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Resumo

Este artigo analisa como o descompasso entre arranjo normativo-institucional e capacidade operacional afetou prazos,
custos e desfechos contratuais da requalificagdo da antiga Fabrica Progresso/SIOGE, vinculada @ UFMA. Adota estudo de
caso Unico, de base documental e abordagem mista, com mapeamento documental de eventos processuais, estatistica
descritiva e analise qualitativa de despachos, relatorios e notificagdes. Os resultados indicam que a reprovagdo da
prestacdo de contas bloqueou repasses, paralisou a obra por 576 dias apos 139 dias de execugdo, gerou atraso entre
medicdo e liquidagdo, custos indiretos e reorgamentagdo posterior. Conclui que falhas previsiveis de governanga,
compliance financeiro e coordenagdo institucional explicam o desempenho observado, demandando matriz de
responsabilidades, controle financeiro e gestéo de riscos.
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FROM THEORY TO CONSERVATION: (In)effectiveness of Partnerships in the Requalification of Protected Built
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Abstract

This article analyzes how the gap between the normative-institutional framework and operational execution capacity affected
the deadlines, costs, and contractual outcomes of the requalification of the former Fabrica Progresso/SIOGE, linked to
UFMA. It adopts a single-case study, based on documentary research and a mixed-methods approach, combining
documentary mapping of procedural events, descriptive statistics, and qualitative analysis of administrative memos, reports,
and notifications. The results indicate that the disapproval of financial accountability reports blocked fund transfers, halted
the construction work for 576 days after 139 days of execution, and generated delays between measurement and payment,
indirect costs, and subsequent rebudgeting. The article concludes that foreseeable failures in governance, financial
compliance, and institutional coordination explain the observed performance, requiring responsibility matrices, financial
control, and risk management.
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1 INTRODUGAO

A protegdo do patrimdnio cultural consolidou-se em um arcabougo internacional que
articula salvaguarda, desenvolvimento e cooperagao institucional, desde a Carta de Quito (1967) até a
Convengdo do Patriménio Mundial (UNESCO, 1972). Esse percurso ampliou o alcance da tutela
patrimonial, incorporando dimensdes materiais, imateriais e de diversidade cultural, e culminou na
Agenda ODS 2030, cuja meta 11.4 reforca a necessidade de fortalecer esforcos para proteger e
salvaguardar o patriménio cultural e natural (ONU, 2015).

Esse regime deslocou a tutela patrimonial de um paradigma predominantemente estatal
para arranjos cooperativos, nos quais a efetividade deve ser compreendida como capacidade de
transformar regras, recursos e responsabilidades compartilhadas em resultados pretendidos de
conservagao, e nao apenas como existéncia formal de parcerias (Marinho; Faganha, 2000; Sano;
Montenegro Filho, 2013). Desde os anos 1970, iniciativas multilaterais difundiram programas de
reabilitacdo urbana e a ideia de “privatizar a conservagao”, articulando tutela cultural e captagéo de
capital (Rojas, 2001). No Brasil, essa inflexao ganhou densidade com a Conservagéo Integrada, que
aproximou preservagao, planejamento urbano e investimentos transescalares, influenciando programas
como o0 Monumenta (Zancheti; Lapa, 2012).

A literatura recente evidencia a emergéncia de novos atores e a centralidade da
participagdo comunitaria como condicao de legitimidade para a agdo descentralizada na preservacao,
deslocando a énfase de modelos hierarquicos para arranjos colaborativos de governanca (Meneses,
2017). Em paralelo, observa-se a reorientagcdo de investimentos para areas portuarias, ferrovias e
antigas fabricas, cujo retrofit vem sendo articulado a estratégias de turismo cultural e economia criativa,
com impactos urbanos e produtivos relevantes (Suchodolski; Gorgulho, 2016). Nesse quadro, a Fabrica
Progresso, localizada no Centro Histérico de S&o Luis e vinculada a Universidade Federal do
Maranh&o, constitui caso relevante por condensar, em uma mesma experiéncia institucional, restri¢des
fiscais, exigéncias de participagdo social, salvaguardas patrimoniais e desafios de gestao
compartilhada, permitindo observar os limites concretos de conversdo de diretrizes normativas em
resultados fisicos e ganhos sociais.

No Brasil, a governanga patrimonial estrutura-se a partir do Decreto-Lei n.° 25/1937, que
instituiu 0 tombamento, e da Constituigido de 1988, que distribuiu competéncias e ampliou a protegao
cultural para além da tutela estatal centralizada (Brasil, 1937; Brasil, 1988). Esse deslocamento foi
aprofundado por instrumentos posteriores, como o registro do patriménio imaterial, a integracdo da

preservacdo ao planejamento urbano e os fundos patrimoniais filantropicos, aproximando
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autenticidade, integridade, participacdo social e sustentabilidade financeira como critérios de
efetividade na politica de preservagao (Fonseca, 2017).

Em contexto de restricbes fiscais, a governanga patrimonial passou a depender de
arranjos multiescalares, financiamento hibrido e mecanismos de accountability capazes de articular
preservacdo, usos econdmicos e tutela publica (Zancheti; Lapa, 2012; Suchodolski; Gorgulho, 2016).
Essa dinamica torna relevante examinar como instituicbes publicas com acervo tombado, como
universidades federais, convertem diretrizes normativas em capacidade efetiva de execugéo.

Nesse cenario, universidades federais com acervo edificado em centros histéricos, como a
UFMA, enfrentam o desafio de compatibilizar autonomia administrativa, exigéncias dos érgaos de
tutela, controle externo e restrigbes orcamentérias. Por isso, parcerias, fundos patrimoniais e
instrumentos de governanga financeira tornam-se relevantes para viabilizar a requalificacdo de bens
tombados com transparéncia, previsibilidade e capacidade efetiva de execugéo.

Inscrita no Centro Historico de S&o Luis, reconhecido como Patrimdnio Mundial, a antiga
Fabrica Progresso — posteriormente sede do Servico de Imprensa e Obras Gréficas do Estado
(SIOGE) — constitui exemplar relevante do legado fabril maranhense. Cedida @ UFMA em 2012 para
instalacdo de museu arqueoldgico e espagos de pesquisa, a edificagdo situa-se em area de protecéo
federal e estadual, o que refor¢a sua relevancia patrimonial e a complexidade institucional de sua
requalificagdo (UFMA, 2012).

Ao assumir o imovel, a UFMA passou a operar como agente de salvaguarda, articulando
ensino, pesquisa, extensao, exigéncias técnicas e usos contemporaneos. Essa insergéo reforca Séo
Luis como “laboratério vivo” de politicas patrimoniais, mas também evidencia que a materialidade fabril
do SIOGE impde desafios especificos de diagndstico, projeto e gestdo (UNESCO, 1997). No contexto
universitario, a convergéncia entre regras de patriménio, compras publicas e salvaguarda arqueoldgica
revela a relevancia de compreender como a descoordenagdo processual, o retrabalho e os gargalos
decisdrios afetam a efetividade da requalificagdo patrimonial (Cunha Filho, 2018).

A requalificagdo do SIOGE justifica-se por seu potencial de articular conservagdo
patrimonial, ensino, pesquisa aplicada e fruicdo publica, além de apoiar a prote¢do e a difusdo das
colegdes arqueoldgicas sob responsabilidade da UFMA. Ao mobilizar equipes de restauro, arqueologia
e conservagdo, o projeto dialoga com praticas de monitoramento arqueoldgico nos canteiros
ludovicenses e reforca a relevancia institucional do caso para a analise da governanca patrimonial
(Bandeira; Silva Neta; Soares, 2017).

Este artigo tem como objetivo analisar como o descompasso entre o arranjo normativo-
institucional e a capacidade operacional de execugdo afetou os prazos, os custos e os desfechos

contratuais da requalificagdo da antiga Fabrica Progresso/SIOGE, vinculada @ UFMA. Para tanto, o
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artigo resulta de estudo de caso unico, de base documental e abordagem mista, centrado no processo
administrativo referente ao Convénio CV 003.012.068/20141, relativo a requalificacdo da antiga Fabrica
Progresso/SIOGE. O corpus foi composto por autos digitais disponiveis no SEI-UFMA, especialmente
despachos, pareceres, relatérios, notificagdes, contratos, aditivos, medigdes, documentos financeiros e
atos de tramitagdo. Esses documentos foram tratados como fontes institucionais aptas a reconstrugéo
analitica de processos administrativos ainda ndo submetidos a exame sistematico, conforme a
perspectiva da analise documental em pesquisa qualitativa (Bowen, 2009).

A dimensédo quantitativa foi operacionalizada por meio de mapeamento documental de
eventos processuais, inspirado na légica da mineragao de processos, associado a estatistica descritiva
aplicada aos dados administrativos. A mineragéo de processos permite extrair conhecimento a partir de
registros de eventos para compreender processos reais, € nao apenas fluxos formalmente previstos
(Van der Aalst et al., 2012). No caso examinado, cada peca administrativa relevante foi tratada como
evento documental, do qual se extrairam data, fase procedimental, 6rgao ou ator interveniente, valor
financeiro, tipo de ato e justificativa do encaminhamento. A partir dessas varidveis, calcularam-se
duragéo das fases, tempo de paralisagéo, intervalo entre medigéo e liquidagdo, percentual de tempo
inativo, variagdo orgamentaria entre contratacdes e custos indiretos identificados nos autos.

A dimensao qualitativa consistiu na analise dos despachos, relatérios e notificagdes que
motivaram pausas, revisoes, aditivos ou recontratagdo. As ocorréncias foram classificadas em quatro
categorias: lacuna normativa, quando o entrave decorreu de insuficiéncia ou indefinicdo regulatéria;
falha documental, quando resultou de auséncia, inconsisténcia ou reprovagao de documentos; conflito
interinstitucional, quando envolveu divergéncia ou demora entre 6rgdos e atores responsaveis; e
imprevisto técnico, quando derivou de condigdo material ndo previamente identificada. A articulagdo
entre evidéncias documentais e indicadores quantitativos permitiu reforcar a transparéncia e a
replicabilidade do percurso metodolégico (Bowen, 2009; Van der Aalst et al., 2012).

A partir da analise do caso, o artigo também identifica recomendagdes gerenciais voltadas
ao aprimoramento da governanca de projetos de conservagé@o patrimonial, especialmente quanto a
matriz de responsabilidades, ao controle financeiro e ao monitoramento de riscos. Sua relevancia
transcende a esfera universitaria, pois 0 SIOGE integra sitio reconhecido pela UNESCO e dialoga com
as metas 114 e 17.17 da Agenda ODS 2030, relativas a protegdo do patriménio e as aliangas
inclusivas.

Academicamente, o artigo contribui ao articular indicadores administrativos de gestéo,
andlise documental e debate sobre governanga patrimonial, oferecendo leitura empirica sobre os
limites de conversdo de diretrizes normativas em resultados concretos de conservagao. Ao integrar

dimensdes juridicas, administrativas e estatisticas ao campo do patriménio cultural, a anélise busca
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fortalecer a transparéncia metodoldgica e ampliar a compreens@o dos entraves institucionais que
afetam projetos de requalificagdo em bens tombados.

Para desenvolver essa analise, o artigo organiza-se em trés segdes, além desta
Introdugdo. A primeira sistematiza 0 marco tedrico sobre governanga patrimonial, efetividade e
requalificacéo de bens tombados, situando o debate no campo das politicas publicas de preservagéo. A
segunda examina o caso da antiga Fabrica Progresso/SIOGE, reconstruindo o arranjo institucional, a
cronologia administrativa e os efeitos do descompasso entre normas, fluxo financeiro e execugao
contratual sobre prazos, custos e desfechos. A terceira retoma os principais achados, explicita as
contribuicdes tedricas, metodoldgicas e aplicadas do estudo, reconhece suas limitagbes e indica

possibilidades de aprofundamento em pesquisas futuras.

2 GOVERNANCA PATRIMONIAL E EFETIVIDADE

Os debates modernistas da década de 1920 converteram os bens historicos e culturais do
Brasil em pauta de politica cultural ao denunciar a perda de igrejas, fortificagdes, solares e artefatos
coloniais, preparando o terreno para uma institucionalidade especifica (Fonseca, 2017). As primeiras
respostas normativas reorganizaram acervos publicos e submeteram alienagbes a controle estatal,
abrindo caminho para a reparticdo de competéncias culturais nas constituicbes seguintes. O salto
decisivo veio com o Decreto-Lei n® 25/1937, que instituiu 0 tombamento como limitagdo administrativa,
criou os “Livros do Tombo” e estruturou um arranjo nacional de pesquisa, registro e fiscalizagdo sob os
auspicios do Servigo do Patriménio Histérico e Artistico Nacional — SPHAN (Brasil, 1937).

Centralizado no Rio de Janeiro, esse modelo integrou inventario, restauragéo e educagao
patrimonial em escala federal, conferindo coesdo normativa, mas preservando uma légica vertical de
tutela. O ciclo fundador, a0 mesmo tempo em que consolidou instrumentos e procedimentos, legou o
dilema que atravessa o século, no sentido de equilibrar protegéo estatal, fungdo econémica do solo e
participagdo social. E nesse horizonte histérico que se inscrevem os desafios contemporaneos de
requalificacdo de bens industriais, como o caso do edificio de valor historico e arquitetbnico que
funcionou o SIOGE, onde a aplicagdo de salvaguardas juridicas precisa dialogar com usos
contemporaneos e com a governanga cooperativa que sucedeu ao paradigma estritamente centralizado
(Fonseca, 2017; Brasil, 1937).

A Constituicdo de 1988 inaugurou um novo paradigma nos arts. 215 e 216, elevando o
patriménio cultural a condi¢éo de direito fundamental, definindo bens materiais e imateriais e instituindo
a participagdo comunitaria como obrigagao de Estado e sociedade (Brasil, 1988). Nesse marco, cultura

deixa de ser apenas acervo e passa a configurar um campo de politicas que articula dignidade,
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identidade e desenvolvimento, exigindo instrumentos financeiros compativeis com sua complexidade
(Cunha Filho, 2018).

Diante de restrigbes fiscais, o legislador expandiu mecanismos de fomento por renincia e
poupanca de longo prazo, como na Lei n° 8.313/1991, que viabilizou captagdo privada via incentivos,
enquanto a Lei n® 13.800/2019 autorizou fundos patrimoniais para instituicbes publicas. Proteger o
patriménio, portanto, é também garantir meios estaveis de custeio que sustentem pesquisa,
conservacgao preventiva e educagao patrimonial, ampliando o impacto publico das intervengdes. Tais
instrumentos permitiram escalar projetos de restauro, mas evidenciaram assimetrias territoriais, pois a
capacidade de mobilizar mercado, doadores e patrocinios varia conforme a densidade econémica
regional.

Para universidades federais com acervo distribuido em centros histéricos — como a
UFMA — a combinag&o entre incentivos fiscais, fundos patrimoniais e parcerias operacionais emerge
como estratégia de superagdo de limites or¢camentarios, reducdo de riscos de descontinuidade e
conclusdo de obras complexas em bens tombados. Nesse arranjo, a governanga financeira e o
compliance tornam-se tao decisivos quanto a qualidade técnica dos projetos, condicionando prazos,
aditivos e entrega de valor social (Brasil, 1988; Cunha Filho, 2018).

Conjugada a restrigdes fiscais, essa transicao favoreceu pactos multiescalares nos quais
recursos privados, salvaguardas publicas e usos econdmicos passaram a ser articulados por
instrumentos urbanisticos e arranjos institucionais, como evidenciam experiéncias de reabilitagdo em
areas historicas, a exemplo do Pelourinho e do Bairro do Recife Antigo (Zancheti; Lapa, 2012). No
plano do financiamento, programas federais, linhas de fomento e bancos de desenvolvimento
consolidaram modelos hibridos de investimento, orientados por metodologias de selegéo,
monitoramento e avaliagao de resultados (Suchodolski; Gorgulho, 2016). Esse ambiente configura uma
governanga patrimonial baseada em coalizdes e coprodugdo, mas ainda marcada por lacunas de
accountability em projetos de alta complexidade juridica e técnica.

No século XXI, a tutela cultural ganhou dimensé&o urbano-ambiental. O Estatuto da Cidade
vinculou patrimdnio ao planejamento municipal, autorizando Zonas Especiais de Preservacgao Cultural e
instrumentos de financiamento como outorga onerosa e transferéncia do direito de construir, 0 que
aproximou a politica de preservagéo da gestdo do solo e do desenvolvimento local (Brasil, 2001). Em
paralelo, a Lei de Crimes Ambientais tipificou danos a bens culturais e reforgou a exigéncia de estudos
de impacto, com medidas mitigatérias e compensatorias, expandindo protocolos de arqueologia
preventiva e de conservagao integrada ao licenciamento ambiental e atividades de restauro.

O resultado foi a sobreposigao de competéncias, uma vez que a Unido, por meio do drgao

federal de tutela, mantém poder de veto; estados operam conselhos proprios; e municipios regulam
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parémetros urbanisticos. Essa fragmentacdo, embora amplie controles, produz atrasos e inseguranga
juridica, como se observa nos processos de restauragdo e requalificacdo dos bens edificados da
UFMA, que dependem de pareceres sucessivos com prazos distintos.

Para reorganizar esse mosaico normativo, propde-se um Cédigo Brasileiro do Patrimdnio
Cultural que consolide leis esparsas, institua um cadastro nacional, integre incentivos fiscais e
estabelega rito Unico para intervengdes em bens protegidos, reduzindo conflitos e dando previsibilidade
a parcerias. Tal atualizagao conciliaria o legado centralizador de 1937 com a governanga participativa
de 1988, condigéo decisiva para que a UFMA conclua, sem novos aditivos, as obras em seus edificios
tombados (Brasil, 1998; Brasil, 2001).

A requalificagdo consolidou-se, nas ultimas décadas, como resposta convergente a duas
agendas antes apartadas: a salvaguarda do patriménio edificado e a exigéncia de desempenho
ambiental urbano. Parte-se do reconhecimento de que conservar nao é apenas manter a matéria, mas
assegurar pertinéncia social, funcional e energética do bem historico ao longo do tempo. Por isso, o
processo € concebido como uma sequéncia de etapas informacionais e decisérias que culminam numa
estratégia integrada de conservagao, avaliada sob a dtica da sustentabilidade da intervengéo, da
gestéo do ciclo de vida e do uso futuro (Cantone et al., 2006).

Diferentemente de ac¢Oes pontuais de restauro, a requalificagcdo opera no nivel do tecido,
articulando edificios, infraestrutura e espagos publicos como um sistema, no qual decisdes sobre usos,
eficiéncia energética, mobilidade e paisagem tém efeitos cruzados. A complexidade técnica e
institucional dai decorrente imp&e processos robustos de defini¢do, controle e avaliagéo de alternativas,
com critérios explicitos de desempenho e transparéncia decisoria, condicdo para equilibrar
autenticidade, viabilidade e beneficios coletivos.

Aplicadas a centros historicos protegidos, as metodologias de requalificagdo devem
articular a escala urbana, vitalidade econémica e a salvaguarda de valores imateriais. Trata-se de ir
além da eficiéncia fisico-construtiva do edificio para reinseri-lo na vida cotidiana por meio de usos
socialmente relevantes, pois “reutilizar construgdes historicas e reintegra-las a comunidade local” é
condigdo para sustentar a preservagdo no longo prazo (El-Belkasy; Wahieb, 2022). Nessa chave, o
projeto precisa combinar acessibilidade, diversidade de atividades e curadoria de significados, de modo
a reforgar identidade e pertencimento sem expulsar moradores e comerciantes tradicionais. Ao mesmo
tempo, a incorporagao de solugdes de eficiéncia energética e de gestao do ciclo de vida em edificagdes
antigas — respeitando materiais e técnicas originais — tende a reduzir custos operacionais, atrair
investimentos e impulsionar a revitalizagdo socioeconémica dos centros historicos, especialmente

quando articulada a politicas de uso misto e mobilidade de baixo impacto (ECTP-FACH, 2008).
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As unidades da UFMA no Centro histérico de S&o Luis, instaladas em palacetes e fabricas
téxteis desativadas, ilustra essa convergéncia, nos quais seu reaproveitamento académico pode ativar
economias criativas e ainda atender as exigéncias de autenticidade impostas pela UNESCO. Para isso,
sera preciso recorrer a avaliagdes multicritério, compatibilizar demandas sociais e ambientais e adotar
politicas que superem a légica do restauro pontual, pois “politicas focadas apenas na preservagao
material sdo insuficientes e insustentaveis” (El-belkasy; Wahieb, 2022). Dessa forma, S&o Luis pode
transformar o status de patriménio mundial em motor de inovagdo territorial, demonstrando que
requalificacdo, quando guiada por ciéncia e participagao, constitui a ponte entre teoria conservacionista
e pratica socialmente relevante.

O primeiro conjunto de entraves que circunscreve a requalificagdo dos prédios no centro
historico de Sao Luis deriva de fatores institucionais, sociais e mercadoldgicos que néo dialogam entre
si. Em muitos casos, a preservacgao é compreendida antes como um problema a ser contornado do que
como um ativo urbano; isso favorece a adogéo de politicas que transformam o espago em mercadoria,
abstraindo valores de uso e subtraindo fungdes cotidianas necessarias a vitalidade do sitio
(Leite, 2004).

A falta de coordenagdo intersetorial agrava o quadro, assim, enquanto o poder publico
tende a fragmentar competéncias, o setor privado busca marcos regulatérios estaveis que lhe
assegurem retorno, e a sociedade civil acaba pouco ouvida, quando néo excluida dos debates formais
(Guedes, 2001). A consequéncia é a sobreposicdo de programas, linhas de financiamento e
dispositivos normativos que, somados, ndo geram sinergias concretas. O vazio participativo torna-se
ainda mais evidente quando moradores ndo reconhecem as agdes de preservacao ou as percebem
como imposi¢oes externas; essa lacuna de comunicacao fragiliza qualquer tentativa de construcéo de
consensos duradouros (Pereira; Murta, 2008).

O resultado materializa-se em obras iniciadas e ndo concluidas, em licitagbes que
caducam por falhas documentais e na substituicdo gradual de residentes por grupos de maior poder
aquisitivo, processo que os estudos denominam gentrificagdo cultural (Carvalho, Simdes, 2012).
Mesmo quando intervengdes chegam a termo, persiste a paralisia econdémica e social que afeta os
centros historicos, pois novos usos raramente contemplam as classes populares que ali viviam e que,
para além da arquitetura, constituem parte constitutiva da historicidade do lugar (Argan, 2005).
Portanto, o primeiro desafio consiste em alinhar interesses divergentes num sistema de governanga
que trate o patrimbnio como bem coletivo, institua mecanismos de controle social e garanta

previsibilidade normativa, sem recorrer a visdes utilitaristas estreitas.

351



DA TEORIA A CONSERVAGAO: (in)efetividade das parcerias na requalificagdo do patriménio edificado tombado da
UFMA

Os centros historicos brasileiros, especialmente os acautelados, apresentam
especificidades que os distinguem de outras areas consolidadas das cidades e potencializam
dificuldades de intervengao. Nesses nucleos, o tecido urbano acumula camadas temporais que relinem
edificacbes de diferentes épocas, escalas e tipologias, demandando solugdes de engenharia,
arquitetura, arqueologia, conservagao e conservagao refinadas, muitas vezes indisponiveis no mercado
local. Adicionalmente, a malha viaria estreita, pensada para fluxos de época colonial Oitocentista,
dificulta a logistica de obras e restringe 0 acesso de equipamentos contemporaneos de grande porte,
elevando custos e alongando prazos. Ao mesmo tempo, a densidade simbdlica desses lugares cria
tensdes entre demandas de uso turistico — restaurantes, hospedagem, comércio — e fungdes sociais
de moradia ou servigos comunitarios, frequentemente vistos como pouco rentaveis.

Quando politicas publicas privilegiam exclusivamente a vocagéo turistica, consolidam-se
conflitos entre o uso social e 0 uso econémico do patriménio, pois os resultados materiais raramente
retornam em beneficios tangiveis aos residentes (Carvalho; Simdes, 2012). S&o territorios permeados
por forte capital afetivo — lagos de vizinhanca, festas tradicionais e sistemas de sociabilidade — que
resistem a padronizagdo. Ao ignorar essas tramas, muitos projetos impdem-se modelos de
revitalizagdo de cima para baixo, com baixa aderéncia comunitaria e limitada legitimidade.

Soma-se a isso 0 processo de mercantilizagdo do urbano, pelo qual os centros histéricos
sao remodelados como vitrine, produzindo zonas de consumo esteticamente controladas e pouco
comunicantes com a vida cotidiana, o que reconfigura praticas sociais e encarece a permanéncia dos
moradores (Leite, 2004). A preservacdo torna-se, assim, ato eminentemente politico que propde
equilibrar a salvaguarda material e a permanéncia dos grupos sociais originarios, exigindo negociagao
continua, instrumentos juridicos flexiveis e mecanismos de governanga que reconhegam
especificidades de cada quarteirdo.

No aspecto mais amplo, observa-se que a exploragao turistica da paisagem azulejar da
cidade de Sdo Luis, ainda que relevante, ndo gerou fluxos econdémicos automaticos para esses
prédios, pois a politica de preservagao local permanece fragmentada. A logica descrita por Leite (2004)
manifesta-se no discurso oficial que preconiza transformar ruinas em produtos culturais, mas néo
internaliza custos de conservagdo, nem cria mecanismos claros de participagdo da comunidade
universitaria e dos moradores, a exemplo da area do Mercado Central, do Desterro ou Madre Deus.

Por isso, embora o Centro Historico de S&o Luis ostente a chancela da UNESCO como
Patriménio Cultural Mundial, as iniciativas dirigidas ao SIOGE enfrentam o mesmo vazio de governanga
apontado em diferentes diagnosticos, evidenciando pouca articulagao interinstitucional, disputas sobre
uso futuro, limitagdo orgamentaria e resisténcia dos habitantes que temem perder vinculo afetivo com

sua paisagem. A paralisia funcional que se instalou nesses imoveis evidencia a adverténcia de Argan
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(2005) acerca da falsificagcdo dos centros histéricos quando a sociedade que lhes deu sentido &
deslocada por interesses externos. Superar essa armadilha requer pactos claros entre UFMA, IPHAN,
municipio, iniciativa privada e coletivos locais, ancorados em indicadores de gestdo e rotinas de
monitoramento que corrijam a distancia entre norma e pratica, permitindo que a requalificagéo

traduza-se em conservacao efetiva e uso socialmente relevante.

3 0 CASO SIOGE E 0S LIMITES DA EXECUGAO INSTITUCIONAL

Este item enquadra o estudo de caso da requalificacdo da antiga Fabrica Progresso
(SIOGE), imével cedido & UFMA pelo Contrato de Cesséo Gratuita de Uso n° 35/2012, destinado &
implantacdo do Museu-Escola e do Curso de Arqueologia, com guarda permanente do acervo
arqueoldgico proveniente da Refinaria Premium | (Bacabeira/PAC). O arranjo institucional estruturou-se
no Convénio CV 003.012.068/2014, que fixou responsabilidades da Petrobras como financiadora; da
UFMA como executora/gestora e responsavel pela prestagéo de contas; e do IPHAN como tutor
técnico, assegurando preservagéo arquitetébnica e adequacao museoldgica/arqueoldgica, com vigéncia
inicial de 33 meses, prorrogavel por até mais 33 (UFMA, 2014; IPHAN, 2002).

A luz desse desenho, a pergunta analitica que orienta a secdo é direta: como o
descompasso entre norma e pratica — especialmente nos eixos prestagdo de contas, aprovagdes
regulatérias e orgamentacdo — afetou prazos, paralisagdes, custos e o proprio resultado contratual? A
resposta demanda articular trés planos. No plano juridico-financeiro, mobilizam-se dispositivos de
compliance que condicionam repasses e execu¢do — accountability e dever de prestar contas, além da
exigéncia de cobertura orcamentaria por meio de empenho prévio — (Brasil, 1988; Brasil, 1964). No
plano organizacional, examina-se a capacidade operacional de UFMA e IPHAN para cumprir tais
exigéncias — tempestividade da prestacdo de contas e sincronizagdo entre cronograma fisico e
empenhos — reconhecendo que falhas processuais podem acionar gatilhos de bloqueio de repasses e
de suspensao contratual. No plano contratual, observa-se como esses mecanismos se traduzem em
efeitos mensuraveis como a duragéo efetiva versus contratada, periodos de paralisagéo, atrasos de
pagamento, custos indiretos e reorgcamentagao.

Logo, o0 enquadramento combina normas cogentes e desempenho institucional para testar
a hipétese de que o gap norma — pratica — mais do que “imprevistos técnicos” — explica a trajetoria
temporal e financeira do SIOGE. Operacionalmente, a analise adotou indicadores simples (percentual
do tempo paralisado, atraso entre medigao e liquidagao, diferenca orgamentaria entre contratos) e
evidéncias documentais do SEI - UFMA, permitindo demonstrar, de forma didatica, se e como a

insuficiéncia de compliance e a coordenagao regulatéria deficiente contaminaram o ciclo do projeto, da
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OS a recontratagdo, oferecendo subsidios para corre¢des de rota ancoradas em matriz de
responsabilidades e governanga de riscos (UFMA, 2014; Justen Filho, 2009).

A cronologia critica do SIOGE inicia-se em 2014, quando a UFMA firmou o Convénio CV
003.012.068/2014, recebeu a cessao de uso do imével (Contrato n° 35/2012) e pactuou papéis e plano
de trabalho (UFMA, 2014). Em 2015, a tramitagédo técnica — com destaque para o Parecer DPHAP-MA
n® 0017/2015 sobre projeto executivo em bem tombado — evidenciou a complexidade regulatoria e
motivou o primeiro grande ajuste temporal e uma prorrogacdo de 21 meses, elevando a vigéncia total
para 54 meses (DPHAP-MA, 2015). Em 2016, realizou-se a Concorréncia n° 02/2016-CEL/PCU
(empreitada por prego global), que declarou vencedora a Novo Horizonte Edificagfes Ltda., permitindo
a transigéo do ciclo de planejamento para o de execucéo.

Em fevereiro de 2017 firmam-se o Contrato n° 09/2017 e a OS n° 06/2017, com prazo
contratual de 16 meses, projetando a conclusdo para meados de 2018. Entretanto, em 20/06/2017
sobrevém o no causal n° 1, consubstanciado numa paralisagdo ap6s 139 dias de servigos, decorrente
da ndo aprovacdo da prestagdo de contas pela concedente, circunstancia formalizada no Oficio
PRGE/IP-IUPD/RPRE n° 0003/2017, que aciona o bloqueio de repasses; as duas medi¢oes ja
realizadas (R$ 484.582,31) somente sdo pagas em 26/04/2018, evidenciando desalinhamento entre
execucao fisica e o ciclo financeiro (Petrobras, 2017; UFMA, 2018).

O reinicio da-se em 28/01/2019, ap6s 576 dias de inatividade, periodo no qual o canteiro
degradado exige vigilancia continua e gera pleitos de lucros cessantes, tipificando perdas indiretas
associadas a paralisagdes em bens tombados. No quadriénio 2020-2022, acumulam-se demandas por
reequilibrio e ressarcimentos (Processo n°® 23115.010413/2020-12), enquanto, em janeiro de 2023, a
UFMA adota a modalidade RDC para nova contratagdo, com orgamento estimado em R$ 9.863.000,00,
culminando no Contrato n° 36/2023-SICON (Mddulo Servigos Ltda.) e no Ato n° 206/2023 de inicio dos
servigos, recolocando o projeto nos eixos, porém com base de custos superior a de 2017 (UFMA, 2020;
UFMA, 2023).

A leitura qualitativa desse percurso expde trés gargalos que estruturam a narrativa: (i)
compliance financeiro — a reprovacdo de contas impede repasse, com fundamento no dever
constitucional de prestar contas (art. 70 da CF/1988), produzindo longa paralisa¢do e incerteza de
pagamentos (Brasil, 1988); (ii) regulagdo difusa — aprovagdes encadeadas DPHAP-MA/IPHAN sem
acordo de nivel de servigo (SLA) e sem monitoramento de prazos, ampliando o lead time; e (i) governo
orgamentario — emissdo de OS sem blindagem do fluxo de empenhos e desembolsos, contrariando a
exigéncia de empenho prévio como garantia de cobertura (art. 60 da Lei n° 4.320/1964), abrindo

espago a atrasos, pleitos e recontratagéo (Brasil, 1964).
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Os eixos de anélise foram estruturados para privilegiar interpretagéo e causalidade. Em
prazos, observa-se que a primeira obra executou 139 dias e permaneceu 576 dias paralisada até o
reinicio, revelando predominancia de “tempo parado” ao longo do ciclo. O principal gatilho da
suspensao foi a ndo aprovagao da prestagédo de contas, isto €, uma falha de processo (compliance) e
nao um sinistro técnico imprevisivel (Candeia, 2005). Essa distingdo é chave, pois reclassifica o risco
como institucional/financeiro e, portanto, mitigavel por desenho de governanga. Em custos, o intervalo
sem repasse materializou atraso relevante entre medicédo e liquidagdo (=310 dias) e ensejou custos
indiretos — vigilancia 24h, remobilizagdo, recomposigdo de canteiro —, além de reorgamenta¢éo em
2023.

Esse pacote de efeitos é compativel com a literatura sobre impactos cumulativos de
paralisagdes em obras publicas, que aponta degradagéo de servigos ja executados, desembolsos sem
beneficio social no periodo de inatividade e adiantamentos suscetiveis a glosas e pleitos (Carvalho et
al., 2011). Em termos de governanga, a cadeia convénio—prestacdo de contas-repasse operou com
pontos de estrangulamento e sem instrumentos de monitoramento em tempo real; faltaram matriz de
responsabilidades com contingéncias explicitas e acordos de nivel de servigo para as aprovacgoes
regulatorias.

No léxico de risco, a combinagdo de categorias financeiro/compliance (reprovagédo de
sem SLA e

orgamentario/contratual (emissdo de OS sem blindagem do fluxo de empenhos) explica tanto a

contas), regulatério/institucional  (aprovagdes lead time monitorado) e
paralisacdo quanto a necessidade de recontratagdo, convergindo com a evidéncia de que “erros
previsiveis” de gestdo tendem a produzir estouros e atrasos sistémicos (Flyvbjerg, 2023).

Assim, os indicadores propostos nao pretendem “quantificar por quantificar’, mas explicitar
os elos causais entre desenho institucional, execugéo financeira e resultado fisico, de forma a medir o
peso relativo do tempo inativo, registrar a fricgdo entre execugao e pagamento, tornar visiveis 0s custos
colaterais e mapear a maturidade regulatoria.

O quadro a seguir sintetiza, em linguagem simples, os marcadores minimos para
discusséo.

Quadro 1 - Sintese da analise com base no indicador e valor
INDICADOR DEFINIGAO/OBSERVAGAO

VALOR

Dias parados + (dias executados +

% de tempo paralisado dias parados) x 100

80,6 % (576 + (139 + 576))

Valor medido vs. pago (2017-
2018)

MedigGes executadas até a
paralisagdo e data de liquidagéo

R$ 484.582,31 medidos; pago em
26/04/2018 (= 310 dias de espera)

Delta orgamentario 2017—2023

Estimado RDC/2023 - Contrato
09/2017; variagéo percentual sobre

R$ 1.128.724,79 (+12,92 %) =
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2017 9.863.336,01 — 8.734.611,22

Vigilancia 24h e demais encargos
associados ao periodo de
20/06/2017-28/01/2019 (Proc.
23115.010413/2020-12)

R$ 229.960,80 (duzentos e vinte e nove
mil, novecentos e sessenta reais e
oitenta centavos)

Custos indiretos da paralisacao

Fonte: elaboragéo prépria.

Cinco eventos-sentinela permitem mapear, de forma didatica, a tipologia de riscos do caso
SIOGE e conectar causa, mecanismo e efeito: (1) A ndo aprovagdo da prestagao de contas configura
risco financeiro/compliance gerado pela regra constitucional de accountability (art. 70), a irregularidade
bloqueia repasses e interrompe o fluxo financeiro, produzindo paralisagao e atrasos, além de pleitos e
custos indiretos (vigilancia, remobilizacao) (Brasil, 1988). Trata-se de risco previsivel e controlavel por
desenho institucional, devendo figurar como ameaca de alta probabilidade no registro de riscos; (2) A
morosidade nas aprovagées DPHAP-MA/IPHAN caracteriza risco regulatério/institucional: sem acordos
de nivel de servico e sem monitoramento de lead time, os pareceres ingressam na rota critica,
retardam projetos executivos e empurram marcos contratuais, ampliando a variancia de prazo; (3) A
emissdo de OS sem garantia de fluxo (empenhos) expressa risco orgamentario/contratual, na forma do
art. 60 da Lei n° 4.320/1964, que veda despesas sem prévio empenho; quando a liberagdo financeira
nao acompanha o cronograma fisico, emergem inadimplemento e pleitos, com propensao a disputas e
retrocessos no cronograma (Brasil, 1964); (4) O canteiro em area degradada traduz risco operacional
(site conditions) com ocupacdo irregular, entulho e inseguranca demandam limpeza, protecdo e
controle de acesso, elevando custos indiretos e ameagando a integridade material do bem; a néo
mitigacdo aumenta a severidade de danos em periodos ociosos e (5) A paralisagdo prolongada em
bem tombado configura risco patrimonial/ambiental, onde a exposicdo a intempéries e perdas de
materialidade induzem deterioragéo, retrabalhos e reorgamentos sucessivos, com efeitos de caminho e
lock-in caracteristicos de projetos sujeitos a “paradas”.

Em conjunto, a categorizagéo evidencia uma cadeia causal em que falhas de compliance
financeiro deflagram a suspensdo; a regulagdo difusa agrava a demora; e o descasamento
orcamentario amplifica custos e disputas, tudo convergindo para deterioracdo patrimonial e
necessidade de recontratacdo. A tipologia é consistente com a estrutura de riscos de projetos
complexos  (financeiro/compliance; regulatério/institucional; or¢amentario/contratual; operacional;
patrimonial/ambiental) e aponta salvaguardas claras, destacando-se a matriz de responsabilidades com
contingéncias, SLA para pareceres, gate financeiro pré-OS e plano de paralisagdo segura —
instrumentos que convertem riscos “previsiveis” em variaveis gerenciaveis (Kerzner, 2020; Brasil,
1964).
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A cadeia causal que explica o desempenho do SIOGE ¢ linear e pedagdgica. A falha de
compliance financeiro — materializada a ndo aprovagdo da prestagéo de contas — acionou, por forga
do art. 70 da Constituicdo, o bloqueio de repasses pela concedente; sem fluxo, a UFMA determinou a
paralisagao do canteiro (20/06/2017), interrompendo um ciclo de 139 dias de servigos e abrindo um
hiato de 576 dias até o reinicio.

Na fase ociosa, emergiram efeitos de segunda ordem tipicos de obras paradas, tais como
a deterioragéo fisica do bem tombado por exposicao e auséncia de manutengao, custos adicionais de
vigilancia 24h, desmobilizacao/remobilizacdo e reestudos técnicos para recompor quantitativos —
quadro amplamente descrito em auditorias de obras paralisadas (Carvalho; Ramos; Pessoa Junior,
2011). Em paralelo, o descasamento orgamentario agravou a inércia, bem como a emissé@o de ordem
de servigo sem blindagem de empenhos contrariou a légica do art. 60 da Lei n° 4.320/1964, abrindo
espago a pleitos de lucros cessantes e pedidos indenizatérios (Brasil, 1964). O encadeamento
processo—financiamento—obra produziu, entdo, um efeito cascata. A irregularidade contabil trava o
repasse; o travamento paralisa a obra; a paralisagao eleva custos e degrada o ativo; a degradagao
impde reorgamentacado e, por fim, recontratagdo com estimativa superior (RDC/2023), incorporando
inflagdo, recomposicao de escopo e retrabalhos.

As licbes do caso SIOGE convergem para um pacote de governanga que combine
prevencao e resposta rapida. Ex ante, recomenda-se instituir matriz de responsabilidades que distribua
papéis entre as partes e a financiadora, acompanhada de reserva de contingéncia para riscos
regulatérios e financeiros e de SLAs explicitos para emissao de pareceres. Tais instrumentos alinham-
se ao corpo de conhecimento em gerenciamento de riscos e integragdo entre areas (Kerzner, 2020) e
respondem diretamente ao gatilho de compliance financeiro, que demanda tratamento sistémico, néo
episodico. Complementarmente, um gate financeiro pré-OS deve exigir comprovagdo de empenho e
cronograma de repasses aderente ao plano de trabalho, evitando ordens de servigo com fluxo incerto,
em conformidade com o art. 60 da Lei n°® 4.320/1964 (Brasil, 1964).

Quando a suspensé&o for inevitavel, um plano de paralisagéo segura para bens tombados
deve ser acionado com checklists de protecé@o (coberturas provisérias, drenagem, vedacao), vigiléncia
e rotinas de conservagdo preventiva, mitigando deterioragdo e custos colaterais tipicos de obras
paradas. Para reduzir o risco estrutural de “tudo-ou-nada”, recomenda-se adotar estratégia de escopo
minimo viavel, entregas funcionais parciais (p. ex., reservas técnicas e moédulos museograficos
operaveis), capazes de gerar valor publico e ancorar novos aportes mesmo em ciclos fiscais adversos.

Por fim, o0 caso evidencia a necessidade de capacitacdo regional em conservagéo,
restauro e arqueologia preventiva para ampliar a base concorrencial e reduzir dependéncia de poucos

profissionais, fendmeno associado a sobreprecos e fragilidade contratual em mercados culturais
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(Rojas, 2001). Em conjunto, essas medidas atacam a cadeia causal mapeada, com norma, processo,
financiamento e obra, criando amortecedores institucionais que encurtam paralisagdes, estabilizam

pagamentos e protegem o patriménio, aproximando letra normativa e capacidade operacional.

4 CONSIDERAGOES FINAIS

O presente artigo conclui que a requalificagdo do SIOGE, embora amparada por robusto
arranjo juridico-institucional, evidenciou um hiato persistente entre a racionalidade formal do convénio e
a capacidade operacional das institui¢des envolvidas. Partiu-se de um estudo de caso com abordagem
mista, centrado em pesquisa documental de autos digitais do SEI-UFMA, integralmente baixados,
numerados e classificados por fase (estudos, licitagdo, contrato, execugéo, aditivos e prestagéo de
contas). Em paralelo, levantou-se o arcabougo normativo (2010 — 2025) aplicavel as parcerias de
preservagdo e as rotinas de compliance e orgamentacdo. A luz do objetivo de analisar como o
descompasso entre o arranjo normativo-institucional e a capacidade operacional de execugao afetou
prazos, custos e desfechos contratuais, a estratégia metodoldgica permitiu reconstruir a linha do tempo,
identificar nds decisérios e associar efeitos a mecanismos causais. O enfoque em evidéncias primarias,
sem tratamento analitico prévio, reforga a validade interna do estudo e oferece base para
recomendagdes de gestdo. Assim, as conclusdes que seguem decorrem de medi¢des simples,
transparentes e replicaveis, capazes de dialogar com gestores, érgédos de controle e comunidade
académica.

Os resultados mostram uma cadeia causal clara, com a reprovagdo da prestagdo de
contas acionou 0 bloqueio de repasses, levando a paralisagdo por 576 dias apds 139 dias de
execugao, com 80,6% do tempo total inativo. O intervalo sem repasse gerou atraso =310 dias entre
medicdes executadas (R$ 484.582,31) e liquidagdo, e produziu custos indiretos ja apurados de R$
229.960,80 (vigilancia 24h, remobilizacdo e recomposicdo de canteiro). O ciclo ocioso acarretou
deterioragdo do bem tombado e reorgamentagdo, onde a nova contratagdo de 2023, via RDC,
apresentou orcamento 12,92% superior ao de 2017 (delta de R$ 1.128.724,79; 2017: R$ 8.734.611,22
— 2023: R$ 9.863.336,01). A morosidade regulatoria (aprovacdes DPHAP-MA/IPHAN sem acordo de
nivel de servigo e sem monitoramento de prazos) funcionou como gargalo coadjuvante, potencializando
atrasos quando o eixo financeiro falhou.

No plano orgamentario/contratual, a emiss@o de OS sem blindagem do fluxo de empenhos
acentuou o descasamento entre cronograma fisico e financeiro, fomentando pleitos (como lucros
cessantes) e incerteza de pagamentos. Em sintese, a combinagdo financeiro/compliance +

regulatério/institucional + orgamentario/contratual, acrescida de riscos operacionais (site degradado) e
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patrimoniais/ambientais, explica a trajetéria temporal e o sobrecusto, confirmando que erros previsiveis
de governanga — e nao imprevistos técnicos — foram o motor principal do desempenho observado.

As contribuices do estudo s&o teoricas, metodoldgicas e aplicadas. No plano teérico, o
caso explicita como dispositivos de compliance e rotinas orgamentarias condicionam o ciclo de
conservacao, aproximando o debate de governancga patrimonial da literatura de riscos e de execugéo
de politicas publicas. Metodologicamente, propde-se um kit de indicadores enxutos — percentual de
tempo paralisado, aging entre medigdo e pagamento, delta orgamentario intercontratos e registro
tipificado de riscos —, suficientes para analises comparadas em ambientes com dados administrativos.

No plano aplicado, oferecem-se recomendacgfes operacionais, tais como (i) matriz de
responsabilidades com contingéncia para riscos regulatérios/financeiros e SLA para pareceres; (i) gate
financeiro pré-OS (empenhos e cronograma de repasses aderente ao plano); (iii) painel de controle em
tempo real (lead time, aging, curva S); (iv) plano de paralisagdo segura para bens tombados; e (v)
estratégia de escopo minimo vidvel (entregas parciais como reservas técnicas e modulos
museograficos), combinada com capacitagcdo regional em restauro e arqueologia preventiva para
ampliar a competicdo. Tais medidas sé@o simples, auditaveis e replicaveis, elevando a previsibilidade,
encurtando paralisagdes e protegendo o ativo cultural.

Reconhecem-se limitagdes. Trata-se de estudo de caso unico, ancorado em documentos
administrativos; ainda que robustos, ndo substituem entrevistas com gestores e fornecedores, nem
capturam integralmente variaveis externas (v.g., choques inflacionarios de materiais de construgéo) que
também influenciam orcamentos. A auséncia de contrafactuais impede isolar, com preciséo
econométrica, o peso relativo de cada risco na formacdo do delta orgamentario. Houve assimetria
informacional em registros de campo e lacunas pontuais em séries temporais, tipicas de bases
administrativas.

Como agendas futuras, sugere-se ampliar 0 escopo comparativo para outros ativos da
UFMA (p.ex., Santa Amélia, Palacete Gentil Braga e Palacio Cristo Rei) e para outras universidades
federais, testando a generalizagdo dos indicadores; conduzir avaliagbes quase-experimentais do
impacto de gates financeiros, SLAs regulatorios e planos de paralisagdo segura sobre prazo e custo;
modelar custos-beneficios de entregas parciais e de fundos patrimoniais (Lei 13.800/2019) como
colchéo de fluxo; investigar efeitos sociais e culturais pds-obra (uso, pertencimento, turismo de base
local); e mapear a estrutura de mercado regional em obras especiais para mensurar barreiras de

entrada e estratégias de desenvolvimento de fornecedores.
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