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Resumo

Nos altimos anos, o discurso econdmico tem vindo a tornar-se cada vez menos
transparente devido a uma série de fatores que incluem, entre outros, a crescente
complexidade do sistema economico-financeiro e a dimensdo labirintica do Estado,
particularmente num contexto de mundo globalizado.

Apesar das tentativas, por parte das entidades reguladoras do setor econémico-
financeiro, nomeadamente o FMI, de tornar a comunicacdo mais transparente, a crise
econdmico-financeira global que eclodiu em 2008 aumentou ainda mais a opacidade do
discurso orcamental face as pressdes a que estdo sujeitas as financas publicas agravando,
assim, os riscos inerentes ao reporte financeiro.

Por sua vez, existe ainda a agravante de que a disponibilizagdo da informagéo por
parte dessas mesmas entidades a todos os intervenientes no palco da economia mundial é
muitas vezes escassa ou ndo € transmitida na lingua desses mesmos intervenientes, o que
pode conduzir a uma ma interpretacdo ou ndo compreensdo total da mesma.

O presente projeto centra-se na tematica da traducdo de textos de natureza
econdmico-financeira, particularmente nos desafios colocados a traducdo de textos desta
natureza num contexto de globalizacdo. Pretendeu-se também refletir sobre as
especificidades do tipo de texto econdmico-financeiro que pertence a categoria de textos
especializados, particularmente o tipo de linguagem, a terminologia especifica, o publico-
alvo a que se destina e a forma como a traducdo deste tipo de documento pode contribuir
para a compreensdo dos diversos intervenientes na economia mundial num contexto de
globalizagéo.

Foi traduzido um relatério econémico sobre transparéncia orcamental intitulado
«Fiscal Transparency, Accountability and Risk», explicitando as dificuldades e os desafios
colocados na traducdo deste tipo de texto e argumentando a importancia e a mais-valia da

traducéo de textos desta natureza.

Palavras-chave: traducdo especializada, traducdo técnica, tradugdo de textos econémicos,
globalizacdo e traducdo, economia mundial, transparéncia orcamental, FMI e economia,

crise econémica



Abstract

We have witnessed many changes in the economic discourse within the past few
years, as it is becoming less transparent due to a number of reasons which include - among
others - the greater complexity in the economic-financial system and the labyrinthic
dimension of the government, especially in the context of globalisation.

Despite the attempts by the economic and financial policymakers and international
standard-setters, namely the IMF, to make communication more transparent, the global
economic crisis which emerged in 2008 has increased even further the opacity of the fiscal
discourse in view of the pressure by government finance, thus increasing the risks inherent
to financial reporting.

There is however an aggravating circumstance regarding the spread of information
by those entities to the players in the world economy: it is most of the times scarce or not
transmitted in the mother tongue of those same players, which could then lead to a bad
interpretation or a weak understanding of that information.

This project focuses on the translation of economic-financial texts particularly the
challenges and difficulties in translating this type of text in the context of globalisation. It
also intends to reflect on the particularities of the economic-financial texts which belong in
the category of specialised texts, namely the type of language, specific terminology, target
audience and the way this type of translation may contribute to a greater understanding by
the various players in global economy.

A report entitled "Fiscal Transparency, Accountability and Risk™ was translated in
order to explain the main difficulties and challenges in the translation of this type of text,

arguing the importance and benefits of translating economic texts in a globalised world.

Keywords: specialised translation, technical translation, translation of economic texts,
globalisation and translation, world economy, fiscal transparency, IMF, economic crisis
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Introducao

O contexto atual de crise econémica que eclodiu em meados de 2008 trouxe a
atencdo publica o papel de entidades de normalizacdo globais como o FMI, despertando a
necessidade de criacdo de novos instrumentos de regulacao e normalizacao financeira. Essa
normalizacdo internacional assenta na elaboracdo e divulgacdo de documentos que
assegurem a correta implementacdo de medidas e a sua subsequente fiscalizacéo.

Contudo, entidades internacionais de normalizagdo nem sempre disponibilizam a
informacdo em todas as linguas, o que se torna, por vezes, um desafio para 0s governos
individuais.

Foi neste contexto que surgiu a ideia e a necessidade de traduzir o texto que se
apresenta neste projeto, «Fiscal Transparency, Accountability and Risk» preparado pelo
Departamento de Assuntos Orcamentais em colaboracdo com o Departamento de
Estatistica do Fundo Monetario Internacional, aprovado por Carlo Cottarelli em 7 de
agosto de 2012 e disponibilizado na pagina Web do FMI apenas na versao inglesa. Trata-se
de um relatério acerca de transparéncia orcamental e da necessidade de incrementar a
transparéncia das contas publicas e dos orcamentos de Estado. Além destes dois aspetos,
este relatorio procura também fornecer recomendacGes que permitam combater a
opacidade orcamental, a0 promover consequentemente uma maior transparéncia financeira.
Além disso, o FMI também procura propor medidas para ado¢do de uma abordagem mais
modular e analitica na avalia¢do da conformidade dos diversos paises perante as normas de
transparéncia orcamental. O relatério fornece dados sobre as avaliacBes realizadas nos
paises mais afetados pela crise de 2008 e algumas medidas gerais para uma maior eficacia
da monitorizagédo do reporte or¢camental.

O relatdrio destina-se aos governos de diversos paises, particularmente os 188 que
fazem parte do FMI e aos paises mais afetados pela crise financeira, estando, porém,
igualmente acessivel a um publico mais alargado, interessado em questdes de financas
internacionais e de transparéncia orcamental, nomeadamente estudantes de Economia e
Financas, ou um publico que simplesmente procura um enquadramento mais alargado em
relacdo a informacgédo que é transmitida na imprensa relativa a situacdo or¢camental presente
e acerca de propostas de otimizacdo da politica internacional no seu pais, bem como na
comunidade de paises proximos e ainda no contexto de uma economia global. Os exemplos

de medidas e praticas de transparéncia orcamental que o documento refere sdo dirigidos a
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paises em concreto que representam vérias zonas do mundo, passando a mensagem de que
a transparéncia orcamental deve ser um objetivo a atingir pelos estados no seu conjunto. A
recomendacdo de certos instrumentos (como o ROSC, Report on the Observance of
Standards and Codes) faz transparecer a intencdo de criar formas e instrumentos de
implementacéo e fiscalizagdo de transparéncia validos numa comunidade transnacional.

A opcédo de traducdo deste documento surge, assim, num quadro de relacionamento
estreito e de forte interdependéncia entre estados e sistemas economicos e financeiros
préprios de um mundo globalizado. A globalizacdo econdmica é porventura um dos lados
mais visiveis da globalizacdo a par da pluralidade de formas e meios de comunicacdo. Os
avancos tecnologicos das ultimas décadas reduziram as distancias geogréficas em todo o
mundo, tornando-o0 mais pequeno, mais acessivel e mais permanente. Neste contexto de
globalizacdo, a tendéncia parece ser de maior uniformidade de nivelamento de diferencas a
favor de uma maior rapidez de comunicacdo, do imediatismo (em tempo real), da
proximidade constante e da transparéncia economica. Assim se entende a razdo de ser do
relatorio sobre transparéncia, que serve de base a este projeto. Surge, no entanto, uma
aparente contradicdo: se, por um lado, o objetivo do documento consiste em promover uma
maior uniformidade de politicas e normas de transparéncia orcamental e se estas medidas
sdo alvo de elaboracdo de documentos que vao surgindo e que vdo sendo publicados
predominantemente numa lingua comum que € o inglés global, por outro lado, para que
essas normas e instrumentos globais sejam implementados, € necessario assegurar que sao
compreendidos na integra pelos agentes decisores a quem competird implementar os
mesmos.

Também ndo podemos descurar outro facto: a transparéncia que o documento alvo
do presente projeto pretende alcancar passa pela propria «transparéncia» dos seus
conteldos e pela acessibilidade por parte de um publico mais geral, sendo esta
acessibilidade um ajuste as condi¢fes desse mesmo publico como por exemplo,
conhecimento linguistico. Dai decorre a necessidade de traducgdo deste tipo de textos.

O presente projeto parte, assim, do exercicio de traducdo de um documento da area
econdmica. Trata-se de um texto com linguagem especializada, com os desafios proprios
da traducdo de um texto desta natureza. Desde logo, a terminologia especifica, 0s
acronimos ou ainda a coexisténcia deste tipo de documento com o discurso mediatico e de

imprensa sobre a atual crise compdem um tipo de discurso que trouxe para as conversas
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palavras que, até a crise, eram menos recorrentes, nomeadamente «swaps», «passivos e
ativos», «divida publica», «orcamento de Estado», «PEC», entre outras.

A partir deste exercicio de traducéo, e a par dele, é feita uma reflexdo sobre o valor
e papel da traducdo num dominio fortemente condicionado pela globalizacao, sobre a razdo
de ser da traducdo, enquanto garantia de diferenca, quando o0 seu objeto, os textos em
traducdo, tém o objetivo oposto de normalizacdo, de uniformizagdo de procedimentos, de
formas de agir e até de formas de pensar. Estas duas dire¢Bes (uniformizacao, vs. respeito
pela diferenca) sdo porventura sintoma de um equilibrio necessario entre o global e o local.

O presente projeto divide-se em quatro partes principais. A primeira parte diz
respeito ao enquadramento do projeto, no qual € feita uma explanacdo da globalizacéo e da
sua relacdo com a economia e a traducdo. Num mundo cada vez mais globalizado onde as
distancias sdo cada vez mais reduzidas e 0s meios tecnolégicos promoveram a melhoria e a
rapidez da comunicacao, onde tudo evolui mais rapidamente e estd em constante mutacao,
também as entidades reguladoras de normas internacionais procuram promover uma maior
uniformidade das normas. E neste contexto de globalizacio e de promocdo de normas
internacionais que surge a questdo da ndo disponibilizacdo de informacédo para um publico
cuja lingua materna ndo € o inglés no que diz respeito a matéria da economia.

O segundo capitulo centra-se na apresentacdo do texto econdmico enquanto texto
especializado, que abrird caminho para a introducdo da perspetiva funcionalista da
traducdo de Christiane Nord, tradutora e professora de tradu¢do, o modelo selecionado para
analise dos desafios e das dificuldades na traducédo do texto econémico que aqui se realiza.
Nessa linha de pensamento, é feita uma explanagdo dos aspetos internos e externos na
traducéo seguindo a visdo funcionalista da traducéo.

O terceiro capitulo é composto pelo exercicio de traducao propriamente dito, objeto
do presente relatorio. Num primeiro momento, é feita uma caraterizacdo geral do texto,
nomeadamente dos aspetos relacionados com a contextualizacdo do documento,
identificacdo da origem, do autor, da data e do local, publico a que se destina, bem como as
partes que o compBem. Segue-se a traducdo integral do relatério «Fiscal Transparency,
Accountability and Risk» de inglés para portugués.

A quarta secc¢do incide na reflex@o acerca do exercicio e do processo de traducéo,
tendo por base as quatro categorias de dificuldades na traducéo identificadas por Christiane

Nord: 1) Problemas pragmaticos; 2) Problemas culturais; 3) Problemas linguisticos e 4)
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Problemas especificos do texto. Nestas quatro categorias, sdao dados exemplos dos desafios
concretos encontrados durante a traducdo do relatério, bem como as soluc@es de tradugéo e
a respetiva justificacao.

Na quarta e ultima parte do presente projeto, a Concluséo, retomam-se algumas das
questBes apresentadas no inicio, em particular, a importancia e o lugar proprio da traducao
numa area especializada cada vez mais influenciada pelas exigéncias de um mundo global
mais uniforme, transparente e igual. Neste contexto, a necessidade da traducdo, que o
presente projeto testemunha, defende-se aqui como a ressalva de que essa uniformidade
ndo € possivel sem estar assegurada a compreensdo daquilo em que ela assenta: ndo é
possivel normalizar a transparéncia orcamental se essas mesmas normas ndo forem elas
transparentes. A traducdo resulta, assim, numa garantia de diferenca no pressuposto da

igualdade de normas internacionais.
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1. Globalizagao, economia e traducao

1.1 O conceito de globalizag¢do

As interpretacdes mais comuns da globalizacdo sdo ideias de que o mundo esta a
tornar-se mais uniforme através de uma sincronizagdo tecnoldgica, comercial e cultural.
Geralmente associada ao «encolhimento» do nosso mundo, em resultado de uma
mobilidade mais fécil, e & possibilidade de comunicacdo instantanea por todo o globo, a
globalizacdo cria uma imagem do mundo como uma rede de locais fortemente interligados
onde o0 espaco € uma barreira ultrapassavel. Esta visao € articulada pela filosofa Maria José
Cantista na sessdo de abertura do ano letivo 2004/2005 na Faculdade de Letras da
Universidade do Porto:

A globalizagdo evoca uma superacdo insuspeitavel de limites: antes de mais, de limites
espacio-temporais. Posso acordar no Porto, passar o dia nesse espago comum mais
além de todas as fronteiras como é o espago aéreo e ir finalmente dormir — se ndo o
conseguir no avido — em Auckland, Nova Zelandia. Posso entdo sair de Auckland, por
exemplo numa 52 feira as 16:00 horas da tarde e dirigir-me, num voo de 12 horas, a
Los Angeles (USA), onde chegarei as 9 horas desse mesmo dia. A «milagrosa» linha
de tempo — algures no Pacifico — permite-me chegar mesmo antes de partir. (Cantista,
2005: 6)

Em termos gerais, globalizacdo é um conceito que pode ser definido como a
integracdo crescente e a interdependéncia entre paises que resulta do fluxo atual de
pessoas, comércio, financas e ideias entre nacdes (Bishop et al. 2011: 2). «Globalizacdo»
tem-se tornado um termo cada vez mais utilizado no contexto da sua associa¢do com as
inovacOes tecnologicas, mais significativamente a World Wide Web ou a Internet, que
tornaram as transacOes financeiras, os transportes, a informacdo e a comunicacdo, mais
rapidos e faceis (Colander, 2000: 2).

Apesar de o termo comecar a ser usado nos anos 60, o conceito de globalizacédo
remete para o trabalho dos intelectuais de finais do século dezanove, como Karl Marx,
Saint Simon e MacKinder (Held e McGew, 2003: 1), que reconheceram, desde cedo, a
forma como a modernidade estava a integrar o0 mundo. O debate de intelectuais acerca do
significado da globalizacdo intensificou-se ap0s o colapso do estado socialista e da
consolidacdo do capitalismo, coincidindo com a rapida propagacgdo da informacao (idem).
Estes desenvolvimentos pareciam confirmar a crenca de que 0 mundo estava a tornar-se

rapidamente um espaco social e econdémico partilhado. Marx acreditava que esta expansao
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de mercados e de fluxo crescente de bens e servigos seria a forma que a sociedade
capitalista adotaria & medida que fosse crescendo.

Segundo Held e McGrew (2003: 4) na globalizacdo identifica-se um aspeto
material, o fluxo real de pessoas, comércio, financas e ideias, facilitado por trés tipos de
infraestruturas: fisica (transportes e sistema bancario), normativa (regulacdo das préaticas
comerciais, nomeadamente bens e servicos) e simbdlica (o inglés como lingua franca). Esta
ultima dimensao € particularmente importante, dadas as suas implicagcdes para a traducédo
quer enguanto processo, quer na abrangéncia dos seus produtos.

Para além do estreitamento das rela¢fes sociais, da partilha de praticas e atividades
através das regides, o conceito sugere a intensificagdo dos fluxos materiais e imateriais, de
tal modo que individuos e sociedades estdo crescentemente enredados em sistemas sociais
e em estruturas de organizacdo mundiais que ultrapassam fronteiras e ganham um novo
alcance através das crescentes oportunidades tecnologicas:

[T]he constraints of social time and geographical space, vital coordinates of modern
social life, no longer appear to impose insuperable barriers to many forms of social

interaction or organization as the existence of de World Wide Web (...) attests. (Held e
McGew 2003: 4)

Se, por um lado, a melhoria das redes de comunica¢do aproximou individuos e
organizacGes a nivel econémico, por outro, permitiu e facilitou a criacdo de uma ligacdo
entre diferentes agentes de culturas distintas. Deste modo, se o conceito de globalizagdo
estd atualmente associado aos sistemas econdémicos, o processo de globalizacdo é hoje uma
realidade em outros dominios, intersetando meios de comunicacdo, ideias, politica ou artes
por todo o planeta (Bishop et al. 2011: 1). A globalizacdo expandiu as suas fronteiras para
além das raizes politicas e econémicas para se proliferar nos direitos humanos, no meio
ambiente, na seguranca nacional, na cultura. Embora a questdo da aproximacéo de culturas
seja discutivel — pelo facto de ainda existir um afastamento entre mundo ocidental e
oriental, por exemplo — as duas partes mantém fortes relacbes comerciais entre si.

O sociélogo Anthony Giddens (2003: 62) considera a economia do mundo
capitalista uma das quatro dimensdes da globalizacdo. Segundo o autor, 0s principais
centros do poder no mundo de hoje sdo os estados capitalistas, em que as politicas
economicas, internacionais e domeésticas envolvem diversas formas de regulacdo da
atividade econdmica, a utilizacdo de medidas legislativas e regulamentacGes do governo

que afetam os resultados econdmicos. A regulacdo econdémica pode estender-se desde
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formas de governo que controlam e regulamentam aspetos da economia a medidas
concebidas para resolver problemas particulares como a desregulacdo de industrias ou
medidas destinadas a resolver diversas questdes relacionadas com a economia. As grandes
empresas internacionais, em particular, podem deter grande poder econémico e ter
capacidade para influenciar medidas politicas no pais de origem e naqueles onde
desenvolvem a sua atividade.

A segunda dimensdo da globalizacdo identificada por Giddens € o sistema nacéo-
estado. «A existéncia da soberania deve ser compreendida como algo que é monitorizado
de forma reflexiva. A soberania estd associada a substituicdo de «frontiers» por «borders»
no inicio do desenvolvimento dos sistemas estado-nacao: a autonomia dentro do territorio
reclamada pelo estado é sancionada pelo reconhecimento de fronteiras por parte dos outros
estados» (Giddens, 2003: 64).

A globalizacdo do poder militar, a terceira dimensdo apontada Giddens (2003: 64),
ndo se limita ao armamento e a constituicdo de aliancas entre forcas armadas de diferentes
estados, mas estende-se também a prdpria guerra. Muitos paises em vias de
desenvolvimento, economicamente fracos, sao militarmente poderosos, no sentido em que
«ndo existe um Terceiro Mundo no que diz respeito a armamento, apenas um Primeiro
Mundo» (Giddens, 2003: 64). A maior parte dos paises em desenvolvimento mantém um
stock de armamento tecnologicamente avancgado, pelo que, possuir armamento nuclear, ndo
estd confinado aos paises economicamente poderosos. O motivo para possuir armas
nucleares, para além do valor simbdlico no cenério politico mundial, é impedir os outros de
0 usar (idem). As duas guerras mundiais demonstram como conflitos locais se tornaram
assuntos globais.

Finalmente, a quarta dimensao diz respeito ao desenvolvimento industrial. O aspeto
mais 6bvio é a divisdo global do trabalho, ou seja, a diferenciacdo entre areas mais ou
menos industrializadas. A industria moderna assenta na divisdo do trabalho, ndo s6 ao
nivel da tarefa mas em relacdo a especializacdo regional em termos de tipo de industria,
competéncias e producdo de matéria-prima. A carateristica mais importante ¢é a difusdo da
tecnologia de producdo. Mesmo nos paises fundamentalmente agricolas o uso da
tecnologia alterou as relagdes entre a organizacdo social humana e o ambiente: uso de

fertilizantes, introducéo das maquinas agricolas.
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Giddens dé, assim, conta da dimensdo econémica da globalizac&o, refletindo ainda
sobre a forma como as transformacGes ao nivel da economia se refletem na organizacdo do
poder politico nas nacgdes e entre elas, tanto em situacdes normalizadas de paz como em
ameacas de conflito.

O fenémeno da globalizagdo inclui ainda uma outra esfera de grande importancia: a
globalizagdo cultural. Esta € uma dimensdo complexa do fendmeno, porque engloba a
partilha e influéncia de elementos materiais, mas inclui também a propagacdo de ideias,
habitos e préaticas, formas de fazer e pensar que ganham influéncia para além do sitio e o
contexto de origem. Esta dimensdo imaterial manifesta-se no rapido movimento de ideias,
atitudes e valores entre nagdes. Ja em 1960, o critico literario Marshall McLuhan
popularizou o termo «aldeia global» para descrever o efeito que a capacidade de interligar
e trocar ideias instantaneamente traria para o0 mundo (Held e McGrew, 2003: 37). Esta
partilha de ideias conduz, por sua vez, a uma maior inter-relacdo e interagdo entre povos de
diferentes culturas e com estilos de vida distintos. Um lado visivel desta troca, em que um
elemento econdmico se alia a generalizacdo de um habito, é o que Jan Nederveen Pieterse
chama «Cocacolinazacdo» e «McDonaldizacdo» (Pieterse, 1995: 45). Com estes conceitos,
0 autor refere-se a expansdo de duas marcas mundiais, Coca-Cola e McDonald's, para
explicar uma das visbes da globalizacdo, a socioldgica, enquanto processo que alia a
comunicacéo global e a estandardizagao cultural mundial & cultura pds-colonial (idem).

Se, de um ponto de vista da sociologia, a globalizacdo é uma forma de compressao
do mundo e intensificacdo da consciencializacdo do mundo como um todo» (Robertson, cf.
Pieterse, 1995: 45), «um processo social no qual as restri¢cdes sociais e culturais em termos
geogréficos diminuem significativamente e as pessoas estdo cada vez mais cientes dessa
diminuicdo de espaco geografico» (Waters, cf. Pieterse, 1995: 45), na economia, a
globalizacdo é um diagnostico de «semelhanca de condi¢Ges economicas e politicas além
de fronteiras nacionais» (Gray, cf. Pieterse, 1995: 45), «xum movimento acelerado além
barreiras nacionais e regionais que inclui bens econémicos, pessoas, produtos, capital,
particularmente formas intangiveis de capital (tecnologia, controlo de ativos)» (Oman, cf.
Pieterse, 1995: 45). Por sua vez, a historia e a antropologia olham para a globalizacéo
como um processo historico de longo prazo identificado pela interligacdo e interassociagédo
mundial (Pieterse, 1995: 45).
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O antropologo Arjun Appadurai (1996: 4) apresenta uma perspetiva cultural sobre a
globalizag&o, contribuindo, assim, para o entendimento mais alargado de um fenémeno que
ndo se limita a um ou outro dominio da vida social contemporanea, mas antes 0S
transcende e interliga. Partindo dos efeitos locais que tem hoje o global, o antropélogo
reflete acerca da forma como a circulagdo rapida de ideias gera um impacto na imaginacao
coletiva, manifestando-se em fendmenos como o nacionalismo ou a justi¢a social. Entéo,
segundo Appadurai (1996: 4), the mobile and unforseeable relationship between mass-
mediated events and migratory audiences defines the core of the link between globalization
and the modern. Isso significa que tanto as pessoas como 0s meios de comunicagdo
percorreram um caminho que se estende além do local e do nacional, que ultrapassa as
fronteiras e as barreiras geograficas, um percurso que comegou com a modernidade
enquanto sensacdo encorpada nos filmes e culminou face a face com a modernidade
enquanto teoria das classes sociais (idem).

Tal como o capitalismo da impressdo, a organizacdo mais empresarial do
conhecimento aliada a producdo de conteudos através da via impressa, em particular, o
jornal, tornou possivel imaginar a nacéo ao ligar a comunidade de pessoas distantes huma
dicotomia tempo-espago, tambeém os meios eletronicos criaram esferas publicas atraves das
quais, sob o ponto de vista do autor, é desenvolvida uma ordem poés-nacional (1996: 10).

Do ponto de vista cultural, a questdo da globalizacdo coloca-se na tensdo com a
diversidade, entre a resiliéncia dos estados e a influéncia de agentes e ideias transnacionais.
As crescentes oportunidades de mobilidade e os desafios de correntes de migracdes
complexas e de natureza diversa refletem-se numa instabilidade da identidade do individuo
e do grupo. A globalizacdo €, assim, simultaneamente geradora de encontro e instigadora
de individualidade. Esta ordem «p0s-nacional» emergente apresenta-se, ndo como um
sistema de unidades homogéneas (tal como o atual sistema de estados-nac¢do), mas como
um sistema baseado em relaces entre unidades heterogéneas, que englobam movimentos
sociais, grupos de interesse, entidades profissionais, organizagdes ndo-governamentais,
Orgdos judiciais (Appadurai, 1996: 23).

Em sintese, se o fendmeno da globalizacdo, enquanto partilha e distribuicdo de bens
materiais e imateriais, um processo de influéncia de grupos ou estados por agentes
transnacionais, ndo € um fenémeno novo, ganhou mais projecdo no contexto de uma ordem

mundial liderada pelo sistema capitalista. Rapidamente associada a uma dimensdo
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econOmica, a globalizacdo € um processo mais complexo, em que se inclui uma dimenséo
cultural, social, politica, entre outras. O estudo deste processo €, pois, necessariamente uma
tarefa interdisciplinar, em que varias areas contribuem com uma perspetiva especifica
sobre um fendmeno comum. «A globalizacdo também afeta a vida corrente, da mesma

forma que determina eventos que se passam a escala planetaria.» (Giddens, 2006: 17)

1.2 A globalizagdo e a economia

Conforme referido anteriormente, «globaliza¢do» € um conceito que engloba mais
do que a disseminacdo da informacdo, sendo que abrange outras &reas de estudo como a
cultura, a politica, a economia.

O Banco Mundial, forte apoiante do fendmeno da globalizacéo, define o conceito
como a «integracdo crescente de economias e sociedades por todo o mundo»’. A
globalizagdo da economia refere-se a interdependéncia cada vez maior das economias
mundiais como resultado de uma troca além-fronteiras de bens e servigos, fluxo de capitais
e propagacdo mais alargada e rapida de tecnologias (Shangquan, 2000: 3), refletindo a
expansdo continua e a integracdo mutua das fronteiras dos mercados. E, como Shangquan
afirma, uma tendéncia irreversivel do desenvolvimento econdmico em todo o mundo. Se 0s
avancos tecnoldgicos e a informatica sdo considerados por muitos a forca motriz
tecnoldgica para a globalizacdo da economia, entdo a reforma orientada para o mercado,
realizada por todo o mundo, deve ser entendida como uma forga motriz institucional para
esta tendéncia inevitavel.

Sob o Acordo Geral de Tarifas e Comércio (GATT), um tratado que promove o
comércio ao reduzir ou eliminar tarifas e quotas de importacdo, e a Organizacdo Mundial
do Comércio (OMC), uma entidade internacional que promove e regula o comércio a
escala mundial entre os seus paises membros, varios paises diminuiram progressivamente
0S seus entraves aduaneiros e ndo aduaneiros, e cada vez mais paises estdo a abrir as suas
contas correntes e contas de capitais (Shangquan, 2000: 2). Todas estas atividades tém
vindo a estimular fortemente o desenvolvimento do comércio e do investimento. Além
disso, a transicdo das antigas economias planeadas e centralizadas para economias de

mercado possibilitou a integragdo das economias mundiais num todo. As economias de

! Banco Mundial, http://www.worldbank.org/depweb/beyond/beyondco/beg_12.pdf
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mercado sdo um sistema econdmico caraterizado pela existéncia de iniciativas privadas, ou
seja, no qual as entidades de carater privado sdo as proprietarias dos meios de producéo,
onde a liberdade econdmica, isto €, a possibilidade de instalacdo de unidades empresariais,
de determinacdo de produtos a produzir e de fixacao de precos, € total. O principal objetivo
da economia de mercado € precisamente o lucro (Held, 2003: 47).

As empresas multinacionais e sobretudo as organizagoes internacionais, como a UE
e o FMI?, tornaram-se os principais condutores da globalizacdo da economia, organizando
a producdo e alocando recursos de acordo com o principio da maximizagdo do lucro. Por
sua vez, a expansdo global daquelas empresas estd a reformar 0s mecanismos
macroecondémicos de funcionamento das economias mundiais, nomeadamente através de
barreiras anticrise, ampliacdo de crédito para enfrentar crises e ajuda as populacdes mais
desfavorecidas. Uma questdo que se coloca aqui esta relacionada com o facto de continuar
a existir uma grande tensao entre o poder econdmico e politico, o que torna cada vez mais
dificil reconhecer a direcdo das influéncias e das decisGes entre ambas as forcas.

A globalizacdo do setor financeiro tornou-se o aspeto de desenvolvimento mais
rapido e mais influente da globalizacdo da economia; as finangas internacionais surgiram
para satisfazer as necessidades das atividades de comércio e investimento internacionais.
No entanto, a par do desenvolvimento da globalizacdo econdmica, as financas
internacionais tornaram-se cada vez mais independentes. Entenda-se por financas
internacionais o fluxo efetivo de dinheiro entre os diversos paises. E uma &rea financeira
que esta dividida em dois ramos: a economia internacional (que tem em consideracao
aspetos como a taxa de cambio e as taxas de juro) e as financas corporativas (que abrange
o estudo dos mercados e dos produtos financeiros).®

Por outro lado, o processo de globalizacdo da economia também é o processo de
reestruturacdo e reajustamento industrial. De acordo com Giddens (2003: 23), do ponto de

vista econdémico, existem dois grupos de pensadores da globalizacdo e dos efeitos da

2 O Fundo Monetério Internacional (FMI) é uma organizacao internacional fundada em 1945 na Conferéncia
de Brentwood. O objetivo do FMI consistia em ajudar na reconstrugdo do sistema monetario internacional no
periodo por-Segunda Guerra Mundial. Atualmente, a organizagdo é composta por 188 paises que trabalham
para promover a cooperagdo monetaria global, assegurar a estabilidade financeira, facilitar o comércio
internacional, promover o emprego e o0 crescimento econdmico sustentavél e reduzir a pobreza em todo o
mundo.

% http://www.investopedia.com/terms/m/marketeconomy.asp
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mesma: 0s céticos e os radicais. Por um lado, os céticos olham para a globalizacdo apenas
como um «efeito de retorica», isto €, sejam quais forem os beneficios ou 0s prejuizos da
globalizacdo, a economia global ndo é particularmente diferente do que existiu em
periodos anteriores. Por outro lado, para os radicais, ndo s6 a globalizacéo é real, como as
suas consequéncias podem ser sentidas em todo e qualquer lugar. O mercado global esta
mais desenvolvido do que nunca e ndo olha a barreiras nacionais. A era da nagao, dizem,
chegou ao fim. Embora o autor considere que as ideias dos radicais estdo «mais corretas»,
a sua concluséo € bastante explicita: acredita que nem os céticos nem os radicais realmente
compreenderam quer o que «globalizacdo» significa, quer as suas implicacBes para as
pessoas.

A par do desenvolvimento tecnolégico, das tecnologias de informacdo e
comunicacdo que aproximam o mundo de hoje e que se manifestam objetiva e
visivelmente na vida dos individuos, estas transformac@es da ordem econémica mundial
ganham terreno na atencéo coletiva. O seu lado mais visivel e porventura trivial estara, por
exemplo, na propagacdo do consumo de certas marcas (Pieterse, 1995: 45). Mas a
globalizacdo da economia ganha cada vez mais expressdo na comunicacao, sendo exposta
e discutida nos média. A comunicacao atualiza estes temas e leva o individuo a confrontar-
se com fendmenos de uma escala maior do que a individual. Do acesso a mais informacéo
sobre 0s processos econémicos resulta o conhecimento e porventura uma participagdo mais
ativa. E neste sentido que hoje se discutem na esfera puablica assuntos de economia, de
politica econdémica do Estado em relacdo a organizacdes em que este participa. E € essa
mesma esfera publica que, pelo menos idealmente, responsabiliza os agentes decisores no
sentido de uma maior transparéncia e de um maior acesso a informagao.

E neste enquadramento que se deve perspetivar o documento que esta na base do
presente projeto. Adiante apresentado em pormenor, refere-se aqui que € um documento
que surge da necessidade de uma maior clareza e transparéncia na forma como os estados
conduzem as suas politicas orcamentais, um instrumento orientador para 0s agentes
politicos e econdmicos, a0 mesmo tempo que torna as tarefas e responsabilidades daqueles
mais claras ao cidadao que por elas é afetado.

Em sintese, a globalizacdo da economia é caraterizada por uma interligacdo cada
vez maior das economias mundiais como consequéncia da abertura de fronteiras

transnacionais para troca de bens e servicos. A abertura de limites fronteiricos ao comércio
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e ao investimento promoveu também a transi¢cdo das antigas economias centralizadas para

as economias de mercado, possibilitando a integragdo das economias mundiais num todo.

1.3 Globalizagao e tradugdo

Em toda a histdria dos estudos de traducéo, o episodio biblico da Torre de Babel
mantém o papel dominante. Tendo alcancado o0 seu expoente maximo com a publicacéo de
After Babel de George Steiner em 1975, os periodos histéricos do ponto de vista das
linguas e da tradugdo ndo s passaram por uma fase pré-babeliana (em que a humanidade
falava apenas uma Unica lingua original) e babeliana (em que havia uma multiplicidade de
linguas por todo 0 mundo), mas também, e a luz dos movimentos mais recentes, uma fase
pés-babeliana, em que varias pessoas utilizam diversas linguas que, através do
multilinguismo e da traducéo, se tornam compreensiveis entre si (Eoyang, 1993: 4, 6, 44).

A globalizacdo, os processos econdmicos, sociais e culturais que contribuem para
uma maior ligacdo em todo o mundo, levaram a um aumento exponencial da traducéo e, ao
mesmo tempo, colocaram-na numa posicdo Unica enquanto mediadora fundamental da
comunicacdo intercultural. Enquanto processo de partilha de linguas e competéncias
linguisticas que fazem parte da infraestrutura base da comunicacdo global (Held et al.:
1999: 345), a traducdo permite a circulacdo total de significado e formas da natureza dos
discursos disseminados em diversas linguas. A globalizagdo contemporanea testemunhou o
aparecimento da lingua inglesa como lingua franca (Cronin: 2013: 38). Esta € um dos trés
tipos de infraestruturas implicitas na globalizacdo que descrevem Held e McGrew (2003) e
a que aludimos na seccdo 1.1. do presente projeto. Mary Snell-Hornby (cf. Bielsa, 2005:

10) carateriza a lingua franca da seguinte forma:

[...] there is a free-floating lingua franca ('International English’) that has largely lost track
of its original cultural identity, its idioms, its hidden connotations, its grammatical
subtleties, and has become a reduced standardised form of language for supra-cultural
communication — the ‘McLanguage of our globalised ‘McWorld” or the ‘Eurospeak’ of
our multilingual continent.

O «inglés internacional» que, no sentido referido pela autora pode ser entendido
como uma ma traducgdo de si proprio, é uma lingua sem territorio que perdeu a sua ligacdo

principal para um contexto cultural especifico (Bielsa, 2005: 10).
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No entanto, ainda que exista uma lingua mundial dominante, este fendmeno néo
conduziu a um declinio no significado da tradug¢do. Por um lado, as pessoas cuja lingua
materna ndo € o inglés traduzem constantemente os conteudos para a lingua global
dominante de modo a conseguirem comunicar além da sua propria lingua. Por outro lado,
os consumidores preferem utilizar a sua propria lingua para acederem a informacdo de
bens e servicos, o que conduziu a um aumento consideravel de conteddos na Internet nos
seus idiomas, que ndo inglés, em anos recentes, ao passo que a industria da localizacdo, a
adaptacdo, e ndo a traducdo, de um texto de uma cultura de partida para a de chegada, teve
uma experiéncia semelhante em termos de expanséo (Bielsa, 2005: 11).

O efeito da globalizacdo teve um grande impacto linguistico e social na tradugdo
simplesmente porque a globalizacdo necessita de traducdo (Shiyab, 2010: 7). Atualmente,
existem mais pedidos de servicos de traducdo por parte de estabelecimentos de ensino e
empresas privadas do que se verificou em qualquer outro periodo, porque as diversas
partes do mundo se interessam umas nas outras por razfes distintas, nomeadamente
conflitos mundiais, crises econémicas mundiais, preocupac¢des comuns, interesses comuns,
entre outros (idem). Como vimos anteriormente e, segundo Shiyab (2010: 7) toda esta
situacdo foi despoletada pela tecnologia que ajudou, em grande parte, a reduzir o custo e a
promover uma maior disseminagdo da informacdo. Segundo o autor, este ponto de viragem
conduziu a duas situacdes: a expansdo do inglés enquanto lingua mundial e a solicitacdo
global de traducdo. Pym (2003: 1-2) descreve a globalizacio como um processo
econdmico e tecnoldgico que tem um impacto no papel social da traducdo. Sendo a
reducdo de custos de comunicacgdo e transporte uma das carateristicas da globalizacéo, as
distancias entre nacdes e culturas tornam-se mais curtas, nao fisica ou geograficamente,
mas sobretudo mental e intelectualmente.

Neste contexto, € necessario fazer a distin¢do entre dois aspetos aparentemente
contraditérios da traducdo na disseminacgdo global da informacdo. Por um lado, a natureza
assimétrica dos fluxos de informacdo determina que as linguas centrais sao
maioritariamente utilizadas para a transmissao, ao passo que as periféricas recebem apenas
uma parte, ou seja, a traducdo faz-se habitualmente do inglés para as linguas locais e em
menor percentagem no inverso (Bielsa, 2005: 10-11). Neste sentido, a traducdo contribui
para o dominio da cultura anglo-americana ao facilitar a sua disseminacdo por todo o

mundo. Contudo, por outro lado, a predomindncia da «domesticagdo» da traducdo, que
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nega a verdadeira «estrangeirizacdo» e produz «outros» reconheciveis na lingua traduzida,
também significa que os textos globais sdo significativamente alterados ao nivel local e a
influéncia da traducdo neste processo de hibridizacdo ndo deve ser subestimada. Segundo
Lawrence Venuti (2004: 15), o dominio da cultura anglo-americana é expresso, ndo s6 no
namero reduzido de livros traduzidos para inglés, mas também na forma em que séo
traduzidos de acordo com os valores da cultura de chegada seguindo, assim, a estratégia de
domesticacdo com base na fluidez e na transparéncia. As traducdes «domesticadas»
minimizam a diferenca cultural e linguistica sob a aparéncia da traducdo, sendo que
«registam invisivelmente textos estrangeiros com valores da lingua inglesa e fornecem aos
leitores uma experiéncia narcisistica de reconhecimento da sua propria cultura num outro
cultural» (Venuti, 2004: 15).

Isso significa que, de um modo mais geral, a transparéncia e a invisibilidade
também caraterizam o papel da traducdo na globalizacdo. A concecdo da comunicacdo
instantanea, da transmissdo de informagdo sem impedimentos implica a invisibilidade da
traducdo e, a0 mesmo tempo, coloca novas exigéncias na traducdo (Bielsa, 2005: 9): a
primeira diz respeito a transparéncia que permite a fluidez de ligacdes entre comunidades
linguisticas; a segunda estd associada a importancia cada vez maior da rapidez, uma
consequéncia da compressao espago-tempo que gera, de acordo com Cronin (2000: 112) «a
pressdo de uma aproximagdo cada vez maior ao ideal de transparéncia instantanea». Esta
necessidade de comunicacdo instantdnea em tempo real gera simultaneamente a traducédo
em tempo real na qual o fator humano é «finalmente» eliminado, isto é, «aqui, 0 tempo
(velocidade de execucéo), aniquila o espaco (local do tradutor).» (idem)

Um outro aspeto do impacto da globalizagdo na traducdo € que nem os académicos,
nem os intérpretes ou os tradutores podem controlar a forma como as linguas mudam dado
que a globalizacdo espelha os resultados de avancos tecnoldgicos aos quais a nossa
sociedade assiste atualmente e, como consequéncia disso, as nossas linguas mudam
também de acordo com as necessidades dos mercados e daqueles que a utilizam por
questdes relacionadas com atividades de marketing, com as mudancas na tecnologia, na
politica e na economia (Shiyab: 2010: vii); a propria mudanca linguistica resulta do
simples facto de as linguas serem faladas, revelando que séo elas mesmas organicas e

maleaveis, consoante o que os falantes fazem dela, sendo eles que promovem a
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dinamizacdo e a mudanca do Iéxico, trazendo para a mesma novas expressdes e termos
utilizados nas mais diversas areas do saber.

As mudancas promovidas pela globalizacdo focaram-se numa maior capacidade da
comunicacdo instantdnea no mundo. Apesar da importancia da traducao na globalizacéo e
na circulacdo de informacdo global, o papel do tradutor é caraterizado por uma maior
transparéncia e invisibilidade ao ponto de se assumir que a informacgdo circula sem

alteracdes entre diversas comunidades e culturas.

2. A traducao de textos econdémicos

2.1. O texto econémico como texto especializado

O presente projeto consiste na traducdo e analise dos desafios ao traduzir um texto
econdémico. Assim, é importante referir nesta seccdo alguns pormenores relevantes no
ambito da traducgéo de textos de especialidade.

Byrne (2006: 23-24) define a traducao de textos especializados como «um processo
comunicativo, um servico prestado a outra pessoa/entidade para satisfazer um objetivo
especifico numa situacdo e num contexto particulares», ou seja, a traducao especializada é,
nesta abordagem, um servigo comunicativo orientado para o leitor, cujo objetivo consiste
em apresentar informacdo de natureza técnica a uma audiéncia nova e ndo se trata
simplesmente de reproduzir «cegamente» o0 texto de partida per se ou mesmo copiar 0 seu
estilo e a sua linguagem. Este servico é prestado em resposta a um pedido especifico de
informacdo a qual o cliente possa aceder facilmente em termos de coeréncia, clareza e
rapidez de entrega.

O autor explica ainda que situar/enquadrar a traducdo especializada dentro de um
cenario teorico dos Estudos de Traducdo é extremamente dificil (2006: 22-23). Esta tarefa
torna-se ainda mais complexa ao considerar o elevado nimero de abordagens, modelos,
regras e teorias em torno do tema. Byrne também refere o facto de a traducdo especializada
ter sido colocada um pouco a margem nas deliberacdes tedricas e que poucas vezes se
menciona de forma especifica. Na base da sua definicdo da traducdo especializada como
«servico comunicativo orientado para o leitor», o autor apoia-se na teoria do Skopos de
Vermeer (2006: 221-223) segundo a qual um determinado projeto de tradugdo requer um
produto livre ou fiel ou mesmo num nivel intermédio entre livre e fiel, dependendo do

proposito/objetivo da traducédo (idem).
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A perspetiva de Byrne sobre a traducdo especializada assume o texto econémico
como um texto técnico, a par de textos de outros dominios. A traducdo de textos
econdmicos inclui, numa primeira instancia, a analise do préprio sistema econémico, a sua
natureza e formas, dado que a traducdo de um texto desta categoria representa um
confronto de diversos sistemas econdmicos (Petcovici, Ciortea, 2012: 215). A diferenga
entre os sistemas econdmicos dos diversos paises causa um grande problema em termos de
traducdo, visto que implica a transferéncia da realidade econdémica de partida para a de
chegada (idem).

Petcovici e Ciortea (2012: 215-216) consideram que uma tradugdo de um texto
econdmico de qualidade deve deixar transparecer o conteido do texto de partida, mantendo
0 seu estilo, e conter formas utilizadas pelos falantes nativos da lingua de chegada, o que
implica identificar campos semanticos, bem como a terminologia adequada, e compreender
0 tom e a mensagem global do texto, de modo a fornecer a interpretacdo correta de itens
lexicais, combinatdrias e frases que compdem naturalmente o texto como um todo. Se o
tradutor conseguir transmitir as nuances do texto de partida numa lingua gramatical e
sintaticamente correta, assume-se que a qualidade da traducéo foi alcangada.

Embora habitualmente se considere que os tradutores de textos especializados se
preocupem exclusivamente com questdes relacionadas com a terminologia especializada e
a preciséo factual dos textos — considerando que o principal objetivo e a funcdo deste tipo
de texto € transmitir a informacéo de forma clara e tdo eficaz quanto possivel —, a verdade
é que o papel do tradutor especializado moderno evoluiu de tal forma que, neste momento,
pouco se assemelha a nogdo tradicional de um tradutor (Byrne, 2010: 14-15). Os diversos
fatores externos a considerar resultaram na implementacdo de estratégias de escrita mais
comummente associadas a areas como escrita técnica, design da informacdo e mesmo
escrita criativa (idem). Ao traduzir um texto especializado, existem outros requisitos
adicionais: a estandardizagdo internacional da linguagem especializada impde
determinadas regras que devem ser consideradas tanto na lingua de partida como na lingua
de chegada. O texto especializado consiste na grande maioria no vocabulario e em
elementos relacionados com o léxico (Petcovici e Ciortea, 2012: 215-216). Por esse
motivo, é necessario que 0s tradutores tenham em atencdo as regras morfologicas,
sintaticas e lexicais da lingua, mas também deverdo atribuir uma consideragéo especial as

regras especificas da linguagem especializada. Um outro elemento importante da
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linguagem especializada é que utiliza diversas unidades sintagmaéticas e terminoldgicas
complexas, causando dificuldades adicionais a traducéo de acordo com a natureza de cada

lingua (idem).

2.2. A perspetiva funcionalista da tradug¢do

A teoria do Skopos (objetivo, proposito) refere-se a um enfoque funcionalista na
traducdo concebido na Alemanha no final dos anos setenta por Hans J. Vermeer, com 0
contributo de Katharina Reiss (Nord: 1997:29). Segundo Vermeer (cf. Nord, 1997: 29), a
traducdo € um trabalho realizado para diversos clientes com um ou mais objetivos distintos
e especificos numa determinada situacdo. Cabe ao tradutor executar o pedido
encomendado tendo em conta o(s) objetivo(s) especificado(s). O pedido (briefing) do
cliente é um pré-requisito fundamental e, segundo Vermeer, a meta a alcancar no final de
todo o processo de traducdo. As condi¢cBes segundo as quais essa meta é alcancada devem
ser negociadas entre o cliente e o tradutor. O texto de chegada é «funcional» e tem como
principal objetivo cumprir as expectativas e necessidades do cliente e dos leitores do texto
de chegada. No enquadramento da teoria do Skopos, Vermeer define o processo de

traducdo da seguinte forma:

[T]ranslate/interpret/speak/write in a way that enables your text/translation to function
in the situation in which it is used and with the people who want to use it and precisely
in the way they want it to function. (cf. Nord, 1997: 29)

No mesmo engquadramento funcionalista, Christiane Nord prop6e uma abordagem a
traducdo segundo a qual o produto de um texto traduzido é resultado de um conjunto de
especificidades, desde a identificacdo do publico-alvo a que o texto se destina, passando
pelos objetivos que se pretende que o texto cumpra, até a forma como 0 mesmo deve ser
lido/compreendido por esse mesmo publico. Um exemplo simples é um manual de
instrugdes para ligagdo de um aparelho ou dispositivo mdvel. Um texto que se destina a dar
indicacBes sobre o funcionamento de um dispositivo devera ser claro e conciso, fécil de
compreender e adequado ao publico-alvo a que se destina. Embora seja um exemplo algo
simplista, pode ajudar a explicar a razdo por detras da teoria funcionalista: da mesma
forma que um manual de instrugdes serve um proposito claro para o publico-alvo a que se
destina, também um relatério econdmico informara o seu publico-alvo acerca de um
assunto em particular.
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Nord (1997: 29) resume a teoria do Skopos com a expressao “O fim justifica os
meios” (Reiss e Vermeer, cf. Nord, 1997: 29). Ainda assim, segundo a autora, existem
regras gerais aplicadas a esta teoria: a coeréncia e a fidelidade. A regra da coeréncia
estipula que o texto de chegada devera estar de acordo com a cultura linguistica e situacao
comunicativa nas quais o texto de chegada iré ser utilizado; a regra da fidelidade determina
que deve existir uma congruéncia intertextual entre o texto de partida e o texto de chegada.
Né&o obstante, o grau e forma de fidelidade dependem do objetivo do texto de chegada e da
compreensdo do tradutor do texto de partida.

Sem insistir em alcangar o objetivo da tradugdo perfeita ou numa determinada
estratégia, os funcionalistas advogam que os tradutores devem tentar encontrar as melhores
solucdes de modo a que estejam em conformidade com a situacdo que lhes é apresentada.
Podem optar por ser fiéis ao texto original ou preferir uma estratégia mais literal, ou até
mesmo ligar, eliminar ou alterar a informagéo do texto de partida conforme considerem
adequado, dependendo das condi¢Bes culturais e das necessidades do publico/cliente
(Gentzler, cf. Cheung, 2013: 8).

Desta forma, o tradutor atribui ao texto de chegada o seu estatuto basico e sagrado
(Aveling, 2002: 4) de modo a alcancar o objetivo/o skopos definido. O texto de partida é
uma das vérias fontes de informacdo utilizadas pelo tradutor, mas ndo constitui o critério
principal no processo de decisdo de um tradutor.

Por ultimo, na teoria do Skopos, a forma em que se pretende que um texto de
chegada seja recebido ira determinar a estratégia de traducdo mais adequada. Existem trés
tipos principais de intencdo: a) a intencdo geral do tradutor na realizacdo da traducéo; b) a
intencdo comunicativa (por exemplo, informar); e c) a intencdo estratégica do
procedimento pelo qual se optou (por exemplo, traducéo literal ou livre) (Hatim, cf. Ning,
2008: 1-2).

Conforme mencionado anteriormente, a visdo funcionalista da tradugdo acentua o
skopos, o0 objetivo ou propdsito da traducdo: o objetivo (pretendido) do texto de chegada
determinar4 a opcdo do método e da estratégia no processo de traduco. E esta a visdo de
Nord (2006: 30), cujo modelo constitui o enquadramento gque norteou 0 exercicio de
traducdo do presente trabalho, bem como a posterior analise dos desafios encontrados ao
longo desse processo. Christiane Nord (2006: 31-32) desenvolveu estudos sobre o produto

da tradugdo numa perspetiva funcionalista, defendendo o reconhecimento de diversos
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aspetos e agentes da situagcdo comunicativa da traducdo de textos especializados. Segundo

Nord (idem), as abordagens funcionalistas da traducdo técnica baseiam-se nos seguintes

principios basicos:

a)

b)

d)

O objetivo da traducdo determina a opcdo do metodo e da estratégia da
traducdo, o que significa que ndo existe um Gnico método ou uma Unica estratégia
para um determinado texto de partida. Qualquer decisdo entre duas ou mais
solucgdes possiveis para um problema de tradugdo pode ser orientada por algum tipo
de critério intersubjetivo (a estratégia). No caso das abordagens funcionalistas, este
critério é a funcdo ou as fungdes comunicativas para as quais o texto de chegada é
necessario (o principio da funcionalidade).

O cliente que precisa da traducdo normalmente define o seu objetivo na
apresentacdo ou resumo do projeto (brief) da traducdo. Se o brief ndo for
suficientemente explicito, o tradutor tem de descobrir que tipo de objetivos o
cliente tem em mente, com base na sua experiéncia anterior em situacOes
semelhantes ou mesmo interpretar quaisquer dicas que possam indicar o objetivo
pretendido, ou pedindo ao cliente mais informacao acerca do(s) seu(s) objetivo(s).
Uma traducdo que alcance o objetivo pretendido pode ser apelidada de
«funcional». Funcionalidade significa que um texto (uma traducdo) «funciona»
para os recetores do mesmo numa determinada situagdo de comunicacdo da forma
que o emissor pretende que funcione. Se o objetivo for informativo, o texto devera
apresentar a informacdo de forma compreensivel a audiéncia; se o objetivo for
entreter, entdo o texto terd como objetivo fazer os leitores rir. Por isso, o produtor
do texto (e o tradutor também como produtor do texto) tem de avaliar as
capacidades de compreensao e cooperacdo da audiéncia, antecipando 0s eventuais
efeitos que certas formas de expressdo possam ter na leitura.

A funcionalidade ndo é uma qualidade inerente de um texto, mas uma
qualidade que o recetor atribui ao texto, decidindo se (e como) um texto
«funciona» (numa situacdo especifica). Se o mesmo recetor em diferentes
momentos reagir de formas distintas ao «mesmo» texto, € pouco provavel que
diferentes leitores em diferentes momentos ou mesmo leitores que pertencam a

ambientes culturais distintos, reajam da mesma forma ao mesmo texto.
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€)

f)

9)

Para alcancar a fungdo pretendida, habitualmente confiamos na vontade de
cooperacdo da audiéncia numa determinada situacdo, caso contrario, a
comunicacdo seria impossivel. Por isso, qualquer produtor de um texto,
consciente ou inconscientemente, utiliza algum tipo de «marcador da fungédo»
verbal e/ou ndo verbal com a indicacdo da(s) funcdo(-0es) comunicativa(s)
pretendida(s). A imposicdo de um titulo como «Instrucdes de utilizagdo» é uma
indicacdo mais explicita do que o emissor pretende que esse texto funcione como
uma instrucdo. Se o recetor reconhecer a funcdo do mercado, pode aceitar o texto
como um texto que serve uma funcdo pretendida. No entanto, os mercados sé
podem ser interpretados corretamente por um recetor que esteja familiarizado com
0 «codigo do mercado» utilizado.

Uma das estratégias mais importantes na producdo de um texto consiste em
encontrar o equilibrio adequado entre a informacéo antiga e a nova; se um
texto fornecer demasiada informacdo nova, sera incompreensivel para o leitor; se a
informacdo nova for mais escassa, o leitor ndo considerara vantajoso ler o texto.
Particularmente no caso de textos traduzidos de uma cultura de partida que seja
distante em tempo e/ou espaco do ambiente cultural de chegada, a funcéo (ou as
funcBes hierdrquicas) que se pretende alcancar com e/ou que se alcanga no
texto de chegada poderé ser distinta daquela que se pretende alcancar no e/ou

com o texto de partida.

2.3 0 modelo de analise textual de Christiane Nord

Apobs determinar o modelo mais adequado a analise da traducgdo aqui realizada, o

modelo funcionalista da traducdo apresentado por Christiane Nord, o presente capitulo
debrucar-se-a sobre a aplicacdo do modelo a traducdo apresentada através da identificacao
dos elementos intra e extratextuais, e da apresentacdo das propostas de resolucdo dos
problemas de traducdo de acordo com as quatro categorias identificadas pela autora ja

referidas acima.

Um dos principais aspetos do modelo de Nord é a funcionalidade no ambito

sugerido por Katharina Reiss e de acordo com a teoria do Skopos (Reiss e Vermeer, cf.
Nord, 1997: 29). Nord considera mesmo a funcionalidade o critério mais importante da
traducdo (1991: 28), ou seja, por mais l6gico que o texto possa parecer a primeira vista,
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ndo é o texto de partida (TP) nem os seus efeitos no destinatario, nem mesmo a funcéao
atribuida ao texto por parte do autor que ird4 funcionar no processo de traducgdo; o fator
decisivo € mesmo a funcdo ou skopos do texto de chegada (TC) que deve estar em
conformidade com as necessidades do iniciador (Nord, 1991: 9). Da mesma forma, um
texto que € obviamente incoerente e incoeso poderé ser textual (isto é, fazer sentido) em
determinadas situagdes comunicativas (Nord, 1991: 35). Nord ainda acrescenta que «uma
possivel funcdo do TC podera ser "imitar" os efeitos da rececdo do TP» (Nord, 1991: 5).
Segundo a autora, «a traducdo deve satisfazer certas “instrucbes da traducdo” [...] e
obedecer a uma descricdo explicita da eventual situa¢do-alvo» (Nord, 1991: 8).

Outro aspeto importante do modelo de Christiane Nord (1991: 1-35) é a sua
natureza ciclica (looping): cada passo realizado pelo tradutor implica que «olhe para tras»
em direcdo as questbes que surgiram da analise do texto de partida, bem como as suas
implicagdes num possivel texto de chegada (Nord, 1991: 35). O tradutor tem de olhar para
tras e para a frente de modo a escolher as solu¢Ges mais adequadas e a ndo perder
quaisquer fatores importantes. Este modelo ciclico é ilustrado na Figura 1 abaixo,
reproduzido a partir de Nord (cf. Pobocikova, 2014: 19).

< < ANALYSIS OF
SOURCE CULTURE T SKOP O
SITUATION
TARGET CULTURE
SOURCE SITUATION
TEXT
TARGET
TEXT
ST ANALYSIS
TRANSLATION-  [[ Y |
RELEVANT L/ TRANSFER L/ TT SYNTHESIS
ST-ELEMENTS

Figura 1: Modelo de loop no processo de traducdo (Nord, 1991: 34)

N&o s6 o modelo procura ser tdo universal quanto possivel, como também procura
incluir todos os aspetos possiveis que possam ter algum tipo de efeito no processo de

traducdo, nas decisdes do tradutor e, em Ultima instancia, o texto de chegada. Segue-se
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abaixo uma explicacdo de todos os elementos intratextuais e extratextuais identificados

pela autora.

2.3.1 Fatores extratextuais na traducao

Os fatores extratextuais sdo 0s aspetos analisados pelo tradutor antes de ler o texto,
ou seja, 0 ponto de partida da andlise. Ajudam o tradutor a determinar a fungéo do texto de
partida. A funcédo do tradutor consiste, entdo, em observar a situagéo e o remetente do texto
de partida, sendo que, a partir dai, constroi determinadas expetativas acerca dos fatores
intratextuais do texto que serdo confirmados por mais leituras. O tradutor deve ter um
interesse particular no efeito do texto de chegada no leitor (Nord, 1991: 37).

Nord identifica oito fatores extratextuais que influenciam o processo de traducdo. O
primeiro € 0 remetente (sender), «a pessoa (ou a instituicdo, etc.) que utiliza o texto para
transmitir uma determinada mensagem a alguém e/ou para produzir um determinado efeito,
ao passo que o produtor do texto escreve 0 mesmo de acordo com as instrugdes do
remetente, cumprindo com as regras e normas de producdo do texto validas na respetiva
lingua e cultura» (Nord, 1991: 43)

O segundo fator é a intencdo (intention), que determina a estruturacdo de um texto
(o que mencionar e o0 que omitir), bem como a sua forma (p. ex., a escolha de um tipo de
texto de chegada, elementos ndo verbais, etc.). E o remetente quem define a intencéo e o
tradutor deve aderir ao mesmo ao criar o texto de chegada.

O terceiro fator extratextual é o recetor (recipient), que diverge do recetor do texto
de chegada em dois aspetos: background cultural e comunidade linguistica. E necessario
ter ambos os aspetos em atencdo ao realizar a traducdo, pois podera ser necessario fazer
determinados ajustes (1991: 52).

Importante também no processo de traducdo € 0 meio «ou veiculo que transmite o
texto ao leitor» (Nord, 1991: 56). Consoante 0 meio através do qual a mensagem chega ao
seu destinatério, este constroi certas pressuposicoes (ou expetativas) que se baseiam na sua
experiéncia com o meio. Por isso, o tradutor deve ter as pressuposicdes do leitor em mente
quando realiza a traducéo.

O local (place) e o tempo (time) séo fatores igualmente importantes no processo. A
dimensdo do local pode ser algo ambigua, visto que nem todas as pessoas partilham a
mesma imagem quando pensam acerca do termo. Assim sendo, o local pode designar o

sitio de produgdo, mas também o sitio de rececdo (Nord, 1991: 60). O tempo é importante
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para a andlise de texto realizada antes da traducdo por dois motivos, sendo o primeiro
geralmente aplicado a textos literrios: «certos tipos de texto estdo associados a um
periodo especifico (por exemplo, poemas épicos vs. meteorologia) e as convencdes do tipo
de texto que passam por diversas alteracGes» (Nord, 1991: 63); por outro lado, o tradutor
deve considerar se a informacgdo dada no texto de partida ainda é valida (Nord, 1991: 64).
O tradutor também deve ter em mente, particularmente no que diz respeito a textos
especializados, 0 campo da terminologia sofre alteracbes de menor ou maior ordem (por
exemplo, informatica e ciéncias computacionais).

A categoria do motivo (motive) representa as razGes pelas quais o recipiente
decidiu estabelecer comunicacdo com o destinatario. Também se inclui nesta categoria a
ocasido em que o texto foi produzido (Nord, 1991: 67). O motivo pode indicar convencdes
que «guiam as expetativas do destinatario» (Nord, 1991: 68).

Finalmente, a funcéo do texto é a chave para uma traducéo aceitavel, visto que «sé
quando se analisa a funcdo do texto é que o tradutor pode decidir que fungdo ou funcBes do
texto de chegada sera(-do) compativel(-eis) com o texto de partida em méos» (Nord, 1991:
72). Ainda assim, em U(ltima instancia, € o destinatario que completa uma situacdo
comunicativa em particular e que, por isso, define a funcéo do texto (Nord, 1991: 16). Isto
significa que a Unica limitacdo para o nimero possivel de fungdes do texto & o nimero de
destinatérios. Nord descreve a funcdo do texto como a fungdo comunicativa «que um texto

satisfaz na sua situacdo na sua situacdo concreta da producao/rececdo» (1991:70).

2.3.2 Fatores intratextuais na traduc¢ao
Além dos fatores extratextuais apresentados anteriormente, ha fatores intratextuais que
influenciam a traducdo e que aqui se apresentam brevemente.
O assunto (subject), por outras palavras, o topico principal de um texto, é fundamental por
diversos motivos:

- Se a analise mostrar que existe um assunto/tema que domina um texto, entdo todo o
texto é coerente (Nord, 1991: 85);

- O assunto pode ser integrado num contexto cultural e indicar algumas das
pressuposicoes do leitor;

- O assunto do texto de partida pode dar ao tradutor pistas em matéria de conteudo e
terminologia, os dois fatores decisivos que indicam se o tradutor possui o
conhecimento de perito para compreender e traduzir o texto (Nord, 1991: 86);
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- A partir da andlise do assunto do texto de partida, o tradutor pode recolher
informacdo acerca do papel (da funcdo) do titulo e dos subtitulos que diferem de
cultura para cultura (Nord, 1991: 85);

- O assunto/tema do texto de partida fornece alguns dados acerca de fatores
extratextuais (por exemplo, remetente, tempo, funcdo do texto), caso ainda nédo
tenham sido recolhidas na analise extratextual (Nord, 1991: 86).

O conteudo (content) é definido como a referéncia do texto a objetos e fendmenos numa
realidade extralinguistica, geralmente expressa por semantica do Iéxico e das estruturas
gramaticais» (Nord, 1991: 90).

As pressuposicdes (pressupositions) pragmaticas sdo as implicitamente assumidas pelo
falante, que toma por garantido que também sera assumido pelo ouvinte» (Nord, 1991: 95).
Normalmente referem-se a objetos e fendmenos da cultura de partida (96). Os problemas
surgem naturalmente quando o leitor da lingua de chegada ndo tem conhecimento
suficiente dos aspetos da cultura de partida que sdo transferidos para a cultura de chegada.
Por isso, o tradutor podera ter de «ajustar o nivel de clareza para um conhecimento geral
(assumido) do destinatério suposto da lingua de chegada» (Nord, 1991: 98). Nord também
sugere que o tradutor tirara partido dos processos de «expansdo ou reducao».

A composicdo do texto (text composition) é a estrutura de um texto, quer seja
composto por Vvarios pequenos textos ou parte de um texto maior. Nord baseia-se nos
aspetos mencionados por Thiel para explicar esta dimenséo. «Thiel sugere que o texto tem
uma macroestrutura informativa (a composicéo e a ordem das unidades de informacéo) que
consiste num determinado ndmero de microestruturas» (Nord, 1991: 100), em que a
macroestrutura € marcada por capitulos e paragrafos e a microestrutura por estruturas
sintaticas, meios lexicais ou carateristicas suprassegmentais.

Os elementos n&o-verbais (non-verbal elements) sdo os diversos sinais que nao
pertencem a qualquer codigo linguistico e que sdo utilizados como complementos ao
mesmo. Ao utilizar tais sinais, o autor tem como objetivo ilustrar, remover ambiguidades
ou mesmo intensificar a mensagem contida no texto ou num discurso (Nord, 1991: 108).
Entre estes elementos, identificam-se textos, fotografias, ilustragdes, emblemas, tipos
especiais de impressédo, etc. A tarefa do tradutor ndo consiste apenas em encontrar tais

sinais, mas também revelar a sua fungdo especifica num determinado texto particular. Os
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elementos ndo-verbais ndo devem ser confundidos com as carateristicas suprassegmentais
(pontuagdo, utilizagdo de maidsculas, etc.).

A categoria do léxico (lexis) é bastante extensa. Pode referir-se a afiliacdo de uma
palavra a niveis e registos linguisticos, formacéo de palavras, conotaces, figuras retoricas
(metéforas, repeticdo de um elemento lexical, metonimia), colocacBes, expressdes
idiomaéticas, forma de tratamento, selecdo de palavras (no que diz respeito a intencdo do
recipiente, tempo, local, meio, ocasido, etc.), grau de originalidade (palavras inventadas
pelo autor, frases cunhadas por ele, violagdo intencional de normas). Nord também refere
que «a escolha do léxico num texto em particular é determinada pelos fatores intra e
extratextuais» (1991: 112).

A estrutura da frase (sentence structure) é sobretudo paratatica ou hipotatica? As
frases sdo simples ou complexas? Existem desvios na perspetiva funcional da frase? O
texto flui com as expressdes sintaticas do discurso? Qual a fungdo das mesmas no texto?
Estas e outras questdes devem se colocadas aquando da analise do texto. Os fatores
extratextuais podem contribuir para a imagem acerca da estrutura frasica que o tradutor
constrdi no decurso da sua andlise de forma a que, por exemplo, a intencdo do autor seja
analisada, podendo indicar a estrutura frasica presumivel. Do mesmo modo, quanto mais
complexo for o assunto, mais complexa se torna a estrutura frésica.

Os tracos suprassegmentais (suprasegmental features) «[s]do utilizados para realcar
ou focar certas partes do texto e enviar outras para o pano de fundo» (Nord, 1991: 80).
Nord ainda acrescenta que tém uma funcdo informativa (denotativa) e estilistica
(conotativa). Por outras palavras, os fatores suprassegmentais sdo aqueles que ndo se
encaixam em nenhuma das categorias anteriores de segmentos Iéxicos ou sintaticos, frases,
paragrafos, etc. Na escrita, estdo demarcados por italico, negrito ou sublinhado, avaliacdes

enféaticas (fantastico, 6timo), elipses, enumeracdes [...] (Nord, 1991: 124).

3. A traducao de «Fiscal Transparency, Accountability and
Risk»

3.1. Apresentagdo do texto
O texto traduzido no presente projeto intitula-se «Fiscal Transparency,

Accountability and Risk» e foi publicado online na pagina Web do Fundo Monetario
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Internacional®. Preparado pelo Departamento de Assuntos Orcamentais em colaboracéo
com o Departamento de Estatistica e aprovado por Carlo Cottarelli no dia 7 de agosto de
2012, este relatério tem como principais objetivos fornecer informacdes acerca da
transparéncia orcamental das contas publicas e fornecer recomendacdes para uma melhoria
do reporte de informacdo orgamental. Destina-se a ser utilizado pelos governos de paises,
em particular, dos que compdem o FMI e dos mais afetados pela crise financeira de 2008.
O relatorio estd dividido em seis seccBes: a primeira parte inclui o sumario
executivo e alguns dados acerca do atual estado da transparéncia orcamental. A parte
restante do presente relatério estd dividida em cinco seccles: a secc¢do Il fornece as
informacdes base necessarias sobre os beneficios da transparéncia orcamental e os esforgos
internacionais para promover a transparéncia orcamental na Gltima década; a seccéo Il
explora a relacdo entre a transparéncia or¢camental e 0s riscos orcamentais; a seccdo IV
considera a adequacdo das normas e das praticas de transparéncia orcamental vigentes para
permitir aos governos compreender e gerir esses riscos; a secgdo V avalia os mecanismos
internacionais, regionais e nacionais de monitorizacdo e promoc¢do do cumprimento das

normas de transparéncia orcamental; e a sec¢do VI sugere alguns pontos para debate.

3.2. A perspetiva funcionalista no processo de traducdo de

«Fiscal Transparency, Accountability and Risk»

O texto que se propde traduzir de seguida estd inserido na categoria de textos
especializados, mais particularmente, da area econdémico-financeira. Para realizacdo da
traducdo, optou-se por seguir a abordagem funcionalista, considerando-se a mais adequada
a analise de textos especializados.

a) Tomando como base os pontos principais da visao funcionalista definidos por Nord
(2006: 32), podemos dizer que 0 objetivo de uma traducdo do texto «Fiscal
Transparency, Accountability and Risk» consiste em informar os leitores falantes
da lingua portuguesa, lideres/decisores politicos, economistas e financeiros acerca
da questdo da transparéncia orcamental. O publico-alvo pode ainda ser alargado a
pessoas que se interessem pela tematica e tenham conhecimentos mais vastos na

area de economia. Tratando-se de um texto de carater internacional. Procurou-se

* http://www.imf.org/external/np/pp/eng/2012/080712.pdf.
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traduzir a terminologia especifica da &rea de acordo com o vocabulario utilizado em
textos oficiais da Unido Europeia, tendo como base de apoio os textos de partida
em lingua inglesa e as traducGes em portugués de material publicado online pelo
Banco Central Europeu, entre outras referéncias, nomeadamente do Banco Central
Portugués ou a CMVM. As estratégias adotadas foram mistas, entre uma traducéo
mais literal no caso de terminologia ja aprovada por entidades como o BCE ou 0
BCP, e uma traducdo mais livre em certos aspetos ligados as equivaléncias
maultiplas ou nulas, que explicaremos no capitulo 4 do presente projeto, e também
na utilizacdo de linguagem de carater mais persuasivo. As estratégias adotadas séo
explanadas no capitulo 4 do presente projeto;

b) N&o existe particularmente um briefing, dado que se trata de um projeto para
obtencdo do grau de mestre. No entanto, a traducdo foi baseada nos objetivos
definidos na alinea a). Procurou-se simular uma tarefa real de traducéo de um texto
oportuno, recente e relevante no contexto da era da globalizagdo e do caso
particular da traducdo de textos de especialidade, no presente caso, textos de
natureza econémico-financeira;

c) Tendo-se optado por uma traducdo funcionalista — que servisse um (ou mais)
objetivo(s) —, assumiu-se que a «funcdo» do texto traduzido seria informativa,
sendo esse 0 seu propodsito mediante a audiéncia para a qual se pretende apresentar
0 texto;

d) Sendo a funcionalidade uma qualidade que o recetor atribui ao texto, eventualmente
diferentes leitores em diferentes momentos irdo reagir de formas distintas ao
mesmo texto;

e) Como marcas da funcdo do texto (informativa), pode identificar-se em primeira
ordem o titulo do relatério que indicara ao leitor objetivamente qual a funcdo do
texto, de que se trata, e se se pretende despertar um determinado tipo de reagdo. No
presente caso, o titulo «Transparéncia orcamental, responsabilidade e risco» indica
que se trata de um texto informativo sobre uma tematica atualmente muito
debatida;

f) O texto de partida fornece muita informagdo nova, particularmente porque foi
escrito (2012) quatro anos apds o despertar da crise economico-financeira em 2008,

0 que poderd ser uma indicacao positiva para os leitores que procuram atualiza¢es
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sobre um determinado tema ou informag6es novas, que ndo tenham sido reveladas

em qualquer outro meio de comunicacéo social,

g) Nao existe uma grande distancia em termos de tempo entre a publicacdo do texto de
partida e a traducdo, pelo que a tematica continua atual. A funcdo continua a ser
mesma — informativa —, embora seja informac&o relativamente nova para o publico-
alvo falante da lingua portuguesa, dado que é escassa a publicagdo de materiais do
FMI noutro idioma que ndo o inglés (eventualmente, algumas publicacdes sédo
também traduzidas para francés e espanhol, sobretudo).

Além destes aspetos particulares da visdo funcionalista e da teoria do Skopos, de
salientar que foi seguida a analise dos problemas na traducdo consoante Christiane Nord,
dado que se considera mais adequada a textos especializados, sendo o enfoque destes
problemas na traducdo maioritariamente de origem lexical (terminologia), cultural e
pragmaética. O capitulo 4 explica o modelo de Christiane Nord, bem como os problemas da
traducdo explanados pela autora, em maior profundidade, em conjunto com as respetivas

estratégias utilizadas para ultrapassar estes desafios.

3.3. A traducdo do texto

Passamos a apresentar a traducao do relatério «Fiscal Transparency, Accountability
and Risk».

Para facilitar a leitura da traducéo, apresentamos uma lista dos principais
acronimos, fornecendo a sua designacao em inglés e respetiva tradugdo em portugués (por
ordem de aparecimento).

ROSC — Report on the Observance of Standards and Codes

Cumprimento de Normas e Codigos
GFSM — Government Finance Statistics Manual
Manual de Estatisticas das Financas Publicas
IPSAS — International Public Sector Accounting Standards
Normas Internacionais de Contabilidade do Setor Publico
IFAC — International Federation of Accountants
Federacéo Internacional de Contabilistas
PEFA — Public Expenditure and Financial Accountability

Despesa Publica e Responsabilidade Financeira
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Eurostat — European Statistics Agency
Agéncia de Estatisticas Europeia
IBP — Interntional Budget Partnership
Parceria Orcamental Internacional
OBS — Open Budget Survey
Inquérito Orgamental Aberto
IFRS — International Financial Reporting Standards
Normas Internacionais de Reporte Financeiro
PPP — public-private partnerships
Parcerias publico-privadas
FAD - Fiscal Affairs Department
Departamento de Assuntos Orcamentais
SEC — Social and Economic Council
Conselho Econémico e Social
SCN - System of National Accounts
Sistema de Contabilidade Nacional
GFSY — Government Financial Statistics Yearbook
Anuério das Estatisticas Financeiras Pablicas
GIFT — Global Initiative on Fiscal Transparency
Global Initiative on Fiscal Transparency
GSE — Government Sponsored Enterprises
Empresas Subsidiadas pelo Estado
STA — Statistics Department
Departamento de Estatistica
IPSASB - International Organization of Supreme Audit Institutions
Organizacéo Internacional de das Instituicbes Superiores de Controlo
SDDS - Special Data Dissemination Standards
Base de Dados da Disseminacao Padrao de Dados Especiais
GDDS — General Data Dissemination Standards
Base de Dados Geral de Disseminacao de Dados
DQR — Data Quality Reference

Referéncia de Qualidade de Dados
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SUMARIO EXECUTIVO

A transparéncia orcamental é um elemento fundamental de uma politica orcamental
eficaz e de gestdo de riscos orgcamentais. A Ultima década e meia assistiu a um esforgo
concertado para desenvolver um conjunto de normas internacionalmente aceites no ambito
da transparéncia orcamental e para monitorizar e promover a implementacdo dessas
mesmas normas ao nivel nacional. Este periodo também se caracteriza por uma melhoria
constante na abrangéncia, qualidade e oportunidade de reporte orgcamental publico em
todos os paises, independentemente dos seus rendimentos.

Apesar dos referidos avancos, a compreensdo da situacdo orcamental puablica
subjacente e 0s riscos inerentes a essa situacdo mantém-se inadequada. Tal foi
demonstrado pelo aparecimento de défices e dividas orcamentais ndo reportados e pela
materializagdo de grandes responsabilidades, maioritariamente implicitas, para com o setor
financeiro no decorrer da crise atual. Essas deficiéncias na divulgacdo de informacéo
orcamental devem-se a uma combinacdo de lacunas e inconsisténcias nas normas de
transparéncia orcamental, atrasos e discrepancias verificados na adesdo dos diversos paises
a essas normas, e a uma falta de monitorizagdo multilateral eficaz no cumprimento dessas
mesmas normas. E necessario reunir esforcos no ambito da transparéncia orcamental para
resolver as lacunas nas normas e nas praticas reveladas pela crise, e criar uma barreira de
protecdo contra um ressurgimento da opacidade orcamental face as pressdes crescentes a
que estdo sujeitas as finangas publicas. Este objetivo requer acdo em trés frentes.

Em primeiro lugar, as normas de transparéncia orgamental devem ser atualizadas de
forma a colmatar lacunas e inconsisténcias entre normas. Particularmente, as normas
precisam de assegurar que os relatorios financeiros publicados i) abrangem um conjunto
mais vasto de instituicdes do setor publico; ii) captam um conjunto mais amplo de ativos e
passivos diretos e contingentes; iii) reconhecem um conjunto mais vasto de transacoes e
fluxos; iv) sdo publicados atempadamente; v) adotam uma abordagem mais rigorosa no
que respeita a previsdo orcamental e analise de risco; e vi) apresentam previsdes e dados
orcamentais atuais numa base mais consistente. Algumas normas também tém de ser
complementadas por uma orientacao na sua implementacéo.

Em segundo lugar, o FMI precisa de adotar uma abordagem mais modular, analitica
e calibrada no momento da avaliagdo do cumprimento das normas de transparéncia

orcamental de cada pais, o que requer revisdes ao Codigo e ao Manual de Transparéncia
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Orgcamental de modo a refletir os ajustes das normas acima indicadas e a fornecer um
conjunto de metas alcangaveis em direcdo ao cumprimento dessas normas. Um Cadigo e
um Manual mais graduados forneceriam a base para um relatério orcamental final mais
focado e substantivo acerca do Cumprimento de Normas e Cddigos (Report on the
Observance of Standards and Codes, ROSC) orcamental final mais focado e substantivo
que i) responderia a necessidades de avaliacbes modulares mais focadas em &reas-chave do
risco financeiro; ii) incluiria uma avaliacdo da adequacdo e fiabilidade da informacéo
publica relativamente ao estado das contas publicas; e iii) forneceria um relatério final
comparavel e consequente.

Em terceiro lugar, as instituicbes nacionais, regionais e internacionais devem
reforcar os incentivos que visam melhorar as praticas em matéria de transparéncia
orcamental. Estes objetivos poderiam ser alcancados: i) fomentando as circunscri¢des
nacionais e regionais em prol da transparéncia, tais como as instituicdes supremas de
auditoria, agéncias de estatistica nacionais, conselhos de finangas publicas e organismos de
fiscalizacdo regionais; ii) reforcando as relagcdes institucionais entre os organismos de
normalizacdo internacional; e iii) fornecendo atualizacbes frequentes quanto ao estado das

praticas de transparéncia orcamental entre paises.

I. INTRODUCAO

1. A transparéncia orcamental — definida como a clareza, a fiabilidade, a frequéncia,
a oportunidade e a relevancia do reporte orcamental publico, bem como a abertura
perante o publico quanto ao processo de politica orcamental — ¢ um elemento
fundamental de uma gestdo orcamental eficaz’. A transparéncia orcamental ajuda a
assegurar que as decisbes econdémicas dos governos sdo informadas através de uma
avaliacdo partilnada e exata da situacdo orgamental atual, os custos e os beneficios de
quaisquer alteracbes na politica e os eventuais riscos para as financas publicas. A
transparéncia orcamental também fornece as legislaturas, aos mercados e aos cidaddos a

informacdo de que necessitam para a tomada de decisbes orcamentais e para

> Se, por um lado, o presente relatério foca a disseminagdo publica de informagdo orcamental, por outro,
muitas das suas conclusdes aplicam-se a disponibilizacdo de informacéo aos organismos de normalizagdo,
mesmo que ndo seja tornada publica. A publicacdo da presente informacédo traz beneficios adicionais de
melhoria da qualidade, obrigando os governos a confrontar as suas implicacdes e alargando o debate sobre a
forma de resposta. Ver a Caixa 1 para defini¢cdes de contabilidade publica, reporte orcamental, transparéncia
orcamental e risco orcamental.
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responsabilizar os governos quanto ao seu desempenho orcamental e a sua utilizacdo dos
recursos publicos. Por ultimo, a transparéncia orcamental facilita a supervisdo
internacional dos desenvolvimentos orcamentais e ajuda a mitigar a transmissdo de

repercussdes financeiras entre os diversos paises.

2. Na sequéncia da atual crise econdémico-financeira, é necessario reavaliar os esforgos
internacionais de promocéao da transparéncia or¢camental por trés motivos. Primeiro, a
crise revelou que, mesmo entre as economias mais avancadas, a compreensao dos governos
relativamente a sua situacdo orcamental atual era inadequada, conforme demonstrado pelo
aparecimento de defices e dividas anteriormente ndo registados. Segundo, a crise
demonstrou que, em muitos casos, 0s paises haviam subestimado consideravelmente os
riscos das suas perspetivas orcamentais, particularmente os riscos que emanavam do setor
financeiro. Terceiro, a deterioragcdo acentuada da situacdo orcamental que acompanhou a
crise e a consequente necessidade de um ajustamento orcamental aumentaram oS
incentivos dos governos para se envolverem em atividades que obscurecem o verdadeiro
estado das suas financas. O esforco rumo a uma transparéncia orcamental internacional
revitalizada é urgente, tanto para refletir as licbes da crise propriamente dita, como para

impedir um reaparecimento de opacidade or¢camental na sequéncia da crise.

3. A parte restante do presente relatdrio esta dividida em cinco sec¢des. A secgédo 1l
fornece as informacdes base necessarias sobre os beneficios da transparéncia orcamental e
os esforcos internacionais para promover a transparéncia orcamental na Gltima década; a
seccdo Il explora a relagdo entre a transparéncia or¢camental e 0s riscos or¢amentais; a
seccao IV considera a adequacdo das normas e das praticas de transparéncia orcamental
vigentes para permitir aos governos compreender e gerir esses riscos; a sec¢do V avalia 0s
mecanismos internacionais, regionais e nacionais de monitorizacdo e promocao do
cumprimento das normas de transparéncia or¢camental; e a seccdo V1 sugere alguns pontos

para debate.
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Caixa 1. Defini¢cdes: Contabilidade, Reporte, Transparéncia e Risco
O presente relatorio abrange conceitos distintos, mas relacionados entre si, de contabilidade
publica, reporte orcamental, transparéncia orcamental e riscos orcamentais. Com o objetivo de
manter o debate aberto:
. Contabilidade publica refere-se a conceitos, normas, regras e sistemas utilizados para
gerar informacdo de teor orcamental usada no reporte or¢camental;
. Reporte orcamental refere-se a elaboracdo de um resumo da informacdo acerca do
estado passado, presente e futuro das financas publicas para fins internos (gestdo) e externos
(responsabilidade);
. Reporte or¢amental publico refere-se a publicacdo e disseminagdo deste resumo da
informacdo acerca das financas publicas aos cidaddos sob forma de previsfes orcamentais (nos
documentos de estratégia financeira ou orcamentos), estatisticas das financas publicas (relatérios
financeiros elaborados de acordo com normas estatisticas) ou demonstragdes ou contas publicas
(relatérios financeiros elaborados de acordo com as normas contabilisticas);
. Transparéncia orcamental refere-se a clareza, fiabilidade, frequéncia, oportunidade e
relevancia do reporte das finangas publicas e a abertura do processo de elaboracéo das politicas
orcamentais ao publico. Neste contexto, clareza refere-se a facilidade com que estes relatorios sdo
compreendidos pelos seus utilizadores; fiabilidade refere-se a medida em que estes relatdrios
realmente refletem a verdadeira situagdo das financas publicas; frequéncia (ou periodicidade)
refere-se & regularidade com a qual os relatérios sdo publicados, oportunidade refere-se ao
desfasamento temporal da disseminacdo destes relatérios; relevancia refere-se a medida em que
estes relatorios fornecem aos utilizadores a informagdo necessaria para a tomada eficaz de
decisdes; e abertura refere-se a facilidade com a qual o publico compreende, influencia e pede
contas aos governos pela tomada de decisGes politicas orcamentais; e
. Riscos orgamentais sdo os fatores que conduzem a diferencas entre a previsdo de um

governo e a verdadeira situacdo orgamental.
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I1. PORQUE TRANSPARENCIA ORCAMENTAL?

4. O grau de transparéncia orcamental tem sido apresentado como um elemento
importante de previsdo da credibilidade e do desempenho orcamentais de um pais.
Um conjunto cada vez maior de estudos empiricos tem real¢ado a relagdo positiva entre o
grau de transparéncia orcamental e as medidas de sustentabilidade or¢camental (tais como
défices e dividas publicos), com uma correlacdo mais forte entre paises de rendimento
baixo e médio do que entre paises de rendimento elevado (Figura 1a). Os dados empiricos
também apontam para uma relagdo positiva entre o grau de transparéncia orgamental e as
percecdes dos mercados de solvéncia or¢camental (como diferenciais de swaps de risco de
incumprimento sobre a divida soberana, notacGes de risco e investimento de capital
estrangeiro), desta vez com uma correlacdo mais forte entre os paises com rendimentos
elevados do que os paises com rendimentos médios (Figura 1b).® Estudos recentes também
apresentaram uma relacdo positiva entre ofuscacdo orcamental (como a adocdo de
estratagemas contabilisticos para ocultar défices e dividas) e percecdes de risco de
incumprimento da divida soberana.” A recente perda de confianca dos mercados nos
governos com défices subestimados ou escondidos reforca a ligagdo entre credibilidade e

abertura orcamental.

® Hameed (2005) e Dabla-Norris et al. (2010) verificaram que paises em vias de desenvolvimento mais
transparentes tém melhores notacBes de risco e disciplina orcamental. Esta conclusdo é apoiada por Alt e
Lassen (2006) que verificaram que uma maior transparéncia orgamental est4 associada a uma divida e défices
publicos mais baixos numa amostra de 19 economias avancadas. Arbatli e Escolano (2012) aprofundam mais
a questdo ao analisarem a relacdo entre transparéncia e nota¢des de risco e o impacto direto (reducéo da atual
incerteza relativamente a situagdo orcamental) e indireto (melhoria do saldo primario e da divida bruta ao
longo do tempo), reportando que o primeiro predomina nos paises em vias de desenvolvimento, ao passo que
0 Ultimo predomina nas economias avancadas. Para esclarecer a direcdo da causalidade entre transparéncia
orcamental e resultados, Glennerster e Shin (2008) recorrem a publicagdo de dados e relatdrios financeiros do
FMI para identificar uma relacdo de causalidade significativa entre a publicagdo e a garantia de qualidade da
informacdo or¢amental, bem como as taxas de rendibilidade das obrigac6es do Estado mais baixas.

" Weber (2012) identifica a transparéncia orcamental deficiente como o principal fator preditivo de
discrepancias estatisticas nos dados orcamentais publicados conforme medido nos ajustes de divida-fluxo
entre empréstimos liquidos concedidos e contraidos pelas administracGes publicas e a alteracdo na divida
liquida. Irwin (2012) aponta para uma relacdo positiva entre a utilizacdo de dispositivos contabilisticos e as
perce¢des do risco de crédito soberano conforme medido pelos diferenciais de swap de risco de
incumprimento. Gelos e Wei (2005) verificaram que os paises mais transparentes ao nivel orcamental tém
tendéncia para atrair mais investimento estrangeiro e séo menos vulneraveis a retiradas em alturas de tenséo.
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Figura 1. Transparéncia orcamental e diferenciais de CDS
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médios muito altos (Argentina, Grécia, Paquistdo e Ucrania).

Y0 indice de Transparéncia Orcamental baseia-se em dados de duas fontes: relatérios orgamentais do ROSC

(consultar Hameed, 2005) e Dabla-Norris et al. (2010). Consultar Weber (2012) para uma explica¢do sobre a

forma como esta elaborado.

Adaptado de «Fiscal Transparency, Accountability and Risk», IMF (2012), pp. 6.

5. A ultima década e meia tem assistido a esforgos substanciais para melhorar a
transparéncia orcamental nas economias avancadas, emergentes e em
desenvolvimento. Se os acontecimentos historicos mais recentes tém revelado uma
melhoria na transparéncia orcamental entre paises, a crise asiatica no final da década de
noventa acentuou as lacunas no reporte or¢camental tanto no setor publico como no privado,

também no que respeita as ligacdes entre ambos (Lane et al., 1999). Desde entdo, tem

havido um esfogo combinado aos niveis internacional, regional e nacional para:
e Desenvolver uma arquitetura global de normas e padrdes de transparéncia

orcamental. O cerne desta arquitetura normativa tem sido o Cddigo de Boas

46


http://www.imf.org/external/pubs/ft/op/op178/

Praticas para a Transparéncia Orcamental do FMI, bem como os respetivos
manuais e guias (IME 2007a e 2007b). Estes materiais ttm sido apoiados pelo

Manual de Estatisticas das Financas Publicas (Government Finance Statistics
Manual, GFSM) (GFSM 1986 e 2001) no ambito do reporte estatistico, e pelas

Normas Internacionais de Contabilidade do Setor Publico (International Public

Sector Accounting Standards, IPSAS) da Federacdo Internacional de Contabilistas
(International Federation of Accountants, IFAC) na area de contabilidade;®

e Reforcar a monitorizacdo do cumprimento dessas normas e padrdes. Ao nivel
internacional, 0 ROSC consistiu no primeiro diagnostico mais abrangente sobre
transparéncia orcamental. O Fundo elaborou 111 relatérios ROSC desde 1999,
abrangendo 94 paises. O FMI, o Banco Mundial e outros parceiros internacionais
também realizaram 285 avaliacbes de Despesa Publica e Responsabilidade
Financeira (Public Expenditure and Financial Accountability, PEFA) que
abrangeram 135 paises e tiveram um componente significativo de transparéncia
orcamental.” Ao nivel regional, instituicdes como a Agéncia de Estatisticas
Europeia (European Statistics Agency, Eurostat) tém-se revelado uma for¢a motriz
na harmonizacao de praticas de reporte orcamental entre os membros da UE. No
seio da sociedade civil, a Parceria Or¢camental Internacional (International Budget
Partnership, IBP) desenvolveu o seu proprio instrumento, o Inquérito Orcamental
Aberto (Open Budget Survey, OBS) de avaliagdo da transparéncia orcamental, que
atualmente abrange mais de 100 paises'’; e

e Melhorar a transparéncia orgamental ao nivel nacional. Desde final da década

de noventa que tem havido melhorias significativas na abrangéncia, qualidade e

8 As primeiras IPSAS — sobre a Apresentagdo de Relatérios Financeiros — foram publicadas em maio de
2000. Desde entdo, foram publicadas mais 31 IPSAS que abrangeram uma variedade de topicos, incluindo
fluxos de caixa, instrumentos financeiros, apresentacdo de informacdo orcamental nas demonstracBes
financeiras, acordos de concessdo de servicos (incluindo parcerias publico-privadas), bens intangiveis e
passivos contingentes.

® Nas 285 avaliagdes PEFA, 133 sdo atualmente piblicas, 84 sio finais (patrocinadas pela agéncia lider, mas
ainda ndo divulgadas publicamente) e 68 estdo ainda em fase de conce¢do. Estdo a decorrer ou a ser
planeadas outras 45 avaliacdes. Se, por um lado, cerca de 40% da informag&o reunida através do ROSC de
transparéncia orgamental também pode derivar de uma avaliagcdo PEFA, por outro lado, a PEFA ndo fornece
uma avaliac@o abrangente da transparéncia orcamental.

90 Inquérito Orcamental Aberto da IBP, composto por 92 perguntas (http:/internationalbudget.org/what-
we-do/open-budgetsurvey/full-report/), avalia a disponibilidade de oito documentos orcamentais principais, a
abrangéncia dos dados contidos nestes documentos e a eficacia da supervisdo orgamental fornecida pela
legislatura, pelas instituicBes supremas de auditoria e pelo publico. As respostas a estas questdes estdo
compiladas de forma a poderem gerar um valor do indice Orgamental Aberto que é usado para classificar o
nivel relativo de transparéncia de cada um dos paises.
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oportunidade do reporte orgcamental dos paises, independentemente da escala de
rendimento, em resposta a pressdes internacionais, regionais e locais. De acordo
com o OBS de 2010, 87% dos paises inquiridos publicaram os seus or¢camentos
anuais em 2010 e o conteudo da documentacdo orcamental de varios paises foi
alargado. Um nimero cada vez maior de governos produz atualmente contabilidade
de exercicio ou estatisticas orcamentais com base nas normas internacionais,
incluindo paises com rendimentos médios, como a Colémbia, as Filipinas e a
Rassia. No geral, as medidas sintéticas da transparéncia orgcamental, tais como o
indice Orgcamental Aberto da IBP, apresentam um aumento na pontuagdo média, de
46 em 2006 para 50 em 2010 (de um total de 100).

6. No entanto, mantém-se as deficiéncias substanciais na transparéncia or¢camental:

e Primeiro, as lacunas e inconsisténcias nas normas de transparéncia or¢camental
permanecem significativas em areas tais como a cobertura de institui¢cbes publicas,
0 tratamento de ativos e passivos, 0 reporte de transagbes e outros fluxos
econdmicos, e a comparacao entre dados preditivos e dados reais.

e Segundo, a implementacdo governamental de normas internacionais de
contabilidade e reporte estatistico ndo tem acompanhado o desenvolvimento
das préprias normas. Apesar de as primeiras IPSAS terem sido publicadas em 2000
e de o GFSM revisto ter sido promulgado em 2001, de 182 paises, apenas 55
adotaram em pleno 0 GFSM 2001 para o reporte estatistico até 2010™* e menos de
20 paises adotaram em pleno as IPSAS, as Normas Internacionais de Reporte
Financeiro (International Financial Reporting Standards, IFRS) ou normas
idénticas em matéria de contabilidade (IFAC, 2008).

e Terceiro, a monitorizacdo da transparéncia orcamental diminuiu nos Gltimos
anos. Depois de atingir um pico de 21 paises em 2002, o nimero anual de paises
que passaram por um ROSC orcamental diminuiu para apenas um em 2011. Este

foi o resultado de uma combinagdo do decréscimo na procura e da redugdo dos

1 De acordo com o FMI (2010b), 124 paises conseguiram transformar a sua apresentagdo nacional no
formato GFSM 2001. No entanto, apenas 55 paises reuniram e reportaram diretamente os dados do GFSM
2001.
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recursos do Fundo alocados a esta area. Além disso, a monitorizacdo da
transparéncia orcamental por parte de outras instituicdes ndo tem sido suficiente
para evitar os défices e as dividas ndo reportados em algumas economias

avancadas.

I1I. TRANSPARENCIA ORCAMENTAL E RISCOS ORCAMENTAIS

7. A transparéncia orcamental desempenha um papel importante na avaliacéo e

gestdo de riscos orcamentais. Os riscos or¢camentais sdo fatores que ddo origem a

diferencas entre a situacdo orcamental previsional e a real (Cebotari, 2008). Estas

diferencas podem resultar de i) uma compreensdo incompleta da situacdo orcamental dos

governos; ii) choques exdgenos as financas publicas ou iii) alteracdes enddgenas nas

definicbes da politica orcamental. Se, por um lado, as melhorias na transparéncia

orcamental ndo podem eliminar estes riscos, por outro, podem ajudar os decisores politicos

e 0 publico a compreendé-los e a responder aos mesmos. Por exemplo:

Um reporte mais frequente e oportuno em matéria de desenvolvimento or¢camental
pode ajudar a assegurar que as previsbes orcamentais sejam baseadas num
entendimento o mais atualizado possivel da situacdo orcamental real e facilitar
respostas politicas rapidas aos choques;

Os requisitos de sinceridade orcamental'?>, as comparacdes com previsdes
independentes e 0s cenarios alternativos de previsdo macro-orcamental podem
ajudar a assegurar que as previsGes orcamentais sejam crediveis e as defini¢bes da
politica orcamental sejam robustas no ambito de resultados macroecondémicos
distintos;

As demonstracdes dos riscos orcamentais podem aumentar a consciencializacdo da
magnitude de eventuais choques as finangas publicas e encorajar 0s governos a

mitigarem ou a arranjarem alternativas para esses riscos;

2As disposicdes legais obrigam os governos a assegurar que todos os documentos orgamentais s&o baseados
na informagdo mais atualizada existente em matéria de condi¢des macroeconémicas e de custos das politicas
governamentais.
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O alargamento da cobertura institucional no que respeita ao reporte orcamental
publico pode reduzir o &mbito da atividade financeira extraorcamental cujos custos
podem mais tarde ter repercussdes para as financas publicas;

A implementacdo de normas de contabilidade e estatisticas internacionais podem
realgar os custos ou obrigacGes ocultos e incentivar 0s governos a orgamentarem 0s
mesmaos;

Alinhar as metodologias e as normas de previsdo orcamental, orcamentacdo e
reporte pode ajudar a eliminar inconsisténcias ndo explicadas entre as previsoes e
os resultados reais da execuc¢do orcamental; e

A publicacdo de relatérios de auditoria de acordo com as normas
internacionalmente aceites pode realcar fraquezas no controlo financeiro das
financas publicas ou nas préaticas de contabilidade, levando a que 0s governos

resolvam as mesmas.

8. A crise recente tem revelado falhas na compreensdo dos governos relativamente a

sua situacdo orcamental subjacente e eventuais choques a essa situacdo. A Caixa 2

mostra 0s dez paises que revelaram os maiores aumentos inesperados na divida bruta das

administracdes publicas em percentagem do PIB entre 2007 e 2010 e identifica os fatores

que contribuiram para essa deterioracdo. Constata-se que:

23 por cento do aumento deveu-se a informacdo incompleta acerca da situacao
orcamental subjacente dos governos. Particularmente, a falta de dados oportunos
e fidveis acerca do défice e da divida publicos contribuiu para um colapso na
confianca dos mercados na Grécia e em Portugal. As obrigacGes ocultas ou
implicitas perante entidades publicas e parcerias publico-privadas (PPP) fora do
perimetro das administracfes publicas repercutiram-se nas financas publicas
quando a crise eclodiu na Grécia, na Alemanha, na Islandia, em Portugal e nos
EUA. Na Grécia, em Portugal e na Espanha, os sistemas de orcamentacdo baseados
em fluxos de caixa, contabilidade e reporte ndo conseguiram captar nem controlar
0s compromissos em matéria de despesas, resultando numa acumulacdo de
pagamentos em atraso antes e durante a crise;

37 por cento do aumento deveu-se a uma subestimacgdo da probabilidade e

escala dos choques na situagdo orcamental do governo. Particularmente, o
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impacto financeiro da queda inesperada na producgéo foi um fator determinante em
todos os paises e o principal motivo para o aumento inesperado do passivo das
administraces publicas em cinco paises. O apoio urgente a institui¢cdes financeiras
em dificuldades foi o segundo maior choque geral e a maior fonte de risco
orcamental na Alemanha, na Islandia, nos Paises Baixos e no Reino Unido.
Enquanto alguns paises modelaram cenérios financeiros alternativos antes da crise,
nenhum previu uma queda tdo grande e continua ou reconheceu a escala da sua
exposicao implicita aos setores financeiro e imobiliario privados®;

18 por cento do aumento pode ser atribuido a medidas politicas discricionarias
introduzidas na sequéncia da crise. O impacto liquido variou de pais para pais
consoante o objetivo: estimular a economia (Franca, Alemanha, Paises Baixos,
Portugal, Espanha, Reino Unido e EUA) ou consolidar a situagcdo orgamental
(Grécia, Islandia e Irlanda); e

Os restantes 22 por cento de aumento deveram-se a outros fatores.

Caixa 2. Origens dos choques or¢gamentais durante a crise

Para os dez paises que registaram 0s maiores aumentos ndo antecipados na divida bruta das
administracBes publicas entre 2007 e 2010, a tabela abaixo apresenta uma desagregacdo de um aumento

ndo previsto em trés principais fatores:

e Um entendimento incompleto da situagdo orcamental subjacente na véspera da crise
conforme revelado por a) revisfes ao défice e a divida publica em 2007, b) revisdes devido a
inclusdo de obrigacBes ocultas as sociedades publicas, PPP e outras entidades publicas que
ficaram fora do perimetro da administragdo publica, e c) ajustes da contabilidade de caixa para a
contabilidade de exercicio por forma a captar pagamentos em atraso e outras dividas passivas
liquidas que ndo foram captadas nas previsdes iniciais da contabilidade de caixa da receita e da
despesa;

e Uma apreciacdo insuficiente da escala e probabilidade de choques exdgenos a situagédo
orcamental puablica incluindo d) alteragcBes inesperadas nas condi¢cBes macroecondmicas
(saidas, pagamento de juros e taxa de cadmbio) e e) materializacdo de responsabilidades
contingentes implicitas ao setor financeiro, e

e Choques enddgenos a situacédo orcamental do governo sob forma de: f) medidas politicas ndo

previstas para estimular os resultados ou consolidar a situacdo or¢camental na sequéncia da crise.

3 Na verdade, é pouco provéavel que qualquer uma das avaliaces de risco orcamental & norma realizadas
antes de 2007 que se centraram na modelacdo dos choques de um ou dois desvios-padrdo tenha captado a
magnitude da exposicdo aos riscos. Ainda assim, mais andlises do setor macroecondmico e financeiro teriam
pelo menos realcado alguma da exposicdo aos choques e os canais através dos quais poderiam desempenhar
esse papel e, em qualquer um dos casos, seria Util no caso de mais choques ordinarios.

51




Origens de Aumentos ndo Antecipados na Divida das Administracdes Publicas entre 2007 e 2010
(percentagem do PIB de 2010)

R |5 [ N. |ES |PT |GB |EUA |GR IE g | Media
++ ponderada*
PREVISAO DE 2007 62,4 59,8 | 394 31,2 | 61,2 | 425 | 64,2 73,2 23,4 285 | 585
PARA A DIVIDA BRUTA
DE 2010
Situacdo orcamental 1,7 32 -2,4 1,8 11,3 | 3,7 8,1 16,3 1,3 10,9 6,0
subjacente (a+b+c)
Revisdes ao défice e a 1,7 1,8 -0,9 -0,1 (01 15 71 2,5 1,6 4,0 4,7
divida de 2007 (a)
Alteracdes ao perimetro -0,7 14 -0,2 0,6 9,4 1,9 0,9 11,2 -0,1 2,5 11
das administragdes publicas
(b)+
Ajustes da contabilidade 0,7 0,0 -1,3 1,3 1,7 0,3 0,0 2,6 -0,2 45 0,2
de caixa para a
contabilidade de exercicio
Choques exdgenos (d+e) 84 12,8 | 14,2 154 | 81 17,0 6,3 40,0 60,2 39,5 9,8
Fatores 8,3 47 5,2 130 | 44 8,9 38 38,4 35,7 -3,3 6,0
macroecondémicos, dos
quais:
Resultados do choque 78 6,3 6,3 139 | 44 8,3 52 34,6 30,3 -18,8 | 6,9
Pagamentos de juros 0,5 -16 | -1,1 -09 | -0,2 | 06 -1,4 3,8 54 35 -0,9
Taxas de cambio 0,0 0,0 0,0 0,0 0,2 0,0 0,0 0,0 0,0 120 | 00
Intervengdes do setor 0,0 8,1 9,0 25 3,6 8,1 25 1,6 245 42,8 38
financeiro (e)
Alteracgdes da politica (f) 2,3 3.8 1,9 4,9 4,7 11 6,4 -8,0 -9,9 -4,3 4,7
Outros fatores (g) 2,1 -03 | 65 1,9 3,7 6,2 8,3 -6,7 75 21,6 5,9
DIVIDA MAIS 14,4 195 | 20,2 240 | 27,8 | 28,0 29,1 41,7 59,1 67,7 26,4
ELEVADA DO QUE O
ESPERADO
(at+b+c+d+e+f+g)
PIB MAIS BAIXO DO 55 39 33 6,0 44 4,6 53 27,9 9,9 -3,5 54
QUE O ESPERADO
(h)**
AUMENTO NO RACIO 20,0 234 | 235 30,0 | 322 | 326 | 343 69,6 69,1 64,3 | 318

DiVIDA/ PIB
(a+b+c+d+e+f+g+h)
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* Média ponderada da Paridade do Poder de Compra (PPC) do PIB.

+ Inclui reclassificacdes das entidades publicas, PPP, bancos privados e plano de
reabilitagdo de Empresas Subsidiadas pelo Estado.

++ As alteragbes a intervencdo do perimetro financeiro das administracGes
publicas incluem o impacto estimado das responsabilidades transferidas para as
novas entidades do setor publico criadas, considerando as operacGes da
administragdo central e subnacional. Sendo «divida publica» um conceito bruto,
negligencia-se o aumento simultdneo nos ativos publicos. Considerando esta
questdo, o efeito da divida liquida ascendeu a 1,4 por cento do PIB, tendo sido
registado como défice. A Comissdo da UE avaliou o componente de ajuda destas
transferéncias em cerca de 0,8 por cento do PIB.

** O aumento no racio da divida em percentagem do PIB devido ao erro de
previsdo do PIB do denominador, em vez de uma divida nominal mais elevada.

Fonte: Estimativas do pessoal, WEO, Eurostat, relatorios do Artigo IV, Controlo
Financeiro do FMI e documentos orcamentais do pais.

Adaptado de “Fiscal Transparency, Accountability and Risk”, IMF (2012), pp. 11

9. Estes resultados acerca das fontes de riscos orgamentais sdo apoiados por um
estudo mais abrangente das percecbes dos colaboradores do FMI. O estudo realizado
no inicio de 2012 baseou-se em questdes colocadas aos economistas do Departamento de
Assuntos Orcamentais (Fiscal Affairs Department, FAD) de 48 paises com o objetivo de
identificar a natureza dos principais riscos orcamentais nos seus paises. Os resultados do
estudo, compilados na Figura 2 e no Anexo | indicam que, em termos de transacdes, 0sS
choques macroecondmicos a nivel das receitas e dos gastos orcamentados sdo a fonte mais
comum de riscos orcamentais em todas as regifes. Seguem-se as atividades quase-
orcamentais, gastos extraorcamento, garantias governamentais e obrigacdes da seguranca
social. Nas origens institucionais desses riscos, as entidades publicas foram vistas como
representando um risco quase tdo grande como um choque no or¢gamento da administracao
central, seguindo-se as instituicdes de seguranca social, o setor financeiro e 0os governos

subnacionais.
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Figura 2. Origens de risco orgamental por instituicdo e por transacéo (resultados do

estudo realizado pelo FAD)

Por tipo de transacao Por tipo de instituicéo
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ndo financiadas g(?l?;?c?oes da 9 subnacionais Setor financeiro

social

Nota: Os dados referem-se a porcédo de paises da amostra (n=48) para 0s quais uma
determinada transacdo ou instituicdo foi indicada como sendo uma fonte de risco

orcamental significativo.

Adaptado de «Fiscal Transparency, Accountability and Risk», IMF (2012), pp. 12.

IV. REFORCO DAS NORMAS E PRATICAS DE TRANSPARENCIA
ORCAMENTAL

10. Para ajudar os decisores politicos e os cidaddaos a compreender e a procurar
solucBes para as fontes de risco orcamental, as normas e praticas de transparéncia
orcamental tém de melhorar nas suas varias dimensdes: a) cobertura mais completa das
instituicdes do setor publico; b) reporte mais abrangente dos ativos e passivos; C)
reconhecimento de uma gama mais vasta de transacdes e de outros fluxos econdmicos; d)
reporte orcamental mais frequente e oportuno; e) abordagem mais rigorosa a previsao
financeira e andlise de risco; e f) alinhamento de normas para or¢camentos, estatisticas e
contas. Esta seccdo considera as implicacdes destas prioridades de reforma nas normas e

praticas atuais em matéria de transparéncia orcamental.
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A. Cobertura das instituicdes publicas
11. Durante mais de uma década, as normas estatisticas internacionais e regionais
tém-se focado no alargamento do ambito do reporte orcamental para abranger as
administracdes publicas. O GFSM 2001 do FMI, o SEC95 (Social and Economic
Council, Conselho Econémico e Social) da UE e o SCN 2008 (System of National
Accounts, Sistema de Contabilidade Nacional) da ONU realcam um setor publico
consolidado como unidade relevante das politicas or¢camentais e do reporte estatistico
sobre desenvolvimentos financeiros. A administracdo publica € composta por todas as
entidades controladas por uma administracdo central, estatal ou local ou fundos da
seguranca social e que estdo envolvidas essencialmente em atividades ndo comerciais.**
Houve progressos significativos desde os anos noventa no alargamento da cobertura
institucional dos reportes orcamentais as administracGes publicas, particularmente na
Europa e na América Latina (Figura 3). Para além disso, alguns paises da América Latina,
incluindo o Brasil, a Colémbia, a Costa Rica, as Honduras, o Panamé e o Uruguali,
preparam dados para o setor publico ndo financeiro que consolidam a administragdo
pUblica e todas as entidades publicas ndo financeiras.”> Um conjunto de paises avangados,
incluindo a Australia, a Islandia e o Reino Unido, publica estatisticas orcamentais
abrangendo todo o setor publico, que consolidam as administracGes publicas e todas as

entidades néo financeiras e financeiras (incluindo o Banco Central).*

¥“As normas estatisticas e de contabilidade internacionais definem o controlo governamental em termos
muito semelhantes, como a autoridade e a capacidade para dirigir as politicas ou atividades de outra entidade
quando os resultados de tal direcdo podem gerar beneficios fiscais ou de outra ordem para o governo, ou
exp6-lo a uma carga ou perda financeira. Segundo o SCN 2008, os indicadores de controlo incluem a
detencdo da maioria das a¢cBes com direito a voto, o poder para nomear a maioria dos membros do conselho
de administracdo ou o poder para dissolver uma entidade.

>As estatisticas financeiras do Brasil, das Honduras e do Uruguai consolidam ndo s6 todas as sociedades ndo
financeiras, como também o Banco Central.

®Desde janeiro de 2011 que as estatisticas do setor financeiro do Reino Unido tém também incluido as
instituices financeiras privadas adquiridas pelo governo na sequéncia da crise. No entanto, estas instituicdes
financeiras recentemente adquiridas estdo excluidas dos agregados orcamentais do setor publico para fins de
politica or¢gamental.
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Figura 3. Cobertura das instituicdes relativamente as estatisticas das financas
publicas

(NUmero de paises)
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Fonte: Anuario das Estatisticas Financeiras Publicas (Government Financial Statistics
Yearbook, GFSY).

Os dados reportados e publicados pelo FMI ndo séo necessariamente 0S mesmos que 0S
dados publicados no pais ou usados nas analises orcamentais internas. Para o objetivo deste

gréfico, o reporte é definido como reporte de receitas.

Adaptado de «Fiscal Transparency, Accountability and Risk», IMF (2012), pp. 13.

12. No entanto, na maioria dos paises existe um conjunto de entidades publicas
exteriores as administracGes publicas cujas atividades podem ter — e tém -
implicagbes orgamentais. Estas englobam as entidades ndo financeiras e entidades
publicas financeiras (incluindo o Banco Central). Apesar das privatizacbes de grande
escala desde os anos oitenta, as empresas publicas ou controladas pelo Estado continuam a
constituir parte significativa da atividade econémica, mesmo em economias avancadas. A
divida em curso das empresas ligadas ao Estado (a excecdo do Banco Central) em 14
paises avancados contabilizou 8,4 trilides de dolares americanos ou 25 por cento do seu
PIB agregado em 2008 e aumentou para 10,6 trilides de délares americanos ou 29,5 por

cento do PIB agregado (Figura 4) desde o despoletar da crise (IMF, 2012a).
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Figura 4. Divida em curso de empresas ligadas ao Estado” (Percentagem do PIB)
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Fonte: FMI (2012) Fiscal Monitor — Balancing Fiscal Policy Risks.

Obrigacdes emitidas por instituicdes financeiras e nao financeiras publicas ou ligadas ao
Estado sujeitas a disponibilidade de dados. Para os Estados Unidos, os dados incluem
titulos garantidos por créditos hipotecérios e outras garantias governamentais de empresas

subsidiadas pelo Estado.

Adaptado de «Fiscal Transparency, Accountability and Risk», IMF (2012), pp. 14.

13. As entidades publicas devem participar em qualquer anélise de fundo das
financas publicas, dado que as suas dividas sdo frequentemente, implicita ou
explicitamente, garantidas pelo governo. Esta situacdo foi aparente nas crises na
América Latina nos anos oitenta, mas foi novamente revelado na eclosdo da crise da divida
soberana na Europa, onde o enfoque do Pacto de Estabilidade e Crescimento (PEC) no
défice e na divida publica criou incentivos para 0s governos direcionarem a atividade
orcamental para as entidades publicas (ver Caixa 3). Nos E.U.A. a classificacdo da Fannie
Mae e da Freddie Mac como Empresas Subsidiadas pelo Estado (GSE) exteriores as contas

publicas federais tornaram-nas uma forma atrativa de dar um apoio quase orgamental ao
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mercado hipotecario sem aumentar a divida pablica federal bruta reportada (IMF, 2003). A

materializagdo da garantia implicita do governo federal para a Fannie Mae e a Freddie Mac
em 2008 aumentou o défice federal em 291 mil milhGes de dolares (2 por cento do PIB) e
deu origem a compromissos cumulativos de cerca de 100 mil milhdes de dolares na década
seguinte.” Nos Emirados Arabes Unidos, o resgate financeiro do Dubai pelo vizinho Abu
Dhabi deveu-se em parte a uma acumulagdo ndo sustentavel das responsabilidades por
empresas ligadas ao Estado, como a Dubai World, que ja havia acumulado 86 mil milhdes
de ddlares (79 por cento do PIB) em divida em janeiro de 2010 em compara¢do com

apenas 24 mil milhdes de délares (21 por cento do PIB) em divida do governo do Dubai. *®

Y0 aumento de 291 mil milhdes de délares no défice corresponde & estimativa do valor atual bruto de fluxos
de caixa antecipados realizada pelo Gabinete do Orcamento do Congresso (Congressional Budget Office,
CBO) (CBO, 2009).
8\/er IMF (2010c). Os valores entre paréntesis correspondem a uma percentagem do PIB do Dubai e dos
Emirados Arabes Unidos do Norte.
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Caixa 3. Definicdo do perimetro publico: problemas na fronteira

Sujeitar as financas publicas a um controlo intenso cria problemas na fronteira entre o governo e
0 resto da economia. Se o orcamento da administracdo central for colocado sob visdo
microscopica, 0 governo sentir-se-4 tentado a direcionar os gastos para uma categoria
extraorcamental. Se a atencdo for desviada para a administracdo publica, esta sentir-se-a tentada
a direcionar os gastos para as entidades publicas. Por exemplo, na Europa, as regras orcamentais
aplicam-se ao défice e a divida da administracdo publica, e o teste que o Eurostat aplica para
determinar quando uma entidade publica esta incluida na administragdo publica é se pelo menos
50 por cento das suas despesas estdo cobertas por vendas no mercado. ¥ Existe, portanto, um
incentivo para desviar os gastos para as entidades publicas cujas atividades comerciais cobrem
atualmente mais de 50 por cento dos seus custos. Tal desvio de custos diminui a qualidade das
estatisticas orgamentais, reduz a eficacia das regras orcamentais e pde em causa o desempenho
financeiro das entidades publicas.

O Eurostat e as agéncias estatisticas nacionais detetam com frequéncia tais problemas e
reclassificam as entidades como administracdo publica. Tal melhora a exatiddo das estatisticas e
a eficécia das regras, mas também pode criar problemas ao nivel da gestdo orgamental ao gerar
alteragdes amplas, inesperadas e retrospetivas nos dados orcamentais que tém apenas uma
ligacdo ténue com as alteracBes da realidade orcamental. Por exemplo, em 2009, foi decidido
que a Irish Rail deveria ser reclassificada como administracdo puablica, com efeito a partir de
2006. Em Espanha, a classificacdo adequada das empresas publicas é revista apenas a cada cinco
anos, por isso as atividades quase orcamentais das empresas publicas podem passar
despercebidas durante alguns anos e as reclassificacbes podem retrospetivamente provocar
alteracdes em varios anos de dados.”

Estes problemas particulares seriam resolvidos se 0 &mbito da analise orcamental fosse alargado
ao setor publico, que inclui todas as empresas que o Estado pode controlar (e consequentemente
dirigir em termos de gastos e empréstimos). Naturalmente que uma analise mais cuidadosa das
financas do setor publico conduziria a disputas na fronteira entre os setores privado e publico, e
tentaria os governos a criar entidades sobre as quais a sua influéncia ficaria um pouco aquém da
definicdo operacional de controlo, ou imporia encargos regulamentares mais pesados as
empresas privadas. No entanto, a fronteira do setor pablico poderia apresentar-se mais estavel do
que na administragdes publicas sendo que, por exemplo, as empresas privadas tém incentivos
mais fortes do que as sociedades publicas para resistir a interferéncia nas suas operagoes e, ao
contrario do governo, sdo tipicamente obrigadas a aplicar as normas internacionais de
contabilidade, entre outras, que requerem clareza quanto as entidades que elas controlam.

1/ Ver Eurostat (2011c).
2/ Ver Eurostat (2011a e b).
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14. Os bancos centrais também podem ser a origem de uma atividade quase
orcamental (AQO) significativa no setor publico mais alargado. Nos anos oitenta e
noventa, a AQO dos bancos centrais em algumas economias emergentes e em
desenvolvimento contribuiram para deterioracdes significativas e inesperadas na posi¢do
geral do setor publico. Estas AQO tomaram a forma de empréstimos bonificados, préaticas
de taxas de cambio multiplas ou aquisicdo de ativos depreciados. Enquanto os lucros ou
perdas dos bancos centrais derivados de operacfes de politica monetéaria convencional
raramente excedem uma pequena percentagem do PIB, as perdas do setor publico
derivadas das AQO variaram entre 5 por cento do PIB na Jamaica no inicio dos anos
noventa e 29 por cento do PIB no Zimbabué em 2006. *° Por sua vez, o impacto liquido das
intervencdes dos bancos centrais no setor publico tem-se tornado mais complexo devido a

recente crise, conforme apresentado na Caixa 4.

15. A transparéncia das atividades do Banco Central seria aumentada se as
demonstracdes financeiras fossem preparadas de acordo com as normas
internacionais. Os bancos centrais tém tendéncia para utilizar sistemas de reporte e
contabilidade mais avancados do que o0s governos, sendo que muitos seguem a
contabilidade de exercicio e preparam as suas demonstracdes financeiras de acordo com as
normas internacionais como as IFRS. No entanto, alguns bancos centrais afastam-se dessas
normas quando consideram tais afastamentos justificados. Por exemplo, alguns bancos
centrais consideram certos requisitos de divulgacdo no que respeita as responsabilidades
contingentes inadequados a sua funcdo quando agem como entidade prestamista de ultima
instancia. Os bancos centrais também adotam bases de avaliacdo para certos ativos
financeiros que divergem dos especificados nas normas aplicaveis. Por ultimo, alguns
bancos centrais ndo publicam uma demonstracdo de fluxos de caixa, porque consideram
que tal demonstracdo é de relevancia limitada para as partes interessadas. Tais praticas
podem comprometer a transparéncia do conjunto das demonstrac6es financeiras de todas
as administragdes que consolidam as demonstra¢des financeiras do banco central. Se tal
acontecer, tais afastamentos das normas podem também conduzir a que as demonstragdes
financeiras de todas as administracdes publicas ndo recebam uma opinido de auditoria sem

reservas. Por isso, 0s bancos centrais devem ser encorajados a seguir normas

19 \/er Dalton and Dziobek (2005); Mackenzie and Stella (1996): e IMF (2010d).
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internacionalmente reconhecidas na sua totalidade, apesar de (conforme discutido no
parégrafo 17) também ser necessaria alguma informagdo complementar para permitir a

consolidacdo com as contas do setor publico.

16. Alargar a cobertura institucional da analise orcamental melhoraria o
entendimento dos riscos or¢camentais e levaria 0s governos a resistirem a tentacao de
utilizar as entidades publicas como veiculos para as AQO. Enquanto a administracao
publica se mantém como enfoque adequado para as regras e objetivos orgamentais, 0S
dados orcamentais para a administracdo publica e 0s seus subsetores devem ser
complementados pela publicacdo de dados comparaveis noutras areas do setor publico,
incluindo as entidades publicas ndo financeiras e as entidades publicas financeiras
(incluindo o banco central). A medida que o entendimento da relagio financeira entre a
administracdo publica e o setor publico mais alargado melhora, os governos devem ter
como objetivo a publicacdo de dados financeiros consolidados para o setor puablico ndo
financeiro e para o setor puablico como um todo. O Guia do Departamento de Estatistica
(Statistics Department, STA) de 2008 sobre a Consolidacdo das Estatisticas do Setor
Publico N&o Financeiro® e uma nota técnica do FAD a ser publicada brevemente sobre a
supervisdo financeira das entidades publicas irdo fornecer uma orientacdo operacional aos

paises sobre a forma de alargamento do &mbito do reporte e supervisdo financeiros.

17. No entanto, existem desafios significativos na avaliacdo da situacdo financeira de
todo o setor publico. Muitos surgem devido a diferencas concetuais e préaticas entre a
contabilidade usada pelos governos nacionais e pelas entidades publicas:*

e As entidades publicas que utilizam a contabilidade comercial ndo consideram
habitualmente o investimento em ativos fixos como um custo (dado que cria um

ativo correspondente nos balangos), enquanto a maioria dos governos trata as

20 Wickens, 2008.

21 Algumas destas divergéncias concetuais (particularmente em torno do investimento e da consolidagdo de
responsabilidades) poderiam ser eliminadas se 0s governos implementassem normas de reporte de
contabilidade de exercicio, tais como 0 GFSM 2001 e as IPSAS que se focam no balanco de operagdo como a
medida principal do desempenho financeiro do governo e no valor bruto geral como a medida principal da
situacdo financeira do governo.
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despesas de capital como um custo, sendo que aumenta a sua medida priméria do

défice (necessidade liquida de financiamento);

e As receitas derivadas de atividades comerciais voluntarias sdo concetualmente
diferentes das dos governos que resultam de tributacdo obrigatoria, por isso, a

simples soma de ambos aumentaria o encargo fiscal;

e A consolidacdo dos passivos iliquidos das empresas publicas com as da
administracdo central poderia levar a um exagero da vulnerabilidade financeira do
setor publico dado que as responsabilidades das entidades publicas correspondem

tipicamente aos ativos comerciais; e

e Consolidar o Banco Central e a parte restante do setor publico requer um
tratamento diferente das responsabilidades monetarias do banco central, enquanto a

emissao de moeda geralmente ndo da origem a um desequilibrio orcamental.
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Caixa 4. Bancos centrais e intervencdes no setor financeiro

Desde o inicio da crise financeira em 2008 que os balancos do banco central se alargaram significativamente
em varias economias avangadas. Entre 2007 e 2011, os passivos do Banco Central Europeu duplicaram e os da
Reserva Federal e do Banco de Inglaterra mais do que triplicaram em dimensdo. No final de 2011, os ativos e
0s passivos destes bancos centrais representavam entre 15 e 30% do PIB. Esta expansdo deveu-se a compras
diretas e indiretas aceleradas de divida soberana e de outros ativos (tais como titulos garantidos por hipotecas)
de bancos privados.

Conforme apresentado na figura abaixo, estas aquisi¢des de ativos foram inicialmente financiadas através de
aumentos da massa monetaria (impressdo de moeda) para corresponder aos niveis elevados da procura de
liquidez do mercado financeiro. Este aumento da massa monetaria representou cerca de metade do aumento
das responsabilidades do Banco Central Europeu, trés quartos da Reserva Federal e do Banco Central de
Inglaterra e mais de 90 por cento do Banco do Japéo.

Ativo e passivo do Banco Central nos EUA, no RU, no Japao e na Zona Euro, 2001-11 (percentagem do
PIB)
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Fontes: Relatérios Anuais da Reserva Federal, do BCE, do Banco do Japdo e do Banco de Inglaterra,
Estatisticas Internacionais de Finangas do FMI.

Adaptado de “Fiscal Transparency, Accountability and Risk”, pp. 18.
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O impacto liquido desta expansdo dos balancos dos bancos centrais nas finangas publicas como um
todo foi positivo no curto prazo. Este beneficio mais a curto prazo surge inicialmente na forma dos
rendimentos de senhoriagem decorrentes de uma menor restritividade quantitativa que aumentou de
menos de % por cento do PIB por ano antes da crise para mais de 2 por cento do PIB ao ano desde 2008
pelos paises desenvolvidos selecionados. O aumento das aquisi¢des da divida soberana pelo banco
central também permitiu melhorar a situagdo orcamental do setor pdblico ao reduzir o seu passivo
liquido para o setor privado e ao ajudar a manter os custos de empréstimo soberano baixos.

No entanto, o impacto orcamental a longo prazo é mais incerto. A medida que a procura de dinheiro
real regressa ao nivel normal, o mesmo acontecera aos rendimentos «puros» (i.e., nao inflacionarios) da
senhoriagem. Os bancos centrais também podem ter dificuldades em diminuir o volume de ativos
conforme um lucro adequado, particularmente se i) a qualidade desses ativos tiver entretanto sido
prejudicada; ii) os requisitos de financiamento do governo se mantiverem elevados; ou iii) os aumentos
futuros das taxas de juro reduzirem o valor de mercado dos instrumentos de taxa fixa. No pior cenério,
para o setor publico como um todo, as perdas incorridas pelo banco central na sua carteira de ativos
poderdo criar uma necessidade de injecdo de capital por parte do governo para recapitalizacdo do banco
central.
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B. Reporte de ativos e passivos
18. Mesmo antes da crise atual, os governos mantinham existéncias significativas de
ativos e passivos financeiros e ndo financeiros. Em 2007, os 36 governos que
produziram balancos comunicaram carteiras de ativos de, em média, 21 por cento do PIB,
com acles e outras participacdes, moeda e depdsitos a representarem 0S maiores
instrumentos nos seus portefdlios financeiros. Em alguns paises, particularmente aqueles
que constituiram grandes fundos de riqueza soberana, as participacdes estatais de ativos
financeiros podem ser duas ou mais vezes o PIB. Os 12 estados que produzem balancos
completos reportaram participacdes de ativos nao financeiros de 14 por cento do PIB em
média, correspondendo os edificios e as propriedades a maior parte do total. No entanto,
em paises com grandes dotacBes de recursos naturais, os ativos ndo financeiros publicos

também podem representar varios multiplos do PIB.

Figura 5. Evolucéo dos balancos financeiros do setor publico
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Fonte: GFSY 2007; GFSY 2010.

Adaptado de «Fiscal Transparency, Accountability and Risk», IMF (2012), pp. 19.

19. A crise levou a uma expanséo e diversificagdo dos ativos publicos, especialmente
em economias avancadas. Conforme apresentado na Figura 5, as participac6es publicas
de ativos financeiros aumentaram em média cerca de 4 a 5 por cento do PIB, enquanto o

passivo aumentou em mais de 20 por cento do PIB desde 2007. O aumento foi mais
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dramatico nos paises cujos governos alargaram o apoio financeiro em larga escala aos
bancos e as instituicdes financeiras em dificuldades para Ihes fornecer liquidez, manter a
confianca e estimular a atividade econdmica. Em resultado disso, os Estados adquiriram
novos ativos financeiros significativos (tais como acGes em instituicbes financeiras) e
assumiram novos passivos e passivos contingentes (tais como garantias sobre determinadas
classes de ativos privados). Como se apresenta na Figura 6, cerca de 30 por cento do
aumento nas participacdes publicas de ativos financeiros desde 2007 derivou da aquisi¢do
de moeda e depositos, 25 por cento cada de aquisicGes de empréstimos e titulos, e o
restante de contas a receber e outros ativos financeiros. Os desafios contabilisticos

apresentados por estas intervencdes sdo analisados abaixo e na Caixa 5.

Figura 6. Alteracdo dos ativos financeiros das administracdes publicas
2007-T3 2011Y (Percentagem do PIB)
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Fontes: FMI, Fiscal Monitor, Abril de 2012.
Nota: EA = Zona Euro

Y Para a Franca, a Alemanha e o Japdo, os dados sdo de 2010. Para todos 0s outros paises,
os dados referem-se a a¢Ges no final do terceiro trimestre de 2011 em percentagem do PIB
de 2011.

2 “Inclui ouro monetério e Direitos de Saque Especiais (DSE), derivados financeiros e

reservas técnicas de seguros.

Adaptado de «Fiscal Transparency, Accountability and Risk», IMF (2012), pp. 20.
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Caixa 5. Contabilizacdo das intervengdes do governo no setor financeiro

A escala, a variedade e a complexidade das intervengdes do governo no setor financeiro em resposta a atual
crise apresenta desafios as normas de reporte financeiro. Os desafios chave incluem:

e Cobertura das demonstragfes financeiras: Muitas das intervencdes financeiras foram realizadas
pelo banco central ou por um veiculo com um objetivo especifico, habitualmente ndo consolidadas
com as demonstragdes financeiras do préprio governo. Para além disso, mesmo nos casos em que as
intervengdes resultam numa aquisigdo de uma participacdo maioritaria e do controlo da gestdo de
uma entidade por parte do Estado, essa entidade pode ndo estar consolidada, o que dificulta a
avaliacdo do impacto liquido da crise na demonstracéo de resultados das contas publicas.

e Avaliac8o dos ativos e passivos, dos ganhos e das perdas: Enquanto a maioria dos governos que
reporta com base na contabilidade de exercicio valoriza os ativos e passivos adquiridos por meio das
suas intervencGes numa base de aproximacdo do valor justo ou da quantidade recuperavel, o
tratamento de ganhos e perdas subsequentes no valor desses ativos varia do ndo reconhecimento ao
reconhecimento total e inclusdo na medida do excedente ou défice publico. Outros governos que
reportam numa base de fluxos de caixa podem nédo reportar de todo os ativos e passivos nem
reconhecer qualquer valoragéo de ganhos e perdas.

¢ Informacéo sobre passivos contingentes: Enquanto a maioria dos paises divulga a quantidade de
titulos e outros passivos contingentes do governo as institui¢des financeiras de alguma forma, muito
poucos reconhecem as provisdes para as quantidades que podem ser pagas mediante estes acordos.
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20. Embora as normas de reporte apelem ao fornecimento de balangos financeiros,
poucos estados podem contabilizar a sua situacéo financeira global. Tanto o GFSM
2001 como as IPSAS solicitam que as demonstracfes financeiras dos governos incluam
balangcos financeiros que reportem o valor dos ativos e passivos financeiros e nao
financeiros publicos.?? Conforme apresentado na Figura 7, nos Gltimos seis anos, o nimero
de paises a reportar dados sobre os ativos e passivos financeiros ao FMI aumentou de 21
em 2004 para 41 em 2011, incluindo quase todos os paises da UE. No entanto, a grande
maioria dos paises continua a fornecer dados ndo exaustivos sobre 0s seus ativos e passivos

financeiros, o que torna dificil avaliar o seu valor financeiro liquido global.

Figura 7. Reporte de ativos e passivos
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Nota: Para eliminar as complicagdes do reporte tardio, os dados referem-se a recolhas de
ativos e passivos publicadas dois anos antes do ano indicado. Os dados reportados ao FMI
ndo sdo necessariamente os mesmos que os dados publicados no pais ou utilizados na

analise financeira doméstica.

Adaptado de «Fiscal Transparency, Accountability and Risk», IMF (2012), pp. 21.

21. Verificou-se ainda menos progresso na divulgacéo de informacéo acerca do valor

de ativos ndo financeiros. Entre 2004 e 2011, o nimero de paises capazes de fornecer ao

22 0 EMI (2011e) fornece uma orientagdo pormenorizada sobre a medigéo da divida.
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FMI balangos completos, incluindo ativos e passivos financeiros e ndo financeiros, e uma
imagem global da situacdo liquida do setor publico aumentou de 9 para 14. Para muitos
paises, um dos ativos mais valiosos € um recurso mineral de subsolo, como, por exemplo,
petrdleo, gas, diamantes ou metais preciosos ou industriais. Contudo, apenas 13 paises
reportaram ao Fundo dados sobre as reservas e a diminuigdo de ativos que ocorrem
naturalmente, apesar de estarem incluidos 47 paises que dependem da exploracdo desses

ativos para mais de metade das suas receitas de exportacdo (IMF, 2011d). O reporte

limitado dos ativos do subsolo é uma reflexdo parcial das complexidades associadas a
avaliacdo do valor do mercado de tais ativos que requer uma estimativa da dimenséo das
reservas do subsolo, do cronograma e custo da extracdo e da evolugdo dos precos das
matérias-primas. No entanto, estdo a ser feitos progressos no sentido de desenvolver os
requisitos de reporte necessarios nesta matéria — atualmente, espera-se que o Governo
Federal dos EUA reporte direitos proporcionais de exploracdo da producdo de reservas
federais de petroleo e gas como informacdo complementar, € uma proposta para
desenvolver um setor publico internacional uniformizado nesta area que ainda esta a ser

considerado.

22. A contabilizacdo total das implicacdes financeiras de intervencdes relacionadas
com a crise requer ndo sé um balanco abrangente, como também uma abordagem
mais sofisticada no tratamento de passivos contingentes. Grande parte do apoio publico
concedido as institui¢bes financeiras, as empresas e as familias afetadas pela crise foi dado
sob forma de garantias governamentais sobre 0s seus ativos ou passivos. Conforme
apresentado na Figura 8, a quantidade de titulos garantidos pelo governo emitidos por
instituicdes privadas e publicas aumentou mais de dez vezes desde a crise de 120 mil
milhdes de dolares em 2008 para 1,4 trilibes de dolares em 2012. As normas estatisticas
atuais ndo permitem o reconhecimento da maioria das garantias ou dos outros passivos
contingentes ou provisdes relacionadas no balanco do setor publico, a ndo ser que ja
tenham sido (ou até terem sido) acionadas ou liquidadas.?® Enquanto as IPSAS requerem
0 reconhecimento de contratos de garantia financeira a um valor justo, as provisoes

relacionadas com outros passivos contingentes sdo apenas reconhecidas quando o

2 0 GFSM 2001 néo requer a divulgagdo exaustiva de passivos contingentes como itens de memorando no
balanco.
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pagamento for considerado provavel (i.e., mais de 50% de probabilidade),** o que
representa uma tentagdo forte para os governos classificarem estes passivos como pouco
«provaveis» dependendo da analise dos seus auditores externos. A medida que os governos
procuram consolidar as suas situacdes financeiras, também ficardo tentados em fornecer
mais assisténcia ao setor privado na forma de garantias, em vez de subsidios ou
empréstimos diretos. Por exemplo, desde margo de 2012 que o governo do RU anunciou
novas garantias governamentais no valor de 20 mil milhdes de libras (1,3 por cento do
PIB) para encorajar a retoma dos empréstimos bancarios comerciais as pequenas empresas
e mais 50 mil milhGes de libras (3,2 por cento do PIB) para promover o investimento

privado em infraestruturas e exportaces.”

23. A reflexao plena nos relatérios financeiros publicos do impacto das intervencdes
financeiras governamentais relacionadas com a crise também requer uma
reconsideracdo do tratamento de crédito mal parado e de cobrancas duvidosas. A
medida que as suas carteiras de empréstimos e garantias ao setor privado aumentaram, 0s
governos tém vindo a ficar cada vez mais expostos ao risco de crédito associado a estes
instrumentos. As normas de contabilidade requerem o reconhecimento de qualquer
alteracdo no grau de probabilidade de amortizacao nestes itens como forma de despesa. No
entanto, segundo normas estatisticas, as mas dividas amortizadas sdo reconhecidas como
outros fluxos econdmicos e as provisfes para dividas duvidosas ndo sdo reconhecidas, mas
apenas divulgadas como itens de um memorando. Apesar de os esforgos para harmonizar
as normas estatisticas e contabilisticas serem continuos, uma harmonizacdo total podera
ndo ser alcancavel devido aos diversos objetivos destes quadros concetuais.
Particularmente, segundo as normas estatisticas, as provisfes para passivos contingentes ou
dividas duvidosas ndo sao reconhecidas, maioritariamente porque reconhecer provisdes nas
contas financeiras do Estado na qualidade de garante ou credor, mas ndo do recipiente da
garantia ou do devedor, iria resultar num tratamento assimétrico e € contrario ao conceito
fundamental do balango a ser mantido na estatistica das contas nacionais para a economia
como um todo. Por outro lado, a necessidade de refletir a situagédo financeira do Estado de

forma verdadeira e justa requer o reconhecimento destes pontos. Uma opcdo para

#Mesmo quando o valor esperado ndo é reconhecido em contas, as IPSAS nao requerem a informagéo
relevante acerca da dimensdo, natureza e beneficiario da garantia a ser divulgada nas notas as contas.
HM Treasury, National Loan Guarantee Scheme (http://www.hm-treasury.gov.uk/nlgs.htm) e “UK
Guarantees”, Written Ministerial Statement by Lord Sassoon (July, 18, 2012)
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preencher esta lacuna seria incluir informacdo complementar nestes pontos e VAarios
agregados de resumo em relatdrios estatisticos.

Figura 8. Obrigacdes pendentes garantidas pelo Governo
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Fontes: Dealogic e estimativas do FMI.

Nota: Garantias estatais nos titulos emitidos pelos bancos publicos e privados, e institui¢des financeiras. A
divida a curto prazo néo esta aqui incluida. Os paises incluidos na amostra sdo: Austrélia, Austria, Bélgica,
Dinamarca, Franca, Alemanha, Grécia, Irlanda, Luxemburgo, Paises Baixos, Portugal, Eslovénia, Espanha,
Suécia, Reino Unido e Estados Unidos. Os dados respeitantes a Grécia ndo sdo atualizados desde Julho de
2011.

Adaptado de «Fiscal Transparency, Accountability and Risk», IMF (2012), pp. 23.

24. Em suma, fornecer uma imagem mais abrangente da situacdo soberana liquida
geral requer normas de reporte internacionais para capturar um intervalo mais

amplo de ativos e passivos contingentes. Particularmente, existem razdes para:

e Complementar as normas estatisticas e contabilisticas existentes com orientaces
relativas ao reconhecimento dos ativos de subsolo face a uma incerteza ou
informacdo incompleta acerca do seu valor;

e Solicitar o reconhecimento de provisdes relativamente a uma gama mais ampla do
passivo contingente nas contas e estatisticas resumidas complementares fornecidas
para que se possa atribuir um valor fidvel as quantidades. Estes passivos
contingentes deverdo ser avaliados no seu mercado, a um valor atual justo ou

esperado, considerando a probabilidade do passivo designado e o prazo de
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quaisquer pagamentos que dai resultem, a ndo ser que exista um caso moral claro
para 0 ndo reconhecimento; e

e Apresentar varios agregados nas estatisticas financeiras para complementar a
informacdo fornecida de acordo com as normas estatisticas existentes.
Particularmente, se 0 GFSM 2001 ndo pode ser revisto a curto e médio prazos para
reconhecer as provisdes para 0s passivos contingentes e as dividas duvidosas, estes
poderdo ser incorporados, para fins analiticos, num balanco financeiro que

complemente os agregados convencionais como empréstimos liquidos.

C. Contabilizacdo de transacgées e outros fluxos econémicos
25. As pressdes orcamentais também podem fazer com que alguns governos
concebam transacgdes especificas que reduzam artificialmente os défices ou dividas
reportados publicamente. Por exemplo, varios governos europeus, incluindo Portugal e
Franca, reduziram os seus défices principais assumindo as pensdes de entidades publicas
ou privadas, contabilizando os ativos dos planos de pensdo como receita (Koen e van der
Noord, 2005). Tal é possivel porque, apesar de as obrigacdes dos governos para fazerem
com que os pagamentos de pensdo futuros terem um custo real, estes ndo sao
contabilizados como passivo nas estatisticas orcamentais de acordo com as regras
orcamentais europeias. Noutros paises, como a Espanha, 0s governos subnacionais

procuraram vender e, a0 mesmo tempo, arrendar novamente os edificios de escritorios.

26. A possibilidade de manipular o cronograma das transacdes comunicadas para
reporte de um défice mais baixo é em parte um artefacto de predominéncia da
contabilidade de caixa. Os défices determinados com base nos fluxos de caixa podem ser
reduzidos simplesmente ao adiar o desembolso de dinheiro, por exemplo, ndo pagando
contas a tempo, tal como aconteceu com a Grécia, Portugal e Espanha ao nivel
subnacional. O GFSM 2011, a ESA95 e as IPSAS procuram resolver este problema ao
requererem o registo das receitas e das despesas no momento em que o valor é transferido
e ndo quando o pagamento € realmente efetuado, o que significa que o adiamento do
pagamento ndo afeta o défice. Conforme apresentado na Figura 9, no decorrer dos Gltimos
sete anos, 0 numero de paises a reportar dados ao FMI com base na contabilidade de
exercicio parcial ou total aumentou de 38 para 64. No entanto, a maioria dos paises
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continua a registar e a reportar todas as transagdes do estado apenas com base na
contabilidade de caixa.

27. As transacOes de instrumentos derivados sdo outra &rea importante na qual as
normas tém vindo a ser desenvolvidas, mas o reporte publico estd muito aquém do
desenvolvimento pretendido. O GFSM 2001 prevé um reconhecimento de ativos e
passivos em relacdo a swaps, futuros e outros derivados — contratos frequentemente
utilizados na gestdo da divida, por exemplo, para cobertura dos riscos de taxa de juro e de
taxa de cambio. As IPSAS tém requisitos semelhantes e também requerem a divulgacéo de
informacdo adicional acerca desses derivados. No entanto, muitos governos ainda nédo
agem em conformidade com estas normas, particularmente os requisitos para reconhecer
alterac6es nos valores do mercado dos contratos de derivados ap6s a sua entrada em vigor.
Visto que os passivos derivados ndo estdo incluidos na medida da divida de Maastricht, os
swaps fora de mercado eram por vezes usados na Europa antes da crise para pedir dinheiro
emprestado sem reportar a divida adicional.®® Apesar de a lacuna de swaps fora de
mercado ter sido colmatada, os passivos ordinarios derivados ainda estdo excluidos da
medida da divida de Maastricht e por isso estdo sujeitos a uma analise menos minuciosa do
que outros passivos. Esta situacdo criou incerteza acerca dos passivos dos governos que

tém usado derivados.

% \er, por exemplo, Eurostat (2010).
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Figura 9. Base para reporte dos fluxos do Governo
(NUmero de paises)
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Fonte: GFSY 2004; GFSY 2011.

Nota: A contabilidade de exercicio parcial inclui paises que reportam transacfes e outros fluxos econémicos
numa base de contabilidade de exercicio, mas ndo preparam um balanco integral. A contabilidade de
exercicio integral inclui paises que registam transacfes e outros fluxos econémicos numa base de

contabilidade de exercicio e publicam um balango completo.

Adaptado de «Fiscal Transparency, Accountability and Risk», IMF (2012), pp. 25.

28. E necessaria uma acgdo ao nivel internacional, regional e nacional para acelerar a
mudanca de registo de caixa para um registo integral de contabilidade de exercicio de
transacdes e para contabilizar outros fluxos econémicos nos relatérios orcamentais.
Ao nivel internacional, os definidores de normas precisam de fornecer uma orientacdo
pratica na sequéncia da adocdo e implementacdo de normas de reporte com base numa
contabilidade de exercicio, baseados em experiéncias bem sucedidas em economias
avancadas e emergentes. Com base nos conselhos anteriores, os colaboradores do FAD
irdo preparar uma nota de orientagdo sobre 0s passos operacionais que incluem a mudanga

27
l.

de contabilidade de tesouraria para uma contabilidade de exercicio integral.“" As entidades

gue definem as normas ao nivel regional, como o Eurostat, precisam de explorar a

%’ Base na orientacdo mais geral conforme apresentada por Khan e Mayes (2009).
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possibilidade de alinhamento do tratamento das contas a pagar, derivados e outros
instrumentos financeiros com normas do GFSM 2001 e das IPSAS mais completas.?®
Finalmente, ao nivel nacional, os governos precisam de atualizar 0s seus sistemas e
praticas de contabilidade para registar as despesas e as receitas quando o valor é
transferido, e contabilizar outros fluxos econémicos ndo transacionais. E provavel que tais
melhorias sejam feitas gradualmente a medida que as institui¢fes financeiras, sistemas e
capacidade publicos sejam melhorados. Durante o processo de mudanga para um reporte
baseado numa contabilidade de exercicio, € importante que os paises retenham uma boa
compreensdo de e controlo sobre a sua situacdo de tesouraria, dada a ligagéo aos requisitos
de liquidez do estado.

D. Frequéncia e oportunidade do reporte orcamental
29. A falta de informacao atempada acerca da situacdo orcamental real também pode
ser uma fonte importante de risco. As estratégias financeiras e 0s orcamentos sdo
habitualmente preparados e aprovados antes do inicio do exercicio aos quais se referem. A
informacdo atempada acerca do estado das financas publicas para o ano corrente é
fundamental para estabelecer a linha de referéncia para as definicGes orcamentais.
Conforme apresentado na Figura 10, pouco mais de metade de todos os paises publicam
atualmente relatorios or¢camentais para a administracdo central numa base mensal, sendo o
reporte dos restantes paises realizado trimestralmente, semianualmente ou anualmente.
Tanto na Grécia como em Portugal, a falta de dados atempados acerca dos
desenvolvimentos orcamentais no proprio ano contribuiu para revisdes importantes das
estimativas iniciais da divida e do défice da administracdo publica nos anos financeiros
atual e anterior. Estas grandes revisdes ex post tornaram os planos de ajustamento
orcamental desatualizados pouco apds terem sido aprovados e prejudicaram a credibilidade

das declaracGes da politica orcamental dos governos.

30. Enquanto as normas de reporte estatistico exigem um reporte orcamental
detalhado das administracdes publicas com periodicidade trimestral, os governos
devem considerar publicar relatérios” com periodicidade mensal. Dados os atrasos no

reporte na producdo de dados trimestrais, muitas vezes, 0s governos tém apenas duas

80 Eurostat esta atualmente a realizar uma avaliacdo da adequagdo de implementar as IPSAS nos Estados
Membros (http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/public_consultations/consultations/ipsas).
% As normas estatisticas requerem o reporte tanto das transages como das situacdes.
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observacdes de desenvolvimentos financeiros por ano antes de apresentarem os seus planos
financeiros e orcamentos. Esta questdo é particularmente problemética para os paises com
regras orcamentais que relacionam o desempenho orcamental anterior e a definicdo da
politica orcamental futura. Sendo que todas as regras or¢camentais se aplicam cada vez mais
a uma administracdo puablica consolidada, os organismos de normalizagdo necessitam de
informagdes mais frequentes sobre o desempenho orcamental das administracdes publicas.
A publicacdo de dados provisorios numa base mensal com um atraso de um més
porporcionaria aos governos entre oito e dez observacfes antes de submeterem 0s seus
planos e orcamentos as respetivas legislaturas. Se por um lado estes dados mensais
provisorios irdo certamente ser menos detalhados, mais volateis e sujeitos a uma maior
revisao do que os dados estatisticos trimestrais, por outro lado, podem ajudar a melhorar o
entendimento dos decisores politicos e do publico quanto aos desenvolvimentos e padrdes

orcamentais no proprio ano.

Figura 10. Periodicidade e oportunidade de reporte or¢camental
da Administracgédo Central
(NUmero de paises)
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Fonte: Base de Dados da Disseminacdo Padrdo de Dados Especiais (Special Data Dissemination Standards,
SDDS); Base de Dados da Norma Geral de Disseminacdo de Dados (General Data Dissemination Standards,
GDDS).

Adaptado de «Fiscal Transparency, Accountability and Risk», IMF (2012), pp. 27.

76



E. Previsdo e planeamento or¢camentais
31. Se por um lado se tem assistido a um esforco sustentavel para desenvolver e
disseminar normas para um reporte orcamental retrospetivo, 0 mesmo nao se pode
dizer no que respeita ao reporte orcamental prospetivo. Atualmente, ndo existem
normas internacionalmente aceites para o conteldo e a apresentacdo de orcamentos e
documentos relacionados. Em resultado disso, a metodologia, a elaboragédo e o horizonte
temporal das previsdes orgamentais e dos orgamentos propriamente ditos varia muito entre
paises. O Inquérito sobre as Praticas e Procedimentos Orcamentais de 2007-08 elaborado

pela OCDE em 97 paises identificou lacunas na previsdo a varios niveis:

e Metodologia, em que mais de um terco dos paises distingue sistematicamente o
impacto orcamental de politicas existentes e novas, tornando dificil manter o
Estado a par da adequacéo e implementacao de decisdes discricionarias em matéria

de tributacéo e despesa;

e Elaboracdo, em que menos de metade dos paises prepara estimativas orcamentais
plurianuais desagregadas, dificultando a compreensdo das implicacdes de
distribuicdo das politicas orcamentais ou a comparacdo de planos orcamentais

atuais com orgamentos anuais futuros; e

e Horizonte, em que trés quartos das previsdes or¢camentais dos paises contempla
atualmente os proximos trés a quatro anos, mas menos de um quarto produz
regularmente o tipo de projecdo orcamental a longo prazo (30 anos ou mais)
necessario para avaliar a sustentabilidade e a equidade entre as geracbes das

politicas orcamentais atuais (OECD, 2007).

32. Além disso, a maioria das previsdes orcamentais dos paises baseia-se num cenario
anico, central e com exploracdo limitada das implicagdes de pressupostos
alternativos. E fundamental melhorar o entendimento da ordem de grandeza e
probabilidade dos riscos orcamentais para salvaguardar a solvéncia orcamental futura. O
Caodigo e outras normas de transparéncia orcamental, tais como as Boas Préticas para a
Transparéncia Orcamental da OCDE, requerem que 0s governos incluam na sua
documentacdo orcamental cenarios alternativos macroecondémicos e orcamentais, bem

como declaracbes quantificadas de riscos orcamentais discretos como garantias, PPP e
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outros passivos contingentes. No entanto, mesmo no seio das economias avangadas, menos

de metade disponibiliza este tipo de exploracdo sistematica dos riscos na situacdo
orcamental (OECD, 2007).

33. Uma nova norma de previsdo or¢camental poderia ajudar a melhorar a qualidade

e a consisténcia do reporte orcamental prospetivo. De acordo com a norma, as

previsdes orgcamentais teriam de:

Cobrir um horizonte temporal e um conjunto de instituicbes minimos;
Apresentar projecdes econdmicas, demograficas e outros pressupostos subjacentes;

Identificar separadamente o impacto das medidas da nova politica e incluir todas as
politicas governamentais anunciadas na previsdo «pos-medidas», mesmo quando

essas medidas ainda tém de ser legisladas ou implementadas;

Fornecer uma projecdo da receita por rubrica de receita principal e de despesa por

categoria econémica, ministério e programa, quando relevante;

Fornecer uma reconciliacdo de alteracbes materiais desde a Ultima previsao

orcamental;

Analisar o impacto de distribuicdo das politicas do governo nos agregados

familiares; e

Incluir regularmente projecdes orcamentais a longo prazo com base numa gama

plausivel de pressupostos previsionais.

34. A norma também iria requerer a divulgacdo e a analise de riscos or¢camentais

através:

Da apresentacdo de cenarios orcamentais na base de VArios pressupostos

econdmicos;

De uma declaragdo de riscos financeiros distintos (tais como catéstrofes naturais,
garantias e outros passivos contingentes), indicando o seu valor maximo, a
probabilidade e o valor esperado, sempre que possivel, e uma relacdo das acoes de

mitigacdo empreendidas; e
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e De uma explicacdo de como estes riscos tém sido considerados na definicdo da

situacdo orcamental geral.

F. Alinhamento de orcamentos, estatisticas e contas
35. Uma fonte final de risco orcamental observada no decorrer da atual crise € a
divergéncia nos conceitos de reporte utilizados em orcamentos ex ante, estatisticas e
contas ex post. Por exemplo, na UE, os Estados Membros preparam regularmente
previsdes e planos orcamentais numa base de fluxos de caixa,*® ao passo que os limites do
PEC relativamente aos defices e as dividas se baseiam numa contabilidade de exercicio
alterada,® fazendo com que o orcamento seja um instrumento imperfeito para cumprir os
objetivos do PEC ex post. Por exemplo, na Grécia, em Portugal e em Espanha, a falta de
controlo sobre e a contabilizagdo das contas a pagar e dos pagamentos em atraso aos
fornecedores foram uma fonte significativa de revisdes ex post para os défices orcamentais
inicialmente reportados a Comissdo Europeia. Conforme apresentado na Caixa 7, o desejo
de promover uma maior transparéncia e responsabilidade ao nivel nacional levou a que um
namero maior de paises alinhasse as normas de reporte nos orcamentos, nas estatisticas e

nas contas.

*%Entre os 27 Estados Membros, apenas a Dinamarca e 0 Reino Unido preparam orcamentos com base numa
contabilidade de exercicio. A Austria ira adotar a orcamentacdo com base na contabilidade de exercicio a
partir de 2013.
*1De acordo com o PEC, o défice é medido com base na contabilidade de exercicio, exceto quando o custo de
aquisicdo de um ativo nao financeiro é registado como despesa no ano de aquisi¢cdo em vez de ser distribuido
pela vida util do ativo.
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Caixa 7. Alinhamento de documentos contabilisticos na Australia, na Nova Zelandia e no Reino Unido

Em muitos paises, os diversos documentos fiscais, tais como orcamentos, leis de dotacdes orcamentais,
relatérios de execucdo orcamental, estatisticas financeiras e demonstracdes financeiras sdo preparados em
bases distintas, recorrendo a normas contabilisticas e a cobertura institucional diversas. Esta variacdo deve-se
ao facto de serem frequentemente produzidas por diversas instituicdes com objetivos e circunscrigdes
diferentes sendo, por isso, sido desenvolvidas em direcGes distintas. No entanto, este desalinhamento pode
dificultar o acesso e a andlise minuciosa da forma como os resultados orcamentais se relacionam com as
dotacGes orgamentais iniciais e se estes resultados estdo alinhados com as regras e as estratégias orcamentais.
De modo a fornecer um panorama or¢amental coerente e consistente em todas as fases do processo orcamental,
alguns paises ja tomaram medidas para harmonizar ou alinhar a base de reporte nos diversos documentos de
responsabilidade.

Um dos documentos ex post de prestacdo de contas da Australia é o Final Budget Outcome, publicado trés
meses apos o final do exercicio. Este documento é preparado na mesma base da atualizacdo orgamental e
semestral e fornece uma comparacdo direta do resultado dos montantes orgamentais, tanto para os fluxos
(receitas, despesas e balan¢os), bem como para as existéncias (divida liquida e situacdo liquida) com todos 0s
principais desvios explicados. Este documento também fornece uma comparacéo direta com as demonstracdes
financeiras para as administragdes publicas, bem como os setores de entidades publicas financeiras e néo
financeiras. Todas as informacgdes orgcamentaisse baseiam em normas de reporte comuns, em grande parte em
linha com o GFSM 2001, apesar de existirem alguns desvios destas normas quando as Normas Contabilisticas
Australianas (sobretudo as IFRS) sdo utilizadas. Apesar de originarem algumas diferengas nos relatérios
estatisticos, esses desvios e as respetivas fundamentag6es sdo divulgados na integra.

A Nova Zelandia elabora o seu relatério anual auditado trés meses apds o final do exercicio. Este relatério
fornece uma comparagdo pormenorizada dos ndmeros e execugdes orcamentais, bem como uma breve andlise
das principais variacdes e uma descricdo do progresso do governo na implementacdo da sua estratégia
orcamental, conforme disposto no relatério da estratégia orcamental (pré-or¢camental). Os orcamentos e as
previsGes orcamentais sdo preparados na mesma base contabilistica (principalente as IFRS) das contas. As
previsdes também estdo em conformidade com a norma contabilistica da Nova Zelandia que, entre outros
aspetos, requer que as previsdes sejam preparadas mediante a utilizacdo das regras contabilisticas que se irdo
aplicar aos relatorios retrospetivos e que 0S pressupostos sejam «razoaveis e sustentaveis», consistentes ao
nivel interno e publicados.

O Reino Unido também tem procurado melhorar a consisténcia entre o reporte orgamental ex ante e ex post
através do Alignment Project (Projeto de Alinhamento), cujo objetivo consistiu na elaboragcdo de orgamentos,
estatisticas e contas consistentes até junho de 2012. Anteriormente, 0 governo britanico preparava o seu
orcamento numa base, submetia as estimativas de despesa a aprovacdo do Parlamento noutra base e elaborava
as contas de recursos de final do exercicio ainda noutra base. O resultado foi um desalinhamento significativo
entre os trés documentos contabilisticos, ascendendo a cerca de 4% do PIB. O Alignment Project estabeleceu
uma linha visual clara entre os trés documentos contabilisticos, reduziu a discrepancia e aproximou varios
elementos das IFRS.
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36. Parte das divergéncias acima referidas pode ser atribuida as diferencas nas

normas de reporte aplicadas aos diversos documentos de prestacdo de contas.** Os

problemas de responsabilidade derivados destas discrepancias tornaram-se cada vez mais

aparentes durante a crise, particularmente ao nivel de:

Cobertura institucional. Os orcamentos cobrem habitualmente as instituicdes
especificadas como «orcamentais» na constituicdo nacional ou lei orcamental
organica. As normas estatisticas focam-se em todas as instituicbes que se considera
estarem envolvidas em atividades ndo comerciais, um grupo tipicamente mais
vasto do que as entidades incluidas no orcamento da administracdo central. As
normas contabilisticas também requerem a consolidacdo de todas as entidades
vistas como entidades controladas pelo governo, muitas vezes um grupo ainda mais
vasto, dado que também inclui entidades publicas. Isso significa que as instituicdes
financeiras adquiridas pelos governos durante a crise ndo estariam, mediante as
normas aplicaveis, tipicamente consolidadas com o resto do governo em
orcamentos ou estatisticas. Por isso, as implicacBes financeiras de quaisquer
alteracbes na situacdo financeira destas instituicbes para o setor publico mais
abrangente sé serdo inteiramente captadas em contas ex post, se de todo possivel.
Registo de transagdes. Os orgamentos sdo maioritariamente preparados numa base
de contabilidade de caixa, ao passo gque as contas e as estatisticas estdo a ser cada
vez mais preparadas com base na contabilidade de exercicio. Além do problema no
atraso do pagamento de despesas conforme acima explanado, esta discrepancia
também pode conduzir a provisdes insuficientes para cobrir 0s custos totais e a
longo prazo das decisbes do governo. Por exemplo, nos EUA o orgcamento de
despesas do governo federal com base na contabilidade de caixa inclui uma média
de 128 mil milhdes de délares de pagamentos de pensdes e outros beneficios para
antigos funcionarios federais, mas ndo inclui o aumento adicional de 257 mil
milhGes de dolares em pensdes e outras responsabilidades com beneficios, que se
situaram nos 5,8 trilides de délares (38,2 por cento do PIB) em 2011.%

Tratamento dos ganhos e perdas nos balangos. Poucos paises requerem uma

%A expressdo «documentos de prestacdo de contas» refere-se a documentos de estratégia orcamental, ao
documento orcamental anual, as estatisticas orcamentais do proprio ano e de final do exercicio e as contas do
préprio ano e de final do exercicio.

3\/er Office of Management and Budget (2012) e US Treasury (2012).
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provisdo explicita nos orcamentos para depreciacdo, imparidades ou outras
alteracdes no valor dos ativos e passivos.** Os paises que adotaram em pleno o
GFSM 2011 nas suas estatisticas orcamentais ou as IPSAS para as suas contas
devem (e cada vez mais o fazem) reconhecer ganhos e perdas nos ativos e passivos
governamentais nas suas contas finais e, segundo as IPSAS, no seu balanco
orcamental reportado. No entanto, dada a rapida expansdo nos balancos do setor
publico durante a crise, 0s governos tém conhecimento destas alteracbes
potencialmente grandes no valor dos ativos e passivos recém-adquiridos ao

determinarem a sua situacéo orcamental a longo prazo no proprio orcamento.®

37. Os organismos internacionais de normalizacdo (como a ONU, o FMI, o Eurostat e
o International Public Sector Accounting Standard Board ou IPSASB) devem ter por
objetivo harmonizar as normas de reporte or¢camental, as estatisticas e as contas. A
orientacdo relativa a cobertura institucional precisa de ser alinhada de modo a encorajar a
cobertura vasta e consistente nos documentos orgcamentais de prestacdo de contas. As
normas para a previsdo orcamental devem incluir normas para preparacdo de previsoes
orcamentais com base na contabilidade de caixa e de exercicio, incluindo balancos
provisorios que transmitam uma imagem mais clara das necessidades orcamentais dos
governos, e que fornecam ao mesmo tempo a possibilidade de comparacdo com as
estatisticas orcamentais com base na contabilidade de exercicio e nas contas finais. O
tratamento de passivos contingentes e a avaliacdo de ganhos e perdas devem estar mais
intimamente alinhados nos orcamentos, nas estatisticas e nas contas de modo a que a
consumacdo das alteracOes destes balangcos ndo seja uma surpresa ex post para 0S
organismos de normalizacdo e observadores de politicas orcamentais. Naturalmente que a
comparacdo em pleno de dados orcamentais prospetivos e retrospetivos nos paises sé
podera ser alcancada quando as normas e 0s sistemas nacionais utilizados para gerar 0s
dados estiverem alinhados ou integrados. Como contributo para estes debates, 0 FAD, em
consultoria com o STA, ira preparar uma comunicacdo com as suas posi¢cdes sobre a

integracdo do reporte orcamental nos orcamentos, nos relatorios estatisticos e nas

% Australia, Nova Zelandia e Reino Unido.

®1ss0 ndo implica necessariamente que tais alteragdes devam ser reconhecidas ao determinar o défice nos
orcamentos ou relatrios ex post ou que 0s governos tenham de alterar as defini¢cGes da politica orcamental
em resposta a flutua¢fes no curto prazo no valor dos seus ativos e passivos. Por exemplo, 0 GFSM 2011 faz
uma distingdo entre as alteraces no valor liquido devido a transagdes e ganhos e perdas de detencao.
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demonstracgdes financeiras.

V. REFORCO DO CONTROLO E INCENTIVO A
TRANSPARENCIA ORCAMENTAL

38. A promoc¢ao de uma maior transparéncia orcamental requer ndo s6 normas de
reporte claras, mas também um controlo mais eficaz e uma execucdo do
cumprimento dessas normas. A pressdo para uma maior divulgacdo da informagao
orcamental pode advir de:

a) instituicGes nacionais, tais como parlamentos, instituicdes superiores de auditoria,
organismos nacionais de estatistica, agéncias financeiras independentes e organizacGes
profissionais e civicas; b) instituicdes regionais, tais como uniGes regionais, acordos
monetarios e agéncias de estatisticas; e c) institui¢cbes internacionais como o FMI, o Banco
Mundial e a OCDE, organismos internacionais de normalizacdo tais como a IFAC, o
IPSASB e a Organizagdo Internacional das Instituicdes Superiores de Controlo
(International Organisation of Supreme Audit Institutions, INTOSAI) e os grupos de
sociedade civil como a IBP e a recentemente criada Global Initiative on Fiscal
Transparency (GIFT).% Esta seccéo analisa a eficacia destes trés niveis de controlo e
cumprimento da transparéncia orgamental, apresentando também algumas recomendaces

sobre como aumentar 0 seu impacto.

C. Controlo nacional e regional da transparéncia orcamental
39. A pressdao em prol de uma maior transparéncia orcamental provém
habitualmente das instituicdes nacionais. Os parlamentos, como representantes dos
contribuintes, tém, na maioria dos paises, um direito e um dever constitucionais de
responsabilizar o governo pela utilizacdo do dinheiro dos seus constituintes. Os

parlamentos sdo habitualmente apoiados nesta tarefa pelas instituicdes superiores de

%A INTOSAI é a organizacdo central para a comunidade de auditoria externa ao governo para promover o
desenvolvimento e a transferéncia de conhecimento, melhorar as praticas de auditoria governamental
mundialmente e as capacidades profissionais, prestando ajuda e influenciando os membros das instituicdes
superiores de controlo (SAl). A GIFT é uma rede que redne varias partes interessadas com o objetivo de
promover e institucionalizar as normas globais e produzir melhorias continuas na transparéncia orgamental,
participagdo e responsabilidade em diversos paises.
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controlo (SAI) e pelas agéncias de estatistica nacionais. Mais recentemente, a proliferacdo
de regras orcamentais e de leis relativas a prestacdo de contas tém sido acompanhadas pelo
aumento de agéncias financeiras independentes cuja funcdo consiste em fornecer a
perspetiva de peritos externos sobre as previsdes, politicas e desempenho or¢camentais dos
governos. Por ultimo, os organismos profissionais nacionais como os institutos oficiais de
contabilistas e auditores publicos também tém desempenhado um papel determinante ao

exercerem pressao para a melhoria das praticas de reporte dos governos (Caixa 8).

40. Se por um lado, o papel das legislaturas na defini¢cao de politicas tem vindo a ser
cada vez mais importante, muitas continuam a ter falta de informacgéo, tempo e
poderes para responsabilizar o governo. As mais recentes reformas nesta area incluem:
i) dar as legislaturas maior participacdo na formulacdo de uma politica orcamental ex ante;
i) maior envolvimento nas decisbes da politica orcamental; iii) melhor e maior apoio
analitico através dos servicos orcamentais do parlamento; e iv) mais informacdo e
supervisdo relativamente a execucdo orcamental. No entanto, o progresso nestas areas tem
sido algo lento, particularmente fora dos paises desenvolvidos. De acordo com o ultimo
inquérito OBI, apenas 45 por cento dos parlamentos tém a oportunidade de analisar com
minUcia antecipadamente o quadro politico orcamental a médio prazo, que informa a
preparacdo do orgamento anual. A situacdo é relativamente mais positiva entre os paises
desenvolvidos, onde 26 de 30 parlamentos recebem algum tipo de relatério pré-orcamental
(OCDE, 2007). Além disso, quando o orcamento anual é enviado para discussdo e
aprovacao, as legislaturas nem sempre tém o0 tempo e 0S recursos necessarios para um
controlo mais adequado. Por exemplo, mais de 30 por cento das legislaturas tém menos de
seis semanas para debater e aprovar o orcamento de estado antes do inicio do ano, em
comparacdo com o minimo de trés meses solicitados por orientacdo do FMI e da OCDE
(INP, 2010).

41. As SAIl também desempenham um papel central na analise minuciosa da
informacdo orgamental do governo, mas nem sempre tém plenos poderes para fazer
cumprir as suas obrigacdes. O OBS observou que cerca de 60 por cento das SAI séo
legal, financeira e operacionalmente independentes do Estado. Contudo, mais de metade

dos relatorios de auditoria dos paises sobre as contas anuais publicas ou ndo sao
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publicados ou sdo publicados mais de um ano mais tarde, o que reduz verdadeiramente o
seu impacto. Além disso, um inquérito ndo publicado do FMI sobre as instituicGes
orcamentais em cerca de 50 paises revelou que, num terco dos paises, o auditor geral ndo é
obrigado a fornecer uma opcao de auditoria sobre se as contas do Estado fornecem uma
visdo «verdadeira e justa» da situagdo orcamental do governo. Finalmente, mesmo nos
paises onde o auditor geral encontra irregularidades contabilisticas ou de outra ordem, o
Estado é obrigado a reportar ao parlamento e ao publico a forma como essas

irregularidades estdo a ser resolvidas em menos de um terco dos paises (IBP, 2010).
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Caixa 8. O papel das instituicdes nacionais na promocéo da transparéncia orcamental

As legislaturas sdo atores centrais em todas as fases do ciclo de gestdo orcamental, desde o
escrutinio ex ante e a aprovacao da estratégia financeira e orcamental do governo, a monitorizacao
durante 0 ano e o ajustamento das dotacGes orcamentais, e ao escrutinio ex post da utilizacdo dos
recursos publicos e acompanhamento da informacdo dos organismos de auditoria nacionais. As
legislaturas exercem frequentemente estas fungdes através de diversos comités e organismos
parlamentares, tais como comités de contas orgamentais, financeiras ou publicas e departamentos
orcamentais parlamentares. Na Franca, os comités financeiros da Assembleia e do Senado eram a
forca motriz por detras da lei orgénica orgamental do pais de 2001 (Loi Organique aux Lois de
Finances) que verifica as regras orcamentais e de contabilidade para aumentar a transparéncia
orcamental em cada fase do ciclo de gestdo or¢camental.

As instituicbes superiores de controlo (SAI) desempenham um papel fundamental na
identificacdo de lacunas na qualidade e fiabilidade das contas publicas e informagdo orcamental
produzida pelos governos. A auditoria externa realizada por uma SAI ¢ um meio fundamental
através do qual a legislatura, em nome do contribuinte, analisa minuciosamente a forma como o
Estado utiliza o dinheiro que lhe estd consignado. Apesar de a maioria das SAIl ter a
responsabilidade priméria pela auditoria da informacdo divulgada nas declaragdes financeiras do
governo, algumas SAIl deram passos para melhorar a compreensdo e os lapsos das exposi¢Ges
orcamentais mais amplas do governo. Por exemplo, o National Audit Office Australiano realizou
recentemente revisGes as garantias, compensacdes e cartas de conforto do governo para avaliar a
dimensdo da exposicdo do governo; a adequacdo da gestdo, monitorizagdo e reporte do governo; e
areas a melhorar no ambito da fiscalizacéo e divulgacdo destes passivos contingentes.”

Os organismos de estatistica nacionais sdo fontes fundamentais de estatisticas or¢amentais
fiaveis durante 0 ano e anuais. Apesar de as funcGes e as responsabilidades destes organismos
variarem de pais para pais, a sua independéncia institucional e operacional é importante para
assegurar que estdo em condigBes de confirmar (sem influéncia politica) a abrangéncia, a
qualidade e a fiabilidade de dados orcamentais produzidos pelos governos. Por exemplo, 0
principio da independéncia profissional dos organismos estatisticos nacionais foi reconhecido pelo
Parlamento e pelo Conselho Europeu no pacote legislativo six-pack (pacote legislativo de seis
medidas) sobre governacgdo econémica melhorada que entrou em vigor em dezembro de 2011.7

As agéncias financeiras independentes tém vindo a ser instauradas em cada vez mais paises nos
Gltimos anos com o objetivo de fornecer uma visdo independente quanto a fiabilidade das
previsdes orcamentais e a sustentabilidade, e desempenho das politicas or¢camentais. Também
podem ser uma forca motriz nas melhorias das préaticas de transparéncia orcamental nacionais. Por
exemplo, o Congressional Budget Office (CBO) nos E.U.A. foi a primeira instituicdo a fazer
previsdes or¢camentais a longo prazo e publica agora a sua atualizacéo anual do panorama geral do
orgamento a longo prazo.

Os orgdos profissionais dos contabilistas e auditores do governo também tém vindo a
desempenhar um papel cada vez mais importante na melhoria das praticas de reporte orcamental e
no apoio da integridade profissional dos gestores financeiros do governo. Este é particularmente o
caso de paises como 0 Reino Unido onde todos os diretores financeiros ministeriais precisam de
ter qualificagcbes na area de contabilidade e ser membros certificados de uma associacdo de
contabilidade profissional tal como o Chartered Institute of Public Finance Accountants (CIPFA).

1/ Ver Fiscal Exposures: Implications for Debt Management and the Role for SAIs,| INTOSAI
Public Debt Committee, fevereiro de 2003

2/ Diretiva do Conselho UE/85/2011
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42. Cidadaos, grupos civicos e mercados também desempenham um papel
fundamental na responsabilizacdo do Estado pela utilizacdo dos seus dinheiros e na
exigéncia de melhoria da transparéncia. O acesso a informacdo é uma condicdo prévia
para os cidadaos compreenderem a forma como o0 governo esta a utilizar os seus poderes
para conduzir a politica orcamental. Dado que o orgamento é o instrumento chave atraves
do qual um governo traduz as suas politicas em acGes, deve ser apresentado de forma clara
ao publico. Contudo, apenas 21 por cento dos paises publicam atualmente um manual do
orcamento para o cidaddo. Enquanto muitos governos solicitam indicacdes por escrito das
principais organizagdes relativamente as suas prioridades orcamentais, apenas 28 por cento
das legislaturas organizam audiéncias publicas nas quais os cidaddos tém a oportunidade
de dar um parecer relativamente a assuntos orcamentais. Na verdade, em mais de um terco
dos paises, todos os debates orcamentais entre os Orgdos legislativos e executivos sdo
realizados a porta fechada (IBP, 2010). Como fontes de receitas fiscais e de financiamento
para 0s governos, os mercados também podem ser uma fonte importante de pressdes para
melhoria da transparéncia orcamental. No entanto, a falta de dados prontamente acessiveis
entre paises, em matéria de praticas de transparéncia orcamental tem sido um dos temas
citados pelos grupos civicos da sociedade, das empresas e de outras partes interessadas
como um impedimento para os esforgos internos e internacionais para promover uma

maior transparéncia orcamental.®’

43. Os o6rgédos regionais desempenham um papel cada vez mais importante na
harmonizacdo das préaticas de reporte orcamental e no reforco das normas de
transparéncia entre os seus membros. Estes esfor¢os de harmonizagdo sdo muitas vezes
mais amplos em unides monetarias onde é necessario que haja dados orcamentais
oportunos, fidveis e comparaveis por parte dos Estados Membros de forma a controlar e
impor critérios de convergéncia orgcamental regional. Na Europa, o Eurostat tem sido a
forca condutora por detrds da normalizacdo do reporte pelos Estados Membros da UE
através do desenvolvimento de um Sistema Europeu de Contas (European System of
Accounts, ESA) comum e de atividades de harmonizacdo das metodologias estatisticas em

toda a regido. Outra tarefa do Eurostat consiste em avaliar a qualidade e fiabilidade dos

37 \Ver Petrie (2003) para mais informacdes sobre estes aspetos.
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dados orcamentais notificados pelos Estados Membros da UE & Comissdo Europeia
relativamente a conformidade com os limites definidos no Pacto de Estabilidade e
Crescimento. Em Africa, a Unido Econdmica e Monetaria da Africa Central (UEMOA) e a
Comunidade Econémica e Monetéaria da Africa Central (CEMAC) também tém sido
catalisadoras na atualizacdo e harmonizagdo das praticas de reporte orcamental entre 0s

paises membros.

B. Controlo internacional da transparéncia
44. O ROSC de Transparéncia Orcamental do FMI, fundado em 1999, € a principal
ferramenta de avaliacdo da abertura das instituicdes nacionais de definicdo das
politicas e praticas de reporte de transparéncia orcamental. O quadro de avalia¢do do
ROSC orcamental baseia-se no Codigo de Boas Praticas do Fundo para a Transparéncia
Orcamental, atualizado em 2007, com base nas avaliacbes de observacGes dos paises
relativamente as boas praticas identificadas na versdo anterior do Cédigo.*® O Cédigo
revisto manteve os quatro pilares iniciais de transparéncia orcamental: i) clareza dos papéis
e das responsabilidades; ii) processos de or¢camentacdo abertos; iii) disponibilidade da
informacdo ao publico; e iv) garantias de integridade. Também introduziu algumas boas
praticas novas e alargou a cobertura de outras, incluindo nas areas de acordos contratuais
com empresas privadas, a publicacdo do manual do orcamento para o cidaddo, os periodos
de consulta para o orcamento e as alteracdes as leis e regulamentacdes, os relatorios
periddicos sobre as finangas publicas no longo prazo e abertura quanto a compra e venda
de ativos publicos. O mdédulo das estatisticas de financas publicas do ROSC para a
disseminacdo de dados do FMI complementa o ROSC orcamental ao avaliar a

conformidade do pais com as normas do FMI para o reporte estatistico.

45. Apesar destas melhorias, o registo de transparéncia orcamental do ROSC na
identificacdo de problemas que contribuiram para ou exacerbaram o impacto
orcamental da recente crise foi diverso. Dos dez paises que registaram o0 maior aumento

do passivo publico durante a crise, nove tinham sido submetidos a um ROSC nos passados

%0 C6digo revisto levou em consideracdo as sugestdes do publico geral, as autoridades dos paises, as
agéncias de desenvolvimento, as academias e as agéncias ndo governamentais que trabalham na area da
transparéncia orcamental.
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oito anos. Estes relatorios identificaram alguns dos principais problemas de transparéncia
orcamental revelados pela crise (ver resumo no Anexo Il), embora ndo todos. Os relatorios
foram muito eficazes na identificacio de uma cobertura inadequada dos relatorios
orcamentais, falta de previsdo orcamental a médio prazo e controlos fracos sobre a
execucdo orcamental. Contudo, questdes como a necessidade de analise do risco
orcamental para explorar uma gama mais vasta de cendrios de resultados ou uma melhor
vigilancia da exposi¢do aos riscos do setor ndao eram habitualmente exploradas. Mesmo
onde foram identificadas algumas insuficiéncias, a sua gravidade relativa ndo foi no geral
quantificada e nem sempre lhes foi concedida a devida proeminéncia no resumo das

recomendages.

46. Esta e outras avaliacdes do programa® do ROSC acentuaram algumas
insuficiéncias na perce¢do do proprio ROSC que podem ter reduzido o seu impacto:

e A metodologia tem um «tamanho Unico» e ndo considera os diferentes niveis de
capacidade institucional ou de desenvolvimento econdmico, o que torna dificil para
0s paises com menor nivel de cumprimento do ROSC tracarem um percurso de
reforma sequencial desde as suas atuais praticas até as praticas recomendadas
conforme definidas no Codigo e no Manual;

e A avaliacdo atribui igual importancia equivalente a conformidade com todos os
elementos do Cddigo e foca-se na verificacdo da existéncia de instituicdes formais,
em vez de se focar na validacdo da qualidade do seu resultado. Assim, é atribuido a
avaliacdo o «sabor» de um mero exercicio de «preenchimento de quadriculas» que
pode falhar na identificacdo de exemplos de boas e mas praticas informais e uma
falha na distincdo entre deficiéncias mais ou menos graves em termos de
implicacdes da qualidade da informacéao publicada;

e Se, por um lado, os relatérios tém tendéncia para serem exaustivos e qualitativos
na apresentacao de resultados da avaliacéo, por outro, carecem de um resumo claro
e acessivel do desempenho de um pais relativamente as normas absolutas definidas
pelo Cadigo e a outros agrupamentos de paises comparaveis; e

e As recomendacfes nem sempre sdo integradas nas consultas e na vigilancia do

3\/er Petrie (2003) e FMI (2011a).
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artigo IV ou seguidas pelos proprios paises. No entanto, muitas vezes apresentam
informacdo sobre a definicdo da condicionalidade estrutural para os paises que tém

programas do FMI em curso.

47. Apbés o pico em 2002, o ndmero anual de ROSC orgamentais diminuiu
significativamente nos altimos anos. Existem varios fatores que podem explicar a
reducdo no nimero de ROSC orcamentais. Em primeiro lugar, varios paises foram
submetidos a avaliacdes iniciais e 0s beneficios de realizar mais atualizacbes sdo
percebidos como limitados na auséncia de reformas significativas ou alteragdes normativas
do proprio ROSC. Em segundo lugar, conforme acima mencionado, 0 ROSC or¢amental
ndo fornece uma avaliacdo gradual de conformidade a melhor prética internacional, o que
significa que € dificil para os paises de rendimento baixo e médio recorrerem a avaliacdes
repetidas como ferramenta de mapeamento do progresso dos seus esforcos de reforma
orcamental. Em terceiro lugar, o0 ROSC orcamental ndo beneficiou de uma ligacdo
explicita de acesso ao financiamento do FMI ou de outras entidades externas. Em terceiro
lugar, houve uma reducdo nos recursos necessarios para realizacdo dos ROSC, incluindo

como resultado da reducéo efetuada em 2008.

Figura 11. Nimero de ROSC Orcamentais”

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Fonte: FMI (2011c).

¥ 0s nimeros de ROSC orcamentais no grafico incluem ROSC completos e atualizagdes.
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48. Solucionar estas lacunas nas avaliagdes da transparéncia orcamental requer acoes
para:

a) reforcar as instituicdes nacionais e regionais de transparéncia orcamental; b) atualizar o
Codigo e o Manual de Transparéncia Orcamental do FMI e reforcar a relacdo do Fundo
com as entidades definidoras das normas; e c) adotar uma abordagem mais gradual,
acessivel e baseada no risco as avaliagcfes do FMI em matéria de praticas de transparéncia

orcamental.

C. Reforgar as instituicées nacionais e regionais de

transparéncia orcamental

49. A eficécia das instituicdes nacionais na promoc¢do de uma maior transparéncia
orcamental depende do estatuto juridico, dos recursos disponiveis e da capacidade.
Para desempenharem as suas funcdes, as instituicdes de auditoria, as agéncias de estatistica
e as agéncias fiscais independentes devem:

e Ser institucionalmente independentes do Estado. Este requisito implica que
estas instituicdes estejam estabelecidas na constituicdo ou legislacdo primaria. Os
diretores destas instituicdes devem ser selecionados com base no seu mérito
profissional, mandatados por um periodo determinado pelo ou com o consenso da
legislatura, e destituidos do cargo apenas se 0 motivo se dever a ma conduta grave.
Os orcamentos destas instituicbes devem fornecer uma certeza de financiamento a
médio prazo e ser protegidos face a uma interferéncia ndo devida pelo executivo.
Finalmente, estas instituicbes devem reportar diretamente a legislatura e ao publico
e ndo através do executivo;

e Ter um papel bem definido no ciclo de gestdo orcamental publico. As SAI
devem apresentar ao parlamento um parecer de auditoria formal sobre as contas
publicas; as responsabilidades e os procedimentos das agéncias de estatistica

relativamente a producdo e disseminacdo das estatisticas orgcamentais devem ser
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publicados; os conselhos orcamentais devem ter competéncias claras relativamente
a sua andlise ex ante e ex post do desempenho orcamental; e 0s organismos
profissionais técnicos de contabilidade do setor publico; e

e Ter os poderes legais para responsabilizar o governo. Os governos devem i) ser
obrigados a comparecer frente aos comités orcamentais parlamentares sempre que
chamados a testemunhar; ii) ser obrigados a responder as recomendacdes do
Auditor Geral atempadamente; iii) ser obrigados a fornecer as agéncias de
estatisticas os dados necessarios acerca das atividades do governo; iv) reconhecer o
veredito do conselho orcamental acerca do seu desempenho orgamental; e V)
assegurar que o pessoal financeiro relevante tem as qualificacdes profissionais

necessarias e desempenham as suas atividades com integridade.

50. Nas suas atividades de reforco e capacidades, 0 Fundo pode ajudar os governos a
fomentar uma transparéncia orcamental mais forte e independente das instituicdes
nacionais. Estas incluem agéncias orcamentais independentes, comités de contas e
comités parlamentares orgamentais, agéncias de estatisticas nacionais e instituices de
auditoria suprema. A assisténcia técnica (AT) na area orcamental tem-se focado
tradicionalmente e em primeiro lugar no Ministério das Financas como agéncia principal
de gestdo orcamental. No entanto, existe um bom argumento em favor das misses de AT
relevantes e outras atividades de reforco de capacidades na &rea orcamental para um maior
envolvimento com essas instituicdes encarregues de responsabilizar o governo em matéria
de transparéncia orcamental. O FAD considerara o aumento da sua rede de contactos, do
ambito de envolvimento e do portef6lio das suas competéncias, de modo a englobar as
atividades destas importantes institui¢ces, procurando ainda identificar recursos externos e

realocar recursos internos para estas atividades.

51. As instituicbes regionais podem ajudar a melhorar a transparéncia,
particularmente onde os seus esforcos estdo ligados a melhorias nas praticas de
gestdo orcamental dos seus membros. A ideia de que a eficacia da vigilancia orgamental
regional depende da qualidade do orgamento e dos sistemas de contabilidade subjacentes
dos Estados Membros fez com que a UE, a UEMOA e a CEMAC adotassem algum tipo de
diretiva-quadro orcamental regional que estabelecesse o enquadramento dos quadros/para
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0s quadros gerais. Estas diretivas procuram harmonizar as leis do sistema or¢camental dos
Estados Membros, a nomenclatura orcamental, os planos de contas e o formato dos
relatérios financeiros.** Estas unides regionais também estabeleceram comités de
monitorizacao entre paises para supervisionar a implementacdo destas diretivas ao nivel
nacional. A implementagdo total destas reformas ird requerer um esforco concertado e
sustentado da parte dos Estados Membros, conforme comprovado pelo facto de ter sido
dado aos paises da UEMOA e da CEMAC entre sete a dez anos para introduzir as
alteracdes necessarias. O pessoal do Fundo tem fornecido assisténcia técnica a algumas
instituicBes regionais, incluindo a UEMOA, a CEMAC e a Comunidade da Africa Oriental

para ajudar a melhorar as praticas de reporte orgamental dos seus membros.

D. Atualizagdo do Cédigo e do Manual de Transparéncia Or¢camental
do FMI

52. O Cddigo de Boas Praticas e o Manual sobre Transparéncia Orcamental
precisam de ser revistos para refletirem os desenvolvimentos nas normas propostas
na Secc¢do I11. Entre outros, o Cédigo e o Manual revistos necessitam de:

e Colocar maior énfase no setor publico consolidado como unidade mais vasta da

andlise orcamental;

Referir mais sistematicamente as normas relevantes de reporte internacional, caso

existam;

Solicitar que os poderes dos governos emitam garantias e celebrem contratos de

PPP para sejam claramente articulados na legislacdo organica orcamental;

Encorajar a publicagdo de um conjunto completo de contas, incluindo balangos,
que cubram o conjunto completo de ativos e passivos financeiros e finalmente nédo

financeiros*!:

Incorporar novas normas de previsdo or¢camental, orcamentacédo e reporte de riscos
orcamentais;

e Promover o reporte mensal sobre as financas das administracbes publicas,

“O\/er Diretivas CEMAC n.% 1, 2, 3, 4 e 5/2008; Diretivas WAEMU n.% 1, 6, 7, 8, 9 e 10/2009; e Diretiva do
Conselho da UE n.° 85/2011.

*'Onde a norma diferenciada j& existe (como no caso do GDDS, SDDS e SDDS Plus para reporte estatistico),
0 Codigo e o Manual irdo procurar alinhar-se com estes objetivos.
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particularmente para paises com uma regra orcamental da administracdo publica e
a publicacéo, no prazo de seis meses, de declaracfes orcamentais de fim de ano;

e Promover o alinhamento das normas de reporte utilizadas em orgamentos,
estatisticas e contas com quaisquer discrepancias restantes definidas nas tabelas
de reconciliacao;

e Assegurar que as instituicdes de supervisdo e os cidaddos tém a informacéo de que

necessitam para responsabilizacdo dos governos.

53. O Codigo e o Manual revistos também devem fornecer, para cada préatica, uma
descricdo de praticas minimas, de boas préaticas e de melhores praticas. Desta forma,
todos os paises teriam um conjunto de objetivos alcancaveis rumo a conformidade total
com as normas internacionais, entre as quais, para cada pratica individual inserida no
Cadigo:

e Préticas minimas que seriam consideradas um requisito minimo alcancavel por

todos os paises;

e Boas praticas que iriam requerer capacidades mais desenvolvidas aos niveis

institucional, humano e tecnoldgico; e

e Melhores praticas que incluiriam conformidade total com as normas

internacionais relevantes e em linha com o atual «estado da arte».*?

Conforme descrito abaixo, este Codigo e este Manual mais diferenciados também
forneceriam a base para uma avaliacdo mais transparente, acessivel e internacionalmente
comparavel do nivel de transparéncia orcamental de um pais. Na revisdo do Codigo, do
Manual e do ROSC de transparéncia orcamental, o pessoal do Fundo ir& procurar explorar
sinergias com a revisdo continua da PEFA (Public Expenditure Financial Accountability,
Responsabilidade Orcamental nas Despesas Publicas) para racionalizar o encargo de
conformidade que estas avaliagdes podem representar para as autoridades de cada pais. O
FAD esta a planear uma consulta junto de partes interessadas externas sobre estas revisdes

ao Cadigo e ao Manual.

*2 Por exemplo, no caso da cobertura institucional de relatérios financeiros, a cobertura da administragéo
publica central seria considerada uma pratica basica, a administragdo publica (e os seus subsetores) seria
considerada uma boa prética e o setor publico (e subsetores) seria considerado uma melhor pratica.
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54. O Fundo também deve reforcar as suas relagdes institucionais com outros
organismos de normalizacdo, organismos profissionais e organizacdes voluntérias.
Tal pode ser alcangcado tornando a ligacdo a conformidade com as normas internacionais
relevantes nas areas de orcamentacdo, estatistica, contabilidade e auditoria mais explicita
no Codigo e no ROSC revistos. O Fundo também est4 numa posicéo Unica para reforcar a
coordenacdo entre os organismos de normalizacdo, as organizacOes profissionais e 0s
grupos de sociedade civil na area de reporte orcamental através de uma consulta regular e
intensiva com estes organismos. Com base na Data Gaps Initiative do G20/IMFC, o0s
objetivos desta consulta seriam: i) promover o alinhamento das normas de reporte
internacional; ii) identificar e solucionar quaisquer lacunas na arquitetura normativa para a
transparéncia orcamental; iii) rever o progresso da implementacdo dessas normas; e iv)
identificar prioridades para assisténcia técnica e oportunidades para assisténcia mutua na
area de reporte orcamental. Para permitir este papel de coordenacdo na area de reporte
orcamental, o FMI também deve desempenhar um papel mais ativo junto dos principais
organismos de normalizacdo tais como o IPSASB. O pessoal do Fundo também deve
prosseguir com o seu envolvimento ativo nas iniciativas entre varias partes interessadas e

grupos de sociedade civis ativos na area da transparéncia orcamental.

E. Monitorizagdo multilateral mais eficaz da transparéncia
or¢amental

55. A eficacia das avaliacdes do Fundo relativamente as praticas de transparéncia
orcamental também precisa de ser aumentada. Particularmente, existe uma necessidade
de elaborar um ROSC otimizado que se afaste do «exercicio de preenchimento de
quadriculas» do passado em favor de uma avaliagdo mais direcionada e substantiva da
qualidade da informacdo orcamental publicada. Para um aspeto particular do reporte
orcamental, o ROSC revisto ndo avaliaria apenas se as instituicbes formais estariam em
conformidade com o Cddigo, mas também se as atuais praticas de reporte orgcamental
fornecem um panorama exato do verdadeiro estado das financas publicas. Ao fazé-lo, o
objetivo seria avaliar as consequéncias dos desvios do Cadigo e as suas implicacdes para a
fiabilidade da informagdo publica quanto ao estado das contas publicas. Mais

especificamente, 0 novo ROSC orgamental renovado ira:
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e Promover avaliacbes mais modulares focadas nas areas principais do risco
orcamental conforme recomendado pela Revisdo das Normas e dos Codigos
e a Revisdo da Vigilancia Trienal.* Em vez de atribuir um peso semelhante a
todos os aspetos do Cddigo, estas avaliagbes direcionadas iriam focar-se em
setores particulares (tal como a vigilancia das entidades publicas) ou aspetos do
reporte orcamental e da tomada de decisédo (tal como a divulgacéo e a gestdo de
riscos orcamentais);*

e Fornecer uma analise mais substantiva de adequacéo das praticas de reporte
orcamental nestas areas. Em vez de uma abordar apenas uma comparacao entre
a conformidade de leis, regulamentacGes e documentos existentes, 0 ROSC
revisto examinara se os dados or¢camentais nacionais publicados fornecem aos
organismos de normalizacdo, ao publico e a comunidade internacional uma
imagem adequada do estado de e dos riscos para as financas publicas, e estimar,
tanto quanto possivel, as implicagdes orcamentais de desvios do Cadigo. Tal ird
fornecer aos paises uma no¢do mais clara das origens e da escala das
vulnerabilidades estruturais orcamentais, bem como da base analitica para dar
prioridade as reformas relacionadas com a transparéncia; e

e Oferecer uma avaliagdo mais gradual, comparavel e consequente das praticas
dos paises. Em vez de comparar todos os paises face a uma norma de melhor
pratica, a avaliacdo do ROSC revisto seria baseada no Codigo atualizado com
diferenciacbes entre praticas basicas, boas e melhores pratica em cada area. O
relatério do ROSC final forneceria aos paises um resumo mais acessivel da
posicdo de cada pais relativamente as principais praticas de transparéncia, bem
como a forma como se comparam com outros paises. O ROSC também iria
incorporar um plano de acdo de transparéncia orcamental que fornecesse
prioridade e sequéncia de modo a permitir as autoridades, aos departamentos de

area do FMI e ao publico a monitorizacdo do progresso face as principais

*¥ EMI (2011b). O 2011 Standards and Codes Review Board Paper recomendou alargar a metodologia dos
ROSC direcionados (atualmente aplicados aos ROSC do setor financeiro) a um grupo mais alargado de
ROSC.

* 0s médulos do ROSC orcamental também poderiam ser usados como a base para uma avaliagdo de risco
fiduciarios para paises que procuram avaliar os recursos do Fundo, incorporando as li¢des dos atuais pilotos
de seguranca orcamental. Ver EMI (2012b).
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recomendagdes.

56. Existe também uma necessidade de melhorar a disseminacdo da informacéao
acerca do estado das praticas de transparéncia orcamental. A informacdo bésica
acerca das préaticas de reporte orgamental dos paises pode ser encontrada numa variedade
de fontes publicas, incluindo o Dissemination Standards Bulletin Board do STA e o
Anuério de Estatisticas das Financas Publicas (Government Finance Statistics Yearbook),
a Base de Dados de Praticas Orcamentais da OCDE, os relatorios individuais do ROSC e
da PEFA e o Inquérito de Orgcamento Aberto do IBP (IBP‘s Open Budget Survey). No
entanto, ndo existe uma Unica fonte de informac&o acessivel e atualizada acerca do estado
das préticas de transparéncia or¢camental entre paises. Por isso, 0 FAD propde fornecer
uma atualizacdo regular das préaticas de transparéncia orcamental nos varios paises com
base num conjunto de indicadores de transparéncia orcamental entre os diversos paises que

também poderia ser disponibilizado eletronicamente.

F. Implicacées em termos de recursos

57. Os custos das iniciativas propostas podem ser acomodados durante 0s proximos
trés anos dentro do or¢camento do FAD. O plano de negdcio do FAD para 2013-2015
inclui uma afetacdo de recursos para desenvolvimento da politica na area da transparéncia
orcamental que sera utilizada para financiar a revisdo do Cédigo, do Manual e do ROSC
de Transparéncia Orgamental. O plano de alocagédo de recursos do FAD para 2013-2015
inclui provisbes para dois a trés ROSC por ano que podem ser usados para financiar
pilotos de missdes de avaliacdo da transparéncia revista em 2014 e 2015 em economias de
baixo rendimento, emergentes e avancadas. O trabalho nas diversas notas de politica e
orientacdo e bases de dados pode ser feito a partir dos recursos existentes para a pesquisa e

o desenvolvimento da politica na area orgamental.
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ANEXO I. RESULTADOS DO INQUERITO DO FAD SOBRE
TRANSPARENCIA E RISCO ORCAMENTAIS

A. Visdo geral dos paises inquiridos

Em janeiro de 2012 foi realizado um inquérito sobre transparéncia e risco or¢camentais
entre economistas do FAD em 48 paises, refletindo uma variedade de niveis de
rendimento, regides e relagbes com o Fundo (Figura Al). O inquérito consistia na
descricdo da cobertura institucional, detalhes de consolidacao e oportunidade dos relatdrios
orcamentais, bem como na indicacéo de atividades quase-or¢camentais, inconsisténcias nas
normas contabilisticas ou outros fatores que poderiam conduzir a uma discrepancia entre
os dados do balanco e os dados financeiros dos paises que foram atribuidos a cada
economista. Além disso, o inquérito solicitava aos economistas a indicacdo de entidades
governamentais e atividades financeiras cuja volatilidade pudesse conduzir a um desvio
entre os resultados orgamentais estimados e reais e em que medida esta volatilidade

constituia uma ameaga.

Figura Al. Rendimento, regido e estado do programa do FMI

dos paises da amostra
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B. Cobertura institucional dos dados or¢camentais

A cobertura institucional dos dados orgamentais recebidos pelo Fundo é

apresentada na Tabela Al:
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Tabela Al. Cobertura institucional dos dados publicados
regularmente relativamente a fluxos orcamentais *
Orcamento da Fundos Administraces Entidades  Entidades  Outros
Administracdo  Extraorcamentais Regionais e Publicas Publicas
Central Locais Né&o Financeiras
Financeiras
Por Regido
Africa 100 25 25 0 0 0
Asia-Pacifico 100 17 67 0 0 17
Europa 100 38 94 25 25 13
Médio Oriente 86 29 57 14 0 0
e Asia Central
América Latina 86 14 29 57 14 14
Por Rendimento
Em Vias de 92 17 38 13 0 0
Desenvolvimento
Emergentes 100 38 75 13 19 0
Desenvolvidos 100 38 88 50 25 0
ou G20
Todos 96 27 58 19 10 8
dos quais, com 95 36 59 14 5 0
programa
dos quais, sem 96 19 58 23 15 15

programas

1/ Percentagem da amostra para a qual a transacdo ou a entidade foram avaliadas como constituindo uma
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ameaga.

C. Oportunidade dos dados or¢camentais
A periodicidade e oportunidade dos dados orcamentais recebidos sdo as seguintes

(Tabela A2):

Tabela A2. Periodicidade e desfasamento no reporte de fluxos orgamentais
publicados regularmente

Periodicidade Oportunidade
Mensalmente Por Anualmente  Outro Nao Nao mais do Nao Nao
Trimestre mais que um mais do mais
do que trimestre que seis  do que
um meses  umano
més
Por Regiao
Africa 50 33 8 8 17 58 17 8
Asia-Pacifico 83 17 0 0 67 33 0 0
Europa 63 25 6 6 44 50 6 0
Médio Oriente 43 29 0 29 33 67 0 0
e Asia Central
América Latina 57 29 0 14 14 86 0 0
Por rendimento
Em Vias de 46 33 4 17 26 61 9 4
Desenvolvimento
Emergentes 56 31 6 6 38 56 6 0
Desenvolvidos 100 0 0 0 50 50 0 0

ou G20
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Todos

dos quais com

programa

dos quais sem

programa

58 27 4 10 34 57 6
64 18 5 14 36 59 5
54 35 4 8 32 56 8

D. Fiabilidade dos dados or¢camentais

Segundo os economistas especializados em assuntos orcamentais, existem duas

preocupac0es relativamente a fiabilidade dos dados:

Atividades quase-or¢camentais: dos paises incluidos na amostra, observou-se
que 75 por cento tinham atividades quase-orcamentais exteriores aos dados
orcamentais reportados. Os mais significativos foram empréstimos subsidiados
e/ou recapitalizacdo bancaria reportados em 50 por cento dos paises. Um outro
aspeto significativo foi a pratica de os governos cobrarem precos inferiores aos
precos comerciais para bens como combustivel, eletricidade e agua reportada
em 44 por cento dos paises também foi significativa.

Discrepancia estatistica: determinou-se que 35 por cento dos paises
apresentaram uma discrepancia significativa (maior do que 1 por cento do PIB)
entre o balanco geral do governo e os dados orcamentais para o nivel de
consolidacdo mais alto reportado. Tais discrepancias tdo significativas foram
particularmente comuns na América Latina (80 por cento) e na regido da Asia-
Pacifico (50 por cento). Deste subconjunto, a discrepancia foi atribuida mais
frequentemente as diferencas tanto nas bases da cobertura como contabilistica
entre estatisticas monetarias e orcamentais. Uma fonte adicional de discrepancia
foi a presenca de operacOes extraorcamentais ndo capturada nos dados de

receita e despesa.
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Tabela A3. Transagdes e instituicdes como fonte de risco or¢camental

Por Instituicio

Por Transagéo
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Por Regido

25

75

33 17

92

42 33 25

17

92

17

67

25 58

75

Africa

Asia-Pacifico

67

67

33

17

17

67

33

50

50

67

33

50

17

17

17

19 63 50 56 56

63

44 13 19

31

75

38

25 50

69

Europa

14

14

57 43 57 71

57

43 14 29 14 29

14

57

71 29 86

Médio Oriente e

Asia Central

14 57 29

57

29

43

71

43 71 57 43 29

43 43

América Latina

Por nivel de

rendimento

33 29 33 75 38

21 25 71

46

29

67

29

54

29 58

63

Em Vias de

Desenvolvimento

44 31 56 44

31

63

13

25 25 50

56

63

25 50

56

Emergentes
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Desenvolvidos ou
G20

Todos

dos quais com

programa

dos quais sem
programa

63

60

82

42

25

27

27

27

38

52

55

50

38

54

45

62

63

44

32

54

25

46

45

46

25

27

36

19

38

46

50

42

25

15

18

12

25

21

18

23

63

62

76

58

13

27

43

19

75

38

38

42

38

31

33

31

50

60

67

65

38

37

38

38
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E. Fontes e gestdo de riscos orcamentais

No inquérito, também era pedido aos economistas para identificarem as principais
fontes de riscos orgcamentais no conjunto de paises atribuido e avaliar a divulgacao de risco

orcamental e as préaticas de gestéo.

As fontes de riscos orcamentais observadas séo apresentadas na Tabela A3.

Relativamente a divulgacdo de risco orcamental e as praticas de gestdo (Tabela
A4), os economistas reportaram:

e Cenarios macroeconomicos alternativos: apenas 10 por cento dos paises da
amostra produzem cenarios macroecondémicos alternativos e apenas 8 por cento
produziram cenarios orcamentais alternativos. Neste panorama, 38 por cento dos
paises avancados e do G20 forneceram cenarios macro-or¢amentais alternativos em
comparagdo com 0s 6 por cento de paises emergentes e nenhum pais em vias de
desenvolvimento.

e DemonstracGes de risco orcamental: dois tercos dos paises incluidos na amostra
ndo publicaram demonstragdes de risco orgamental de qualquer natureza. Dos
paises que publicaram, a demonstracao de risco mais frequentemente publicada foi
uma descricdo qualitativa dos riscos elaborada por 23 por cento dos paises. Apenas
10 por cento dos paises da amostra produziram uma declaracdo quantificada do

risco or¢camental.

Tabela A4. Divulgagao e gestao de risco orgcamental

. » Demonstragdo Demonstragdo
Cenarios Cenarios o o
. ) qualitativa de quantificada de
macroecondmicos  orcamentais _ ) Outro  Nenhum
] ) riscos riscos
alternativos alternativos ] ]
orgamentais orgamentais
Por Regido
Africa 0 0 8 0 0 92
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Asia-Pacifico 0 0 17 33 0
Europa 25 25 38 6 25
Médio Oriente
. 14 0 29 14 0
e Asia Central
América Latina 0 0 14 14 0
Por Nivel de
Rendimento
Em Vias de
. 0 8 4 0
Desenvolvimento
Emergentes 6 6 31 13 6
Desenvolvidos 38 38 50 25 38
Todos 10 8 23 10 8
dos quais, com
14 10 24 5 5
programa
dos quais, sem
4 19 12 12

programa

67

44

71

71

92

63

67

76

62

ANEXO II: REVISAO DOS ROSC ORCAMENTAIS EM PAISES
AFETADOS PELA CRISE

Dos dez paises que revelaram maior aumento nas responsabilidades das
administraces publicas durante a crise (ver Caixa 2 do texto principal), 8 haviam passado
por um ROSC de Transparéncia Orcamental nos oito anos anteriores. Este anexo resume 0s
resultados de uma revisdo das conclusdes e recomendacdes destes ROSC, com enfoque nas

seguintes questoes:
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e Que critérios foram utilizados pelos ROSC para fazer apreciagdes relativamente ao
nivel de transparéncia alcancado por cada um dos paises? Que provas foram
apresentadas para apoiar estas apreciagdes?

e Os ROSC identificam os principais problemas de transparéncia revelados pela
crise? Foi atribuida a devida relevancia e estes problemas? A seriedade relativa
destes problemas foi analisada?

e As recomendacBes do ROSC foram implementadas pelas autoridades? Os relatorios
posteriores da equipa ao abrigo do artigo IV avaliam o progresso na implementacao

das recomendacdes do ROSC?

Alemanha

A Alemanha passou por um ROSC de Transparéncia Orcamental em 2003. O
relatério concluiu que a Alemanha havia alcangado um «alto nivel de transparéncia
orcamental», indicando, em termos gerais, um corpus de textos legais e regulamentacdes
orcamentais abrangente, preciso e respeitado, que atribui claramente funcdes e
responsabilidades a ramos e niveis do governo e normas definidas para or¢camentacao,
contabilidade e reporte a todos os niveis do governo que requerem divulgacao de, ndo s
receitas e despesas de caixa, como também de passivos contingentes, garantias, despesas
fiscais e participacoes.

Ao mesmo tempo, o ROSC salientou que a propriedade publica das instituicdes
financeiras é extensa em todos os niveis do governo e estas instituicdes realizam
frequentemente atividades quase-orcamentais. A titulo de exemplo, o relatério salientou
que, em alguns casos, 0s empréstimos ndo eram rigorosamente examinados na base de
idoneidade crediticia e que muitas das instituicdes financeiras publicas continuavam a
gozar de uma garantia governamental sobre todo o seu passivo, contribuindo para muito
boas notacdes de crédito. Ao salientar que as atividades quase-or¢camentais ndo pareciam
ser abrangentes, 0s seus custos ndo eram estimados pelas autoridades nem incluidos nos
documentos orcamentais. Desde que o ROSC foi publicado, diversas atividades quase-
orcamentais foram transferidas para bancos de desenvolvimento especializados.

O relatdrio também salientou que os documentos or¢camentais deveriam fornecer

informacgdo mais aprofundada acerca da estratégia macro-or¢camental, riscos e tendéncias
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estruturais. Além disso, a auséncia de um mecanismo juridicamente vinculativo que
obrigasse 0 governo a alcancar as metas do défice e da divida das administracdes publicas
exige uma maior clareza nos documentos orgcamentais relativamente ao desempenho face
as suas obrigacdes ao abrigo do Tratado de Maastricht. Desde entdo que esta questdo foi
resolvida, até certo ponto, pela adogdo da regra designada «travdo da divida» da
Constituicdo Alema.

Os relatérios posteriores ao abrigo do artigo IV nada referiram a propdsito da

implementacdo das recomendacfes do ROSC.

Franca

A Franca passou por um ROSC de transparéncia or¢camental em 2000, seguido de
trés atualizacBes nos quatro anos seguintes. O relatdrio inicial mostrou que a Franga havia
alcancado um alto nivel de transparéncia orcamental, salientando os elevados padrdes
definidos na maioria dos aspetos do cddigo. O relatério focou as melhorias mais recentes
na cobertura e apresentacdo da informacdo orcamental, citando a informagcdo mais
completa relativamente aos ativos e passivos das administraces publicas bem como a
divulgacdo de passivos contingentes e a alteracdo nas normas contabilisticas para
refletirem os principios de uma contabilidade de exercicio em vaérias areas. Esta avalia¢do
parece ter sido fortemente corroborada durante a crise, em que praticamente o aumento da
divida se deveu a um choque nos resultados com fatores relativamente pequenos
relacionados com a transparéncia.

Apesar dos resultados geralmente positivos, o relatdrio identificou um nimero de
areas a melhorar, incluindo uma identificacdo e um reporte de atividades quase-
orcamentais mais claros na apresentacdo do orgamento; uma melhor apresentacdo da
atividade orcamental que ocorre fora do processo de apropriacéo, tal como a emissao de
passivo contingente, a atividade quase-orcamental e as despesas fiscais; e a melhoria da
reconciliacdo de politicas definidas com resultados ao nivel das administracdes publicas.
Os relatérios ndo apresentaram uma perspetiva mais real da importancia ou prioridade
destas questdes, nem uma forma de resolver as mesmas.

Muitas destas questbes foram resolvidas na Loi Organique aux Lois de Finances

(LOLF), que entrou plenamente em vigor em 1 de janeiro de 2006. Além das apropriacdes
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anuais, o governo tem de se comprometer com um quadro plurianual, fornecido em detalhe
no relatério econdémico, social e financeiro anexado a Lei Orcamental. A primeira lei-
quadro orcamental plurianual foi adotada em 2009. A LOLF também reforca os poderes de
supervisdo parlamentares, confirma a implementacdo com base na contabilidade de
exercicio e alarga os requisitos de informagéo.

As atualizagdes do ROSC incluiram informagdes acerca das melhorias do sistema
francés, através da passagem da LOLF, particularmente no que respeita a analise
melhorada das contribuicdes fiscais e de seguranca social (atualizacdes de 2001 e 2002),
andlise da despesa (atualizacdo de 2004), principio de sinceridade (atualizagdo de 2002) e
apropriacéo da despesa com base nos resultados (atualizagcdo de 2001). No entanto, havia
uma tendéncia de enfoque das atualizaces nas a¢des realizadas pelo governo, com pouco
acompanhamento relativamente as areas problematicas identificadas no relatorio inicial. As
recomendacdes do ROSC foram mencionadas em relatérios posteriores ao abrigo do artigo
V.

Grécia

Entre 1999 e 2996, a equipa do Fundo preparou seis ROSC de Transparéncia
Orcamental, incluindo dois relatérios completos e quatro atualizagGes. O relatério ROSC
«experimental» de 1999 reconheceu, no geral, o progresso que as autoridades haviam feito
em diversas areas. Recomendou o esclarecimento do tratamento das entidades publicas, do
investimento, das atividades quase-orcamentais e dos ativos estatais, indicando claramente
a base contabilistica subjacente as demonstracdes financeiras orcamentais e auditadas
apresentadas ao Parlamento. Além disso, recomendou «uma analise abrangente da
sustentabilidade da situacdo orcamental do governo no relatério orcamental.» O relatério
completo de 2005, ao mesmo tempo que salientou que a Grécia havia feito progressos ao
cumprir os requisitos do cédigo de transparéncia orcamental, particularmente na éarea de
disponibilizacdo publica de informacdo, apresentou preocupacdes acerca de deficiéncias
especificas, incluindo a falta de um orcamento consolidado que cobrisse despesas
ordinarias, de investimento e militares, um grande nimero de fundos extraor¢camentais,
cobertura inadequada, oportunidade e fiabilidade de reporte orcamental da administracao

publica, falta de controlo quanto aos compromissos e pagamentos em atraso, avaliagcdo
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inadequada do risco orgamental e falta de analise/monitorizacdo sistematica dos objetivos
da politica orcamental. Apesar de o ROSC ter identificado vérias deficiéncias que
contribuiram para a crise orcamental na Grécia, ndo houve nenhuma tentativa para
quantificar e estimar os custos or¢camentais relativos.

Entre 1999 e 2005, os relatérios da equipa do Fundo ao abrigo do artigo 1V
apresentaram de forma consistente recomendagbes chave do ROSC sem um
acompanhamento claro respeitante a implementacdo. O relatorio da equipa ao abrigo do
artigo 1V referente a 1999 incluiu um resumo das recomendac6es dos ROSC para esse ano.
O relatorio da equipa em 2004 reforcou a necessidade de dados orcamentais oportunos e
exatos, e alertou para a necessidade a que o governo reforcasse a integridade das contas
publicas. Finalmente, o relatério da equipa em 2005 continha uma caixa com
recomendacdes chave da reavaliacdo de 2005 que foi publicada como documento
independente. No entanto, apds 2005, os problemas de transparéncia orcamental tiveram
menos atencdo e os relatérios ao abrigo do artigo IV ndo apresentaram resultados do

ROSC, néo havendo sido solicitado mais nenhum acompanhamento.

Paises Baixos

Os Paises Baixos passaram por um ROSC de Transparéncia Orgamental em
dezembro de 2005. O ROSC mostrou que os Paises Baixos haviam satisfeito ou excedido
as expectativas de boas praticas no ambito de cada um dos quatro principios gerais do
Cadigo. Ao mesmo tempo, 0 ROSC salientou que os Paises Baixos deveriam assegurar um
reporte orcamental consistente por parte da administragdo publica para facilitar o
cumprimento do SEC de 95, colocando maior énfase no escrutinio e nos desenvolvimentos
de reporte orcamental no setor da administracao local e monitorizar de forma mais rigorosa
as decisdes financeiras dos ministérios competentes, particularmente no que respeita as
PPP. O ROSC néo incluiu uma analise explicita da ligacdo do setor orcamental-financeiro
que ndo a da relacdo entre entidades estatais e entidades financeiras publicas que operavam
maioritariamente em segmentos dedicados de mercados com alguma atividade quase-
orcamental. A propriedade estatal de alguns bancos também implicava uma garantia

implicita para as suas atividades de financiamento.
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O relatorio ao abrigo do artigo IV referente a 2006 resumiu as recomendacdes do
ROSC e salientou que estdo a ser consideradas pelo grupo de trabalhos oficial no &mbito
de uma estratégia orcamental. O artigo IV referente a 2007 reiterou a mensagem principal
do ROSC e salientou que muitos dos novos refinamentos ao quadro orcamental estavam
em linha com recomendacdes anteriores da equipa, mas ndo diretamente relacionadas com

quaisquer recomendacdes do ROSC.

Portugal

Portugal passou por um ROSC em 2003. O relatério final salientou que Portugal
cumpria os requisitos do codigo de transparéncia orcamental em vérias areas e havia feito
progressos significativos no reforco da gestdo e transparéncia orcamentais. Para justificar
esta avaliacdo, o relatorio salientou, em termos gerais, que a atribuicdo de
responsabilidades aos diferentes niveis da administracdo publica foi claramente definida e
as relacbes orcamentais intergovernamentais baseavam-se em principios relativamente
estaveis. O relatério também salientou que o processo de or¢camentacdo se baseou num
quadro legal claro e em mecanismos adequados de controlo interno e externo das
operagbes do governo. Além disso, o relatério elogiou a nova legislacdo-quadro de
orcamentagdo para melhoria da coordenagdo orgamental, dos requisitos de contabilidade e
reporte em todos os niveis da administragdo publica.

No entanto, o relatorio também identificou muitas das deficiéncias reveladas pela
crise, incluindo: i) a falta de enfoque nas instituicdes periféricas do setor da administracao
publica, tais como as PPP e as empresas publicas, que foram subsequentemente
reclassificadas na administracdo publica; ii) a falta de um quadro orcamental saudavel a
médio prazo, o que resultou num desvio or¢camental continuo na ultima década a medida
que os objetivos orcamentais no longo prazo estavam consistentemente em falta; e iii)
fragilidades na execucdo do orcamento, nos processos de reporte e contabilidade que
resultaram numa grande acumulacéo despercebida de pagamentos de despesas em atraso.

O artigo IV referente a 2003 salientou com brevidade que a implementacdo das
recomendacdes de um ROSC poderia facilitar a prossecucdo / o cumprimento eficiente dos

objetivos orcamentais.
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Espanha

O ROSC de Transparéncia Orcamental de 2005 salientou que a Espanha havia feito
progressos significativos no reforco das suas instituicdes financeiras e na disseminacgéo de
informacdo acerca das operacdes do governo. Também salientou que o quadro legal havia
delineado claramente o ambito e as responsabilidades da administracdo publica e dos seus
subsetores, incluindo as suas relagdes com as entidades publicas.

Contudo, 0 ROSC levantou algumas preocupacdes acerca da falta de informacao
oportuna sobre as decisfes orcamentais e contas ao nivel subnacional. Para resolver estas
preocupacdes, recomendou-se que 0s custos orcamentais nos médio e longo prazos e riscos
associados a diversas formas de PPP a todos os niveis da administracdo publica fossem
sistematicamente quantificados, divulgados de forma transparente na documentacdo
orcamental e considerados nos cenarios orcamentais e nas proje¢es no longo prazo. O
relatério também recomendou que a analise dos riscos orcamentais e contingéncias nos
documentos or¢camentais fossem melhoradas.

O Artigo 1V referente a 2006 salientou que, se por um lado haviam sido feitos
progressos na implementacdo de algumas recomendacdes do ROSC de 2005, por outro,
permanecia a necessidade de uma publicacdo mais extensa e oportuna dos dados
orcamentais territoriais do governo, particularmente no que respeita a execucdo do
orcamento, as atividades quase-or¢amentais e ao passivo contingente. O artigo IV referente
a 2007 reiterou as recomendacdes do ROSC de 2005 ao salientar que a transparéncia e a
monitorizacao reforcadas permanecem os meios mais eficazes para garantir a disciplina

orcamental aos niveis da administracéo regional e local.

Reino Unido

O Reino Unido passou por um dos primeiros ROSC «experimentais» em marco de
1999, cobrindo oito cédigos e normas, incluindo a transparéncia orcamental. Enquanto a
breve descri¢do concluiu que o Reino Unido havia alcangado um «nivel de transparéncia
muito elevado», ndo era claro qual a norma absoluta ou comparativa utilizada como base
para esta avaliagdo resumo.

Se, por um lado, o relatério levantou preocupacbes acerca do facto de as

estimativas de passivo contingente, despesas fiscais e atividades quase-or¢camentais ndo
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estarem integrados em documentos orgamentais, por outro lado, ndo houve uma tentativa
de estimar a importancia destes riscos orcamentais que ndo afirmar que a Ultima «n&o era
significativa». O reconhecimento limitado do governo britanico no ambito dos cenarios
macro-or¢amentais alternativos, o passivo contingente implicito ao setor financeiro privado
interno e a exposicdo crescente as responsabilidades das parcerias publico-privadas
revelados durante a crise ndo foram amplamente discutidos.

O artigo 1V posterior, publicado em 2000, mencionou 0 ROSC de 1999 e salientou
que a transparéncia orcamental havia melhorado desde a avaliagdo, incluindo através de
um reporte mais completo das despesas fiscais nos documentos orcamentais. No entanto, o
artigo 1V também realgou que s&o necessarias melhorias na area do reporte orgamental.
Mais particularmente, a auséncia de relatorios do tesouro frequentes com as respetivas
analises do desempenho or¢amental anual comparativamente as expetativas foi vista como

um entrave a avaliagdo publica dos desenvolvimentos orcamentais.

Estado Unidos

O ROSC orcamental americano de 2003 mostrou que 0 pais «esta em plena
conformidade com a maioria dos elementos do Cédigo do Fundo e define normas de
melhor pratica em muitas areas.» Felicitou a clareza das funcbes e responsabilidades
consagradas nos termos da Constituicdo Americana, a abertura do processo de
orcamentacdo e a qualidade e o ambito da documentacdo orcamental, incluindo uma
anélise detalhada da sensibilidade.

N&o obstante, o0 ROSC também identificou algumas fragilidades incluindo
preocupacles quanto a falta de clareza na direcdo da politica orcamental a longo prazo, a
complexidade do processo orcamental do congresso e a necessidade de fornecer mais
informacdo sobre os custos e 0s riscos associados as Empresas Subsidiadas pelo Estado
como a Fannie Mae e a Freedie Mac e outros passivos contingentes. Desde o ROSC que
tem havido pouco progresso concreto na resolucdo destas fragilidades apesar do nimero de
tentativas por parte da administracdo, do congresso e de terceiros. No decorrer da crise,
todas estas trés questdes complicaram os esforcos dos decisores da politica orcamental da

administrago.
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O relatério da equipa do Fundo ao abrigo do artigo 1V referente a 2003 continha
uma caixa com as principais recomendacdes da avaliagio do ROSC e os relatorios
subsequentes do Artigo 1V levantaram preocupacdes no ambito de questdes institucionais e

questdes relacionadas com Empresas Subsidiadas pelo Estado.
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4. Analise da traducao

Conforme anteriormente descrito no capitulo 1 do presente projeto, neste capitulo
serdo abordados os principais desafios encontrados na traducdo, bem como as respetivas
estratégias adotadas para a sua resolucdo com base nas quatro categorias de problemas na
traducdo identificadas por Christiane Nord (1997: 75-76): pragmaticos, culturais,
linguisticos e textuais (problemas especificos do texto). Dentro de cada uma das quatro
categorias, serdo dados exemplos especificos retirados da tradugdo do texto «Fiscal
Transparency, Accountability and Risk» de inglés para portugués, apresentada no capitulo
3, bem como a explicacédo da estratégia adotada.

No presente projeto, foi traduzido um relatério do FMI da lingua inglesa para a
lingua portuguesa, com o objetivo de, a luz da teoria funcionalista da traducéo explanada
por Nord, identificar e analisar os desafios colocados aquando da transposi¢do de um texto
econdmico de uma lingua para outra.

Vejamos a anélise dos fatores extratextuais na traducdo realizada a par com a
andlise do texto de partida.

4.1 Fatores extratextuais

FATORES EXTRATEXTUAIS

Texto de partida (TP) Texto de chegada (TC)

Remetente Departamento de Assuntos O remetente neste caso é idéntico

Orcamentais, FMI, em colaboracao | ao produtor do texto de chegada,
com o Departamento de Estatistica | g tradutora.

Aprovado por Carlo Cottarelli

Intencéo Informagdo referencial®, tom | Procurou-se manter o tom

neutro e objetivo, por vezes | neutro/objetivo do texto. A

** «Informar o destinatario acerca de um determinado assunto» (Nord, 1991: 49)
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apelativo (intencdo de apelar ao
sentimento e a compreensdo do

destinatario).

linguagem utilizada na traducéo é
formal, adequada ao publico-alvo

designado para a traducéo.

Destinatario

Embora o texto de partida néo
especifique diretamente o publico-
alvo, depreende-se que o relatério
se destine aos paises que fazem
parte do FMI, atualmente 188, em
particular os paises afetados pela
crise onde o FMI realizou ROSC
nas duas Ultimas décadas.

Governos e partidos politicos de
diversos paises, nomeadamente
dos paises mais afetados pela
crise economico-financeira
mundial; estudantes universitarios
dos cursos de Economia e

Financas.

Meio Publicacéo disponibilizada online | A traducdo serd disponibilizada
em formato papel e digital (CD),
e posteriormente online

Local Washington D.C., EUA Lisboa, Portugal

Tempo 7 de agosto de 2012 2013-2014

Motivo Disponibilizar informagdo acerca | Informar o publico-alvo do texto

de um tema de preocupacdo
mundial, a questdo da

transparéncia orgamental.

de chegada acerca da questdo da
transparéncia orcamental e da
situacdlo do seu pais em
particular, caso o mesmo tenha
sido auditorado pelo FMI. Dado
que o FMI ndo publica os seus
textos em lingua portuguesa,
considerou-se relevante
disponibilizar a informacdo na

lingua de chegada de um dos
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paises mais afetados pela crise de
2008, Portugal.

Funcdo do texto | Informativa (ndo literaria) Informativa (ndo literaria)

4.2. Fatores intratextuais

Dentro dos fatores intratextuais, podemos identificar desafios colocados ao traduzir

o relatorio «Fiscal Transparency, Accountability and Risk».

Texto de partida (TP) Texto de chegada (TC)

Assunto A transparéncia orgcamental e | O assunto do texto traduzido € o
recomendacdes para combater a | mesmo que o do texto de partida,
opacidade relativa as financas | ndo houve qualquer alteracdo ou
publicas;  apresentagdo  de | omissdo, o relatorio foi traduzido
estatisticas econdémico- | na integra.

financeiras relativas a divida de o )
] Manteve-se a funcdo informativa
paises pertencentes ao FMI. 3 .
na traducdo, conferindo-se um
Texto informativo (e algo | «toque» mais apelativo na
apelativo na promocdo da | traducdo do Sumario Executivo.

divulgacéo de dados)
O tempo, o local e o remetente

Fatores extratextuais como o | foram alguns dos fatores
tempo, o local e o remetente | extratextuais mantidos em relagéo
incluidos no titulo, intencdo e | ao texto de partida (vide acima), a
motivo indicados no Sumario | intencdo e o motivo também.

Executivo.

Contetdo O texto «Fiscal Transparency, | O contetdo da traducdo néo
Accountability and Risk» trata | sofreu quaisquer alteragbes em
de questbes de opacidade da | comparacdo com o0 texto de

transparéncia orcamental. E um | partida. A traducdo reflete o
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texto factual que apresenta
estatisticas referentes ao grau de
transparéncia orcamental e a
divida publica de diversos
paises. Além disso, o FMI
procura  também  fornecer
recomendaces para a
divulgacdo de informacdo de
forma mais atempada, bem
como quanto ao contetdo dessa
mesma informacdo que deve ser
prestado. O texto de partida tem
uma linguagem formal e
adequada ao publico-alvo a que
se destina, em parte pela
terminologia utilizada. Na&o
existem marcas regionais da
lingua inglesa, mas nota-se que
o texto foi escrito em inglés
americano, como € possivel
verificar através da norma

ortogréfica seguida.

O texto de partida também
fornece informacdes acerca de
fatores extratextuais,
nomeadamente o0 recipiente, 0

tempo e o local.

mesmo conteddo, 0 mesmo
assunto. Continua a ser um texto
atual, embora a traducdo tenha
sido realizada em 2013, o FMI
ainda n&o publicou nova revisdao
em matéria de transparéncia

orcamental.

O publico-alvo do texto também
pouco diverge do texto de partida,
embora tenha sido acrescentado
mais um publico, os estudantes de
Economia e Finangas, sendo que
se considera um tema importante

para alunos das referidas areas.

A traducdo foi realizada em
portugués europeu, sem quaisquer
marcas regionais, recorrendo a
utilizacdo do novo Acordo

Ortogréfico.

Os fatores extratextuais, como o
tempo e o local, foram mantidos
na traducdo, sendo que ambos
fazem parte do titulo do texto de

partida.

Pressuposicoes

Do entendimento da tradutora do
texto — o ouvinte — foram

assumidos aspetos particulares da
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cultura de partida, especialmente

no que diz respeito ao léxico

(vide abaixo). N&@o foi necessario

adaptar a cultura de partida a

cultura de chegada, visto que:

1) Os fendmenos que podem

2) O

ser considerados marcas da
cultura de partida sdo pouco
explicitos, relacionando-se
maioritariamente com
questdes terminoldgicas;

definido

realizacdo da

publico-alvo
durante a
traducdo é um publico com

conhecimentos da area;

3) O local de emissdo do texto,

Washington D.C., é mantido
na traducdo, sendo o FMI
uma entidade sedeada nos
EUA,

identificada

ndo tendo sido
uma
necessidade de alterar um
aspeto desta ordem, parte

integrante do relatorio.

Composicao do | Um relatério composto por um | Estrutura mantida na traducédo
texto Sumario  Executivo,  cinco
capitulos divididos em seccdes
de A a F e dois anexos
Elementos nao- | Nao foram identificados | N&o foram identificados
verbais quaisquer  elementos  ndo- | quaisquer elementos ndo-verbais
verbais
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Léxico

O texto contém uma forte
componente de terminologia
especifica da area em que se
insere,  economico-financeira
como por exemplo, fiscal
transparency, governments’
fiscal position, fiscal deficits,
CDS spreads, government
finances, assets and liabilities,
transactions and flows, ROSC.

A terminologia utilizada na
traducdo  foi  recolhida de
relatorios e outros  textos
elaborados e disponibilizados
online por entidades como a
Unido Europeia (de destacar o
Banco Central Europeu, o
Parlamento Europeu e o Tribunal
de Contas), o Banco de Portugal e
a CMVM.

Estrutura frasica

Frases por vezes longas,
utilizacdo de um adjetivo para
varios substantivos, utilizacéo

frequente de artigos possessivos

Procurou-se utilizar frases menos
complexas, mais objetivas e mais
faceis de entender. Para evitar
frases demasiado longas, algumas
foram divididas em duas frases, a
utilizacdo de adjetivos foi
moderada e procurou-se ndo
aplicar demasiada carga de
substantivos em apenas um

adjetivo.

Elementos

suprassegmentares

Utilizacdo frequente de estilos
(italico, sublinhado e negrito)
para realcar as ideias mais
importantes ou ideias-chave do
texto; ilustracdes em formato de
graficos e tabelas que resumem
a principal informagao

estatistica.

Neste aspeto, destaca-se um

O estilo italico, negrito e
sublinhado foi mantido na
traducdo, bem como marcas como

pontos, tabelas, caixas e graficos.

O erro relativo ao nimero da
Caixa 6 omitido foi igualmente

mantido.
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erro no original que relaciona
com 0 numero das caixas, em

que a Caixa 6 nao é referida.

Passemos agora a andlise dos desafios colocados ao traduzir o texto «Fiscal
Transparency, Accountability and Risk» e as estratégias adotadas para resolver esses

mesmos desafios.

4.3 Problemas pragmadticos

Os problemas pragmaticos referem-se as diferencas entre as situacles
comunicativas na cultura de partida e na cultura de chegada, que incluem aspetos como,
por exemplo, o tempo e o local (Nord, 1991: 186-187). Para identificar eventuais
problemas pragmaticos, é necessario fazer uma andlise dos problemas extratextuais,
nomeadamente o perfil e a intencdo do autor do texto de partida, o leitor-alvo, o meio de
comunicacdo, os locais e 0s tempos de producdo e rececao do texto (idem).

Ao nivel do local, pode dizer-se que tem a menor relevancia entre todos os aspetos
extratextuais, ou seja, o facto de o texto de partida ter sido elaborado em Washington D.C.
e a traducdo em Portugal é pouco pertinente, atendendo ao seu carater internacional, ou
seja, 0 tema desenvolvido, a transparéncia orcamental, e as acGes desenvolvidas pelo FMI
para combater a opacidade orcamental nos diversos paises que compdem o FMI, em
particular os mais afetados pela crise econémica.

O fator tempo tem menor relevancia, dado que o texto de partida é aprovado em
agosto de 2012, a traducdo elaborada em 2013 e a tematica da transparéncia or¢camental
continua a ser atual e sendo alvo de constante debate, em particular desde o despertar da
crise econémico-financeira em 2008. Nos ultimos anos, as entidades de normalizacdo
econdmica e financeira tém procurado tornar a comunica¢do mais transparente, centrando-
se a publicacdo de relatérios em matéria de transparéncia or¢camental numa promogéo e
harmonizacéo de um reporte mais oportuno € menos opaco.

No que diz respeito as intengbes do autor do texto de partida, estdo omissos
elementos extratextuais que permitam descortinar as inten¢bes do autor, bem como o

publico-alvo especifico a quem o texto se destina. N& havendo mencdo expressa ao
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publico-alvo, a interpretacdo do texto de partida, permite concluir que se dirige ao setor
publico em primeira instancia, aos governos e partidos politicos que terdo de debater os
orcamentos de estado dos respetivos paises, aos profissionais e estudantes de Economia e
Financas, bem como pessoas que tenham conhecimentos suficientes da area que lhes
permita compreenderem a mensagem.

Embora estes aspetos extratextuais possam ter um impacto na tradugéo de um texto,
0 mesmo ndo se aplica propriamente ao texto em questdo devido ao seu carater
internacional, sendo que ndo refere um caso especifico de analise da transparéncia
orcamental, mas os paises pertencentes ao FMI em geral, com enfoque particular nos
paises mais afetados pela crise econdmico-financeira e onde foram realizados ROSC
(Relatorios de Cumprimentos das Normas e do Cadigo de Transparéncia Orcamental) pelo
FMLI.

4.4 Problemas culturais

Segundo Nord, os problemas culturais derivam das diferengas nas normas e
convengdes que orientam o comportamento verbal e ndo-verbal no par cultural envolvido,
dado que todas as culturas tém os seus proprios habitos e convencdes (1991: 186-187).
Acerca da questdo da lealdade, Nord refere ainda que [loyalty] is filled by the demands of
the specific translation concepts of the cultures in question (Nord, 1997: 125), ou seja, se a
cultura de chegada pretender uma reproducéo literal do original, os tradutores ndo podem
simplesmente traduzir de uma forma nao literal sem explicar ao leitor o que fez e por que o
fez (idem). A tarefa do tradutor consiste em agir como mediador das duas culturas
(Bassnett: 2010: 82); e a mediacdo ndo passa por impor 0s conceitos especificos de uma
cultura nos membros de outra comunidade cultural.

A traducdo é uma atividade gue envolve pelo menos duas linguas e duas culturas. A
cultura estd presente em todos os textos, mesmo nos técnicos (especializados), ainda que
implicitamente. O tradutor ¢ permanentemente confrontado com os problemas de como
tratar os aspetos culturais implicitos no texto de partida e a técnica mais adequada para 0s
transmitir na lingua de chegada.

No caso da traducdo em andlise, os elementos culturais estdo implicitos nas suas

diversas estruturas frasicas e na terminologia. Embora ndo sejam referidos sistemas
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econdmicos em particular que, como vimos em Petcovici e Ciortea na seccdo 2.1 do
presente projeto, apresentam fortes desafios na transposi¢cdo de um texto econémico de
uma lingua para outra. Tendo o presente relatério um carater internacional, os problemas
culturais estao, na sua maioria, implicitos. No entanto, pode destacar-se um aspeto cultural
explicito na tradugdo em expressées como central government e general government que,
em portugués sdo traduzidas de acordo com a estrutura/organizagdo politica do estado
portugués: a administracdo central (central government) e as administragdes publicas

(general government).

Exemplo 1:

Statistical standards focus on all institutions considered to be engaged in non-market
activity, a group which is typically broader than just those entities included in the central
government budget. (p. 30 do texto de partida)

Traducdo: As normas estatisticas focam-se em todas as instituicdes que se
considera estarem envolvidas em atividades ndo comerciais, um grupo
tipicamente mais vasto do que as entidades incluidas no orcamento da
administracdo central. (p. 81 do projeto)

Exemplo 2:

promote monthly reporting on general government finances, especially for countries with
a general government fiscal rule, and the publication of audited year-end financial
statements within six months (p. 38 do texto de partida)

Traducdo: Promover o reporte mensal sobre as financas das administracdes
publicas, particularmente para paises com uma regra orcamental da administracdo
publica e a publicacdo, no prazo de seis meses, de declaracGes orcamentais de fim

de ano; (p. 94 do projeto)
General government e central government séo duas expressoes tipicas da lingua
inglesa que designam uma estrutura politica internacional. Ambas as expressdes nao
tém uma traducdo direta em portugués, pelo que é necessario fazer uma adaptacao

cultural das duas expressoes.
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4.5 Problemas linguisticos

Nord refere que os problemas linguisticos advém das diferencas estruturais ao nivel
do vocabulario e da sintaxe entre a lingua de partida (LP) e a lingua de chegada (LC). No
que diz respeito ao léxico, alguns destes problemas podem ser causados pelos conhecidos
«falsos amigos» (false friends) ou por situacdes de equivaléncia nula (termos ou
expressdes para 0s quais ndo existe traducao na lingua de chegada, porque ainda ndo houve
aprovacdo de uma traducdo ou porque foram adotadas nessa mesma lingua enquanto
estrangeirismo. Temos 0 caso de swap, em que se manteve a palavra estrangeira, ou area
department, caso em que ainda ndo existe uma traducdo para designar os departamentos do
FMI em lingua portuguesa) ou equivaléncia maltipla (casos em que uma palavra tem mais
do que uma tradugdo como o caso de fiscal, que pode ser traduzida como financeiro, fiscal
ou orcamental, ou government que pode ser traduzida como governos, Estado ou publico).
Naturalmente que o tradutor procura utilizar diversas fontes para colmatar ddvidas
terminoldgicas, dado que ndo detém todo o conhecimento necessario para realizar a
traducdo. As dificuldades surgem quando o tradutor se depara com uma palavra que, na
LC, tem mais do que um significado (equivaléncia multipla), sendo por vezes todos muito
semelhantes; a dificuldade pode ser maior quando a palavra ndo existe em nenhum
dicionério especifico, aplicada a um determinado contexto ou numa determinada area
(equivaléncia nula), apresentando apenas os significados mais comuns (idem).

Estas dificuldades também podem ocorrer devido a uma falta de conhecimento por
parte do tradutor ao nivel da gramatica quer na LP, quer na LC. De salientar que, de acordo
com o dominio ao qual a LP pertence, a traducdo podera obrigar a utilizacdo de tempos
verbais distintos ou tem ela prépria regras gramaticais e sintaticas distintas (Nord, 1991:
186-187). De destacar também os verbos modais: linguas diferentes expressam a
modalidade de formas distintas, como por exemplo must/shall em inglés que podem ser
traduzidos da mesma forma em portugués (dever). A intensidade dos modais na lingua
inglesa varia, portanto, da portuguesa, shall (dever) tem menor intensidade do que must
(ter de, dever).

Exemplo 3:

Central banks should therefore be encouraged to follow internationally recognized
standards in full, though (as discussed in paragraph 17) some supplementary information
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may also be required to allow for consolidation with public sector accounts. (p. 16 do
texto de partida)

Traducdo: Por isso, 0s bancos centrais devem ser encorajados a seguir normas
internacionalmente reconhecidas na sua totalidade, apesar de (conforme discutido no
paragrafo 17) também ser necessaria alguma informacdo complementar para permitir a
consolidag¢do com as contas do setor publico. (p. 60 do projeto)

Exemplo 4:

A new standard for fiscal forecasting could help to improve the quality and consistency
of prospective fiscal reporting. The standard would require fiscal forecasts to: (p. 28 do
texto de partida)

Traducdo: Uma nova norma de previsdo orcamental poderia ajudar a melhorar a
qualidade e a consisténcia do reporte orcamental prospetivo. De acordo com a norma, as
previsdes orgamentais teriam de: (p. 78 do projeto)

A modalidade na lingua portuguesa é traduzida através da utilizacdo de tempos

verbais distintos.

Se, por um lado, o léxico é uma estrutura aberta que pode integrar novas palavras
ao longo do tempo ou adotar palavras de outras linguas, a estrutura morfossintatica é
esquematica, menos permeavel & mudanga, obrigando o tradutor a seguir as proprias regras
definidas pelo sistema linguistico para o qual traduz.

Dentro da categoria dos problemas linguisticos, serdo analisadas questbes
relacionadas com a sintaxe, atentando ao caso particular da construcdo adjetivo +
substantivo (na lingua de partida), e ainda problemas lexicais, nomeadamente de

equivaléncia «direta» e multipla de termos especificos da area econdmico-financeira.

4.5.1 Problemas sintaticos
Os problemas sintaticos incluem frases (mais) extensas, utilizacdo de demasiadas
oracOes relativas, utilizacdo de diversas conjuncdes, utilizacdo mais frequente de
pronomes.
Como exemplo de frases mais extensas e que recorrem a utilizacdo de conjuncdes,

pronomes relativos e preposi¢des indicativas de posse (of):
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Exemplo 5:

On the institutional sources of those risks, public corporations were seen to pose almost as
great a risk as shocks to the central government budget, followed by social security
institutions, the financial sector, and subnational governments. (p. 12 do texto de partida)

Tradugdo: Nas origens institucionais desses riscos, as entidades publicas foram vistas como
representando um risco quase tdo grande como um choque no orcamento da administracéo
central, seguindo-se as instituicdes de seguranca social, o setor financeiro e 0s governos
subnacionais. (p. 53do projeto)

Exemplo 6:

This is possible because, while the governments® obligations to make future pension
payments have a real cost, this is not counted as a liability in the fiscal statistics underlying
Europe°s fiscal rules. (p. 24 do texto de partida)

Tradugdo: Tal é possivel porque, apesar de as obrigacdes dos governos para fazerem com
gue os pagamentos de pensdo futuros terem um custo real, estes ndo sdo contabilizados
como passivo nas estatisticas orcamentais de acordo com as regras orgamentais europeias.
(p. 72 do projeto)

Embora este tipo de frase mais extenso ndo seja uma marca do tipo de texto de
natureza econdmica, que habitualmente recorre a frases mais curtas, diretas e simples,
optou-se por manter a mesma estrutura do texto de partida na traducdo, porque se prende
com as intengbes do texto de partida, como vemos abaixo. Algumas frases do texto de
partida, particularmente no sumario executivo, sdo caraterizadas pela utilizacdo recorrente

de conjunc@es coordenadas e oraces relativas:

Exemplo 7:

The public sector boundary could, however, prove more stable than that of the general
government, since, for example, private firms have stronger incentives than public
corporations to resist interference in their operations and, unlike government, are typically
obliged to apply international accounting standards which, among other things, require
them to be clear about the entities that they control. (p. 15 do texto de partida)

Tradugdo: No entanto, a fronteira do setor publico poderia apresentar-se mais estavel do que
nas administracdes publicas sendo que, por exemplo, as empresas privadas tém incentivos
mais fortes do que as sociedades publicas para resistir a interferéncia nas suas operagdes e,
ao contrario do governo, sdo tipicamente obrigadas a aplicar as normas internacionais de
contabilidade, entre outras, que requerem clareza quanto as entidades que elas controlam.
(p. 59 do projeto)
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Exemplo 8:

The limited reporting of subsoil assets is partly a reflection of the complexities associated
with assessing the market value of such assets which requires estimates of the size of subsoil
reserves, the time and cost profile of extraction, and the path of future prices for the
commodity. (p. 21 do texto de partida)

Traducdo: O reporte limitado dos ativos do subsolo é uma reflexdo parcial das
complexidades associadas a avaliacdo do valor do mercado de tais ativos que requer uma
estimativa da dimensdo das reservas do subsolo, do cronograma e custo da extracdo, e da
evolucdo dos pregos das matérias-primas. (p. 69 do projeto)

As frases acima sdo exemplos de uma utilizacdo frequente da estrutura fréasica
comparativa, no primeiro caso, e da preposi¢ao de posse, no segundo caso. Na segunda frase, e
dado que a lingua portuguesa obrigada a correspondéncia de género, a traducdo parece menos
repetitiva que o original, onde é utilizado apenas a preposicdo of. A traducdo utiliza a mesma
preposicdo, no entanto, como existe contracdo da preposi¢cdo com o artigo, as frases soam
menos repetitivas, quase como que ritmicamente, do que em inglés.

De destacar a particularidade das frases mais longas, especialmente no sumario

executivo, como no exemplo abaixo:

Exemplo 9:

These shortcomings in fiscal disclosure are due to a combination of gaps and
inconsistencies in fiscal transparency standards, delays and discrepancies in countries*
adherence to those standards, and a lack of effective multilateral monitoring of
compliance with those standards. (p.3 do texto original)

Traducdo: Essas deficiéncias na divulgacdo de informacdo orgcamental devem-se a uma
combinag&o de lacunas e inconsisténcias nas normas de transparéncia orcamental, atrasos
e discrepéancias verificados na adesdo dos diversos paises a essas normas, e a uma falta de
monitorizacdo multilateral eficaz no cumprimento dessas mesmas normas. (p. 41 do
projeto)

Certas frases, como a que se apresenta acima, nao se incluem nas habituais frases
curtas, simples e assertivas dos textos econdmicos. Particularmente no sumario executivo
(do qual consta a frase do exemplo 10), a utilizacdo de frases mais compridas é a preferida,
sendo que é a parte mais «publicitaria» do relatério, ou seja, uma apresentacdo do FMI
relativa a existéncia de uma opacidade orgamental continua, apesar dos esforcos para a
combater. Na presente traducdo, estas frases mais longas sdo vistas como sendo

intencionais, podendo fazer com que o leitor fique algo confuso e a compreensao total ndo
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seja alcancada, isto €, tratando-se de uma explanacdo do autor do texto relativamente a
tentativa de combate da opacidade orcamental, causar alguma desconcentragdo no leitor
podera ser intencional.

Também os verbos modais representam neste relatério uma importancia em especial,
dado que o mesmo inclui recomendac¢des do FMI para o combate a opacidade orgamental.
Should e could sdo os dois modais mais utilizados. Conforme explicado acima, a modalidade
é expressa de forma distinta consoante a lingua. Em inglés, os verbos modais indicam a
intensidade da obrigacdo, ao passo que em portugués sdo por vezes traduzidos de forma
semelhante (o caso de must e should).

Exemplo 10:

These contingent liabilities should be valued at their market, fair, or expected present
value, taking into account the probability of the liability being called and the amount and
timing of any resulting payments, unless there is a clear moral hazard case for non-
recognition; (p. 23 do texto de partida)

Tradugdo: Estes passivos contingentes deverdo ser avaliados no seu mercado, a um valor
atual justo ou esperado, considerando a probabilidade do passivo designado e o prazo de
quaisquer pagamentos que dai resultem, a ndo ser que exista um caso moral claro para o
ndo reconhecimento; (p. 71 do projeto)

Exemplo 11:

While statistical reporting standards call for detailed quarterly general government fiscal
reporting, 25 governments should consider publishing reports on a monthly basis. (p. 26
do texto de partida)

Tradugdo: Enquanto as normas de reporte estatistico exigem um reporte orgamental
detalhado das administracGes publicas com periodicidade trimestral, os governos devem
considerar publicar relatérios com periodicidade mensal. (p. 75 do projeto)

Exemplo 12:

This could be done by making a more explicit link in the revised Code and ROSC to
compliance with relevant international standards in the areas of budgeting, statistics,
accounting, and audit. (p. 39 do texto de partida)

Tradugdo: Tal pode ser alcancado tornando a ligacdo a conformidade com as normas

internacionais relevantes nas areas de orgamentagdo, estatistica, contabilidade e auditoria
mais explicita no Cédigo e no ROSC revistos. (p. 95 do projeto)

131



Exemplo 13:

FAD therefore proposes to provide a regular fiscal transparency update on a set of cross-
country fiscal transparency indicators which could also be available electronically. (p. 41
do texto de partida)

Tradugdo: Por isso, o FAD propde fornecer uma atualizagdo regular das praticas de
transparéncia or¢camental nos varios paises com base num conjunto de indicadores de
transparéncia orcamental entre o0s diversos paises que também poderia ser
disponibilizado eletronicamente. (p. 97 do projeto)

Em portugués, recorre-se a utilizacdo de tempos verbais distintos para indicar a
intensidade da probabilidade. Nos exemplos 12 e 13, a traducdo para o indicativo faz
referéncia a recomendagdes/encorajamento para um cumprimento das normas internacionais;
no exemplo 11, em que é utilizado o futuro simples, trata-se quase de uma obrigatoriedade para
seguir uma determinada regra. Foi utilizado o tempo futuro, mas poderia também ser utilizado
o0 tempo presente com indicacdo de futuro. Ja no exemplo 14, foi utilizado o modo condicional,
dado que se trata de uma possibilidade para qual ndo existe uma certeza forte, refere-se a uma
sugestdo recomendacdo que pode ou nao ser adotada.

No caso de could, o primeiro e o terceiro exemplos foram traduzidos no tempo
condicional, dado que se tratam de possibilidades mais remotas ou mais dificeis de alcancar do
que no segundo caso, em que é utilizado o tempo presente. O tempo condicional indica uma

probabilidade mais remota ou dificil de alcancar do que can (poder no presente do indicativo).

No que diz respeito a estrutura frésica, uma das carateristicas sintticas da
linguagem especializada € a utilizagdo de frases curtas e a combinagdo de expressdes

adjetivo-substantivos.

Exemplo 14:

Fiscal transparency is a critical element of effective fiscal policymaking and the
management of fiscal risks. (p. 3 do texto original)

Tradugdo: A transparéncia orcamental é um elemento fundamental de uma politica
orcamental eficaz e de gestdo de riscos orcamentais. (p. 41 do projeto)

General government consists of all entities that are controlled by central, state or local

government or social security funds and are engaged primarily in non-market activities.
(p. 13 do texto de partida)
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Tradugdo: A administracdo publica é composta por todas as entidades controladas por
uma administracdo central, estatal ou local ou fundos da seguranca social e que estdo
envolvidas essencialmente em atividades ndo comerciais. (p. 55 do projeto)

Nos dois exemplos acima, 14 e 15, vemos que a lingua roméanica obriga a uma
alteracdo da ordem da estrutura adjetivo-substantivo para o inverso. Além disso, no
exemplo 15, temos ainda a problematica de identificacdo do(s) substantivo(s) ao(s) qual(-
ais) de refere o adjetivo. Entendeu-se que central state local se referia apenas a
government, ndo também a social security funds, porque sdo expressdes mais recorrentes

ao longo do texto, utilizadas sem qualquer outro adjetivo.

4.5.2 Problemas lexicais

Nesta subseccdo, estdo incluidas questdes relacionadas com terminologia:
equivaléncias nulas, multiplas e diretas. Embora ndo referido por Christiane Nord, optou-se
por incluir também alguns exemplos de equivaléncia «direta», ou seja, terminologia que
consta de dicionarios (como, por exemplo, o IATE*) e glossarios elaborados pela Unido
Europeia (o glossario da crise europeia do Parlamento Europeu*’), bem como textos
escritos por instituicdes internacionais, como o Banco Central Europeu (relatérios
financeiros disponibilizados na pégina de Internet do BCE®®). Os textos utilizados,
disponiveis digitalmente, como bibliografia principal permitiram reunir terminologia
especifica da area ja utilizada por entidades de normalizacdo, como as instituicdes da
Unido Europeia e o Banco de Portugal.

A economia é uma area de saber especializada que requer um conhecimento
técnico, apresentando por conseguinte alguns problemas terminoldgicos ao tradutor. Os
diversos textos disponibilizados por outros organismos de normalizagdo que ndo o FMI
(entidade cuja pagina Web esta disponivel em lingua inglesa, francesa, espanhola, russa,
arabe e chinesa, os relatorios e outros artigos muitas vezes apenas disponiveis em lingua

inglesa) foram a base principal de pesquisa terminoldgica. Os documentos consultados

*® http://iate.europa.eu/SearchByQueryLoad.do?method=load

*" http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+IM-
PRESS+20100414FCS72750+0+DOC+XML+VO0//PT

*® https://www.ecb.europa.eu/ecb/html/index.pt.html
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online provém das paginas Web da Uni&o Europeia (em particular da Comisséo Europeia,
do Parlamento Europeu, do Tribunal de Contas e do Banco Central Europeu), do Banco de
Portugal e da CMVM, bem como da Direccdo Geral do Orcamento, Ministério das
Financas. No caso do EUR-lex, embora seja uma base de dados exclusivamente juridica,
foi consultado o documento referente a «Orientagdo do Banco Central Europeu de 20 de
setembro de 2011 relativa aos instrumentos e procedimentos de politica monetéria do
Eurosistema». Também foi consultada a imprensa diaria no Jornal O Publico e o Diério
Economico durante o tempo em que se procedeu a traducdo, e que serviram de
«confirmacdo» quanto a utilizacdo dos termos e expressdes utilizados em publicacBes

documentais nos meios de comunicagéo em Portugal.

4.5.2.1 Equivaléncias «diretas»

As equivaléncias «diretas» referem-se a termos ou expressdes utilizadas por
organismos de normalizagdo como o BCE ou o Banco de Portugal conforme mencionado
anteriormente.

Exemplo 16:

Fiscal adjustment (p. 4 e 26 do texto de partida)

Traducdo: ajustamento or¢camental (p. 43 e 75 do projeto)

Ao pesquisar o termo online, por exemplo, em contraste com «ajuste orcamental»,
deparamo-nos com noticias dos principais jornais portugueses, nomeadamente O Publico
ou o Expresso, onde se escreve em artigos de economia «ajustamentos orcamentais,
programas de ajustamento, aceleracdo do ajustamento orcamental, ajustamento de risco».
Além disso, a traducdo «ajustamento» surge também no IATE nas tematicas Economia,
Financas e Contabilidade. De considerar também o aparecimento da expressdo em texto da
especialidade, nomeadamente na Orientacdo do Banco Central Europeu, onde se 1€ «(...) o
BCE efectua os ajustamentos necessarios ao calendario normal, de forma a ter em

consideracdo os feriados bancérios em cada Estado-Membro.» (I. 331/1, 2011: 21).

Exemplo 17:
Government debt (p. 6, 11, 26 do texto de partida)
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Traducdo: divida publica (p. 8, 57, 58 do projeto)

Desde 2008, ano em que a crise financeira eclodiu com a faléncia do banco de
investimento norte-americano Lehman Brothers, que o termo «divida publica» passa a
fazer parte de todos os artigos publicados em semanarios. De acordo com o glossario da
crise financeira elaborado pelo Parlamento Europeu e divulgado online (vide referéncia
bibliografica no final) «Divida governamental ou divida publica: a quantidade de
dinheiro que um governo deve aos seus credores também aumentou. E igualmente
designada como divida publica, na medida em que, no final, é aos contribuintes que
compete 0 seu pagamento. Se um governo gastar mais do que recebe em impostos, tem de
recorrer a dinheiro suplementar, geralmente através da venda de bens publicos.»

Tal como «ajustamento orcamental», também «divida pablica» € ja uma expressao
recorrente no &mbito econdémico-financeiro.

Um outro exemplo é precisamente o titulo do relatério.

Exemplo 18:
Fiscal Transparency, Accountaility and Risk (p. 1 do texto de partida)
Traducéo: Transparéncia orcamental, responsabilidade e risco (p. 37 do projeto)

A excecdo da palavra fiscal, uma equivaléncia multipla, como veremos ja em

seguida, o restante titulo foi uma traducéo direta do inglés.

4.5.2.2 Equivaléncias multiplas

Nas equivaléncias multiplas, estdo incluidos termos e expressdes com Varias
traducbes possiveis, variando as mesmas consoante 0 contexto. Incluimos nesta sec¢éo
government, fiscal e liabilities, termos que podem ter mais do que uma traducgédo. A decisdo
de usar um termo em lugar de outro esta sobretudo relacionada com o contexto em que a
palavra se insere.

Government é uma das palavras mais recorrentes no texto e pode ser traduzida como
«governo», «Estado», «administracdo» ou «publico» (adjetivo associado a Estado, que em inglés

também aparecera como public).
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Government = governo

Exemplo 19:
Governments' economic decisions (p. 4 do texto de partida)
Traducdo: decisdes econdmicas dos governos (p. 42 do projeto)

Exemplo 20:
(...) hold governments to account for their fiscal performance and their utilization of

public resources. (p. 4-5 do texto de partida)

Traducdo: (...) e para responsabilizar os governos quanto ao seu desempenho
orcamental e a sua utilizacao dos recursos publicos. (p. 43 do projeto)

Exemplo 21.:

First, the crisis revealed that, even among advanced economies, governments’
understanding of their current fiscal position was inadequate, as shown by the
emergence of previously unrecorded deficits and debts. (p. 4 do texto de partida)

Tradugdo: Primeiro, a crise revelou que, mesmo entre as economias mais

avancadas, a compreensao dos governos relativamente a sua situacdo orcamental

atual era inadequada, conforme demonstrado pelo aparecimento de défices e

dividas anteriormente néo registados. (p. 43 do projeto)

Nos exemplos 19, 20 e 21, government é referido enquanto entidade reguladora e
decisora das normas de um pais. Também foram retirados exemplos idénticos de textos
como «Estatisticas de Balanca de Pagamentos» elaborado pelo Banco de Portugal ou
«Modernizacdo da contabilidade da UE» elaborado pela Comissdo Europeia.

Ja a traducdo de government como «administracdo» estd relacionada com as
expressdes general government, local government e central government. Para a traducgéo
destas expressdes, recorreu-se aos dicionarios IATE e também ao Linguee, sendo as
referéncias deste Ultimo retiradas de artigos publicados no EUR-lex. Os textos «Estatisticas
da Balanca de Pagamentos» do Banco de Portugal e os relatérios anuais do Banco Central
Europeu (foram consultadas as versGes em inglés e em portugués mais recentes,
nomeadamente 2010, 2011, 2012 e 2013). General government refere-se as administraces

publicas dos paises, central government a administracdo central. O «Relatorio Anual de
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2012» do BCE e a «Sintese da Execucdo Orcamental 2011» do Ministério das Finangas,
Direccdo-Geral do Orgamento apresentam a traducdo dos dois termos consoante acima
indicado.

Local government e regional government referem-se, também mediante consulta

dos documentos acima mencionados, as administracdes locais e regionais.

Government = Estado
Exemplo 22:

The outstanding debt of government-related enterprises (...) (p. 14 do texto de partida)

Traducdo: A divida em curso das empresas ligadas ao Estado (...) (p. 56 do projeto)

Exemplo 23:

(...) and other guarantees of government sponsored enterprises. (p. 14 do texto de partida)

Traducdo: (...) e outras garantias governamentais de empresas subsidiadas pelo Estado. (p.

57 do projeto)

De um ponto de vista econémico, e mediante a aplicacdo do termo ao caso
portugués, «a nocdo de Estado consiste na existéncia de um conjunto de instituicdes que
mantenham um poder pablico num territorio. Ou seja, € Estado quando a autoridade esta
institucionalizada. E uma estrutura politica que constitui a face de uma nag&o.» Assim, nos
exemplos acima, faz-se referéncia a empresas que tém na sua fundagéo

intervencdo/investimento do Estado.
Government = publico
Exemplo 24:
Government deficits and debts (p. 5 do texto de partida)
Traducdo: Défices e dividas publicos (p. 45 do projeto)
Exemplo 25:

Government accounting (p. 5 do texto de partida)

Tradugdo: Contabilidade publica (p. 44 do projeto)
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Exemplo 26:
Government finance statistics (p. 5)

Traducdo: Estatisticas das financgas publicas (p. 47 do projeto)

A definicdo econdémica de publico esta relacionada com Estado. Segundo o
Infopédia®, publico é algo «pertencente ou relativo ao povo, que é de todos, que se faz
diante de todos, que esta aberto ou acessivel a todos, comum, relativo ou pertencente ao
governo de um pais.» Em certas ocasides, tais como as que se indicam abaixo, government
refere-se efetivamente a publico, na medida em que ndo se referem propriamente a
entidade estadual ou governamental, mas sim ao conceito de coisa comum, pertencente ao
Estado.

No entanto, o problema de traducdo do termo government ndo foi totalmente
eliminado, j& que algumas ocorréncias se basearam na analise do co-texto imediato, do
referente implicito da palavra no lugar onde a mesma aparece e que ajuda a identificar o

contexto e, por conseguinte, a opcao de traducéo.

Tal como o substantivo government, o adjetivo fiscal também é recorrente no texto, e
usado em combinagdes comuns com substantivos como fiscal transparency fiscal risk ou
fiscal reporting. O termo pode ser traduzido como «fiscal» «or¢camental» e eventualmente
«publico». No contexto do presente projeto, a traducdo mais utilizada foi «orcamental»
devido ao contetido do texto, a tematica da transparéncia orcamental. Além disso, «fiscal»
é um termo puramente contabilistico, ou seja, é habitualmente aplicado num contexto de
contabilidade, impostos, ao fisco e a fiscalizagdo. A maioria das ocorréncias no texto
relaciona-se efetivamente com transparéncia or¢camental, tema central do relatério, as
politicas e normas de orcamentacdo e apresentacdo de orcamentos aos organismos de

normalizacé&o.

®http://www.infopedia.pt/lingua-portuguesa
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Alguns exemplos da utilizagdo de «orcamental», «fiscal» e «plblico»*’:
- fiscal transparency: transparéncia orgamental

- fiscal risk: risco or¢camental

- fiscal reporting: reporte orlcamental

- fiscal forecasting: previsdo or¢camental

- fiscal data: dados or¢amentais

- fiscal opacity: opacidade orcamental

- fiscal management: gestdo orcamental

- fiscal position / stance: posi¢do orgcamental

- fiscal burden: encargo fiscal

- contas publicas*

Os vérios textos consultados na area foram sobretudo Relatérios Anuais do BCE
(versdo inglesa e traducdo para portugués) onde as ocorréncias com o adjetivo fiscal
(orcamental) permitem cobrir muitas das op¢des adotadas na traducao.

Relativamente a fiscal (fiscal), a palavra surge com menor frequéncia, sendo que a
analise da componente fiscal ndo € um dos objetivos do texto.

* Neste caso, fiscal foi traduzido como «puUblico», visto tratar-se das contas
pertencentes ao Estado, ou seja, publicas.

As possiveis traducdes de liabilities sdo «passivo» e «responsabilidades».™*
Exemplo 27:
Assets and liabilities

Traducdo: ativos e passivos

Exemplo 28:

%0 Nestes casos, optou-se por ndo colocar a pagina especifica da traducéo, dado tratar-se de expressdes e
termos que surgem com frequéncia em todo o relatério.

> Tal como na nota anterior, optou-se igualmente por ndo colocar a pagina especifica da traducéo nestes
exemplos por ocorrerem com frequéncia em todo o relatério.
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Contingent liabilities

Traducdo: passivo contingente

Exemplo 29:
Government liabilities

Traducdo: responsabilidades das administracdes publicas

Exemplo 30:
Accumulation of liabilities by government-related enterprises
Traducdo: acumulacdo de responsabilidades por empresas ligadas ao Estado

O exemplo 27 trata-se de uma colocacdo que ja estad lexicalizada, ou seja, ja esta
incluida no Iéxico econémico-financeiro; o exemplo 28 trata-se também de uma expressao
ja lexicalizada, como € possivel identificar em textos como «IAS 37 Provisdes, Passivos
Contingentes e Ativos»>*; por sua vez, nos exemplos 29 e 30, a tradugdo como
«responsabilidades» diz respeito ao facto de as expressGes serem associadas a palavra
government que, como ja vimos, tem um equivalente polissémico em portugués,
relacionando-se com a ligacdo as administracbes publicas no caso do exemplo 29, ou de
empresas publicas ou ligadas ao Estado (também uma colocacao) no exemplo 30.

4.5.2.3 Equivaléncias nulas
As equivaléncias nulas estdo relacionadas com termos que ndo tém traducdo na
lingua de destino. No presente relatorio, identifica-se a ocorréncia frequente da palavra
swap, que ndo tem traducdo em portugués. O termo foi incluido na lingua portuguesa
Exemplo 31:
Credit default swap spreads (p. 5 do texto de partida)
Traducédo: diferenciais de swaps de risco de incumprimento (p. 45 do projeto)

>2http://www.ifrs.org/IFRSs/IFRS-technical-summaries/Documents/IAS37.pdf
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Apesar de se manter o estrangeirismo de uma das palavras na expressdo, as
restantes encontram-se aprovadas tanto no IATE>® como no BCE online. No caso de swap,
existe simplesmente um vazio lexical em portugués, pelo que prevalece a designacdo em

inglés.

Exemplo 32:
IMF area departments (p. 40 do texto de partida)
Traducdo: departamentos de area do FMI (p. 96 do projeto)

Segundo a pagina Web do FMI, area departments sdo os departamentos
especificos por cada area geografica. Estdo divididos em cinco seccgoes:
Departamento  Africano, Departamento Asia-Pacifico, Departamento Europeu,
Departamento do Médio Oriente e da Asia Central e Departamento do Hemisfério
Ocidental. Sendo que a pagina Web do FMI ndo inclui a versdo portuguesa, a
traducdo da expressdo IMF area departments foi livre, ou seja, baseou-se na melhor
porque efetivamente efetivamente consideradas areas geograficas e eventualmente
areas funcionais. Dado que as &reas funcionais estdo também discriminadas no
organigrama do FMI**, optou-se por traduzir precisamente por «departamentos de

areax.

Exemplo 33:
Dissemination Standards Bulletin Board (p. 41 do texto de partida)
Traducdo: Dissemination Standards Bulletin Board (p. 97 do projeto)

53 Swap de risco de incumprimento: Contrato em que uma das partes (o comprador do CDS), que detém
titulos de divida de rendimento fixo (ex. obrigacGes) emitidos por determinada entidade, compra & outra
parte (o vendedor do CDS) uma proteccdo — espécie de "seguro” — contra o risco de incumprimento de
divida do emitente dos titulos. O risco é assim transferido do comprador do CDS para o vendedor, que
garante ao comprador o recebimento dos juros e o reembolso dos titulos na data do seu vencimento em
caso de incumprimento do emitente dos titulos.

> https://www.imf.org/external/np/obp/orgcht.htm
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O exemplo 33 refere-se a um conselho que faz parte do FMI e esta encarregue
de disponibilizar acesso a informacéo dos sitios SDDS (Special Data Dissemination
Standard, Base de Dados da Disseminacdo Padrdo de Dados Especiais) (SDDS), do
GDDS (General Data Dissemination System, Base de Dados da Norma Geral de
Disseminacdo de Dados) e do DQRS (Data Quality Reference, Referéncia de
Qualidade de Dados). Ao contrario do exemplo 32, optou-se por ndo traduzir a
designacdo do Conselho, dado tratar-se de uma area departamental especifica do FMI
para a qual escolher uma traducdo livre poderia ndo ter o0 mesmo significado da

entidade e do que a mesma promove.

Exemplo 34:

Policy and guidance notes (p. 41 do texto de partida)
Traducgdo: notas de politica e orientagdo (p. 97 do projeto)

Policy and guidance notes refere-se, tal como o nome indica, a notas de dois
processos distintos, politica e orientacdo. No entanto, tratando-se de documentagdo, notes

poderia ser eventualmente traduzido de outra forma (anotac@es, por exemplo).

4.6 Problemas especificos do texto

Este tipo de problemas, de acordo com Nord, refere-se as questdes que ndo podem
ser incluidas em nenhuma das categorias anteriores, a situacfes especificas de
comunicacdo Unicas e que dependem de um determinado contexto.

No presente projeto, ndo foram encontrados outros problemas especificos, além de

todos os mencionados.
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Conclusao

O termo «globaliza¢do» comporta uma diversidade ampla de significado e é ainda
controverso, podendo ser analisado e aplicado em areas tdo diversas como a economia, a
sociologia, a antropologia, a cultura. A globalizacdo refere-se a um processo complexo
multidimensional, que vai além de um «simples» fendmeno despoletado pelos avangos
tecnoldgicos que promovem uma maior rapidez da comunicagdo e do transporte;
compreende atualmente diversas areas e pode ser olhada de modos tdo distintos quanto
aqueles que se propuser. Assim, cada ramo das ciéncias sociais tem uma perspetiva distinta
de globalizacdo, ou seja, cada disciplina privilegia a sua prépria abordagem. De um modo
geral, as perspetivas socioldgica, geogréfica e de estudos culturais tém tendéncia para ser
mais abrangentes do que a economia, as ciéncias politicas e as relac@es internacionais.
Entre analistas e decisores politicos, parece surgir um consenso relativo a algumas
carateristicas da globalizacdo: estd a ser moldada pelas mudancgas tecnoldgicas que
envolvem a reconfiguracdo dos estados, anda de md@o em mao com a regionalizacdo e €
desigual. Outro entendimento comum é que a globalizacdo é sinbnimo de compressdo
espago-tempo, significando uma interacdo mais intensa em espacos mais amplos num
tempo mais curto.

A medida que a distancia diminui, a velocidade da interagdo social aumenta de tal
modo que as crises e 0s acontecimentos de partes distantes do globo tém impacto imediato
em todo o mundo. Por isso, a globalizacdo desperta uma consciencializacdo crescente da
forma como eventos distantes podem afetar fortunas locais e vice-versa, bem como a
percecdo publica da diminuicdo espacio-temporal.

A difusdo acelerada das tecnologias digitais e de satélite tornaram a comunicacgéo
instantanea possivel. O controlo da informacdo é pouco eficaz, o que faz com que
individuos em todo o mundo sejam expostos a outras culturas. Nada, nem mesmo o facto
de os individuos falarem linguas diferentes, pode impedir o fluxo de ideias e culturas. O
inglés tornou-se a lingua dominante, uma vez que fornece uma infraestrutura linguistica
poderosa, tal como qualquer sistema tecnoldgico, para transmitir ideias. A queda de
barreiras entre na¢fes conduziu a queda de barreiras linguisticas e culturais. Ndo ha davida
que as culturas sdo influenciadas através do contacto entre si. No entanto, esta influéncia

ndo significa estandardizacdo ou convergéncia cultural na direcdo do modelo cultural
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mundial baseada na cultura americana ou europeia. De facto, as na¢bes mantém a sua
variedade, complexidade e a diversidade cultural. A abertura da cultura é um fenémeno
que reconhece diferencas entre culturas e permite beneficiar da riqueza das outras culturas.

A traducdo desempenha um papel fundamental na promocéao da globalizacdo, mas
também da localizagdo, sendo que apela ao reconhecimento do valor de outras culturas e
aos limites da cultura local. Pode dizer-se que a traducgdo convida e introduz a diferenca; ao
fazé-lo, permite ou forca o «eu» a interagir com «o outro», contribuindo para a diversidade
cultural. A promessa de proximidade s6 se mantém se houver uma garantia de
possibilidade de tradugéo.

Enquanto processo de partilha de linguas e competéncias linguisticas que fazem
parte de uma infraestrutura de comunicacdo global, a traducdo permite a circulacdo de
conhecimento, informacédo e ideias de discursos disseminados em diversas linguas. Na
verdade, a globalizacdo contemporanea testemunhou o aparecimento da lingua inglesa
como lingua franca, o que, contudo, ndo conduziu a uma diminuigdo no significado da
traducdo. As alteracbes tecnoldgicas promoveram uma maior traducdo de contetdos
disponibilizados aos leitores a qual estes acedem em qualquer lugar no mundo e em
qualquer momento.

A traducdo de textos designados «técnicos» ou «de especialidade» representa o
maior segmento do mercado de traducdo, o que gera debates relativo a concetualizacdo
desta modalidade de texto.

O presente projeto incidiu na traducdo de um texto de linguagem especializada,
particularmente de natureza econdmico-financeira. Vimos as especificidades deste tipo de
texto, nomeadamente que constitui um servico comunicativo orientado para o leitor, cujo
objetivo principal passa por apresentar informacdo a um puablico novo. Um dos desafios
colocados a traducdo de textos econdémicos diz respeito a necessidade de realizar, numa
primeira instancia, uma analise ao proprio sistema econémico, a sua natureza e formas,
sendo que se presencia aqui um confronto entre sistemas econémicos.

O relatério aqui traduzido, intitulado «Fiscal Transparency, Accountability and
Risk» € um texto de carater internacional, isto é, trata de questdes relacionadas com a
transparéncia orcamental e o combate a opacidade da mesma por parte dos paises

constituintes do Fundo Monetério Internacional. Apesar dos sistemas economicos serem
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diferentes, ndo foi necessario fazer uma comparacdo dos mesmos, devido precisamente ao
seu carater internacional.

Procedeu-se a traducdo do relatério com base na visdo funcionalista de Christiane
Nord, que propde uma abordagem a atividade tradutdria em que o texto traduzido é um
conjunto de especificidades, nomeadamente o publico-alvo, a fun¢do ou os objetivos que
se pretende que a traducdo cumpra. Um dos aspetos mais importantes é a regra da
coeréncia e que passa, segundo os funcionalistas, por os tradutores encontrarem as
melhores solugdes de modo a produzirem um texto em conformidade com a situacdo que
Ihes é apresentada.

A andlise do texto de partida e consequentemente do texto de chegada (apds a
traducdo) baseia-se na aplicacdo do modelo de Nord e consistiu na identificacdo dos
desafios colocados durante a traducdo, inseridos em quatro categorias nomeadas pela
autora: problemas pragmaticos, problemas culturais, problemas linguisticos e problemas
especificos do texto. Num texto de natureza econdémico-financeira, e também muito atual
(aprovado em 2012), alguns dos problemas identificados por Nord estdo implicitos, como
0s pragmaticos e os problemas especificos do texto. Os problemas linguisticos tiveram a
maior representatividade, desde problemas lexicais, passando por problemas sintaticos e
morfologicos. Os problemas de ordem cultural, embora na sua maioria implicitos,
revelaram-se um desafio, na medida em que foi necessario fazer uma adaptacdo da
estrutura organizacional (sistema politico) ao caso especifico portugués, dado que a
traducéo foi realizada para a lingua portuguesa.

O resultado final é um trabalho experimental na area da traducdo especializada e
espera-se que a traducgdo e a sua analise possam vir a ser um documento de consulta em
trabalhos deste tipo de texto, em particular no que diz respeito a necessidade de adaptacao
de estruturas governamentais internacionais para a situacdo concreta de Portugal. Para o
efeito, foi levada a cabo uma pesquisa de diversos documentos de organizagdes igualmente
internacionais, nomeadamente o Banco Central Europeu, que disponibiliza bases de
documentos de consulta de jornais de especialidade e relatérios de normalizacdo da
linguagem.

De realcar que a traducao deste texto encontra a sua justificacdo na necessidade de

compreensdo das normas/recomendacdes em materia de transparéncia orcamental por parte
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do governo portugués, sendo este um dos exemplos e casos de maior incidéncia deste
relatério, se as mesmas ndo sdo transparentes. Isso significa que as entidades
normalizadoras deveriam promover uma maior transparéncia um maior entendimento das
politicas internacionais, ao disponibilizar a informacéo na lingua materna dos paises onde
atuam. A traducéo resulta, assim, numa garantia de diferenca no pressuposto da igualdade

de normas internacionais.
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EXECUTIVE SUMMARY

Fiscal transparency is a critical element of effective fiscal policymaking and the management
of fiscal risks. The last decade and a half has seen a concerted effort to develop a set of
internationally accepted standards for fiseal transparency and to monitor and promote the
implementation of those standards at the national level. This period has also witnessed a
steady improvement in the comprehensiveness. quality, and timeliness of public financial
reporting in countries across the income scale.

Despite these advances, understanding of governments’ underlying fiscal position and the
risks to that position remains inadequate. This was demonstrated by the emergence of
previously unreported fiscal deficits and debts and the erystallization of large, mainly
implicit, government liabilities to the financial sector during the current crisis. These
shortcomings in fiscal disclosure are due to a combination of gaps and inconsistencies in
fiscal transparency standards. delays and discrepancies in countries’ adherence to those
standards, and a lack of effective multilateral monitoring of compliance with those standards.
A revitalized fiscal transparency effort is needed to address the shortcomings in standards
and practices revealed by the crisis and guard against a resurgence of fiscal opacity in the
face of growing pressures on government finances. This requires action along three fronts.

First. fiscal transparency standards need to be updated to address gaps in and inconsistencies
between those standards. In particular, the standards need to ensure that published fiscal
reports (i) cover a wider range of public sector institutions: (ii) capture a broader range of
direct and contingent assets and liabilities; (ii1) recognize a wider range of transactions and
flows: (iv) be published in a more timely manner: (v) take a more rigorous approach to fiscal
forecasting and risk analysis: and (vi) present forecast and actual fiscal data on a consistent
basis. Some standards also need to be supplemented by guidance on their implementation.

Second, the IMF needs to adopt a more modular, analytical. and calibrated approach to
evaluating country compliance with fiscal transparency standards. This requires revisions to
the Fiscal Transparency Code and Manual to reflect the above refinements in standards and
provide a set of achievable milestones on the way to full compliance with those standards.
The more graduated Code and Manual would provide the basis for a more focused and
substantive fiscal ROSC which would (1) cater for modular assessments focused on key areas
of fiscal risk: (ii) include an assessment of the adequacy and reliability of public information
on the state of the fiscal accounts: and (111) provide a comparable and actionable final report.

Third, national, regional, and international institutions need to strengthen incentives for
improvements in fiscal transparency practices. This could be done by: (1) fostering national
and regional constituencies for transparency. such as supreme audit institutions. national
statistics agencies, fiscal councils, and regional surveillance bodies: (i1) strengthening the
institutional relationships among international standard-setters: and (iii) providing regular
updates on the state of fiscal transparency practices across countries.
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I. INTRODUCTION

1. Fiscal transparency—defined as the clarity, reliability, frequency, timeliness,
and relevance of public fiscal reporting and the openness to the public of the
government’s fiscal policy-making process—is a critical element of effective fiscal
management.' Fiscal transparency helps ensure that governments’ economic decisions are
informed by a shared and accurate assessment of the current fiscal position. the costs and
benefits of any policy changes. and the potential risks to the fiscal outlook. Fiscal
transparency also provides legislatures. markets, and citizens with the information they need
to make efficient financial decisions and to hold governments to account for their fiscal
performance and their utilization of public resources. Finally. fiscal transparency facilitates
international surveillance of fiscal developments and helps mitigate the transmission of fiscal
spillovers between countries.

2. In the wake of the recent economic and financial crisis, there is a need to reassess
international efforts to promote fiscal transparency for three reasons. First, the crisis
revealed that, even among advanced economies, governments” understanding of their current
fiscal position was inadequate, as shown by the emergence of previously unrecorded deficits
and debts. Second. the crisis demonstrated that, in many cases. countries had substantially
underestimated the risks to their fiscal prospects. especially those emanating from the
financial sector. Third. the sharp deterioration of the fiscal stance that accompanied the crisis.
and the related need for fiscal adjustment. have increased the incentives on governments to
engage in activities which cloud the true state of their finances. A revitalized international
fiscal transparency effort is therefore eritical both to reflect the lessons of the erisis itself and
to prevent a resurgence of fiscal opacity in its wake.

3. The rest of this paper is divided into five sections. Section II provides background
on the benefits of fiscal transparency and on international efforts to promote fiscal
transparency over the past decade: Section IIT explores the relationship between fiscal
transparency and fiseal risks: Section IV considers the adequacy of prevailing fiscal
transparency standards and practices in enabling governments to understand and manage
those risks: Section V assesses the existing international, regional, and national mechanisms
for monitoring and promoting compliance with fiscal transparency standards: and Section VI
suggests issues for discussion,

! While this paper focuses on the public dissemination of fiscal information, many of its conclusions apply to

the availability of information for policymakers even if not made public. Publication of this information brings
the added benefits of improving its quality. compelling governments to confront 1ts implications. and widening
the debate on how to respond. See Box 1 for definttions of fiscal accounting, reporting, transparency, and nisk.
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Box 1. Definitions: Accounting, Reporting, Transparency, and Risk

This paper deals with the distinct but related concepts of government accounting, fiscal reporting, fiscal
transparency, and fiscal nisk. For the purposes of the ensuing discussion:

+ government accounting refers to the concepts, standards, rules, and systems used to generate the financial

information vsed 1n fiscal reporting;

* fiscal reporting refers to the production of summary information about the past, present, and future state of

the public finances for both mternal (management) and external (accountability) uses;

»  public fiscal reporting refers to the publication and dissemination of this summary information about the
state of the public finances to citizens 1n the form of fiscal forecasts (in fiscal strategy or budget
documents). government finance statistics (fiscal reports produced in accordance with statistical
standards), or government financial statements or accounts (fiscal reports produced in accordance with
accounting standards);

+ fiscal transparency refers to the clarity, reliability, frequency, timeliness, and relevance of public fiscal
reporting and the openness to the public of the government’s fiscal policy-making process. Within this,
clarity refers to the ease with which these reports can be understood by users, reliability refers to the
extent to which these reports reflect the government’s true financial position. frequency (or periodicity)
refers to the regulanty with which reports are published, timeliness refers to the time lag mveolved in the
dissemination of these reports, relevance refers to the extent to which these reports provide users with the
information they need to make effective decisions. and openness refers to the ease with which the public
can understand, influence. and hold governments to account for their fiscal policy decisions; and

e fiscal risks are factors that lead to differences between a government’s forecast and actual fiscal position.

II. WHY FISCAL TRANSPARENCY?

4. The degree of fiscal transparency has been shown to be an important predictor
of a country’s fiscal eredibility and performance. A growing body of empirical research
has highlighted the positive relationship between the degree of fiscal transparency and
measures of fiscal sustainability (such as government deficits and debts), with a stronger
correlation among low and middle income countries than among high income countries
(Figure la). Empirical evidence also points to a positive relationship between the degree of
fiscal transparency and market perceptions of fiscal solvency (such as credit default swap
spreads on sovereign debt, eredit ratings, and foreign equity investment), this time with a
stronger correlation among high-income than middle-income countries (Figure 1b).? Recent

? Hameed (2005), and Dabla-Norris and others (2010) find that more transparent developing countries have
better credit ratings and better fiscal discipline. This 1s supported by Alt and Lassen (2006) who find that a
greater fiscal transparency 1s associated with lower public debt and deficits 1n 19 advanced economes. Arbatl
and Escolano (2012) take this further by decomposing the relationship between transparency and credit ratings
into the direct impact (reducing current uncertainty over the fiscal position) and the indirect impact (improving

primary balance and gross debt over time), finding that the former dominates in developing countries, while the

latter dominates in advanced economues. To clanfy the direction of causality between fiscal transparency and
outcomes, Glennerster and Shin (2008) use the publication of IMF fiscal data and reports to identify a
sigmficant causal relationship between publication and quality assurance of fiscal information and lower
government bond yields.
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studies have also shown a positive relationship between fiscal obfuscation (such as the use of
accounting stratagems to hide deficits and debts) and perceptions of sovereign default risk *
The recent loss of market confidence in governments with underestimated or hidden deficits
underlines the link between fiscal credibility and openness.

Figure 1. Fiscal Transparency and CDS Spreads”
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Source: Markit Five Year CDS (credit default swap)
Note: Four outliers with very high average CDS spreads
(Argentina, Greece, Pakistan, and Ukraine) are excluded.

Sources: World Economic QOutlook (Debt to GDP);
Staff estimates (Fiscal Transparency Index).”

1/ Fiscal Transparency Index is based on data from two sources: fiscal ROSC reports (see Hameed, 2005) and
Dabla-Norris and others (2010). See Weber (2012) for an explanation of how it is constructed.

5. The last decade and a half has seen substantial efforts to improve fiscal
transparency across advanced, emerging, and developing economies. While recent
history has seen a gradual improvement in fiscal transparency across countries, the Asian
crisis of the late 1990s highlighted shortcomings in financial reporting in both public and
private sectors and regarding the linkages between the two (Lane and others. 1999). Since
then, there has been a concerted effort at the international, regional, and national level to:

¥ Weber (2012) identifies poor fiscal transparency as a key predictor of statistical discrepancies in published
fiscal data as measured by stock-flow adjustments between general government net lending/borrowing and the
change 1 net debt. Irwin (2012) notes a posttive relationship between the use of accounting devices and
perceptions of sovereign credit nsks as measured by credit default swap spreads. Gelos and We: (2005) find that
fiscally more transparent countries tend to attract more foreign equity investment and are less vulnerable to
withdrawals during times of stress.
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. develop a global architecture of fiscal transparency norms and standards. The
centerpiece of this normative architecture has been the IMF s Code of Good Practices
on Fiscal Transparency and accompanying manuals and guides (IMF 2007a. and
2007b). These have been supported by detailed standards such as the IMF’s
Government Finance Statistics Manual (GFSM 1986 and 2001) in the area of
statistical reporting and the International Federation of Accountants’ (IFAC s)

International Public Sector Accounting Standards (IPSAS) in the area of accounting:*

. strengthen monitoring of compliance with those norms and standards. At the
international level, the Fiscal Transparency Report on Observance of Standards and
Codes (ROSC) was the first comprehensive fiscal transparency diagnostic. The Fund
has conducted 111 ROSCs since 1999, covering 94 countries. The IMF. World Bank,
and other international partners have also undertaken 285 Public Expenditure and
Financial Accountability (PEFA) assessments covering 135 countries, which have a
significant transparency component.” At the regional level, institutions such as the
European Statistics Agency (Eurostat) have been a driving force behind the
harmonization of fiscal reporting practices across EU member states. Within civil
society, the International Budget Partnership (IBP) has developed its own instrument.
the Open Budget Survey (OBS). for assessing budget transparency which now covers
more than 100 countries:® and

. improve fiscal transparency at the national level. Since the late 1990s, there have
been significant improvements in the comprehensiveness, quality, and timeliness of
public fiscal reporting in countries across the income scale in response to
international, regional, and domestic pressures. According to the 2010 OBS,

87 percent of countries surveyed published their annual budgets in 2010 and the
content of many countries’ budget documentation has expanded. A growing number
of governments now produce accrual-based accounts or fiscal statistics based on

* The first IPSAS—on Presentation of Financial Statements—was issued in May 2000. Since then 31 more
IPSASs have been 1ssued coverning a range of topics, including cash flows, financial instruments, presentation of
budget information in financial statements, service concession arrangements (including public-private
partnerships), intangible assets. and contingent liabilities.

% Of the 285 PEFA assessments, 133 are now public, $4 are final (endorsed by the lead agency but not yet made
public) and 68 are m draft. Another 45 assessments are ongomg or planned. While around 40 percent of the
mformation gathered through the fiscal transparency ROSC can also be derived from a PEFA evaluation, the
PEF A does not provide a comprehensive assessment of fiscal transparency.

® The IBP"s 92 question Open Budget Survey (http://internationalbudget.org/what-we-do/open-budget-
survey/full-report/) assesses the availability of eight key budget documents. the comprehensiveness of the data
contamed in these documents. and the effectiveness of fiscal oversight provided by legislatures, supreme audit
mstitutions, and the public. Answers to these questions are then compiled to generate an Open Budget Index
value which is used to rank each country’s relative level of transparency.
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international standards. including middle-income countries such as Colombia, the
Philippines. and Russia. More generally, synthetic measures of fiscal transparency
such as the IBP’s Open Budget Index (OBI) show an increase in the average country
score from 46 in 2006 to 50 in 2010 (out of a possible 100).

6. However, substantial shortcomings in fiscal transparency remain:

. First. there remain significant gaps and inconsistencies in fiscal transparency
standards in areas such as the coverage of public institutions, treatment of assets and
liabilities, reporting of transactions and other economic flows. and the comparability
between forecast and actual data.

. Second. governments’ implementation of international accounting and statistical
reporting standards has lagged behind the development of the standards
themselves. Although the first IPSAS was issued in 2000 and the revised GFSM was
promulgated in 2001, out of 182 countries. only 55 countries had fully adopted
GFSM 2001 for statistical reporting by 20107 and less than 20 countries have fully
adopted TPSAS. International Financial Reporting Standards (IFRS). or similar
standards for accounting (IFAC, 2008).

. Third. the IMF’s monitoring of fiscal transparency has waned in recent years.
After reaching a peak of 21 in 2002, the annual number of countries undergoing a
fiscal ROSC or update has fallen to just one in 2011. This reflected a combination of
falling demand and a reduction in Fund resources devoted to this area. Moreover,
monitoring of fiscal transparency by other institutions has not been sufficient to
prevent the substantial underreported deficits and debt in some advanced economies.

7 According to IMF (2010b). 124 countries were able to transform their national presentation into GFSM 2001
format. However, only 55 compiled and reported GFSM 200! data directly.
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ITTI. FI1SCAL TRANSPARENCY AND FISCAL RISKS

7. Fiscal transparency plays an important part in the evaluation and management
of fiscal risks. Fiscal risks are factors that give rise to differences between a government’s
forecast and actual fiscal position (Cebotari. 2008). These differences can be the result of
(1) an incomplete understanding of the government’s underlying fiscal position:

(i) exogenous shocks to the public finances: or (i) endogenous changes in fiscal policy
settings. While improvements in fiscal transparency cannot eliminate these risks. they can
help policymakers and the public to understand and respond to them. For example:

. more frequent and timely public reporting of fiscal developments can help ensure that
fiscal forecasts are based on the most up-to-date understanding of the current fiscal
position and facilitate rapid policy responses to shocks:

. budget sincerity requirements.” comparisons with independent forecasts, and
alternative macro-fiscal forecast scenarios can help ensure that fiscal forecasts are
credible and fiscal poliey settings are robust to a range of macroeconomic outcomes:

. fiscal risk statements can raise awareness of the magnitude of potential shocks to the
public finances and encourage governmuent to mitigate or provide for those risks:

. expanding the institutional coverage of public fiscal reporting can reduce the scope
for off-budget fiscal activity whose costs can later rebound on the government:

. implementation of international accounting and statistical standards can highlight
otherwise hidden costs or obligations and encourage governments to budget for them:

. aligning the methodologies and standards for fiscal forecasting, budgeting, and
reporting can help eliminate unexplained inconsistencies between forecasts and
outturns: and

. publication of audit reports in accordance with internationally accepted standards can
highlight weaknesses in government financial control or accounting practices and
prompt governments to address them.

8. The recent crisis has revealed shortcomings in many governments’
understanding of their underlying fiscal position and potential shocks to that position.
Box 2 looks at the ten countries that experienced the largest unexpected increases in general
government gross debt as a share of GDP between 2007 and 2010 and identifies the factors
that contributed to that deterioration. It finds that:

¥ I egal provisions obliging governments to ensure that all budget documents are based on the most up-to-date
mformation about macroeconomic conditions and the cost of government policies.
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. 23 percent of the increase was due to incomplete information about the
government’s underlying fiscal position. In particular, a lack of timely and reliable
data about the government’s deficit and debt contributed to a collapse in market
confidence in Greece and Portugal. Hidden or implicit obligations to public
corporations and public-private partnerships (PPPs) outside the general government
perimeter rebounded on the government finances when the erisis struck in Greece,
Germany, Iceland, Portugal. and the US. In Greece. Portugal. and Spain.
governments’ cash-based budgeting, accounting. and reporting systems failed to
capture and control expenditure commitments, resulting in an accumulation of
payment arrears before and during the erisis:

. 37 percent of the increase was due to an underestimation of the likelihood and
scale of shocks to the government’s fiscal position. In particular. the fiscal impact
of the unexpected fall in output was an important factor in all countries and the
principal reason for the unexpected surge in government liabilities in five. Emergency
support to troubled financial institutions was the second largest shock overall and the
largest source of fiscal risk in Germany. Iceland, the Netherlands, and the UK. While
a number of countries modeled alternative fiscal scenarios before the crisis. none
envisaged such a large and sustained fall in output or recognized the scale of their
implicit exposure to the private financial and housing sectors:®

. 18 percent of the increase was attributable to discretionary policy measures
introduced in the wake of the crisis. Their net impact varied across countries
depending on whether their overall aim was to stimulate the economy (France,
Germany, Netherlands, Portugal. Spam. the UK, and the US) or consolidate the fiscal
position (Greece. Iceland, and Ireland): and

. the remaining 22 percent of the increase was due to other factors.

® Indeed, it 1s unlikely that any of the standard fiscal risk assessments conducted before 2007 which focused on
modeling shocks of one or two standard deviations would have caught the magnitude of the exposure to risks.
Nevertheless, more analysis of macroeconomic and financial sector risks would have at least haghlighted some
of the exposure to shocks and the channels through which they would play out and, i any case, would be useful
mn case of more ordinary shocks.
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Box 2. Sources of Fiscal Shocks during the Crisis

For the ten countries that experienced the largest unanticipated increase in general government gross debt between 2007
and 2010, the table below decomposes the unforecast increase into three main factors:

e anincomplete understanding of the country’s underlying fiscal position on the eve of the crisis as revealed by

(a) revisions in the general government deficit and debt m 2007, (b) revisions due to the inclusion of hidden or

implicit obligations to public corporations, PPPs, and other public entities that were previously outside the

general government perimeter, and (c) cash-to-accrual accounting adjustments to capture arrears and other net
payables that were not captured in matial cash-based forecasts of revenue and expenditure;

* an insufficient appreciation of the scale and likelihood of exogenous shocks to the government’s fiscal
position mcluding (d) unexpected changes in macroeconomic conditions (including output, interest payments,

and the exchange rate). and (e) crystallization of implicit contingent liabilities to the financial sector; and

¢ endogenous shocks to the government’s fiscal position in the form of (f) unforecast policy measures either to
stimulate output or consolidate the fiscal position in the wake of the crists.

Sources of Unanticipated Increases in General Government Debt between 2007 and 2010
(percent of 2010 GDP)

Fra Ger' Neth Spn Port UK US Grc Ire lce wiﬂg}"d
2007 FORECAST FOR 2010 GROSS DEBT 624 59.8 394 31.2 612 425 642 732 234 285 588
Underlying fiscal position (a+b+c) 1.7 32 24 1.8 113 37T 81 163 1.3 109 6.0
Revisions to 2007 deficit and debt (a) 1.7 18 09 01 041 15 71 25 16 40 47
Changes to the general govermment perimeter {b]Jr 07 14 02 06 94 19 09 112 -01 25 11
Cash to accrual adjustments (c) 07 00 1.3 13 17 03 00 26 D2 45 0.2
Exogenous shocks (d+e) 84 128 142 154 81 170 6.3 40.0 602 395 9.8
Macroeconomic factors (d), of which: 83 47 52 130 44 89 38 384 357 -33 6.0
OQutput shock 78 63 63 139 44 832 52 346 303 -188 69
interest payments 035 -16 -11 -09 -02 06 -14 38 54 35 -09
Exchange rate 00 00 00 00 02 00 00 00 00 120 00
Financial sector interventions () 0.0 81 90 25 36 81 25 16 245 428 38
Policy changes (f) 2.3 38 1.9 49 47 1.1 64 8.0 99 43 47
Others factors (g) 21 03 65 19 37 62 83 67 75 216 59
HIGHER THAN EXPECTED DEBT (a+b+c+d+e+f+g) 144 195 202 240 278 28.0 291 41.7 591 67.7 264
LOWER THAN EXPECTED GDP (h)** 5.5 39 33 60 44 46 53 279 99 35 54
INCREASE IN DEBT/GDP RATIO (a+h+c+d+e+f+g+h) 20.0 234 235 300 32.2 326 343 69.6 691 643 31.8
ACTUAL 2010 GROSS DEBT 824 832 629 61.2 934 751 985 1428 925 928 906

* GDP PPP weighted average.

7 Includes reclassifications of public corporations, PPPs. public banks and conservatorship of Government Sponsored Enterprises.

1 Changes to the GG perimeter and financial sector intervention include the estimated impact of liabilities transferred fo newly created
government sector entities. taking info account operations from the central and subnational governments. As public debt is a gross
concept. this neglects the sinmltaneous increase in government assets. Taking this info account. net debt effect amounted to
1.4 percent of GDP, which was recorded as a deficit. The EU Commission has assessed the aid element of these transfers at about

0.8 percent of GDP.

** The increase in the debt to GDP ratio owing to the GDP forecast error of the denominator, rather than higher nominal debt.
Source: Staff estimates, WEO, Eurostat, Article IV reports, IMF Fiscal Monitor and country budget documents.

166



12

9. These findings about the sources of fiscal risks are supported by a breader
survey of the perceptions of IMF staff. The survey conducted in early 2012 asked Fiscal
Affairs Department (FAD) country economists working on 48 countries to identify the nature
and sources of the main fiscal risks facing their countries. The results of the survey.
summarized in Figure 2 and Appendix I found that. in terms of transactions. macrosconomic
shocks to budgeted revenue and spending are the most common source of fiscal risks in all
regions. These are followed by quasi-fiscal activities, extrabudgetary spending. government
guarantees, and social security obligations. On the institutional sources of those risks, public
corporations were seen to pose almost as great a risk as shocks to the central government
budget, followed by social security institutions, the financial sector, and subnational
governments.

Figure 2. Sources of Fiscal Risk by Institution and Transaction
(FAD Economist Survey Results)

By Type of Transaction By Type of Institution
Budgeted taxes
and spending
Public private 0%~ Quasifiscal
partnerships/ ™, /™, activities
Other £ 59% *\, Extrabudgetary
Te— —"1  =pending
u;#;i"&'é’,', . 4 Commadity prices
Unfunded civil "\ Govemment N/ \ /
service pensions | guarantees Subnational e )
Sodial policy govemments “Financial sector
obligations

Mote: Data refer to the portion of sampled countries (n=48) for which a given transaction or institution was
indicated to be a source of significant fiscal risk.

IV. STRENGTHENING FISCAL TRANSPARENCY STANDARDS AND PRACTICES

10. To help policymakers and citizens to understand and address these sources of
fiscal risk, fiscal transparency standards and practices need to improve along several
dimensions: (a) more complete coverage of public sector institutions: (b) more
comprehensive reporting of assets and liabilities: (¢) recognition of a broader range of
transactions and other economie flows: (¢} more frequent and timely fiscal reporting;

(e) more rigorous approach to fiscal forecasting and risk analysis: and (f) alignment of
standards for budgets, statistics, and accounts. This section considers the implications of
these reform priorities for current fiscal transparency standards and practices.
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A. Coverage of Public Institutions

11. For over a decade, international and regional statistical standards have focused
on expanding the scope of fiscal reporting to encompass the general government. The
IMF's GFSM 2001. EU’s ESA95, and the UN’s 2008 SNA all emphasize the consolidated
general government as the relevant unit for fiscal policy-making and statistical reporting on
fiscal developments. General government consists of all entities that are controlled by
central, state. or local government or social security funds and are engaged primarily in non-
market activity.'® Significant progress has been made since the 1990s in expanding the
institutional coverage of fiscal reports to encompass general government. especially in
Europe and Latin America (Figure 3). Moreover, a number of Latin American countries
including Brazil. Colombia, Costa Rica, Honduras. Panama, Peru. and Uruguay prepare data
for the nonfinancial public sector which consolidates the general government with all
nonfinancial public corporations.'” A handful of advanced countries including Australia.
Iceland, and the UK publish fiscal statistics covering the entire public sector. which
consolidate the general government with all nonfinancial and financial public corporations
(including the central bank). *

Figure 3. Institutional Coverage of Government Finance Statistics
{Number of countries)

200 -
150 48
1 78 General Government
Central Government
100 -
mBudgetary Central
Govemment
50 EMo Data Reported
{J ]

2004 2011
Source: Govermment Financial Statistics Yearbook (GFSY), 2004 and 201 1.

Note: Data reported to and published by the IMF are not necessarily the same as data published in the
country or used in domestic fiscal analysis. For the purpose of this graph, reporting is defined as
reporting of revenue.

" International statistical and accounting standards define government control in broadly similar terms, as the
autherity and capacity to direct the policies or activities of another entity when the results of such direction can
generate financial or other benefits for the government or expose 1t to a financial burden or loss. Under 2008
SNA, indicators of control include ownership of majonity voting interest or “golden share,” the power to appoint
the majority of the board of directors, or the power to dissolve an entity.

! Fiscal statistics in Brazil. Honduras, and Uruguay consolidate not only all nonfinancial public corporations
but also the central bank.

 Since January 2011, the UK’s public sector financial statistics have also included the private financial
mstrtutions acquired by the government in the wake of the crisis. However, these recently acquired financial
mstituiions are excluded from the public sector fiscal aggregates targeted for fiscal policy purposes.
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12. However, in most countries there is a range of public entities outside the general
government whose activities can and do have fiscal implications. These comprise non-
finanecial corporations and financial public corporations (inecluding the central bank). Despite
the large scale privatizations since the 1980s, government-owned or controlled corporations
continue to account for a significant share of economic activity even in advanced economies.
The outstanding debt of government-related enterprises (excluding the central bank) in

14 advanced countries amounted to US$8.4 trillion or 25 percent of their aggregate GDP n
2008 and has risen to US$10.6 trillion or 29.5 percent of aggregate GDP (Figure 4) since the

crisis (IMF. 2012a).

Figure 4. Outstanding Debt of Government-Related Enterprises”
(Percent of GDP)
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Source: IMF (2012) Fiscal Monitor—Balancing Fiscal Policy Risks.

" Bonds issued by government-owned or govermnment-related financial and nonfinancial institutions,
subject to data availability. For the United States, it includes mortgage-backed securities and other
guarantees of govemment sponsored enterprises.

13. Public corporations need to be part of any comprehensive analysis of public
finances since their debts are often implicitly or explicitly government-guaranteed. This
was apparent from fiscal crises in Latin America in the 1980s, but was revealed again in the
run-up to the sovereign debt crisis in Europe, where the Stability and Growth Pact’s (SGP)
focus on general government deficit and debt created incentives for governments to shift
fiscal activity info public corporations (see Box 3). In the USA., the classification of Fannie
Mae and Freddie Mac as Government Sponsored Enterprises (GSE) outside the federal
government’s accounts made them attractive means of delivering quasi-fiscal support to the
mortgage market without inereasing the federal government’s reported gross debt (IMF.
2003). The erystallization of the federal government’s implicit guarantee to Fannie Mae and
Freddie Mac in 2008 inereased the federal deficit by US$291 billion (2 percent of GDP) and
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gave rise to cumulative commitments of around $100 billion over the following decade.” In
the United Arab Emirates, the financial rescue of Dubai by neighboring Abu Dhabi was due
in part to the unsustainable accumulation of liabilities by government-related enterprises.
such as Dubai World, which had accumulated as of January 2010 US$86 billion (79 percent
of GDP) in debt compared with just US$24 billion (21 percent of GDP) owed by the

government of Dubai.™

Box 3. Defining the Public Realm: Problems at the Border

Subjecting government finances to intense scrutiny mevitably creates problems at the frontier between the
government and the rest of the economy. If the central government budget 1s put under the microscope, the
government will be tempted to move spendmg off-budget. If attention switches to the whole of general
government, 1t will be tempted to shift spending to public corporations. In Europe. for example, fiscal rules
apply to the deficit and debt of the general government, and the test that Eurostat applies to determine when a
public entity is in the general government is whether at least 50 percent of its costs are covered by market
sales.” There 1s thus an incentive to shift spending to public corperations whose commercial activities currently
cover more than 50 percent of their costs. Such cost shifting undermines the quality of fiscal statistics. reduces
the effectiveness of fiscal rules, and undernunes the financial performance of public corporations.

Eurostat and national statistical agencies often detect such problems and reclassify the corporations into the
general government. This improves the accuracy of the statistics and the effectiveness of the rules, but it can
also create problems for fiscal management by causing large, unexpecied, and retrospective changes in fiscal
data that bear only a loose connection to changes in fiscal reality. In 2009, for example, 1t was decided that Irish
Rail should be reclassified mnto general government—with effect from 2006. In Spain. consideration of the
appropriate classification of public corporations happens only every five years, so quasi-fiscal activities of
public corporations can go undetected for years and reclassifications can change years of data retrospectively.”

These particular problems would be solved 1f the scope of fiscal analysis were extended to the public sector,
which mcludes all corporations that government can control (and therefore direct to spend or borrow). Of
course, more intensive scrutiny of the finances of the public sector would lead to disputes at the boundary
between the public and private sectors. and tempt governments to create entities over which the government’s
mfluence fell just short of the operational defimtion of control. or to impose heavier regulatory burdens on
private firms. The public sector boundary could, however, prove more stable than that of the general
government, since, for example, private firms have stronger incentives than public corporations to resist
mterference 1n their operations and, unlike government, are typically obliged to apply intemational accounting
standards which. among other things, require them to be clear about the entities that they control.

1/ See Eurostat (2011c).
2/ See Eurostat (2011a and b).

14. Central banks can also be a source of significant quasi-fiscal activity (QFA) in
the wider public sector. In the 1980s and 1990s, the QFA of central banks in some

B The US$291 billion increase in the deficit is the Congressional Budget Office’s (CBO) estimate of the net
present value of anticipated cash flows. (CBO, 2009).

" See IMF (2010c). Figures in parentheses are as a percent of Dubai and northern emirates GDP.
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emerging and developing economies contributed to significant and unexpected deteriorations
in the overall financial position of the public sector. These QFAs took the form of subsidized
lending, multiple exchange rate practices. or purchases of troubled assets. While central bank
profits or losses from conventional monetary policy operations seldom exceed a few percent
of GDP, the public sector losses from QFAs have ranged from 5 percent of GDP in Jamaica
in the early 1990s to 29 percent of GDP in Zimbabwe in 2006." By contrast. the net public
sector impact of central banks’ interventions in the wake of the recent erisis has been more
complex. as discussed in Box 4.

15. The transparency of central bank activities would be enhanced if they prepared
their financial statements in accordance with international standards. Central banks tend
to have more advanced accounting and reporting than governments, with many following
accrual accounting and preparing their financial statements in accordance with intemational
standards such as IFRS. However. some central banks depart from those standards when they
consider such departures justified. For example, some central banks consider certain
disclosure requirements in respect of contingent liabilities to be inappropriate to their
function when acting as lender of last resort. Central banks also adopt valuation bases for
particular financial assets that differ from those specified by the relevant standards. Finally,
some central banks do not publish a cash flow statement because they consider such a
statement to be of limited relevance to their stakeholders. Such practices can impair the
transparency of the whole-of-government finanecial statements that consolidate the financial
statements of the central bank. When material. such departures from the standards may also
lead to the whole-of-government financial statements failing to receive an unqualified audit
opinion. Central banks should therefore be encouraged to follow internationally recognized
standards i full, though (as discussed in paragraph 17) some supplementary information
may also be required to allow for consolidation with public sector accounts.

16. Broadening the institutional coverage of fiscal analysis would improve
understanding of fiscal risks and reduce the temptation for governments to use public
corporations as vehicles for QFA. While general government remains an appropriate focus
for fiscal rules and targets in most countries, fiscal data for the general government and its
sub-sectors should be complemented by publication of comparable data on other parts of the
public sector, including nonfinancial public corporations. and financial public corporations.
(including the central bank). As understanding of the financial relationship between the
general government and the wider public sector improves, governments should amm to
publish consolidated fiscal data for the nonfinancial public sector and for the public sector as
a whole. The Statistics Department’s (STA) 2008 Guide on Consolidation of Nonfinancial
Public Sector Statistics'® and a forthcoming FAD technical note on the financial oversight of

¥ Yee Dalton and Dziobek (2005): Mackenzie and Stella (1996); and IMF (2010d),

18 Wickens, 2008.
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public corporations will provide operational guidance to countries on how to broaden the
scope of their fiscal reporting and oversight.

17. There are significant challenges, however, in evaluating the financial position of
the whole public sector. Many of these arise due to conceptual and practical differences
between the accounting used by national governments and public corporations:'’

. public corporations that use commercial accounting do not typically regard
investment in fixed assets as a cost (as it creates a corresponding asset on their
balance sheet). while most governments treat capital expenditure as a cost as it
increases their primary measure of the deficit (net borrowing):

. revenues from the voluntary commercial activities of public corporations are
conceptually different from those that governments derive from compulsory taxation.
therefore simply adding the two together would overstate the tax burden:

. consolidation of public corporations’ gross liabilities with those of the general
government could overstate the financial vulnerability of the public sector as the
liabilities of public corporations are typically matched by commercial assets: and

. consolidating the central bank with the rest of the public sector requires a different
treatment of the former’s monetary liabilities. as the issuance of base money
generally does not give rise to a fiscal imbalance.

" A number of these conceptual differences (especially around treatment of investment and consolidation of
liabilities) would be eliminated 1f governments implemented accrual-based reporting standards such as

GFSM 2001 and TPSAS which focus on the operating balance as the principal measure of the government’s
financial performance and the overall net worth as the principal measure of the government’s financial position.
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Box 4. Central Banks and Financial Sector Interventions

Since the start of the financial crisis in 2008, central bank balance sheets have expanded significantly 1n many
advanced economies. Between 2007 and 2011, the liabilities of the European Central Bank doubled. and those of the
Federal Reserve and Bank of England more than tripled in size. By the end of 2011, these central banks’ assets and
liabilities accounted for between 15 and 30 percent of GDP. Tlus expansion has been due to stepped up direct and
indirect purchases of sovereign debt and other assets (such as mortgage-backed secunties) from private banks.

As shown n the figure below. these asset purchases have been primarily funded through increases in base money
(quantitative easing) to meet high levels of financial market demand for liquidity. This increase in base money has
accounted for around half of the increase in the European Central Bank’s liabilities. three quarters for the Federal
Reserve and Bank of England. and over 90 percent for the Bank of Japan.

Central Bank Assets and Liabilities in USA, UK, Japan, the Euro Area, 2001-11
(percent of GDP)
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The net impact of this expansion of central bank balance sheets on the public finances as a whole has been positive in
the short term. This near-term benefit comes primarily in the form of seigniorage revenues generated from
quantitative easing which has increased from less than ¥ percent of GDP per vear before the crisis to over 2 percent
of GDP per vear since 2008 across selected advanced countries. Increased central bank purchases of sovereign debt
have also flattered the overall public sector financial position by reducing its net liabilities to the private sector and
helping to keep sovereign borrowing costs low.

However, the long-term fiscal impact of these interventions is more uncertain. As real money demand returns to
normal so will “pure” (1.e.. non-inflationary) revenues from seigniorage. Central banks may also find it difficult to
wind down their sizable asset holdings at a profit, especially if (1) the quality of those assets has been impaired 1n the
mterim; (1) government financing requirements remain high; or (111) future interest rate nises reduce the market value
of fixed-rate instruments. In a worst case scenaro for the public sector as a whole, losses incurred by the central bank
on its asset holdings could create a need for a capital injection from the government to recapitalize the central bank.
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B. Reporting of Assets and Liabilities

18. Even before the current crisis, governments held significant stocks of financial
and nonfinancial assets and liabilities. In 2007, the 36 governments that produced financial
balance sheets reported holdings of financial assets of 21 percent of GDP on average with
shares and other equity and currency and deposits accounting for the largest instruments
their financial portfolios. In some countries. especially those that have built up large
sovereign wealth funds, government holdings of financial assets can be two or more times
GDP. The 12 governments that produce full balance sheets reported holdings of nonfinaneial
assets of 14 percent of GDP on average with buildings and land being the largest share of the
total. However. in countries with large natural resource endowments. governments’
nonfinanecial assets can also be many multiples of GDP.

Figure 5. Evolution of Government Balance Sheets (2007-10)
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source: GFSY 2007; GFSY 2010.

19. The crisis has seen an expansion and diversification of government assets and
liabilities, especially in advanced economies. As shown in Figure 5. government holdings
of financial assets have increased by around 4 to 5 percent of GDP on average while
liabilities have inereased by more than 20 percent of GDP since 2007. The increase has been
most dramatic in those countries whose governments have extended large-scale financial
support to distressed banks and financial institutions to provide liquidity, maintain
confidence, and stimulate economic activity. As a result. governments acquired significant
new financial assets (such as shares in financial institutions) and assumed new liabilities and
contingent liabilities (such as guarantees over particular classes of privately held assets). As
shown in Figure 6. around 30 percent of the increase in government holdings of financial
assets sinee 2007 was from acquisition of currency and deposits. 25 percent each from
acquisitions of loans and securities, and the remainder from accounts receivable and other
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financial assets. The challenges of accounting for these interventions are discussed in Box 5

and below.

Figure 6. Change in General Government Financial Assets 2007-11Q3"
(Percent of GDP)
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* Includes monetary gold and Special Drawing Rights, financial derivatives, and insurance technical reserves.

The scale, vanety, and complexity of government interventions in the financial sector m response to the current

Box 5. Accounting for Government Interventions in the Financial Sector

crisis pose challenges for financial reporting standards and practices. Key challenges include:

Coverage of financial statements: Many of the financial interventions have been undertaken by the
central bank or a special purpose vehicle which are generally not consolidated with the government’s own
financial statements. Furthermore, even where the interventions result in the government acquiring a
majority stake and managenal control over an entity, that entity may not be consohdated. This has made 1t
difficult to assess the net impact of the crisis on the public sector balance sheet.

Valuation of assets and liabilities and gains and losses: While most governments that report on an
accrual basis value the assets and habilities acquired as a result of their interventions on a basis that
approximate their fair value or recoverable amount, the treatment of subsequent gains and losses in the
value of those assets vary from non-recognition to full recognition and inclusion in the measure of the
government’s surplus or deficit. Other governments that report on a cash basis may not report the assets
and liabilities at all or recognize any valuation gains and losses.

Information on contingent liabilities: While many countries disclose the size of the government’s
guarantees and other contingent liabilities to financial institutions in some manner, very few recognize
provisions for amounts that may be payable under these arrangements.
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20. While reporting standards call for the provision of balance sheets, relatively few
governments can fully account for their overall financial position. Both GFSM 2001 and
IPSAS call for government financial statements to include comprehensive balance sheets
reporting the value of government financial and nonfinancial assets and liabilities.” As
shown in Figure 7, over the past six years, the number of countries reporting data on financial
assets and liabilities to the IMF has increased from 21 in 2004 to 41 in 2011. including
almost all countries in the EU. However. the vast majority of countries continue to provide
no comprehensive data on their financial assets and liabilities which makes it difficult to
judge their overall net financial worth.

Figure 7. Reporting of Assets and Liabilities
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Note: To eliminate complications from late reporting, data captures the assets and liabilities published two
years prior to indicated year. Data reported to the IMF are not necessarily the same as data published in
the country or used in domestic fiscal analysis.

21. Even less progress has been made in the disclosure of information about the
value of nonfinancial assets. Between 2004 and 2011, the number of countries that were
able to provide the IMF with comprehensive balance sheets including both financial and
nonfinancial assets and liabilities and an overall picture of government net worth inereased
from 9 to 14. For many countries, one of their most valuable nonfinancial assets is a subsoil
mineral resource such as oil. gas, diamonds. or precious or industrial metals. However, only
13 countries reported data on the stock and depletion of naturally occurring assets to the
Fund despite there being 47 countries which rely on the exploitation of such assets for over
half of their export revenue IMF (2011d). The limited reporting of subsoil assets is partly a
reflection of the complexities associated with assessing the market value of such assets which
requires estimates of the size of subsoil reserves, the time and cost profile of extraction, and
the path of future prices for the commeodity. However. progress is being made in developing

1 IMF (2011e) provides detailed guidance on the measurement of debt.
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appropriate reporting requirements on this topic—the US federal government is now required
to report estimated royalties from the production of federal oil and gas proven reserves as
supplementary information, and a proposal to develop an international public sector standard
in this area 1s under active consideration.

22, Fully accounting for the fiscal implications of government’s crisis-related
interventions requires not only comprehensive balance sheet data but also a more
sophisticated approach to the treatment of contingent liabilities. Much of the public
support extended to erisis-hit financial institutions, businesses, and households was in the
form of government guarantees over their assets or liabilities. As shown in Figure 8. the
stock of government-guaranteed bonds issued by private and public financial institutions has
inereased more than ten-fold since the crisis from US$120 billion in 2008 to US$1 .4 trillion
in 2012. Current statistical standards do not allow for the recognition of most guarantees or
other contingent liabilities or related provisions on the government balance sheet unless and
until they have been called or erystallized.” While IPSAS requires the recognition of
financial guarantee contracts at fair value, provisions related to other contingent liabilities are
only recognized when payment is deemed to be probable (i.e.. more than 50 percent likely).*
This creates a strong temptation for governments to class these liabilities as just on the
unlikely side of “probable” pending any review by their external auditors. As governments
seek to consolidate their fiscal positions. they will also be tempted to offer further assistance
to the private sector in the form of guarantees instead of subsidies or direct lending. For
example. since March 2012 the UK government announced new government guarantees of
£20 billion (1.3 percent of GDP) to encourage a resumption of commercial bank lending to
small businesses and a further £50bn (3.2 percent of GDP) to promote private investment in
infrastructure and exports.™

23, Fully reflecting the impact of governments’ crisis-related financial interventions
in public fiscal reports also requires a reconsideration of the treatment of bad and
doubtful debts. As their portfolios of loans and guarantees to the private sector have grown.
governments have become more exposed to credit risk on these instruments, Accounting
standards require the recognition of any change in the likelihood of repayment on these items
as an expense. However, under statistical standards, bad debts written off are recognized as
other economic flows and provisions for doubtful debts are not recognized but only disclosed
as memorandum items. Although efforts to harmonize statistical and accounting standards

¥ GFSM 2001 does tequire outstanding contingent Habilities to be disclosed as memorandum items to the
balance sheet.

 Even when the expected value is not recognized in accounts. IPSAS does require relevant information about
the size_ nature. and beneficiary of the guarantee to be disclosed 1n the notes to the accounts.

! HM Treasury. National Loan Guarantee Scheme (hitp://www.hm-treasury.gov.uk/nlgs.htm ) and “UK
Guarantees,” Written Ministerial Statement by Lord Sassoon (July 18, 2012).

177



are ongoing, full harmonization may not be achievable given the different objectives of these

23

frameworks. Specifically, under statistical standards provisions for contingent liabilities or
doubtful debts are not recognized mainly because recognizing provisions in the financial
accounts of the government as the guarantor or creditor, but not in those of the recipient of
the guarantee or the debtor, would result in asymmetrical treatment and is contrary to the
fundamental concept of balance being maintained in the national accounts statistics for the
economy as a whole. On the other hand. the need to reflect the fiscal position of the
government in a true and fair manner requires the recognition of these items. An option to

bridge this gap would involve the inclusion of supplementary information on these items and

multiple summary aggregates in statistical reports.

24,

Figure 8. Outstanding Government-Guaranteed Bonds
(USS$ billions)
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MNote: State guarantees on bonds issued by private and public banks, and financial institutions. Short-
term debt is not included. Countries included in the sample are: Australia, Austria, Belgium, Denmark,
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the United Kingdom, and the United States. Data for Greece has not been updated since July 2011.

In summary, providing a more comprehensive picture of overall sovereign net

worth requires international reporting standards to capture a broader range of direct
and contingent assets and liabilities. In particular, there is a case for:

supplementing existing statistical and accounting standards with guidance regarding
the recognition of subsoil assets in the face of uncertainty or incomplete information
about their value:

requiring recognition of provisions in respect of a broader range of contingent
liabilities in accounts and supplementary summary statistics provided that the
amounts can be reliably valued. These contingent liabilities should be valued at their
market, fair. or expected present value, taking into account the probability of the
liability being called and the amount and timing of any resulting payments, unless
there is a clear moral hazard case for non-recognition: and
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. presenting multiple aggregates in fiscal statistics to supplement the information
provided in accordance with existing statistical standards. In particular, 1f
GFSM 2001 cannot be revised in the short to medium term to recognize provisions
for contingent liabilities and doubtful debts. these could be incorporated. for
analytical purposes. in a fiscal balance that supplements the conventional aggregates
such as net lending/borrowing.

C. Accounting for Transactions and Other Economic Flows

25. Fiscal pressures can also prompt some governments to design specific
transactions that artificially reduce their publicly reported deficits or debt. For example,
several European governments. including Portugal and France. have reduced their headline
deficits by taking over the pension schemes of public or private corporations. thus counting
the receipt of the pension scheme assets as revenue (Koen and van den Noord, 2005). This 1s
possible because. while the governments® obligations to make future pension payments have
a real cost, this is not counted as a liability in the fiscal statistics underlying Europe’s fiscal
rules. In other countries, such as Spamn. subnational governments sought to sell and
simultaneously lease back government office buildings.

26. The scope for manipulating the timing of reported transactions to report a lower
deficit is partly an artifact of the predominance of cash accounting. Cash deficits can be
reduced simply by deferring the disbursement of cash. for example. by not paying bills on
time as occurred in Greece, Portugal, and at the subnational level in Spain. GFSM 2001,
ESA9S and IPSAS try to address this problem by requiring revenue and expenditure to be
recorded at the point at which value is transferred rather than when the actual payment is
made. which means that postponing payment does not affect the deficit. As shown in Figure
9. over the past seven years the number of countries reporting data to the IMF on a partial or
full acerual basis has increased from 38 to 64. However, most countries continue to record
and report all government transactions solely on a cash basis,

27. Derivative transactions are another important area where standards have been
developed, but public reporting lags far behind. GFSM 2001 provides for the recognition
of assets and liabilities in relation to swaps, futures, and other derivatives—contracts often
used in debt management. for example. to hedge interest- and exchange-rate risks. IPSAS has
similar requirements and also requires the disclosure of additional information about those
derivatives. However, many governments do not yet comply with these standards, especially
the requirements to recognize changes in the market values of derivative contracts after they
have been entered into. Because derivative liabilities are not included in the Maastricht
measure of debt, off-market swaps were sometimes used i Europe before the crisis to
borrow money without reporting additional debt.* Although the off-market-swap loophole

Z See, for example, Eurostat (2010).
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has been closed, ordinary derivative liabilities are still excluded from the Maastricht measure
of debt and are therefore subject to less serutiny than other liabilities. This has created
uncertainty about the total liabilities of governments that have used derivatives.

Figure 9. Basis for Reporting of Government Flows
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Note: Partial accrual includes countries that report transactions and other economic flows on
an accrual basis but do not prepare a full balance sheet. Full accrual includes countries that
record transactions and other economic flows on an accrual hasis and publish a full balance
sheet.

28. Action at the international, regional, and national level is required to accelerate
the shift from cash to full accrual-based recording of transactions and to capture other
economic flows in fiscal reports. At the international level, standard-setters need to provide
practical guidance on the sequencing of the adoption and implementation of acerual-based
reporting standards, based on suceessful experiences in advanced and emerging economies.
Building on its past advice in this area. FAD staff will prepare a guidance note on the
operational steps involved in moving from cash to full accrual accounting.” Regional
standard-setters such as Eurostat need to explore the scope for aligning treatment of accounts
payable and derivative and other financial instruments with more comprehensive

GFSM 2001 and TPSAS standards.* Finally. at the national level, governments need to
upgrade their accounting systems and practices to record revenues and expenditures when
value is transferred and capture other non-transactional economic flows. Such improvements
are likely to be made only gradually as public financial management institutions, systems,
and capacity are improved. In the process of moving to accrual-based fiscal reporting. it is

= This will build on the more general guidance offered in Khan and Mayes (2009).

* Eurostat is currently carrying out an assessment of the suitability of implementing IPSAS in EU member
states (hitp://epp.eurostat.ec.europa.ew'portal/page/portal/public consultations/consultations/ipsas).
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important that countries retain a firm understanding of and controls over their underlying
cash position, given the link to the government’s liquidity requirements.

D. Frequency and Timeliness of Fiscal Reporting

29, Lack of timely information about the current fiscal position can also be an
important source of risks. Fiscal strategies and budgets are typically prepared and approved
before the start of the financial year to which they refer. Timely information about the state
of the government finances for the current year is critical to establishing the baseline for
fiscal settings. As shown in Figure 10, just over half of all countries currently publish
consolidated fiscal reports for central government on a monthly basis, with the remainder
reporting quarterly, semi-annually. or annually. In both Greece and Portugal. a lack of timely
data about in-year fiscal developments contributed to substantial revisions to initial estimates
of the general government debt and deficit in the current and previous fiscal years. These
large ex post revisions rendered their fiscal adjustment plans out of date shortly after they
were approved and undermined the credibility of the government’s fiscal policy statements.

30. While statistical reporting standards call for detailed quarterly general
government fiscal reporting, * governments should consider publishing reports on a
monthly basis. Given reporting lags in the production of quarterly data, it is often the case
that governments have only two observations of m-year fiscal developments before they
present their fiscal plans and budgets for the next financial year. This is especially
problematic for those countries with fiscal rules that relate past fiscal performance to future
fiscal policy setting. As those fiseal rules inereasingly apply to the consolidated general
government, policymakers need more regular feedback on general government fiscal
performance. Publishing provisional data on a monthly basis with a one-month lag would
give governments between eight and ten observations before they submit their fiscal plans
and budgets to their legislatures. While these provisional monthly data will doubtless be less
detailed. more volatile, and subject to greater revision than quarterly statistical data. they can
help to improve policymakers’ and the public’s understanding of in-year fiscal developments
and patterns.

* Statistical standards require reporting of both transactions and positions.
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Figure 10. Periodicity and Timeliness of Central Government Fiscal Reporting
(Number of countries)
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E. Fiscal Forecasting and Budget Planning

31. While there has been a sustained effort to develop and disseminate standards for
retrospective fiscal reporting, the same cannot be said for prospective fiscal reporting.
There are currently no internationally accepted standards for the content and presentation of
the budget and related documents. As a result. the methodology. construction. and time
horizon of fiscal forecasts and budgets vary greatly across countries. The OECD’s 2007-08
Survey of Budget Practices and Procedures in 97 countries found shortcomings in forecast:

. methodology. where only one-third of countries systematically distinguish the fiscal
impact of current and new policies, making it difficult to hold government to account
for the adequacy and implementation of diseretionary tax and spending decisions:

. construction, where less than half of countries prepare disaggregated multi-year
budget estimates, making it difficult to understand the distributional implications of
fiscal policies or compare current fiseal plans with future annual budgets: and

. horizon, where three quarters of countries’ fiscal forecasts now extend three-to-five
years ahead, but less than one quarter routinely produce the kind of long-term fiscal
projections (i.e.. for 30 years or more), required to judge the sustainability and
intergenerational fairness of current fiscal policies (OECD, 2007).

32, In addition, most countries’ fiscal forecasts are based on a single, central
scenario with limited exploration of the implications of alternative assumptions.
Improving understanding of the magnitude and likelihood of fiscal risks is critical to
safeguarding government’s future fiscal solvency. The Code and other fiscal transparency
norms such as the OECD’s Good Practices in Budget Transparency call on governments to
include in their budget documentation both alternative macroeconomic and fiscal scenarios
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and quantified statements of discrete fiscal risks such as guarantees, PPPs. and other
contingent liabilities. However, even among advanced economies, less than half provide this
kind of systematic exploration of the risks to their fiscal outlook (OECD. 2007).

33. A new standard for fiscal forecasting could help to improve the quality and
consistency of prospective fiscal reporting. The standard would require fiscal forecasts to:

. cover a minimum time horizon and set of mstitutions:

. state the economie. demographic, and other assumptions underlying the fiscal
projections;

. separately identify the impact of new policy measures and include all announced

government policies in the “post-measures”™ forecast. even where those measures have
yet to be legislated or implemented:

. provide a breakdown of revenue by main revenue heading and expenditure by
cconomic category. ministry, and program where relevant:

. provide a reconciliation of material changes since the last fiscal forscast:

. analyze the distributional impact of government policies on houscholds: and

. regularly include long-term fiscal projections based on a plausible range of forecast
assumptions.

34, The standard would also require disclosure and analysis of fiscal risks through:

. provision of fiscal scenarios on the basis of various macroeconomic assumptions:

. a statement of discrete fiscal risks (such as natural disasters, guarantees. and other

contingent liabilities) providing their maximum value. probability, and expected
value wherever possible and an account of the mitigating actions being taken: and

. an account of how these risks have been taken into consideration in setting the overall
fiscal stance.

F. Aligning Budgets, Statistics, and Accounts

35. A final source of fiscal risk observed during the recent crisis is divergence in the
reporting concepts used in ex ante budgets and ex post statistics and accounts. For
example. in the EU. member states typically prepare fiscal forecasts and budgets on a cash

183



29

basis™ while the SGP limits on deficits and debts are on a modified accrual basis.”” This
makes the budget an imperfect instrument for meeting SGP targets ex post. For example, in
Greece, Portugal. and Spain. lack of control over and accounting for payables and arrears to
suppliers were a significant source of ex post revisions to fiscal deficits first reported to the
European Commission. As discussed in Box 7. a desire to promote greater transparency and
accountability at the national level has prompted a number of countries to align the reporting
standards across budgets, statisties, and accounts.

Box 7. Aligning Accountability Documents in Australia, New Zealand, and the UK

In many countries, the various fiscal documents. such as budgets. appropriation acts, budget execution reports,
financial statistics, and financial statements, are prepared on different bases, using different institutional
coverage and accounting standards. This variation 1s due to the fact that they are often produced by different
mstitutions for different purposes and constrtuencies and have therefore developed in different directions.
However, tlus musalignment can make 1t difficult to assess and scrutinize how fiscal outcomes relate to the
mitial budget appropriations and whether these outcomes are in line with fiscal rules and strategies. In order to
provide a coherent and consistent fiscal picture at all stages of the budget process, a number of countries have
moved to harmomnize or align the reporting basis across different accountability documents.

One of Australia’s main ex post accountability decuments 1s the Final Budget Ouicome, which 1s published
within three months of the end of the financial vear. This document 1s prepared on the same basis as the budget
and the mud-year update, and provides a direct companson of the outcome to the budgeted amounts, both for the
flows (revenues, expenditures and balances) as well as the stocks (net debt and net financial worth), with all
major deviations explained. It also provides a direct comparison with the financial statements for the general
government sector, as well as the nonfinancial and financial public corporations sectors. All fiscal information
is based on common reporting standards, largely in line with GFSAM 2001, although there are some departures
from these standards when Auvstralian Accounting Standards (mainly IFRS) are used. While this creates some
differences to the statistical reports, these departures and their rationale are all disclosed.

New Zealand produces its audited annual report three months after the end of the financial year. This report
provides a detailed comparison of budgeted amounts and outturns, as well as brief analysis of the major
variations, and a description of the progress the government has made i implementing its fiscal strategy, as laid
out in the (prebudget) fiscal strategy report. Budgets and forecasts are prepared on the same accounting basis
(mainly IFRS) as accounts. Forecasts also comply with New Zealand accounting standard that, among other
things. requires that forecasts be prepared using the accounting rules that will apply to retrospective reports and
that assumptions be “reasonable and supportable,” internally consistent, and published.

The UK has also been seeking to improve the consistency between ex ante and ex post financial reporting
through 1t Alignment Project which aimed to produce a consistent set of budgets, statistics, and accounts by
June 2012. The UK government previously prepared its budget on one basis, presented the expenditure
estimates for parliamentary approval on anocther, and produced its end-of-year resource accounts on yet another
basis. The result was a significant misalignment between the three accountability documents, which added up to
around 4 percent of GDP. The Alignment Project has established a clear line of sight between the three
accountability documents, reduced this discrepancy. and brought the various elements closer to IFRS.

*® Among the 27 EU member states. only Denmark and the UK prepare budgets on an accrual basis. Austria will
adopt accrual budgeting from 2013.

¥ Under the SGP, the deficit is measured on an accrual basis. except that the cost of acquiring a nonfinancial
asset 15 recorded as expenditure in the year of acquisiiion rather than being spread over the life of the asset.
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36. Part of the above divergence can be attributed to differences in the reporting
standards applied to the various accountability documents.” The accountability problems
created by these diserepancies have become increasingly apparent in the wake of the crisis,
especially discrepancies in:

. Institutional coverage. Budgets typically cover those institutions specified as
budgetary in the national constitution or organic budget law. Statistical standards
focus on all institutions considered to be engaged in non-market activity. a group
which is typically broader than just those entities included in the central government
budget. Accounting standards also require the consolidation of all entities regarded as
controlled by government, which is often an even broader group as it includes public
corporations. This means that the financial institutions acquired by governments in
the wake of the crisis would typically not be consolidated with the rest of government
in budgets or statistics under applicable standards. Therefore. the fiscal implications
of any changes in the financial position of these institutions for the wider public
sector will only be fully captured in ex post accounts. if at all.

. Recording of transactions. Budgets are largely prepared on a cash basis. while
accounts and statistics are increasingly being prepared on an accrual basis. In addition
to the problem of expenditure arrears discussed above. this discrepancy can also lead
to underprovisioning for the full. long-term costs of government decisions. For
example, in the US, the federal government’s cash-based budget outlays mclude an
average of US$128 billion of payments for pensions and other benefits for former
federal employees, but do not include the additional UUS$257 billion annual average
merease in pension and other benefit liabilities, that stood at US$5.8 trillion
(38.2 percent of GDP) in 2011.%

. Treatment of balance sheet gains and losses. Only a handful of countries require
explicit provision in budgets for depreciation, impairments, or other changes in the
value of assets and liabilities.” Those countries that have fully adopted GFSM 2001
for fiscal statistics or IPSAS for the accounts should (and increasingly do) recognize
gains and losses in government assets and liabilities in their final accounts and. under
IPSAS, their reported fiscal balance. However. given the rapid expansion in public
sector balance sheets in the wake of the crisis. governments need to be cognizant of

* The term accountability documents refer to fiscal strategy documents, the annual budget document, in-year
and year-end fiscal statistics releases, and in-year and end-of-year accounts.

¥ See Office of Management and Budget (2012); and the US Treasury (2012).

30 Australia, Iceland. New Zealand. and the United Kingdom.
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these potentially large changes in the value of their newly acquired assets and
liabilities when determining their long-term fiscal stance in the budget itself.

37. International standard-setting bodies (such as the UN, IMF, Eurostat, and
IPSASB) should work to harmonize reporting standards for budgets, statistics, and
accounts. Guidance on the coverage of mstitutions needs to be aligned to encourage the
broad and consistent coverage across financial accountability documents. Standards for fiscal
forecasting need to include standards for the preparation of both cash and acerual budget
forecasts, including forecast balance sheets, which give a clear picture of the government’s
financing needs while also being fully comparable with acerual-based fiscal statistics and
final accounts. Treatment of contingent liabilities and valuation gains and losses should be
more closely aligned across budgets, statistics, and accounts so the realization of these
balance sheet changes does not consistently come as an ex post surprise to fiscal
policymakers and observers. Of course. full comparability of prospective and retrospective
fiscal data within countries will only be achieved when underlying national standards and
systems used to generate the data are aligned or integrated. As an input into these
discussions, FAD. in consultation with STA. will prepare a position paper on the integration
of fiscal reporting across budgets, statistical reports. and finanecial statements.

V. STRENGTHENING FISCAL TRANSPARENCY MONITORING AND INCENTIVES

38. Promoting greater fiscal transparency requires not only clear reporting
standards but also effective monitoring and enforcement of compliance with those
standards. Pressure for greater diselosure of fiscal information can come from: (a) national
institutions such as parliaments, supreme audit offices, national statistics bodies, independent
fiscal agencies, and professional and civic organizations: (b) regional institutions such as
regional unions. monetary arrangements, and statistics agencies: and (¢) international
institutions such as the IMF, World Bank, and OECD. international standard-setting bodies
such as IFAC. IPSASB. and the International Organization of Supreme Audit Institutions
(INTOSATI). and civil society groups such as IBP and the recently launched Global Initiative
on Fiscal Transparency (GIFT).*? This section reviews the effectiveness of these three tiers of
fiscal transparency monitoring and enforcement and makes recommendations for how to
enhance their impact.

*! This does not necessarily imply that all such changes should be recognized in determining the deficit in
budgets or ex post reports or that governments should change fiscal policy settings 1n response to short-term
fluctuations in the value of their assets and liabilities. For example, GFSM 2007 distinguishes between changes
m net worth due to transactions and holding gains and losses.

32 The INTOSALI operates as an umbrella organization for the government external audit community to promote
development and transfer of knowledge, improve government auditing practices worldwide and enhance
professional capacities, standing and mfluence of member supreme audit institutions (SATs). The GIFT 1s a
multi-stakeholder network working to advance and mstitutionalize global norms and bring continuous
improvements in fiscal transparency, participation, and accountability in various countries.
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A. National and Regional Monitoring of Transparency

39. Pressure for greater fiscal transparency has traditionally come from national
institutions. Parliaments, as representatives of taxpayers, have in almost every country a
constitutional right and responsibility to hold the government to account for the use of their
constituents’ money. Parliaments are traditionally supported in this task by supreme audit
institutions (SAIs) and national statistics agencies. More recently. the proliferation of fiscal
rules and responsibility laws has been accompanied by the rise of independent fiscal agencies
charged with providing an external expert perspective on the government’s fiscal forecasts,
policies, and performance. Finally, national professional bodies such as chartered mstitutes of
public accountants and auditors have also been an important source of pressures for
improvements in government reporting practices (Box 8).

40. While legislatures® role in fiscal policymaking has grown in recent years, many
continue to lack the information, time, and powers to hold governments to account.
Recent reforms in this area include (i) giving legislatures greater input into the formulation of
ex ante fiscal policy: (ii) greater involvement in budget policy decisions: (iii) better analytical
support through parliamentary budget offices: and (1v) enhanced information and oversight
regarding budget execution. However, progress in these areas has been slow, especially
outside advanced countries. According to the latest OBI survey. only 45 percent of
parliaments are given the opportunity to serutinize in advance the medium-term fiscal policy
framework that informs the preparation of the annual budget. The situation is somewhat
better among advanced countries, where 26 of 30 parliaments are provided with some kind of
pre-budget report (OECD, 2007). Furthermore, when the annual budget is submitted for
debate and approval. legislatures do not always have the time and resources to give it proper
scrutiny. For example. over 30 percent of legislatures are given less than six weeks to debate
and approve the government’s budget before the start of the year. compared with the
minimum of three months called for in IMF and OECD guidance (IBP. 2010).

41. SAls also play a central role in scrutinizing government financial information,
but are also not always fully empowered to meet their obligations. The OBS found that
around 80 percent of SATs are legally. financially, and operationally independent of
government. However, over half of countries” audit reports on the government’s annual
accounts are cither not published or published more than a vear later—which greatly reduces
their impact. Furthermore, an unpublished IMF survey of budget institutions in some

50 countries found that in one-third of countries. the auditor general is not obliged to provide
an audit option as to whether the government’s accounts provide a “true and fair view” of the
government financial position. Finally, even where the auditor general finds accounting or
other irregularities, in less than one-third of countries is the government obliged to report to
parliament and the public on how those wrregularities are being addressed (IBP, 2010).
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Box 8. Role of National Institutions in Promoting Fiscal Transparency

Legislatures are central actors at all phases of the financial management cycle from ex ante scrutiny and
approval of the government’s fiscal strategy and budget, to in-year monttoning and adjustment to budgetary
appropriations. to ex post scrutiny of the use of public resources and follow-up on the findings of national audit
bodies. Legislatures often exercise these functions through various parliamentary committees and bodies such
as budget, finance, or public accounts committees, and parliamentary budget offices. In France, the financial
commuttees of the Assembly and Senate were the driving force behind the country’s 2001 organic budget law
(Loi Organique relative aux Lois de Finances), which overhauled the budgetary and accounting rules to
enhance fiscal transparency at every stage of the financial management cycle.

Supreme audit institutions (SATs) play a key role in identifying gaps in the quality and reliability of
government accounts and financial information produced by governments. External audit by an SAT provides a
key means by which the legislature. on behalf of the taxpayer, scrutimzes how government uses the money
voted to it. Although most SAIs have the primary responsibility for the audit of information disclosed mn the
government’s financial statements, some SAIs have taken steps to improve the understanding and oversight of
the government’s wider financial exposures. For example, the Australian National Audit Office has recently
conducted reviews of government guarantees, indemmities, and letters of comfort to assess the size of the
government’s exposure; the adequacy of the government’s monitoring, management, and reporting
arrangements; and areas for improving the oversight and disclosure of these contingent liabilities.”

National statistical bodies are critical sources of reliable in-vear and annual fiscal statistics. Although specific
roles and responsibilities of these bodies vary across countries. their institutional and operational independence
1s important to ensure that they are in a position to verify (without political influence) the comprehensiveness,
quality and reliability of fiscal data produced by governments. For example, the pninciple of professional
mdependence of national statistical bodies was recogmzed by the Evropean Parhament and the Council i the
legislative “stx-pack™ on enhanced economic governance which entered into force in December 2011.%

Independent fiscal agencies have been established m a growing number of countries 1 recent years to provide
an independent view on the reliability of fiscal forecasts and the sustainability of fiscal policies and
performance. They can also be a driving force 1n improvements 1n national fiscal transparency practices. For
example, the Congressional Budget Office (CBO) 1n the US was the first to make long-term fiscal forecasts and
now publishes 1ts annual update of 1ts long-term budget outlook.

Professional bodies of government accountants and anditors have also played an important role m improving
government financial reporting practices and upholding the professional integrity of government financial
managers. This 15 especially the case in countries like the UK where all mmnisterial financial directors need to
hold an accounting qualification and be a certified member of a professional accounting association such as the
Chartered Institute of Public Fmance Accountants (CIPFA).

1/ See “Fiscal Exposures: Implications for Debt Management and the Role for SATs " INTOSAT Public Debt
Committee, February 2003.

2/ EU Council Directive #85/2011.

42, Citizens, civic groups, and markets also have a vital part to play in holding
governments to account for the use of their money and in pressing for transparency
improvements. Access to information is a precondition for citizens to understand how a
government is using its powers to conduct fiscal policy. As the budget is the key instrument
through which a government translates its policies into action. it should be presented clearly
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to the public. However, only 21 percent of countries currently publish a citizens’ guide to the
budget. While many governments solicit written inputs from key organizations regarding
their budget priorities, only 28 percent of legislatures organize public hearings at which
citizens are given the opportunity to testify on budgetary matters. Indeed. in more than one-
third of countries, all budgetary discussions between the legislative and the executive are
conducted behind closed doors (IBP. 2010). As sources of both tax revenue and financing for
governments, markets also can be an important source of pressures for fiscal transparency
improvements. However, a lack of readily accessible cross-country data on fiseal
transparency practices has been cited by civil society groups, businesses. and other
stakeholders as an impediment to domestic and international efforts to promote greater fiscal
transparency.”

43. Regional bodies play an increasingly important role in harmonizing fiscal
reporting practices and enforcing transparency standards among their members. These
regional harmonization efforts are often the most extensive in monetary unions where timely,
reliable, and comparable fiscal data from member states are needed to monitor and enforce
regional fiscal convergence criteria. In Europe, Eurostat has been the driving force behind the
standardization of fiscal reporting across EU member states through the development of a
common European System of Accounts (ESA) and activities to harmonize national statistical
methodologies across the region. Eurostat is also tasked with assessing the quality and
reliability of fiscal data notified by EU member states to the European Commission
concerning their compliance with the limits set out in the Stability and Growth Pact. In
Africa, the West African Economic and Monetary Union (WAEMU) and Central African
Economic and Monetary Community (CEMAC) have also been catalysts for upgrading and
harmonizing fiscal reporting practices among their member countries.

B. International Monitoring of Transparency

44, The IMEF’s Fiscal Transparency ROSC, established in 1999, is the principal tool
for assessing the openness of national institutions for fiscal policv-making and the
transparency of fiscal reporting practices. The fiscal ROSC evaluation framework 1s based
on the Fund's Code of Good Practices on Fiscal Transparency. which was updated in 2007,
based on assessments of country observance relative to the good practices identified in the
previous version of the C ode.* The revised Code retained the original four pillars of fiscal
transparency: (1) clarity of roles and responsibilities; (i1) open budget processes: (iii) public
availability of information: and (iv) assurances of integrity. It also introduced some new good
practices and broadened the coverage of others, including in the areas of contractual
arrangements with private companies: publication of a citizens” guide to the budget:

* See Petrie (2003) for a discussion of these aspects.

* The revised Code took mto consideration suggestions from the general public. country authorities,
development agencies, academics, and nongovernmental agencies working in the area of budget transparency.
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consultation periods for the budget and changes to laws and regulations; periodic reports on
long-term public finances: and openness in the sale and purchase of government assets. The
government finance statistics module of the IMF’s data dissemination ROSC complements
the fiscal ROSC by assessing country compliance with IMF standards for statistical
reporting.

45, Despite these refinements, the fiscal transparency ROSC’s record in identifying
problems that contributed to or exacerbated the fiscal impact of the recent crisis was
mixed. Of the ten countries that experienced the largest increase in government liabilities
during the crisis, nine had undergone a ROSC within the previous eight years. These reports
identified some but not all of the key transparency problems revealed by the crisis (see
Appendix II for a summary). The reports were most effective in identifying inadequate
coverage of fiscal reports, lack of medium-term fiscal forecasts. and weak controls over
budget execution. However, issues such as the need for fiscal risk analysis to explore a
broader range of output scenarios or better surveillance of exposure to finanecial sector risks
were generally not explored. Even where shortcomings were identified. their relative
seriousness was generally not quantified and they were not always given due prominence in
the summary recommendations.

46. This and other evaluations of the ROSC program® highlighted a number of
shortcomings in the design of the fiscal ROSC itself that may have reduced its impact:

. the methodology is one-size-fits-all and makes no allowance for different levels of
institutional capacity or economic development. This makes it difficult for countries
at a lower level of observance to use the ROSC to chart a sequenced reform path from
their current practice to the best practices set out in the Code and Manual:

. the assessment places equal weight on compliance with all elements of the Code and
focuses on verifying the existence of formal institutions rather than validating the
quality of their output. This gives the evaluation the flavor of a “box ticking exercise”
which can overlook examples of both good and bad informal practices and fails to
distinguish between more or less serious deficiencies in terms of implications for the
quality of published information:

. while the reports tend to be exhaustive and qualitative in presenting the results of the
evaluation, they lack a clear and accessible summary of a country’s performance both
relative to the absolute standards set by the Code and to other comparable country
groupings: and

** See Petrie (2003), and IMF (2011a).
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. the recommendations are not always integrated into Article IV consultations and
surveillance. nor always followed-up by the countries themselves. However, they
often inform the setting of structural conditionality for countries with IMF programs.

47. After peaking in 2002, the annual number of fiscal ROSCs dropped significantly
in recent yvears. Various factors explain the reduction in the number of fiscal ROSCs. First,
many countries have undergone initial assessments and the gains to undertaking further
updates are perceived to be limited in the absence of significant reforms or changes to the
ROSC standard itself. Second. as noted above, fiscal ROSCs do not provide for a graduated
assessment of conformity to the best international practice which means it is difficult for low-
and middle-income countries to use repeated assessments as a tool for charting the progress
of their fiscal reform efforts. Third. the fiscal ROSC did not benefit from an explicit link with
access to IMF or other official external financing. Finally, there was a reduction in the
resources to deliver ROSCs, including as a result of the IMF downsizing undertaken in 2008.

Figure 11. Number of Fiscal ROSCs"
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Source: IMF (2011c).
"The Fiscal ROSC numbers in the chart include full ROSCs and updates.

48. Addressing these shortcomings in fiscal transparency evaluations will require
actions to: (a) strengthen national and regional institutions for fiscal transparency: (b) update
the IMF Fiscal Transparency Code and Manual and strengthen the Fund’s relationship with
other international standard-setters: and (c¢) adopt a more graduated. accessible, and risk-
based approach to IMF evaluations of fiscal transparency practices.

C. Strengthening National and Regional Fiscal Transparency Institutions

49. The effectiveness of national institutions in promoting greater fiscal
transparency depends on their legal status, resources, and capacity. To perform their
functions, audit institutions, statistics agencies. independent fiscal agencies should:

. be institutionally independent of government. This requires these institutions to be
established in the constitution or primary legislation. The heads of these institutions
should be selected based on professional merit. appointed for a fixed term either by or
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with the concurrence of the legislature, and removable only for serious misconduct.
The budgets of these institutions should provide medium-term certainty of funding
and be msulated from undue interference by the executive. Finally, these institutions
should report directly to the legislature and the public and not through the executive:

. have a well defined role in the public financial management cycle. SAls should be
required to provide a formal audit opinion on government accounts to parliament:
statistics agencies’ responsibilities and procedures regarding the production and
dissemination of government finance statistics should be publicized: fiscal councils
should be given clear remits regarding their ex ante and ex post analysis of fiscal
performance: and professional bodies should play a role in certifying the
qualifications of government accountants: and

. have the legal powers to hold government to account. Governments should (i) be
obliged to appear before parliamentary finance committees whenever called to testify:
(i1) be required to respond to the auditor generals’ recommendations in a timely
manner; (1i1) be obliged to provide statistics agencies with necessary data about
government activities: (iv) recognize the fiscal council’s verdict on their fiscal
performance: and (v) ensure that relevant finance staff hold professional
qualifications and conduct themselves with integrity.

50. In its capacity building activities, the Fund can help governments foster strong
and independent national institutions for fiscal transparency. These would include
independent fiscal agencies. parliamentary budget and accounts committees. national
statistics agencies, and supreme audit institutions. Technical assistance (TA) in the fiscal area
has traditionally focused primarily on the ministry of finance as the principal agency of fiscal
management. However, there is a good case for relevant TA missions and other capacity-
building activities in the fiscal area to engage more fully with those institutions charged with
holding the government to account for fiscal transparency. FAD will consider further
expanding its range of contacts, scope of engagement, and portfolio of skills to encompass
the activities of these important institutions and will look to identify external resources and
reallocate internal resources for these activities.

51. Regional institutions can help improve transparency, especially where their
efforts are linked to improvements in their members’ financial management practices.
The realization that the effectiveness of regional fiscal surveillance depends on the quality of
the underlying budgeting and accounting systems of member states prompted the EU,
WAEMU. and CEMAC to adopt some form of regional budget frameworks directives. These
directives seek to harmonize members’ budget system laws, budget classification, charts of
accounts, and the format of fiscal reports.*® These regional unions have also established

¥ See CEMAC Directives # 1.2, 3. 4. and 5/2008: WAEMU Directives # 1, 6. 7, 8. 9 and 10/2009- and EU
Council Directive #85/2011.
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cross-country monitoring committees to oversee national implementation of these directives.
Full implementation of these reforms will require a concerted and sustained effort on the part
of member states, as evinced by the fact that WAEMU and CEMAC countries have been
given between seven and ten years to introduce the required changes. Fund staff has been
providing technical assistance to a number of regional institutions including WAEMTU,
CEMAC, and the East African Community to help improve fiscal reporting practices across
their members.

D. Updating the IMF Fiscal Transparency Code and Manual

52. The Code of Good Practices and Manual on Fiscal Transparency need to be
revised to reflect the developments in specific standards proposed in Section III. The
revised Code and Manual need to, inter alia:

. place greater emphasis on the consolidated public sector as the broadest unit of fiscal
analysis:

. more systematically refer to relevant international reporting standards where they
exist;

. require governments’ powers to issue guarantees and conclude PPP contracts to be

clearly articulated in organic budget legislation:

. encourage the publication of a full set of accounts. mcluding comprehensive balance
sheets covering the full range of financial and. eventually. nonfinancial assets and
liabilities:™

. incorporate new standards for fiscal forecasting. budgeting, and fiscal risk reporting:

. promote monthly reporting on general government finances. especially for countries
with a general government fiscal rule, and the publication of audited year-end
financial statements within six months;

. promote the alignment of reporting standards used in budgets, statistics. and accounts
with any remaining discrepancies set out in reconciliation tables: and

. ensure that external oversight institutions and citizens have the information they need
to hold governments to account.

53. The revised Code and Manual should also provide for each practice a
description of basic, good, and best practice. This would provide all countries with a set of

7 Where a differentiated standard already exists (as in the case of GDDS, SDDS, and SDDS Plus for statistical
reporting), the Code and Manual will look to align themselves with these mmlestones.
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achievable milestones on the way towards full compliance with international standards
within which, for each individual practice under the Code:

. basic practices would be considered as a minimum achievable by all countries:

. good practices would require more developed institutional, human, and technological
capacities; and

. best practices would entail full compliance with relevant international standards and
being in line with the current “state-of-the-art.™

As discussed below, this more differentiated Code and Manual would also provide the basis
for a more transparent. accessible. and internationally comparable assessment of a country’s
level of fiscal transparency. In revising the fiscal transparency Code. Manual, and ROSC,
Fund staff will look to exploit synergies with the ongoing review of the PEFA to streamline
the compliance burden that these evaluations can put on country authorities. FAD plans to
consult with external stakeholders on these revisions to the Code and Manual.

54, The Fund should also further strengthen its institutional relationships with other
international standard-setters, professional bodies, and voluntary organizations. This
could be done by making a more explicit link in the revised Code and ROSC to compliance
with relevant international standards 1n the areas of budgeting, statistics, accounting, and
audit. The Fund is also uniquely positioned to strengthen coordination between standard-
setters, professional organizations, and civil society groups in the fiscal reporting area
through more regular and intensive engagement with these bodies. Building on the G-20
IMFC Data Gaps Initiative, the aim of this engagement would be to (i) promote the
alignment of intermational reporting standards; (i) identify and address any gaps in the
normative architecture for fiscal transparency: (iii) review progress in the implementation of
those standards: and (iv) identify priorities for technical assistance and opportunities for
mutual assistance in the fiscal reporting area. To enable it to play this coordinating role in the
fiscal reporting area. the IMF should also play a more active role in key standard-setting
bodies such as IPSASB. Fund staff should also continue its active engagement in multi-
stakeholder initiatives and civil society groups active in the fiscal transparency area.

E. More Effective Multilateral Monitoring of Fiscal Transparency

55. The effectiveness of the Fund’s assessments of national fiscal transparency

practices also needs to be enhanced. In particular. there is a need for an enhanced ROSC
which moves away from the “box-ticking exercise” of the past in favor of a more targeted
and substantive assessment of the quality of published fiseal information. For a particular

* For example, in the case of the institutional coverage of fiscal reports. coverage of central government would
be considered basic practice. general government (and 1ts subsectors) would be considered good practice, and
public sector (and its subsectors) would be considered best practice.
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aspect of fiscal reporting. the revised ROSC would not only assess whether formal
institutions conform, in prineiple, with the Code. but also whether actual fiscal reporting
practices provide an accurate picture of the true state of public finances. In doing so, it would
look to evaluate the consequences of deviations from the Code and their implications for the
reliability of public information on the state of the fiscal accounts. More specifically. the new
revamped fiscal ROSC will:

. cater for more modular evaluations focused on key areas of fiscal risk, as
recommended by the 2011 Standards and Codes Review and Triennial
Surveillance Review.” Rather than placing equal weight on all aspects of the Code.
these targeted evaluations would focus on particular sectors (such as oversight of
public corporations) or aspects of fiscal reporting and decision-making (such as
disclosure and management of fiscal risks):*

. provide more substantive analysis of the adequacy of fiscal reporting practices
in these areas. Rather than merely review whether existing laws. regulations, and
documents comply with the Code. the revised ROSC will examine whether a
country’s published fiscal data provide policymakers, the public. and the international
community with an adequate picture of the state of and risks to the public finances
and estimate, the extent possible. the fiseal implications of deviations from the Code.
This will provide countries with a clearer sense of the sources and scale of structural
fiscal vulnerabilities and analytical basis for prioritizing transparency-related reforms:
and

. offer a more graduated, comparable, and actionable assessment of country
practices. Rather than compare all countries against a best practice standard. the
revised ROSC evaluation would be based on the updated Code which differentiates
between basie, good. and best practices in each area. The final ROSC report would
provide countries with a more accessible summary of where they stand against cach
of the key transparency practices as well as how they compare with other countries.
The ROSC would also incorporate a prioritized and sequenced fiseal transparency
action plan to enable authorities. IMF area departments, and the public to monitor
progress against key recommendations.

* IMF (2011D). The 2011 Standards and Codes Review Board Paper recommended extending the methodology
of targeted ROSCs (currently applied to fimancial sector ROSCs) to a larger group of ROSCs.

* Modules of the revised ROSC could also be used as the basis of a fiduciary risk assessment for countries
seeking to access Fund resources, imncorporating the lessons of the current fiscal safeguards pilots. See

IMF (2012b).
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56. There is also a need to improve the dissemination of information about the state
of fiscal transparency practices. Basic information about countries” fiscal reporting
practices can be found in a range of public sources including STA’s Dissemination Standards
Bulletin Board and Government Finance Statistics Yearbook. the OECD’s Budget Practices
Database, individual ROSC and PEFA reports, and the IBP’s Open Budget Survey.
However, there is no single, accessible. and up-to-date source of information about the state
of fiscal transparency practices across countries. FAD therefore proposes to provide a regular
fiscal transparency update on a set of cross-country fiscal transparency indicators which
could also be available electronically.

F. Resource Implications

57. The costs of the proposed initiatives can be accommodated over the next three
vears within FAD’s budget. FAD’s FY2013-15 business plan includes an allocation for
policy development in the fiscal transparency area which will be used to fund the revision of
the Fiscal Transparency Code. Manual. and ROSC. FAD’s FY2013-15 resource allocation
plan includes provisions for two-three fiscal ROSCs per year which can be used to fund
pilots of the revised transparency evaluation missions in FY 2014 and 2015 to low-income,
emerging. and advanced economies. Work on the various policy and guidance notes. and
databases can be met from existing resources for research and policy development in the
fiscal area.
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APPENDIX I. RESULTS OF FAD SURVEY ON FISCAL TRANSPARENCY AND RISK
G. Overview of Countries Surveyved

In January 2012, a survey of fiscal transparency and risks was conducted among FAD
economists working on 48 countries, reflecting a range of income levels. regions, and
relations with the Fund (Figure Al). The survey asked them to deseribe the institutional
coverage, consolidation details. and timeliness of fiscal reports, and to indicate quasi-fiscal
activities, inconsistencies in accounting standards, or other factors that could lead to a
discrepancy between overall balance and financing data of the countries to which they were
assigned. Furthermore, the survey asked economists to indicate government entities and
financial activities whose volatility could lead to a deviation between budgeted and actual
fiscal outcomes. and to what extent this volatility posed a threat.

Figure A1. Income, Regional, and IMF Program Status of
Sampled Countries

EAFR EAPD =EUR ~MCD =WHD HLICs B Emerging Advanced & G-20

RSN 7 G S o

mProgram ENon Program
22
H. Institutional Coverage of Fiscal Data

The institutional coverage of the fiscal data received by Fund staff are presented in
Table Al:

Table A1. Institutional Coverage of Regularly Published Data on Fiscal Flows"

Central Regional Monfinancial Financial

Govemment ~ SEBUAGERAY oo el Public Public Other
Budget governments  Corporations | Corporations
By Region
Africa 100 25 25 o a a
Asia and Pacific 100 17 67 1] a 17
Eurape 100 38 o4 25 25 13
Middle East and Central Asia 85 29 57 14 1] 1]
Latin America 85 14 29 57 14 14
By Income
Developing 92 17 38 13 0 0
Emerging 100 38 75 13 19 il
Advanced or G-20 100 38 88 30 25 a
All 9 27 58 19 10 8
of which, program a5 35 58 14 5 1]
of which, non-program 96 19 58 23 15 15

"Percentage of sample for which given fransaction or entity was assessed fo pose fiscal risk.
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I. Timeliness of Fiscal Data
The periodicity and timeliness of fiscal data received is as follows (Table A2):

Table A2. Periodicity and Reporting Lag of Regularly Published Fiscal Flows

Periodicity Timeliness
No More No More No More Mo More
Month Quarter  Annual Other than Cne than one than Six than One
Month Quarter Months Year
By Region
Affica 50 33 8 ] 17 58 17 8
Asia and Pacific 83 17 0 1] 67 33 1] 1]
Europe 63 25 B 8 44 50 8 a
Middle East and Central Asia 43 29 0 29 33 67 1] 1]
Latin America 57 29 0 14 14 86 1] 1]
By Income
Developing 45 33 4 17 26 61 9 4
Emerging o6 K] B 6 38 56 6 0
Advanced or G-20 100 0 0 1] 50 50 1] 1]
All 58 27 4 10 34 a7 G 2
of which, program B4 18 5 14 36 59 £ 0
of which, non-program o4 35 4 ] 32 56 8 4

J. Reliability of Fiscal Data
According to fiscal economists there were two concerns regarding the reliability of the data:

. Quasi-fiscal activities: of the countries sampled. 75 percent were perceived to have
known quasi-fiscal activity conducted outside the reported fiscal data. The most
significant of these was subsidized lending and/or bank recapitalization reported in
50 percent of countries. Also significant was the practice of governments charging
less than commercial prices for goods such as fuel. electricity, and water which was
reported in 44 percent of countries.

. Statistical discrepancy: 35 percent of countries were determined to have a
significant discrepancy (greater than 1 percent of GDP) between the government’s
overall balance and its financing data for the highest reported level of consolidation.
Such significant discrepancies were especially common in Latin America (80 percent)
and Asia-Pacific (50 percent). Of this subset, the discrepancy was most often
attributed to the differences in both coverage and accounting bases between monetary
and fiscal statisties. An additional source of discrepancy was the presence of
extrabudgetary operations not captured in revenue and expenditure data.
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Table A3. Transactions and Institutions as a Source of Fiscal Risk

By Region
Africa
Asia and Pacific
Europe
Middle East and Central Asia
Latin America

By Income Level
Developing
Emerging
Advanced or G-20

All
of which, program
of which, non-program

By Transaction

By Institution

2 0 s 8 £ « 2
= & S5 8 5§ , £ 8 % T g g o 5
s 5 & S § £ g & @ 2 5 =z £ %, %
8 o 22 @ ] = s -] 5] £ £ > 5 g 25 2
85 35 z 0 S =z £ 3 & 3 g & § 3 TF T B
T Ta gl ] Py = s - o ] a i} @ 5 2 o) 5] =
o5 e o B B c 2 5 o =] — = o c 5
28 82 & 2 5 £ ®m g &8 5 3 % £ g8 g
ok a = 2 £ =
27 ¢ 2 w2 E 2 E 5 £ s 2 €8
3 y- @ 3 3 3 ] 2 o 1] = ® o L
@ c = & 8 & 2 5 5] 3 s = [
75 25 58 67 17 92 17 42 33 25 92 33 17 8 75 25 0
17 17 17 50 33 67 50 50 0 33 67 17 17 33 &7 & 0
69 25 50 38 75 6 31 44 13 19 63 19 63 50 56 56 6
71 29 8 57 14 43 14 29 14 29 57 57 43 57 71 14 14
43 43 43 71 57 43 29 71 0 0 43 29 57 14 57 29
63 29 58 54 29 67 29 46 21 25 71 33 29 33 75 338 4
56 25 50 63 56 25 25 50 0 13 63 31 44 31 56 44 6
63 25 38 238 63 25 25 38 25 25 63 13 75 38 50 38 0
60 27 52 54 44 46 27 46 15 21 62 27 38 31 60 3T 4
g2 27 55 45 32 45 36 50 18 18 76 43 38 33 &7 338 0
42 27 50 62 54 46 19 42 12 23 58 19 42 31 65 38 8

¥t
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K. Sources and Management of Fiscal Risks

The survey also asked fiscal economists to identify the main sources of fiscal risks in their
country assignment and evaluate their fiscal risk disclosure and management practices.

The sources of fiscal risks perceived are presented in Tables A3.

Regarding governments’ fiscal risk disclosure and management practices (Table A4),
economists reported:

. Alternative macroeconomic scenarios: only 10 percent of the countries sampled
produce alternative macroeconomic scenarios and only 8 percent produced alternative
fiscal scenarios. Within this, 38 percent of advanced and G-20 countries provided
alternative macro-fiscal scenarios, compared with 6 percent of emerging and none of
developing countries.

. Fiscal risk statements: two-thirds of countries sampled did not publish fiscal risk
statements of any kind. Of those countries which did. the most commonly published
fiseal risk statement was a qualitative description of risks produced by 23 percent of
countries. Only 10 percent of countries sampled produced a quantified statement of

fiscal nisk.

Table A4. Fiscal Risk Disclosure and Management

RETE ptemae Quabove Qe
economic Scenarios of.ﬂscal of_ﬁscal
scenarios risks risks
By Region
Africa 0 0 8 0 0 92
Asia and Pacific 0 0 17 33 0 67
Europe 25 25 38 6 25 44
Middle East and Central Asia 14 0 29 14 0 71
Latin America 0 0 14 14 0 T1
By Income Lewvel
Developing 4 0 1 4 0 92
Emerging 6 6 3 13 6 63
Advanced 38 38 50 25 38 0
All 10 8 23 10 8 67
of which, program 14 10 24 L] & a6
of which, non-program 4 4 14 12 12 62
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APPENDIX IT: REVIEW OF FISCAL ROSCs IN CRISIS-HIT COUNTRIES

Of the ten countries that experienced the largest increase in government liabilities during the
crisis (see Box 2 of the main text), eight had undergone a Fiscal Transparency ROSC within
the previous eight years. This appendix summarizes the results of a review of the findings
and recommendations of these ROSCs, with a particular focus on the following questions:

. What eriteria did the ROSCs use to make judgments on the level of transparency the
countries had achieved? What evidence was provided to support these judgments?

. Did the ROSCs identify the key transparency problems revealed by the crisis? Were
these problems given sufficient prominence? Was the relative seriousness of these
problems analyzed?

. Were the ROSC recommendations implemented by the authorities? Did subseguent
Article IV staff reports assess progress in implementation of ROSC
recommendations?

Germany

Germany underwent a Fiscal Transparency ROSC in 2003. The report found that Germany
had achieved **a high level of fiscal transparency.” citing. in general terms, a comprehensive,
precise and carefully respected body of fiscal laws and regulations which clearly assigns
roles and responsibilities for branches and tiers of government and set standards for
budgeting, accounting and reporting at all levels of government which require disclosure of
not only cash revenue and expenditure but also contingent liabilities. guarantees, tax
expenditures, and equity holdings.

At the same time, the ROSC noted that public ownership of finaneial institutions is extensive
at all levels of government. and these institutions often conduct quasi-fiscal activities. As an
example, the report noted that in some cases loans were not strictly sereened on the basis of
creditworthiness, and that many public finaneial institutions still enjoyed a government
guarantee over all of their liabilities, which contributed to very good ecredit ratings. While
noting that quasi-fiscal activities did not appear to be extensive. their cost were not estimated
by the authorities nor included in the budget documents. Since the ROSC was issued. many
of the quasi-fiscal activities have been transferred to specialist development banks,

The report also noted that budget documents should provide more in-depth information on
macrofiseal strategy, risks and structural trends. Further. a lack of a legally binding
mechanism for committing the government to achieving its general government deficit and
debt targets called for greater clarity in the budget documents regarding performance against
its obligations under the Maastricht Treaty. This issue has since been addressed to some
extent by the adoption of the so-called debt-brake rule in the German Constitution.

Subsequent Article TVs were silent on the implementation of ROSC recommendations.
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France

France underwent a fiscal transparency ROSC in 2000, followed by three updates over the
following four years. The 1nitial report found that France had achieved a high level of fiscal
transparency. noting the very high standards set in most aspects of the code. The report
focused on recent improvements to the coverage and presentation of fiscal information. citing
more complete information on government assets and liabilities as well as disclosure of
contingent liabilities, and the change in accounting standards to reflect acerual principles in a
number of areas. This assessment seems to have been largely borne out during the crisis,
where almost all of the increase in debt was due to the output shock. with relatively small
transparency-related factors.

Despite the generally positive findings, the report identified a number of areas where
improvements could be made, including clearer identification and reporting of quasi-fiscal
activities in the budget presentation: better presentation of fiseal activity that occurs outside
the appropriation process, such as issuance of contingent liabilities, quasi-fiscal activity and
tax expenditures: and improving the reconciliation of stated policies with outcomes at the
general government level. The reports gave no real sense of the magnitudes or priorities of
these issues. nor how to resolve them.

Many of these 1ssues were addressed m the Loi Organique aux Lois de Finances (LOLF).
which has become fully effective on January 1. 2006. In addition to the annual
appropriations. the government has to commit to a multi-annual framework. details of which
are provided in the economic, social, and financial report attached to the Budget Act. The
first multi-annual fiscal framework law was adopted in 2009. The LOLF also strengthens
parliamentary oversight powers, confirms implementation of acerual-basis accounting, and
broadens information requirements.

The ROSC updates provided details about improvements to the French system. through the
passage of the LOLF. particularly regarding improved analysis of taxes and social security
contributions (2001 and 2002 updates). analysis of expenditure (2004 update). principle of
sincerity (2002 update)., and results-based expenditure appropriation (2001 update).
However, the updates tended to focus on actions the government had taken, with little follow
up regarding the problem areas that had been identified m the initial report. The ROSC
recommendations were featured in subsequent Article IV reports.

Greece

Between 1999 and 2006, Fund staff prepared six Fiseal Transparency ROSCs, including two
full reports and four updates. The 1999 “experimental” ROSC report was on the whole
appreciative of the progress the authorities had made in various areas. It recommended
clarifying the treatment of public corporations, investment. quasi-fiscal activities, and state
assets, clearly stating the accounting basis underlying the budget and audited financial
statements presented to parliament. Further, it recommended *“a comprehensive analysis of
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the sustainability of the government’s fiscal position in the budget report.” The 2005 full
report. while noting that Greece had made progress in meeting the requirements of the fiseal
transparency code particularly in the area of public availability of information. raised
concerns about a range of specific deficiencies including the lack of a consolidated budget
covering ordinary, investment. and military expenditure, large number of extrabudgetary
funds. inadequate coverage, timeliness and reliability of general government fiscal reporting,
lack of control over expenditure commitments and arrears, inadequate assessment of fiscal
risk. and lack of systematic analysis/monitoring of fiscal policy objectives. Although the
ROSCs identified many of the deficiencies contributing to the fiscal crisis in Greece. there
was no attempt to quantify and estimate their relative fiscal costs.

Between 1999 and 2005, the Fund’s Article IV staff reports on Greece consistently reported
key ROSC recommendations, without a clear follow-up on the implementation. The 1999
Article IV staff report summarized the recommendations of the ROSC of that year. The
2004 staff report emphasized the need for timely and accurate fiscal data and urged the
government to reinforce the integrity of the fiscal accounts. Finally. the 2005 staff report
contained a box on the key recommendations of the 2005 reassessment, which was published
as a standalone document. However. after 2005, fiscal transparency 1ssues received less
attention and Artiele IV reports were silent about the ROSC findings. and no further follow
up was requested.

Netherlands

The Netherlands underwent a Fiscal Transparency ROSC 1n December 2005. The ROSC
found that the Netherlands met or exceeded good practice against each of the four general
principles of the Code. At the same time, the ROSC noted that the Netherlands should ensure
consistent fiscal reporting across general government to facilitate compliance with ESA 95,
place more emphasis on scrutiny and reporting of fiscal developments in the local
government sector, and more strictly monitor the financial decisions of line ministries.

in particular with respect to PPPs. The ROSC did not melude an explicit analysis of the
fiscal-financial sector linkage other than the relationship between government and public
financial corporations, which mostly operated in dedicated market segments with some
quasi-fiscal activity. State ownership of some banks also implied an implicit guarantee for
their funding activities.

The 2006 Article IV summarized the ROSC recommendations and noted that they are under
consideration by the official working group contemplating a fiscal strategy. The 2007
Article TV reiterated the ROSC’s key message. and noted that many of the new refinements
to the fiscal framework were in line with earlier staff recommendations, but not directly
related to any specific ROSC recommendations.
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Portugal

Portugal underwent a ROSC in 2003. The final report noted that Portugal met the
requirements of the fiscal transparency code in several areas and it had been making
significant progress in strengthening fiscal management and transparency. To justify this
assessment. the report noted, in general terms, that the allocation of responsibilities between
different levels of government was clearly defined and intergovernmental fiscal relations
were based on relatively stable principles. The report also noted that budget process was
based on a clear legal framework and adequate mechanisms of internal and external control
of government operations are in place. Further. the report commended the new budget
framework legislation for improving fiscal coordination, accounting and reporting
arrangements requirements across all levels of the general government.

However, the report also identified many of the shorteomings revealed by the erisis.
including: (i) a lack of focus on institutions on the periphery of the general government
sector, such as PPPs and SOEs, that were subsequently reclassified into the general
government: (ii) the lack of a sound medinm-term budgetary framework, that resulted in
continued fiscal drift over the decade as longer-term fiscal objectives were consistently
missed: and (111) weaknesses in budget execution, reporting and accounting processes, that
resulted in a large and unobserved build up in expenditure arrears.

The 2003 Article IV report noted briefly that implementing the ROSC recommendations
could facilitate the efficient achievement of fiscal objectives.

Spain

Spain’s 2005 Fiscal Transparency ROSC noted that Spain had made significant progress in
strengthening its fiscal institutions and in disseminating information about the government’s
operations. It also noted that the legal framework clearly delineated the scope and
responsibilities of the general government and its subsectors, including their relations with
the public corporations.

However, the ROSC raised concerns about the lack of timely information on the fiscal
decisions and accounts of the subnational tier. To address these concerns, it was
recommended that medivm- to long-term fiscal costs and risks associated with various forms
of PPPs at all levels of government should be systematically quantified. transparently
disclosed in budgetary documentation. and taken into account in fiscal scenarios and long-
term projections. The report also recommended that the analysis of fiscal risks and
contingencies in budget documents should be improved.

The 2006 Article TV noted that while there had been some progress in implementing some
of the 2005 ROSC recommendations, considerable scope remained for more extensive and
timely publication of territorial governments® fiscal data. in particular concerning budget
execution, quasi-fiscal activities, and contingent liabilities. The 2007 Article IV reiterated
the 2005 ROSC recommendations by noting that strengthened transparency and
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monitoring remain the most effective means to secure fiscal discipline at the regional and
local government levels.

United Kingdom

The UK underwent one of the first “experimental” ROSCs in March 1999 covering eight
codes and standards including fiscal transparency. While the brief account found that the
UK had achieved a *very high level of transparency.” it was not clear what absolute or
comparative standard was used as the basis for this summary assessment.

While the report raised concerns about the fact that estimates of contingent liabilities, tax
expenditures, and quasi-fiscal activities were not integrated into budget documents, there was
no attempt to estimate the importance of these fiscal risks other than to say that the latter was
“not significant.” The UK government’s limited exploration of alternative macro-fiscal
scenarios, large implicit contingent liabilities to the domestic private financial sector, and
growing exposure to public private partnership liabilities revealed during the crisis were not
explicitly discussed.

The subsequent Article IV, released in 2000, mentioned the 1999 ROSC and noted that
fiscal transparency had improved since the assessment, including through fuller reporting
of tax expenditures in budget documents. Howewver, the Article IV also emphasized that
improvements are needed in the area of budget reporting. Most notably. the absence of
regular treasury reports analyzing fiscal performance during the year in relation to
expectations was seen to hamper the public’s assessment of fiscal developments.

United States

The US’s 2003 fiscal ROSC found that it was “fully compliant with most elements of the
Fund’s Code, and sets best practice standards in many areas.” It praised the clarity of roles
and responsibilities under the US Constitution, the openness of the budget process, and the
quality and scope of the budget documentation including detailed sensitivity analysis.

Nonetheless, the ROSC also identified a number of weaknesses including concerns over the
lack of clarity over the longer-term direction of fiscal policy. the complexity of the
congressional budget process. and the need to provide greater information on the costs and
risks associated with GSE such as Fannie Mae and Freddie Mac and other contingent
liabilities. Sinee the ROSC. there has been little conerete progress in addressing these
weaknesses despite a number of attempts on the part of the administration, congress, and
third parties. In the wake of the crisis, all three of these issues complicated the
administration’s fiseal policy making efforts.

The Fund’s 2003 Article IV staff report contained a box on the key recommendations of the
ROSC assessment, and subsequent Article IV reports have raised concerns over the GSEs
and institutional issues.
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