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RELATORIO DE AUDITORIA N° 1 /2019 - AUDIN/IPHAN

I-ESCOPO DO TRABALHO

Considerando a competéncia atribuida de poder de policia, desempenhada
pelo Iphan, operacionalizada pelas fiscalizagdes aos bens acautelados, procedeu-se a uma
avaliagao sobre a metodologia desse instrumento.

Foi abrangida como escopo a sistemdtica para construcdo das metas de
fiscalizacoes pelas superintendéncias, a depender da tipologia dos bens, além da andlise do
cumprimento dos planos de fiscalizagao ja estabelecidos. Considerou-se também trabalho
elaborado pela Controladoria-Geral da Unido (201503439), o qual tangenciou o tema,
buscando-se aprimorar as bases por ele apresentada, buscando a adogdo de melhorias a
partir das oportunidades mapeadas.

II-RESULTADOS DOS EXAMES

1.INCONSISTENCIAS NA METODOLOGIA PARA DEFINIR AS METAS DISPOSTAS NOS
PLANOS DE FISCALIZAGAO.

a) Auséncia de procedimentos de fiscalizagao

Para que o trabalho de fiscalizacdo do patrimonio cultural protegido pela
Unido, atribuido legal e constitucionalmente ao Iphan, seja operacionalizado de forma
coordenada, principalmente entre sede e superintendéncias, sdo necessdrias premissas
conceituais para instruirem as praticas e procedimentos que ordenardo o processo de
fiscalizacao, necessariamente validadas pelos envolvidos.

Nesse enfoque, considerando o contexto atual de como essa fiscalizacao é
exercida, encontra-se um razodvel arcabouco normativo para disciplinar e orientar essa
competéncia. Por outro lado, verifica-se que ha numerosas tipologias aptas a se adequarem
a uma regulamentacao (adogao de procedimentos a instrui-las), quais sejam:

e Fiscalizagdo do Patrimonio edificado tombado e dreas de entorno

e Fiscalizagdo decorrente de autorizagoes para intervengdes no Patrimonio edificado
tombado e dreas de entorno

e Fiscalizagdo do Patrimonio natural e paisagistico tombado e dreas de entorno
¢ Fiscalizagdo de acervos, colegdes, bens méveis e integrados tombados
¢ Fiscalizagdo relativa a saida do pais de bens culturais acautelados

e Fiscalizacdo de leiloes de antiguidades, de obras de arte de qualquer natureza, de
manuscritos e livros antigos ou raros

e Fiscalizagdo relativa ao comércio de antiguidades, de obras de arte de qualquer
natureza, de manuscritos e livros antigos ou raros

¢ Fiscalizagdo do Patrimonio arqueoldgico (sitios e bens méveis)
e Fiscalizagdo em pesquisas arqueoldgicas autorizadas

e Fiscalizagdo no ambito do patriménio arqueolégico em empreendimentos ligados
licenciamento ambiental

e Fiscalizagdo do Patrimonio ferrovidrio valorado

Mostra-se assim um conjunto de tipologias, agregados ao longo do tempo a
competéncia do Iphan, que emerge a necessidade de estruturacdo de procedimentos
quanto ao poder de policia a ser exercido sobre os bens acautelados.

Assim, buscando-se as tipologias que adotam atualmente procedimentos
construidos e adotados para conduzir as fiscalizacdes, tem-se que primeira a ser enfrentada
pelo IPHAN foi a do patrimonio edificado tombado (que resultou na Portaria n° 187/2010),
o qual representa a maior demanda colocada a instituicao. A segunda iniciativa acerca de
procedimento de fiscalizagao instituido foi a do comércio de obras de artes e antiguidades
(Portaria n° 80/2017), considerando a necessidade de que o IPHAN passou a atuar junto
aquele setor apds sua identificagdo como 6rgao regulador nos termos da Lei n° 9.613/1998.

O procedimento para fiscalizagdo é condi¢do precipua para adequagdo aos
sistemas institucionais de gestdo e fiscalizagdo dos bens, quais sejam o SICG e o Fiscalis,
ambos atualmente em funcionamento parcial. Dado que essas ferramentas sdo as que tem o
papel de centralizar e nortear as atividades institucionais, hd uma perda de eficiéncia se os
procedimentos ndo estdo inseridos, pois torna-se indcua a atividade de fiscalizacdo dos
bens que néo contam com procedimentos.

Nao por acaso, a estruturagao e constru¢do de informacgoes estratégicas mais
evoluida, além do aprimoramento de métodos e politica se dd no patriménio material, o
qual ja possui um procedimento definido e em uso.

O diagnéstico assim é que a grande parte das tipologias de bens, nos quais o
Iphan atua, ainda nao tem seu procedimento construido, o que traz implicagdes a
efetividade desta parte do processo.

Mostra-se, desse modo, a necessidade do mapeamento e redesenho dos
correspondentes processos tal como executados pelo corpo técnico institucional, a fim de
padroniza-los afim de serem apresentados ao Escritério de Processos como ponto de
partida do processo.

Considerando a complexa mobilizagdo necessaria, a necessidade da tomada de
decisdo quanto ao tema faz-se tempestiva havendo que ji se deram 9 e 2 anos,
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respectivamente, dos outros procedimentos ja instituidos, sem uma politica de
acompanhamento das demais tipologias.

A conveniéncia dessa decisdo requere suporte da alta dire¢do em conjunto
com a dire¢dao dos Departamentos finalisticos, havendo que é inexistente um processo
formal de deliberacao institucional para empreendimentos deste tipo (o qual se
assemelharia aos moldes de gestdo de projetos com seus instrumentos equivalentes, como
termo de abertura de projeto/TAP ou estrutura analitica de projeto/EAP, por exemplo).

Essa auséncia atual de procedimentos conduz a uma realizacdo do trabalho
desalinhada (dado que as equipes tém relativa autonomia para a decisdo quanto ao seu
desenvolvimento), afetando a previsibilidade e estabilidade do trabalho ao conceder uma
excessiva liberalidade quanto ao métodos e prazos, prejudicando, assim, a fluéncia do
desenvolvimento, sua consisténcia e a qualidade ou mesmo a consecucdo das entregas.

Outro aspecto de relevancia é que procedimento construido é critério para
priorizagdo da tipologia a ser definida no Plano de fiscalizacdo por obter dados mais
fidedignos.

Tendo em conta o registro atual acerca da auséncia de uma programagao
instituida de fato quanto a sequéncia das tipologias de bens materiais acautelados a
receberem suas correspondentes normatizagoes de procedimento de fiscalizacao, faz-se
mais imediato providéncias nesse sentido. Ainda que tenha sido informada uma
expectativa de um processo de avaliacio do procedimento instituido pela portaria
187/2010 no segundo semestre de 2019, podendo estender a abrangéncia do ato normativo,
parece insuficiente diante do quadro evidenciado.

b) Necessidade de aprimoramento da sistemética dos planos de fiscalizacao

A fiscalizacdo dos bens acautelados pelo Iphan, considerando a relagao entre
os executores localizados nas superintendéncias e a drea estratégica localizada no 6rgao
central, atualmente € disciplinada pela edi¢ao anual de planos de fiscalizacoes.

Faz-se importante citar que essa temdtica jd foi objeto de andlise pela
Controladoria-Geral da Unido, em sede do Relatério de Auditoria avaliando a gestao do
exercicio de 2014, e que trouxe um diagndstico sobre o contexto a época, ensejando
providéncias que modificaram os métodos até entdo aplicados para construgao e avaliagdo
de metas estipuladas. Essa observagao é pertinente, pois essas providéncias que deram os

rumos de como as fiscalizagdes sdo conduzidas atualmente.

Num breve histérico, tinha-se que ndo havia um molde padronizado e
estabelecido e para defini¢do dos planos de fiscalizacdo a serem executados pelas
superintendéncias. Quase que uma autonomia plena era dada as unidades descentralizadas
e como na transcri¢do do préprio relatério:

“..Dada a sistemditica estabelecida, observa-se que cada unidade descentralizada do Iphan
édotada de ia para elab seu Plano de Fiscalizagao anual, podend bel
suas proprias metas, mesmo que desvinculadas de indicadores ou diretrizes da unidade
central, assim como de alguma padronizagdo junto as outras unidades descentralizadas. A
Unidade central nao coordena e supervisiona a elaboragdo desses planos (levando-se em
conta um contexto geral e lastreado em indicadores obtidos na consolidagao de planos de
fiscalizagdao anteriores), de modo a nortear as agoes fiscalizatorias das Unidades
descentralizadas. Assim, inexistem diretrizes gerais desdobradas em indicadores especificos
para a atividade de f lizagdo, que subsidiem a elaboragdo de cada Plano por cada uma
das unidades regionais.”

Em 2015, iniciou-se a prdtica, buscando aperfeicoar e processo e atender
também as recomendacgdes daquele relatério, de se emitir Portarias dispondo sobre as
diretrizes para a elaboragao, pelas superintendéncias estaduais do IPHAN, dos planos de
fiscalizacdo dos Bens Acautelados em nivel federal para o exercicio seguinte.

Tal prética perdura até os dias atuais. Assim sendo, a referéncia para andlise
sobre a construgao das metas foram as Portarias contendo os Planos de Fiscalizacdo de 2015
a 2019, considerando que elas sdo editadas no ano anterior a sua vigéncia.

Desse modo, foram tangenciadas as praticas adotadas nos planos e suas
respectivas mudancas que foram ocorrendo a cada exercicio. Buscou-se também examinar
arelacdo entre os envolvidos (sede e superintendéncias) e a metodologia por trds das metas
de fiscalizacao definidas para cada tipologia de bem.

Segue a evolucdo das metas e métodos, definidos ano a ano, além das
ponderagdes a respeito.

METAS 2016 2017 2018 2019
100% dos inscritos 100% dos inscritos no SICG
. no SICG (fazendo a f d devid lizaca
Patrimonio devida atualizacao (fazendo a devida atualizagdo | x X
Ferrovidrio no sistema) no sistema)
Elaborada pelas
superintendéncias e
apresentadas ao CNAa partir
de seus contextos particulares
Instituicoes de guarda:
Maioria das superintendéncias Institui¢oes de guarda:
ﬁscal,lzar, 100%, mas outras Elabo;ada . 'pelas quantitativo atribuido isoladamente sem fazer relagdo com o total.
com indices menores. superintendéncias a partir de
Instituicoes de | Projetos/empreendimentos: critérios  minimos vdlspostos
guarda: 100% Metas, a  priori,  sem pelo lCentro Nacional  de | projetos/empreendimentos:
: . . Arqueologia . . . . .
. propqrcmnalldade, q s migraram para Empreendimentos ligados ao licenciamento
Patrimonio relacionadas com o total das ambiental
Arqueoldgico - Minimo 02 por | tipologias.

més.

Ex: 1 (total)/3 (fiscalizagoes),
16/6, 4/0...

Sitios Arqueolégicos:

Metas, a priori, sem
proporcionalidade,
relacionando o total das
tipologias

Ex:  554(total)/7(fiscalizagoes),
383/48, 366/100, 1191/8...

Proposta e definig¢do de meta ndo
estavam presente no Plano para
comparagao.

Sitios Arqueoldgicos:

quantitativo atribuido isoladamente sem fazer relacao com o total.

Isoladamente
Porcentagem a
denender dn

Isoladamente : 100% em todos.

Isoladamente:




[N -
estado (entre 100 e N
Bens Iméveis | 60%) . fiscalizados
Tombados Demais: 100% DE | anteriores.
FISCALIZAGAO.

Isoladamente:

Demais:  Atualizar
100% dos que estdo

Porcentagem a depender do estado (entre 200, seriam 2 e 60%)

Demais:

Fiscaliza¢oes em 100% dos bens,

Entre 01 e 03 fiscalizagbes presenciais, a depender da
superintendéncia, junto aos comércios.

(escolhidos por elas baseados em critérios da Portaria 258/2017)

no SICG

érci Minimo de
Comércio de .
Obras e presencial,
antiguidades superintendéncia,

8 comeércios.
Empreendimentos
ligados ao
licenciamento
ambiental

100% dos empreendimentos que tiveram em seu Termo de
Referéncia especifico, emitidos no periodo de 2017 até a data da
presente Portaria, a requisicao de estudos de avaliagdo de impacto
aos bens tombados e/ou valorados, e

Empreendimentos que foram classificados como Nivel I, conforme
quantitativo da Tabela A.

O quadro evolutivo traz modificacdes distintas, a depender da tipologia do
bem, além de outros aspectos que demonstraram algumas alternancias de prioridades, nao
evidenciando, porém, relevante aprimoramento no processo da definicao de metas.

Basicamente, tem-se que muitas das dreas praticamente mantém um
percentual de fiscalizagdo sobre os bens inscritos nos sistemas corporativos, sem uma
atribuicao metodoldgica para aquele valor, além de outras que mostraram, ao menos de
modo declaratério como intencao, a adogao de critérios para definicao das metas.

Situagdo controversa evidenciada foi a indefini¢do sobre a intera¢do dos
envolvidos (sede e superintendéncia) no estabelecimento das metas.

Assim, em regra, considerando o Plano mais atual, tem-se que a drea central do
IPHAN apresenta uma meta a cada superintendéncia, a depender da tipologia, que por sua
vez elabora sua estratégia de atuacao para a fiscalizacdo, necessitando adequar suas
particularidades para distribuirem a meta numérica dentro do ano.

No ultimo plano foi estabelecido uma meta geral com nimero minimo de
fiscalizagdes por servidor, incluidas todas tipologias nesse niimero desde que atendidas as
metas especificas de cada um. Percebeu-se que houve um critério definidor para as metas:
relacdo de bens por servidor, ou seja, a distribuicao de bens para fiscalizagao se deu em
uma proporcao a qual considerava 10 bens por servidor, ao ano, como limite minimo.

Embora esteja presente um parametro definidor, qual seja a proporgao bem x
servidor, considera-se que é necessdrio aprimord-lo dada a busca de eficiéncia com a
possibilidade das demais varidveis presente no processo serem incorporadas. Faz-se valido
considerar outros aspectos que podem trazer ganhos a elaboracao das metas tais como a
avaliac@o de produtividade média, o histérico geral para parametrizar, as peculiaridades de
cada superintendéncia, as demandas eventuais, além de outras informacoes estratégicas
capazes de serem extraidas dos relatérios de desempenho.

Por outro lado, questdo com potencial de melhoria diz respeito ao processo
colaborativo entre superintendéncias e sede para definicdo das metas, que se mostra
incipiente atualmente. Essa colaboracdo tem o potencial de dar eficiéncia ao processo, ao
tempo que poderd ser extraido o melhor da forga de trabalho disponivel e exequibilidade, a
considerar a realidade individual de cada superintendéncia. E tdo importante quanto é o
fato de haver a validagao pelos envolvidos, propiciando compromisso intrinseco quando hd
o acerto mutuo.

Para a pactuacdo necessdria, é de suma importancia que o 6rgdo central
detenha parametros consistentes para negociagao com as superintendéncias a fim de poder
extrair dessas o melhor aproveitamento de sua for¢a. Desse modo, havendo uma referéncia
em dados mapeados no histérico de atuacdo de cada superintendéncia e em suas
peculiaridades, hd condigoes de o 6rgdo central atribuir uma referéncia minima para
considerar as propostas.

Como o cendrio atual mostra uma diferenciagdo de referéncias, a depender da
tipologia do bem, para definicao das respectivas metas, faz-se necessario também uma
maior integracdo entre as unidades técnicas para haver alinhamento e proporcionalidade
das metas definidas em cada érea.

Em grau mais profundo, realidade mostrada é que nas metas quantitativas,
ndo hd a incidéncia do aspecto qualitativo na priorizacdo dos bens a serem fiscalizados. Em
tom ilustrativo, quando uma meta, por exemplo, ndo contempla os 100% dos bens a
definicao de quais deles serdao preteridos e nao fiscalizados fica a cargo do executor. Com
uma defini¢ao de priorizacao, ainda que a meta seja para integralidade dos bens, pode-se
garantir que bens em pior estado de conservagao sejam fiscalizados com precedéncia sobre
os demais como exemplo.

Aspecto que pode vir a colaborar com o quadro trazido é que atualmente,
considerando os tltimos 2 anos, 71, 87% dos bens contém a informagao sobre o estado de
conservacdo atualizada. Ou seja, dos 4.932 bens cadastrados no SICG, 71,87 % tiveram seu
estado de conservacao revisto por meio de fiscalizacoes. Parece um indice consideravel,
embora ainda ndo completo, que pode ser usado como referéncia estratégica em uma
possivel adocao de escala para selecionar a ordem de bens.

Embora fique tangenciado que a condicdo de estado de conservagio foi citada
como possivel referéncia, fatores outros poderao ser levados em conta para aprimorar a
classificacao e possivel defini¢ao dos bens que teriam prioridade de serem fiscalizados.

¢) Situacoes especificas dentro de cada tipologia de bem

Partindo-se agora para uma abordagem dentro de uma perspectiva mais
especifica, inserida na metodologia de fiscalizagao aplicada individualmente as tipologias
de bens, buscou-se diagnosticar as oportunidades de melhoria nos processos agregados.

Quanto ao patrimdnio arqueoldgico, ficou evidenciado uma maior evolugao no
tocante a interacao do 6rgao central com as superintendéncias, principalmente na busca da
elaboragdo de uma metodologia calcada em critérios predefinidos e participa¢do dos
executores.

Todavia, mapeou-se que atualmente hd uma iniciativa para migracdo das
informagdes sobre os sitios arqueolégicos do CNSA (CADASTRO NACIONAL DE SITIOS
ARQUEOLOGICOS) para o sistema corporativo SICG (SISTEMA INTEGRADO DE




CONHECIMENTO E GESTAO)

Atualmente existem catalogados cerca de 25892 sitios, sendo que desses 11681
necessitam de georreferenciamento, abarcando um processo de complementagdo e
validagao de informagdes a considerar que, a época dos registros, dados fundamentais nao
foram colhidos a considerar as orientagoes existentes.

Dado esse contexto, com a situagdo atualizada, faz-se importante ressaltar a
necessidade no ganho de gestdo com que esses dados acumulados em décadas consigam
sua devida adequagdo aos sistemas corporativos vigentes. O SICG é o sistema central de
gestao do Iphan e teve sua estrutura pensada justamente para abarcar os dados atualizados
referentes aos bens que constavam de outro meio fisico, servindo de referéncia para as
decisoes estratégicas como a da definicao das fiscalizagoes.

Pertinente observar que essa etapa de incremento de dados inventariais é
etapa bdsica e preliminar para estruturacdo de uma gestao eficiente. Assim, ela é condigao
precipua para as seguintes, exigindo assim, mesmo que dificultosa, seja priorizada para que
os ganhos sejam percebidos o quanto antes.

Assim, existem duas situagdes no sentido de fornecer os insumos ao SICG no
tocante aos sitios arqueoldgicos: os bens ji georreferenciados, necessitando de migragao
integral aos moldes do sistema e os que necessitam se adequar ao georreferenciamento para
posterior migragao ao SICG, resultando na alimentacao integral do sistema.

Quanto aos ja georreferenciados a situacdo trazida é a de que algumas etapas
foram supridas, mas que atualmente encontra-se paralisada aguardando renovagdo do
contrato com a empresa que ird realizar o algoritmo para a migracdo dos dados. Foi
informado que o processo estd calcado em seis etapas (Andlise das especificacdes do
sistema legado e sistema de destino, Andlise para simplificar a migracao, Elaboragdo de
novo mapeamento de dados, Homologacdo dos dados e Solicitagdo da inclusdo no sistema
de producdo SICG) e que se encontra na quarta.

A situacgdo trazida ndo parece ser a mais desejével, considerando os prejuizos
que a paralisacao pode trazer e a necessidade precipua de a gestao estar adequada as boas
préticas gerenciais, principalmente por envolver acao finalistica do Iphan.

Com relagao aos nao georreferenciados, a situagao parece mais preocupante a
considerar seu volume (cerca de 44% do total) e a carga de trabalho envolvida para sanar a
situagdo. Uma estratégia foi estabelecer, por meio da Portaria 159/2016, ao empreendedor
que necessite reparar dano patrimonial e extrapatrimonial causado a um bem acautelado, a
atribuicao desse encargo. O normativo que regula os Termos de Ajustamento de Conduta
(TAC) dispde sobre a situagdo em comento:

“Art. 8° - Quando o dano I bens arqueologi as didas de mitigagdo e
p cdo a serem belecidas como obrigagoes do compromissdrio deverdo

considerar, observada a ordem de preferéncia abaixo:

1T - Agoes de de de sitios arqueoldgi ”

Mostra-se iniciativa proveitosa e colaborativa com a forca de trabalho do
instituto. Ainda assim, como a gestdo dos referidos TACs podem se dar de forma
descentralizada, pelas superintendéncias, mostra-se essencial o controle e mapeamento
geral desses termos a fim de se ter uma ideia da parcela que esse instrumento pode ser
usado nesse recadastramento.

Nesse contexto, convém disseminar a necessidade de se priorizar essa pauta
para as superintendéncias no sentido de se apropriarem, colaborando com esse objetivo de
recadastramento de sitios ndo georreferenciados, além de criar uma referéncia, dentro da
frequéncia média dos TACs firmados, para se dispor desse instrumento com maior
eficiéncia. Além disso que fossem catalogadas essas informagdes para formarem um banco
de dados que subsidiasse tomadas de decisdes pela drea estratégica.

Espera-se que com os cadastros nao georreferenciados devidamente
atualizados, outras demandas dentro do Patrimonio Arqueolégico possam ser reforcadas
com a alteragdo de prioridades na Portaria de TAC, considerando essa medida suprida. Do
mesmo modo, com a consequente migracdo dessa parcela ao SICG almeja-se estratégia
mais eficiente para planejamento de fiscalizagdes (base de dados confidvel), viabilizando a
constru¢do do procedimento automatizado de execugao das fiscalizacdes do CNA dentro
do Fiscalis.

Ainda quanto ao patrimdnio arqueoldgico, especificamente as instituicoes de
guarda, o diagndstico atual, sobre sua participacdo na definicdo das metas dos planos de
fiscalizagao, foi de que a referéncia sao os técnicos efetivos, a considerar que os contratados
terdo seus vinculos finalizados, e uma respectiva proporgao de bens atribuidos a eles.

Assim, que o encargo principal desses, sob o enfoque da fiscalizagao, seria a
atualizacdo do inventdrio das instituicoes de guarda (CNIGP - Cadastro Nacional de
Instituicoes de Guarda e Pesquisa), validando as informacgoes através da visita in loco,
podendo haver remissao de recomendagoes de adequagao para requisitos ndo cumpridos.

Tem-se que das 295 Instituicdes de Guarda e Pesquisa de bens arqueolégicos
no cadastro do Iphan 129 (43,72%) foram submetidas ao procedimento citado. A
expectativa trazida foi a de que ao final o exercicio de 2019, a integralidade das instituigdes
estaria abrangida com informagoes atualizadas no CNIGP.

Conta-se, portanto, a indispensabilidade de que o CNIGP esteja com todas as
instituicdes cadastradas e com as possiveis recomendagdes emitidas sanadas afim de se
obter uma referéncia fidedigna, propiciando um monitoramento efetivo, além de ganhos na
adequacao dessas estruturas.

d) Gestao SICG

Sendo o sistema SICG a ferramenta institucional que centraliza a gestdo das
informagoes sobre as atividades finalisticas do instituto, fez-se necessério avaliar o seu
funcionamento efetivo, considerando a pauta ji ter sido abordada e recomendada pela
CGU, além de sua apropria¢do pelo instituto. Faz-se vélido ainda citar que o sistema é

ainda um dos principais instrumentos de operacionalizar a transparéncia do Iphan a
sociedade.

Sobre o diagnostico produzido, considerou-se a complexidade na diversidade
de tipologias necessdrias a serem incorporadas considerando suas particularidades, e
também os recursos, tempo e realizacoes ja havidas atreladas ao que foi planejado.

Estima-se que, desde sua concep¢do em 2014, o investimento no sistema
tenha sido aproximadamente R$ 1.776.000,00. Além de tempo e treinamentos
disponibilizados quase que de modo transversal no instituto.

No tocante ao patriménio tombado isolado, o mais estruturado e demandado,
o mecanismo de atuacgao do sistema vem se dando na validacao das informacdes basicas do
bem que foram convertidas pela empresa contratada. Essa homologacdo foi necesséria
porque a fonte usada na alimentagdo preliminar necessita corrigir algumas informacoes
colhidas. A homologacao, com as possiveis correcoes acerca dos dados de bens tombados, é



fase essencial para dar um contexto global transparente e que auxilie o gestor na tomada de
decisoes, ensejando resultados melhores e mais eficiéncia da missao institucional.

Sobre essa incumbéncia, averiguou-se um panorama temerdario. Considerando
as classificagoes homologadas, parcialmente homologadas e ndao homologadas, 4735 dos
4777 encontram-se nao homologados no sistema. Ou seja, apenas 0,88% situam-se com
algum avango de homologacdo de informacdes (homologados e parcialmente
homologados).

Oportuno trazer manifestacdo que o Iphan prestou, a época da auditoria da
CGU, no ano de 2015, a respeito de quais eram as expectativas e comprometimentos sobre
o tema:

“No tocante ao Sistema Integrado de Conhecimento e Gestao/SICG, registre-se que sua
alimentagao de dados segue dois eixos bdsicos de trabalho: a carga de dados bdsicos dos
bens culturais, di ao de P para tanto e homologagdo destas
informagoes pelo DEPAM; e a propria agdo fiscalizatéria, que atualiza o estado de
conservagao e preservagao dos bens. Trabalhamos com a meta de alimentar o campo de
informagao sobre o estado de conservagdo de todos os Bens tombados pelo Iphan (1150
Bens) até Dezembro de 2016”

Comprova-se que, ainda que a expectativa trazida remetia ao estado de
conservacdao dos bens, o que estd invariavelmente ligado a validagdo das informagoes
basicas desses, hd um lapso de mais de 2 anos com déficit de quase 99% dos bens. De fato,
um dado nao condizente com um quadro razodvel de eficiéncia, considerando tempo e
recursos empregados.

Outra situagao trazida é atuagao do Grupo Gestor do SICG, instituido com
dois eixos, negocial e técnico, a fim de conduzirem a implementacdo e estruturacao do
sistema. Atribui¢des fundamentais na condugdo desse processo tdo complexo estavam sob
a competéncia deste, como: definir prioridades, integrar as areas técnicas, divulgar para
entidades externas, monitorar recursos, entre outras.

A atuagdo do grupo mostra-se preponderante para evolucdo do sistema,
contudo, notou-se alguns fatos passiveis de comprometer a eficicia do comité e com
repercussoes no sistema. A criacdo do comité se deu em 2016, dois anos apés sua
concepgdo. O ato de criagdo previa a posterior nomeacdo dos membros e que a unidade
responsavel pela coordenacao do trabalho seria revista anualmente.

Foi observado que o ato de institui¢do genérico do grupo foi em 15/01/2016,
sendo que a definicdo dos integrantes se deu somente em 19/01/2018. Assim, em dois anos,
o grupo existiu apenas formalmente, nao podendo atuar de fato, dado que nesse tempo nao
havia a designacao dos agentes para os cargos membros. Considera-se assim que o
desempenho prético do grupo competente para gerir o SICG s6 péde atuar em 2018, quatro
anos apos a concepgao do sistema.

Nessa linha, constatou-se também que ndo houve a transi¢do anual prevista
na norma e que os representantes do DEPAM, ainda que nomeados em 2018, mantém-se
responsaveis pela coordenagao dos trabalhos, evidenciando atuagdo discreta e integragao
comprometida dos membros como um todo.

2. ADVERSIDADES NA EXECUGCAO DAS FISCALIZAGOES DOS BENS PELAS
SUPERINTENDENCIAS

a) Desempenho insuficiente em relagao as metas estabelecidas

A partir da abordagem anteriormente trazida, avaliando-se a metodologia para
constru¢do das metas dispostas nos planos anuais de fiscalizagdo, buscou-se avaliar a
pertinéncia dessas quando atreladas ao desempenho das superintendéncias ao que foi
proposto dentro do plano.

Assim, a partir das portarias regulatérias das metas (2016 em diante), mapeou-
se a performance sob vdrias 6ticas, quais sejam: por tipologia, por superintendéncia e
considerando varidveis relevantes como as fiscalizacoes eventuais.

Considerando que a avaliagdo interna de produtividade s6 foi executada nos
exercicios de 2016 e 2017, nao se alcangou o parametro esperado, mas, ainda assim, foi
possivel perceber significantes comportamentos.

O ponto de partida foram as avaliagdes de produtividade feitas pela CGU,
quando ainda ndo havia metas estipuladas em portarias e as superintendéncias eram
dotadas de plena autonomia ndo havendo um pardmetro 6timo de metas satisfatérias.
Esperou-se que a partir de uma inser¢ao de metodologia com participagao efetiva do érgao
sede, os desempenhos medidos aquela época pudessem ter progredidos.

Indo aos nimeros que representam o desempenho das fiscalizagdes, os
parametros utilizados se deram sob o viés de fiscalizagbes executadas em comparacdo ao
que foi dado como meta (minima), as fiscaliza¢des eventuais em comparagdo com a meta, a
verificacdo da uma constancia entre as superintendéncias para as fiscalizagoes eventuais e
uma possivel referéncia do desempenho, desconsiderando na média as superintendéncias
que destoassem sensivelmente quanto as fiscalizagdes eventuais.

Inicialmente, em uma andlise mais simpléria, buscou-se obter a produtividade
média geral quando se confrontado o que ficou estabelecido pelo 6rgao central como meta
minima e o que, de fato, foi executado em fiscalizacoes, considerando todas as tipologias
envolvidas dado que serdo o mesmo grupo de servidores locais a desempenha-las.

Desse modo, chegou-se a uma média de cardter insatisfatério que variou de
30,69% a 32,7% a considerar os dois periodos. Ou seja, dentro de um ano, o desempenho
atingiu um parametro menor que a metade proposta: muito aquém do razoavel.

A fim de se obter uma avaliagdo mais profunda e realistica, levou-se em conta
as fiscalizacbes eventuais, as quais, em tese, tém cardter semelhante as fiscalizacoes
ordindrias impactando diretamente a disponibilidade dos servidores para desempenhar a
meta.

Assim tido, chegou-se a bons niveis de produtividade (75,33% e 95,7%) a
considerar o desempenho das superintendéncias, dentro de um periodo, somado as
fiscalizagbes eventuais que também representam uma atividade dentro dos moldes de
avaliagdo.

Foram esses os desempenhos no exercicio de 2016 e 2017 quanto a médias

gerais:

DESEMPENHO 2016 2017
Fiscalizagoes Executadas/ Planejadas 30,69% 32,7%
Fiscalizacoes Eventuais/Planejadas 44,64 % 63,0%




Fiscalizagdes Executadas + Eventuais 75,33% | 95,7% |

Aperfeicoando mais a percepcao, a partir da avaliacao isolada por superintendéncia sobre a
incidéncia de fiscalizagbes eventuais, em relagdo as planejadas, concluiu-se que um
pequeno percentual (cerca de 18%), ambos os anos, mantinham incidéncia maior de
fiscalizagdes eventuais, enquanto as demais mantinham-se em patamar estavel.

Assim, de modo a trazer uma visao global mais coerente com a realidade, buscou-se excluir
a excecdo das superintendéncias que tinham médias extremas (121 e 189%) e considerar a
média de fiscalizagdes eventuais das 82% que tinham uma média estdvel. As
superintendéncias que se encaixaram nesse perfil de médias desproporcionalmente altas
foram, respectivamente nos 2 periodos GO, MG, PA, PB e PE (2016) e AM, MG, PR, RN e TO
(2017).

Por fim, concluiu-se de um modo mais aprimorado que o desempenho médio das
unidades descentralizadas quando levado em conta as fiscalizacbes eventuais e,
excetuando-se as excecdes, variou entre 54,88 e 64,7%.

DESEMPENHO 2016 2017
Maiores fiscaliza¢oes eventuais (Média) 121% 189%
Fiscalizagoes Eventuais — Média das maiores 24,19% 32,0%

Fiscalizacoes Executadas + (Eventuais — Média das

X 54,88% 64,7%
maiores)

Mostra-se que essas performances nao estdo em seu nivel ideal e carecem de
intervengoes a fim de aperfeicod-las e obter a maior eficiéncia da forca de trabalho
disponivel. Outro aspecto a ser considerado é que com o nao atendimento da meta minima
de forma frequente, vai se formando ao decorrer do tempo um passivo de fiscalizagdes nao
efetuadas comprometendo as fiscalizagoes futuras necessarias.

E necessédrio refletir que as metas, quando estabelecidas pelos Planos de
Fiscalizacdo, sdo uma referéncia que o préprio Iphan impoe a si. Assim, levando em conta
que em todos periodos ela nao foi cumprida, a necessidade de reavaliagio do método
mostra-se latente.

Fato que parece chamar a atengdo é auséncia de um mapeamento sobre o
histérico de incidéncia das fiscalizagdes eventuais para tratar de seu impacto na meta
definida para o exercicio seguinte. Em 5 estados, nos dois periodos, elas alcangaram mais
do dobro da meta definida e, na maior parte, por volta de 30%. De fato, é uma repercussao
muito significativa e que requer ser avaliada sobre sua regulamentacg@o e na defini¢do das
metas para os exercicios posteriores.

A flexibilidade conceitual que a fiscalizagdo eventual possui pode vir a
comprometer um planejamento consensualmente construido. A definicao dada pela
Portaria 187/2010 é a de que “a observincia do Plano de Fiscalizagdo ndo serd necessdria
quando houver noticia de ameaga ou de ocorréncia de dano a bem cultural edificado

te protegido que demande atuagdo imedi dos ag de fiscalizagdo.”
Fazendo a comparacao dos requisitos que a legislacao permite que os Planos ndo sejam
observados com os indices levantados da proporgdo onde essa situagio aconteceu, de fato,

nao parecem corroborar com uma situacao fatica possivel.

E apresentada entdo uma conjuntura que traz a necessidade de que esses
conceitos sejam revistos, considerando que sdo os casos prioritdrios preterindo as
fiscalizacoes ordindrias, além de instrumentos que sejam possiveis monitorar se os pré-
requisitos estao sendo obedecidos para a prética desse tipo de fiscalizacao extraordindria.

Outra questao diretamente ligada & baixa performance citada diz respeito a
iniciativa, aptiddo e motivagdo do servidor que serd o operacionalizador do processo.
Havendo indices tao indesejaveis, parece inegédvel que nao se pode atribuir o resultado a
um fator unicamente, mas possivelmente a variados fatores, dentre os quais a presteza do
servidor se inclui.

Em referéncia ao diagnéstico dado, faz-se importante refletir os meios de
poder avaliar o servidor de forma justa e transparente, vinculando o seu desempenho a
respectiva avaliagdo, a partir dos indices de produtividade. Nesse caso, com o uso de
parametros capazes de serem mensurados objetivamente, de modo a refletir sua conduta
institucional.

A principio, a propria legislacao atual que rege a gestdo de pessoas ja permite
essa iniciativa quando prevé:

Lein. 11.784/2008

“Art. 20-E. Fica instituida a Gratificagdo de D penho de dade Cultural - GDAC,
devida aos servidores ocupantes de cargos de provtmemo efenuo do Plano Especml de
Cargos da Cultura, quando em exercicio das ati d as atribuigoes do

respectivo cargo no Ministério da Cultura ou nas entidades referidas no art. 1o desta Lei.

§ 50 Os critérios e procedii i de liagdo de d ho individual e
institucional e de atribuicdo da Granﬁcugao de Desempenho referida no caput deste artigo
serdo estabelecidos em atos dos dirigentes mdximos dos 6rgaos ou entidades, observada a
legislagdo vigente.

Decreto 7133

Art. 40 A avaliagdo de desempenho individual serd feita com base em critérios e fatores que

reflitam as competéncias do servidor, aferidas no desempenho individual das tarefas e

atividades a ele atribuidas.

§ lo Na avaltacao de desempenho individual, alem do cumprimento das metas de
p ividual, deverao ser avaliados os fawres i

I- produtividade no trabalho, com base em parai 0S| belecidos de

qualidade e produtividade;

Simultaneamente relevante é a propria atuacao isolada, por superintendéncia,
no cumprimento da meta e os estimulos a que estdo sujeitas. Ainda que o monitoramento
mostrasse um nivelamento de desempenho no geral, a depender do exercicio e da tipologia
analisada é possivel perceber importantes distorgoes.

Ferramenta que vem sendo amplamente agregada as boas praticas e
trabalhadas por érgao experientes em avaliagdo de politicas publicas diz respeito a um
mapeamento da atuacgdo, por unidade, e um ranqueamento entre eles a fim de que a
unidade se situe perante o universo que ela presta seus servicos.

A partir de um painel interativo de ampla divulgacéo, pode-se ter uma nogao
razodavel de desempenho geral e individual, focando as lacunas até o desempenho buscado
pelas metas. Apresentagdes com os diretamente envolvidos, no caso em especifico do Iphan


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2008/lei/l11784.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2005/Lei/L11233.htm#art2e.

que conta com oportunidades disso, como a reunido do Comité Gestor, podem ser uma
oportunidade de se socializar desafios e apresentar resultados, mapeando os desempenhos
e particularidades que um levantamento pode nao produzir.

b) Instrumentos inapropriados para monitoramento das fiscalizacoes

Paralelamente a medi¢do da produtividade, buscar as oportunidades de
melhoria com a avaliacdo dos instrumentos disponiveis para executar com precisdo as
fiscalizagdes, monitorar o desempenho e produzir informagdes estruturadas sobre esses
também é fundamental.

Tem-se no Fiscalis, o sistema desenvolvido para dar suporte as fiscalizacoes,
como um todo, de forma digital, fazendo vinculagao e servindo de base de alimentacao para
o SICG. O Ponto crucial quando da abordagem dos sistemas, nesse espectro da elabora¢ao
das metas, é a possibilidade e tempestividade de ele poder gerar informagoes estruturadas
sobre o desempenho e produtividade de cada superintendéncia, estabelecendo assim um
ativo de informacgoes compardveis aptas a reavaliar métodos e estabelecer parametros
eficientes.

Na conjuntura atual, a providéncia paliativa para o monitoramento e
acompanhamento das fiscalizagdes vem sendo feito por uma plataforma denominada
FormSUS, pelo fato de o Fiscalis, até 0 momento, automatizar somente a fiscalizacao de
uma tipologia de bens acautelados (bens edificados tombados - isoladamente, em
conjunto e seus respectivos entornos-).

O FormSUS é um servico de uso publico estruturado a partir de formuldrios
via web, com normas de utilizacio definidas e compativeis com a Politica de Informacéao e
Informética do SUS, servindo de possibilidade a outros érgaos que também ja o adotam.
Desse modo, essa plataforma foi adaptada e destinada as fiscalizagoes a serem efetuadas
nas demais tipologias de bens.

Evidencia-se que tal plataforma, embora esteja servindo provisoriamente as
necessidades do Iphan, nao parece ser razodvel para as peculiaridades e demandas que a
atividade de fiscalizacdo faz jus, principalmente com o Iphan contando com iniciativas de
sistemas que podem ser mais aptos e tteis. A impossibilidade de migracao dos dados por
ele captados para outro sistema compromete a sistematizagdo dos dados, exigindo que a
contabilizacdo das fiscalizagoes possa sé ser feita manualmente, comprometendo a
eficiéncia institucional ao passo que sobrecarrega a forca de trabalho, desviando-a de outras
atividades.

Além disso, existe a grande percepcdo de riscos com relagio aos servidores, a
partir de evidéncias de erros flagrantes de preenchimento a revelia das orientagdes
institucionais transmitidas; verifica-se, igualmente, que vdrios fiscais descumprem a
determinacdo da utilizagao do fiscalis e inserem fiscalizacées de bens iméveis tombados via
FormSUS, ainda que a possibilidade para isso sejam apenas os casos de excec¢ao (problemas
de ordem técnica ou necessidades excepcionais de emissdao em campo dos autos do
talondrio impresso da Portaria n° 187/2010 por exemplo). Tais préticas prejudicam a
incorporagao efetiva do sistema pela institui¢do e gera uma inércia negativa ao transmitir-
se a servidores novos que progressivamente tomam contato com um modus operandi
paralelo de servidores mais antigos e resistentes ao uso de sistemas.

A iniciativa em desenvolvimento é a implementacdo 2.0 do sistema Fiscalis,
que viria a substituir o FormSUS, com a expectativa de a emissdo dos relatérios de
desempenho de exercicio de fiscalizagdao. Contudo, no que se refere as fiscalizacoes ja
realizadas até aquele momento pelas Superintendéncias, o sistema nao permitird inserir
seus dados correspondentes, de modo que os relatérios de monitoramento daquele periodo
serdo feitos ainda sob processo manual.

c) Possibilidade de aprimorar o monitoramento das fiscalizacdes

A partir da edicao das Portarias, em 2015, dispondo sobre as diretrizes para a
elaboragdo, pelas Superintendéncias, dos planos de fiscalizacdo dos bens, o seu

monitoramento e as rotinas de concessao de didrias e passagens referentes a atividade,
percebeu-se uma mudanga a partir do ano de 2017.

Notou-se que o acompanhamento das prestacoes de contas referentes as
atividades de fiscalizacdo passou a nao ser mais referenciado nos relatérios anuais de
desempenho.

A Coordenacdo de Fiscalizacdo é a responsdvel pela gestao dos recursos
financeiros utilizados na fiscalizagdo. Seu acompanhamento, que era feito mediante acesso
ao Sistema de Concessao de Didrias e Passagens (SCDP), com consultas por meio do tipo de
acao, verificava o que era cadastrado relativo ao exercicio de fiscalizagdo do poder de policia
administrativa. Assim, era averiguado se a agao de fiscalizacao indicada no SCDP tinha sido
de fato cadastrada no Fiscalis ou reportada via FORMSUS, conforme estabelecido nas
portarias que aprovam os Termos de Referencia Disciplinar da Fiscalizagao

As evidéncias indicavam que o monitoramento do uso de didrias e passagens
pela Coordenacao de Fiscalizacdo, via SCDP, permitia acessar a utilizacao dos recursos da
fiscalizag@o acdo a agdo, viabilizando um acompanhamento mais préximo das unidades e
dos fiscais e consequentemente fazendo cumprir o estabelecido nos Termos de Referencia
Disciplinar da Fiscaliza¢ao (por exemplo, em situacoes nas quais se identificava a aprovagao
indevida da prestacdo de conta de viagens para fiscalizagao. Assim, em situagdes descoladas
do efetivo cadastro da fiscalizagao no Fiscalis ou FormSUS, era feito contato com a unidade
para que a lacuna fosse superada.

Averiguou-se que, para o exercicio de 2017, foi descontinuada essa sistematica,
transparecendo que outros mecanismos para esse monitoramento sdo possiveis, atribuindo
a cada Departamento o acesso as informacoes que seus respectivos perfis liberam, a fim de
preservar informacoes de outras dreas da possibilidade de possivel exposicao desnecessaria.

A despeito das motivacoes dessa mudanca de rotina, evidenciou-se que a
impossibilidade de a Coordenacao de Fiscalizagao ter informagao sobre a adequagao entre a
aprovagao das prestacdes de conta de viagens para fiscalizacdo e a efetiva fiscalizacao,
compromete a possibilidade de se evitar que agdes de fiscalizagdo que fizeram uso de
didrias e passagens deixem de ser devidamente contabilizadas nos relatérios de
monitoramento.

O risco envolvido, pelo fato de haver a vinculagdo da liberagao do recurso para
didrias e passagens as acoes de fiscalizacao, reside e apareceu com fortes indicios no
tocante a possibilidade de destinagdo indevida, sendo empregados em outros meios e até a
possibilidade de incorporacdo, também indevida, aos ganhos remuneratérios dos
servidores de forma a complementé-los.

Ainda, e ndo menos relevante, um monitoramento mais efetivo acerca da
correspondéncia da utilizagao das didrias e passagens para a fiscalizagao poderia repercutir
beneficamente ao fomentar um debate acerca do amadurecimento institucional necessario



para o estabelecimento de um centro de custos na autarquia, tanto para os custos totais
envolvidos no desempenho do poder de policia administrativa como nos de outras frentes
de trabalho finalisticas.

Recomendacdes Achado 01

- Construir ou apresentar plano de construcdo para os procedimentos de fiscalizagdo de
bens nas tipologias faltantes.

- Aprimorar metodologia para uma proposta quantitativa nas metas de fiscalizacao, a ser
formalizada nos planos, baseada nas informagoes do Relatério de desempenho

- Definir metodologia para uma proposta qualitativa de metas de fiscalizacao, a ser
formalizada nos planos, que leve em consideracao aspectos dos bens a fim de definir uma
classificagao de prioridades para instruir o executor.

- Definir expressamente no Planos de Fiscalizacdo o estabelecimento da pactuagdo de
metas, por exercicio entre sede e superintendéncias, que envolva ajuste baseado em um
parametro minimo dado pelo 6rgao central.

- Promover a renovagdo do contrato para a execucao do algoritmo que faga a migra¢do do
dados sobre os sitios arqueoldgicos e estabelecer um plano de agao, com referéncia em um
cronograma, para cumprimento das etapas faltantes para a migragao ao SICG.

- Estabelecer nos planos de fiscalizagao orientagdes as superintendéncias para seguirem a
priorizacdo, em seus TACs firmados, de adotarem acdes de recadastramento de sitios aos
empreendedores, e para que os cataloguem a fim de formar uma base de dados a ser
remetida ao 6rgao central.

- Finalizar o percentual das fiscalizagoes faltantes, no tocante as institui¢des de guarda,
afim de atualizar integralmente o CNIGP (Cadastro Nacional de Institui¢des de Guarda e
Pesquisa) até o periodo ja estabelecido ao final de 2019.

- Definir estratégia, formalizada em plano de acdo, para homologacao das informacoes
faltantes no SICG com relagdo aos bens tombados.

- Definir formalmente medidas que atribuam maior eficiéncia ao grupo gestor do SICG, tais
como a instituicdo de frequéncia para reunides, prazos para as providéncias definidas,
cronogramas para as agoes faltantes, entre outras.

Recomendacdes Achado 02

- Reavaliar o conceito a os pré-requisitos das fiscalizagdes eventuais, a fim de ponderar seu
impacto sobre as fiscalizagdes ordindrias, mapear seu histérico para considera-la na
elaboragdo das metas e instituir meios para monitoramento, via sede, do cumprimento de
suas exigéncias pelas superintendéncias.

- Implementar o médulo 2.0 do Fiscalis e, a partir dai, formalizar rotinas de monitoramento
acerca do cumprimento das metas de fiscalizagdo por meio de relatérios periédicos com
remissdo as superintendéncias e possiveis solicitacdes de esclarecimentos.

- Avaliar o retorno do acesso ao SCDP, nos moldes anteriores, a Coordenagao de Fiscalizacdo
para monitoramento do uso devido de recursos atribuidos a didrias e passagens para evitar
possiveis irregularidades.

-Avaliar a instituicdo de um painel interativo permanente com os dados individualizados
de desempenho da fiscalizacao, por superintendéncias e outras classificagdes convenientes,
estabelecendo rotina na pauta do Comité Gestor para apresentacao do resultado das metas
estabelecidas, seu histérico entre exercicios, e o estado atual das vigentes, estabelecendo
uma escala entre elas.

- Incluir, entre os parametros de avaliacdo de desempenho dos servidores e dirigentes, o
cumprimento das metas de fiscalizagao.
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