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NOTAS EXPLICATIVAS AS DEMONSTRACOES CONTABEIS APLICADAS AO
SETOR PUBLICO: Proposta para garantir um minimo de transparéncia das contas
publicas e instrumentalizacao do controle social

1 INTRODUCAO

No Brasil, para garantir que as entradas de recursos (receitas or¢amentérias) e,
principalmente, os gastos (despesas orcamentarias) sejam entregues aos cofres publicos para
serem consumidos nas necessidades reais da sociedade organizada pode-se utilizar um efetivo
sistema de informagdo contébil. Para legislar a esse respeito foram inseridas na Constituicao
Federal de 1988 e na legislagdo que a complementa instrumentos legais de planejamento e
execuc¢do or¢camentaria para as entidades da administragcdo publica.

A contabilidade como instrumento de informacdo e comunica¢do de gestdo financeira,
para ser util deve ser relevante, fiel, compardvel e compreensivel pelos usudrios. Apenas
quando estas condigdes forem satisfeitas podem ser levantadas demonstracdes financeiras as
partes interessadas (Barton, 2011). Notas explicativas sdo partes integrantes das
demonstragdes contabeis, sdo fundamentais para a divulgacdo mais ampla da gestdo
econdmico-financeira do patrimdnio publico e suas varia¢des, alinhados a possibilidade de
maior compreensibilidade e transparéncia das contas publicas, porém, nas entidades publicas
¢ comum a auséncia dessas notas explicativas ou quando existem s@o incipientes (CFC, 2016,
Hendriksen & Van Breda, 2010, Benedicto, Rodrigues, Penido & Stug, 2011, Cruz, Platt Neto
& Vieira, 2006).

Considerando essa deficiéncia no setor publico, o problema de pesquisa foi: como
desenvolver uma estrutura minima de notas explicativas as Demonstracdes Contdbeis
Aplicadas ao Setor Publico (DCASP), a partir das Normas Brasileiras de Contabilidade
Aplicada ao Setor publico (NBC T SP), do Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor
Publico (MCASP) e da literatura? O objetivo geral foi desenvolver uma estrutura de notas
explicativas que contribua para a compreensibilidade, transparéncia e accountability das
contas publicas, de forma a instrumentalizar o controle social.

A pesquisa se justifica pela auséncia de uma estrutura minima de notas explicativas de
referéncia para os usuarios da informacdo do setor publicos (contadores, gestores, auditores,
cidaddo, etc.). Esse pode ser um dos fatores da ndo apresentacdo de notas explicativas por
muitas entidades do setor puiblico ou a apresentacdo de modo incipiente, apesar da natureza
obrigatdria de evidenciacdo e de sua contribuicdo para a transparéncia dos atos dos gestores
nas referidas entidades. (Cruz et al., 2006, Mar Bogoni, Silva Zonatto, Ishikura & Fernandes,
2010, Macédo & Klann, 2014, Braga, 2015, Aradjo & Martins, 2016). Portanto, as pesquisas
relacionadas especificamente as notas explicativas sdo escassas, de modo geral. Em muitos
casos, elas estdo incluidas em estudos das demonstracdes contabeis como um todo. As
pesquisas apresentam a predomindncia de um aspecto normativo quanto aos seus objetivos e
resultados.

2 REVISAO DA LITERATURA
2.1 A era das notas explicativas e a contribuicio do disclosure contabil para a
instrumentalizacao do controle social

Os atuais relatérios financeiros deram origem ao que pode ser chamada de era da nota
explicativa. Ela é considerada importante para o disclosure contabil. E por meio do
disclosure, ou evidenciacido contdbil que a contabilidade cumpre a sua missdo, produzindo
informacdes relevantes para a tomada de decisdes, para seus diferentes usuérios (Hendriksen
& Van Breda, 2010; Dias Filho, 2000).



No ambito da contabilidade aplicada ao setor publico, o disclosure tem uma fungdo
social, conforme ensina Bezerra Filho (2015, p. 2), ao apresentar



vigéncia das novas normas de contabilidade do setor publico, editadas pelo Conselho Federal
de Contabilidade;

d) Identificacdo, dentre os estados e capitais que apresentaram notas explicativas, do
cumprimento das normas estabelecidas nas NBC T SPs e no MCASP para o seu conteudo,
além dos quesitos observados na literatura. Tal verificacdo ocorreu com a aplicagdo de um
check-list, apresentado na secdo a seguir, e com atribuicdo de pesos para cada quesito
analisado



Questao

Questao avaliada

Havia notas explicativas relacionadas a ajuste de exercicios anteriores, teste de impairment,

Ml reavaliacdo de ativos, depreciacdo, amortizacdo e exaustao? (MCASP, 6% Edicdo, p. 174)

M2 A metodologia adotada para o registro orcamentario foi evidenciada em notas explicativas? (MCASP,
6" Edicao, p. 230)

M3 O Balanc¢o Or¢amentario estava acompanhado de notas explicativas? (MCASP, 6* Edicdo, p. 319)

M4 As Notas Explicativas divulgaram o detalhamento das receitas e despesas intraorcamentarias?
(MCASP, 6" Edicao, p. 319)

M5 As Notas Explicativas divulgaram o detalhamento das despesas executadas por tipos de créditos
(inicial, suplementar, especial e extraordinario)? (MCASP, 6° Edicdo, p. 319)
As Notas Explicativas divulgaram o procedimento adotado em relagdo aos restos a pagar ndo

M6 processados liquidados, ou seja, se o ente transfere o saldo ao final do exercicio para restos a pagar
processados ou se mantém o controle dos restos a pagar ndo processados liquidados separadamente?
(MCASP, 6" Edicdo, p. 319)
As Notas Explicativas divulgaram o detalhamento dos
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Figura 1: Escala tipo Likert utilizada, estrutura em 3 pontos
Fonte: Braga (2015)

O primeiro ponto da escala tem peso zero e indica que as notas explicativas ndo
atenderam ao questionamento do check-list.

O segundo ponto tem peso 1 e indica que o questionamento do check-list analisado, foi
parcialmente atendido pelo ente em suas notas explicativas. Considerou como



A Figura 2, a seguir, demonstra a evidenciacdo de notas explicativas as demonstracdes
contabeis do exercicio de 2015 pelos estados, Distrito Federal e suas capitais, comparado com
o exercicio de 2009.
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Figura 2: Apresentacdo de Notas Explicativas nos Estados e suas Capitais em 2009 e 2015 (em %)
Fonte: Elaboragao dos autores, a partir dos dados da pesquisa.

Em 2009 ocorreram as primeiras prestacdes de contas apds o inicio do processo de
convergéncia as normas internacionais, com a publicacdo das primeiras NBC T SPs em 2008.
O percentual das unidades federativas que divulgaram suas notas explicativas em 2009
(41,67%) esta apresentado conforme Meneses e Peter (2012). Assim, observou-se um
aumento relevante na apresentacdo de notas explicativas de 2009 para 2015, apesar dos niveis,
ainda indesejaveis, alcancados.

Os entes parecem estar mais dedicados a detalhar seus demonstrativos com a publicacdo
de notas explicativas. A evolucdo observada pode ter ocorrido por motivos diversos:
necessidade manifestada por cidaddos, investimento em capacitacdo dos profissionais
envolvidos na elaboragdo das demonstracdes ou, inclusive, a obrigatoriedade de evidenciacao
de notas explicativas expressa nas NBC T SPs.

A figura 3 a seguir, apresenta o nivel de aderéncia das notas explicativas as NBC T SPs,
MCASTP e literatura, nos estados e Distrito Federal.

Considerando que cada uma das 18 questdes do check-list aplicado poderia registrar no
maximo 2 pontos, a pontuagdo maxima que cada ente poderia obter seria de 36 pontos. As
figuras apresentadas a seguir destacam a aderéncia observada em termos percentuais.

. 25%
. 22%
. 22%
mm (7%
(4%

1 6%

Pari mss 56%,
Bahia mmm 47%,

Piaui mmmm 25%

Parani mmmm 28,
Rio Grande do W 259,

Sdo Paulo nammmmmmm 67%

Amazonas I 42%,
RondOnia W 339,

NV, To SR [e]
R
IS
Santa Catarina HEEEE—————— 339
Pernambuco Hmmmmm 39%,

Minas Gerais mmmmm 429,
Rio de Janeiro mmmmmm 369

Rio Grande do Sul = 319
Distrito Federal mmmm 259,




Figura 3: Aderéncia das Notas Explicativas dos estados e Distrito Federal as NBC T SP, MCASP e literatura, a
partir dos demonstrativos contébeis do ano de 2015
Fonte: Elaboragao dos autores, a partir dos dados da pesquisa.

O estado de Santa Catarina registrou pontuacdo proxima ao limite de 36 pontos - o
estado obteve 30 pontos na escala utilizada (83% de aderéncia), indicando um nivel adequado
de aderéncia de suas notas explicativas as normas e a literatura. Logo ap6s, Sdo Paulo e Para
registraram 67% e 56% de aderéncia, respectivamente.

Os demais estados ndo atingiram 50% de aderéncia as NBC T SP, MCASP e literatura.
Isso demonstra que a evidenciacdo das notas explicativas ainda € incipiente ou inexistente em
quase todos os estados. Cabe ressaltar que os quesitos analisados sdo de apresentacdao
obrigatdria, o que tornam esses nimeros ainda mais significativos.

Observou-se, assim como nos estados e Distrito Federal, que as capitais apresentam
baixo indice de aderéncia das notas explicativas as NBC T SPs, Estados e literatura, conforme
a Figura 4, a seguir.
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Figura 4: Aderéncia das Notas Explicativas das capitais as NBC T SP, MCASP e literatura, a partir dos
demonstrativos contabeis do ano de 2015.
Fonte: Elaboragao dos autores, a partir dos dados da pesquisa.

No grupo das capitais, Sdo Paulo e Manaus registraram a maior aderéncia de suas notas
explicativas as NBC T SPs, MCASP e literatura: 56% em ambas as capitais. As notas de
Porto Alegre e Belo Horizonte se encontram em niveis parecidos de aderéncia: 47%.

Observa-se que apenas 6 entes, dentre estados e capitais, apresentaram niveis de
aderéncia as NBC T SPs, MCASP e literatura, superiores a 50%, dentre os 54 entes
analisados. Aproximadamente, 90% dos estados e capitais brasileiras deixam de apresentar
suas notas explicativas, ou as apresentam com niveis significativamente baixos de aderéncia
as normas e a literatura pesquisadas.

Tais resultados apontam uma deficiéncia no processo de elaboragdo e evidenciacdo de
notas explicativas no setor publico brasileiro. Normas obrigatdrias estdo sendo descumpridas,
cabendo aos 6rgdos de controle interno e externo avaliarem os motivos e proporem corre¢ao.

Percebe-se, que menos de 10% do total de estados e capitais, 6 entes, apresentaram
niveis de aderéncia as NBC T SPs, MCASP e literatura, superiores a 50%. Os estados e
capitais brasileiras ou ndo apresentam suas notas explicativas, ou as apresentam com baixos
niveis de aderéncia as normas e a literatura pesquisadas. E importante ressaltar que normas
obrigatdrias estdo sendo descumpridas, cabendo aos 6rgdos de controle interno e externo
avaliarem os motivos e proporem correcao.



A partir dos resultados da aderéncia incipiente das notas explicativas as normas e a
literatura, dos estados, Distrito Federal e respectivas capitais, teve-se o interesse de apresentar
uma contribui¢do para a resolucido desse problema que afeta o exercicio do controle social
pelos cidadaos, causando demonstrativos incompreensiveis e falta de transparéncia nas contas
publicas.

Desta forma, os 6rgdos de controle, como os tribunais de contas, poderdo instituir a
presente estrutura para seus jurisdicionados, podendo adequa-la as necessidades locais de
informacdo. No caso de utilizacdo do check-list para analise de notas explicativas, podera ser
considerada a atribui¢do de pesos diferentes da escala utilizada, ou mesmo a utilizagdo de uma
nova escala tipo likert, sempre de acordo com os interesses locais.

Por fim, a estrutura proposta podera contribuir para maior transparéncia das contas
publicas, visto que procura aperfeicoar, de forma qualitativa, a evidenciacdo contabil de
entidades do setor publico, a0 mesmo tempo que contribui para a instrumentalizacdo do
controle social.

4.2 Sugestao de estrutura de notas explicativas

A partir de um grupo focal com onze profissionais de contabilidade do setor ptiblico foi
realizado em 12/05/2017 na Fucape - Unidade Rio de Janeiro. Essa metodologia contribuiu
para validacdo da presente estrutura, que tem como pressuposto basico a sua utilizacio pelos
profissionais e 6rgdos de controle interno e externo.

Para elaborar a estrutura de notas explicativas foram consideradas a apresentacao visual,
formatagcdo, padronizacdo e linguagem utilizada nas notas, que podem contribuir para
melhorar o nivel de evidenciagdo, aumentar a compreensibilidade dos demonstrativos e
contribuir para maior transparéncia das contas publicas.

Seguindo o que determina as NBC T SPs, MCASP e literatura, preocupou-se também
com a objetividade e relevancia das informacdes apresentadas, sem se ater ao cardter
puramente técnico-fiscal de muitos demonstrativos do setor publico, conforme ensinam Mar
Bogoni et al. (2010) e Benedicto (2011).

Por fim, de acordo com a Tabela 3, a seguir, apresenta-se a Proposta de Estrutura de
Notas Explicativas as DCASP, considerando as referéncias as notas explicativas no MCASP
7* Edicdo, nas NBC T SPs vigentes e na literatura.

Tabela 3: Estrutura de Notas Explicativas as DCASP, conforme Literatura, NBC T SPs e
MCASP

ESTRUTURA DE NOTAS EXPLICATIVAS AS DCASP

SECAO I
INFORMA COES GERAIS

Base
normativa ou
da Literatura

n° da
nota

NB%E SP Relagdo das entidades incluidas na consolidagdo:
NBC T SP . .
16.6 Responsavel legal:
NBC T SP | Nome e Registro do Contador e/ou
16.6 equipe responsavel:
NBC T SP .
16.6 DATA:

MCASP, p. |Declaramos que as demonstracées contabeis, incluidas as presentes notas
409 explicativas estao de acordo com a legislacao aplicavel a contabilidade e as financas
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publicas, bem como as normas brasileiras de contabilidade do setor piiblico e o
manual de contabilidade aplicada ao setor publico.

NBC T SP
16.6

Politicas contabeis significativas e critérios utilizados na elaboracdo das DCASP:

NBC T SP
16.7

Caracteristicas das entidades incluidas na consolidacdo (Resumo):

NBC T SP
16.7
NBC T SP

Natureza e montante dos ajustes efetuados na consolidagéo:




fungio das caracteristicas dos bens?
e Quais os eventos e circunstancias que levaram ao reconhecimento de
inservibilidade de bens, no caso de perdas?

MCASP, p. | Natureza dos ativos contingentes existentes e estimativa de seu efeito financeiro:
222
MCASP, p. |Divulgar a relagdo entre as provisdes e passivos contingentes que surgiram de um mesmo
210 conjunto de circunstincias:
MCASP, p. | No caso de perdas da Divida Ativa, divulgar a metodologia utilizada e a meméria de
324 calculo:
NBC T SP 03
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tais restrigoes;

e A existéncia e os montantes de quaisquer recebimentos antecipados em relacdo as
transacOes sem contraprestacao;

e O montante de quaisquer passivos perdoados.

NBC T SP
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293 e p. 294 | Proprio de Previdéncia Social:

MAR Espaco livre para outras informagdes, inclusive graficos, tabelas e figuras ilustrativas -
BOGONI | acrescentar mais linhas se necessdrio:
(2010);
BENEDICTO

(2011);

HEWAIDY
(2007)

Conta Contabil | Observacdes a
de ref., se serem
aplicavel realizadas

BALANCO FINANCEIRO
PADERNEIR | Evidenciar principais diferencas em recebimentos e
AS et al., dispéndios or¢camentarios e extra-or¢amentarios:
2013
PADERNEIR | Evidenciar as principais diferengas de um exercicio
AS etal., |parao outroentre areceita realizada e despesa
2013 or¢amentaria executada por destinagio de recursos:
MCASP. 7 | s operagoes que impacem
Edicdo, p. 381 significativamente o Balanco Financeiro:
MCASP, 7* | O detalhamento das dedugdes da receita
Edicao, p. 381 | orcamentaria por fonte/destinacio de recursos:
MCASP, 7* | Detalhamento do saldo financeiro, por fontes de
Edigdo, p. 54 | recursos:
MCASP, 7* | Desdobramento dos restos a pagar inscritos no
Edigdo, p. 124 | exercicio (processados e ndo processados):
MAR Espaco livre para outras informagdes, inclusive graficos, tabelas e figuras ilustrativas -
BOGONI | acrescentar mais linhas se necessdrio:
(2010);
BENEDICTO
(2011);
HEWAIDY
(2007)

Conta Contabil | Observacdes a
de ref., se serem
aplicavel realizadas

DEMONSTRACAO DAS VARIACOES PATRIMONIAIS

MCASP p. 65 | decorréncia da Portaria STN n° 327/2001 (Repasse a

MCASP p.
210e NBC T
SP 01

Houve VPD ou VPA relevante, lancada em

maior ou a menor do FPM)?
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NBC T SP 01

separadamente:
e  Tributos (demonstrar por classes de
tributos)
e Transferéncias (demonstrar por classes de
transferéncias)
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(2010);
BENEDICTO
(2011);
HEWAIDY
(2007)

Conta Contabil | Observacies a
de ref., se serem
aplicavel realizadas

DEMONSTRACAO DE CUSTOS
NBC T SP | Objetos de custos apresentados:
16.11
NBC T SP | Método de custeio adotado para apuracdo dos custos para os objetos de custos:
16.11
NBC T SP | Descrever os principais critérios de mensurac@o e as eventuais mudancas de critérios que
16.11 possam afetar a andlise da comparabilidade da informagao:
MAR Espaco livre para outras informagdes, inclusive graficos, tabelas e figuras ilustrativas -
BOGONI | acrescentar mais linhas se necessdrio:
(2010);
[...] | BENEDICTO
(2011);
HEWAIDY
(2007)
SECAO III
OUTRAS INFORMA COES
Descrever os fatores relacionados a entidade que podem influenciar as opinides sobre a
informac#o evidenciada:
Descrever os aspectos dos contratos de concessio realizados:
MCASP, p.

28,250, 411; | Descrever a natureza e o valor contébil dos riscos significativos que podem vir a causar
NBC T SP | ajuste material nos valores contibeis de ativos e passivos ao longo dos préximos 12
16.8; meses:

Ha eventos subsequentes a data de encerramento do exercicio que tenham efeito relevante
sobre as demonstragdes contabeis? Caso sim, descreva-os:

Fonte: Elaboracao dos autores, a partir das NBC T SPs, MCASP 7% Edicdo e literatura

5 CONSIDERACOES FINAIS

A compilacdo de demonstragdes e informacdes do setor publico pode fornecer um
conveniente resumo consolidado do desempenho financeiro dos governos, porém, devido aos
efeitos de alteracOes nas politicas contdbeis e do tratamento de ativos reconhecidos, os
usuarios podem ser levados a interpretar as informagdes divulgadas de forma equivocada, por
exemplo, podem afirmar que um aumento no patrimonio liquido da entidade publica reflete
uma boa gestdo financeira, quando, em realidade, as politicas publicas adotadas ndo
satisfizeram as reais necessidades da coletividade (Walker, 2011).

Neste cendrio, o proposito deste estudo foi de desenvolver uma estrutura de notas
explicativas as DCASP, que pudesse ser utilizada pelos entes federativos brasileiros, a partir
das NBC T SPs, do MCASP e da literatura, voltada a transparéncia nas contas publicas e a
instrumentalizacdo do controle social, diferenciando-as daquelas da iniciativa privada que se
concentra, mormente em evidenciar a variagdo patrimonial e riqueza da empresa.

Conforme foi apresentado, 56% das capitais e 30% dos estados brasileiros ndo
apresentaram notas explicativas as DCASP, em suas prestacdes de contas, € mesmo naqueles
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entes que apresentaram, verificou-se evidenciacdo de informacdes incipientes, com baixa
aderéncia as normas e ao que é recomendado pela literatura.

Identificou-se, ainda, a auséncia em notas explicativas, de varios itens que poderiam
melhorar a compreensibilidade das contas publicas. Por exemplo, houve a falta, na maioria
dos demonstrativos dos estados e capitais, da referéncia cruzada entre os quadros e itens e a
nota explicativa correspondente.

No trabalho, tem-se em maos um modelo estruturado para apresentacdo de notas
explicativas as demonstragdes contabeis que atende a literatura, as NBC T SPs e ao MCASP.

A estrutura ora apresentada presta-se a livre e plena utilizac@o pelos entes da federagao,
contadores do setor publico e 6rgdos de controle interno e externo, como os Tribunais de
Contas, contribuindo para maior compreensibilidade e transparéncia dos demonstrativos
contabeis publicados pelos diversos segmentos do setor publico brasileiro.

Dentre as limitacdes da pesquisa, pode-se destacar a dificuldade de se obter informagao
relacionada ao setor publico brasileiro. Foram acessados os sites dos tribunais de contas,
portais da transparéncia e secretarias de governo afins a contabilidade, na tentativa de se
encontrar as notas explicativas as demonstracdes contabeis.

As informagdes contdbeis do setor publico ainda sdo de dificil acesso, mesmo com as
obrigagdes legais (transparéncia e acesso a informacdo) e as ferramentas tecnoldgicas de
ponta ora existentes. Espera-se que este trabalho possa ser de utilidade para uma padronizagdao
minima de modelos de notas explicativas no Brasil, fomentando a qualificacao, transparéncia
e compreensibilidade informacionais oferecidas nas prestacdes de contas dos entes publicos.

Para pesquisas futuras, sugere-se investigar quais sdo os fatores sociais, econdmicos,
politicos ou culturais que possam afetar a apresentacdo e o nivel de disclosure das notas
explicativas as DCASP. Sugere-se ainda, o estudo da usabilidade de sites governamentais
com enfoque em transparéncia das contas publicas.

Por ultimo, impende firmar que o presente estudo ndo € um fim em si mesmo e
tampouco comporta a pretensdo de esgotar o assunto. Apenas pretende que possa vir a
constituir-se a presente pesquisa em mais um tijolinho de geracdo de conhecimento, presente
na imensa e tdo desafiadora e complexa obra de desenvolvimento da sociedade brasileira.
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