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1 Introducéo

Os Estados-Membros concedem auxilios estatais a fim de contribuir para a realizacdo de uma
vasta gama de objetivos politicos, por exemplo, reduzir as disparidades regionais no interior
de um pais, promover atividades de investigacdo, desenvolvimento e inovagdo ou promover
um elevado nivel de protegdo ambiental.

Ao determinar quais os tipos de auxilio que sdo compativeis com 0 mercado comum, as regras
da UE em matéria de auxilios estatais baseiam-se num sistema de controlo ex ante: aprovam-
se regimes de auxilio' com base em critérios de apreciacio predefinidos no pressuposto de
gue, caso 0S regimes respeitem esses critérios de apreciacdo, 0s seus efeitos positivos
compensardo eventuais efeitos negativos. Habitualmente, apreciacdo de regimes é
realizada sem uma avaliacao suficiente do seu real impacto nos mercados ao longo do tempo.

Aquando da aplicacdo das regras da UE em matéria de auxilios estatais, tem-se dado, até a
data, uma importancia relativamente limitada aos elementos de prova ex post sobre os
resultados efetivamente conseguidos com fundos publicos ou sobre o impacto dos auxilios
estatais sobre a concorréncia. E, no entanto, essencial que os decisores politicos, tanto a nivel
dos Estados-Membros como a nivel da UE, tenham em conta os resultados mensuraveis dos
auxilios estatais concedidos no passado e os ensinamentos retirados. Tal contribuira para
garantir uma maior eficacia dos regimes financiados por auxilios estatais e para criar menos
distorcdes nos mercados, melhorando também a eficiéncia de futuros regimes e,
eventual mente, de futuras regras aplicaveis a concessao de auxilios estatais.

S&0 varios os paises que ja avaliam as suas medidas de subvencdo, embora nem sempre de
forma regular’>. De modo andogo, as despesas da UE (nomeadamente os financiamentos
provenientes dos fundos estruturais e de investimento da UE, como o FEDER, o FSE e 0
FEADER), sdo objeto de avaliagbes ex ante, continua e ex post, em conformidade com os
regulamentos aplicaveis e com os documentos de orientacso publicados pela Comissdo®. A
fim de evitar a duplicagéo das avaliacOes efetuadas pel os Estados-Membros, o documento de
orientacdo intitulado «Conceitos e Recomendacdes», dedicado ao acompanhamento e
avaliacdo, esclarece que os requisitos de avaliacdo dos Fundos Europeus Estruturais e de

1 Os regimes de auxilio constituem a maioria de todos os auxilios concedidos. de acordo com os dados do
Painel de Avaiacdo de 2013, os regimes de auxilio aprovados representam 23 % de todas as medidas de
auxilio e 55 % dos montantes de auxilio, e um outro conjunto de regimes de isen¢do por categoria representa
63 % de todas as medidas de auxilio e cerca de 32 % dos montantes de auxilio. O Regulamento (CE) n.°
659/1999 do Conselho define «regime de auxilio» como «qualquer ato com base no qual, sem que sgjam
necessarias outras medidas de execucao, podem ser concedidos auxilios individuais a empresas nele definidas
de forma geral e abstrata e qualquer diploma com base no qual pode ser concedido a uma ou mais empresas
um auxilio ndo ligado a um projeto especifico, por um periodo de tempo indefinido €/ou com um montante
indefinido.

2 Por exemplo, em diversos Estados-Membros, os relatérios de avaliagdo dos auxilios estatais sdo
periodicamente el aborados e submetidos ao Tribunal de Contas ou ao Parlamento.

3 Osdocumentos de orientacdo da Comissdo em matéria de avaliagdo para o periodo de financiamento 2014-20
(disponiveis em: http://ec.europa.eu/regional_policy/information/eval uations/guidance_en.cfm)enunciam em
pormenor os conceitos e recomendactes relevantes.


http://ec.europa.eu/regional_policy/information/evaluations/guidance_en.cfm

Investimento podem ser respeitados com a realizacdo das avaliagdes exigidas pelas regras em
matéria de auxilios estatais.

A iniciativa relativa & modernizacgo dos auxilios estatais® visa concentrar os esforcos de
aplicacdo da legidlacdo da Comissdo em regimes de auxilio mais vastos, suscetivels de ter um
impacto mais significativo no mercado comum. Simultaneamente, ser4 simplificada a analise
dos casos que assumam uma natureza mais local e que tenham apenas um efeito limitado
sobre as trocas comerciais, por exemplo concedendo aos Estados-Membros uma maior
flexibilidade em termos de implementacdo dessas medidas de auxilio, a0 aumentar 0 &mbito
do novo Regulamento geral de isenco por categoria’. A fim de garantir que, globalmente, os
efeitos positivos dos auxilios estatais (cumprir 0 seu objetivo original) continuam a
compensar 0s potenciais efeitos negativos sobre a concorréncia e as trocas comerciais e de
evitar distor¢bes indevidas do mercado, devia aliar-se uma maior simplificacdo a uma maior
transparéncia, um controlo reforcado do cumprimento das regras em matéria de auxilios
estatais a nivel nacional e europeu e uma avaliaco eficaz’.

O presente documento define uma metodologia comum para a avaliagdo dos regimes de
auxilio estatal. Pretende dar orientagfes as autoridades publicas envolvidas no planeamento e
narealizagao das avaliagOes.

2 Objetivosda avaliagdo dos auxilios estatais

A avaliagdo dos auxilios estatais tem por objetivo geral apreciar os efeitos positivos e
negativos relativos de um regime, ou sgja, o objetivo publico dos auxilios em relagdo ao seu
impacto sobre a concorréncia e as trocas comerciais entre Estados-Membros. A avaliacdo dos
auxilios estatais pode explicar se e em que medida os objetivos iniciais de um regime de
auxilio foram cumpridos (isto €, apreciar os efeitos positivos) e determinar o impacto do
regime nos mercados e na concorréncia (isto €, os eventuais efeitos negativos). O objetivo da
avaliacdo €, pois, diferente dos dois exercicios ex post atuamente realizados pela Comissao
rel ativamente a regimes de auxilio estatal — monitorizagdo’ e apresentacdo de relatérios.

4 Comunicagdo da Comissdo ao Parlamento Europeu, ao Conselho, ao Comité Econémico e Social Europeu e
ao Comité das Regides. «Modernizagdo da politica da UE no dominio dos auxilios estatais», 8.5.2012,
COM(2012) 209 final.

5 Regulamento (UE) n.°.../2014 da Comissdo, de XXX, que declara certas categorias de auxilios compativeis
com o mercado interno, em aplicacéo dos artigos 107.° e 108.° do Tratado.

6 Ve iguamente as conclusdes do Conselho sobre a reforma dos controlos dos auxilios estatais, de 13 de
novembro de 2012.

7 O exercicio de monitorizacdo da Comissdo € uma andlise efetuada periodicamente a legalidade de uma
amostra de medidas de auxilio estatal implementadas pelos Estados-Membros. O seu objetivo € assegurar
que os Estados-Membros estdo a implementar corretamente as decisbes da Comisséo e a respeitar as
disposicOes juridicas relevantes (ou sgja, as consagradas no Regulamento geral de isengéo por categoria). A
Comissdo também aprecia a conformidade de uma amostra representativa de casos com as regras e as
condicdes ex ante.

8 O principa objetivo da elaboracdo de relatérios anuais por parte dos Estados-Membros é aumentar a
transparéncia dos auxilios estatais por eles concedidos. Constitui ainda uma fonte de estatisticas fiaveis para
efeitos de tomada de decisdes e de monitorizagdo. Os dados constantes dos relatérios anuais fornecem
informacBes sobretudo em termos quantitativos (por exemplo, objetivos almejados pelos auxilios estatais e
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A avaliagdo dos auxilios estatais deve, nomeadamente, permitir que seja apreciado o efeito de
incentivo direto dos auxilios sobre o beneficiario (isto €, se os auxilios levaram o beneficiario
a atuar de forma diferente e qual a importancia do impacto dos auxilios). Deve ainda dar uma
indicacdo dos efeitos gerais positivos e negativos do regime de auxilio sobre a consecucéo do
objetivo politico pretendido e sobre a concorréncia e as trocas comerciais, podendo examinar
aproporcionalidade e a adequagdo do instrumento de auxilio escolhido.

Com base nessa apreciacdo, a avaliacdo pode confirmar se ainda sdo vaidos 0s pressupostos
subjacentes a aprovacdo ex ante do regime de auxilio, podendo contribuir para melhorar a
concecao de futuros regimes de auxilio e as regras relativas aos auxilios estatais. Podia servir
de base a futura adaptacdo das intervencbes estatais, de modo a aumentar a eficacia e a
eficiéncia dos auxilios na medida do necessario para garantir que os efeitos positivos sdo
suficientes para justificar a aceitacéo da distor¢céo do mercado causada pela intervencéo. Essas
melhorias em futuros regimes podiam variar entre adaptagbes da concegdo, incluindo
alteracBes nos critérios de selecdo e uma apreciacdo mais aprofundada do efeito de incentivo,
e ateracOes mais significativas, como a promogao do recurso a uma forma aternativa de
auxilio, a redefinicdo dos objetivos ou dos beneficidrios-alvo ou a probabilidade de opcdes
diferentes de auxilios permitirem alcangar os mesmos objetivos politicos.

E importante fixar um prazo adequado para a avaliagdo, prevendo um periodo suficiente para
recolher elementos de prova e fornecendo simultaneamente resultados aos decisores politicos,
0 mais rapidamente possivel, de modo a que possam ser introduzidas melhorias potenciais em
tempo (til°. Atendendo a0 que precede, as avaliagBes dos auxilios estatais devem, em
principio, ser consideradas como avaliagdes continuas, arealizar enquanto o regime de auxilio
aindavigora, e ndo como avaliagbes puramente ex post, realizadas apenas depois de concluida
aimplementacdo do regime. E necessario ter em conta casos particulares, em que os efeitos
integrais de uma intervengdo podiam ser percetiveis a mais longo prazo e a avaliagdo sO seria
capaz de captar e medir os efeitosiniciais.

A avaiagdo dos auxilios estatais deve ser, em Ultima andlise, um exercicio de aprendizagem
tanto para a Comisséo como para os Estados-Membros. Para que tal seja possivel, a avaliagdo
deve respeitar uma norma minima de qualidade. A Comisséo deve, portanto, garantir a
implementacdo de um controlo de qualidade apropriado das avaliacbes. Em especial, a
Comisséo vai analisar em pormenor a fiabilidade globa da avaliagdo, realcando potenciais
insuficiéncias nas duas etapas cruciais, nomeadamente o plano de avaliagéo e o relatorio final.
Se for 0 caso, a Comissdo podia solicitar o apoio de peritos externos independentes para a
assistir no controlo da qualidade da avaliacéo.

A Comissdo podia igualmente organizar sessdes de formacdo e seminarios para as
administracdes nacionais sobre métodos e técnicas de avaliacdo. Podiam ainda ser partilhadas

nivel de orcamento). A Comissdo usa os relatdrios dos Estados-Membros para preparar o Painel de
avaliagdo dos auxilios estatais.

9 Algumas orientacOes relativas aos auxilios estatais fazem referéncia a uma duragdo normal de quatro anos
para os regimes de auxilio avaliados.



as experiéncias bem sucedidas e as boas préticas dos Estados-Membros e utilizadas para
gjudar a conceber regimes de auxilio mais eficazes no futuro.

Os beneficios da redlizacdo de avaliagbes tornar-se-d0 evidentes dentro de alguns anos,
guando os primeiros relatorios de avaliacdo estiverem prontos e as suas conclusoes e
recomendacdes forem disponibilizadas. Estas poder&o, em seguida, ser usadas para melhorar a
concecdo de posteriores regimes de auxilio e, eventualmente, outras regras em matéria de
auxilios estatais. No médio a longo prazo, a avaliagdo podia conduzir gradualmente a
mudancas mais fundamentais na abordagem geral dos auxilios estatais.

3 O plano deavaliagao

E fundamental elaborar, numa fase precoce, um plano exaustivo para avaliar um regime de
auxilio estatal, em paralelo com a concegdo do regime. E essencial que a Comissio aprove o
plano de avaliagdo para garantir a igualdade de tratamento. Esse plano deve, em seguida, ser
implementado com rigor.

Com efeito, reconhece-se, de um modo geral, que as avaliacdes sdo mais eficazes quando
devidamente planeadas e antecipadamente preparadas, em especial porque se torna mais fécil
obter os dados pertinentes. E também provéavel que um planeamento precoce reduza
significativamente os recursos exigidos para a avaliagdo e, em Ultima andlise, melhore a
qualidade da mesma.

O plano de avaiacdo que o Estado-Membro tem de notificar & Comisséo, de acordo com as
regras relevantes, deve incluir, pelo menos, os seguintes elementos.

3.1 Objetivosdo regimede auxilio a avaliar

A primeira fase na avaliacdo de um regime deve definir claramente a «l6gica da intervencao»
subjacente do regime de auxilio, descrevendo as necessidades e 0s problemas que o regime
pretende resolver, os beneficiarios-alvo e 0s investimentos, 0s seus objetivos gerais e
especificos, bem como o impacto esperado. Também devem mencionar-se 0s principais
pressupostos relativos a fatores externos suscetiveis de afetar o regime.

3.2 Asperguntasdaavaliacdo

O plano de avaliagéo deve definir o ambito da avaliacdo, ou sgja, deve incluir perguntas
precisas as quais se possa responder quantitativamente e com os elementos comprovativos
necessarios. Essas perguntas de avaliacdo devem incidir sobre o impacto do regime de auxilio
estatal, podendo ser classificadas de acordo com os trés nivels seguintes:



1. Impacto direto dos auxilios nos beneficiérios, p. ex.:

e Osauxilios tiveram um efeito significativo sobre a atuacéo dos seus beneficiarios?
(efeito de incentivo)

e Osauxilios influenciaram a situacéo dos beneficiarios? (Por exemplo, alterou-se a
posi¢do concorrencial ou mudou o risco de incumprimento?)

e Em que medida os auxilios tiveram os efeitos esperados?

e Os beneficiarios foram afetados de forma diferente pelos auxilios? (Por exemplo,
em funcéo da sua dimensdo, localizacdo ou setor)

2. Impacto indireto do regime de auxilio, p. ex.:

e O regime teve efeitos colaterais para a atividade de outras empresas ou de outras
regides geogréficas? Os auxilios afastaram o investimento de outros concorrentes
ou atrairam atividades de |ocalizagOes vizinhas?

e O regime contribuiu para o objetivo politico relevante?

e Podem medir-se os efeitos agregados do regime sobre a concorréncia e as trocas
comerciais?

3. Proporcionalidade e adequacdo do regime de auxilio, p. ex.:

e Oregime de auxilio foi proporcional ao problema a resolver? Podiam ter-se obtido
0s mesmos efeitos com auxilios menores ou formas de auxilio diferentes? (Por
exemplo, empréstimos em vez de subvengoes)

e Escolheu-se o instrumento de auxilio mais eficaz? Teriam outros instrumentos de
auxilio ou tipos de intervencdo sido mais adequadas para atingir o objetivo em
guestao?

A avaliagdo devia, na medida do possivel, apreciar 0 impacto do regime de auxilio a todos os
trés niveis, abordando as questfes relevantes no que diz respeito aos objetivos do regime. No
entanto, o impacto direto dos auxilios nos beneficiarios €, habitualmente, o tipo de impacto
gue pode ser medido de forma mais rigorosa. Na prética, a maioria dos méetodos de avaliacéo
gue foram desenvolvidos sdo concebidos para apreciar este tipo de impacto. Além disso, a
avaliacdo dos efeitos diretos dos auxilios, incluindo o efeito de incentivo, € de importancia
primordial, uma vez que pode fornecer indicacdes valiosas sobre os tipos de efeitos indiretos e
distor¢Bes expectéveis. Em particular, se os auxilios ndo tiverem efeitos de incentivo, pode
presumir-se que os auxilios criam distorcbes, no sentido de que proporcionam aos
beneficiarios em questdo ganhos excecionais.

3.3 Indicadoresderesultados



As questbes da avaliacéo devem levar a escolha de indicadores de resultados especificos, que
captem informagfes quantificadas sobre os resultados alcancados pelo regime de auxilio
estatal. Do anexo |l consta uma lista indicativa e ndo exaustiva de indicadores de resultados
gue abrangem tanto o impacto direto como indireto do regime, bem como os eventuais efeitos
sobre a concorréncia e as trocas comerciais. Os indicadores de resultados dependerdo do
objetivo dos auxilios a ser avaliado. O plano de avaliago devia explicar por que motivo os
indicadores escolhidos sdo 0os mais relevantes para medir 0 impacto deste regime de auxilio.

3.4 Meétodos: encontrar uma base de comparacdo adequada

As avaliagOes dos auxilios estatais deviam poder identificar o impacto causal do préprio
regime, ndo falseado por outras variaveis suscetiveis de ter tido um efeito sobre o resultado
observado, p. ex., condi¢cdes macroecondmicas gerais ou heterogeneidade das empresas (p.
ex., diferencas na dimensdo das empresas, sua localizacdo, meios financeiros ou capacidade
de gestdo). O plano de avaliacdo devia estabelecer os principais métodos que serdo usados
para identificar os efeitos dos auxilios e debater por que razéo esses métodos podem ser
adequados para 0 regime em causa.

Este impacto causal € a diferenca entre o resultado com os auxilios e o resultado na auséncia
dos auxilios. Embora se observem os resultados com os auxilios no caso das empresas gue 0s
recebem, na auséncia dos auxilios os resultados s6 sdo medidos nas empresas que 0S nao
recebem. Por definicdo, ndo se observam os resultados que teria havido sem os auxilios, no
caso das empresas que receberam os auxilios. Para estimar o efeito dos auxilios sobre os seus
beneficiarios, é, por conseguinte, necessario construir este cenério contrafactual, com base nas
empresas ou no grupo de controlo mais comparaveis.

A qualidade deste grupo de controlo é fundamental para a validade da avaliagao.

As empresas que recebem auxilios podem, efetivamente, estar numa situagéo diferente da de
empresas que ndo recebem auxilios. Podem, por exemplo, fazer face a condi¢bes locais
diferentes de oferta e procura, ter um acesso mais dificil ao crédito ou ser mais ou menos
eficientes. Estes fatores podem, todos eles, ter um impacto sobre o desempenho ou o nivel de
atividade das empresas, tanto quando recebem auxilios como quando os ndo recebem. E
provavel gue a comparacdo entre o desempenho de beneficiarios e ndo beneficiérios reflita
melhor esta realidade do que os efeitos dos préprios auxilios. Uma avaliagdo do regime de
auxilio ndo pode, portanto, assentar numa mera comparacdo entre beneficiarios e ndo
beneficiarios, devendo, antes, ter em conta as diferentes caracteristicas dos dois grupos de
empresas, 0s que podem e 0s que ndo podem ser observados.

Por exemplo, no caso dos auxilios com finalidade regional, os beneficiarios dos auxilios em
regiGes onde as condic¢des do mercado sdo desfavoraveis (ou seja, onde os mercados locais do
produto, do trabalho ou do capital sdo fracos) tém habitual mente um desempenho pior do que
0s ndo beneficidrios em regides mais présperas. Contudo, esta situacdo nado reflete, de modo
nenhum, os efeitos dos proprios auxilios. A questdo relevante € saber se eles teriam tido um



desempenho melhor do que o que teriam tido sem os auxilios, e ndo se 0 seu desempenho foi
melhor do que o dos ndo beneficiarios noutras regides.

De igua modo, as tendéncias gerais do setor devem também ser tidas em conta na
identificacdo dos efeitos dos auxilios. Ainda que os beneficiarios de auxilios com finalidade
regional reduzam os seus efetivos, os auxilios podem, ainda assim, ter sido eficazes. Por
exemplo, quando as condi¢Bes num determinado setor estdo, no seu todo, a deteriorar-se e
todas as empresas estdo a reduzir o nimero de efetivos, os beneficiarios de auxilios podem
reduzir o emprego em menor medida do que o teriam feito de outro modo. Este facto é
exemplificado no grafico infra, que mostra uma tendéncia negativa no volume de emprego
proporcionado pelas empresas que beneficiam de auxilios, tanto antes como apds a concessao
dos auxilios. No entanto, esta tendéncia torna-se menos negativa depois de a empresa ter
recebido os auxilios. A diferenca entre a linha de tendéncia alargada sem o auxilio e a linha
gue mostra o emprego efetivamente oferecido pela empresa apos receber os auxilios isola a
influéncia positiva dos auxilios.
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Figura 1 — Influéncia positiva dos auxilios onde a tendéncia atual é negativa

Sobressai um problema especifico em termos de identificagdo de um grupo de controlo,
guando os ndo beneficiarios decidiram solicitar, ou ndo, um pedido de auxilio. Por exemplo,
se todas as empresas forem elegiveis (ou seja, todas as empresas que propdem um projeto e
solicitam auxilio recebem efetivamente algum auxilio), entéo é provavel que as empresas que
ndo solicitam auxilios sgjam as que ndo tém projetos. Os resultados das empresas podem
revelar que as empresas que ndo receberam auxilios tiveram um desempenho pior, em termos
absolutos e relativos, do que as que receberam auxilios. Esta constatacéo pode, no entanto, ser
inteiramente explicada pelo simples facto de, a partida, o primeiro grupo ndo ter qualquer
projeto, ao passo que o0 segundo grupo tinha, ou sgja, 0s gestores do primeiro grupo revelam
falta de interesse ou de criatividade. Por conseguinte, é essencia que as empresas do grupo de
controlo (empresas que ndo beneficiaram de auxilios) fagcam parte desse grupo por razdes que
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ndo tém qualquer influéncia nos resultados medidos. Em especial, esta condicdo pode ndo ser
respeitada, se as empresas se tiverem autosselecionado e voluntariamente decidido néo
solicitar auxilios.

Qualquer diferenca sistematica entre beneficiarios e ndo beneficiarios de auxilios estatais deve
ser devidamente tida em conta na concecdo da avaliacdo, afim de evitar um enviasamento nos
resultados (enviesamento na selecéo). Nas Ultimas décadas, desenvolveram-se varios métodos
fiaveis para abordar esta questdo. A selecdo do método depende da concecdo de um
determinado regime de auxilio estatal e dos dados disponiveis. Cada método tem as suas
limitacbes, e os métodos apenas sdo vaidos enquanto se mantiverem determinados
pressupostos. Para a credibilidade de um estudo é fundamental reconhecer e debater essas
limitagOes e pressupostos de uma forma aberta.

Aleatorizar o processo utilizado para selecionar os beneficiarios é uma forma de garantir que
a avaliacdo ndo € enviesada. Se os beneficiarios de auxilios forem inteiramente selecionados
de forma aeatdria, qualquer diferenca sisteméatica observada no desempenho das empresas
pode ser atribuida aos auxilios. Este método pode, porém, ser dificil de implementar na
prética, nomeadamente no tocante a grandes regimes existentes. Outros métodos visam a
utilizacdo de fontes existentes de variagdo exdgena no ambiente em que as empresas operam
(ou sgja, variacdo ndo determinada por parametros e variaveis do modelo) para identificar a
causalidade™®. O anexo | deste documento de orientacdo apresenta, com mais pormenor, 0s
métodos mais rel evantes, centrando-se nos aspetos praticos da sua utilizacgo. Discute o modo
como cada método identifica a causalidade, sendo este um aspeto particularmente importante
no contexto de avaliagdes de auxilios estatais, onde a concecdo ex ante da avaliacdo serve
paragarantir que € possivel a correta avaliacdo dos efeitos dos auxilios.

Por Ultimo, o impacto de auxilios multiplos, quer de um regime, de varios regimes, quer de
auxilios ad hoc, deve ser controlado. Se os ndo beneficiérios de um determinado programa
recebem auxilios de outros programas, ou se o0s beneficiarios de um determinado programa
recebem auxilios adicionais de outros programas, a avaliagéo dos efeitos de um determinado
regime de auxilio é suscetivel de ser falseada.

3.5 Recolhadedados: usar as melhores fontes possiveis

Devem recolher-se dados coerentes e suficientes acerca dos beneficiarios de auxilios e do
grupo de controlo. A identificacdo dos dados requeridos e a obtencéo de acesso as fontes dos
dados fazem parte do planeamento da avaliacéo.

A monitorizacdo eficaz da intervencdo e a recolha e o tratamento rigorosos de dados sdo
essenciais para assegurar a qualidade da avaliagdo. Assim que o regime de auxilio é aprovado,
deve, pois, ser implementado um mecanismo para monitorizar aintervencao e recolher e tratar

10 As metodologias habitualmente mais utilizadas sdo a diferenca-das-diferencas, a regressdo descontinua e as
variavels instrumentais.



os dados adequados. E provével que este processo reduza significativamente os custos da
avaliacao.

Garantir a recolha dos dados necessarios sobre requerentes e beneficidrios de auxilios
constitui uma etapa essencial da concegéo do plano de avaliacdo, se a disponibilidade desses
dados puder fazer parte das condicdes de elegibilidade para auxilio.

Com excecdo dos dados relativos aos pedidos de auxilio (incluindo, quando disponivel os
requerentes rejeitados), as fontes de dados respeitantes a beneficiarios de auxilios e ao grupo
de controlo devem ser idénticas, para que os dados possam ser comparaveis. E muito provavel
gue os dados tenham de provir de multiplas fontes, p. ex., combinando dados oriundos de
bases de dados com informagdes sobre beneficiarios de auxilios com dados oriundos de
registos de empresas. A avaliagdo pode ter de recorrer a fontes de dados ja existentes, como
fontes de dados administrativas (p. ex., a administragdo fiscal, o registo das sociedades,
inquéritos a inovagdo e o Ingtituto de Patentes). O plano de avaliagdo necessita, portanto, de
analisar as fontes de dados existentes, decidir se fornecem informacdes suficientes para a
avaliagcdo e assegurar que 0 acesso aos mesmos sera possivel dentro dos prazos rel evantes.

E provavel que os dados de fontes administrativas (p. ex., institutos nacionais de estatistica)
sgjam disponibilizados aos avaiadores sO em determinadas condi¢es respeitantes a
privacidade e confidencialidade dos dados comerciais. As condicdes de acesso a esses dados
devem ser descritas no plano de avaliagdo. Sempre que necessario, a autoridade que concede
0 acesso aos dados deve assegurar que 0s peritos que efetuam a avaliagdo tém acesso a esses
dados.

Quando se utilizarem dados de diversas fontes, € muito importante que sejam recolhidos num
formato que permita a correspondéncia coerente das variaveis. Pode ser necessario encontrar
identificadores nicos para unidades de observacdo em cada conjunto de dados utilizado. Por
exemplo, os identificadores de empresas e de unidades de fabrico devem ser Gnicos em todos
0s conjuntos de dados, os enderecos devem ser recolhidos num formato que permita a
geolocalizagdo, etc. A origem exata do identificador pode diferir consoante o Estado-
Membro. Podia, por exemplo, ter uma origem fiscal (p. ex., nUmero de IVA) ou ser
diretamente fornecido pelos institutos de estatistica [p. ex., 0 SIREN e o SIRET em Franca,
respetivamente, o nimero do identificador da empresa e o nUmero do estabel ecimento, ambos
fornecidos pelo Instituto nacional de estatistica e de estudos econdmicos (INSEE)].

A avaliagdo dos auxilios estatais podia ser complementada com informagdes provenientes de
inquéritos aos beneficiarios de auxilios e/ou entrevistas com gestores de regimes. As
informacgdes qualitativas deste tipo sdo de carater subjetivo e as respostas podem refletir os
interesses estratégicos dos beneficiarios, em vez de constituir uma apreciacdo genuina dos
efeitos dos auxilios. Este risco € particularmente elevado se o entrevistado partir do principio
de que um testemunho positivo ird melhorar as hipoteses de o regime receber auxilios no
futuro. No entanto, se forem tratadas com o devido grau de precaucéo, as informagoes
oriundas de exercicios qualitativos, tais como entrevistas e estudos de casos, podem constituir
uma fonte complementar Util e gjudar nainterpretacéo dos resultados da avaliagéo.
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Sempre que, no contexto das avaliacdes, tiverem se ser tratados dados pessoais, aplicar-se-a a
legidacdo da UE em matéria de protecdo de dados pessoais, em particular a Diretiva
95/46/CE, relativa a protecdo das pessoas singulares no que diz respeito ao tratamento de
dados pessoais e a livre circulacdo desses dados, e as respetivas medidas nacionais de
execucdo, bem como o Regulamento (CE) n.°45/2001 relativo a protecdo das pessoas
singulares no que diz respeito ao tratamento de dados pessoais pelas instituicoes e pelos
Orgdos comunitérios e alivre circulagdo desses dados.

3.6 Calendériodaavaliacdo

Um plano de avaliagdo deve facultar informagdes sobre o calendério exato da avaliagdo, que
serd estabel ecido em conformidade com a duragdo aprovada para o regime, e incluir objetivos
intermédios, p. ex., para a recolha de dados, a realizacdo da avaliacdo e a apresentagdo do
relatorio final. O calendario podia variar em funcdo do regime, pelo que devia ser discutido e
acordado caso a caso com a Comisséo. Os envolvidos na gestéo dos regimes sdo aconsel hados
afacilitar a discusséo informal do conteido do plano antes de apresentarem a sua notificacéo
oficial a Comiss&o.

A fim de permitir a apreciacdo de uma proposta de extensdo para um regime de auxilio, o
relatorio final de avaliacdo deve ser apresentado a Comissdo com uma antecedéncia suficiente
(p. ex., seis meses antes da data prevista para o termo do regime). Se ndo se previr qualquer
extensao, o relatério pode ser apresentado assim que o regime chegar ao seu termo.

Notificacdo
¢ Sucessor do

regime

do regime Duragao do regime
de auxilio

o Implementagdo do plano de avaliagao
Plano de avaliagao P < b e':( . €4, Analise Regime
ngﬂf“.:ad? ) ¢ Recolha de dados clos neepiemesade
omissao =
resultados en fungdo dos
(recomendam-se e Analise °_|a . resultados da
contactos prévios a A . avaliagdo i~
o R - e Participacao de interessados avaliacdo
notificagéo)
Re'a"‘_’"‘l de Notificagdao do
i avaliagao
Decisdo da sucessor do
. . apresentado .
Comissao regime
(pelo menos 6
meses antes
do termo do
regime)

Figura 2 — Panor&mica do processo de avaliagdo no caso de um regime notificado

3.7 Entidade querealiza a avaliagdo: garantir independéncia e competéncias
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A avaliacdo do impacto dos regimes de auxilio estatal deve ser objetiva, rigorosa, imparcial e
transparente’’. Cada avaliagdo deve ser realizada com base em metodologias solidas, por
peritos que disponham da experiéncia e dos conhecimentos metodolégicos adequados e
comprovados para a realizagao desse exercicio.

As avaliagOes devem ser realizadas por uma entidade que sgja, pelo menos funciona mente,
independente da autoridade que concede o auxilio, que tenha as competéncias necessérias e
comprovadas e que disponha de pessoal devidamente qualificado para redlizar essas
avaliagoes. A independéncia funcional do avaliador em relacdo a autoridade que concede o
auxilio € essencial para garantir a qualidade e a credibilidade da avaliagdo. Tal ndo significa
necessariamente gque tenha de ser criada uma nova entidade, nem que a avaliagdo tenha de ser
externalizada para avaliadores comerciais. Em funcéo das organizactes especificas presentes
em cada Estado-Membro, podera ser possivel, por exemplo, recorrer a independéncia e as
competéncias de organizagdes como institutos de estatistica, bancos centrais, tribunais de
contas, universidades publicas ou privadas ou centros de investigacdo. Este aspeto pode ser
decidido caso a caso, para cadaregime.

A participagdo precoce de uma entidade que realize a avaliagdo, por exemplo, no momento da
concecdo do regime, é importante para o éxito de uma avaliagdo. Assegura que o regime de
auxilio estatal deve poder ser avaliado da forma proposta e garante a recolha dos dados
necessarios. Portanto, sempre que possivel, o plano de avaliagdo deve ser elaborado pelo
avaliador designado ou, pelo menos, em colaboragcdo muito estreita com ele. Deve também
incluir informacgBes, ainda que apenas de carédter indicativo, sobre os recursos humanos e
financeiros necessarios que serdo disponibilizadas para a redizacdo da avaiacdo. S&o
particularmente importantes as informacgdes sobre a identidade e o papel de cada perito
principal que participa na avaliagdo, bem como uma estimativa do seu nivel de participacéo.

O plano de avaliacdo deve descrever com precisdo a entidade que procede a avaliagdo ou,
caso ainda ndo tenha sido escolhida, os critérios pormenorizados que serdo utilizados para a
sua selecdo, em especial no que diz respeito a independéncia, experiéncia e competéncias.
Devia incluir as aternativas existentes, sempre que possivel. Se o avaliador ainda ndo tiver
sido selecionado, ou se tiver sido selecionado mas ndo tiver participado ativamente na
elaboracdo do plano de avaliacdo, devem ser claramente indicadas as razdes de tal facto.
Mesmo nesta situacéo, o plano de avaliacdo tem de ser suficientemente pormenorizado para
permitir uma apreciacéo adequada da validade da avaliacéo.

3.8 Publicidade: facilitar a participacdo dosinter essados

A avaliacdo deve ser tornada publica. Isto implica que tanto o plano de avaliagdo como o
relatorio fina de avaliagdo, uma vez aprovados, devem ser devidamente publicitados

11 Ver, por exemplo, as normas de avaliagdo da Comissdo Europeia, as normas e os padrfes de avaliagdo da
OCDE, as normas de avaliacdo das Nagfes Unidas e a Independent Evaluation: Principles, Guidelines and
Good Practice do Banco Mundial.
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mediante a sua disponibilizacdo nos locais descritos no plano de avaliagcdo, por exemplo, num
sitio Web. A Comiss3o podia também tornar puiblicos esses documentos'.

Se os dados usados para a avaliagdo forem pessoais e/ou confidenciais, a confidencialidade
tem de ser garantida ao longo de todo o processo de avaliagdo, nomeadamente em
conformidade com os artigos 8.%, 16.° e 17.° da Carta dos Direitos Fundamentais da UE. No
entanto, a confidencialidade ndo abrange os resultados da avaliacdo. Em particular, nenhuma
clausula de confidencialidade pode ser incluida no contrato respeitante a avaliagcdo, com
excecdo de: 1. obrigagdes de confidencialidade aplicéveis a dados pessoais e/ou confidenciais;
e 2. obrigagOes de respeitar as disposi¢cOes gerais decorrentes da legislacdo nacional no
dominio estatistico e do segredo estatistico, como as relacionadas com a apresentacdo dos
resultados.

Os dados recolhidos durante a avaliagdo devem ser disponibilizadas para efeitos de
reproducéo de resultados ou de mais estudos em condi¢bes ndo mais restritivas do que as
impostas a entidade que procede a avaliagéo inicial.

A autoridade que concede o auxilio podia assegurar a participacdo adequada dos interessados
pertinentes, que devem ser consultados pelo menos uma vez durante a implementacéo do
plano de avaliagdo. Por exemplo, os interessados podiam ser convidados a discutir as
conclusdes iniciais da avaliagdo com base num relatério intercalar. Tais disposicdes devem
ser incluidas no plano de avaliagéo.

4 Critériosde selecao de regimes de auxilio a avaliar

Em principio, cada regime de auxilio estatal € elegivel para avaliacdo, mas, embora a
avaliacdo sgja considerada uma boa prética, ndo € requerida em todos os casos no ambito das
regras em matéria de auxilios estatais. A avaliacdo dos auxilios estatais deve manter-se um
exercicio proporcional e, em geral, deve redlizar-se no caso de programas que tenham um
impacto potencialmente significativo no mercado interno, suscetiveis de provocar distor¢oes
significativas se a sua implementagdo ndo for analisada em devido tempo. A tonica das
orientacOes relevantes em matéria de auxilios estatais coloca-se, pois, nos regimes de auxilio:
1) grandes, incluindo os regimes ao abrigo do Regulamento geral de isengdo por categoria; 2)
novos, ou 3) confrontados com a possibilidade de uma alteracéo significativa (de mercado,
tecnol 6gica ou regulamentar) no futuro préximo gue possa requerer a andlise da apreciacdo do
regime. As orientagfes relativas aos auxilios estatais individuais também especificam outros
tipos de regimes que beneficiariam de avaliacéo.

4.1 Grandesregimesdeauxilio, incluindo osregimes ao abrigo do Regulamento geral
deisencdo por categoria

12 Com excecdo dos segredos comerciais e de outras informagBes confidenciais em casos devidamente
justificados (Comunicac8o da Comissao relativa ao sigilo profissional nas decisdes em matéria de auxilios
estatais, C(2003) 4582, JO C 297 de 9.12.2003, p. 6). Qualquer publicacdo de dados pessoais deve ser feita
em conformidade com a legislagdo da UE em matéria de protecéo de dados pessoais, em especia a Diretiva
95/46/CE e alegislagdo nacional que aimplementa, bem como o Regulamento (CE) n.° 45/2001.
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Em consonancia com a Comunicagao sobre a modernizacdo dos auxilios estatais, a Comisséo
podia exigir que os maiores regimes de auxilio fossem submetidos a avaliagéo, uma vez que:
1) o impacto desses regimes no mercado Unico pode ser mais grave se ndo forem bem
concebidos; 2) permitem obter os maiores ganhos de eficiéncia devido aos seus or¢amentos
elevados; e 3) os grandes regimes, com muitos tipos de beneficiarios diferentes, podem
proporcionar dados suficientes para a avaliacéo.

Certos regimes de auxilio podem ainda ndo ser objeto de avaliacdo se, apesar da sua
dimensdo, ndo acarretarem aspetos probleméticos especificos (p. ex., casos de rotina, casos
em que um elevado nimero de beneficidrios esta, cada um, a receber pequenos montantes de
auxilio e os casos em que ndo existe nenhum risco de ateragdes significativas nem de
gualquer grave distor¢éo).

Além disso, 0 novo Regulamento geral de isencdo por categoria (RGIC) define grandes
regimes de auxilio em funcdo do seu orcamento (orcamento médio anua superior a
150 milhées de EUR) e prevé a avaliacgo de algumas categorias de auxilio™.

A fim de ndo atrasar a entrada em vigor destes grandes regimes, mas também de garantir que
serdo submetidos a uma avaliagcdo eficaz, o RGIC prevé uma isencdo da obrigacdo de
notificagdo por um periodo méaximo de seis meses, que pode ser prorrogado pela Comissdo
mediante aprovacdo do plano de avaliagdo™. O plano de avaliacso deve ser notificado o mais
rapidamente possivel e, 0 mais tardar, no prazo de 20 dias Uteis apds a entrada em vigor do

regime.

O novo RGIC prevé igualmente o caso de modificagdes ou sucessores desses grandes regimes
submetidos a avaliagdo, que devem ser notificados, salvo se as modificagbes forem de
natureza puramente formal e administrativa ou se a sua realizagdo se inscrever no ambito das
medidas cofinanciadas pela UE.

4.2 Regimesde auxilio novos

A definicdo de «novidade» podera variar consoante os instrumentos de auxilio e os Estados-
Membros. Em principio, a novidade sera considerada em termos da natureza do regime de
auxilio ou dos mercados que visa, p. ex., 0s mercados emergentes, onde os desenvolvimentos
do mercado se encontram numa fase muito precoce. Esses regimes tém potencialidade para
moldar os setores de forma duradoura e fundamental. O &mbito tanto dos beneficios como das
distor¢es &, portanto, particularmente importante. Essa novidade podia incluir, por exemplo,
aintroducéo de um novo mecanismo de capacidade no setor da energia, auxilios a novos tipos
de tecnologias, ou um tipo novo de apoio as fontes de energia renovaveis no contexto de
auxilios a favor do ambiente. A avaliacdo de regimes novos também agjuda os que estdo

13 Auxilios com finalidade regional (exceto auxilios regionais ao funcionamento), auxilios as PME, auxilios ao
acesso das PME ao financiamento, auxilios al& D&, auxilios a protecéo do ambiente (exceto auxilios sob a
forma de reductes dos impostos ambientais ao abrigo da Diretiva 2003/96/CE) e auxilios a infraestruturas
de bandalarga

14 A Comissdo podia também, a titulo excecional, decidir que uma avaliagcdo ndo é necessaria dadas as
especificidades do caso.
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atualmente a conceber novos regimes, uma vez que lhes permite ter em conta os
desenvolvimentos mais recentes no mercado.

4.3 Regimesdeauxilio afetados por alteragdes significativas previstas

A possibilidade de alteracfes significativas (de mercado, tecnol égicas ou regulamentares) no
futuro proximo serd apreciada numa base caso a caso. Nessas alteracoes significativas podiam
incluir-se, nomeadamente, a revisao antecipada de um regulamento aplicavel ou de auxilios a
setores em rapida evolugdo, em que o ambiente de mercado e as tecnologias disponiveis estdo
a desenvolver-se a um ritmo rapido. Se 0s regimes ndo se adaptarem aos efeitos dessas
ateracOes significativas, h& riscos de o financiamento publico ndo ser utilizado de forma
eficaz (por exemplo, pode ser concedido financiamento a uma «deficiéncia de mercado»
potencia que deixara de existir) ou de surgirem distor¢des significativas que afetem os novos
entrantes no mercado de forma diferente da de empresas incumbentes ou de se criarem
condi¢cBes desiguais para as novas tecnologias e as tecnologias herdadas. Como exemplos
ilustrativos, a revisdo de um quadro regulamentar existente (por exemplo, no setor das
comunicactes eletronicas), a acentuada flutuacdo dos precos dos inputs ou dos outputs (por
exemplo, no caso dos painéis solares) ou o lancamento de uma nova tecnologia no mercado
(por exemplo, a disponibilidade de redes méveis da quarta geragdo para servicos de banda
larga) sdo, todos eles, casos em que a avaliagdo se poderia justificar, para que os futuros
regimes possam ter em conta novos desenvolvimentos do mercado.

4.4 Outrosregimesdeauxilio

As orientagOes relativas aos diferentes dominios dos auxilios estatais também identificam
certos regimes de auxilio em que a avaliagdo seria particularmente relevante.
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Figura 3 — Selecdo de regimes de auxilio par a efeitos de avaliacdo
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Anexol: Apéndice técnico sobre métodos relevantes para identificar oimpacto
causal

Um regime de auxilio estatal pode ter impacto a niveis muito diferentes. Espera-se que tenha,
em principio, um efeito direto ao nivel do beneficiario. E fundamental entender a grandeza
deste efeito para apreciar o nivel de eficiéncia e eficacia de uma medida publica. No entanto,
uma vez que os auxilios se destinam a empresas que interagem em mercados ou regides que
concorrem entre S para atrair atividades econdmicas, os auxilios estatais também tém
normal mente efeitos indiretos. Estes efeitos podiam, por exemplo, revestir a forma de efeitos
colaterais noutras empresas (p. ex., efeitos colaterais positivos da I&D ou o afastamento do
investimento por parte de outras empresas concorrentes) ou efeitos de deslocacdo (p. ex.,
mudancas da atividade econdémica de uma regido para outra). Estes efeitos indiretos estdo na
base tanto de prejuizos potenciais como de beneficios decorrentes da intervencéo do Estado
na economia. Por conseguinte, a avaliacdo de medidas publicas requer também a apreciacéo
da magnitude destes efeitos indiretos.

Regra geral, a medi¢do dos efeitos diretos e indiretos de uma politica exige o recurso a
diversos instrumentos. Nas Ultimas décadas, assistiu-se a um importante desenvolvimento de
metodologias e técnicas destinadas a apreciar 0 efeito direto das politicas sobre os seus
beneficiarios. Essas técnicas sdo apresentadas com mais pormenor mais adiante na presente
seccdo. Infelizmente, sO em circunstancias raras € que essas técnicas permitirdo apreciar
também os efeitos indiretos do regime de auxilio sobre as empresas ou regides. A avaliacéo
dos efeitos indiretos do regime de auxilio estatal exige, por norma, elementos de prova que
sdo diferentes dos usados para apreciar 0s efeitos diretos sobre os beneficiarios e a
interpretacdo assenta, habitualmente, mais na teoria econémica e na modelizagdo. E mais
dificil dar orientacfes precisas sobre este tipo de exercicio, porque tem de ser adaptado aos
efeitos positivos e negativos, possiveis e esperados, da politica. Assim, esta avaliacdo tem de
ser efetuada apds uma andlise cuidadosa e rigorosa dos efeitos indiretos mais crediveis da
politica. Com base nesta andlise, os avaiadores podem derivar medidas com base em
microdados provenientes de ndo beneficiarios de auxilios, em especial da mesma regi&o, polo
ou setor, bem como de regides vizinhas. Esses aspetos devem consgtituir o nucleo da
apreciacdo acerca dos efeitos indiretos do regime de auxilio estatal. Se necessario, podem
complementar-se com dados macroeconémicos e, 0 que € mais importante, por estudos de
casos cui dadosamente sel ecionados.

A avaliacdo dos efeitos diretos constitui um primeiro passo necessario e fundamental. No
entanto, uma apreciacdo rigorosa dos efeitos indiretos do auxilio serve de elemento de prova
importante na apreciacdo dos efeitos mais vastos do regime. Ainda que a auséncia de
investimento adiciona por parte dos beneficiarios de auxilios sgja, em termos gerais, um
indicador de fracasso da politica, um efeito mesmo positivo ndo é suficiente para concluir que
uma estratégia atingiu os seus objetivos. Em especial, se se verificar que o impacto direto do
auxilio sobre os beneficiarios € muito pequeno, ou mesmo inexistente, € muito provavel que
se considere que 0 regime ndo atingiu 0 seu objetivo, a menos que se possam alegar
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argumentos muito convincentes quanto a existéncia de grandes efeitos indiretos benéficos. O
contrério também é verdadeiro: ainda que a avaliagdo conclua que o auxilio teve efeitos
positivos diretos, subsiste a questdo de saber se pode haver efeitos indiretos negativos que
neutralizem, ou mesmo compensem, 0S primeiros.

Acresce que nem sempre é facil separar claramente os efeitos diretos dos indiretos. Uma
empresa podia ter investido mais (alegado efeito direto) porque o seu proprio investimento
afastou o investimento por parte de empresas concorrentes (efeito indireto de interacéo). Uma
empresa podia também investir mais porque espera efeitos colaterais e investimentos de
outras empresas. Além disso, podiater sido o proprio auxilio ou simplesmente a concessao do
auxilio que podia ter tido um dos efeitos. A presenca, direcdo e magnitude esperada provaveis
dos efeitos indiretos devem ser discutidas em pormenor na avaliacéo dos efeitos diretos. A
teoria econdmica que liga os efeitos indiretos ao auxilio deve ser explicitamente mencionada,
e as informagdes adicionais que podem servir de elemento de prova em apoio desta teoria
devem constituir parte integrante da avaliacéo™.

Inferéncia causal

O impacto causal dos auxilios é a diferenca entre o resultado com auxilios e o resultado sem
auxilios. Observa-se o resultado com auxilios no caso de empresas que recebem auxilio.
Todavia, 0 resultado sem auxilios sO se mede em empresas que ndo recebem auxilio. Por
definicdo, ndo se observa qual o resultado que teria havido sem os auxilios no caso das
empresas que recebem auxilio. Para estimar o efeito dos auxilios sobre os beneficiarios de
auxilio, €, pois, necessario construir este cenario contrafactual, isto €, estabelecer um cenério
razoavel que capte o que teria provavelmente acontecido aos beneficiarios de auxilio, caso
ndo o tivessem recebido. Para tal, é necessario identificar um grupo de controlo, ou sgja, um
grupo de empresas que deve ser, em todos os aspetos, tdo semelhante quanto possivel ao
grupo de empresas que recebeu auxilios exceto pelo facto de ndo ter recebido auxilio.

A qualidade do grupo de controlo é fundamental para a validade da avaliagdo. Habituamente,
as empresas que recebem auxilios tém caracteristicas diferentes das que néo recebem auxilios.
Podem, por exemplo, ser ativas numa zona mais pobre, com menos potencial de mercado, ter
mais restricdes a nivel de crédito, ser mais ou menos eficientes, ter um projeto a executar ou
ndo, etc. Dai que comparar, de forma ingénua, beneficiarios com ndo beneficiarios €
suscetivel de refletir mais esta realidade do que os efeitos da prépria politica.

Garantir que esta diferenca sistematica entre beneficiarios e ndo beneficiarios de auxilios
estatais (0 chamado efeito de seleco) ndo enviesa os resultados estd no amago da realizacéo
de uma avaliagdo valida. Desenvolveram-se varios métodos fiaveis nas Ultimas décadas para
abordar esta questdo. A escolha do método depende da politica a avaliar e dos dados
disponiveis. Além disso, cada método tem as suas limitagdes e so € valido no ambito de um

15 Embora este documento incida nos efeitos diretos dos auxilios, o facto de os auxilios poderem ter efeitos
indiretos impde, efetivamente, alguns desafios analiticos a apreciaco dos efeitos diretos, devendo dedicar-
se especia atencdo aos efeitos das interagdes do mercado.
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certo numero de pressupostos. A credibilidade de um estudo pode ser aumentada mediante a
identificacdo e discussdo explicitas dessas limitagdes. Este anexo técnico apresenta 0s
métodos mais relevantes, centrando-se nos aspetos mais praticos e salientando a importancia
de uma boa estratégia de identificagdo™.

A. Experiéncias aleatorias

A identificacdo de um grupo de controlo adequado é fulcral para obter boas estimativas (isto
€, sem enviesamento) dos efeitos da politica. O caso mais favoravel é aquele em que ndo ha
efeito de selecdo porque os beneficidrios foram selecionados aleatoriamente'’. Nesse caso,
nd ha uma diferenca sistematica entre beneficiarios e ndo beneficiarios, a ndo ser nos
auxilios, e adiferenca nos resultados pode ser atribuida a politica.

No entanto, a selecdo aeatOria de beneficiarios de auxilios €, por vezes, criticada por ser
contréria ao objetivo de muitos regimes de selecionar os melhores beneficiarios possivels de
auxilios com base em critérios objetivos. Sgja como for, em determinadas circunstancias,
pode ser possivel introduzir elementos de indole aleatéria na elegibilidade ou nos incentivos a
participacdo de beneficiarios. Um exemplo € afixacdo de um determinado orcamento para um
dado regime. Se o0 pedido de apoio dos requerentes ultrapassar 0 orcamento e eles tiverem
caracteristicas bastante andlogas, pode tentar estabel ecer-se o caréter aleatério do tratamento.
Outro exemplo consiste em expor aleatoriamente os potenciais beneficiarios de auxilios a
diferentes niveis de informagdes sobre o regime.

Os projetos-piloto fornecem mais oportunidades para a atribuicéo aeatéria de auxilios. No
caso de politicas inovadoras, pode ser aconselhavel avaliar primeiro um projeto-piloto de
menores dimensdes. Esse projeto-piloto podia ter uma dimensdo menor e os beneficiarios ser
mais facilmente escolhidos de forma aeatéria. Outra alternativa seria arrancar com um
regime, por exemplo tornando elegiveis no primeiro ano 25 % de empresas selecionadas
aleatoriamente e passando a 50, 75 e 100 %, respetivamente, no segundo, terceiro e quarto
anos (ou, em alternativa, publicitando o regime a um publico cada vez mais vasto). Para uma
nova politica, um periodo de arrangue €, em muitos casos, uma necessidade.

Estas ideias podem ser mais adequadas para a implementacdo de regimes inteiramente novos
ou para uma grande variagio dos regimes existentes. E provavelmente bastante dificil
aleatorizar a elegibilidade (direta ou indiretamente) para a continuagdo de um regime
existente. No entanto, isso ndo significa que ndo possam usar-se experiéncias aleatérias para
partes da sua avaliacdo. Em especial, continua a ser possivel selecionar aleatoriamente
beneficiarios para variantes do regime potencialmente mais eficientes, mais direcionadas e/ou
gue provoguem menos distor¢des. Por exemplo, no caso de um regime de subvencdes, pode
ser possivel propor-se a eatoriamente um regime de empréstimos, recentemente adotado.

16 Este anexo apresenta de uma forma rapida e ndo técnica os métodos econométricos para a avaliagdo da
politica. Esta apresentacdo contém muitos elementos de Givord (2010), podendo encontrar-se outras
apresentactes muito boas em Imbens e Wooldridge (2009) e Angrist e Pischke (2008).

17 Durante anos, as experiéncias aleatérias foram, por exemplo, a tnica metodol ogia aceitavel para apreciar os
efeitos de medicamentos e tratamentos medicos.
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B. M éodos quase experimentais

Embora as experiéncias aeatérias sggam a melhor forma possivel de avaliar o efeito das
politicas, nem sempre é possivel implementa-las. Desenvolveram-se outros métodos para
avaliar os efeitos de uma politica numa perspetiva ex post. Partilham o objetivo de utilizar
variagbes exdgenas do ambiente em que as empresas operam, de criar situagcBes muito
préximas das experiéncias (as chamadas experiéncias naturais ou quase experiéncias).

Regra geral, € um desafio para a apreciacdo ex post identificar experiéncias naturais ou quase
experiéncias. No entanto, uma andlise cuidadosa da concegdo da politica pode induzir uma
andlise da existéncia de uma variagdo exdgena suficiente. Se necessario, a estrutura inicial
pode ser adaptada a fim de introduzir mais elementos para permitir a identificagdo dos efeitos
da politica.

Controlo de diferencas observaveis

Tal como explicado supra, ndo existem habitualmente diferencas significativas entre
beneficiarios e ndo beneficiarios de auxilios. E, pois, necessério atender a essas diferencas
guando se comparam os resultados entre os dois grupos de benefici&rios e de ndo
beneficiarios de auxilios.

Muitas das diferencas nas caracteristicas sdo facilmente observaveis. A forma mais comum de
ter essas diferencas em conta € através da regressdo linear. A regressdo linear procura
controlar ainfluéncia de caracteristicas observadas nos resultados. Assume uma relacdo linear
entre o resultado, por exemplo o investimento em 1&D, e outras caracteristicas da empresa,
por exemplo o setor, a idade, a dimens3o, etc., incluindo a concessio do auxilio. E possivel
ver aregressdo linear como uma aproximac3o linear de relagdes mais complicadas'®. Podem
ver-se as regressoes lineares como técnicas com objetivos gerais, usadas em muitos contextos
de avaliacdo diferentes.

Uma aternativa a regressdo linear é a utilizacdo de técnicas de emparelhamento. As técnicas
de emparelhamento visam emparelhar cada beneficiario com outra empresa que «parega»
muito semelhante mas que ndo recebeu auxilio. As observaveis usadas para o
emparelhamento podem ser caracteristicas das empresas ou a probabilidade estimada para
receber auxilios (propensity score matching). O emparelhamento pode ser uma forma util de
controlar as observaveis no contexto de uma estratégia empirica vélida.

Todavia, tanto a regressdo linear simples como o emparelhamento tém as suas proprias
limitagdes. Ambos sdo validos apenas no ambito do chamado pressuposto de independéncia
condicional. Esta condicdo exige que, uma vez considerado o impacto das caracteristicas
observaveis, o resultado segja independente das caracteristicas observaveis. Na pratica, ta
requer, habitualmente, que cada variavel com impacto tanto nos resultados como na selecéo
segja observavel (e sgjatida em conta com a forma funciona adequada). Se ndo for o caso, o

18 Acresce que é possivel fazer interagir caracteristicas (por exemplo, vendas e setor) e introduzir fungdes
destas caracteristicas (por exemplo, quadrados das variaveis).
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simples facto de uma empresa participar reflete certas caracteristicas (ndo observadas) da
empresa que também influenciam o seu desempenho. Nem a regressdo linear nem o
emparelhamento dardo uma avaliacdo vélida. Por exemplo, se uma empresa tiver um «projeto
prometedor», tanto a probabilidade de solicitar auxilio (e obté-lo) como a probabilidade de a
empresa ter éxito na criacdo de um negocio serdo afetadas. Ignorar este aspeto enviesaria 0s
resultados.

Em especial, no caso de emparelhamento, a comparacéo dos resultados entre um beneficiario
e 0 seu «gémeo» emparelhado sem auxilios sO permite evitar 0 efeito de selecdo se a
concessdo do auxilio ndo estiver relacionada com as varidveis ndo observadas que também
influenciam os resultados. Na realidade, este pressuposto raramente sera cumprido. E muito
raro poder medir todas as varidveis que tém impacto sobre o facto de se pedir ou obter
auxilios. Ademais, a implementacdo de técnicas de emparelhamento requer que as empresas
gue obtém auxilios tenham caracteristicas observaveis muito semelhantes as das empresas que
ndo obtém auxilios. Se as empresas emparelhadas forem verdadeiramente semelhantes em
todos os aspetos observaveis, a razdo pela qual algumas empresas receberam auxilios e outras
0s ndo receberam é, por definicdo, ndo observada. A justificagdo para a validade de uma
avaliacdo baseada no emparelhamento ou numa regressdo linear classica mais simples ndo
pode, assim, ser a mera existéncia de um conjunto de dados muito completo com muitas
caracteristicas observadas.

Pelo contrario, a potencia justificacdo para 0 uso do emparelhamento ou da regressdo linear
mais simples na avaliagdo assenta no facto de estas razdes ndo observadas que explicam a
elegibilidade ou a atribuicdo de auxilios ndo terem qualquer influéncia direta ou indireta sobre
os resultados (uma vez controladas as observaveis). Para que uma avaliacdo baseada no
emparelhamento simples ou na regressao linear seja valida, seria necessario ter a certeza de
gue o conjunto de empresas que ndo receberam auxilios foi determinado de forma exdgena.
Isso exige que, uma vez controladas as observaveis, ndo subsista qualquer fator ndo observado
gue explique a elegibilidade ou a atribuicdo de auxilios que também influenciasse, direta ou
indiretamente, os resultados. Regra geral, o emparelhamento de empresas que séo igualmente
elegiveis para receber auxilios ndo respeita este Ultimo critério. Por exemplo, se todas as
empresas forem elegiveis, as empresas que obtém auxilios ao investimento s8o muito mais
suscetiveis de ter um projeto do que as empresas que ndo obtém auxilios (porque, se assim
ndo fosse, também el as teriam solicitado e obtido auxilios). Globalmente, € mais provavel que
as empresas com um projeto crescam em termos de vendas ou de emprego, mas este facto néo
esta relacionado com os auxilios, e 0 emparel hamento baseado nas observaveis ndo € capaz de
destrincar os dois grupos (a menos que se meca a existéncia de um projeto de investimento
comparavel).

Em muitas situagdes, o pressuposto de independéncia condicional estd condenado ao fracasso.
Pode, portanto, ser necessario implementar técnicas diferentes da mera regresséo linear ou do
emparel hamento paraidentificar a possibilidade de uma selecéo n&o observada no tratamento.
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A parte remanescente da presente seccdo apresenta as metodologias mais comuns utilizadas
na apreciacdo mais pormenorizada do impacto da politica neste contexto, ou segja, diferenca-
das-diferencas, regressdo descontinua (RD) e variaveis instrumentais (VI). A validade destas
metodol ogias decorre de diferentes pressupostos, e a melhor escolha € normalmente motivada
pelo contexto da politica e pela disponibilidade dos dados. Esta apresentacdo define os
meéritos e as fragilidades de cada técnica especifica. Com a notavel excegdo dos ensaios
aleatorios controlados («RCT») mencionados supra, hdo existe qualquer técnica superior a
todas as outras em todos os aspetos. A escolha de uma determinada técnica tem de guiar-se
por uma cuidadosa analise do contexto da medida e dos dados disponiveis.

Vale a pena sadlientar aqui que ndo € o uso de uma dada técnica economeétrica que permite
identificar os efeitos de uma politica; € a exogeneidade do grupo de controlo e, portanto, a
validade do cendrio contrafactual. A qualidade do estudo de avaliagdo dependerd, pois,
essencialmente, de quao convincentemente o investigador possa estabelecer a exogeneidade
do grupo de controlo. No caso de poderem subsistir enviesamentos residuais, € essencia
discutir pormenorizadamente esses enviesamentos, nomeadamente as suas fontes e diregdes e
amagnitude provavel dos seus efeitos sobre os resultados.

a. Diferenca-das-diferencas
Fundamentacéo e identificacao

Como explicado anteriormente, € improvavel que uma simples comparacdo entre
beneficiarios e um grupo de beneficiérios, ainda que bem escolhido, permita chegar a uma
avaliagdo vdida. A razdo esta no facto de ndo ser possivel excluir a existéncia de diferencas
ndo observadas entre os dois grupos, 0 que conduz a uma diferenca persistente em termos de
resultados, mesmo na auséncia dos auxilios. Por outro lado, € igualmente provavel que amera
comparacao dos resultados antes e depois da concessao dos auxilios aos beneficiarios conduza
a uma falsa avaliacdo. Ndo permite destrincar os efeitos do auxilio dos efeitos de outros
fatores que também afetam os resultados dos dois grupos, por exemplo a tendéncia econémica
geral, aevolugdo do ambiente regulamentar ou um aumento dos custos da mé&o de obra.

Todavia, a combinacéo das duas abordagens podia permitir a apreciacdo do efeito causal dos
auxilios: esta é a abordagem da diferenca-das-diferencas. A ideia geral é a de considerar a
diferenca dos resultados entre empresas ao longo do tempo. As diferencas pré-existentes
seriam atribuidas a fatores que ndo os auxilios estatais. SO a variagdo nestas diferencas (a
«diferenca-das-diferencas») seria atribuida aos auxilios. Por outras palavras, o método
compara a diferenca de desempenho entre os beneficiarios e o grupo de controlo antes e
depois dos auxilios e, em seguida, atribui aos auxilios a variagdo da diferenca. O método
funciona se, com o tempo, tanto os beneficiarios como o grupo de controlo forem afetados
pelos outros fatores que também afetam o desempenho do mesmo modo. Pode, entdo,
concluir-se que os auxilios sdo o Unico fator relevante que explica a variacdo observada no
desempenho dos beneficiarios em relacéo ao grupo de controlo.
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O pressuposto fundamental € que as diferencas entre beneficiarios e grupo de controlo séo
estaveis ao longo do tempo e que ambos os grupos séo afetados de forma idéntica por choques
comuns (desvios da média) durante esse periodo. Esse pressuposto pode falhar na pratica. Por
exemplo, se o0s beneficiarios forem as empresas mais vulneraveis, seréo provavelmente mais
afetados por abrandamentos econdmicos e pelo clima empresarial geral. Por conseguinte, o
grupo de controlo deve também ser congtituido por empresas vulneraveis. Globalmente, a
escolha do grupo de controlo é fundamental para a validade do método. A identificacdo ndo
reside no uso da diferenca-das-diferencas, que € a mera implementacdo técnica, mas na
escol ha correta do grupo de controlo.

E necessario ter um cuidado especial na constru¢iio do grupo de controlo se os ndo
beneficiarios decidirem, eles proprios, ndo solicitar auxilios. E de esperar que a decisio de
solicitar, ou ndo, auxilios esteja relacionada com os beneficios de obter os auxilios. Assim,
existem razdes para crer que os resultados previstos das empresas que ndo solicitam auxilios
(em termos de emprego, produtividade, vendas, etc.) difiram dos resultados esperados dos
beneficiarios. Por exemplo, se todas as empresas que solicitam auxilios obtiverem algum
auxilio, as Unicas empresas elegiveis que ndo solicitam auxilios sdo as que ndo tém projetos
(pressupondo que o custo de solicitar auxilios € baixo). Essas empresas sd0 ndo SO suscetiveis
de ter um pior desempenho em termos absolutos, mas também comparativamente pior a
medida que o tempo passa, enquanto que as melhores empresas implementam projetos e
crescem. N&o pode esperar-se que 0 emprego, a produtividade ou as vendas se mantenham
paraelos e, regrageral, adupla diferenciagcéo ndo resolve o problema.

Portanto, as empresas do grupo de controlo que ndo beneficiaram de auxilios devem ter sido
selecionadas por razdes que ndo influenciam os resultados medidos. N& podem ter-se
autosselecionado e voluntariamente decidido ndo participar. A estrutura mais convincente é
guando a ndo participacdo esta relacionada com a inelegibilidade, que é a consequéncia de
uma experiéncia natural. Neste caso, é pouco provavel que ainelegibilidade se deva a fatores
ndo observados que também tém influéncia sobre os resultados. Os grupos de controlo
podiam, por exemplo, ser empresas situadas em regides que deixaram de ser elegiveis para
auxilio (se esta elegibilidade néo estiver relacionada com o seu proprio desempenho, mas
antes com um acontecimento exogeno).

Implementacao

De um ponto de vista técnico, os métodos de diferenca-das-diferencas podem ser
implementados quer num modelo de regressdo linear quer com o emparelhamento. No
primeiro caso, 0 grupo de controlo € escolhido independentemente das caracteristicas
observaveis e, por conseguinte, € globalmente comparavel com todo o grupo dos beneficiarios
de auxilios. Entdo, sdo tidas em conta as diferencas observaveis numa regressao linear
classica. No segundo caso, 0 grupo de controlo € constituido por empresas que sdo
individualmente comparaveis a cada empresa beneficiéria de auxilios incluida na amostra com
base em fatores observaveis. Os resultados de cada empresa sGo comparados aos resultados
das empresas mais comparaveis, sendo os resultados agregados. Os dois métodos sdo duas
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formas diferentes de ter em conta diferencas observaveis, mas ndo ha uma diferenca
fundamental em termos de identificacdo do efeito causal da politica.

Em funcdo das circunstancias, pode valer a pena comparar as variacdes dos resultados dos
beneficiarios e do grupo de controlo antes dos auxilios. Se os resultados comegarem
sistematicamente a divergir ainda antes de os auxilios terem sido efetivamente concedidos, é
provavel que o grupo de controlo e o grupo dos beneficiarios estejam a divergir por razées
gue ndo tém a ver com os auxilios e que o método ndo forneca uma estimativa valida do efeito
causal dos auxilios. 1sso ndo constitui um teste rigoroso a validade do pressuposto: esse teste
ndo existe. No entanto, €, pelo menos, uma primeira e Gtil verificacgo da plausibilidade.

Pode recorrer-se a métodos suplementares e a testes de robustez, quando existirem diversos
grupos de controlo potenciais que a priori sdo validos. O primeiro e mais natural teste de
robustez consiste em implementar diversos estimadores da diferenca-das-diferencas e
comparar os resultados. Além disso, é igualmente possivel utilizar esses grupos de controlo
diferentes para construir uma estimativa mais fiavel. Imagine-se um regime direcionado as
PME de uma determinada regido. Dois grupos de controlo potenciais sdo as empresas nao
PME nessa regido ou as PME de uma regido adjacente. Nenhuma dessas empresas decidiu
voluntariamente solicitar auxilios: ndo eram simplesmente elegiveis. Todavia, nenhum desses
grupos de controlo é perfeito: é possivel que empresas maiores da mesma regido sgjam
afetadas de forma diferente pelas tendéncias econdmicas gerais, enquanto as PME de uma
regido adjacente podem estar sujeitas a diferentes choques regionais. Em vez de escolher entre
estes dois estimadores possiveis da diferenca-das-diferencas, podem combinar-se ambos e
implementar um triplo estimador de diferencas (DDD): comegando pela «classica» diferenca-
das-diferencas entre PME e ndo PME na regido em causa, pode subtrair-se a mesma
diferenca-das-diferencas da regido adjacente para anular a variagdo nos resultados entre PME
e nd PME na regido com auxilios”®. Em aternativa, podia tentar-se sistematicamente
construir um grupo de controlo artificial, constituido por PME de varias regides adjacentes e
por ndo-PME da mesma regido, a fim de replicar melhor o padréo dos resultados para os
beneficiarios antes dos auxilios (ver pormenores em Abadie, Diamond e Hainmuller, 2010).

Inferéncia

Para além de uma conce¢do e uma escolha cuidadosas do grupo de controlo, tem de ser
especificamente abordada a questdo dainferéncia. A nocéo de inferéncia neste contexto tem a
ver com a questéo de saber se os efeitos que foram estimados so realmente significativos. A
significancia estatistica é diferente da significancia econdbmica. A segunda diz respeito a
grandeza dos efeitos estimados em comparacdo com 0s outros parametros relevantes do ponto
de vista de uma teoria econdmica. Tal como explicado supra, a significancia econémica é

19 Considere-se 0 exemplo de um regime com finalidade regional a favor das PME destinado a criar empregos
novos. Imagine-se que, no termo do regime, se conclui que as PME da regido tiveram um desempenho 20 %
superior ao das grandes empresas dessa regido em termos de criagdo de emprego. Se numa regido adjacente
comparavel (onde ndo foram concedidos auxilios) as PME tiverem também um desempenho superior ao das
grandes empresas (p. ex., superior em 15%), o impacto dos auxilios pode ser estimado em,
aproximadamente, 5 %.
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crucial. Contudo, este debate sb €, em principio, relevante quando, de um ponto de vista
estatistico, os efeitos sdo estimados com uma precisdo suficiente, ou sgja, quando se pode
excluir gue ndo ha nenhuns efeitos.

Existem razfes para crer que uma inferéncia direta com pressupostos normalizados (como o
pressuposto da homoscedasticidade e o pressuposto da autocorrelacdo) € suscetivel de
sobrestimar a significancia estatistica dos efeitos™.

O primeiro problema esta relacionado com a agregacdo de dados. Se tanto o grupo de controlo
como o grupo dos beneficiarios forem, cada um deles, muito homogéneos (ainda que distintos
um do outro), todas as empresas de cada grupo sdo suscetiveis de ser afetadas por desvios
semelhante da média (choques). Em termos estatisticos, isto significa que o erro tem uma
componente comum. Se a variancia desta componente comum for grande quando comparada
com a variagdo dos resultados observados ao nivel das empresas individuais, ainferéncia sera
enviesada. Com dois periodos e dois grupos, o problema pode ser particularmente grave e no
limite de um problema de identificacdo: € impossivel separar o efeito dos choques partilhados
dentro de cada grupo dos efeitos da politica. O problema ndo sera téo grave se 0s grupos nao
forem tdo homogéneos. Todavia, é sempre necessario refletir sobre a presenca de choques
comuns para subconjuntos homogéneos dos grupos. Por exemplo, se a procura for local, ser&4
normalmente necessario corrigir a estrutura agregada do erro ao nivel das localidades. O
mesmo se podia aplicar aindustrias ou setores.

O segundo problema surge quando sdo utilizados dados do painel. Os termos de erro da
maioria dos dados ao nivel das empresas, tais como o0 emprego, a produtividade e o
investimento, estdo normalmente autocorrelacionados. Isto significa que € provavel que os
desvios da média num periodo subsistam no periodo seguinte. Ignorar esta questdo leva a
sobrestimar a preciséo da estimativa dos efeitos e a rejeitar, com maior frequéncia do que
seria desgjavel, a hipotese de que a politica ndo teve qualquer efeito. Este problema pode ser
grave, tal como demonstrado em Bertrand, Duflo e Mullainathan (2004).

b. Variaveisinstrumentais
Fundamentacéo e identificacdo

As variaveis instrumentais («V1») sdo um método classico para lidar com a endogeneidade
das varidveis explicativas. Uma vez que beneficiar de auxilios pode ser visto como uma
variavel explicativa enddgena do desempenho de uma empresa num contexto de regresso
linear, € natural utilizar variaveis instrumentais paraavaliar o efeito dos auxilios.

Uma variavel é enddgena quando estiver correlacionada com um elemento ndo observado,
gue também determina os resultados. Por exemplo, imagine-se que se tenta identificar o efeito
das subvencdes estatais sobre 0 emprego nas empresas pela regresso entre 0 emprego e a
participagdo no programa e outras observaveis. Imagine-se que o programa de auxilios visa

20 Este aspeto foi largamente salientado no contexto da técnica da diferenca-das-diferencas, mas podem surgir
0S mesmos problemas com as outras técnicas abrangidas por este documento.
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empresas com fraco desempenho, suscetiveis de terem de enfrentar dificeis condi¢bes do
mercado local. As condi¢cdes de mercado ndo sdo observaveis pelo avaliador, pelo que néo
podem ser controladas diretamente. No entanto, quando essa variavel ndo é tida em conta, €
possivel gue o efeito da subvencéo sgja subestimado pelo avaliador devido a endogeneidade
da participagdo no programa. O facto de a empresa se vir confrontada com condigdes de
mercado favoraveis ou dificeis tem impacto tanto na participagdo no programa como no
emprego, ou sgja, a participagdo no programa esta correlacionada com o termo de erro que
explica o emprego. O impacto das condi¢des de mercado sobre a participagcdo no programa
significa que é impossivel atribuir toda a correlacdo entre a participacdo no programa e o
emprego ao impacto causal dos auxilios.

Existem, porém, outros fatores que também explicam a participagcdo no programa, mas ndo o
emprego. Por exemplo, conforme mencionado em Criscuolo et al (2012), a localizac&o
geogréafica pode determinar o montante total de que o programa dispde para a regido. Além
disso, a lista de regifes abrangidas pelo programa muda com o tempo. Se o or¢camento do
programa para uma dada regido mudar com o tempo por razdes externas (p. ex., diminuicéo
do PIB médio per capita da UE), essa situagdo tem efeitos sobre a participacéo no programa,
mas ndo nas condi¢cbes do mercado local da empresa. A ateracdo no emprego que esta
relacionada com a alteracdo exdgena na cobertura do programa ndo esta relacionada com as
condices do mercado local. Se o enfoque for colocado nesta «parte» da variavel da
participacdo no programa, € possivel isolar o verdadeiro impacto da participagdo no emprego
da empresa, sem a interferéncia das condicdes do mercado local. E esta a |l6gica das variaveis
instrumentais.

No que respeita a avaliacdo dos auxilios estatais, uma variavel instrumental é uma variavel
gue pode explicar o facto de receber os auxilios, mas que ndo tem impacto direto sobre as
outras determinantes ndo observadas dos resultados que tém de ser medidos. As variaveis
instrumentais permitem, pois, um enfogue na participagdo no regime, sem interferéncia dos
efeitos de selecdo. Para efeitos ilustrativos, pode ver-se a légica da varidvel instrumental do
seguinte modo®. Numa primeira fase, procede-se & regressio entre a participagdo no
programa e todas as variaveis exdgenas, incluindo as variaveis instrumentais. Numa segunda
fase, a variavel da participacdo (a variavel que indica se foram recebidos auxilios) é
substituida pela participacdo, como previsto na primeira fase: esta participacdo esperada ndo
esta correlacionada com o elemento n&o observado, que também determina o resultado.

Problemas com instrumentos fracos

Uma varidvel instrumental € uma variavel que pode explicar o facto de receber os auxilios,
mas que ndo tem impacto direto sobre as outras determinantes ndo observadas dos resultados
gue tém de ser medidos. Esta definicdo simples e cléssica oculta, porém, um certo nimero de
dificuldades praticas. Existem testes destinados a verificar a coeréncia dos instrumentos

21 Na prética, implementam-se numa Unica etapa minimos quadrados de duas etapas, por razfes de inferéncia
bem conhecidas.
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guando sdo utilizados mais instrumentos do que o estritamente necessario para identificar um
modelo. No entanto, ndo existe qualquer teste da validade dos instrumentos. O principal
objetivo de um estudo que utiliza varidveis instrumentais &, regra geral, explicar por que
motivo se pode considerar que cada instrumento individual ndo esta correlacionado com as
determinantes ndo observadas do desempenho das empresas, quer se trate do emprego, da
produtividade, das vendas, dos investimentos, etc.. Essas explicagOes, baseadas quer em
argumentos econdmicos quer em elementos factuais, sd0 necessérias para apreciar a validade
da avaiacdo. No entanto, ndo sdo suficientes, em especial quando se utilizam varios
instrumentos.

O debate sobre a quaidade das varidveis instrumentais devia incluir a questdo dos
instrumentos fracos, isto €, instrumentos pouco correlacionados com a variavel resultado.
Quando as variaveis instrumentais estédo pouco correlacionadas com a variavel endogena, as
estimativas serdo muito provavelmente imprecisas. Nesta situacéo, pode haver a tentacéo de
acrescentar mais variaveis instrumentais. E sabido que a instrumentacdo com um grande
nimero de variavels permite recuperar o suficiente da variavel inicial para obter resultados
estatisticamente significativos. Ao mesmo tempo, os minimos quadrados de duas etapas
aproximam-se, naturalmente, cada vez mais da estimativa enviesada dos minimos quadrados
ordindrios (OLS)*. O potencia desse enviesamento deve ser explicitamente abordado em
gualquer avaliacdo que utilize o método VI. Tem, em especial, de ser abordada a questéo da
credibilidade, ndo s6 da sua exogeneidade individual, mas também da sua exogeneidade
conjunta.

Surge um caso especial quando se parte do principio de que a varidvel endégena esta
autocorrelacionada. Se se partir do principio de que a fonte de endogeneidade é apenas
contemporanea, €, entdo, possivel utilizar valores anteriores como variaveis instrumentais.
Nesse caso, teria, porém, de refletir-se sobre a validade exata desta abordagem. Por exemplo,
se as varidveis explicativas estdo autocorrelacionadas, pode também ser esse 0 caso dos
resultados medidos. Ent&o, as variaveis desfasadas também sdo enddgenas. De um modo mais
geral, se a autocorrelacdo das variaveis explicativas for muito grande, podem fahar os
pressupostos da exogeneidade. Se for pequena, poderiam utilizar-se muitos desfasamentos (e
potencialmente valores futuros), podendo cair-se na armadilha acima descrita de recorrer ao
uso de muitos instrumentos fracos. Globalmente, a instrumentacdo com valores anteriores
podia ser uma estratégia valida, devendo, embora, ser usada com precaucao.

Em termos gerais, para evitar os problemas descritos supra, é atamente aconselhavel utilizar
apenas um numero reduzido de instrumentos convincentes. Nesse caso, €, porém, igualmente

22 Uma discussdo prética muito interessante sobre os enviesamentos criados por instrumentos fracos encontra-
se na discussao de Bound, Jeager e Baker (1995) sobre os enviesamentos estatisticos em Angrist e Krueger
(1991). Além disso, as estimativas das varidveis instrumentais sdo enviesadas a uma distancia finita. Por
conseguinte, mesmo com conjuntos de dados suficientemente grandes para assegurar uma significancia
estatistica evidente, podem ainda ser importantes 0s enviesamentos ndo assintoti cos.
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necessario demonstrar que os instrumentos sdo bons preditores da varidvel explicativa
enddgena’.

Variacdes das estimativas em duas etapas. 0 modelo de selecéo de Heckman (1979)

Quando a varidvel endégena € uma varidvel de tratamento (varidvel dummy de participacéo),
pode ver-se a primeira regressao dos minimos quadrados de duas etapas como um modelo de
probabilidade linear da probabilidade de tratamento. Este modelo de probabilidade linear é
uma aproximacao linear. Contudo, nalguns casos, a probabilidade de tratamento, ainda que
restringindo as empresas elegiveis, podia ser baixa. Assim, as aproximacoes lineares podem
ser demasiado grosseiras para aproximar eficazmente esta probabilidade de tratamento e
centrar-se nas extremidades da distribuicdo, que sdo justamente a questdo que interessa. Ha
vérias formas de lidar com esta questdo. Todas elas assentam na substituicdo do modelo de
probabilidade linear da probabilidade de tratamento por uma func&o néo linear®,

Uma abordagem cléssica consiste em tratar o problema de avaliacdo no contexto de um
modelo de selecdo (Heckman, 1979). Esta abordagem trata o efeito de selecdo como um
problema com variavel omitida na regresséo linear dos resultados em relagdo as observaveis e
a participacdo®™. Existem diversas variantes desta metodologia, por exemplo, a estimacéo de
todo 0 modelo por probabilidade maxima, ou a instrumentacéo da concessdo de auxilios pelo
valor predito da equaco de selecéo®.

Contudo, é essencial refletir sobre a identificacdo e, em especial, sobre a escolha das
variaveis. Nao basta utilizar as mesmas varidveis em ambas as etapas da estimativa, mesmo se
os resultados forem suficientemente precisos’.

23 Pode revestir a forma de computaco da estatistica de Fisher da regressdo de primeira etapa. Quanto maior
for essa Fisher, menos provavel € a hipétese de os instrumentos serem fracos. Stock, Wright e Y ogo (2002)
propdem um teste formal. Para um instrumento, €, por exemplo, necessario que a estatistica de Fisher da
regressao de primeira etapa seja superior a 10.

24 A presente seccdo apresenta uma breve descricdo dos modelos de selegdo. Para uma apresentagdo mais
completa, remete-se 0 leitor para 0 documento fundamental de Heckman (1979) e, sobretudo, para
Wooldridge (2002), capitulo 17.

25 Estavaridvel omitida é a diferenca na expectativa condicional do resultado para a amostra selecionada (no
vertente caso, 0s beneficiarios de auxilios). Com base em determinados pressupostos sobre 0 processo de
selecdo dos beneficiarios de auxilios (p. ex., um modelo probit ou logit), esta diferenca pode ser
formalmente derivada (inverso do récio de Mills) e € uma fungdo dos parametros de selecdo. Assim, o efeito
da politica pode ser identificado mediante a adicdo da variavel omitida a regressdo. Os parametros de
selecdo sdo desconhecidos, mas podem recuperar-se pardmetros coerentes huma estimativa de primeira
etapa do processo de selecdo. Isto conduz ao método de estimagao por vezes referido como «Heckit». Em
primeiro lugar, exige que se recuperem 0s paréametros de interesse para a selecdo dos beneficidrios de
auxilios, por exemplo uma especificagdo probit ou logit. Assim, pode recuperar-se um estimador coerente
do efeito da politica mediante a adic&o do inverso do récio de Mills estimado a regressdo linear. Os pacotes
de softwar e estatistico tém normal mente uma funcionalidade para executar esta estimativa de Heckman.

26 Para a apresentacdo de todos estes métodos, os leitores podem consultar, por exemplo, Wooldridge (2002),
capitulo 17.

27 Quando a equacdo de selecdo é ndo-linear, o inverso do récio de Mills é ndo colinear com outras varidveis
explicativas, mesmo quando a primeira equacao inclui apenas um subconjunto dessas variaveis explicativas.
Assim, em teoria, 0 modelo j& esta identificado. Neste caso, € muito frequente que o inverso do récio de
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SO éfiavel estimar um modelo de selecdo com a chamada variavel de exclusdo. Uma variavel
excluida € umavariavel que explica a selecéo do beneficiario de auxilio, mas ndo o resultado.
N&o basta suprimir uma variavel da equacéo principal para a acrescentar a lista de variaveis
explicativas da equacdo de selecdo. Pelo contrério, esta variavel de exclusdo deve explicar a
selecdo, mas ndo tem impacto no resultado que se tenta explicar. Esta, no fundo, muito perto
de umavariavel instrumental valida. A escolha dessa varidvel ndo pode feita por uma questéo
de conveniéncia; tem de derivar da teoria econémica, da estrutura institucional e/ou da
experiéncia

c. Regressdo descontinua

A regressdo descontinua (RD) é a ferramenta mais recentemente acrescentada a «caixa de
ferramentas» da avaliagdo®. Teve grande éxito na comunidade académica na Ultima década,
principamente devido a sua simplicidade. Este método explora a existéncia de uma variavel
gue tem um impacto descontinuo na probabilidade de ser afetado por uma politica. No
contexto dos regimes de auxilio estatal, podem ser Uteis diversos tipos de descontinuidades. O
primeiro sdo as fronteiras geograficas. a elegibilidade dos regimes pode ser ligada a fronteiras
administrativa precisas, como as localidades, regides NUTS, etc.. O segundo provém de
condi¢Bes impostas as empresas que beneficiam de um regime, em especial em termos de
idade e de dimensgo.

Considere-se um exemplo. Imagine-se que 0s projetos apresentados pelas empresas sdo
classificados por pontos (de um total de 100) e as empresas que obtiverem, pelo menos, 70
pontos recebem auxilio mas as outras ndo. Uma empresa que obtenha 71 pontos tem um
projeto ligeiramente melhor do que uma empresa que obteve 69 pontos. Todavia, as
consequéncias dessa diferenca marginal sdo enormes. uma recebe algum auxilio, enquanto a
segunda ndo recebe nada. A comparacdo dos resultados destas duas empresas ilustra, assim,
muito bem o efeito causal do auxilio.

Em termos formais, a RD exige que a probabilidade de receber auxilios segja descontinua,
enquanto todas as outras varidveis sdo continuas®. A implementacéo técnica pode ser muito
semelhante a da varidvel instrumental, utilizando como instrumento uma variavel dummy de
passagem do limiar. No entanto, existem duas diferencas principais. a primeira é que a RD

Mills ndo mostre uma variagdo suficiente, o que conduz a estimativas muito imprecisas. No entanto,
especiamente com grandes amostras, a estimacdo podia ainda conduzir a resultados significativos. No
entanto, quando todas as variaveis do modelo de selecdo estdo também na equagdo principal, o modelo é
unicamente identificado devido as ndo-linearidades de uma determinada forma paramétrica.

28 Em Imbens et Lemieux (2008), pode encontrar-se uma descri¢do formal e completa da RD.

29 Formamente, existem duas concecOes diferentes de regressio descontinua: a concegdo nitida e a concegao
difusa. Na concecéo nitida, que é implicitamente a que aqui se descreve, todas as empresas, e SO €las, sdo
tratadas acima de um determinado limiar. Na concecdo difusa, a descontinuidade € menos acentuada: ha
uma descontinuidade da probabilidade de tratamento, mas esta no passa de 0 para 1. Em termos absolutos,
no que respeita ao facto de os regimes de auxilio estatal se basearem em condi¢des de elegibilidade, a
concegdo sO € nitida se se considerar que o tratamento € a elegibilidade. Caso contrario, se o tratamento
consistir em receber auxilio, a concegdo é difusa. Pelo contr&rio, quando a atribuicdo se baseia numa
pontuagdo, apenas se consideram as empresas gue apresentam pedidos, e a concego € nitida.
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assenta em pressupostos mais fracos. Em particular, ndo se exige, a priori, aindependéncia do
instrumento. Por exemplo, no caso da pontuagéo, as empresas com melhores projetos podem
apresentar mais pedidos do que as empresas com maus projetos. O Unico requisito € que, em
torno do limiar, a probabilidade de apresentar pedidos ndo seja descontinua. A segunda
diferenca é que as estimativas sdo construidas apenas para as empresas que se encontram
muito perto dos dois lados do limiar. Os pressupostos mais fracos tém, assim, um custo: regra
gera, as estimativas de RD sdo ainda mais locais do que as estimativas por varidveis
instrumentais. Se os efeitos dos auxilios diferirem para as empresas que se encontram mais
longe do limiar, as estimativas de RD n&o sdo uma estimativa correta dos efeitos sobre todos
os beneficiarios de auxilios.

O cardter local destas estimativas pode ser motivo de preocupagéo, se se esperarem grandes
discrepancias de efeitos longe do limiar. Além disso, as empresas individuais do outro lado da
fronteira podiam ser afetadas pela politica de uma forma muito significativa. Podia ser, por
exemplo, o caso, se forem importantes os efeitos de deslocagdo. Assim, a utilizacdo da RD na
fronteira geogréfica ndo é uma boa estratégia empirica. Por Ultimo, a forca da RD é a de se
focalizar numa estreita banda em torno da descontinuidade. Se a banda for larga, ndo pode
presumir-se que o0 impacto das outras caracteristicas seja constante. Normalmente, esta
guestéo ndo é resolvida com o controlo das observaveis, que assume uma forma funcional
particular.

A andlise grafica dos dados pode dar algumas garantias quanto a fiabilidade do pressuposto
subjacente a RD. Em especial, € muito importante controlar trés aspetos. O primeiro é que
existe, de facto, uma descontinuidade na concessdo de auxilios no limiar. O segundo € que 0s
resultados a medir tém uma descontinuidade no mesmo momento e ndo tém qualquer outra
descontinuidade do mesmo tipo em qualquer outro momento. O terceiro é que também é
necessario verificar que ndo existe qualquer descontinuidade nos outros parémetros
correlacionados com o resultado, nomeadamente a propensado para pedir auxilios.

Por ultimo, podem criar-se descontinuidades de forma deliberada, com o objetivo de permitir
a avaliacdo do regime. Podia recorrer-se, em particular, ap arranque de politicas para criar
descontinuidades e gjudar aidentificar os efeitos de uma politica.

C. Estimacao estrutural

Nalguns casos, é possivel avancar mais um passo e confrontar um modelo tedrico, por
exemplo de investimentos de empresas, com os dados, a fim de recuperar 0os parametros
essenciais que interessam. Esta abordagem é qualitativamente diferente das apresentadas
anteriormente. A estimag&o estrutural utiliza um modelo tedrico completamente especificado
de comportamento das empresas. A estimagdo permite, pois, recuperar parametros que
determinam o comportamento das empresas. |sso permite uma avaliagdo o mais proxima
possivel dos fatores determinantes do comportamento individual das empresas e permite
realizar simulacbes sobre a eficiéncia de outros instrumentos. No entanto, a estimacéo
estrutural é, em geral, mais exigente em termos de recursos e de dados, bem como em termos
de pressupostos.
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E impossivel fornecer orientagBes precisas sobre a estimagdo estrutural, uma vez que a
identificacdo, a estimacdo e a inferéncia tém de ser derivadas caso a caso. No entanto,
continuam a ser apliciveis as orientacbes gerais fornecidas antes. Em primeiro lugar, é
necessario que o modelo tedrico corresponda aos principais factos estilizados do mercado. Em
segundo lugar, as questfes das caracteristicas ndo observadas e da selecdo tém de ser explicita
e devidamente abordadas.

D. Observagdes metodol6gicas adicionais
Heterogenei dade dos efeitos do tratamento

As seccles anteriores centraram-se na estimacdo do efeito médio do tratamento sobre os
tratados. O préprio nome sugere que o efeito dos auxilios varia em funcéo dos beneficiarios.
Esta heterogeneidade pode ter muitas causas e muitas consequéncias. A primeira
consequéncia poderia ser que, se os auxilios forem muito eficazes para algumas empresas mas
muito menos para outras, 0 efeito médio possa ser estatisticamente insignificante. Esta
auséncia de efeitos estatisticamente significativos ndo significa que os auxilios ndo tenham
gualquer efeito para qualquer empresa. De uma perspetiva politica, 0 desempenho médio de
um regime é um primeiro indicador muito interessante. No entanto, tentar compreender os
fatores determinantes desta heterogeneidade é igualmente importante para a concegdo de
regimes melhores. Permite que a atencdo se concentre diretamente nas empresas em que 0s
auxilios sdo a solucdo mais eficaz e que menos distor¢des causa.

Por conseguinte, sempre que possivel, devem estimar-se os efeitos dos auxilios em relacéo a
diferentes tipos de empresas, COMo pequenas empresas por oposicao a grandes empresas,
empresas novas por Oposicdo a empresas antigas, empresas inovadoras, empresas com
restrigdes no acesso ao crédito, etc.®.

Distor¢bes nas empresas nao beneficiarias de auxilios

Uma avaliacao, direta ou indireta, do impacto do regime nos ndo-participantes da informacoes
preciosas para a avaliagdo dos auxilios estatais. Os auxilios estatais podem criar distorgdes do
mercado por causa dos efeitos sobre 0s ndo beneficiarios, por exemplo, pelas repercussdes dos
conhecimentos dos beneficiarios ou pela reducdo da concorréncia relativa face aos
beneficiarios, etc.

Além disso, os efeitos sobre as empresas ou localizaces ndo beneficiérias de auxilios podem
afetar a validade da avaliagdo. Por exemplo, uma parte dos efeitos dos auxilios com finalidade
regional pode materializar-se por oportunidades nas fronteiras. as empresas tradiciona mente
localizadas no lado «errado» da fronteira podem transferir a sua localizag&o para o outro lado.

30 Outra abordagem seria estimar sistematicamente diferentes efeitos do tratamento para as empresas em
diferentes pontos da distribuicdo condicional. Sdo cadavez mais os livros nos quais se estimam esses efeitos
do tratamento sobre os quantis, a comecar com Abadie, Angrist e Imbens (2002). Trata-se de um
instrumento muito Gtil para compreender a natureza intrinseca da heterogeneidade do tratamento. No
entanto, € menos Util de um ponto de vista da politica propriamente dita, a menos que sgja possivel visar
diretamente empresas diferentes em fungéo da sua posi¢ao na distribui¢éo condicional.
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Assim, uma RD na fronteirairia certamente captar este efeito de deslocacéo, havendo o risco
de sobrestimar o verdadeiro efeito agregado da politica. Em tal situacdo, tem de usar-se outra
estratégia empirica (por exemplo, pode ser Util verificar a robustez da avaliacdo em regides
mais vastas).

E. Dados

E fundamental ter acesso a dados microecondmicos adequados que permitam reslizar a
avaliacdo de impacto. Esses dados tém de ser coerentes entre benefici&rios e nédo
beneficiarios. Devem, portanto, ter a mesma fonte, exceto naturalmente as informagdes sobre
os auxilios propriamente ditos. Os dados devem ser o mais aperfei¢coados possivel, embora
nal guns casos possa ser necesséria, numa fase posterior, uma certa forma de agregacéo.

S80 necessarios dados que captem os indicadores de resultado tanto do tratamento como do
grupo de controlo, incluindo 0 momento em que o resultado € medido. E ainda necessério o
maior volume de dados possivel sobre fatores suscetiveis de influenciar os resultados e a
decisdo das entidades de participar no programa de auxilios. Esses dados séo usados para
«controlar» as diferencas entre o tratamento e os grupos de controlo. Por exemplo, a nivel das
empresas, esses dados podem incluir a localizagdo, dimensdo e demografia, bem como os
inputs de producéo utilizados.

A fonte de dados mais natural é a administrativa, como dados de balanco fiscal ou inquéritos
nacionais. Estas fontes proporcionam informacfes sobre a localizacdo e a atividade das
empresas e, por vezes, de unidades de producdo individuais. Habitualmente, permitem
localizar os investimentos e vendas por atividade, bem como calcular racios financeiros. Tém
também interesse os inquéritos nacionais ou comunitarios de grande envergadura, como 0s
Inquéritos Comunitarios a Inovagdo. Abrangem uma amostra vasta e representativa e
fornecem informagBes muito complementares sobre temas especificos. Por Ultimo, os
conjuntos de dados empregadores-empregados sdo também uma importante fonte de
informagdes. Permitem, em geral, associar as caracteristicas dos trabalhadores a cada
localizac&o das unidades de producdo. Tal pode ser crucial quando o que esta em causa é a
dimensdo geogréfica da méo de obra.

Para além dos indicadores sobre resultados e caracteristicas dos beneficiarios, sGo necessarios
dados sobre os auxilios e 0 processo da sua concessdo. Essas informacfes proviriam
habitualmente da prépria autoridade que concede o auxilio. Incluem-se dados sobre o
montante e o calendario da concessdo dos auxilios aos beneficidrios. Todavia, os dados gerais
sobre 0 processo de atribui¢do dos auxilios sdo também particularmente Uteis. Os dados sobre
0s requerentes excluidos sao importantes, em especia se a concessao dos auxilios recorrer a

um mecanismo de pontuago™.

31 O acesso aos dados de pedidos rejeitados é particularmente valioso para estudos que optem por uma
abordagem da regressao descontinua.
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Em geral, 0 acesso a esses dados é regulamentado. E, pois, fundamental assegurar um acesso
oportuno a esses dados por parte de toda a equipa cientifica encarregada da avaliacéo. Acresce
que essas fontes administrativas s normalmente acessiveis com algum atraso. E importante
ter em conta a disponibilidade dos dados aquando da concecéo do plano de avaliacéo.
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F. Exemplos

Exemplo 1 (Auxilios com finalidade regional): Criscuolo et al. (2012) ** avaliaram o regime
da assisténcia regional seletiva [Regional Selective Assistance («RSA»)] do Reino Unido
entre 1986 e 2004. Nesse periodo, a RSA atribuiu subvencdes discricionérias a empresas em
zonas desfavorecidas. Foi o principal regime de apoio as empresas no Reino Unido. O ambito
dos auxilios concedidos ao abrigo da RSA regia-se pelas Orientagtes relativas aos auxilios
com finalidade regional, em especia 0s mapas das regides elegiveis («mapas dos auxilios
com finalidade regional»). Esses mapas evoluiram com o tempo. De um modo geral, o critério
de elegibilidade de uma regido € a posicdo relativa da regido em termos de PIB per capita ou
desemprego. Assim, 0 estatuto de uma regido pode mudar, quer porque a regido se foi
desenvolvendo quer porgue se alterou o PIB médio per capita da UE (por exemplo, quando os
novos Estados-Membros aderiram a UE em 1995). Por outro lado, também os indicadores
usados para determinar a elegibilidade se alteram com o tempo. Por conseguinte, parte da
alteracdo da elegibilidade das empresas ndo depende da situagdo das proprias empresas, mas
sim de acontecimentos que ocorrem fora do Reino Unido ou de ateragcGes nas regras
administrativas. Ao concentrarem-se nesta parte das ateracdes de elegibilidade e na
apreciacéo do modo como estas alteragcdes por sua vez alteram a atividade de investimento, o
emprego e a produtividade, Criscuolo et al. (2012) conseguem identificar, de forma
convincente, o impacto dos auxilios®,

Exemplo 2 (Auxilios &s empresas): Martini e Bondonio (2012) ** examinaram dois casos de
apoio as empresas — uma subvencao ao investimento disponivel em toda a Italia (Lei 488) e
diversos regimes de apoio as PME na regido do Piemonte. A primeira avaliacdo é
particularmente interessante. Compara as empresas cujos pedidos de auxilio foram aprovados
(isto é, os beneficiarios de auxilios) com empresas comparaveis cujos pedidos de auxilio
foram rejeitados, dado que o or¢gamento disponivel para auxilios atingira o limite. A utilizacdo
de requerentes rejeitados na avaliagdo € particularmente Util para evitar 0 enviesamento na
selecdo, que € habito ocorrer quando se comparam apenas requerentes com nao requerentes.
Este grupo de empresas tinha passado o primeiro controlo de qualidade, o que significa que
tinham um projeto de investimento credivel. Portanto, partilhavam com os beneficiarios de
auxilios a mesma ambicdo de investir num projeto credivel. No entanto, devido aos limites
orcamentais (racionamento), ndo receberam o auxilio. A diferenca de desempenho entre
requerentes selecionados (a justa) e requerentes rejeitados (a justa) forneceu uma estimativa
fidvel dos efeitos dos auxilios.

32 Criscuolo, C., R. Martin, H. Overman e J. Van Reenen, 2012. «The causal effects of an industrial policy»,
CEPR Discussion Papers 8818, C.E.P.R. Discussion Papers.

33 Tecnicamente, Criscuolo et al. (2012) aplicam o método das varidveis instrumentais, apresentado supra neste
anexo técnico.

34 Relatério para a DG REGIO. A. Martini, D. Bondonio: «Counterfactual impact evaluation of cohesion
policy: impact and cost effectiveness of investment subsidiesin Italy» (2012).
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Exemplo 3 (Garantias de empréstimos): Lelarge, Sraer e Thesmar (2010) avaliam os efeitos
de um programa de garantia de empréstimos em Franca. O programa «SOFARIS» concede
ans mutuantes um seguro contra o risco de incumprimento dos mutuarios através de garantias.
Os mutuantes pagam um prémio de seguro, mas este prémio € subsidiado. Lelarge, Sraer e
Thesmar (2010) descrevem explicitamente o tipo de efeitos de selecdo. Em primeiro lugar, é
mais provavel que as empresas com projetos mais rentavel s aceitem pagar o prémio associado
a garantia. Em segundo lugar, é provavel que os gestores dos programas selecionem projetos
socialmente desgjaveis que, de outro modo, poderiam néo ter acesso a financiamento privado.
Globalmente, as empresas autossel ecionam-se para 0 programa, registando-se também uma
selecdo na fase de concessio. E provavel que sgjam afetados os resultados de avaliagdes
ingénuas, baseadas, por exemplo, em regressdes lineares classicas ou em comparacdes com as
empresas mais compardveis . O contexto factual e institucional do programa constitui,
contudo, uma fonte de identificagdo dos efeitos da politica. O programa foi criado em finais
da década de 1980 €, no inicio, limitava-se a empresas ativas na industria transformadora e no
setor de servicos as empresas. Em 1995, a dotacdo publica do programa aumentou, tendo-se
tornado elegiveis novas industrias (construgdo, retalho e comércio por grosso, transportes,
hotelaria e restauracéo e servicos pessoais). Lelarge, Sraer e Thesmar (2010) comparam as
empresas recentemente elegiveis com as empresas anteriormente elegiveis com o objetivo de
apreciar os efeitos do programa sobre diversos indicadores, como o endividamento, o
emprego, o crescimento do capital, as despesas financeiras e a probabilidade de faléncia. E
provavel que as empresas destes dois grupos sgjam diferentes. No entanto, as empresas
deviam ser afetadas por chogues macroecondmicos semelhantes e, por conseguinte, as suas
diferencas ndo deviam mudar ao longo do tempo, exceto no caso dos efeitos esperados da
prépria pol itica™.

Exemplo 4 (Crédito criativo): Bakhshi et al.*” recorrem a uma experiéncia em que utilizam
um ensaio aleatério controlado (randomised control trial, RCT) para apreciar os efeitos de um
regime inovador de apoio as empresas. O estudo-piloto, que comecou em Manchester em
20009, foi estruturado de forma que os vales, ou «créditos criativos», eram atribuidos de forma
aleatdria a pequenas e médias empresas que se candidatavam a investir em projetos criativos,
como 0 desenvolvimento de sitios Web, a produgdo de videos e campanhas de

35 Trata-se de um exemplo em que as técnicas de emparelhamento, neste caso um emparelhamento com o
vizinho mais préximo, sdo piores que 0 método dos minimos quadrados ordinarios (OLS) para resolver 0s
problemas de selecdo. Tal como explicado supra neste anexo técnico, as técnicas de emparelhamento ndo so,
em geral, umaforma de resolver a questdo dos efeitos de selecdo na auséncia de experiéncias naturais.

36 Na prética, os autores implementam um modelo de selecdo de Heckman com uma varidvel de exclusdo a
nivel de empresas e uma estratégia VI classica a nivel setorial. Ver antes neste anexo técnico mais
pormenores sobre estas metodol ogias.

37 Relatdrio para a Nesta, «Creative Credits, a randomised controlled industrial policy experiment», Bakhshi,
H., J. Edwards, S. Roper, J. Scully, D. Shaw, L. Morley e N. Rathbone, junho de 2013, disponivel em
http:/mwww.nesta.org.uk/sites/defaul t/files/creative_credits.pdf.
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comercializagcdo criativas, para ver se tinham efeitos verdadeiros sobre a inovacdo. Os
créditos criativos criaram efetivamente novas relagcdes entre as PME e as empresas criativas,
tendo a atribuicéo de créditos criativos aumentado em, pelo menos, 84 % a probabilidade de
as empresas levarem a cabo um projeto de inovacdo com uma empresa criativa com a qual
ndo tinham anteriormente trabalhado. A investigagdo descobriu que a inovagdo nas empresas
gue recebiam créditos criativos registava um impulso de curto prazo e que essas empresas
revelavam um aumento das suas vendas nos seis meses a seguir a conclusao dos seus projetos
criativos. No entanto, os efeitos positivos ndo perduraram e, apds 12 meses, ja ndo existia
qgualquer diferenca estatisticamente significativa entre os grupos que receberam os créeditos e
0s que ndo os receberam. O relatério alega que estes resultados teriam permanecido ocultos se
se tivesse recorrido aos métodos de avaliacdo normais utilizados pelo Governo e defende um
maior recurso aos RCT aguando da avaliacdo das politicas em apoio do crescimento das
empresas.

Exemplo 5 (Auxilios a 1&D&I): Einié (2013) estudou os impactos dos subsidios a 1&D
concedidos a Tekes sobre 0 investimento, 0 emprego e a produtividade no dominio dal&D no
periodo 2000-2006. A Tekes € uma agéncia de inovacdo nacional responsavel pela maior
parte do apoio a I&D na Finlandia. O estudo explora a variacdo regional no orcamento
suscetivel de ser atribuido pela Tekes ao apoio a I&D induzida pelo aumento do
financiamento do FEDER em partes do Norte e Este da Finlandia (regides do objetivo 1).
Essas zonas foram inicialmente determinadas nas negociagtes de adesdo da Finlandia em
1995 e basearam-se na regra de uma densidade populacional nd&o superior a oito pessoas por
quilémetro quadrado. Em resultado de um orcamento de apoio a I1&D relativamente maior, a
probabilidade de receber apoio era mais elevada nas regides do objetivo 1, em comparacdo
com outras partes do pais. Este facto levou a uma variagéo regiona no tratamento, havendo
um numero substancialmente maior de empresas apoiadas na regido do objetivo 1. Uma vez
gue a atribuicdo regional se baseou na regra pré-determinada de densidade populacional
estabelecida com os valores de densidades de 1993 (e ndo, por exemplo, nas previsdes dos
nivels futuros de investimento em 1&D ou de desempenho econémico), o estudo controla a
densidade populacional de 1993, o que permite tratar de uma forma eficaz as preocupagoes
respeitantes a selecdo regional. Na prética, estimam-se os efeitos do tratamento com a
abordagem das variaveis instrumentais, na qual se utiliza um indicador relativo as regides do
objetivo 1 como instrumento para a entrada no programa. Esta abordagem identifica o
impacto do apoio nas empresas abrangidas pelo regime de apoio, em resultado de um maior
financiamento nas regides do objetivo 1. A validade desta estrutura € confirmada pelo facto de
ndo serem diferentes as tendéncias, anteriores ao programa, entre empresas abrangidas pelo
programa e as empresas do grupo de controlo. Einié (2013) detetou impactos positivos no
investimento, emprego e vendas no dominio da |&D entre os participantes que receberam um
subsidio al&D, gragas ao financiamento agregado suplementar atribuido a 1& D na sua regiéo.
Embora ndo haja impactos instanténeos sobre a produtividade, o estudo fornece elementos
comprovativos de ganhos de produtividade alongo prazo.
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Anexoll:

Listade eventuaisindicadoresderesultados

A lista infra é apresentada apenas a titulo de exemplo. Os verdadeiros indicadores de
resultados devem ser fixados em conformidade com o objetivo do regime de auxilio e o da

avaliacao.

Impacto direto dos auxilios ao nivel dos beneficiarios.

Auxilios com finalidade
regional

DIMENSAO DOSRESULTADOS

I mpacto positivo

INDICADORES DE RESULTADOS

Investimento privado paralelamente ao apoio
publico

Aumento do emprego nas empresas que
beneficiam de apoio

Auxilios a investigacéo,
ao desenvolvimentoea
inovagéo (& D&I)

Atividade suplementar de |& D&

Investimento privado paralelamente ao apoio
publico

Despesas suplementares de 1& D& | realizadas
por empresas que beneficiam de apoio

Numero de novos investigadores empregados
em empresas que beneficiam de apoio

Numero de novas patentes registadas

Numero de empresas que beneficiam de apoio
paraintroduzirem produtos novos no mercado

Auxilios a favor do
ambiente

Impacto ambiental positivo

Reducdo nas emissdes de CO2 das empresas
beneficiarias

Capacidade suplementar de producdo de
energia renovavel

Reducéo da percentagem de residuos
depositados em aterro ou incinerados

NUmero de sitios contaminados limpos

Adocdo precoce de normas ambientais

Percentagem de empresas que cumprem
normas ambientais novas, pelo menos, X
meses/anos antes da sua entrada em vigor
[requisito minimo de um ano, sendo
autorizadas intensidades de auxilio mais
elevadas se forem cumpridas mais de trés anos
antes|
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Auxilios a energia (e
infraestruturas
ener géticas)

Reducéo do consumo de energia

NuUmero de agregados familiares com
consumo de energia melhorado

Reducdo anual do consumo de energia
priméria nos edificios publicos

Numero adicional de utilizadores de energia
ligados aredes inteligentes

Apoio as energias renovaveis

Percentagem de producéo de energia
proveniente de apoio as energias renovaveis

Financiamento derisco

Impacto positivo

Retornos obtidos no fundo
Efeito de alavanca dos investimentos privados

NuUmero de empresas que recebem capital de
risco

Picking losers (Selecéo de perdedores)

Fraco desempenho médio das empresas
beneficiarias de investimento devido auma
gestdo comercial deficiente ou auma
participagdo privada insuficiente

Grau de diversificacdo insuficiente

Fundos demasiado pequenos ou limitados a
nivel regional, com poucas perspetivas de
retorno, que se mantém pouco interessantes
para os investidores privados

Auxiliosa bandalarga

Maior cobertura de bandalarga

Mais agregados familiares a beneficiar de
ligac8o de banda larga de, pelo menos, 30
Mbps

Mais agregados familiares a beneficiar de, ou
ater acesso a, ligac&o de banda larga de, pelo
menos, 100 Mbps

Eficiéncia

Custos de investimento/auxilio para ligagéo
por agregado familiar (lares servidos)

Numero de agregados familiares com
assinatura de novos servicos

Auxilios de emer géncia
eareestruturacéo

I mpacto positivo

Manutencéo do emprego e da atividade a nivel
de empresas e anivel regional

Alteracdes nas quotas de mercado e na
produtividade das empresas beneficiarias
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Aviacéo

Impacto positivo

Numero de transportadoras aéreas que
utilizam o aeroporto

Investimento privado paralelamente ao apoio
publico

Aumento da produtividade regional e/ou do
valor acrescentado bruto (VAB)

Efeitos negativos

Duplicag8o de infraestruturas ou de rotas
aéreas deficitarias

Deterioracdo do tréfego das infraestruturas
existentes (p. ex., outros aeroportos ou outros
meios de transporte na zona de influéncia do
aeroporto)
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Impacto indireto do regime de auxilio

DIMENSAO DOSRESULTADOS

INDICADORES DE RESULTADOS

Eventuais efeitos
positivos

Ganhos macroecondémicos

Aumento do emprego

Aumento da produtividade e/ou do valor
acrescentado bruto (VAB)

Diversificagdo da economia regional

NuUmero de indUstrias abrangidas por
diferentes coédigos NACE

Maior cooperacéo entre setor publico e
setor privado

NUmero de empresas que cooperam com
institui cdes de investigaco

Externalidade positiva/efeitos colaterais

NUmero de beneficidrios indiretos (p. ex.,
ndmero de terceiros com acesso a estrutura)

AlteracBes no emprego ou na atividade de
outras empresas e regides

(aviag&o) Numero de habitantes com melhores
meios de transporte na zona de influéncia do
aeroporto

Eventuais efeitos
negativos na concorréncia
e nastrocas comercias

Enviesamento setorial

Auxilios predominantemente concedidos a
uma industria de um regime multissetorial

Enviesamento em relagdo a empresas
deficitéarias ou empresas com baixa
produtividade (paraimpedir a saida)

Proporcéo de empresas com alta/lbaixa
produtividade

Enviesamento em relagdo aincumbentes

Proporcéo de empresas velhas/novas

Reforgo do poder de mercado

Alterac&o no poder de mercado de um
operador dominante

Efeitos de localizagdo

Relocalizago de uma regido mais pobre para
uma mais desenvolvida

Seguranga de aprovisionamento

Persisténcia (locking-in) de fontes energéticas
com elevado teor de carbono

Apreciacdo da existéncia ou persisténciade
preocupagdes em termos de «apagdes»

Fechamento dos mercados nacionais da
eletricidade

Infraestruturas energéticas

Fechamento dos mercados nacionais da
eletricidade

Reforgo do poder de mercado de um
incumbente
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Alteracdes no emprego ou na atividade de

outras empresas e regides
Emergéncia e reestruturacdo

Alteracdes nas quotas de mercado e na
produtividade das empresas beneficiarias

Duplicag8o de infraestruturas ou de rotas
aéreas deficitarias

Aviacio Deterioracao do tréfego das infraestruturas
existentes (p. ex., outros aeroportos ou outros
meios de transporte na zona de influéncia do
aeroporto)
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Anexolll: Glosséario

Cenério de base

Valor do indicador antes de se proceder aintervencdo politica em causa.

Grupo de
controlo

A andlise do cenario contrafactual exige a identificacBo das empresas mais
comparaveis ou grupo de controlo, ou sgja, um grupo de empresas que deve ser
tdo semelhante quanto possivel ao grupo de empresas que recebeu auxilios —
exceto pelo facto de ndo ter recebido auxilio.

Cenério
contrafactual

Para estimar o efeito dos auxilios sobre os beneficiarios de auxilio, &, pois,
necessario construir um cenario contrafactual, isto €, estabelecer um cenario
razoavel que capte o que teria provavelmente acontecido aos beneficiarios de
auxilio, caso ndo o tivessem recebido.

Avaliacéo

A recolha e a andlise sisteméticas de informagdes sobre programas e projetos, a
sua finaidade e a sua implementacdo. Va buscar conhecimentos ao seu
impacto, para poder posteriormente gjuizar. Utilizam-se as avaliagbes para
aumentar a eficécia e dar forma a decisdes sobre a programacdo atual e futura.

Impacto

As alteracBes que podem ser atribuidas de forma credivel a uma intervencéo.
Sinénimo de «efeito» de intervencdo ou «contribuicdo para a mudanca.

Indicador

Uma varidvel que fornece informagdes quantitativas ou qualitativas sobre um
fenémeno. Inclui, geralmente, um valor e uma unidade de medic¢ao.

M étodo

Métodos sdo familias de técnicas de avaliagc@o e de instrumentos que cumprem
diferentes propdsitos. Consistem habitualmente em procedimentos e protocolos
gue garantem sistematizacdo e coeréncia na forma como as avaliacfes sao
efetuadas. Os métodos podem centrar-se na recolha ou andlise das informacfes e
dos dados; podem ser quantitativos ou quaitativos, podem tentar descrever,
explicar, prever ou dar forma a agBes. A escolha dos métodos decorre da
natureza da intervencédo, das perguntas da avaliacdo a fazer e do modo de
investigacdo — causal, exploratério, normativo, etc.

Resultados

A dimensdo especifica do bem-estar das pessoas que motivam a agdo politica,
OuU sgja, que se espera que sga modificada pelas intervengdes concebidas e
implementadas por uma politica. A titulo de exemplo: mobilidade numa zong;
competéncia num determinado setor ou atividade.

Indicador de
resultados

Um indicador que descreve um aspeto especifico de um resultado, uma
caracteristica que pode ser medida. A titulo de exemplo: 0 tempo necessario
para vigar de W para Y a uma velocidade média, enquanto aspeto da
mobilidade; os resultados de testes num determinado tema, enquanto aspeto da
competéncia; a percentagem de empresas as quais foi recusado crédito a
gualquer taxa de juro, enquanto aspeto do racionamento dos bancos.
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