo que o investimento ¢ fundamental para que as organizagdes atinjam
maior eficiéncia. A capacitagdo ¢ uma reivindicacao interna antiga da autarquia, evidenciada
em pesquisa de satisfacdo em 2014, promovida pela Universidade Federal Fluminense, junto
aos servidores do IPHAN. Além da caréncia de programas voltados para a capacitagdo do
pessoal, os colaboradores apontam falhas e desvinculagdo dos treinamentos ofertados com as
demandas das atividades institucionais. A pesquisa interna apontou, ainda, outras questoes que
afetam diretamente na atuacdo do colaborador. Para os servidores, a comunicagdo, o
planejamento, as rotinas de trabalho, o desenvolvimento profissional e o reconhecimento
receberam uma avaliagdo negativa, destacando a ma distribuicdo de servidores por setores e
por tarefas de trabalho, a falta de revisdao e aprimoramento de procedimentos, ¢ a auséncia de
padrdes para medir eficiéncia. Apesar de algumas falhas na gestao de pessoal, os servidores se
sentem satisfeitos em trabalhar na instituicao (62%) avaliando de forma positiva itens como
relacionamento interpessoal, lideranca e aspectos relacionados a infraestrutura (ALMEIDA;
FIGUEREDO, 2014).

Quanto as despesas administrativas, pode-se observar no Grafico 6 a média percentual

da execugdo financeira por subelemento.
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Grafico 6 - Despesas Administragao Geral do IPHAN por Subelemento
Despesa por subelemento - IPHAN (2016 - 2019)

B APOIO ADMINISTRATIVO, TECNICO E OPERACIONAL
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MENTOS

MANUTENCAO E CONSERV. DE VEICULOS

Outros

Fonte: Elaborado pela autora com base na média dos dados relativos a Despesa por Subelemento do IPHAN
voltadas para gastos de custeio do periodo de 2016-2019. Os dados foram coletados no site:
http://paineldecusteio.planejamento.gov.br/custeio.html. Abr. 2021.

Com base no grafico, observa-se que as maiores despesas administrativas da autarquia
correspondem ao Apoio administrativo, técnico e operacional (27%) e nas atividades de
vigilancia ostensiva (22%), ambos, somando 49% dos gastos de custeio.

Quanto as despesas vinculadas as atividades finalisticas, apuraram-se as seguintes

informacdes, conforme Tabela 6:

Tabela 6 - Despesas com A¢des da rea finalistica do IPHAN (2016-2019)
Cod Acao 2016 2017 2018 2019

Preservacdo de Bens e Acervos
Culturais

Preservacdo do Patrimé6nio Cultural
das Cidades Historicas
Funcionamento de Espacos e
Equipamentos Culturais

Total 93.150.276  100.115.850 119.540.771 95.320.495

Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados disponibilizados no Portal da Transparéncia. Valores
deflacionados pelo IPCA para janeiro de 2020. Abr. 2021.

20ZH 13.502.301  10.686.781 13.202.907 27.014.701

5538 72.891.692  84.513.127 102.109.725 63.725.617

211F 6.756.283 4.915.942  4.228.139  4.580.177

No periodo de 2016 a 2019 foram aplicados R$ 408 milhdes em agdes voltadas a

preservacdo do patrimonio cultural. Deste volume, 79% foram ingressos na acdo 5538,
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sobretudo, por abranger os créditos destinados as obras do PAC-CH. Nas demais agdes, o
volume correspondeu a 21%.

Com base nas dimensdes fisicas e financeiras as metas estabelecidas para a agdo
20ZH, em 2016, foram redimensionadas para 32 acdes, sendo superada com a realizagdo de
17 projetos de conservagdo e de 52 projetos em acervos pertencentes ao patrimonio imaterial.
As agdes atenderam, sobretudo, as demandas emergenciais.

Em 2017, a meta de conservagao foi estabelecida em 1.933 ag¢des, sendo superada com
a conservacdo de 3.387 bens. O contingenciamento de 40% dos recursos, conforme o
Relatorio de Gestao de 2017 (IPHAN, 2018a), representou uma reducdo qualitativa dos
projetos. As agdes concentraram na execucdo dos projetos em territorio nacional (66,9%),
com énfase para a regido Nordeste (28,5%), conforme dados disponibilizados no SIOP. Os
estados do Maranhdo e de Sergipe receberam maior ingresso de recursos por meio de projetos
de preservacao do patrimonio cultural.

Em 2018 os recursos aumentaram em 27,5%, sendo realizadas 3.119 conservagdes em
bens culturais ao longo do territério nacional (71,5%), e o volume de 13,8% em agdes na
regido Sudeste, distribuidos em projetos realizados nos estados de Sao Paulo, Rio de Janeiro,
Espirito Santo e Minas Gerais. Em 2019, o aumento foi de 112,2% em relagao ao ano anterior,
alocados em ag¢des desenvolvidas no territorio nacional, na totalidade de 87,4%. Destacaram-
se a destinacdo de 7,4%, especificamente, para a regido Sudeste, aos estados de Minas Gerais
e Rio de Janeiro, conforme informagdes disponiveis no SIOP.

As metas para a acdo 211F relacionaram-se com o servi¢o de atendimento ao publico
realizado nos espagos culturais sob a responsabilidade do IPHAN. Conforme Relatorio de
Gestao de 2019 (IPHAN, 2020) os recursos foram aplicados na manuten¢do da continuidade
de espacos culturais, como o Centro Burle Marx e o Centro Cultural do Patriménio do Pago
Imperial. A ampliagdo dos atendimentos encontrou obstdculos na caréncia de recursos
orgamentarios ¢ humanos, conforme informam os relatorios de gestao do periodo. Em 2016,
foram realizados 148 mil atendimentos ao publico, abaixo da meta de 530 mil. Em 2017,
manteve-se o volume de atendimentos do ano anterior, embora os créditos orgamentarios
obtiveram redugdo de 22% em relacdo ao ano anterior. No ano de 2018 foram 144 mil
atendimentos ao publico. A redugdo no niumero de atendimentos foi acompanhada da queda de
11,5% na destina¢do dos recursos em relagdo ao ano anterior. Em 2019 a disponibilidade de

créditos aumentou em 12,38%, alcangando 411 mil atendimentos (IPHAN, 2020b).
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Para a ag¢dao 5538 foi estabelecido, em 2013, a meta de 501 projetos a serem
executados. Depreende-se dos relatérios de gestdo anuais que a acdo visava, em grande
medida, atender as obras do PAC. Até o ano de 2016 foram finalizadas 65 obras, sendo que
outras 64 estavam em processo licitatorio e 269 em fase preparatoria para a licitagao.

Em 2016 foram finalizados 42 projetos de conservacao (IPHAN, 2017b), em 2017, 39
(IPHAN, 2018a) e, em 2018, outros 26 (IPHAN, 2019). Em 2017, os recursos or¢ados eram
de R$ 250 milhdes, no entanto, foram contingenciados e a autarquia recebeu R$ 118 milhdes,
ou seja, 47,2%, do esperado. As constantes modificagdes na dotacdo orcamentdria sdo
apontadas nos relatorios de gestdo anuais como o principal motivo para os atrasos nas agoes
de preservacdo e o nao alcance das metas. Outros fatores citados sdo: insuficiéncia na
obtengdo de licenga ambiental, desastres naturais, burocracia, e¢ intervengdes estruturais
emergenciais (IPHAN, 2018a).

Outra forma de obten¢do de recursos para projetos especificos envolvendo as
atividades finalisticas do IPHAN foram as emendas parlamentares. As emendas possibilitam a
participagdo legislativa com a realocacdo das receitas publicas para projetos especificos, de
forma que podem contribuir para reformular politicas, embora necessitem manter-se
compativeis com o PPA e a LDO. E esse mecanismo ganhou for¢a a partir da EC n.° 86/2015

e da EC n.° 100/2019, conforme se observa no Grafico 7, visto que se tornaram impositivas.

Grafico 7 - Recursos orgamentérios — por emendas (Pagos) (2016-2019)

2016 . 210.210,00

2017 ,00

2018 - 310.800,00

Fonte: elaborado pela autora com base nos dados disponibilizados no SIOP. Valores deflacionados
pelo IPCA para janeiro de 2020. Abr. 2021.

Apds as alteragcdes constitucionais, as emendas deixaram de ser impactadas pelos

contingenciamentos, ampliando o potencial de seu uso na realizacdo dos projetos. Antes da
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mudanga, a aprovacao de uma emenda para um projeto especifico condicionava-se as mesmas
normas que o or¢amento publico se submete, e por ndo possuirem carater obrigatorio, eram as
primeiras a serem alvo de cortes no orcamento. O Grafico 7 mostra o crescimento da oferta de
recursos no ano de 2019, para o Programa 2027, correspondendo a maior soma recebida ao
longo do quadriénio, embora tenha representado 1,27% do total dos recursos, sendo aplicados

nas a¢des 20ZH e 5538.

3.6 FUNDOS: FONTES DE FINANCIAMENTO DE PROJETOS FINALISTICOS

O or¢amento ndo ¢ a Unica fonte de recursos utilizada pelo IPHAN. Como estratégia
de obter maior alcance em suas acdes de preservagdo, a autarquia busca parcerias com
estados e municipios, assessora os entes € os proprietarios de imoveis tombados a buscar
financiamento para intervencdes para preservacdo de bens tombados por meio da Lei
Rouanet, e busca apoio de outras entidades, como destacou Katia Bogea, segundo registro em
Ata da 85" Reunido do Conselho Consultivo do Patrimoénio Cultural, de 27 de abril de 2017:
“temos uma parceria excelente com o BNDES, nosso maior parceiro, assim como com
FURNAS, e com a Fundagdo Vale” (IPHAN, 2017, p. 6). Também contribuiram para a¢des de
preservacao do patrimonio cultural os recursos do Ministério da Cultura, Ministério do
Turismo, Ministério da Cidadania, Fundagdo Biblioteca Nacional, Fundacdo Cultural
Palmares, Fundagdo Nacional de Artes, Instituto Brasileiro de Museus, Fundagdo Joaquim
Nabuco, Instituto Chico Mendes ¢ Fundo Nacional de Saude (Oficio N°
39/2020/CPLAN/CGPLAN/DPA-IPHAN).

Além das parcerias com institui¢cdes, destacam-se dois fundos como fonte de recursos
para os projetos implementados pela institui¢do: Fundo Nacional da Cultura — FNC e Fundo
de Direitos Difusos — FDD.

Instituido pela Lei Rouanet, o Fundo Nacional de Cultura — FNC possui natureza
contabil, constituido por recursos do Tesouro Nacional, doacdes e legados, subvencdes e
auxilios de qualquer natureza; saldo de projetos ndo executados, e percentual (3%) da
arrecadagdo dos concursos de prognoésticos. Atua sob a forma de apoio a fundo perdido ou de

empréstimos reembolsaveis.
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O financiamento de projetos por meio do FDD foi acordado em 2019. O IPHAN
conseguiu aprovagdo do Conselho Gestor do FDD, coordenado pelo Ministério da Justica.
Instrumentalizado pelo Termo de Execuc¢dao Descentralizado (TED), os projetos aprovados
contabilizaram 20 (vinte) no primeiro ano da parceria, com recursos or¢ados em R$ 73
milhdes destinados ao restauro de igrejas, implantagdo de bibliotecas, modernizacdo de
equipamentos de seguranca predial para combate a incéndio, dentre outras aplicagcdes em
equipamentos culturais. Foram contemplados projetos localizados nos estados de Alagoas,
Amazonas, Bahia, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e Santa Catarina (Oficio N°
39/2020/CPLAN/CGPLAN/DPA-IPHAN).

No Grafico 8 pode-se observar o percentual da participagao entre os FNC e o FDD

para as agdes de preservagao do patrimonio cultural:

Grafico 8 - Participacao dos Fundos
3%

W FDD
m FNC
FNC - EMENDA

Fonte: elaborado pela autora com base em dados do IPHAN, obtidos por meio da Lei de Acesso a
Informagdo fornecidos pelo Oficio N° 39/2020/CPLAN/CGPLAN/DPA-IPHAN. Valores nominais.
Abr. 2021.

Ao longo do quadriénio, destaca-se a participacdo do FNC de (87%), sendo que 3%
dos recursos tiveram origem de emendas parlamentares vinculadas a projetos financiados pelo
fundo. A maior concentracdo de projetos aprovados e executados ocorreu em 2016. A
participagdo do FDD, apesar de recente, compreendeu o ingresso de 13% dos recursos por
fundos. No Grafico 9 pode-se observar a distribuicdo dos recursos captados por meio de

fundos por ano e por localidade, conforme se depreende das informagdes recebidas por meio

da LAI, Oficio N° 39/2020/CPLAN/CGPLAN/DPA-IPHAN:
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Grafico 9 - Recursos de Fundos distribuidos por ano e localidade
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Fonte: elaborado pela autora com base em dados do IPHAN obtidos por meio da Lei de Acesso a
Informagdo, conforme Oficio N° 39/2020/CPLAN/CGPLAN/DPA-IPHAN. Abr. 2021.

Conforme o Grafico 9, houve maior aporte de recursos por fundos em 2016, com
predominio de destinagdo a projetos do estado do Rio de Janeiro e Maranhdo. Nos anos
seguintes ha uma reducdo no ingresso de recursos. Em 2017, a Bahia e Goids sao
contempladas com os maiores aportes. O Sudeste se destacou como beneficiario em 2018. Em
2019, observa-se uma pulverizacdo dos recursos em varios projetos no territdrio nacional,
sobressaindo em volume de recursos, os estados de Santa Catarina e Bahia.

O Grafico 10 apresenta o aporte de recursos por tipo de bens culturais beneficiados:

Grafico 10 - Recursos de fundos aplicados em bens culturais

13,2%
3 55 5,5%
Arqueoiogico Ferrowviario Imaterial Material

Fonte: elaborado pela autora com base em dados do IPHAN obtidos por meio da Lei de Acesso a
Informagdo, conforme Oficio N° 39/2020/CPLAN/CGPLAN/DPA-IPHAN. Valores nominais. Abr.
2021.
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Conforme disposto no Grafico 10, predomina o financiamento pelos fundos para o
restauro de bens materiais (78,8%) e em conjuntos ou complexos ferroviarios (13,2%).

Dos bens materiais, cujo projeto teve origem em decisdes judiciais, destacam-se trés:
restaura¢do da Casa Grande e Capela da Antiga Fazenda de Sdo Bento, no Rio de Janeiro,
totalizando R$ 1.6 milhdo, com recursos liberados pelo FNC, aprovados no SIMINC/MinC,
por descentralizacdo or¢amentaria; a recuperacdo do telhado e estabilizagdo estrutural do
Solar Santo Antonio, no Rio de Janeiro, valorada em R$ 1.3 milhdo, com recursos do FNC; e
a elaboracdo de projetos para a Obra da Igreja de Boa Viagem, na Bahia, com recursos

liquidados no total de R$ 109 mil, pelo FNC.

3.7 RESUMO DO CAPITULO

As leis orgamentarias (PPA, LDO e LOA) sao de competéncia do chefe do executivo e
formam o Or¢amento Geral da Unido. As Unidades Setoriais participam da estruturagao do
PPA e da LOA, de modo que os planejamentos orgamentarios institucionais se representam no
planejamento governamental no curto e no médio prazo. Entretanto, as politicas publicas
estabelecidas pelo governo federal parecem associar-se mais aos planos estruturantes do
governo do que com o orgamento publico em si. Em parte, isso decorre pelo fato de que mais
de 90% do orcamento publico ¢ vinculado constitucionalmente ou por meio de leis ordinarias,
reduzindo a margem de investimentos ou o redirecionamento de dotagdes.

No periodo de 2016-2019, o IPHAN foi agraciado com o PAC-CH, no entanto, ndo foi
um programa que foi estruturado especificamente para esse quadriénio. Apenas deu-se
continuidade ao estabelecido no PPA anterior, haja vista os percalgos na execugdo que
limitaram o atingimento das metas para o periodo.

Como lei autorizativa, o orcamento autoriza o crédito, mas ndo garante o recurso. O
comportamento da receita serd fundamental e determinante para o dimensionamento da
capacidade de atuagdo do Estado. Os decretos de programagdo, por sua vez, atuam
diretamente na operacionalizacdo do or¢amento, tanto na liberagdo quanto na reten¢do do
recurso (contingenciamentos), com objetivo de atingir as Metas Fiscais. Como apresentado no

segundo capitulo, o IPHAN tem feito ajustes internos para minimizar o impacto dos
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contingenciamentos ¢ melhorar o desempenho da execucao orcamentaria. Ainda assim, os
contingenciamentos afetam a implementacdo de Planos de Ag¢do. As mudancas nas leis e
normas or¢amentarias também geram reflexos na oferta de recursos, principalmente para as
despesas discricionarias.

A disponibilidade de pessoal, que se apresentava como um risco a continuidade das
atividades ao longo do quadriénio, foi suprida com a realizagdo de concurso publico € o
ingresso de novos servidores.

Quanto ao desempenho institucional, a autarquia vem realizando um processo de
reducdo de custos, como pode ser observado na queda das despesas com a manutengao da
maquina administrativa. Também avangou no mapeamento e remodelacao de macroprocessos
e na revisao do Mapa Estratégico.

A elaboracao de Planos de Agdo conta com o apoio das Superintendéncias, embora a
decisdo sobre a execugdo seja centralizada. A oferta de créditos orcamentarios para
investimentos € pequena, o que faz com que a autarquia opte por Planos de A¢do que nao
requeiram recursos, seguidos dos que compreendem bens em situacdes emergéncias ou
resultantes de decisdes judiciais. Como alternativa para suprir a caréncia de recursos, a leitura
das Atas do Conselho Consultivo evidencia a importancia do papel dos gestores na articulagao

politica junto aos 6rgados superiores, congressistas, entidades publicas e entes governamentais.
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4 A JUDICIALIZACAO DO PATRIMONIO CULTURAL E SUAS IMPLICACOES

O capitulo apresenta o universo dos casos judicializados envolvendo o IPHAN no Rio
de Janeiro, explorando a autoria, tipo de bem, quantitativo e as razdes pelas quais o judiciario
¢ acionado para atuar em questdes relacionadas ao patrimdnio cultural. De posse das
informacdes, foram selecionados os casos que resultaram na condenagdo em obrigagao de
fazer, cuja implementacao da decisdo judicial tenha se iniciado no periodo referente ao PPA
2016-2019. O objetivo foi analisar como o IPHAN viabilizou a execucdo das obrigacdes de
fazer e quais foram as implica¢cdes administrativas e or¢amentarias decorrentes da decisdo
judicial, uma vez que estas nao compodem o planejamento do or¢amento institucional anual e

nao hé previsao de uma reserva de recursos para demandas judiciais.

4.1 ACOES JUDICIAIS CONTRA O IPHAN: NORMATIVAS E MOTIVACOES

O tombamento ¢ um dos principais instrumentos juridicos de prote¢do dos bens
culturais e pode ser aplicado em bens imoveis de natureza publica ou privada. Concordando
com Jos¢ Afonso da Silva, para Alves (2008) a aplicagdo do instrumento do tombamento
transforma o imovel privado em bem de interesse publico. Conforme Alves (2008), o

tombamento é:

[...] um fato administrativo (ato material praticado por funcionario ptblico
responsavel, no exercicio da administragdo), mas a decisdo de tombar ¢ ato
administrativo. Trata-se, ademais, de uma intervencdo na propriedade
privada realizada pelo Estado, uma limitagdo parcial, onde a desapropriagdo
ocupa grau extremo (ALVES, 2008, p. 82).

A conservacao dos bens tombados quando de natureza publica ¢ de responsabilidade
do Estado, e, quando privado, ¢ obrigacdo do particular, proprietario do imével. Ao realizar o
tombamento de um imdvel privado, o Estado incorre em uma interferéncia sobre a
propriedade do particular. A atuacdo estatal que sujeita o bem particular ao regime especial de
tutela encontra, na atualidade, amparo constitucional nos art. 5°, XXIII; art.170, III e art.182,

§ 2° que estabelecem a funcao social a propriedade. E disso resultam alguns deveres impostos
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ao proprietario, como a necessidade de autorizacdo prévia do IPHAN para que sejam
realizadas intervengdes, como obras de conservagdo, reformas, venda, transferéncia,
destruicao ou a demoli¢ao do imovel, conforme o art. 17, do Decreto-Lei n.° 25/1937.

Intervengdes no bem tombado pelo proprietario exigem a apresentacdo de um projeto,
elaborado conforme orientagdes e procedimentos da autarquia, a exemplo da Portaria do
IPHAN n.° 420, de 22 de dezembro de 2010, que dispdoem sobre o tema. Os projetos de
conservagdo de um bem material podem consistir na implementagdo de medidas preventivas
ou em uma interven¢ao aprofundada. Na andlise da solicitagdo encaminhada pelo proprietario
ao IPHAN, a aprovacdo do projeto ¢ condicionada ao cumprimento de conformidades
atendendo tanto as determinacdes das normativas legais quanto ao disposto na documentagao
que ensejou o tombamento. Desse modo, cada caso possui um tratamento individualizado,
com exigéncias especificas, determinadas, sobretudo, pelo que foi documentado no processo
de tombamento do bem (DUTRA, 2018).

Os proprietarios particulares nem sempre conseguem absorver os custos da
conservacgdo de um bem tombado, pois, as exigéncias, importantes para manter as
caracteristicas do imovel, conforme sdo descritas no ato do tombamento, também concorrem
para tornar o processo burocratizado, lento e oneroso. Ademais, dada a necessidade de manter
as caracteristicas originais do bem, os materiais utilizados € a mao de obra especializada
empregada possuem um custo maior, haja vista o desequilibrio entre a oferta e a demanda no
mercado, colaborando para uma elevacdo dos custos da intervengao. Nao bastasse as questoes
postas, a condicdo financeira das familias detentoras de bens tombados pode se alterar ao
longo do tempo, e, por vezes, a precariedade econdmica torna-se motivo que inviabiliza a
conservacao.

Ciente dos riscos de perecimento do bem, em razdo da precariedade econdmica do
proprietario, o legislador dispés em lei meios para que o Estado pudesse proteger o
patrimonio cultural. Desse modo, conforme o Decreto-Lei n.° 25/1937, quando o proprietario
ndo dispuser de recursos financeiros deve comunicar ao IPHAN ou ao 6rgdo que tenha
decretado o tombamento, para que a intervengdo no bem se faca as expensas do poder

publico:

Art. 19. O proprietario de coisa tombada, que nao dispuser de recursos para
proceder as obras de conservagdo e reparagdo que a mesma requerer, levara
ao conhecimento do Servico do Patriménio Historico e Artistico Nacional a
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necessidade das mencionadas obras, sob pena de multa correspondente ao
dobro da importancia em que for avaliado o dano sofrido pela mesma coisa.
§ 1° Recebida a comunicagdo, ¢ consideradas necessarias as obras, o diretor
do Servigo do Patrimonio Historico e Artistico Nacional mandara executa-
las, a expensas da Unido, devendo as mesmas ser iniciadas dentro do prazo
de seis meses, ou providenciara para que seja feita a desapropriacao da coisa
(BRASIL, 1937a).

O disposto no art. 19, do Decreto-Lei n.° 25/1937 ampliou sua projecdo apos a
reabertura democratica, a promulga¢do da Constituicdo de 1988 e as inovacdes legislativas
subsequentes ao facultar que outros autores se somassem na defesa do patrimonio cultural e
ao dispor aos proprietarios particulares novos instrumentos que favoreceram o acesso ao
judiciario.

Com isso ndo se quer dizer que antes da Constituicdo de 1988 ndo houvessem
instrumentos que possibilitassem o acesso do proprietdrio particular, ou ainda, de outros
atores que atuam em defesa do patrimonio cultural, a justica. Conforme salienta Alvarenga
(2017) a Constituigao de 1934 ja mencionava a possibilidade do cidaddo acessar a justica para

a protecao do patrimdnio publico:

O inciso 38 do artigo 113, da Constitui¢do de 1934, disposto no titulo dos
Direitos e das Garantias Individuais, dispunha que qualquer cidaddo poderia
ser parte legitima para pleitear a declaracdo de nulidade ou anulagdo dos atos

lesivos do patrimonio da Unido, dos Estados ou dos Municipios
(ALVARENGA, 2017, p. 17).

As Constitui¢des posteriores a de 1934 mantiveram a previsdo do mecanismo, € em
1964, periodo que vigorava a ditadura militar, foi editada a Lei 4.717/65, denominada Lei da
Acao Popular, que possibilitava a participacao da sociedade em defesa do patriménio cultural
(ALVARENGA, 2017). No entanto, apesar dos dispositivos constitucionais ¢ das leis
possibilitarem o acionamento do judicidrio em casos de ameaga ao patrimonio cultural, o
contexto politico a época limitava a efetividade das normas legais. Alvarenga (2017), ao
analisar o caso da demoli¢ao do Paladcio Monroe na década de 1970, argumenta que, apesar da
previsao legal, o acionamento da Lei de A¢ao Popular encontrava obices, visto que faltava um
ambiente democratico que viabilizasse a participagdo da sociedade. Salienta que “[...] as
ferramentas judiciais disponiveis para garantir a soberania popular e a prote¢do do patrimdénio
cultural s6 tem efetividade numa sociedade que realmente respeita e pratica os valores

democraticos (ALVARENGA, 2017, p. 22).
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Nesse sentido, conforme Verissimo (2006), alguns fatores se apresentam como
essenciais para garantir o acesso a justica. Conforme argumentacao de C. Neal Tate (1995) em
obra que analisa os motivos que deram causa a ampliacdo do acesso a justica nos Estados
Unidos, apresentada por Verissimo (2006), destacam-se: a instituicdo de um Estado de regime
democratico, a existéncia de movimentos focados na constitucionalizacao de direitos sociais e
a pressao exercida por organismos internacionais (a exemplo do Banco Mundial). Da mesma
forma, segundo Verissimo (2006), amparado em obra de C. Neal Tate (1995), quando se trata
da judicializag¢@o da politica, algumas condigdes se mostram necessarias para a estruturacao

de um ambiente de promogao que a incorpore a esfera judicial:

Sdo elas (i) a existéncia de um regime de governo democratico, (ii) a
existéncia de uma “politica de direitos”, traduzida ou ndo em uma carta de
direitos ou em uma declarag@o constitucional de direitos fundamentais, (iii) a
existéncia de grupos de pressdo que tenham identificado os tribunais
judiciais como possiveis arenas para a veiculagdo de seus interesses, (iv) o
uso eventual das cortes como instrumento politico manejado pela oposigdo
para impedir a edicdo de leis que ela, pelos canais representativos
tradicionais, ndo conseguiria impedir, (v) a existéncia de “institui¢des
majoritarias inefetivas”, isto é, incapazes de reunir em torno de si apoio
publico suficiente para defender suas politicas diante de possiveis ataques
originados no Poder Judiciario, (vi) uma percepgao geral negativa quanto as
institui¢Ges originalmente responsaveis pela formulagdo de politicas
publicas, vindo esse sentimento negativo de receios publicos quanto a
clientelismo, personalismo, corrupgdo, etc. (vii) inércia proposital quanto ao
trato de certas questdes particularmente delicadas (aborto, por exemplo) por
parte das institui¢des majoritarias, que deixam deliberadamente, com isso,
que tais questdes sejam tratadas por via judicial (VERISSIMO, 2006, p.
67/68).

Com base na explanac¢do acima, no Brasil, s6 se estabeleceu condi¢des para o avango
do processo da judicializagdo e da ampliacdo do acesso da sociedade a justica apds a
implantagao da abertura democratica e com a promulgacdo da Constituicao de 1988. Para
Arantes (1999), a reimplantacdo do Estado de direito e a demanda represada por acesso a
justica em anos de ditadura concorreram para a efetivacdo de profundas mudangas no sistema
de justica a partir da democratizagdo. Em grande parte, o impulso para a mudanga no desenho
institucional do sistema de justica se iniciaram na década de 1970, mas s6 se fizeram sentir
nos anos de 1980 e 1990 com o fortalecimento do Ministério Publico e dos Juizados Especiais
e, notadamente, com a constitucionalizagdo de direitos civis, politicos e sociais. Segundo

Verissimo (2006), a Constitui¢do de 1988 possibilitou a base para uma estruturagdo de leis
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posteriores que, ao longo da década de 1990, deram uma nova conformacdo a atuacao
judicial, numa clara resposta as necessidades represadas na sociedade. O autor destaca alguns
dos principais instrumentos normativos presentes na Constituicdo de 1988 que possibilitaram
a reincorporag¢do da politica a esfera judicial no Brasil, em especial a manutengdo do modelo
de jurisdicdo una e o controle difuso de constitucionalidade, o conjunto de regramentos
juridicos descritos no texto constitucional, a ampliagdo do rol dos legitimados ao controle da
constitucionalidade com inclusdo da sociedade civil, a previsdo constitucional de juizados
especiais, a constitucionalizagdo de principios processuais, a legitimidade para as associa¢des
representarem seus afiliados e a criagao de cinco novos tribunais civis e do Supremo Tribunal
de Justica com a responsabilidade de absorver matérias infra-constitucionais. Para Verissimo
(2006) as inovacdes trazidas no texto constitucional contribuiram para fomentaram a
ampliacdo do acesso a justica, de modo que, entre os anos de 1997 a 2002, o autor verificou,
por meio de pesquisa aos 6rgdos do judicidrio, um aumento de 470% no volume anual de
distribui¢des no Brasil.

As mudancas no pos-Constituicdo se expressaram na criagdo de novos mecanismos de
participagdo social, na possibilidade de aconselhamento pelo magistrado sobre conhecimentos
multidisciplinares, na intensificacdo do poder atribuido aos juizes na condugdo das provas,
nas novas formas de tutela judicial e na instituicdo de novos mecanismos para analise do
objeto em litigio (VERISSIMO, 2006). Para Verissimo (2006), a mudanga mais expressiva na
década de 1990 foi a admissdo de causas com base no interesse difuso. Introduzida com a Lei
da Acao Civil Publica, em 1985, o tratamento do interesse difuso foi ampliado com as
inovagdes legislativas subsequentes. E para tanto, a nocdo de interesse publico foi
determinante, pois ndo individualizava, garantindo a pertinéncia entre os objetivos

institucionais e os interesses perseguidos na justiga.

Na soluc¢do brasileira, os interesses difusos sdo tratados abstrata e fictamente
como um conjunto coerente e unificado [...]. E conferida uma unidade ficta
aos interesses que gravitam em torno dos bens comuns, como se esses
interesses ndo fossem aqueles mesmos titulados pelas pessoas que os usam,
cada qual querendo dar-lhes um uso distinto (VERISSIMO, 2006, p. 172).

No contexto de redemocratizacao e de criagdo de novos instrumentos processuais, o
Ministério Publico antes ligado ao Executivo, passou por uma revisdo, adquirindo novas

prerrogativas com a Constituicdo de 1988, que fortaleceram o orgdo ao lhe conferir
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independéncia funcional e autonomia administrativa. Definido, conforme art. 127, da
CF/1988, como uma “instituicdo permanente, essencial a fun¢do jurisdicional do Estado,
incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e
individuais indisponiveis” (BRASIL, 1988) a institui¢do passou a atuar como importante ator
para a consolidagdo dos direitos difusos. Para Arantes (1999) a Constituicdo de 1988
consolidou um processo de fortalecimento do Ministério Publico que ja vinha sendo
construido por meio de leis ordindrias e complementares, a exemplo da Lei de A¢do Civil
Publica de 1985, anterior a Carta Magna. Nesse cendrio, a defesa do patrimonio cultural
encontrou acolhida do Ministério Publico e de outros 6rgaos federais, estaduais e municipais e
das associagdes (como as fundagdes com mais de um ano), tendo no art. 129, da Constitui¢ao
de 1988, a previsao do instrumento juridico da A¢do Civil Publica (ACP) para a prote¢ao dos
bens culturais.

A publicacdo da Lei da Ag¢do Civil Publica possibilitou um alargamento dos
mecanismos de protecdo do patrimdnio cultural. Arantes (1999) apresenta a responsabilidade
objetiva como uma das principais inovagdes decorrida da lei 7.347/1985, que reduziu as
exigéncias para a comprovagdo da relacdo de causa e efeito relacionadas ao dano. Assim,
basta que seja “[...] comprovada a relacdo de causalidade entre a a¢ao e o dano para que o réu
seja condenado a repara-lo, sem que se precise demonstrar a existéncia subjetiva da culpa
(ARANTES, 1999, p. 86). Desse modo, ao passo que se ampliou a protecdo do patrimdnio
cultural, também contribuiu para a ampliacdo de a¢cdes que culminaram com a condenagdo da
institui¢do de protecao.

Conforme Arantes (1999), destacam-se ainda, como inovagdes decorrentes da
publicagdo da Lei da Acdo Civil a inversdo do Onus da prova, ou seja, passou a ser
responsabilidade do réu levantar as provas de que ndo cometeu o dano; a irrelevancia da
licitude da atividade, o que significa que, ainda que autorizada por um 6rgao competente, se a
atividade gerar danos a direitos coletivos, havera responsabilizacdo; a possibilidade do juiz
dar efeito suspensivo aos recursos e concessdo de medidas cautelares (preventivas e de
contetido executorio), o que, na pratica, possibilita que antes da sentenca final possa haver a
imputagdo da obriga¢do de fazer como forma de evitar a continuidade do dano. Nesse novo
cenario, Verissimo (2006) lembra que houve o enaltecimento do papel do magistrado como o
de um “‘juiz-her6i”, no Pos-Constituicao de 1988, que também pode estar relacionado aos

fatores que contribuiram para a amplia¢do da atuacdo efetiva do judicidrio.



153

Somada ao novo contexto, sem que se fizesse uma revisao do Decreto-Lei n.° 25/1937,
favoreceu-se o crescimento das demandas judiciais a partir dos anos 2000, acionadas, em sua
maioria, pelo Ministério Publico, apoiados no art. 19 que trata da hipossuficiéncia do
proprietario de bem tombado.

Mas quanto aos recursos? De onde proveriam os numerarios para garantir a execugao
das demandas judiciais? O aporte de recursos em bens privados encontra sustentagcdo no fato
de que a fruicdo dos bens culturais se d4 em beneficio da sociedade e do interesse publico.
Dutra (2018) ressalta a inquietacdo diante da falta da adogdo de critérios que assegurem ao
Estado a aplicagdo de recursos naquilo que efetivamente lhe compete, lembrando que a
maioria dos bens tombados sdo publicos e a conservagao e a preservagao sao de competéncia

do Estado:

[...] se nada for feito relativamente ao estabelecimento de critérios, havendo
determinagdo de obrigagdes tdo-somente ao poder publico — IPHAN e
Unido — ndo havera verba suficiente para que o Estado dé conta da
preservacdo de todos os imoveis tombados — para além dos bens de sua
propriedade, esses, sim, cuja manutencdo naturalmente lhe compete, e cujo
custo — de conservagdo e reparacdo e de restauro — se lhe impde,
eternamente. Temos que ter em mente que o Estado ¢ proprietario de grande
parte de bens tombados (DUTRA, 2018, p. 140).

Conforme Dutra (2018), a hipossuficiéncia do proprietario particular como fator que
inviabiliza as despesas com a conservacao pode ensejar adogdo de trés alternativas pela
autarquia. A avaliagdo da situacdo pode resultar em indicativo para a desapropriagao do bem,
a execugdo das obras com os custos suportados pela autarquia, ou, o cancelamento do
tombamento. Outro ponto relevante levantado por Dutra (2018) ressalta a inobservancia da
legislagdo quanto a recorréncia em que o proprietario pode acionar o IPHAN ou a justi¢a para
receber recursos publicos para a preservacao do bem cultural. Em razao da falta de normas
que disciplinem essa possibilidade, a autora argumenta que se pode favorecer a omissao da

responsabilidade do proprietario no processo de preservagao e conservagao do bem tombado.

Ao proprietario cumpre a obrigacdo principal de manutencéo e conservagao
de seu bem tombado. Ndo podemos perder de vista que ele é capaz, a
situacdo indica que ele é um sujeito de direitos com posses (a0 menos seu
imodvel tombado). Por sua vez, o orgamento publico ¢ limitado, ndo consegue
abarcar tudo. E a obrigagdo do Estado, por conseguinte, ¢ subsidiaria e
objetiva (DUTRA, 2018, p. 142).
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Ao assumir os custos da preservagdo, quando da comprovacao da hipossuficiéncia do
proprietario, o IPHAN deveria dispor de mecanismos que incorporassem o proprietario
particular. Para Dutra (2018) deveria haver uma regulamentagdo para orientar o [IPHAN sobre
os procedimentos a serem seguidos. Na percepcdo da autora, o proprietdrio, mesmo em
situagdo de hipossuficiéncia, ndo deveria ter a responsabilidade afastada do processo, devendo
colaborar para a conservacao do bem. De todo modo, a falta de condi¢des financeiras tem sido
uma das causas que tem contribuido para o crescimento dos processos judiciais envolvendo
proprietarios privados.

Resultante da II Reunido de trabalho dos Procuradores Federais do IPHAN, em 28 de
agosto de 2008, em Sao Jodo Del-Rei, em Minas Gerais, foi redigida a Carta de Sao Joao Del-
Rei, com proposi¢des visando a reducdo de situagdes judicializadas envolvendo o IPHAN,
decorrente do crescimento dos casos relacionados ao art. 19, do Decreto-lei n.° 25/1937.
Dentre as proposi¢des, os procuradores listaram cinco medidas a serem implantadas pelo
IPHAN: a averiguacdo da comprova¢do da insuficiéncia financeira do proprietario do bem
tombado; a importancia do cruzamento das informagdes obtidas com dados da Receita
Federal; o estabelecimento de uma proporcdo entre valor da obra e condigdo de
hipossuficiéncia para que a instituicao seja demandada; a fiscalizagdo e aplicagdo de multas,
de modo que as multas propiciem um fundo para suprir as obras emergéncias;, € o
estabelecimento de procedimentos administrativos para realizacdo das obras com notificacao
do proprietario.

E preciso considerar que a pressio externa decorrente das decisdes judiciais gera
implicacdes internas para a administra¢ao da institui¢ao e para o or¢amento publico. Segundo
Dutra (2018), seria necessario haver razoabilidade quanto a aplicagdo de recursos publicos em
bens particulares, pois, estes sdo necessarios a operacionalizagdo da propria instituicdo, e
inviabilizam as demais agdes institucionais necessarias a preservagao do patrimonio cultural.

Quando considerada a necessidade de recursos publicos, a serem disponibilizados,
para suprir as demandas judiciais, ¢ preciso observar que, apos a Constituicao de 1988, houve
um avolumamento de decisdes que sdo desfavoraveis ao Estado, ndo restringidas ao
patrimonio cultural, contemplando todos os direitos sociais. Diante do avolumamento de
decisodes judiciais que imputam uma obriga¢do financeira ao Estado, uma das argumentagdes
embasa-se na Reserva do Possivel, fundamentada na impossibilidade orgamentaria, haja vista

as limitacdes de recursos e o fato de que a efetivagdo dos direitos possui um custo, que sera
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compartilhado com a sociedade. No entanto, como ressalta Sarlet e Figueiredo (2007), o
argumento da Reserva do Possivel ndo pode justificar a omissao do Estado.

Ao acionar a cldusula de Reserva do Possivel busca-se explicitar a real disponibilidade
de recursos estatais para as acdes discricionarias que visam atender a coletividade (SARLET;
FIGUEIREDO, 2007). A clausula de Reserva do Possivel ¢ “[...] como um limite as
pretensoes dos individuos em tema de direitos sociais de participacdo em beneficios estatais,
com base em um critério de proporcionalidade” (FALSARELLA, 2012, n.p). Para Sarlet e
Figueiredo (2007), a Reserva do Possivel se ampara nas dimensdes da disponibilidade dos
recursos orcamentarios, humanos e materiais, ¢ na proporcionalidade ao considerar tanto a
exigibilidade como a razoabilidade do direito pleiteado judicialmente. Conforme Falsarella
(2012), mais do que a limitacdo dos recursos, a cldusula da Reserva do Possivel se relaciona a
razoabilidade daquilo que ¢ demandado perante o Estado, embora no Brasil relacione-se,
sobretudo, com a disponibilidade de recursos.

Sobre a disponibilidade or¢amentaria do Estado, Falsarella (2012) apresenta o
posicionamento de outros autores, a exemplo de Ricardo Lobo Torres, que entende falha a
argumentacdo baseada na indisponibilidade orcamentaria, pois, percebe o recurso publico
como proveniente da sociedade, ou seja, de uma fonte inesgotavel “[...] o dinheiro publico ¢
inesgotavel, pois o Estado sempre pode extrair mais recursos da sociedade” (TORRES apud
Falsarella, 2012, n.p).

Conforme apresentado ao longo dos capitulos anteriores, a utilizagdo dos recursos
publicos decorre de escolhas, uma vez que as demandas sdo ilimitadas e a arrecadagao
depende da conjuntura macroecondmica. Nesse sentido, a razoabilidade apontada por Dutra
(2018), Falsarella (2012), Sarlet e Figueiredo (2007) se mostra fundamental para a tomada de
decisdo pelo judiciario, pois seus reflexos afetam as instituigdes, os cofres publicos e, em

consequéncia, a sociedade como um todo.
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4.2 DECISAO JUDICIAL E OBRIGACAO DE FAZER: CONCEITOS

A decisao judicial, proferida em forma de sentenga contra as instituigdes do Estado,
conforme Vasconcelos (2014), apresenta-se em seis formas: obrigagdo de pagar, de ndo pagar;
obriga¢do de dar, de ndo dar; em obrigacao de fazer, e de ndo fazer.

Por obrigagao entende-se o poder atribuido pela ordem juridica ao credor de exigir a
prestacdo de um direito do devedor. Na obrigagdo de pagar, espera-se a restituicdo ou
indenizagdo de quantias devidas pelo Estado, seguindo norma especifica, regulamentada
constitucionalmente, conforme ordem cronologica, por precatorio. Regulamentada pelo
Codigo Civil, no art. 233, as obrigacdes de dar visam a conversao de perdas e danos e
consistem na entrega de algo a outrem, podendo ser algo certo ou incerto. Difere-se da
obrigagdo de fazer, sobretudo, por ndo ter de fazé-la previamente. A obrigacdo de fazer,
conforme art. 815, do Cédigo Civil, determina a obrigacdo de execu¢do de algo. Conforme
Oliveira, Ros e Araujo, “A obrigagdo de fazer atrela o devedor a prestagao de um servigo ou
acdo positiva, material ou imaterial, proprio ou de terceiros, em favorecimento do credor ou
de outrem” (OLIVEIRA; ROS; ARAUIJO, 2017, p. 271). Segundo Verissimo (2006), a
obrigagdo de fazer tem sido utilizada, sobretudo, no contencioso, envolvendo o interesse
publico, embora ndo possua uma vinculacao a um direito subjetivo, conforme apregoado pelo
conceito acima. Segundo Arantes (1999), a obrigacdo de fazer e nao fazer vem sendo

aplicadas nas a¢des envolvendo patrimdnio historico e cultural:

[...] o entendimento predominante na jurisprudéncia e na doutrina tem
sido o de que a obrigacdo de fazer ou ndo fazer deve ser privilegiada
na decisdo judicial. Isto tem conferido um carater essencialmente
pratico as sentencas judiciais em agdes civis publicas, sob a
justificativa de que o interesse principal nesse caso ¢ a reparagao
concreta e imediata do dano causado ao meio ambiente, ao patrimdnio
historico e cultural e aos consumidores (ARANTES, 1999, p. 86).

Em decorréncia da necessidade de uma rapida resposta em um sistema juridico
nacional em que os julgamentos sdo lentos, a Lei 7.347/1985 ofereceu aos juizes, nos casos
relacionados a reparagdo ao dano ou suspensdo de atividade que esteja promovendo violagdes

ao meio ambiente, ao patrimonio histérico e cultural e ao consumidor, a utilizagao do

instrumento da obrigagdo de fazer com efeito suspensivo, ou ainda, como medida cautelar de
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carater preventivo, podendo também ser executoria com possibilidade de aplicacao de
medidas que assegurem o cumprimento da decisdo judicial, a exemplo da aplicacdo de multas
(ARANTES, 1999).

Segundo Vasconcelos (2014), quando relacionado ao Estado, em decorréncia da
sentenca, a obrigagdo de dar ou de fazer pode ser atrelada ao bloqueio de recursos publicos e
ao sequestro de dotacdes, como forma de coagdo para fomentar a implementagao da decisdo.
O bloqueio dos recursos ¢ uma imposic¢ao acionada em decorréncia da acdo ou da omissao do
devedor, e tem por objetivo a recomposi¢ao do prejuizo causado.

Com objetivo de impedir a pratica de um ato, o judicidrio pode sentenciar a obrigagao
de ndo pagar, de ndo-fazer ou a de nao dar, ou seja, quando o resultado a ser alcangado ¢ a
absten¢do de uma determinada ag@o. Pode ainda resultar em um desfazimento de um ato ou de
uma obra realizada, segundo Costa (2000). Para esse estudo, interessa a obrigacao de fazer e
de ndo fazer, uma vez que, a medida ¢ percebida pelo judicidrio como meio para

restabelecimento da condi¢ao de origem do bem (reductio ad pristinum status).

4.3 IMPLEMENTACAO E IMPACTO DE DECISOES JUDICIAIS

Para Vasconcelos (2014) nem todas as decisdes judiciais sdo, de fato, implementadas,
motivo pelo qual ndo se pode afirmar que decisdes judiciais impactam o or¢amento. Para a
autora, ainda que o ndo cumprimento das decisdes judiciais imponham sangdes, as instituigdes
e 0rgdos publicos detém autonomia para decidir pela execugao.

Da andlise de estudos que tratam da implementacdo de sentengas no pds-decisao
judicial, proferidas pela Suprema Corte Americana, Canon (2004) apresenta como as agéncias
governamentais estadunidenses tendem a responder a uma obrigacdo judicial imposta,
destacando trés possibilidades: positiva, indiferente ou negativa. A recep¢ao de uma decisdo
judicial pelos gestores publicos € positiva quando vem ao encontro de um interesse
institucional. Pode estar relacionada a legitimidade que os gestores atribuem ao juiz ou ao
tribunal que tomou a decisdo, ou ao entendimento de que a decisdo reverberard de forma
benéfica a institui¢do e a sua atuacdo em frente a sociedade. Quando o gestor se mostra

indiferente a recep¢ao de uma decisao judicial, sem lhe impor resisténcia ou entusiasmo,
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deve-se ao fato de que os efeitos gerados sao de pouca importdncia para a organizagao
publica. Quando ha negativa em acolher uma decisao judicial, enseja-se a ndo aceitagdo ou a
tentativa de minimizar sua implementacdo, pois ¢ considerada indesejavel, por impor
dificuldades no alcance de metas ou objetivos da instituicdo. Das razdes que levam a uma
recepcao negativa da decisdo judicial pelos gestores, destacam-se: o potencial de afetar as
rotinas internas € os processos administrativos, e a captura de recursos institucionais, podendo
gerar ineficiéncia.

Para Canon (2004) hd um entendimento de que os tribunais possuem direito e
legitimidade para a tomada de uma decisdo judicial, ainda que seja considerada ruim. A
execugao da decisdo judicial seria mais uma demanda, dentre outras inerentes a burocracia do
Estado. Entretanto, a implementacdo fomenta estratégias para ser recepcionada na dindmica
interna, pois possui um potencial de criar uma perturbacdo no desempenho dos colaboradores,
exigindo o desenvolvimento de uma rotina e da aquisi¢ao e/ou a preservagao de recursos para
sua implementagao.

Diante das demandas impostas as instituigdes publicas e em decorréncia do potencial
de problemas que a implementacdo de uma decisdo possa gerar, Canon (2004) apresenta trés
etapas a serem consideradas ao longo do processo: interpretacao, busca por uma resposta a
decisdo judicial, e a estratégia de implementacao da resposta.

A interpretacdo sobre o que se quer com a decisdo judicial nem sempre ¢ clara e
objetiva, de modo que, por vezes, a decisdo ¢ mal compreendida, podendo ser considerada
inaplicavel e levar a instituicdo a nao aceitagdo ou a inércia, ignorando a decisdo até que seja
contestada. Quando compreendida a decisdo, a institui¢do busca adequar-se para dar uma
resposta ao tribunal, resultando em mudangas internas, que afetam sua politica e processos,
refletindo sobre objetivos, fungdes e comportamentos dos recursos humanos. Além de
considerar o publico atendido e os potenciais financiadores de suas agdes, os gestores
publicos avaliam o impacto da decisdo judicial sobre seus recursos proprios. Ou seja, ha uma
decisdo utilitarista, em que o gestor publico apura os beneficios que podem ser gerados para a
institui¢do. O calculo do custo-beneficio mensura, de um lado, os custos com os beneficios
auferidos com a decisao, e, de outro, os custos da ndo implementagdo e da implementacao. O
comprometimento da instituicdo em relagdo a sua politica, os recursos necessarios para
implementagdo das decisdes judiciais, a atitude dos lideres em relagdo as decisdes dos

tribunais, os riscos da execug¢do judicial e a gravidade das sangdes, a pressdo dos grupos
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externos (publico atendido, legisladores, superiores burocraticos e publico em geral) sdo
questdes consideradas no calculo do custo-beneficio. Na sequéncia, estabelece-se uma
estratégia para a implementagdo da decisdo pela institui¢do, em relacdo a decisdo judicial, que
pode ser: de inércia; de cumprimento de parte por temor das sangdes; de adequacdo proforma,
superficial, de alteragdes minimas, buscando oferecer resposta, ainda que parciais; e de
implementagao completa (CANON, 2004).

Vasconcelos (2014), com base em estudo de casos envolvendo o impacto das decisdes
no orcamento brasileiro, argumenta que o gestor publico ndo ¢ “[...] vitima inerte das
decisoes judiciais” (2014, p. 128), pois, a implementacao decorre apos a analise € mensuracao
dos beneficios e custos, ainda que as sangdes impostas sejam significativas. A autora nao
desconsidera, no entanto, que ha uma pressao externa das decisdes sobre o ambiente interno
das institui¢cdes, de modo que estas adotam medidas para amenizar ou prevenir o impacto no
or¢amento, quando analisado os casos vinculados a area da satide. Segundo Vasconcelos
(2014), apesar da recorrente afirmacao dos gestores de que as decisdes judiciais impactam o
or¢amento, ndo ha transparéncia sobre o montante dos recursos aplicados para que se possa
avaliar o custo de oportunidade associado. E, de fato, os orcamentos no Brasil ndo
discriminam as despesas incorridas pela implementagdo de decisdes judiciais pelas
institui¢des publicas, dificultando a analise do tema.

Por outro lado, para Alvarenga (2018) e Pereira (2015) as decisdes judiciais limitam a
capacidade de atuacdo das instituicdes publicas, pois impdem escolhas alheias ao
planejamento orcamentario. Segundo Alvarenga (2018), as instituigdes publicas sao
duplamente afetadas pelas decisoes judiciais, ao reduzir a capacidade orgamentaria e implicar
restri¢des quanto a discricionariedade das ag¢des, impactando diretamente as politicas publicas
do patriménio cultural.

Para Canon (2004), dois fatores internos reverberam na forma com que as institui¢cdes
se ajustam as decisOes judiciais: a primeira decorre da tensdo politica gerada pela decisdo em
relacdo aos objetivos e funcdes da instituicdo, e a segunda deve-se a tendéncia de inércia das
instituicdes, quando sdo reativas as mudancas. Também ¢ preciso considerar que fatores
externos influenciam a decisdo de executar uma decisdo judicial, a exemplo do
posicionamento adotado pelos agentes politicos, da opinido publica e do entendimento da

comunidade local sobre a importancia que o bem judicializado tem para o grupo.
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No Brasil, a fim de garantir a efetividade da implantacao das decisdes judiciais, o
Codigo de Processo Civil, no art. 139, inciso IV faculta a utilizagdo de medidas que
assegurem sua execucdo. As medidas podem ser: indutivas, ou seja, oferecendo alguma
vantagem para que se cumpra a decisdo; coercitivas, quando se utiliza da coagdo, em forma de
sancdo, em razao do nao cumprimento da decisdo, sub-rogatérias, quando a justica atua no
lugar do devedor, a exemplo da busca e apreensao de um bem; e mandamentais, ao vincula
uma medida indireta a decisdo, como a multa e pagamento de honorarios. Desse modo, no
caso brasileiro, o juiz possui o poder-dever de agir, dispondo de instrumentos legais que

colaboram para a efetividade da execucao das decisoes judiciais pelas instituicdes publicas.

4.4 ACOES JUDICIAIS NO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

Conforme dados obtidos no site do IPHAN, o estado do Rio de Janeiro dispdem de
231 bens imoéveis tombados, sendo que, desse total, 66% estdo localizados na capital e os
demais se encontram nas cidades de Angra dos Reis, Paraty, Paty do Alferes, Vassouras,
Petropolis, Nova Friburgo, Carmo, Casimiro de Abreu, Guapimirim, Campo de Goytacazes,
Sao Jodo da Barra, Duque de Caxias, Nova Iguagu, Valenca, Niter6i, Cabo Frio, Sdo Jodo da
Aldeia, Sao Gongalo, Itaborai, Mangaratiba e Rio Bonito (IPHAN, 2022).

O levantamento de dados sobre os processos judiciais, envolvendo os bens tombados
pela autarquia, no estado do Rio de Janeiro, foi realizado ao longo de dois anos na
Procuradoria Federal junto ao IPHAN, a partir de documentos obtidos em contato com a
Procuradoria Federal da 2. Regiao/RJ.

Os dados coletados permitiram identificar os processos judiciais e localizd-los em
banco de dados do IPHAN, para, entdo, de posse dessas informagdes, obter um diagnodstico
quantitativo e qualitativo sobre os casos judicializados no estado do Rio de Janeiro. Os
primeiros casos identificados datam de 1992, sendo analisados os processos que datam até o
ano de 2020.

O Grafico 11 ilustra a totalidade dos casos judicializados no estado do Rio de Janeiro
ao longo dos 28 anos. Antes de 1992 ndo foram localizados processos, refor¢ando as

interpretagdes de Arantes (1999) de que a ampliagdo do acesso a justica decorreu de uma
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conjuncao de fatores, sendo essencial, a redemocratizagdo. Nesse contexto, como aponta
Verissimo (2006), a promulgagao da Constituicdo de 1988 possibilitou alteragdes legislativas
posteriores que corroboraram no sentido de fomentar o acesso a justica, seja do individuo em
busca de seus direitos particulares ou, ainda, da sociedade, por meio do Ministério Publico,
em defesa de direitos e interesses coletivos do meio ambiente, patrimonio histérico e cultural
e do consumidor. Ademais, o fortalecimento do Ministério Publico tornou instrumentos como
a Lei de A¢ao Civil Publica, publicada em 1985, mais efetivas para a defesa do patrimonio
cultural. Desse modo, observa-se, no estado do Rio de Janeiro, a partir da década de 1990,
uma crescente procura do judiciario para atuar em agdes que visam a preservacao e

conservacao de bens tombados.

Grafico 11 - Total de processos instruidos por ano (1992-2020)
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Fonte: Elaborado pela autora com base em dados da Procuradoria Federal da 2° Regido.

Foram registrados 159 casos de acdes judiciais envolvendo o IPHAN no estado do Rio
de Janeiro de 1992 a 2020. Os casos judiciais apresentados no Grafico 11 apresenta tanto os
instruidos pelo IPHAN no polo ativo, quanto aqueles em que a instituicdo ¢ acionada no polo
passivo. O quantitativo de processos instruidos ¢ variavel ao longo do tempo, oscilando de
forma expressiva de um ano para outro, com tendéncia de crescimento quando observado a
totalidade dos casos judicializados. Observa-se que, enquanto no ano de 2011 foram abertos 3
casos, no ano seguinte chegaram a 12, o que representou um aumento de 300%; de 2012 para
2013 a reducdo foi de (-) 42%. Outra elevacdo substancial ocorreu em 2020, saltando de 2

casos em 2019, para 27, significando um acréscimo de 1.250%.
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Os casos envolvendo a autarquia, no estado do Rio de Janeiro, foram instruidos em
secOes judiciarias, cuja atuacao ¢ dividida pelas seguintes regides: sul fluminense, serrana,
norte-fluminense, capital, baixada fluminense e Niter6i, e baixada litoranea.

A Tabela 7 apresenta a participacdo do IPHAN, conforme a instru¢do dos processos,

por secdes judiciarias:

Tabela 7 - Participagdo do IPHAN nos processos por regido no RJ (1992-2020)

Regiao/Participacdo do IPHAN Total Geral % Total
Regido da Baixada Fluminense 5 3%
Regido da Capital 47 30%
Regido de Niterdi e baixada litoranea 31 19%
Regido Norte-Fluminense 4 3%
Regido Serrana 35 22%
Regido Sul fluminense 37 23%
Total Geral 159 100,0%

Fonte: Elaborado pela autora com dados da Procuradoria Federal 2* Regido. Abr. 2021.

Conforme a Tabela 7, a abertura de novas instru¢des em processos judiciais,
envolvendo o IPHAN, teve maior concentragdo na regido correspondente a capital do estado
do Rio de Janeiro, totalizando 30%. Na sequéncia destacam-se as regides sul-fluminense, com
23% e da regidao serrana, com 22%. A regido norte-fluminense e a baixada fluminense
correspondem a de menor percentual de casos judicializados.

Quanto as categorias de patrimonio cultural que fomentam maior judicializagao,

apresentam-se, conforme a Tabela 8:

Tabela 8 - Por categoria de Patrimonio Cultural (1992-2020)

Categoria de Patrimonio Total Processos %
Patrimonio Arqueologico 18 11%
Patrimonio Ferroviario 10 6%
Patrimonio Material 131 82%
Total Geral 159 100%

Fonte: Elaborado pela autora com dados da Procuradoria Federal 2* Regido. Abr. 2021.

Independente do polo de atuagdo do IPHAN, observa-se o predominio da
judicializag¢@o de bens culturais correspondem ao patrimoénio material, concentrando 82% dos

processos, num total de 131 instrugdes.
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Os casos envolvendo o patrimonio arqueologico relacionam-se, principalmente, a
litigios acerca do licenciamento ambiental da area onde estdo localizados, correspondendo ao
total de 11%. O patriménio ferrovidrio possui menor ocorréncia, somando 6%, com
predominio de agdes voltadas para o restauro de estagdes, ou seja, vinculadas a bens
materiais.

No Gréfico 12 sdo apresentados os processos conforme a participagdo da autarquia:

Grafico 12 - Participagdo do IPHAN nos processos judiciais no RJ (1992-2020)
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Fonte: Elaborado pela autora com base em dados da Procuradoria Federal da 2* Regido. Abr. 2021.

Quanto a participacdo do IPHAN nos casos judicializados, observa-se predominio no
polo ativo em 64% dos casos. A autarquia atua como autora em 41% dos processos; como
assistente da autoria, em 20%; ¢ interessada, em 3% dos casos.

A institui¢do aparece como ré em 57 casos, correspondendo a 36% dos processos
judicializados.

Quando considerado o percentual dos casos judicializados em que o IPHAN foi
acionado judicialmente (57 casos) em comparacdo com a totalidade dos 231 bens tombados
no estado do Rio de Janeiro, obtém-se uma média de judicializagdao do patrimonio cultural de
25%.

O Grafico 13 apresenta o volume de instrucao por ano e participacao do IPHAN:



Grafico 13 - Total de processos por ano conforme participagdo do IPHAN (1992-

2020)
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Fonte: Elaborado pela autora com base em dados da Procuradoria Federal da 2° Regido. Abr. 2021.
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Ao analisar o Grafico 13 observa-se que, até o ano 2000, o IPHAN nao configurava

como réu. A participacdo da instituicdo se dava, exclusivamente, no polo ativo como autora,

assistente da autoria, ou ainda, na condi¢@o de interessada no processo.

Em 2008 houve maior registro de casos em que a autarquia foi acionada no polo

passivo, num total de oito, com destaque para o ano de 2016, com sete casos. Em 2013, 2017

e 2018 houve a instru¢do de cinco casos por ano.

A média de casos judicializados na década de 1990 foi de 1,6 casos/ano,

intensificando-se para 4,2 casos/ano na década seguinte. Para Nunes Jr. (2016), a adocdo de

um comportamento mais atuante na interpretacdo das normas constitucionais contribuiu para

impulsionar a participagdo do judiciario na protecdo dos direitos individuais e coletivos, em

prol do patrimdnio cultural.

A Tabela 9 explora a autoria dos processos em que a autarquia atua na condicao de ré:

Tabela 9 - Autoria dos processos contra IPHAN no RJ (1992-2020)

Polo Ativo/Quantidade Total %

MPF 45 79%
Outros 12 21%
Total processos 57 100%

Fonte: Elaborado pela autora com base em dados da Procuradoria Federal da 2* Regido. Abr. 2021.
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Nos casos em que o IPHAN ¢ réu no processo, o Ministério Publico destaca-se no polo
ativo em 79% das instrucdes, ora como Unico autor, ora em parceria com os proprietarios dos
bens tombados. Apds a Constituicdo de 1988, o Ministério Publico consagrou-se como
principal instrumento da Acdo Civil Publica (ACP), o que, segundo Nunes Jr (2008),
possibilitou o fortalecimento do 6rgdo e uma intensa participacdo em casos envolvendo
protecao de patrimonio histérico e cultural, além da ampliacao dos seus campos de atuacao.

Nos demais casos pesquisados, a autoria dos processos foi de proprietarios
particulares, que, individualmente, ingressaram contra a autarquia, perfazendo um total de
21% dos casos judicializados.

A Tabela 10 buscou sistematizar os motivos que deram razao a instru¢ao dos processos
judiciais. Nao se trata de uma categorizagdo oficial, mas de um esfor¢o em quantificar, por
intermédio da leitura e analise dos processos, e da selecdo de palavras-chaves relacionadas ao
objetivo perseguido no pleito, ou seja, as motivagdes que concorreram para fomentar a
instrucdo de acdes judiciais. A tabela categoriza a motivagdo relacionada ao polo de

participagdo da autarquia.

Tabela 10 - Motivagdo que ensejou os Processos Judicializado
Assistente do

Pleito/Participagao do IPHAN Amicus Curiae Autor Interessado Réu Total

autor
Conservagao 2 1 3
Construc¢ao Irregular 5 27 32
Dano ambiental 2 2
Fiscalizagdo 1 1 1 3 6
Licenciamento 1 1 7 9
Omissao 2 2
Publicidade Irregular 2 1 3
Reforma Irregular 7 7
Restauracdo 17 24 3 40 &4
Restauro Irregular 2 4 6
Tombamento 1 3 4
Valoragao 1 1
Total Geral 1 32 65 4 57 159

Fonte: Elaborado pela autora com base em dados da Procuradoria Federal da 2* Regido. Abr. 2021.

Como amicus curiae, uma espécie de colaborador que auxilia o juiz, esclarecendo
fatos, subsidiando os processos, o IPHAN atuou em um unico caso, envolvendo o instrumento

do tombamento.
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Como assistente do autor e interessado, o principal motivo que ensejou a abertura de
processos se relacionou a necessidade de restauracdo de imoével tombado. Os processos
envolveram a falta de conservagdo, a construcdo ou reforma sem anuéncia do IPHAN.
Também abarcam os bens tombados nos quais tenha sido realizadas intervencdes de forma
irregular, e ainda, em razao de irregularidades associadas ao uso do bem para publicidade e,
ainda, por questoes vinculadas ao licenciamento e danos ambientais.

Quando o IPHAN participa na condigdo de autor do processo, a motivacdo se
relacionou a necessidade de restauro em bem cultural tombado, seguidos de situagdes que
apresentavam bens com irregularidades como a construgdo, reforma ou restauro realizado sem
comunicacdo e concordancia da institui¢ao, resultando em modificacdo do patrimdnio
cultural.

Na qualidade de réu, o IPHAN foi acionado, na maioria dos casos, para realizar o
restauro do bem cultural, somadas as questdes relacionadas ao licenciamento ambiental, a
fiscalizacdo, a omissao, e ainda, relativa a efetivacao do instrumento do tombamento quando
patrimonio material, e da valoragdo se patriménio ferroviario.

O Grafico 14 apresenta os processos segundo a natureza do bem:

Grafico 14 - Natureza do bem judicializado

m Privados = Publicos

Fonte: Elaborado pela autora a partir de dados da Procuradoria Federal da 2% Regido. Abr. 2021.

Da totalidade dos bens judicializados hd um predominio de 64,8% das agdes

envolvendo bens de natureza privada, correspondendo a 103 processos. As demais agdes,
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respondendo a 35,2% referem-se a bens publicos, totalizando 56 processos, os quais
pertencem a Unido, estado ou municipios.

A Tabela 11 apresenta os casos que tiveram o processo finalizado:

Tabela 11 - Transito em Julgado por Participacdo do IPHAN

Participacio Total Transito em julgado % do total
Amicus Curiae 1 1 100%
Assistente do autor 32 17 53%
Autor 65 23 35%
Interessado 4 2 50%
Réu 57 13 23%
Total Geral 159 56 35%

Fonte: Elaborado pela autora a partir de dados da Procuradoria Federal da 2% Regido. Abr. 2021.

Das 159 agdes judiciais analisadas, 35% (56 processos) encontram-se com transito em
julgado. Os processos em que o IPHAN participa na condi¢ao de réu correspondem ao menor
percentual de finalizagdo processual, totalizando 23%. A maior efetividade de conclusdo dos
processos sao as agdes em que o IPHAN atua no polo ativo, como autor, em conjunto com a

autoria, amicus curiae, assistente do autor e interessado.

4.5 CASOS JUDICIALIZADOS COM SENTENCA CONDENATORIA PARA O IPHAN

Das 57 agdes judiciais nas quais o IPHAN atuou na condi¢do de réu, uma pequena
fragdo, correspondente a 23%, encontra-se em transito em julgado. Destas, foram
identificadas duas com sentenga condenatéria em obrigacdo de fazer, cujo inicio da
implementagdo da decisdo judicial ocorreu no periodo que compreende o PPA 2016-2019: o

caso do Solar Santo Antdnio e da Casa Grande e Capela de Sao Bento.
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4.5.1 Caso Solar Santo Antonio

O Solar Santo Antonio, Figura 8, ¢ de propriedade particular da Associagdo
Mantenedora do Asilo N.* S.* do Carmo. A Associagdo recebeu o imdvel por meio de doagdo
onerosa, em 1937, pela Companhia Industrial Agricola de Santo Antdonio. E, desde 1939,
vinha sendo utilizado como abrigo para idosos, mas em 2003, em razao do estado de
conservacao, foi interditado e os idosos alocados em outras construgdes dentro do terreno. Em

2019 a institui¢do mantinha abrigo para 80 idosos.

Figura 8 - Solar Santo Antonio (Asilo Nossa Senhora do Carmo)

Fonte: Fotografia Casa Rui Barbosa. Site Ipatriménio. Disponivel em: http://www.ipatrimonio.org/campos-
dos-goytacazes-solar-de-santo-antonio/#!/map=38329&loc=-21.778596000000014,-41.30935399999999,17/.
Acesso em: 22 abr. 2022.

Localizado em Campos dos Goytacazes/RJ, o casardo foi construido em 1846 e
tombado pelo IPHAN em 1946, no Livro do Tombo das Belas Artes. Em 1999 o prédio ja
apresentava desgaste estrutural, de modo que o asilo deixou de utilizar as instalacdes do
imodvel tombado e passou a funcionar em construgdes nas imediagdes do terreno. Apesar de
receber verbas publicas do municipio de Campos de Goytacazes e da Unido, a Associagao,
conforme declaracdo apresenta ao IPHAN, ndo conseguia suprir seus custos mensais,
inviabilizando ac¢des de preservacao do imovel tombado (IPHAN, 2018c).

Diante da deterioragdo do imoével, a Associacdo, sem realizar prévia consulta ao

IPHAN, construiu um anexo ao lado do Solar, por meio de doagdes da comunidade, para
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abrigar os idosos. Segundo informagdes contidas no processo, ha registros da existéncia de
construgdes irregulares desde 1984. Além disso, com objetivo de angariar recursos, a
Associagdo alugava parte do terreno para a instalagdo de um Posto de Combustivel e, outra
parte, para obten¢do de aluguéis com publicidade (IPHAN, 2018c).

Em 2001, o IPHAN, em vistoria técnica, constatou a necessidade de uma intervengao
emergencial para proteger o bem que ja se encontrava em estado precario. A Associacao
Mantenedora do Asilo N.* S.* do Carmo manifestou ndo dispor de recursos. O IPHAN
verificou se havia interesse da instituigdo em doar o imoével, mas obteve negativa da
Associa¢do. Como solugdo, a autarquia em reuniao com Ministério Publico, a Associacdo e a
prefeitura de Campos de Goytacazes firmaram, a época, uma parceria, por meio da qual o

IPHAN e a Prefeitura se comprometeram com a realizagdo do restauro do Solar.

Em reunido na sede desta Procuradoria da Republica, em 23 de outubro de
2001, a folhas 108/109, contando com presenga do responsavel pelo Asilo,
de representante do IPHAN e do gerente do Instituto de pesquisa de
Planejamento Urbano em Campos, foram firmadas estas posicdes: a
Associacdo ndo tem interesse na doacdo do imovel, tendo interesse na
parceria com o IPHAN e com a Prefeitura de Campos com fins de
restauracdo do imovel; o IPHAN “se interessa” pela conservagdo do bem e
tem interesse na parceria cvom a Prefeitura de Campos; a Prefeitura de
Campos tem interesse na parceria com o IPHAN visando a restauragdo do
bem, tombado, cuja obra foi autorizada pelo Prefeito, com inicio previsto
para novembro de 2001 e acompanhamento do [IPHAN (IPHAN, 2018c, p.
6-7).

Em 2003, um laudo da Defesa Civil verificou que nada foi feito. A prefeitura, ainda
neste ano, enviou para o IPHAN a vistoria do imovel, para embasar um Projeto de Restauro.
Em outra vistoria, meses depois, a 4* Camara de Coordenagdo e Revisdo do Ministério
Publico verificou a ineficicia do acordado, e pontuou como causa o “[...] comportamento
indolente das partes em tomar decisdes” (Informagao Técnica n.® 130/04 — 4° CCR/MP apud
IPHAN, 2015b, p.9). Com a noticia na midia sobre as vistorias realizadas pelo Ministério
Publico, o entdo superintendente do IPHAN/RJ abriu um processo para realiza¢do do Projeto
Basico com intuito de evitar a judicializagdo do caso. A prefeitura, sob dire¢ao de outra gestao
municipal, que ndo a envolvida diretamente na realizacdo do acordo realizado em 2001, foi
intimida a prestar esclarecimentos e alegou desconhecimento do acordado e informou possuir
outras prioridades de governo, evitando envolvimento com o processo. Segundo o Secretério
Municipal de Obras e Urbanismo “a Prefeitura Municipal de Campos dos Goytacazes nao esta

realizando e nem temos esta intencao de realizarmos obras no prédio em lide” (IPHAN, 2018c,
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p.10). No entanto, a prefeitura temendo repercussdes negativas do caso, e, em razao de
determinagdo legal que determina poder-dever agir em prol da preservagdao do patrimdnio
cultural, acabou por ceder, comprometendo-se com a entrega do volume de recurso necessario

para viabilizar a obra:

[...] sobre o ‘Solar Santo Antdnio’, vimos reafirmar o interesse desta
Prefeitura na restauragdao do mesmo (...). Com relacdo as verbas destinadas
para a restauragdo do Solar, informamos que para o ano corrente foi
destinado o valor de R$ 2.300.00,00 (dois milhdes e trezentos mil reais)
(IPHAN, 2018¢, p. 11).

Cinco anos se passaram e o acordado ndo fora cumprido por nenhuma das partes. Sem
que houvesse uma solugdo que respondesse a necessidade emergencial de conservacao do
Solar, o Ministério Publico instruiu ACP contra o IPHAN e a Prefeitura de Campos de
Goytacazes, em 2008. A ACP resultou em acdo com sentenga condenatoria em 20 de setembro
de 2013, em obrigacdo de fazer, onde o IPHAN ficou incumbido de apresentar um projeto de
restauracdo e a cessao de profissionais técnicos para acompanhamento das obras. A decisao
judicial também determinou que a prefeitura de Campos dos Goytacazes cumprisse com o

acordado em 2001 e disponibilizasse os recursos necessarios a obra:

b) a condenacdo do IPHAN na obrigagao de fazer, consistente na elaboragéo
de um projeto de recuperagdo total do Solar de Santo Antdnio, em prazo nao
superior a 60 (sessenta) dias; c) a disponibilizagdo, pelo IPHAN, junto a
Prefeitura Municipal de Campos dos Goytacazes, de um profissional
qualificado [...] o qual devera vistoriar a obra [...]; d) a condenacdo da
Prefeitura Municipal de Campos dos Goytacazes na obrigagdo de fazer,
consistente na destina¢do verbas, em prazo ndo superior a 90 (noventa) dias,
suficiente para a execucdo das obras conforme o projeto a ser elaborado pelo
IPHAN; e) a condenagdo dos réus a obrigacdo de fazer consistente na total
recuperagdo do bem tombado (IPHAN, 2018c, p. 22).

A prefeitura, argumentou ndo dispor de recursos e questionou a decisdo judicial,
atribuindo ao IPHAN a responsabilidade pela preservacao do bem, recorrendo ao disposto no
art. 19, do Decreto-Lei n.° 25/1937, arguindo que o restauro, em caso de hipossuficiéncia do
proprietario, ¢ obrigacdo da autarquia. O IPHAN, diante das modificagdes no bem sem sua
prévia autorizagdo, alegou a incongruéncia de estar no polo passivo, solicitando “a

condenacdo do Municipio de Campos dos Goytacazes a obrigacdo de fazer consistente em

demolir o prédio anexo ao Solar de Santo Antonio” (IPHAN, 2018c, p. 58), mas as alegacdes
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nao foram acolhidas pelo judicidrio pelo TRF2, em 2017. Segundo fundamentagdo da decisao

judicial:
[...] ndo encontra ressondncia nos autos a afirmativa de que a situagdo
emergencial ndo era conhecida daquela autarquia. De acordo com
Informagao Técnica n. 130/04-4 * CCR, produzida no bojo do inquérito civil
publico (fls. 191/132), desde 1984 ja se denunciava a existéncia de
construgdes irregulares de alojamentos contiguos ao Solar, sem haver,
contudo, documentos que confirmassem a notificacdo de irregularidade a
administracdo do asilo (fl. 231); circunstancia que também denota a
inobservancia do exercicio do poder de policia conferido pelo artigo 20 do
Decreto-Lei n.° 25/37 (IPHAN, 2018c, p. 49).

Face a indisponibilidade financeira da Associagdo Mantenedora do Asilo N.* S.* do

Carmo e da falta de acdo da prefeitura, o IPHAN acabou por reconhecer a responsabilidade

solidaria na conservagdo de bens tombados e se comprometeu com o restauro do imodvel, e

pOs-se a levantar os recursos necessarios para a execu¢dao da obra, or¢ados em R$

1.500.000,00 reais (IPHAN, 2015a).

A autarquia conseguiu os recursos junto ao MinC em 2014. Os recursos obtidos seriam
transferidos por Termo de Execugdo Descentralizada (TED), firmado pelo IPHAN e o
ministério via dotagdo or¢gamentaria, com aprovacao no SIG-IPHAN, para o ano de 2015. O
fato foi comunicado ao Ministério Publico, assim como a necessidade de remog¢ao dos idosos
pelo periodo de 5 meses para dar inicio as obras. Entretanto, a ndo realocacao dos idosos em
outro imovel pela proprietiria sob o temor de que o anexo construido irregularmente no
terreno pudesse ser demolido, fez com que a Associagdo Mantenedora do Asilo N.* S.* do
Carmo nado colaborasse para que o restauro fosse realizado. De modo que, a autarquia

obrigou-se a encerrar o contrato recém-assinado com a empresa licitada para o restauro do

Solar Santo Antdnio.

Meu caro Procurador, encontramo-nos diante de uma situacdo delicada, na
qual por decisdo judicial valida estamos obrigados a realizar a obra, € temos
para isso os recursos necessarios, ¢ de outra parte a indefinicdo dos
responsaveis pela saida dos internos nos coloca freio ao necessario inicio de
obra (Despacho IPHAN-RJ/Gabinete/Interno n.° 040/2015, constante do
Processo 01500.005269/2013-37 apud IPHAN, 2013, parte IV, p. 514).

Sob o temor da iminéncia da perda do recurso monetario aferido pela autarquia para

realizacdo da obra, o Ministério Publico acionou a justi¢a, pleiteando a obrigacdo de ndo
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fazer, para determinar que o IPHAN reservasse o quantitativo, ainda que findo o ano de

competéncia:

Com o intuito de evitar o recolhimento dos recursos, o Juizo intima o
Departamento de Planejamento ¢ Administracdo do IPHAN, “na pessoa de
seu Diretor, para que se abstenha de empregar o valor de R$ 1.500.000,00
(um milhdo e quinhentos mil reais), previstos para a autarquia no exercicio
de 2018, para qualquer fim diverso de licitar ¢ executar a obra de restauragao
da estrutura edificada do Solar Santo Anténio em Campos de Goytacazes,
bem como devolver este montantes a Unido ao final do exercicio financeiro,
caso ndo integralmente empregado, sob pena de multa pessoal de RS
10.000,00 (dez mil reais) na pessoa do responsavel pelo Departamento de
Planejamento e Administragdo (DPA)” (Oficio n.° 1335/2018/GAB PRESI-
IPHAN apud IPHAN, 2018b, n.p).

A imposi¢ao judicial, segundo argumento do IPHAN, impunha uma conduta em

desacordo com as leis orcamentdrias, as quais dependem, no minimo, do empenho para serem

transferidas para o ano seguinte na condi¢do de Restos a Pagar. Argumentagdo consoante as

normas, conforme apresentado ao longo do primeiro capitulo. Segundo Giacomoni (2019), o

fato de existir uma autorizagcdo no orcamento nao obriga que seja realizada a execucao, nao

gerando direito subjetivo, pois, o orcamento ¢ uma lei autorizativa. Ainda que se cogitasse a

solicitacdo de créditos adicionais, via suplementacdo de despesa ndo prevista, a instituicao

depende do tramite orgamentario e da liberagdo dos recursos para sua efetiva utilizagao.

Conforme Oficio do [IPHAN, encaminhado ao Ministério da Cultura, a decisao judicial

representava a captura de parte expressiva do orgamento finalistico.

[...] enorme impacto que a medida de “bloqueio” de R$ 1.500.000,00 para
atendimento a esse imovel gera sobre um orcamento finalistico que ndo
atingiu R$ 19 milhdes para todo o ano de 2018, conforme a atual LOA. Ou
seja, segundo o entendimento expresso na Sentenga, o IPHAN deveria deixar
quase 10% de seu or¢amento anual disponivel para atender a essa Unica
acdo, enquanto ha outros imodveis tombados em igual risco de
desaparecimento no pais, sem contar a necessidade de recursos para as a¢des
de fiscalizagdo, salvaguarda do Patrimoénio Imaterial, cumprimento de
compromissos internacionais e a¢oes de educacdo e promogao do Patrimonio
Cultural. Assim, o "bloqueio" deste montante de R$ 1,5 mi de nosso
or¢amento finalistico inviabilizaria a execu¢do de outras agdes igualmente
importantes e urgentes (Oficio n.° 1335/2018/GAB PRESI-IPHAN apud
IPHAN, 2018b, n.p).

Para o IPHAN, a retencdo dos recursos significava perda de 10% do orgamento e a

limitacdo das atividades que demandam de recursos or¢camentdrios, configurando uma
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interferéncia do judicidrio na atuagdo da instituicdo, ainda que indireta. O Ministério Publico
alegou que ndo fazia politica publica, tdo somente exigia que a autarquia executasse o
compromisso assumido. O Departamento de Planejamento e Administragdo (DPA) do IPHAN

sede, em Brasilia, quando provocado sobre a questio afirmou que:

[...] os recursos necessarios a realizagdo da obra em questdo ja haviam sido
disponibilizados em 2014, gerando empenho em favor da empresa escolhida
para execugdo dos servicos, mas que esse empenho foi indevidamente
cancelado pela Superintendente Estadual (COTA n.°
00115/2018/PROC/PFIPHAN/PGF/AGU apud IPHAN, 2018c, n.p).

Assim, em 2018, um novo processo foi aberto na autarquia a fim de dar
prosseguimento a execugdo das obras no Solar Santo Antonio. Aprovado no SIG-IPHAN, o
projeto contou com recursos do FNC, correspondendo a R$ 1.500.000,00 (um milhdo
quinhentos mil reais). Em 2019, o imovel foi esvaziado para, enfim, dar inicio as obras com

previsao de conclusdo para outubro de 2019.

4.5.2 Caso Casa Grande e Capela de Sao Bento

Outro caso judicial que resultou em sentenca condenatdria em obrigagdo de fazer, no
periodo que contempla o PPA 2016-2019, foi o da Casa Grande e Capela de Sao Bento, Figura
9, que teve processo de instrugdo iniciado em 2001.

O imovel privado, de propriedade da Mitra Diocesana de Duque de Caxias, localiza-se
no municipio de Duque de Caxias, no estado do Rio de Janeiro. Foi tombado em 1957, com
inscri¢ao no Livro Tombo de Belas Artes.

A ACP teve autoria do Ministério Publico, que pleiteava a restauracdo do imovel tendo
o IPHAN, a proprietaria e o municipio de Duque de Caxias no polo passivo. A acusagado foi de
que o IPHAN ndo cumpria sua competéncia constitucional de fiscalizar, o que favoreceu a

deterioracdo da Casa e da Capela.
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Figura 9 - Casa Grande e Capela de Sao Bento

Fonte: Site Ipatriménio. Fotografia Prefeitura Municipal de Duque de Caxias. Disponivel em:
http://www.ipatrimonio.org/duque-de-caxias-fazenda-de-sao-bentQ. Acesso em: 22 abr. 2022.

A Capela havia sido restaurada em 1986 pela Fundagao Roberto Marinho. Em 1996, o
IPHAN em vistoria constatou que o imovel “encontra-se em total abandono [...] estando em
processo de ruina” (IPHAN, 2016b, parte I, p. 5). A proprietaria informou que o imdvel havia
sido inserido no Projeto do Programa de Acesso a Cultura (PRONAC), chamado Baixada
Novo Milénio (proc. PRONAC 01400.005201/97-130), objetivando o restauro, no entanto o
projeto ndo chegou a ser realizado, pois, ndo recebeu o concorde do [IPHAN.

Em 2001, o Ministério Publico constatou que o imdvel estava em avancado grau de
deterioragdo e instruiu uma ACP exigindo a execucdo do restauro pela autarquia. Enquanto
isso, o projeto de restauro, encaminhado pela proprietaria para o IPHAN, em 1996, fora
desarquivado e iniciado: “[...] em 2002 o IPHAN iniciou obras de emergéncia no local,
durante as quais ruiu o telhado do trecho sobre o refeitorio” (IPHAN, 2016a, parte I, p. 20). O
projeto de 1996 havia sido arquivado pelo IPHAN, que alegava que a Mitra Diocesana nao
encaminhara a complementacdo das planilhas de custos necessarias para aprovacdo do
projeto. Com os rumores de que o Ministério Publico instruiria uma ACP, o projeto foi

desarquivado e aprovado as pressas para evitar a judicializacdo do caso. A leitura do processo



175

evidencia que a retomada do projeto decorreu da provocacdo externa (com a instru¢ao da

ACP), e contou com recursos do Mecenato, via PRONAC.

Em 12 de margo de 1999, o instituto informou que o projeto PRONA,
referente a restauracdo do conjunto Casa Grande e Capela de Sdo Bento, foi
analisado e aprovado por essa Regional em dezembro de 1998 e
encaminhado a Comissdo do PRONAC em Brasilia.

Todavia, desde entdo, ndo obstante os numerosos oficios enviados por este
parquet federal, a situag@o do imdvel permanece a mesma, ou melhor, o bem
vem se deteriorando ainda mais com o passar do tempo (ACP apud IPHAN,
20164, parte I, p. 6).

A Procuradoria Federal apresentou defesa sob uma perspectiva or¢amentaria,
demonstrando as limitagcdes de recursos e a inviabilidade do IPHAN intervir no bem,
conforme propunha a ACP, visto que a restaura¢do a época foi avaliada em quase R$ 3
milhdes, uma cifra que correspondia a 15% dos recursos recebidos pela Superintendéncia do

Rio de Janeiro em 1999.

De acordo com informagdes prestadas pelo IPHAN, o total dos recursos
or¢amentarios recebidos pela 6* Superintendéncia daquela autarquia, que tem
sob sua jurisdi¢do 2010 bens tombados, no Estado do Rio de Janeiro, ¢ 13
bens, no Estado do Espirito Santo, estando ai incluidos os varios conjuntos
urbanos paisagisticos, foi de R$ 235.690,42, no ano de 1999, que
corresponde a 15% do valor proposto apenas para a restauracdo objeto da
presente acdo, no montante de R$ 2.610.549,90, conforme dados constantes
do Memorando n°® 182/99, de 13.08.99, que faz parte da documentacao
recebida mediante o Oficio n° 196/01 — GAB/PROJUR/IPHAN, de
07.12.2001 (Contestagdo Proc. 2001.5110003249-9 apud IPHAN, 2016a,
parte I, p. 17).

Apesar do esfor¢o da Procuradoria em demonstrar as limitagdes or¢amentarias, a juiza

federal da 5* Vara de Sao Jodo do Meriti, em 17 de novembro de 2003, condenou a autarquia:

Condeno o IPHAN a desenvolver projeto de recuperagdo do patriménio
ainda ndo recuperado, dentro do prazo de 120 dias [...] Condeno a UNIAO
FEDERAL a liberar os recursos financeiros que se fagam necessarios ao
custeio do projeto elaborado ¢ sob responsabilidade do IPHAN, dentro do
prazo de seis meses [...] Quanto ao pedido de danos morais, condeno o
IPHAN ao pagamento dos mesmos no valor requerido na exordial, qual seja,
R$ 100.000,00 (cem mil reais) a ser revertido ao fundo previsto no art. 13 da
Lei 7.347/85. A ndo observancia dos prazos supra estipulados importa em
imposi¢do de multa cominatéria diaria, no valor de R§ 2.000,00 (dois mil
reais) por dia de atraso no cumprimento das obrigacdes, crédito este a ser
revertido em favor do fundo previsto no art. 13 da Lei 7.347/85, nos termos
do art.11 (IPHAN, 2016a, parte I, p. 36-37).
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A Unido alegou a ilegitimidade passiva, e ressaltou que o restauro do bem era
obrigacdo do particular e de que a responsabilidade subsidiaria era do IPHAN, que possui
personalidade juridica propria. Esclareceu em sua defesa que a administragdo publica sé age
quando amparada na lei, conforme preconizado no art. 165, da CF/1988. O citado artigo
determina que programas ou projetos ndo sejam executados se ndo incluidos na LOA, o que
de fato nao havia ocorrido. O Ministério Publico por sua vez contestou a alegacao afirmando

que

[...] a Unido alega que, em caso de condenacdo, ndo teria condigoes de
executar o pedido formulado, em razdo da auséncia de dota¢do orgamentaria.
O argumento, ndo obstante o fundo constitucional, ndo merece acolhida,
visto que a Unido ndo pode deixar de promover obras necessarias a
manutengdo e preservacdo do patriménio cultural (IPHAN, 2016a, parte I, p.
22).

O IPHAN alegou em sua defesa a ilegitimidade passiva, atestando que ndo se omitiu
de suas responsabilidades, conforme acusagcdo sustentada pelo Ministério Publico,
esclarecendo que tem o dever de atender o regramento or¢amentario disposto no art. 167, da
CF/1988, e que o dano ao bem cultural se deveu a inércia da proprietaria, afirmando que:
“inegéavel ¢ o fato de que a MITRA nao captou os recursos necessarios em tempo habil junto a
iniciativa privada para execucdo das obras” (IPHAN, 2016a, parte I, p. 26).

Conforme registrado no processo, a juiza ndo acolheu a argumentacdo da autarquia
centrada na impossibilidade de atendimento ao pleito em decorréncia de restricdes inerentes
ao regramento orcamentario: “limitacdo orgamentdria para investimento como o do caso em
tela, mostra-se inoportuna e totalmente impertinente” (IPHAN, 2016a, parte I, p. 34). De
modo que, o processo judicial teve os recursos da defesa rejeitados até sua efetiva conclusao e
a ratificacdo da sentenca condenatdria, em transito em julgado, no dia 15 de outubro de 2010.

Nos anos que se seguiram, a Procuradoria Seccional da Unido, em Petrdpolis, por
sucessivos pedidos de informacdo sobre o andamento do caso, movimentaram a
Superintendéncia do IPHAN no Rio de Janeiro e a sede da autarquia. A agitagdo movida pelo
agente externo forgava a revisita ao processo € uma efusiva troca de correspondéncias para,
em seguida, ser silenciado.

A atuacdo adotada pela autarquia sugere corresponder ao que Canon (2004) designa de
tendéncia a inércia, quando o ajuste a decisao judicial pela institui¢ao € acionada por fatores

externos como posicionamento de agentes politicos ou da opinido publica.
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Destarte, levantar recursos necessarios para cumprir a sentenga judicial envolvendo a
Casa Grande e Capela da Antiga Fazenda Sao Bento movimentou o IPHAN sede, a unidade
de Rio de Janeiro e o MinC durante os quase sete anos seguintes.

Nova solicitagdo de informacgdes foi realizada em 2016, tendo por consequéncia uma
intensificacdo da troca de comunicacdo em prol de uma solu¢do definitiva ao caso. Os
colaboradores surpreendidos com a obrigacao pendente logo se comprometem com a busca de
alternativas para que a decisdo judicial fosse implementada. As mensagens trocadas entre
autoridades da Procuradoria Federal junto ao IPHAN, da Superintendéncia do IPHAN Rio de
Janeiro, do gabinete da presidéncia do IPHAN e das coordenacdes de planejamento e
or¢amento do IPHAN sede, do MinC e suas secretarias, ¢ das secretarias responsaveis pelo
or¢amento do MPOG evidenciam o esfor¢o em atender a demanda. Nas correspondéncias, por
mensagens eletronicas e oficios, o contetido, em regra, solicitava esclarecimentos com pedido
de reencaminhamento do processo judicial para andlise. O levantamento dos recursos para
cumprimento da obrigagdo de fazer, conforme mensagem eletronica do IPHAN para o MinC,

reforcava que:

[...] a Unido Federal, por meio de sua Administracdo Direta representada
pelo MinC, devera fazer aporte adicional de recursos Ordinarios e
Financeiros ao IPHAN para o cumprimento de tal obrigagao, ndo podendo o
IPHAN dispor de R$ 3.800.000,00 do seu minimo or¢amento finalistico de
R$ 14 mi em 2016 para o cumprimento de uma a¢éo judicial que condenou a
Unido a tal custeio (IPHAN, 2016a, parte II, p. 83).

Diante do andamento do processo, o advogado da Unido, em nota técnica emitida para

o coordenador-geral juridico de assuntos judiciais alertou:

Ante tal cenario, entendo necessario que a UNIAO, por intermédio do
Gabinete do Ministro da Cultura, adote todas as providéncias
administrativas necessarias para efetivar o comando judicial imposto,
promovendo a devida articulacio com o IPHAN e até mesmo Ministério
do Planejamento, Orcamento e Gestao, caso necessario, com vistas a
evitar qualquer apenacio desnecessaria em desfavor dos gestores desta
Pasta por parte da Justica Federal. (grifo do documento) (Nota
91/2016/CONJUR-MinC/CGU/AGU do Proc.00730.000111/2016-47 apud
IPHAN, 20164, parte II p. 79).

Em meio ao entrave da disponibilizagao dos recursos, a solu¢do veio do chefe de
gabinete do IPHAN, que em correspondéncia ao chefe de gabinete do MinC apresentou uma

possivel solugdo: “Lembramos que tais recursos poderdo, eventualmente, ser liberados pelo
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Fundo Nacional de Cultura” (IPHAN, 2016a, parte II, p. 83). A proposta foi acatada pelo
MinC e teve sucesso, com a disponibilizacdo dos recursos pelo FNC, como se pode
depreender do comunicado da Informagdo n.° 125/2016/CONJUR/CGU/AGU, remetida ao
IPHAN, em 13 de outubro de 2016, na qual “a Subsecretaria de Planejamento, Or¢camento e
Administracdo informa a aprovacao por parte da Comissao do Fundo Nacional da Cultura da
liberacao de recursos oriundos do Fundo para execucdo de obras de conservagao e restauro”,
exigindo Termo de Execugdo Descentralizada da autarquia para efetivar a liberacdo dos
recursos.

Apesar da liberagdo dos recursos, ainda deveria ser cumprida a formalidade de
insercao do Plano de Acao relativo a execugao da obrigacao de fazer no SIG-IPHAN para que
as obras fossem iniciadas em 2017. Entretanto, ndo houve autorizagdo do Departamento de
administracdo da sede, o que impediu a abertura do processo licitatorio. A morosidade em dar
prosseguimento ao caso, fez com que em janeiro de 2018 houvesse nova manifestacdo do
Ministério Publico, exigindo audiéncia com o IPHAN e a apresentagdo de um cronograma de
execugdo, “sob pena de bloqueio e sequestro do montante necessario as obras (R$
3.800.000,00)” (IPHAN, 20164, parte 111, n.p).

Em fins de 2018, a troca de mensagens eletronicas entre o Departamento de
Planejamento e Administracdo da Superintendéncia do IPHAN/RJ e a Coordenacao de
Orcamento do IPHAN/sede informou sobre o ingresso da obra no SIG-IPHAN e o concorde
para execucdo do Plano de Ac¢do, assim como a liberacdo dos recursos corrigidos pela inflagao
do periodo. E, enfim, foi realizado o processo licitatorio com inicio das obras em 2019.
Entretanto, apds constatados problemas de execucao, o contrato foi rescindido nesse mesmo
ano e os valores depositados na conta da empresa foram devolvidos aos cofres publicos. Com
a recusa das condic¢des propostas pela segunda empresa vencedora do certame, o [IPHAN teve
de realizar a reabertura de um novo processo licitatorio em meados de 2021. Desse modo,
apesar de contar com a aprovagao do Plano de Ac¢do, com recursos ¢ iniciada a execugao da

obrigacdo de fazer ao longo do PPA 2016-2019, esta ndo foi concluida no periodo.
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4.6 REFLEXOS DA JUDICIALIZACAO NO ORCAMENTO E IMPLICACOES
ADMINISTRATIVAS

Para Alvarenga (2018), a limitacdo orcamentaria tem sido motivo de imobiliza¢do do
Estado, dificultando que a autarquia, destinada especificamente para a preservacdo do
patrimonio cultural, cumpra com o seu papel, abrindo espago para que outros agentes,
publicos ou privados, intervenham nas politicas de preservacao por meio do Poder Judiciario.

Se por um lado a imposi¢do da obrigacdo de fazer demonstrou ser um instrumento
favoravel a conservacdo de um bem cultural ao provocar a atuagdo da autarquia, por outro
gera perturbagdes internas, pois, ndo elimina os entraves burocraticos inerentes ao servigo
publico e ndo reduz as exigéncias impostas pelos regramentos orgamentdrios. Os casos
apresentados corroboram a afirmagao de Vasconcelos (2014) de que nem sempre as decisdes
judiciais sdo acatadas, de imediato, pela institui¢do, e ainda que haja imposi¢ao de sangdes ha
uma analise prévia que considera o custo e beneficio. Ainda sobre o assunto, como destacado
por Canon (2004), os gestores avaliam a viabilidade de implementagao das decisdes judiciais,
0 que, na analise dos casos estudados, significou buscar o melhor momento para a execugao,
ou seja, ndo significou o ndo cumprimento da sentenga, pois as leis nacionais obrigam a
efetiva execucgdo da decisdo. O tempo de resposta para o cumprimento da decisao judicial nos
casos do Solar Santo Antonio e na Casa Grande e¢ Capela de Sao Bento reforcam essa
compreensao.

Da analise dos processos, verificou-se que a decisdo judicial ndo imputou ao IPHAN o
dispéndio do recurso necessario as obras, atribuindo a responsabilidade no caso do Solar
Santo Antonio a prefeitura de Campo dos Goytacazes e no Caso da Casa Grande e Capela de
Sdo Bento a Unido. Sem que os dois atores cumprissem com a decisdo judicial, foi a autarquia
que assumiu o compromisso de buscar fontes para o financiamento das obras.

A obtencdo das fontes de recursos e sua disponibilizagdo para implementacao da
obrigacao de fazer ndo foi condi¢ao suficiente para o cumprimento da decisao judicial nos
casos apresentados. No caso do Solar Santo Antonio (IPHAN, 2015c¢), apds a liberacao das
verbas, a equipe de servidores voltou-se para a elaboracdo de proposta de licitacdo e de todo o
tramite posterior, até a assinatura do contrato. O inicio da obra era dado como certo,

dependendo da remocdo dos idosos pela proprietaria, o que ndo aconteceu, ensejando o
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desfazimento do contrato. Diante do imprevisto, a movimentacao da administragao voltava-se
para o cancelamento do contrato e do empenho. Quando efetivado o cancelamento, a justica
ainda buscou obrigar a retencdo dos recursos por meio do bloqueio do quantitativo no

orcamento do IPHAN, alegando que:

[...] os recursos necessarios a realizagdo da obra em questdo ja haviam sido
disponibilizados em 2014, gerando empenho em favor da empresa escolhida
para execugdo dos servicos, mas que esse empenho foi indevidamente

cancelado pela Superintendente Estadual (Cota n.
00115/2018/PROC/PFIPHAN/PGF/AGU, de 28/09/2018 apud IPHAN,
2015¢, p. 1).

No entanto, a anulagdo do empenho ndo pdde ser desfeita, conforme comprovado pela
troca de correspondéncia oficial. A exigéncia judicial gerou nova movimentagao
administrativa com articulacdo de atores internos e externos de modo a captar recursos e
viabilizar a execu¢do da obra, exigindo tempo, pessoal e uma articulagdo institucional com
outros entes, fundos e institui¢oes.

Da mesma forma que o experimentado no caso do Solar Santo Antdnio, a liberacao
dos recursos para implementacao da obrigagdo de fazer do restauro no caso da Casa Grande e
Capela de Sao Bento (IPHAN, 2016a) encontrou obstaculos administrativos e orgamentarios.
A disponibiliza¢ao dos recursos pelo FNC, ainda em 2018, ndo significou o cumprimento da
decisdo judicial. Ainda havia outras questdes burocraticas a serem vencidas, como o ingresso
do Plano de Ac¢do no SIG-IPHAN e a posterior aprovagdo do plano pela autarquia para que
fossem iniciados os procedimentos administrativos para a contratagdo da empresa, o que s
aconteceu em 2019. Apds vencidas essas etapas, a administragdo da Superintendéncia do Rio
de Janeiro pode iniciar os preparativos do processo licitatorio e a contratagdo da empresa que
executaria a obra.

A aquisi¢do de recursos para viabilizar a execucdo das obras resultou em uma
acalorada argumentacdo registrada no processo, envolvendo o regramento or¢amentario, os
tramites necessarios para liberacdo de recursos e os limites das responsabilidades de cada
envolvido no processo. Nao se pode desconsiderar que as leis € normas dao suporte a conduta
das instituicdes e gestores, por outro lado, o ndo agir também enseja responsabilizagao.

Conforme defesa da Unido apresentada no caso da Casa Grande e Capela de Sao Bento:

Destarte, por estar sujeita a limites legais e materiais, a destinag@o das verbas
pela Administragdo ¢ sempre feita dentro do contexto, respeitados os
critérios discricionarios da necessidade e da oportunidade. Se o Judiciario
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substitui o administrador e determina a prioridade a ser atendida, o faz fora
desse contexto, cuja avaliacdo ¢ atribuicdo da Administragdo (IPHAN,
20164, parte 11, p. 50/51).

Assim, ndo pode o Judiciario determinar- mesmo que com a melhor das
intengdes — quais verbas publicas serdo dirigidas a restauragdo de bens
especificos, desviando-as de outras finalidades previamente estabelecidas
pela Administragdo, tais como educagdo, saide, ou mesmo a realizacdo de
outras obras de semelhante natureza mais emergéncias (IPHAN, 2016a, parte
IL, p. 51).

A argumentag¢do da defesa da Unido foi de que o Ministério Publico atuou no processo
com um intuito de implementar a¢do de intervencdo em bem, a partir da interferéncia na
funcdo administrativa, tipica do executivo. O embasamento pautou-se em tedricos do direito
administrativo e em julgado do Supremo Tribunal Federal, em ACP que trata do poder
discricionario da administragdo publica, em que afirmava que “O juiz ndo pode substituir a

Administragcdo Publica no exercicio do poder discricionario” (STF apud IPHAN, 2016a, parte
IL, p. 54) e em Recurso Especial do STJ, que atesta que:

As atividades de realiza¢do dos fatos concretos pela administra¢do depende
de dotagdes orcamentarias prévias e do programa de prioridades estabelecido
pelo governante. Nao deve o Judicidrio, portanto, determinar as obras que
deve edificar. Mesmo que seja para proteger o meio ambiente. (STJ;
Recursos Especial RESP 169876/SP; Relator Min. José¢ Deldado; DJ
21/09/98; Processo n.° 1998/0023955-3 apud IPHAN, 2016a, parte II, p. 56).

Com base nas ponderagdes sobre as responsabilidades dos envolvidos sobre o restauro,
Dutra (2018) faz lembrar que a autarquia dispde de outros mecanismos de atuagdo em caso de
alegacdo de hipossuficiéncia pelo proprietario, para além da execucdo das obras, como o
cancelamento do tombamento e a desapropriacdo do bem. No caso do Solar Santo Antdnio
(IPHAN, 2015c) a autarquia sugeriu a doagdo do imovel para Unido, o que nao foi aceito pela
proprietaria, de forma que a solug¢do posterior foi a negociar com a Associagcado Mantenedoura
do Asilo N.* S.* do Carmo e a municipalidade de modo a obter uma parceria no restauro.
Entretanto, apesar de acordada uma solucdo, nem a proprietdria, nem a municipalidade a
cumpriram. A prefeitura havia se comprometido com a disponibilizagdo dos recursos, mas
com a mudancga na gestdo, as prioridades mudaram, ndo mais dispondo de recursos € nem de
interesse no projeto. Por fim, em recurso judicial alegou-se que a responsabilidade ndo era da
municipalidade, mas do IPHAN. A proprietaria foi inocentada pelo judiciario de seu dever

com a conservacdo, embora a situacdo do imovel denunciasse o descaso. E ainda que
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diretamente beneficiada com a intervengao, a proprietaria criou obice para o inicio das obras,
gerando retrabalho, com implicagdes no ambito administrativo e or¢amentario do IPHAN.

No caso da Casa Grande e Capela de Sdo Bento (IPHAN, 2016a), foi a falta de
aprovacao do projeto de restauro pela autarquia que inviabilizou a execucdo da obra pelo
proprietario, sendo que os recursos foram conseguidos por meio da politica de editais. Sem o
concorde do IPHAN a obra nao pode ser executada, acelerando a deterioragao do imével. A
falta de aprovacao do restauro inocentou a proprietaria no processo movido pelo Ministério
Publico. A responsabilidade recaiu sobre o IPHAN, sendo acolhida a acusagcdo do Ministério
Publico, que alegou que a “desidia na conversao do imovel tombado, encontra-se estampada
na Lei n.° 7347/85, fundamentando o objeto desta A¢ao Civil Publica” (IPHAN, 2016a, parte
I, p. 11). A falha na atuagdo institucional ndo foi isolada, pois, depois de iniciada a
implementag¢do da decisdo judicial, o IPHAN obrigou-se a rescindir o contrato com a empresa
licitada, implicando um novo processo licitatério, com consequéncias sobre o administrativo e
or¢camentario.

Em termos administrativos, a troca de correspondéncias anexadas aos processos
evidencia que as decisdes judiciais impdem uma pressdo externa sobre a rotina institucional.
O caso do Solar Santo Antoénio demandou 17 anos, contados dos acordos entre os agentes
envolvidos no processo judicial até o inicio da execugdo do restauro. O processo foi marcado
por calorosas discussdes e longos silenciamento. Em alguns momentos, a leitura do processo
evidencia a surpresa dos gestores, que parecem ter esquecido do problema, como o ocorrido
em 2013, quando ¢ aberto um Plano de Ag¢do para contratagdo de empresa de restauro, com
pedido de brevidade pelo Superintendente do IPHAN/RJ, apés tomar conhecimento pela
midia do acordado pela autarquia com o Ministério Publico, com o temor de que o caso
pudesse ser judicializado. O temor da judicializagdo ¢ apontado por Vasconcelos (2014) como
um dos fatores que levam as instituicdes a agir. E isso fica claro ao longo da andlise dos
processos, como evidenciado na solicitacdo de abertura de processo de reforma em 2013 pelo
Superintendente do IPHAN/RJ.

Da mesma forma, o caso da Casa Grande e Capela de Sao Bento aponta para
dificuldades da instituigdo em viabilizar uma solucdo para a questdo. O processo judicial
envolvia um montante de R$ 2.610.549,90, muito maior que o orcamento recebido pela

Superintendéncia do Rio de Janeiro:
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[...] o total dos recursos or¢amentarios recebidos pela 6* Superintendéncia
daquela autarquia, que tem sob sua jurisdicdo 210 bens tombados, no estado
do Rio de janeiro, e 13 bens, no estado do Espirito Santo, estando ai
incluidos os varios conjuntos urbanos paisagisticos, foi de R$ 235.690,42, no
ano de 1999, que corresponde a 15% do valor proposto apenas para a
restauracdo objeto da presente agdo, no montante de R$ 2.610.549,90
(Contestagdo Proc. 2001.5110003249-9 apud IPHAN, 20164, parte I, p. 17).

Decorreram 18 anos até o efetivo inicio das obras em 2019. O tempo transcorrido foi
marcado por periodos de efervescentes trocas de mensagens e articulagdes visando a execugao
da decisdo judicial e por momentos de longos silenciamentos, em que o caso ficou em espera,
aguardando a tomada de decisdo. A retomada se dava mediante provocagdo externa, com a
cobranga do cumprimento da decisdo judicial.

De todo modo, em ambos os casos, a falta de alinhamento interno entre os envolvidos
e o retrabalho administrativo foi uma constante no desenrolar do processo. Da analise dos
casos relacionados as implicagdes internas observou-se falhas no compartilhamento de
informagdes qualificadas sobre os processos e no gerenciamento dos casos judicializados que
ndo convergiam em uma tomada de decisdo no tempo certo. A falta de diretrizes e
procedimentos, que orientassem a condugdo dos processos internamente, contribuiu para
recorrente revisdo dos casos. S3o exemplos: a elaboragdo e posterior reelaboracdo do projeto
basico; os acordos de parcerias, que ndo eram efetivamente implementados; a busca por
recursos que nao chegavam a ser utilizados; a formalizacao da contratagdo de empresa para
executar a obra seguida da rescisdo contratual; as aberturas e reaberturas dos processos
licitatorios; entre outras consequéncias. Conforme ressaltam os autores Kaplan e Norton
(2019), ao dissertar sobre a aplicacdo do planejamento estratégico nas rotinas organizacionais,
as institui¢des devem atuar com suas partes independentes de forma concatenada, para criar
sinergia entre as suas unidades e departamentos, para otimizacao da alocagdo dos recursos,

para o compartilhamento de praticas e desenvolvimento de novas competéncias.
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4.7 INTER-RELACAO ENTRE ORCAMENTO E ACOES RESULTANTES EM
OBRIGACAO DE FAZER

Segundo Carlos Alberto M. Direito, toda “decisdo judicial ¢é, essencialmente, uma
decisdo humana [...] A decis@o judicial é, portanto, uma decisdo que estd subordinada aos
sentimentos, emocgoes, crengas da pessoa humana investida do poder jurisdicional” (2000, p.
27). Para Direito (2000) embora se fundamente na lei, o processo de decisdo envolve um
julgamento do juiz, que se baseia na identificagdo da causa, da situagdo de fato e das
circunstancias concretas. Nesse sentido, ndo hd neutralidade do juiz, embora a decisdo
subordina-se as regras juridicas. Como resultado da interpretacio do caso concreto, a
aplicacdo da lei se concretiza por meio da sentenga.

Para que a decisdo judicial possa assegurar a prestacdo de um direito depende de
recursos publicos, e ndo se pode desconsiderar que existe um limite razoavel que deve ser
observado, ainda que o Estado disponha de capacidade para arcar com os custos (SARLET;
FIGUEIREDO, 2007, p. 189). Motivo este que ensejou conhecer quais as implicagdes
decorrentes de uma decisao judicial para o orcamento da instituicao.

O orgamento publico ¢ regido pelo principio da anualidade, de forma que os créditos
orgamentarios tém validade apenas para o exercicio em que foram estabelecidos, conforme
art. 165, da CF/88, corroborado na Lei n.° 4320/64, que rege o orgamento publico.

O orcamento anual ¢, em regra, meramente autorizativo, ndo impondo a realizacdo da
despesa. O término de um exercicio financeiro finda a vigéncia da autorizagdo das despesas,
exceto se empenhadas e/ou liquidadas. A exce¢do a regra se instrumentaliza pela inscricado em
restos a pagar, que possibilita o aproveitamento da dotacdo orgamentaria nao utilizada, desde
que, no minimo, empenhada, quando ¢ criada a obrigagdo de pagamento. Desse modo, ainda
que haja recursos ndo utilizados, a decisdo judicial ndo ¢ implementada sem o empenho e nio
alcanga os recursos nao utilizados.

O IPHAN realiza um planejamento orcamentario, onde constam as agdes que podem
ser realizadas ao longo do exercicio financeiro. Nao ha, conforme anélise do or¢amento da
instituicdo, o planejamento de recursos, exclusivamente, para a efetivacdo da execucdo de
acoes decorrentes de decisdes judiciais. Como se depreende da analise dos processos, o

judiciario nao considera que a implementacdo das decisdes deve atender um planejamento
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prévio, conforme determinado pelas leis orcamentarias. Nesse caso, como alternativa, ha a
possibilidade de solicitagdo de recursos adicionais, por créditos especiais, pois trata-se de uma
demanda ndo prevista, ou seja, sem liberacdo de dotacdo orcamentaria. Os créditos especiais
condicionam-se a disponibilidade de recursos do superavit financeiro (saldo da diferenca entre
ativo e passivo financeiro), excesso de arrecadagao, anulacao total ou parcial de dotagdes, ou
ainda, de operagdes de crédito. Observada a existéncia de recursos, ¢ necessaria uma
exposi¢do de motivos e a liberagdo do crédito por lei autorizativa, para depois ser aberta por
decreto do executivo, com vigéncia limitada. No caso da Casa Grande e Capela de Sao Bento,
a instituicdo buscou acionar esse instrumento (crédito especial), sem sucesso, ainda que a
responsabilidade sobre a disponibilizacdo dos recursos tivesse sido atribuida, pela justiga, a
Unido (IPHAN, 2016a).

Diante da impossibilidade de alocagdo de recursos do orcamento anual, a andlise dos
casos evidenciou o esforgo institucional em levantar os recursos necessarios por articulacao
com outros entes federativos, instituigdes, fundos e oOrgdos superiores. Da analise dos
processos ¢ da documentagdo que norteia a elaboracdo de Planos de Acdo a busca por
parcerias ¢ uma estratégia utilizada pela autarquia como forma de viabilizar a execucdo das
acoes de preservacao, uma vez que 0s recursos orcamentarios sao escassos.

Nos dois casos estudados, o FNC prestou o suporte necessario para a implementacao
das obrigacdes de fazer. Ainda assim, a utiliza¢do dos recursos dependia, antes, da introdugao
de um Plano de Acdo no SIG-IPHAN. Os casos analisados evidenciaram a falta de sintonia
institucional. Houve momentos em que a inclusdo do Plano de Ag¢do no planejamento
or¢amentario ndo correspondia com a liberagao dos recursos, da mesma forma que a liberacao
dos recursos nem sempre contava com a aprovacdo do Plano de Acdo pelo setor
correspondente. Desse modo, apesar do esforco de um determinado setor ou departamento, a
execugao ficava comprometida, frustrando colaboradores e envolvidos no processo.

Apesar das dificuldades administrativas e das limitagdes orcamentarias, a autarquia
tem viabilizado a implementac¢do das decisdes judiciais. As parcerias, nos casos analisados se
mostraram uma soluc¢do viavel, possibilitando uma atuacdo efetiva da instituicdo e uma
resposta as demandas judiciais.

Ressalta-se, por fim, que embora os casos analisados correspondam a uma fracao dos

processos judiciais no estado do Rio de Janeiro, as interpretagdes aqui apresentadas nao
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podem ser estendidas a outras superintendéncias e a autarquia como um todo, pois ndo ha

parametros que permitam o estabelecimento de um padrdo ou uma comparagao.

4.8 RESUMO DO CAPITULO

A partir dos anos 2000 houve uma ampliacdo dos casos envolvendo o art. 19, do
decreto-lei n.° 25/1937. O Ministério Publico, por meio de ACP, foi o principal autor dos
casos judicializados, quando relacionando participacdo da autarquia no polo passivo,
abrangendo, sobretudo, acdes envolvendo o patrimonio privado. No Rio de Janeiro foram 57
casos contabilizados nos ultimos dezoito anos. Dos casos sentenciados em obrigacao de fazer,
dois tiveram a execucao iniciada no periodo que compreende o PPA 2016-2019. Ao passo que
as senten¢as judiciais impulsionaram a atuacdo da autarquia na prote¢do do patrimonio
cultural, também impuseram desafios para a sua implementagdo, pois, o regramento
orgamentario possui leis proprias que devem ser observadas e que nao permitem a utilizagao
de recursos sem que estejam devidamente incluidos em planejamento or¢amentario anual.

As obrigacdes de fazer impostas pela justica, que foram analisadas nesse estudo, ndo
obrigaram a autarquia a dispor de recursos or¢gamentarios, pois as sentengas determinaram que
os entes da federacdao, Unido e Prefeitura assumissem os custos da obra. Diante da inoperancia
dos entes e pressao do Ministério Publico, a autarquia se langou no compromisso de angariar
0s recursos necessarios e implementar a decisao judicial.

Em um primeiro momento a autarquia comprometeu parte de seu orcamento
discricionario para viabilizar as obras do Solar Santo Antonio, mas ndo conseguiu iniciar o
restauro por impasses impostos pelo particular, obrigando-se a buscar outros meios para
financiar a obra. O apoio do Fundo Nacional de Cultura foi fundamental para a
implementagdo da decisdo judicial nos dois casos analisados.

Embora a autarquia nao tivesse utilizado seus recursos orcamentarios para
implementagdo da obrigagdao de fazer nos dois casos, ndo significou que nao houve reflexos
para o or¢amento, ainda que indiretos. No caso do Solar Santo Anténio foram empenhados
recursos, mas ndo foram utilizados, para em seguida, a justica determinar o bloqueio das

dotagdes or¢camentarias. No caso da Casa Grande e Capela de Sao Bento, a autarquia obteve
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os recursos com o FNC, mas impasses administrativos internos inviabilizaram a inser¢ao da
obra no planejamento anual, o que instigou o Ministério Publico a manifestar-se no interesse
de solicitar o bloqueio e sequestro de recursos necessarios a obra de fontes do orcamento
institucional.

Somada as dificuldades que norteiam a execucdo orcamentdria e financeira, a analise
dos processos evidenciou perturbagdes administrativas como: pressdo externa sobre a
instituicdo; a falta de sintonia entre os setores e departamentos na implementacao da execugdo
da decisdo judicial; e o retrabalho como uma constante na operacionaliza¢do da obrigagdo de

fazer, gerando impasses e frustragdo para os envolvidos, tanto interna quanto externamente.
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CONSIDERACOES FINAIS

A questdo que guiou esse estudo teve por objetivo analisar os impactos que as
obrigacdes de fazer geram no orgamento institucional e nas rotinas administrativas do
IPHAN. Para tanto, buscou-se compreender a estruturacdo do or¢gamento publico ao longo da
existéncia do IPHAN até¢ a atualidade, seguido do estudo do histérico de construcao da
institui¢do segundo sua natureza juridica, para posteriormente adentrar no planejamento
orcamentdrio e na estrutura¢do das contas da autarquia no periodo que compreende o PPA
2016-2019, para, enfim, verificar se houve implicagdes no orcamentdrio e administrativo
decorrentes das obrigacdes de fazer impostas pela justica.

O orgamento publico ¢ um instrumento fundamental para efetivagdo das politicas
publicas e, embora o sistema tenha se aprimorado nas ultimas décadas, nos ultimos anos vém
perdendo seu cardter estratégico, enfraquecido com a necessidade de alcance das metas de
equilibrio fiscal. Na pratica, o orcamento vem limitando a capacidade de atuacao do Estado,
de forma que as instituigdes publicas percebem o descompasso entre o planejamento das
despesas, sobretudo, as discriciondrias, e a efetiva disponibilidade dos créditos orcamentarios
ao longo do exercicio fiscal.

Ao avaliar o orcamento destinado ao IPHAN ao longo da sua historia, verificou-se que
as mudancas, quanto a sua natureza juridica, representaram alteragdes importantes no acesso e
gestdo dos recursos para suprir suas demandas internas. Nao a toa, a gestdo de Aloisio
Magalhdes, ao criar uma fundag¢do privada, buscava flexibilidade ndo s6 na gestdo da
preservacao dos bens culturais, mas, também, na ampliacdo de meios para a obtengdo de
recursos. A estruturacdo do IPHAN em autarquia também nao se deu ao acaso, como se
depreende da leitura dos debates parlamentares, pois, buscava-se dotar a instituicdo de maior
liberdade administrativa e de autonomia financeira e orcamentaria.

Ao examinar as especificidades da estrutura organizacional, observou-se que o
impulso externo se mostrou importante para a modernizagao da autarquia, a exemplo das
alteragdes orcamentdarias, em especial, as iniciadas a contar de 1998, instrumentalizadas no
PPA 2000-2003, que contribuiram para a inova¢do administrativa a partir da efetiva aplicacdo
dos planos orcamentarios de curto e longo prazo. Também foi fundamental o papel exercido
pelos gestores na introducdo de inovagdes e de novas metodologias administrativas que

impactaram de forma positiva e resultaram no aprimoramento da execucdo orgamentaria. A
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afirmagdo pode ser exemplifica na evolucao administrativa recente, cujo amplo diagndstico
interno, realizado em 2009, possibilitou a estruturagio do Mapa Estratégico, a
descentralizacdo e a revisdo dos processos internos e o redirecionamento da missdo e visao
organizacional. O aprimoramento no desempenho administrativo foi determinante para a
mitigacdo de sérios problemas relacionados a execu¢ao or¢amentaria e financeira, a exemplo
do empenho tardio e da pulverizagao de Planos de Ac¢do. Considerados antiecondmicos, a
multiplicidade de Planos de Acdo de baixo valor (até 20 mil) exigia tarefas e procedimentos
que ndo favoreciam a sua implantacdo e reduziam a capacidade de entrega da autarquia em
bens e servicos. As mudangas patrocinadas pela instituigdo significaram um melhor
aproveitamento das dotagdes que lhe eram destinadas.

A partir do estudo realizado, confirmou-se a hipotese desta dissertagdo de que as agdes
judiciais afetam o orgamento institucional, ainda que de forma indireta. Com a afirmag@o nao
se quer dizer que as decisdes judiciais sejam negativas, pois, em certa medida, impulsionam a
atuacgdo da instituicao em defesa dos bens culturais.

Os Relatorios de Gestdo do IPHAN afirmam, recorrentemente, que a escassez dos
recursos orgamentarios limita a capacidade de atuag@o da autarquia, obrigando-a a priorizar as
acOes emergenciais ¢ as judiciais. Nesse sentido, entendeu-se que, ao considera-las como um
dos critérios de priorizagdo de execucao das agdes, as demandas emergenciais e judiciais sao
absorvidas pelo planejamento institucional, embora o impulso para elaboragdo do Plano de
Acdo tem origem de “fora para dentro”. A anélise dos documentos administrativos evidenciam
que ha impacto nas escolhas, ou seja, na discricionariedade das acdes a serem implementadas,
reverberando sobre o planejamento institucional. Conforme apresentado por Canon (2004),
por vezes, o interesse institucional encontra na decisdo judicial uma aliada, embora sua
implementagdo tenha o potencial de gerar perturbacdes internas, obrigando a organizagao a
buscar estratégias para efetivar a sua execugao.

Os casos resultantes em obrigagdo de fazer apresentados ao longo da dissertacao
reforcam esse entendimento, na medida que a sua aprovacdo depende do concorde do
departamento responsavel pelo planejamento anual, de modo que a implementagdo ndo ocorre
de forma imediata a decisao judicial, e, em parte, buscam se adequar aos quesitos necessarios
para priorizacdo das Agdes, ou seja, devem alinhar-se a estratégia global da instituigao,
considerando a governabilidade e os agentes envolvidos; atender a demandas da sociedade;

compor as metas anuais e de médio prazo; considerar a avaliagdo dos custos associados, bem
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como de fontes disponiveis ou potenciais de recursos, considerando a possibilidade de
financiamento nas trés esferas de governo e/ou por agentes privados.

Dentre as dificuldades que se impdem a estruturagdo do planejamento estratégico, no
contexto em que estd inserida a autarquia, o atendimento a pressdo imposta pelo judicidrio
soma-se a complexidade e multiplicidade das tarefas atribuidas legalmente ao IPHAN, a
imprevisibilidade de recursos a que estdo sujeitas as institui¢des publicas, as limitagdes em
atender as demandas internas que se avolumam de forma desproporcional ao numero de
servidores e a crescente exigéncia da sociedade pela ampliagdo das entregas de bens e
servicos, sem que haja ampliacdo na oferta de recursos (em especial, os humanos e
monetarios). E nesse sentido, a fala da presidente do IPHAN, registrada em Ata, em Reunido
do Conselho Consultivo, reforca as evidéncias de a autarquia busca estabelecer um

planejamento institucional, mas as demandas emergéncias e judiciais se impdem:

[...] me sentia incompetente porque eu, de fato, nao sei como dividir 18
milhdes, para uma demanda de todas as superintendéncias e para todas
as obras emergenciais, que giram em torno de 100 milhdes de reais e
fora, ainda, a demanda judicial, aquela em que o IPHAN ja foi
condenado (IPHAN, 2017, p. 5).

Quanto ao orgamento institucional, ndo se pode afirmar que as obrigacdes de fazer
analisadas tenham capturado as dotacdes disponibilizadas a autarquia. As decisdes judiciais
analisadas nao impuseram o custo ao [IPHAN, embora, em algum momento, geraram pressao
interna tamanha que tenham repercutido, direta ou indiretamente, no orgamento institucional,
ainda que a iniciativa tenha partido da autarquia ao comprometer-se com a busca de meios de
financiamento para execu¢do da obrigacdo de fazer. Ou ainda, de forma mais exemplificada,
quando a justica imp0s o bloqueio de parte do orgcamento da autarquia por meio da obrigacao
de nao fazer, comprometendo 10% dos recursos or¢camentarios discriciondrios, como
aconteceu no caso do Solar Santo Antdnio. E nesse sentido, a maxima, atribuida ao provérbio
biblico, que se encontra no titulo desta dissertacdo, encontra aderéncia: “Porque a cama sera
tdo curta, que ninguém se podera estender nela; e o cobertor, tdo estreito, que ninguém se
poderé cobrir com ele” (Isaias 28:20). O baixo or¢amento acompanha a instituicao desde sua
criagdo, com raras fases em que a oferta de recursos obteve uma elevacdo substancial, o que

gera repercussdes em suas atividades rotineiras, como a fiscalizagdo, favorecendo a

judicializagao. Como estratégia de agdo diante das limitagcdes or¢amentarias, a instituicao
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avalia as fontes disponiveis ou potenciais de financiamento nas trés esferas de governo e,
também, por agentes privados por meio de parcerias.

Outra hipdtese estudada foi de que as obrigagdes judiciais geravam implica¢des no
administrativo. Os casos analisados corroboram a afirmacdo, de modo que a conclusdo ¢ de
que as decisdes judiciais impactam a dindmica administrativa, afetando as rotinas internas, a
execugao dos processos e geram perturbacdes intersetoriais e interdepartamentais.

Cabe ressaltar que o aumento da participagdo do IPHAN, no polo passivo, ndo
decorreu da auséncia da atuacdo da institui¢do, ainda que falhas na fiscalizacdo e gestdo dos
bens patrimonializados tenham sido observadas nos casos examinados, mas, sobretudo, foi
favorecido pela redemocratizagdo, pelo processo de construgao de mecanismos de protegao de
direitos difusos como a Lei de A¢do Civil Publica, pela promulgagdo da Constituigdo federal
de 1988 ao fortalecer o Ministério Publico e pela ampliagdo dos instrumentos legais criados
no Pos-Constituicao favorecendo o acionamento do art. 19, do Decreto-Lei n® 25/1937.

A andlise dos processos em que a autarquia participa na condi¢cao de ré envolveu, em
sua maioria, proprietarios particulares, cuja responsabilidade primaria de conservagdo do bem
cultural lhes compete. A comprovacgdo da condi¢ao de hipossuficiéncia econdmica, conforme
se observou nos casos analisados, afastou a responsabilidade do proprietario e essa ¢ uma
questao que exige estudos aprofundados e um olhar questionador por parte da autarquia no
interesse de disciplinar formas de incorporar a participagdo do particular. Dando fecho as
consideracdes finais, cita-se que o caso do Solar Santo Anténio foi emblematico, instigando
questionamentos quanto a necessidade de melhor disciplinar o citado papel de particulares na
preservacao o patrimdnio, pois, apesar de comprovada a hipossuficiéncia, a proprietaria
(Associacdo Mantenedora do Asilo N.* S.* do Carmo) conseguiu angariar recursos para uma
construcdo irregular ao lado do imével tombado e, quando da implementacdo da obrigagao de
fazer, ocorreram varios Obices (com destaque para a manutengao, pela proprietaria, de pessoas
ocupando o local) que culminaram com a rescisdo do contrato da empresa licitada para a
realizagcdo do restauro, em evidente prejuizo para a conservagdo do patrimonio historico-
cultural.

Com a pesquisa, mais do que ambicionar alcangar uma resposta satisfatoria a
problemadtica apresentada nesta dissertagao, buscou-se contribuir com a sistematizagao de
dados e informagdes que possam fomentar a construgdo de novos conhecimentos sobre o

tema. Entende-se que o debate e o estimulo a novos estudos com foco no administrativo e
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or¢amentario poderdo contribuir com a otimizacdo de processos € o fornecimento de
elementos que permitam a instituicdo antever desafios futuros e, assim, possibilitando a
estruturacdo de estratégias para adaptagdo as circunstincias externas ndo previstas pelo

planejamento organizacional.
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