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RESUMO

O objetivo deste trabalho é identificar as principais impropriedades e irregularidades na
prestacdo de contas de convénios da Financiadora de Estudos e Projetos — FINEP. Para isso,
foram considerados a carteira de convénios decorrentes do Acorddo TCU n° 3.235/2017 (22
Cémara). Dos 1.664 convénios, 876 apresentaram impropriedades e/ou irregularidades. Desses
foram selecionados de forma aleatdria uma amostra de 30%, totalizando 263 convénios. Com
o levantamento dos dados, constatou-se que as principais impropriedades e irregularidades sdo
referentes aos documentos comprobatdrios de utilizacdo de recursos da FINEP e de
contrapartida, a realizacdo de despesas fora do prazo de execugéo financeira do projeto e a
devolucéo de saldo residual fora do prazo permitido. Neste trabalho, conclui-se a importancia
de levantamento de dados sobre impropriedades e irregularidades para tracar estratégias para
instruir convenentes a utilizar os recursos do convénio de forma correta, assim como néo

cometer erros ou auséncias na prestacéo de contas.

Palavras-chave: FINEP; convénio; prestacdo de Contas; impropriedade; irregularidade.



ABSTRACT

This paper target is identifying the main improprieties and irregularities in the rendering of
accounts of agreements of the ‘Financiadora de Estudos e Projetos — FINEP’. For this, the list
of agreements resulting from ‘Acérddo TCU n° 3.235/2017 (22 Camara)’ was considered. Of
the 1,664 agreements, 876 presented improprieties and/or irregularities. Of these, a sample of
30% was randomly selected, totaling 263 agreements. With the survey of the data, it was
verified that the main improprieties and irregularities are related to the supporting documents
of use of FINEP resources and of counterpart, the realization of expenses outside the period of
financial execution of the project and the return of residual balance outside of the allowed
period. It is concluded the importance of collecting data on improprieties and irregularities to
devise strategies to instruct covenants to use the agreement's resources correctly, as well as not

to make mistakes or absences in the rendering of accounts.

Keywords: FINEP; agreement; rendering of accounts; impropriety; irregularity
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1 INTRODUCAO

O objetivo deste trabalho € identificar as principais impropriedades e irregularidades
apontadas em analises de prestacdes de contas de convénios firmados com a Financiadora de
Estudos e Projetos (FINEP). As impropriedades e irregularidades impedem a aprovacgdo de
contas e devem ser regularizadas.

A impropriedade é caracterizada como:

falhas de natureza formal de que nédo resulte dano ao erario e outras que tém o
potencial para conduzir a inobservancia aos principios da administragdo publica ou a

infracdo de normas legais e regulamentares, tais como, deficiéncia no controle interno,
violagOes de clausulas, abuso, imprudéncia, impericia (BRASIL, 2018b).

Ja airregularidade é:

pratica de ato de gestdo ilegal, ilegitimo, antiecondmico, ou infracdo & norma legal ou
regulamentar de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional ou
patrimonial, dano ao erario decorrente de ato de gestdo ilegitimo ao antiecondmico,
desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores publicos, tais como fraudes, atos
ilegais, omissdo no dever de prestar contas, violagfes aos principios de administracao
publica (BRASIL, 2018b).

Em caso de dano ao erério e ndo correspondidas todas as formas de cobranga — seja
por falta de prestacdo de contas ou de restituicdo por dado ao erario —, a FINEP podera propor
ao Tribunal de Contas da Unido (TCU) instaurar processo de tomada de contas especial (TCE).

Tomada de contas especial é um processo administrativo devidamente formalizado,
com rito proprio, para apurar responsabilidade por ocorréncia de dano & administracéo

publica federal, com apuragdo de fatos, quantificacdo do dano, identificacdo dos
responsaveis e obter o respectivo ressarcimento. (BRASIL, 2012).

Este trabalho, portanto, espera-se gerar informacGes que poderdo orientar 0s
convenentes no encaminhamento adequado dos formularios de prestacéo de contas. Além disso,
os dados levantados foram utilizados para relatorios internos do Departamento de Fiscalizacédo
de Convénios Encerrados da FINEP e para relatérios destinados ao TCU, como forma de

prestacdo de contas as resolugdes contidas no Acordao TCU n° 3.235/2017 (22 Camara).
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1.1 CONTEXTUALIZACAO DO PROBLEMA

O Tribunal de Contas da Unido (TCU), por meio do Acorddo TCU n° 3.235/2017 (22
Camara), item 9.7.1, exigiu a reanalise da prestacdo de contas de todos 0s convénios aprovados
com base na Resolugdo CD-FNDCT n° 2/2014, esta operacionalizada por meio da IT-OPE-
018/2014, sendo no total 1.664 convénios (BRASIL, 2017; FINEP, 2018).

Para isso, 0 TCU definiu que a FINEP deveria apresentar novo plano de a¢édo contendo,
no minimo, as medidas a serem adotadas, 0s responsaveis para cada acdo e o prazo de sua
implementacdo (BRASIL, 2017), o que resultou na IT-OPE-025/2018.

A Resolu¢do CD-FNDCT n° 2/2014 autorizou aplicacdo do rito especifico adotado
pela FINEP para a aprovacao das prestacfes de contas finais dos convénios celebrados até 31
de dezembro de 2009 e cujo prazo de utilizacdo de recursos até 31 de dezembro de 2013
(BRASIL, 2014). Ja a IT-OPE-018/2014, chamada de Instrucdo de Trabalho, definiu os
procedimentos a adotar na analise das prestacGes de contas (FINEP, 2014).

Entretanto, o IT-OPE-018/2014, na avaliacdo do TCU (no item 9.4.4 do Acordao TCU
n°® 3.235/2017) afrontou os valores de accountability (prestacdo de contas) porque possibilitava
aprovacao de convénios sem a apresentacao, por parte de seus convenentes, de documentagéo
suficiente para a comprovacao da regular aplicacdo dos recursos (BRASIL, 2017).

Nessa avaliacdo, no item 94 do Acorddo TCU n° 3.235/2017, constatou que essa
Instrucdo de Trabalho possibilitava a aprovacdo de convénios por presuncdo da aplicacdo dos
recursos; dispensava o atendimento de solicitacdo de regularizacdo de prestacdo de contas
encaminhadas antes da emissao dessa Instrucdo de Trabalho; ndo exigia regularizacédo dos bens
adquiridos com recursos dos convénios e; ndo exigia apresentacdo de todos os documentos
previstos no art. 40 da IN-CD-FNDCT 01/2010 (BRASIL, 2017).

Esses documentos sdo: Relatério Técnico de cumprimento do objeto; Relatério de
Execucdo Fisico-Financeira; Demonstrativo da Execucdo da Receita e Despesa, informando
recursos recebidos em transferéncias, a contrapartida, os rendimentos de aplicagdes dos
recursos no mercado financeiro e os saldos; Relacdo de Pagamentos; Relacdo de Bens
Adquiridos, Produzidos ou Construidos; Copia do Termo de Aceitacdo Definitiva de Obra;
Extratos Bancéarios; Comprovante de Recolhimento do Saldo de Recursos e; ou Cotagdes
Prévias de Precos (para instituicdes privadas), ou Coépia do Despacho Adjudicatorio e
Homologacéo das Licitacbes Realizadas (para institui¢des publicas), ou razdo que justificam
sua dispensa ou inexigibilidade (BRASIL, 2010).
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A partir da exigéncia do Acorddo TCU n° 3.235/2017 (22 Camara), item 9.7.1, e com
base da Resolugdo CD-FNDCT n° 2/2014, a FINEP emitiu uma nova Instrucdo de Trabalho, a
IT-OPE-025/2018, limitando-se a analisar a execucéo financeira do convénio, ndo sendo objeto
de andlise a execucdo fisica e a avaliacdo do cumprimento do objeto, assim como prestacdes de
contas parciais previamente aprovadas (FINEP, 2018).

Os trabalhos de reandlise de convénios foram iniciados no segundo semestre de 2018
e teve a sua conclusdo em janeiro de 2022 pelo Departamento de Fiscalizagdo de Convénios
Encerrados (DFIC) da Diretoria de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (DRCT) da
FINEP (FINEP, 2022).

Dentro do universo de 1.664 convénios, 775 foram aprovados, 876 ndo foram
aprovados (entraram em processo de regularizacdo) e 13 foram removidos da carteira. Entre os
876 convénios em regularizacdo, foi selecionada uma amostra aleatoria de 30%, sendo
levantados dados de impropriedade e irregularidades de 263 convénios (FINEP, 2022).

Constatou-se que as principais impropriedades e irregularidades sdo relativas aos
documentos comprobatorios de utilizacdo de recursos da FINEP e de contrapartida. Como a
auséncia de formularios financeiros, documentos fiscais e extratos bancarios; preenchimento
incorreto de formulérios e, consequentemente, falta de conciliacdo bancéria; e realizacéo fora

do prazo de despesas e de devolucéo de saldo.
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2 FUNDAMENTACAO TEORICA

2.1 SOBRE CONVENIO

O convénio é um instrumento que disciplina a transferéncia voluntaria de recursos
financeiros de uma entidade da administracdo publica federal, direta ou indireta, para ou outra
entidade da administracdo publica de qualquer esfera de governo, direta ou indireta, ou entidade
privada sem fins lucrativos, visando a execucdo de programas de trabalho, projetos, atividades
ou eventos de interesse reciproco, em regime de mutua cooperacdo (BRASIL, 2007a; FINEP,
2018). Dessa forma, uma relacéo entre concedente e convenente, respectivamente.

Outras partes envolvidas sdo 0 executor, que pode ser a prdpria convenente, e a
interveniente (se houver). O primeiro pode ser uma entidade publica ou privada sem fins
lucrativos e é responsavel pela execucdo do objeto do instrumento pactuado. Ja a segunda pode
ser uma entidade publica ou privada que participa do convénio para manifestar consentimento
ou assumir obrigacdo em nome proprio (BRASIL, 2007a).

Isso significa que tanto o executor (e coexecutores) quanto intervenientes poderdo se
responsabilizar em garantir contrapartidas financeiras ou ndo financeiras para o convénio.

A celebracéo de convénio com entidades privadas sem fins lucrativos é precedida por
chamamento publico realizado pela entidade concedente dos recursos, visando selecionar 0s
projetos e entidades e indicando a forma pela qual a execucdo do projeto serd acompanhada
pela concedente (BRASIL, 2007a).

Ap6s o chamamento publico, o plano de trabalho proposto pela organizacao
interessada deve ser aprovado pela entidade concedente dos recursos, contendo nesse plano a
identificacdo do objeto a ser executado; as metas a serem atingidas; as etapas ou fases de
execucdo; o plano de aplicacdo de recursos; o cronograma do desembolso; a previsao do inicio
e do fim da execucdo do objeto; e, se for o caso, a comprovacao de que recursos proprios para
a execucao do objeto estdo assegurados (BRASIL, 1993).

A celebracdo do convénio é dada pela assinatura do Ministro do Estado ou do dirigente
maximo da entidade de administracdo publica concedente com o responsavel da entidade
interessada, sendo de responsabilidade da autoridade concedente aprovar ou rejeitar a prestacéo
de contas dos convenentes (BRASIL, 2007a).

Ap0s essa celebracdo, é possivel ocorrer modificagfes no convénio através do Termo

Aditivo, sobretudo nos valores destinados em diferentes rubricas e tipos de despesas (estas
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seguem a classificacdo de despesas da Contabilidade Publica), sendo vedada a alteracdo do
objeto do convénio (BRASIL, 2007a).

A transferéncia desses recursos ocorre ap6s a celebracdo do contrato, em parcelas,
conforme o plano de aplicacéo aprovado, com excecao nos casos em que elas ficam retidas até
0 convenente sanar impropriedades e/ou irregularidades na prestacdo parcial de seu convénio
(BRASIL, 1993).

E vedada a transferéncia de recursos a entidades privadas sem fins lucrativos que
cometeu, pelo menos, uma das seguintes condutas: omissdo no dever de prestar contas;
descumprimento injustificado no objetivo do convénio; desvio de finalidade na aplicacdo dos
recursos transferidos; ocorréncia de dano ao erério e; praticar outros atos ilicitos na execugdo
do convénio (BRASIL, 2011).

A partir do recebimento dos recursos, o convenente deve somente movimenta-los em
conta bancéria especifica para o convénio em uma institui¢éo financeira autorizada, aplicando-
0s em despesas previamente acordadas, sem que desvie da finalidade do convénio (BRASIL,
2007a).

Vale destacar que é fundamental o convenente aplicar os recursos ndo utilizados em
cadernetas de poupanca, no fundo de aplicagdo financeira de curto prazo ou operacdo de
mercado aberto lastreada em titulos da divida publica (BRASIL, 1993). Caso contrario, quando
o0 recurso fica mais de um més sem destinacao (parado na conta corrente), caracteriza-se Como
irregularidade e o valor ndo aplicado deve ser corrigido através da “Calculadora do Cidaddo”
(disponibilizado pelo Banco Central do Brasil) e esse valor devolvido a entidade concedente do
convénio.

Dessa forma, as receitas financeiras auferidas, derivadas das aplica¢fes financeiras,
devem ser obrigatoriamente computadas a crédito do convénio e aplicadas exclusivamente no
objeto do convénio, devendo constar no demonstrativo especifico de prestacdo de contas
(BRASIL, 1993).

Os saldos financeiros remanescentes, incluindo os rendimentos financeiros, devem ser
devolvidos a entidade concedente em prazo de 30 dias apds o encerramento do convénio, sob
pena de imediata instauracdo de tomada de contas especial do responsavel (BRASIL, 1993).

Essas etapas que envolvem a transferéncia, a utilizacdo, o investimento e a devolugéo
de recursos passam por procedimentos de prestacdo de contas, de controle, de fiscalizacdo e de

analise.
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2.2 SOBRE PRESTACAOQ DE CONTAS, CONTROLE E FISCALIZACAO

A prestacdo de contas é entendida como obrigacdo social e publica de prestar
informacdes sobre os recursos publicos pelo qual € responsavel, sendo também a base da
transparéncia e do controle. Essa prestacdo € apresentada por meio de demonstrativo da
aplicagdo de recursos acompanhado dos documentos comprobatorios (LIMA; GUIMARAES,
2013).

A transparéncia ¢ mais do que uma “obriga¢ao de informar”, sendo também um
“desejo de informar” (CASTRO et. al, 2008). Ela envolve conceitos como ética, moralidade,
legalidade, credibilidade, confianca, obrigacdo e publicidade (IORIO, 2007). A falta de
transparéncia induz a fraude, corrupcao, ilegalidade, desconfianca e ilegitimidade (IORIO,
2007).

O controle ¢ o ato de “[...] vigiar, velar, examinar, fiscalizar, inquirir ¢ colher
informagdes a respeito de algo”, sendo ele parte da fungdo administrativa do Estado
(SIRAQUE, 2004, p. 112), implicando também o controle da aplicacdo e da guarda dos recursos
publicos através de 6rgaos préprios de fiscalizacdo e auditoria, como previsto em lei (BRASIL,
1967b).

O controle e a fiscalizagdo da execucdo dos convénios sao de competéncia da entidade
concedente dos recursos publicos (BRASIL, 1967b; BRASIL, 2007a) e do Tribunal de Contas
da Unido (BRASIL, 1988; BRASIL, 1992).

Ambas, em relacdo as contas prestadas, tém como obrigacdo verificar as
impropriedades e as irregularidades e; julga-las regulares, regulares com ressalva (com
impropriedades) ou irregulares (se houve omissdo no dever de prestar contas, pratica de ato
ilegal, dano ao erario ou desfalque ou desvio de recursos publicos) (BRASIL, 2007a; BRASIL,
1992).

O erério (Tesouro Publico ou Dinheiro Publico) refere-se aos bens e recursos publicos
e ao patriménio do Estado, sendo a sua destinacdo para servicos publicos. O dano ao erario,
portanto, é o prejuizo a esses bens e recursos (REIS, 2009).

Dessa forma, cabe ressaltar que enquanto as impropriedades sdo falhas de natureza
formal de que néo resulte dano ao erario e ndo se figuram como ato ilegal, as irregularidades
sdo atos ilegais ou infracdo que ocasionam no dano ao erario (BRASIL, 2007a; FINEP, 2008).

Atestada as irregularidades de dano ao erario e ao desfalque de recursos publicos, o
TCU ordenara a conversdo do processo em tomada de contas especial, responsabilizara os

envolvidos e encaminhara copia dos documentos para 0 Ministério Publico da Unido ajuizar
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acOes civis e penais cabiveis (BRASIL, 1992). Sendo que essa tomada de contas especial se
constitui em um instrumento de controle administrativo para sanar os eventuais danos ao erario
(SILVA, 2015).

2.3 SOBRE A FINEP E OS TRABALHOS EXECUTADOS

A FINEP € um érgéo publico federal da administracéo indireta vinculada ao Ministério
da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (MCT]I), sendo responsavel em firmar convénios com 6rgaos
pablicos ou privados sem fins lucrativos. Dessa forma, essa instituicdo adota o papel de
concedente e tem como dever o controle e a fiscalizacdo da execucdo dos convénios firmados
(BRASIL, 1967b).

O erario que compde os recursos publicos transferidos de forma voluntaria pela FINEP
é de origem do Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (FNDCT), que
¢ um fundo de natureza contabil e financeira com objetivo de financiar a inovagdo e
desenvolvimento cientifico e tecnolégico do Brasil, visando o desenvolvimento social e
econémico (BRASIL, 2007b; BRASIL, 2009).

Os trabalhos de controle, fiscalizagdo e analise dos convénios, por parte da FINEP,
segue as legislacdes que a rege e, no caso da reanalise de convénios especificos objeto deste
trabalho, segue a Instrucdo Normativa STN 1/1997, a Resolucdo CD-FNDCT n° 2/2014 e a IT-
OPE-025/2018 (BRASIL, 2017; FINEP 2018).

Essa Instrucdo de Trabalho exigiu as seguintes documentacGes para prestacdo de
contas financeiras: Demonstrativo da Execucdo da Receita e Despesa; Relacdo de Pagamentos;
Relacdo de Bens Adquiridos ou Produzidos; Formulério da Contrapartida N&o Financeira;
Extratos da Conta Corrente e da Aplicacdo Financeira da conta bancaria especifica do convénio;
Copiado Termo de Aceitacao Definitiva de Obra e; para entidades publicas, Copia do Despacho
Adjudicatério e Homologacdo das Licitacbes ou Mapa de Dispensa/lnexigibilidade (FINEP,
2018).

Além de documentacdo complementar: copias dos documentos fiscais relacionados na
Relacdo de Pagamentos (exceto verificados in loco); copia do recibo de Despesas Operacionais
e Administrativas de Carater Indivisivel (DOACI); pedido formal de Doagdo de Bens
Adquiridos com recursos da FINEP e; exigéncia de assinatura identificada do dirigente da
instituicdo convenente ou do ordenador de despesas formalmente designado nos Formulérios
Financeiros referentes aos recursos da FINEP e a contrapartida financeira (FINEP, 2018).

Dessa forma, a IT-OPE-025/2018 orienta verificar:
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a) se os formularios foram devidamente assinados com nome por extenso e CPF e
preenchidos de forma a conseguir apurar a entrada de receitas, saida de despesas e o saldo a ser
devolvido;

b) se a copia do Termo de Aceitacdo Definitiva de Obra foi encaminhada e
devidamente assinada, no caso de convénio com previsdo de execucao de obra;

C) se ha copia do comprovante de devolugdo de saldo ou registro dessa devolugdo
na intranet da FINEP;

d)  se as despesas demonstradas nos formularios financeiros (recursos da FINEP e
de contrapartida) ocorreram apenas nas rubricas previstas;

e) se 0 convenente pertence a Administracdo Publica Estadual ou Municipal, se
foram encaminhadas as copias dos despachos adjudicatérios e homologacdo das licitacdes
realizadas, bem como o mapa de dispensa ou inexigibilidade contendo a indicacdo do
embasamento legal, devidamente assinado;

f)  se ovalor devolvido corresponde ao saldo entre valores liberados, acrescido dos
rendimentos financeiros, e deduzido das despesas apresentadas nos formularios;

g)  se as contrapartidas previstas, financeiras ou ndo financeiras, tiveram sua
aplicacdo demonstrada de forma satisfatoria nos formulérios financeiros encaminhados,
mantendo a proporcionalidade inicialmente pactuada;

h)  seacdpia do documento fiscal solicitado contém a identificacdo do nimero do
convénio, se atesta o recebimento do bem ou servicos, bem como se o destinatario é a instituicdo
convenente ou executora do objeto do convénio;

i)  se acopia do recibo de DOACI estd devidamente assinada e se seu valor esta
conforme o seu langamento na Relacdo de Pagamentos; e

j) se o pedido de Doacdo de Bens Adquiridos com recursos da FINEP foi
devidamente assinado (FINEP, 2018).

Para a execugdo dos trabalhos de controle, fiscalizagdo e anélise de convénio, é
fundamental a gestdo da informacéo, tanto por parte da concedente quanto por parte da
convenente (VIEIRA; COELHO, 2021). Isso porque a gestdo da informacéo é essencial para a
elaboracdo adequada de todos os documentos da prestacéo de contas, por parte da convenente,
e da preparacdo de documentos e relatorios baseados nas informag6es contidas nas prestacoes
de contas.

Sobre o sistema de gestdo de informagdo, o Governo Federal tem um sistema

informatizado onde se registra todos os atos operacionais dos recursos advindos de convénios,
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chamado de Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse (SICONV). Neste consta
todas as etapas do convénio (analise, celebracgdo, liberacdo e acompanhamento da execucao).
Entretanto a FINEP ndo aderiu a esse sistema (AZEVEDO, 2014).

Para suprir essa finalidade, a FINEP contém o seu proprio sistema que registra essas
informagdes em sua intranet, que é chamada de Fique On. Além disso, utiliza plataformas
digitais para armazenar todos os documentos referentes aos convénios, separados em pastas e
protocolos — quanto documentos fisicos digitalizado quanto documentos digitais. 1sso
possibilita 0 acesso e a analise das informacdes contidas nas prestacGes de contas.

Os analistas de financas e a equipe de apoio, composta por estagidrios, compete a
realizacdo da conciliagdo bancéria, verificando: se as despesas constantes na Relacdo de
Pagamentos foram realizadas dentro da vigéncia do convénio; se 0s extratos bancarios
encaminhados sdo da conta especifica do projeto e abrangem o periodo compreendido entre o
recebimento da primeira parcela até o ultimo pagamento ou devolucdo do saldo apurado; se
houve realizacdo de despesas com taxa de administracdo, de geréncia ou similar, taxas
bancérias, multas, juros ou corre¢do monetaria, inclusive a pagamentos ou recolhimentos fora
dos prazos (FINEP, 2018).

Assim como os compete, na realizacdo da conciliagdo bancéria: correlacionar, item a
item, os dados apresentados na Relacdo de Pagamentos e os dados constantes nos extratos
bancarios e; emitir documento de conciliacdo bancéria indicando os resultados das verificacdes
e correlacBes (FINEP, 2018).

Aos analistas de financas da FINEP também tem como funcdo fundamentar seu
parecer conclusivo mediante a analise dos documentos anteriormente listados, inclusive com
base nas inconsisténcias apontadas e expressas nos documentos elaborados pela equipe de apoio
(FINEP, 2018).

Caso seja verificada a inexisténcia ou irregularidade de quaisquer documentos citados
anteriormente, bem como falhas na execugao dos recursos repassados que impossibilitam ao
analista da FINEP concluir a verificagdo da prestagdo de contas, o procedimento é contatar o
convenente para encaminhar a documentacdo e/ou prestar informacgdes complementares
(FINEP, 2018).

Dessa forma, o analista da FINEP emite parecer concluindo pela impossibilidade de
aprovacdo da prestacdo de contas encaminhada, indicando as impropriedades e/ou
irregularidades encontradas e encaminhando uma carta de regularizacdo para a institui¢do
convenente (FINEP, 2018).
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Com a finalizacdo da andlise financeira e esgotados todos os prazos dados para
regularizacdo de eventuais impropriedades e/ou irregularidades encontradas na prestacéo de
contas final, o analista de financas tem como obrigacdo emitir parecer conclusivo com
“aprova¢do com ressalvas”, em caso de impropriedades, ou “rejei¢do” da prestagdo de contas,
em caso de irregularidades (FINEP, 2018).

No caso de “aprovagdo com ressalvas”, sdo convénios com faltas de natureza formal,
que ndo causam danos ao erario. Ja em caso de “rejei¢do”, sdo faltas que causam dano ao erario
e 0 parecer conclusivo deve indicar essa falta e a adocdo de providéncias para o
encaminhamento do convénio a Coordenacdo de Tomada de Contas Especial (CTCE) (FINEP,
2018).

2.4 SOBRE IMPROPRIEDADES INDICADAS EM ESTUDO ANTERIOR

Azevedo (2014) analisou convénios em 2013 e identificou as 10 impropriedades mais
incidentes entre os convénios com vigéncia entre os anos 2001 e 2012. No total, ela verificou
2.476 convénios, sendo 1.248 aprovados e 1.228 com alguma impropriedade.

As principais impropriedades que ela identificou foram:

1) auséncia ou inconsisténcia nos anexos do Formulario de Acompanhamento
Financeiro; 2) auséncia ou inconsisténcia no temo de responsabilidade sobre os equipamentos
adquiridos; 3) auséncia de comprovacao da execucdo dos recursos da contrapartida; 4) auséncia
de extratos bancarios; 5) prestacdo de contas encaminhada ndo assinada pelo ordenador de
despesas cadastrado ou instituicdo convenente; 6) auséncia de copia do recibo de DOACI; 7)
aquisicdo de equipamentos ndo previstos na Relacgdo de Itens vigente do projeto; 8) auséncia de
copia do termo de aceitacdo definitiva das obras realizadas; 9) aplicacdo intempestiva ou nao
aplicacdo de recursos repassados no mercado financeiro; e 10) auséncia de comprovacdo da
devolucéo do saldo do convénio.

Na anélise dos resultados deste trabalho, comparamos as principais impropriedades
entre os dois estudos, sendo que este se refere a convénios analisados pelo DFIC e o dela a
convénios analisados pelo Departamento de Prestagdo de Contas de Convénio, Termos e
Acordos de Cooperacao (DPC1) da FINEP.
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

O escopo deste trabalho é formado pelos convénios que serdo atribuidos ao estagiario,
sendo eles firmados pela FINEP com instituicbes publicas ou privadas e fomentados pelo
FNDCT.

Com base nas classificacbes de Prodanov e Freitas (2013), este trabalho esta
classificado quanto aos objetivos como descritivo, quanto aos procedimentos técnicos como
documental e bibliografico, e quanto a abordagem do problema como quantitativo.

Na pesquisa descritiva, os fatos sdo observados, registrados, seus dados levantados,
classificados, analisados e interpretados sem a interferéncia do pesquisador. As caracteristicas
de uma populacao ou fendmeno sdo descritos através de relacdes entre variaveis e as técnicas
de pesquisa utilizadas sdo padronizadas em coleta de dados (PRODANOV; FREITAS, 2013).

Na pesquisa documental sdo utilizadas fontes primérias, ou seja, dados e informagdes
que ainda ndo foram tratados cientificamente ou analiticamente, podendo ser documentos
particulares, no caso, os formularios, os protocolos dos convénios e 0s mapas de
impropriedades/irregularidades. Ja na pesquisa bibliografica, ocorre a verificacdo de estudos
anteriores sobre o problema de pesquisa e para estabelecer um planejamento para a
operacionalizacdo da mesma (PRODANOQV; FREITAS, 2013).

Na pesquisa quantitativa, os dados coletados sdo trabalhados e quantificados para
classificacdo e analise (PRODANOQV; FREITAS, 2013).

Foram levantadas as principais impropriedades e irregularidades identificadas nos
convénios através da selecdo de amostra de 30% da populagdo de convénios em regularizagéo,
sendo no total 263 convénios.

Para isso, todos esses convénios foram organizados, de forma crescente segundo seu
namero, em uma planilha no software Excel, da Microsoft. Como 0s nimeros dos convénios
possuem 10 digitos (XX.Xx.Xxxxx, onde cada x € um ndmero), foram atribuidos nimeros de 1 a
876.

Em outra planilha, com 263 células disponiveis, foi aplicada, para cada uma, a formula
ALEATORIOENTRE, que selecionou um numero aleatério entre 1 e 876. Nos casos de

numeros repetidos foi reaplicada a formula até eliminar todas as repeticoes.
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4 ANALISE DE RESULTADOS

Dos 263 convénios analisados, foram identificados 29 tipos de impropriedades ou
irregularidades. Para questdo de andlise, todos foram distribuidos em 10 grupos diferentes
(Quadro 1): Formularios Finep, Conciliagdo Bancéaria, Despesas Irregulares, Extratos
Bancérios, Rendimentos Financeiros, Devolucdo de Saldo, Documentos Fiscais,

Contrapartidas, Termo Definitivo de Obra e Outras.

Quadro 1 - Impropriedades/Irregularidades em Grupos
Grupos Impropriedades/Irregularidades

Formulario FINEP Auséncia de formularios
Formulérios incorretos/ incompletos
Documento com assinatura incorreta
Conciliagéo Bancéria Falta de conciliagdo bancéaria
Despesas Irregulares Despesas em rubricas ndo previstas
Despesas fora do prazo
Despesas ndo autorizadas
Realizacéo de reembolso de despesas
Pagamento de institui¢cbes diferentes com o mesmo documento bancario

Extratos Bancérios Auséncia de extratos bancérios
Rendimentos Financeiros Rendimento financeiro diferente do apurado

N&o aplicagéo de recursos no mercado financeiro
Devolugdo de Saldo Auséncia de comprovacao de devolucdo de saldo

Devolucéo de saldo incorreto
Devolucéo de saldo fora do prazo legal
Documentos Fiscais Auséncia de documentos fiscais
Contrapartidas Auséncia de formularios de contrapartida
Formulérios de contrapartida incorretos/ incompletos
Documento de contrapartida com assinatura incorreta
Comprovacdo insuficiente de contrapartida
Despesas de contrapartida em rubricas ndo previstas
Termo Definitivo de Obra Auséncia do termo de aceitacdo definitiva de obra
Outras Auséncia de recibo da DOACI

Auséncia de cépia do despacho adjudicatério e homologagdo das licitacfes
e/ou mapa de dispensa/inexigibilidade
Solicitacdo de doacdo dos bens incompleta ou inexistente

Né&o envio de informacg6es sobre Relatério Técnico Final

Mapa de cotacdo incorreto/ incompleto

Néo realizacdo de subprojeto

Comprovacéo da realizagao do edital e repasse dos recursos
Fonte: Autor Proprio, 2023.
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Formulérios Finep compde todos os documentos que fazem parte dos anexos das
prestacbes de contas (dos Formulédrios de Acompanhamento Financeiro), como o
Demonstrativo da Execucdo da Receita e Despesa, a Relacdo de Pagamentos e a Relacdo de
Bens Adquiridos, Produzidos ou Construidos. Dessa forma, as impropriedades podem ser: a
auséncia desses formulérios na prestacao de contas; o preenchimento de informacgdes incorretas;
e a falta de assinatura desses formularios ou assinatura que ndo seja do coordenador do projeto
ou do ordenador de despesas.

Conciliacdo Bancaria condiz com a verificacdo entre a Relacdo de Pagamentos e 0s
Extratos Bancérios. Dessa forma, as informacGes em ambos devem conferir entre si. Ou seja,
as impropriedades se ddo em débitos e/ou créditos na Rela¢do de Pagamentos néo verificados
nos Extratos Bancarios ou vice-versa e em valores divergentes entre Relacdo de Pagamentos e
Extratos Bancarios.

Despesas irregulares sdo gastos incompativeis com o objeto, o prazo de execucéo e
0s itens previstos do convénio. Dessa forma, essas despesas devem ser glosadas e restituidas.
Essas irregularidades sao verificadas na Relacdo de Pagamentos e nos extratos bancarios.

Extratos Bancarios sdo compostos por extratos de conta corrente e de contas de
aplicagdo. As impropriedades podem ser a auséncia total ou parcial desses extratos.

Rendimentos financeiros condiz com a relacdo entre Demonstrativo da Execucao da
Receita e Despesa e 0s extratos bancéarios, se os rendimentos declarado e verificado conferem
entre si. Verifica-se também nos extratos bancarios se 0s recursos estéo aplicados integralmente
em conta de investimento. Dessa forma, as irregularidades podem ser a apropria¢do ou nédo
aplicacdo de erério.

Devolucao de Saldo é o valor residual do projeto e que deve ser devolvido a FINEP.
A sua comprovacao se da através de comprovantes de transferéncia bancaria, pelo extrato da
conta corrente e pelo Guia de Recolhimento da Unido (GRU). As irregularidades podem ser a
falta de comprovacao de devolugéo de saldo, a devolucdo de valor incorreto ou devolugéo fora
do prazo.

Documentos Fiscais séo declaragdes emitidas que comprovam operag0es de compra,
de venda, circulagdo de mercadorias ou de servigos, como notas fiscais e invoices. Suas
informacdes devem condizer com as informadas na Relagdo de Pagamentos. Assim como
indicar nimero do convénio, o beneficiario (que deve ser o convenente) e que a mercadoria foi
recebida ou o servigo foi prestado. A auséncia desse documento ou dessas obrigatoriedades se

caracterizam como impropriedades.
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Contrapartidas sdo todos os documentos que fazem parte dos anexos das presta¢oes
de contas de contrapartidas de executor e de interveniente, caso houver, sendo as contrapartidas
financeiras obrigadas a conter os mesmos anexos dos Formularios Finep, sendo semelhantes as
impropriedades desses dois grupos.

Termo Definitivo de Obra é um documento que atesta que as obras e instalaces
previstas no projeto foram realizadas e terminadas. Somente convénios com esse tipo de gasto
devem apresentar esse termo, e sua auséncia se configura como uma impropriedade.

Outras sdo obrigacdes formais que também devem constar na prestacdo de contas, a
depender de cada convénio. Elas englobam impropriedades que seriam classificadas sozinhas
em grupos diferentes, mas que separadamente ndo ultrapassam 5% do total da amostra de
impropriedades e irregularidades. Destacam-se a “Auséncia do recibo de DOACI”, a “Auséncia
de copia do despacho adjudicatério e homologacdo das licitacbes e/ou mapa de
dispensa/inexigibilidade” e “Solicitacdo de doacdo dos bens incompleta ou inexistente”, que
sdo impropriedades expressas na IT-OPE-025/2018 para verificacdo. Ja as demais ndo sdo
expressamente citadas.

Em termos de quantidade de impropriedades e de irregularidades, o principal grupo é
Documentos Fiscais, como demonstra o Quadro 2. Também se destacam os grupos Despesas
Irregulares, Contrapartidas, Formularios Finep, Conciliacdo Bancéria, Extratos Bancérios e
Devolucéo de Saldo.

Isso demonstra que no universo de impropriedades e irregularidades, as mais
recorrentes sdo aquelas relacionadas diretamente a analise financeira dos convénios.

Os documentos fiscais como comprovacdo da despesa realizada. As despesas
irregulares como gastos que nao podem ser aprovados (causam dano ao erario). Os recursos
financeiros do FNDCT/FINEP e das contrapartidas como recursos essenciais para a execugao
do projeto. A conciliagdo bancaria como comprovacao de prestacdo correta das aplicacées do
recursos no projeto. Os extratos bancéarios como documentos importantes para a conciliacdo
bancéria e de aplicacdo financeira. A devolucéo do saldo como valor residual do projeto, que é
dinheiro pablico e que deve ser devolvido. Caso contrario, hd apropriagdo de dinheiro publico
e dano ao erario. Assim como pode ocorrer com a aplicacéo financeira, j& que do dinheiro no

tempo é sempre menor em data posterior, se ndo for aplicado, perde-se valor.
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Quadro 2 — Ocorréncias de Impropriedades/Irregularidades por Grupo

Grupo Quantidade %
Documentos Fiscais (22,8%) 198 22,78%
Despesas Irregulares (13,2%) 115 13,23%
Contrapartidas (13,1%) 114 13,12%
Formulério FINEP (10,4%) 90 10,36%
Conciliagdo Bancaria (10,4%) 90 10,36%
Extratos Bancarios (9,8%) 85 9,78%
Devolucéo de Saldo (7,4%) 64 7,36%
Termo Definitivo de Obra (5,1%) 44 5,06%
Rendimentos Financeiros (2,6%) 23 2,65%
Outros (5,3%) 46 5,29%

Total 869 100%

Fonte: Autor Préprio, 2023.

A respeito da quantidade de convénios por impropriedades e irregularidades, nota-se
que a principal impropriedade é a auséncia de documentos fiscais, chegando a estar em 75,29%
dos convénios da amostra, como nota-se no Quadro 3. A justificativa para isso € que antes da
publicacdo do Acérddo TCU n° 3.235/2017 (22 Camara) e da IT-OPE-025/2018 ndo havia uma
instrucdo de trabalho que obrigava a cobrancas de documentos fiscais na prestacdo de contas.

As demais impropriedades sdéo menos comuns, sendo a segunda colocada a Auséncia
de formularios de contrapartida, com 37,26%. I1sso demonstra um menor rigor na cobranca de
prestacdo de contas da contrapartida do que na de recursos Finep.

A falta de conciliacdo bancaria pode acusar a incompletude de dados preenchidos na
Relacdo de Pagamentos como erro material ou por omissdo. Ela estd em 34,22% da amostra.
Deve-se atentar aos convenentes detalharem todas as entradas e saidas na Relacdo de
Pagamentos (como despesas ou restituicdes), exceto as aplicacdes e resgates de investimento.

A questdo do prazo também parece ser um problema recorrente. Como demonstram as
despesas fora do prazo, em 30,04%, e a devolucdo de saldo, em 20,91% dos convénios da
amostra. A primeira pode ser resultado de falta de informacdes fornecidas pelo convenente, ja
que o que se considera é a data do fato gerador da despesa, sendo que algumas delas podem,
por alguma razdo, ser desembolsadas fora do prazo de execucédo do projeto.

A auséncia do termo de aceitacao definitiva de obra estd em 16,73% da amostra, sendo
gue ndo necessariamente todos 0s convénios dessa amostra tiveram a obrigagéo de apresentar
esse termo, ja que isso dependeria de o convénio ter despesas com obras e instalacdo. Com a
auséncia deste termo e havendo outra comprovacao de que a obra ou a instalagéo foi de fato

realizada, o analista podera sugerir aprovagdo com ressalvas da prestacdo de contas. Geralmente
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essa comprovacdo se da por relatdrios de visita técnica ao local da execucdo do projeto ou
relatdrio técnico apresentado pelo convenente que comprove execucao das obras ou instalagdes
e que é aprovado por analista operacional.

O preenchimento incorreto (12,17%), a auséncia (11,41%) e assinatura incorreta
(10,65%) também sdo algumas impropriedades presentes na amostra que demandam atencao.
Como exposto nas impropriedades e irregularidades citadas acima, algumas podem ser fruto de
preenchimento de dados errados ou incompletos em anexos presentes nos Formularios Finep.
Dessa forma, sdo documentos que a convenente devera saber preenché-los e os analistas saber
orienta-los, considerando a complexidade de cada convénio.

As demais irregularidades e impropriedades ndo atingiram 10% da amostra de

convénios.

Quadro 3 - Impropriedades e Irregularidades em Convénios da Amostra (continua)

Grupo Impropriedades/Irregularidades Quantidade Frequéncia
de Convénios  relativa (%)
Documentos Fiscais Auséncia de documentos fiscais 198 75,29%
Contrapartidas Auseéncia de formularios de contrapartida 98 37,26%
Conciliagdo Bancaria Falta de conciliagdo bancéria 90 34,22%
Extratos Bancérios Auséncia de extratos bancérios 85 32,32%
Despesas Irregulares Despesas fora do prazo 79 30,04%
Devolucdo de Saldo Devolucéo de saldo fora do prazo legal 55 20,91%
Termo de Aceitacdo de Obra = Auséncia do termo de aceitagdo definitiva de 44 16,73%
obra
Formulérios Finep Formularios incorretos/ incompletos 32 12,17%
Formulérios Finep Auséncia de formulérios 30 11,41%
Formulérios Finep Documento com assinatura incorreta 28 10,65%
Outas Auseéncia de copia do despacho 17 6,46%
adjudicatorio e homologacao das licitacdes
e/ou mapa de dispensa/inexigibilidade
Rendimentos Financeiros Rendimento financeiro diferente do apurado 13 4,94%
Despesas Irregulares Despesas ndo autorizadas 12 4,56%
Despesas Irregulares Despesas em rubricas ndo previstas 11 4,18%
Rendimentos Financeiros N&o aplicagdo de recursos no mercado 10 3,80%
financeiro
Contrapartidas Comprovacao insuficiente de contrapartida 3,42%
Outras Auséncia de recibo da DOACI 3,42%
Despesas Irregulares Pagamento de instituicBes diferentes com o 3,04%
mesmo documento bancério
Devolucéo de Saldo Auséncia de comprovacao de devolugédo de 8 3,04%
saldo
Outras Solicitacdo de doacdo dos bens incompleta 6 2,28%
Ou inexistente
Despesas Irregulares Realizacdo de reembolso de despesas 1,90%
Contrapartidas Formularios de contrapartida incorretos/ 1,52%

incompletos
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Quadro 3 — Impropriedades e Irregularidades em Convénios da Amostra (continuacao)

Grupo Impropriedades/Irregularidades

Contrapartidas Despesas de contrapartida em rubricas néo
previstas

Devolucdo de Saldo Devolucéo de saldo incorreto

Contrapartidas Documento de contrapartida com assinatura
incorreta

Outras N&o envio de informacGes sobre Relatério
Técnico Final

Outras Mapa de cotacdo incorreto/ incompleto

Outras Né&o realizacdo de subprojeto

Outras Comprovacao da realizacdo do edital e

repasse dos recursos

Total de Convénios

Fonte: Autor Proprio, 2023.

Quantidade = Frequéncia
de Convénios = relativa (%)

2 0,76%
0,38%

1 0,38%

1 0,38%
0,38%

0,38%

0,38%

263 100%

Para comparagéo com o estudo de Azevedo (2014), consideraremos o resultado das 10

maiores impropriedades desta amostra da seguinte forma: 1°) auséncia de documentos fiscais;

2°) auséncia de formularios de contrapartida, 3°) falta de conciliacdo bancéria; 4)° auséncia de

extratos bancarios; 5°) despesas fora do prazo; 6°) formularios incompletos/incorretos ou

auséncia de formularios FINEP (foram consideradas uma sé para fins de comparagdo); 7°)

devolucéo do saldo fora do prazo legal; 8°) auséncia do termo de aceitacdo definitiva de obra;

9°) documento com assinatura incorreto de formuléarios FINEP e; 10°) rendimento financeiro

diferente do apurado e ndo aplicacdo de recursos no mercado financeiro (também foram

considerados como um s6 para fins de comparacéo).

As seguintes impropriedades estdo presentes entre as 10 principais

impropriedades tanto no estudo de Azevedo quanto neste trabalho (Quadro 4).

Quadro 4 — Comparacéo de Impropriedades entre os Estudos

Impropriedades

Auséncia ou inconsisténcia nos anexos do Formulério de
Acompanhamento Financeiro

Auséncia de comprovacdo da execucdo dos recursos da
contrapartida

Auséncia de extratos bancarios

Prestacdo de contas encaminhada ndo assinada pelo
ordenador de despesas cadastrado ou instituicdo
convenente

Auséncia de cdpia do termo de aceitacdo definitiva das
obras realizadas

Aplicacdo intempestiva ou ndo aplicacdo de recursos
repassados no mercado financeiro

AZEVEDO (2014)

10

30

40

50

80

90

Fonte: Autor Proprio, 2023.

OLIVEIRA (2023)
60

20
30
90
80

10°
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Dessas 6 impropriedades, 4 estdo presentes em todos 0s convénios e devem ser Vvistos
com maior preocupagdo, respectivamente a primeira, a terceira, a quarta e a sexta
impropriedades do Quadro 4. J& a segunda e a quinta sdo condicionais, dependem da previsdo
de contrapartida e de despesas com obras e instalacGes.

Embora ndo configurem entre as principais impropriedades no trabalho de
Azevedo, a auséncia de documentos fiscais, a falta de conciliagdo e o descumprimento de prazo
na realizacdo de despesas e na devolucédo de prazo sdo impropriedades que também devem ser
vistas com atencdo, sendo que elas sdo problemas que podem estar presentes em qualquer

convénio firmado.

5 CONCLUSAO

Decidiu-se, neste trabalho, agrupar as impropriedades e irregularidades para identificar
sobre quais objetos elas decorrem. Nesse sentido, deve-se atentar aos documentos
comprobatdrios de utilizacdo de recursos da FINEP. Os formularios, os extratos bancarios e 0s
documentos fiscais sdo importantes para analisar as prestacbes de contas. O correto
preenchimento dos formularios € essencial para, comparado aos extratos bancarios, possibilitar
a conciliacdo bancéria. Ja a realizacéo das despesas e a devolucdo de saldo merecem atencéo
em relacédo ao prazo de execucdo do convénio.

No que se refere aos recursos de contrapartida, deve-se reforcar que a sua comprovagéo
também faz parte da prestacdo de contas.

Vale ressaltar que os dados coletados neste trabalho foram utilizados na preparacéao de
relatdrio de prestacdo de contas para o TCU, que publicou o Acorddo TCU n° 3.235/2017 (28
Camara). Dessa forma, contribui-se na producéo e gestao de informacao sobre impropriedades
e irregularidades para a FINEP.

Recomenda-se as equipes da FINEP responsaveis pela analise financeira da execugdo
dos convénios em registrar em sistema proprio as impropriedades e as irregularidades de cada
convénio em regularizagdo, como forma de identifica-las em sua totalidade e discutir estratégias

para que 0s convenentes sejam instruidos a ndo cometer impropriedades e/ou irregularidades.
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