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Introducédo

Objetivo e contexto do guia

Com o aproximar do novo periodo de programacéo (septenal) do Fundo Social Europeu (FSE), na
Unido Europeia os orgamentos contraem-se e a preocupagao com a utilizagéo efetiva dos fundos
aumenta. Além disso, as avaliagbes dos programas e das intervengdes do FSE tém sido
complexas e, em muitos casos, ndo permitiram aos decisores politicos tirar conclusdes factuais
sobre a sua adequagio e eficacia. Consequentemente, a Comisséo Europeia (CE) encoraja os
Estados-Membros (EM) a aumentarem os esforcos para desenvolver provas crediveis de que 0s
efeitos das intervengdes do FSE ultrapassam os que teriam sido alcangados na auséncia de apoio
por parte do Fundo. O desenvolvimento de tais provas requer avaliagbes de impacto
contrafactuais (AIC), ou seja, a comparacdo dos resultados com as estimativas do que teria
ocorrido sem a intervencdo do Fundo. Este guia oferece conselhos praticos sobre algumas das
questdes-chave que devem ser tidas em conta no desenvolvimento de planos para as AlIC. O guia
destina-se a autoridades de gestao (AG) e a outros organismos responsaveis pela execucdo das
intervengdes e dos programas financiados pelo FSE. O objetivo é auxiliar na concegdo e na
encomenda das AIC. O acento tdnico é colocado em aspetos praticos, embora se discutam
algumas questdes técnicas, quando necessario.

As AIC abordam a questdo crucial da inferéncia causal e respondem a pergunta “o que
funciona?”. Estas avaliagbes procuram evidenciar se as intervencdes financiadas pelo FSE
melhoraram efetivamente a situagdo dos participantes no programa. Quando sdo bem
executadas, as AIC d&o conta do efeito liquido, ou do impacto, de uma intervencéo e permitem
aos decisores politicos excluir explicagdes alternativas para as mudangas nas circunstancias ou
nos resultados observados. As AIC também fornecem estimativas do sinal e da amplitude do
efeito liquido da intervencdo bem como do grau de incerteza dessa estimativa. O tipo de prova
fornecido pelas AIC permite que decisores politicos estimem a eficacia das intervencdes e, além
disso, que fagam comparagdes entre intervengdes e estimem o respetivo desempenho relativo. As
provas resultantes das AIC fornecem contribui¢des importantes para a analise das relagdes custo-
beneficio ou custo-eficacia.

Este guia é publicado num momento sem precedentes de limitagdo de fundos publicos. Neste
contexto, é essencial que os decisores politicos entendam os efeitos que tém as intervengdes
pelas

As AIC abordam a
questao: “o que
funciona?”



A necessidade
resultados
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quais sdo responsaveis, uma vez que estas absorvem dinheiros publicos que podem ser utilizados
para outros fins Uteis. Cabe, portanto, aos responsaveis pela distribuicdo de recursos do FSE
justificar o dinheiro do Fundo que lhes é regularmente alocado, através da demonstragdo de que
as intervengdes funcionam e de que criam valor para os cidaddos. Uma maneira importante pela
qual este objetivo pode ser alcangado é através da realizagdo de mais e melhores AlC.

O FSE ¢ o principal instrumento europeu de apoio ao emprego e & incluséo social. No atual
periodo de programagao, 2007-2013, o FSE atribui cerca de 76,5 mil milhdes de euros em
politicas ativas de mercado de trabalho implementadas através de programas operacionais (PO)
nos 27 Estados-Membros (EM). Conforme estipulado pelo Regulamento Geral 1083/2006, as
avaliagdes «visam melhorar a qualidade, a eficacia e a coeréncia da intervencéo dos fundos, bem
como a estratégia dos programas operacionais e sua implementagéo».

No periodo de programagéo 2014-2020, o desempenho e os resultados serdo objeto de uma
atengdo acrescida!, o que ird exigir uma revisdo dos atuais sistemas e capacidades de
monitorizag&o e avaliaco, incluindo os mecanismos de recolha de dados. Além disso, os planos
de avaliagdo passardo a ser obrigatdrios e sera dada uma maior énfase a avaliagdo do impacto.
Visto que existem varios métodos que podem ser utilizados para medir os impactos das
intervencdes financiadas pelo FSE, é da responsabilidade das autoridades de gestdo decidir que
método, ou que combinagdo de métodos, mais se adequa a satisfagdo das exigéncias
regulamentares. A quantificacdo rigorosa dos impactos das intervengdes envolve apreciagdo
contrafactual.

Essa mudanga de foco no sentido de uma orientagdo mais forte para o desempenho e para o0s
resultados € importante. Estratégias e técnicas de avaliagédo de alta qualidade séo essenciais para
gerar conhecimento til para todos os EM acerca das intervengdes que “funcionam” e das que néo
funcionam. E essencial reforcar a qualidade das avaliagdes e desenvolver provas fiaveis sobre o
valor acrescentado.

Em principio, o ponto de partida para a construgdo de provas sobre a eficacia das intervengdes
estratégicas é simples. Os requisitos incluem:

o identificagdo do problema a ser abordado;
. identificacdo dos instrumentos a utilizar para resolver o problema;
. uma teoria que ligue os instrumentos aos resultados.

Para avaliar um programa ou um instrumento de financiamento, € necessario, no minimo, ter
indicadores claros e mensuraveis dos recursos aplicados e das consequéncias e dos resultados
relacionados com o problema. E habitual fixar objetivos para as consequéncias e para 0s
resultados e compara-los com o que foi realmente atingido. A monitorizagdo é utilizada para
correlacionar os recursos alocados com os resultados obtidos ao longo do tempo e para
proporcionar informagdes de gestdo. A teoria subjacente da intervencéo aponta frequentemente
para resultados intermédios que podem também tornar-se foco da monitorizagao.

' Proposta de Regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho que estabelece disposigbes comuns acerca do
FEDER (Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional), do FSE, do FC (Fundo de Coesao), do FEADER e do
FEAMP (Fundo Europeu dos Assuntos Maritimos e das Pescas% abrangldos pelo Quadro Estratégico Comum, o qual
estabelece disposicoes gerals aplicaveis ao FEDER, ao FSE e ao FC que revogam o Regulamento (CE) n.°
1083/2006 [COM (2011) 615 finall.



No entanto, néo ¢é facil, a partir deste ponto de partida, obter provas de que uma dada intervengéo
funciona.

Doravante, existe uma necessidade de complementar as praticas de avaliagdo existentes com
abordagens que geram provas muito mais sélidas dos efeitos liquidos e dos impactos das
intervengdes. Medir os resultados é prestar contas sobre os fundos utilizados. As AIC respondem a
questdo fundamental de saber se uma intervengdo funciona? A medida que uma AIC procura
estabelecer uma ligacdo de causalidade entre as intervengbes e os resultados, podem ser
necessarios outros métodos teoricos e de avaliagio de processos, para identificar os mecanismos
causais subjacentes e para ajudar a garantir que os impactos alcangados num local fornecem uma
base de conhecimentos que permite a reprodugéo das intervengdes noutros lugares.

No periodo de programagdo 2007-2013, os Estados-Membros adotaram diversas abordagens para
a fazer a avaliag&o. Alguns mantiveram a metodologia do periodo de programacéo anterior (p. ex.,
avaliagbes intercalares), outros consideraram a possibilidade de realizar sob encomenda
avaliagbes sobre aspetos especificos e outros reduziram as atividades, pelo menos no inicio do
periodo. As avaliagbes sdo muito heterogéneas, tanto quanto ao ambito como quanto a
metodologia. A recolha de dados resulta, as mais das vezes, de uma combinagéo de ferramentas
tradicionais: entrevistas, inquéritos, analise de dados secundarios e administrativos, grupos de
discusséo e estudos de caso. Ferramentas mais complexas, como abordagens econométricas e
analises de rede, sdo excecdes, apesar de alguns Estados-Membros estarem a fazer esfor¢os no
sentido dessa utilizacdo, com resultados interessantes, nomeadamente no ambito das AIC.

Na primeira metade do corrente periodo de programagéo, prevaleceram abordagens de avaliagao
orientadas para o processo? Este tipo de avaliagdo é muito importante para melhorar a
implementacéo dos programas e para adaptar os PO, a fim de aumentar a eficacia do FSE. No
entanto, na segunda metade do periodo de programagao de 2007-2013 — e para o subsequente —
$80 necessarias mais avaliagbes de impacto, para que se possam obter provas crediveis sobre o
valor acrescentado do FSE.

As AIC representam, até agora, apenas uma pequena fragdo das avaliagdes realizadas no atual
periodo de programacao do FSE. Contudo os Estados-Membros possuem uma vasta experiéncia
em matéria de AIC. Numa audicdo de especialistas organizada pela Comissdo Europeia e
realizada em 25 de outubro de 2011, representantes de oito EM e peritos de avaliagao
apresentaram exemplos de AIC em intervengdes cofinanciadas pelo FSE. Essas apresentacdes
incidiram sobre as motivagbes e os objetivos para a realizagdo de tais estudos, sobre as
abordagens metodoldgicas escolhidas, sobre os dados e os indicadores utilizados, sobre os
resultados e sobre as limitagbes e desafios enfrentados. As comunicagdes sublinharam igualmente
os planos futuros para a implementacdo de AIC. Este guia faz eco de exemplos apresentados
nessa audicao e inspira-se numa analise das experiéncias ai relatadas.

;Ver//o relatorio de sintese da Rede de Especialistas em Avaliagdo do FSE (2011) no seguinte enderego:
ttp:
y=evaluationesf&mode=advancedSubmit&langld=en

...e de provas do
impacto liquido

Experiéncia dos EM
com AIC


http://ec.europa.eu/social/keyDocuments.jsp?type=0&policyArea=0&subCategory=0&country=0&year=0&advSearchKe
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Orientagao para 0s
profissionais

Levar a acabo AIC corretamente requer tanto competéncias técnicas quanto vontade politica. Este
guia constréi a argumentacao a favor das AIC e levanta algumas questdes que as AG devem ter
em conta para serem bem-sucedidas. Além dos aspetos praticos de uma AIC, é dada atencdo a
questdes mais amplas que podem ter de ser consideradas para melhorar a avaliagio de impacto.

O guia esta estruturado em trés capitulos.

O primeiro capitulo discute a natureza das AIC e as raz0es da sua importancia. Fornece uma
visdo geral dos métodos de AIC, enfatizando a distingdo fundamental entre as abordagens
experimentais e quase experimentais. Além disso, sdo aqui também analisados, em termos
gerais, o0s tipos de questdes politicas que podem ser abordadas por meio da aplicagdo de AlIC e a
relacdo entre os métodos da AIC e outras abordagens de avaliagéo (por exemplo: abordagens de
base tedrica, avaliagao de processos e analise de eficiéncia).

O segundo capitulo apresenta uma série de questdes a serem consideradas pelas AG na
concegdo de AIC. Este guia elenca alguns dos principais desafios que comummente se colocam
durante o planeamento de AIC e faz algumas recomendagdes sobre a forma como tais desafios
podem ser enfrentados. As questdes aqui consideradas procuram orientar aqueles que pretendam
encomendar AIC de intervengdes financiadas pelo FSE, antes de planear e encomendar uma
avaliagéo. No entanto, este guia ndo tenta prever os requisitos e os planos especificos, que terdo
de ser adaptados as circunstancias, muitas vezes Unicas, que as AG, 0s organismos
intermediarios (Ol) e os avaliadores terdo de enfrentar em cada avaliagdo encomendada.

As AIC fornecem provas muito fidveis da eficacia dos fundos. No entanto, s6 o podem fazer se
forem bem planeadas e se forem executadas de forma adequada. Para que assim seja, €
essencial que as AG considerem algumas questdes fundamentais antes de encomendarem uma
avaliagdo. A maneira exata de uma AG considerar estas questdes e a ordem pela qual o faz serdo
ditadas por aspetos praticos e pelas modalidades institucionais em vigor no seio dos Estados-
Membros. Este guia pretende apenas destacar algumas destas questbes importantes, para elas
chamando a atengéo das AG.

O terceiro capitulo aborda questdes mais amplas acerca da reforma, nomeadamente a
necessidade de desenvolver a capacidade de conduzir AIC com éxito, tanto no seio das AG
(decisores politicos e membros) quanto entre as comunidades académicas e de investigagdo dos
EM. Esta seccdo também aborda a necessidade de enfrentar as barreiras juridicas a partilha de
dados e incentiva uma transicao para uma concegao mais prospetiva das avaliagoes.

Em suma, este guia: 1) promove as AIC, 2) identifica os passos importantes ao longo do caminho
para a realizagdo bem-sucedida de AIC e 3) vai além de pormenores para tornar as AIC uma
parte essencial do enquadramento do FSE. O objetivo final € aumentar a contribuicdo do FSE
para o bem-estar dos cidad&os europeus.



Capitulo 1

Conceitos e metodos

Este capitulo trata de questdes fundamentais relativas a natureza das abordagens contrafactuais
e ao seu objeto. Especificamente, explica a esséncia da abordagem contrafactual, em especial no
que se refere aos tipos de intervengdes cofinanciadas pelo FSE. Analisa também a relagéo entre
as abordagens contrafactuais e outras metodologias de avaliagao e discute por que razdo as AIC
sdo importantes — especialmente no momento atual. Sdo aqui examinadas as questdes politicas
para cuja abordagem as AIC podem ser usadas, e serd apresentada uma viséo geral breve e
simplificada de algumas das principais abordagens relevantes para a avaliagao das intervengdes
cofinanciadas pelo FSE.

1.1 A esséncia do método contrafactual

As AIC procuram identificar os efeitos liquidos e os impactos das intervengdes. A caracteristica
que distingue as AIC é que estas visam confirmar que os resultados obtidos se devem unicamente
as intervengdes financiadas pelo FSE, com exclus&o de explicagbes alternativas.

Subjacente a capacidade de excluir explicacdes alternativas estd a ideia do método
“contrafactual’. Para compreender claramente o conceito de contrafactual, e para expor as
questdes de forma simples, é util considerar o exemplo de um individuo desempregado que
participa num programa de formagdo cujo objetivo é o de aumentar a taxa de emprego. Para
determinar o efeito que a formagdo tem sobre o individuo, a abordagem contrafactual concebe
dois resultados possiveiss. O primeiro resultado ¢ a situacdo de emprego do formando apéds ter
participado no programa de formacg&o; é o resultado observado para o formando. O segundo
resultado potencial é a situagdo de emprego deste formando caso néo tivesse participado no
programa de formagdo, mantendo-se iguais todas as outras circunstancias. No caso em aprego,
este segundo resultado é referido como o resultado contrafactual. O impacto da formagdo no
formando, enquanto individuo, é simplesmente a diferenca entre os resultados observados e os
resultados contrafactuais. Trata-se do efeito, ou impacto, causal da formagao sobre o individuo.

% Um exame mais aprofundado acerca do modelo de causalidade baseado em «resultados potenciais» pode ser
encontrado em Holland (1986): 945-970.

O método
contrafactual



Definir grupos
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... grupos de controlo

A Unica diferenca entre as circunstancias ou condicbes que deram origem aos resultados
observados e aos resultados contrafactuais é a participacdo do individuo na formagéo. Portanto,
qualquer diferenca entre os dois resultados deve ser o impacto da formagao sobre o estatuto
profissional do individuo.

Na realidade, nés ndo observamos, e ndo poderiamos observar, resultados contrafactuais em
individuos expostos a uma intervengdo. O principal objetivo das AIC, no entanto, é fornecer
estimativas convincentes de resultados contrafactuais sobre grupos de pessoas fisicas ou sobre
empresas envolvidas em intervengdes cofinanciadas pelo FSE. Assim, os impactos sao
expressos, por exemplo, na forma de diferencas em médias ou propor¢des entre valores médios
observados e os valores contrafactuais “estimados”. Na maioria dos casos em que sao aplicadas,
as AIC pretendem comparar os resultados de uma intervengao (uma medida ou um instrumento)
nas entidades (pessoas, PME etc.) que beneficiaram dela, com os de um grupo n&o sujeito a
intervengdo. Na terminologia das AIC um grupo “tratado”, ou “de tratamento”, distingue-se do
grupo de “controlo”, sendo que estes dois devem ser tdo semelhantes quanto possivel em
todos 0s aspetos (exceto nos tratamentos que recebem). E a partir do grupo de controlo que as
estimativas de resultados contrafactuais s&o obtidas, prestando atencédo especifica as diferengas
exégenas nas caracteristicas — observadas e ndo observadas — entre os dois grupos. Também é
possivel comparar varios tratamentos, expondo unidades elegiveis a uma gama de variantes de
tratamento (por ex., a outros tratamentos financiados pelo FSE ou a interveng6es financiadas por
outras fontes), formando uma série de grupos tratados € comparando os resultados de um e de
outro, e/ou resultados de um grupo de controlo nao tratado.

Quando o grupo de controlo ndo é exposto a nenhum tratamento, a questdo a que a avaliagdo
tenta responder é “Qual é o impacto de receber a intervencdo, em relagao a n&o receber ajuda ou
apoio?’. Em contrapartida, quando os resultados do tratamento em causa sdo comparados com
os de outro tratamento, a questdo abordada na avaliagdo € “Qual é o impacto de receber a
intervencdo sob estudo em relagdo ao impacto da exposicdo a uma alternativa claramente
definida?”. Uma AIC pode, em muitos casos, ser concebida de forma a responder a estas
perguntas fundamentais. A escolha da questdo a resolver ¢ feita de acordo com as prioridades
dos decisores politicos bem como com os constrangimentos praticos quanto & concegéo.

Nos casos em que ¢ feita uma comparacdo direta ou indireta entre dois tratamentos diferentes,
deve haver um contraste bem definido entre eles, o que é significativo do ponto de vista da
formulagéo de politicas.

1.2 Porgue sdo importantes as avaliacdes contrafactuais?

As AIC fornecem informagbes importantes sobre os efeitos liquidos, ou os impactos, das
intervengdes. Fornecem estimativas acerca da magnitude dos impactos, do seu sinal (positivo ou
negativo) e das medidas estatisticas de incerteza. Ajudam também a verificar ou a rejeitar a
ligagdo causal presumida entre a interveng@o e os resultados. Estes efeitos medidos podem ser
utilizados na estimativa da eficiéncia relativa das intervencdes, através do estudo da relagdo
custo-eficacia de uma intervengé@o ou de uma anélise de custo-beneficio integral.
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Estas caracteristicas das AIC permitem que este tipo de avaliagdo forneca informagdes
importantes aos decisores politicos, cuja tarefa é alocar recursos a diferentes intervengdes. As
decisdes sobre o financiamento de potenciais intervengdes ocorrem num contexto de limitagao de
recursos. Cada vez mais, as decisdes de alocagdo de recursos sdo feitas em cenario de
austeridade fiscal. Neste contexto, os decisores politicos precisam de provas fundamentadas dos
impactos dos programas e da relagdo custo-eficacia, para poderem utilizar os recursos
disponiveis de forma otimizada.

Os responsaveis pelas intervencdes e os agentes encarregados de garantir que os programas
continuam a atrair financiamento terdo grande interesse em promover as AIC de modo a
mostrarem que os seus programas conferem valor ao dinheiro e trazem beneficios mensuraveis
aos participantes e a sociedade como um todo. As provas resultantes de AIC seréo de especial
interesse para os responsaveis pela alocagao de recursos. As AG almejardo demonstrar que seus
programas “funcionam”, de facto. Para o fazer de forma convincente, precisardo de encomendar
AIC de alta qualidade.

1.3 Porgue séo as avaliacdes contrafactuais tecnicamente
exigentes?

Existe multiplas abordagens que podem ser descritas como tentativas “néo fidveis” de estimar os
impactos de intervencdes. Estas serdo aqui discutidas a fim de ilustrar as complexidades
inerentes as AlC, mas n&o se fara referéncia a praticas de avaliagdo concretas.

Em primeiro lugar, um decisor politico pode querer avaliar o impacto de um programa de formagéo
para desempregados, comparando os salarios dos participantes na formagéo ap6s a participagéo
na agao de formagao, com os salarios dos individuos desempregados que nao participaram. O
decisor politico ira entdo associar ao programa de formacdo a causa da diferenca de salarios
entre os participantes e 0s ndo participantes.

Esta ndo é uma estratégia vélida para identificar o impacto da formagéo nos salérios, porque 0s
nao participantes podem diferir dos participantes em aspetos importantes, o que pode influenciar
os resultados: as diferencas impossibilitam a exclusdo de explicacdes alternativas para as
eventuais discrepancias nos salarios observados. Por exemplo, os participantes podem ter maior
capacidade intrinseca do que os ndo participantes. Por outras palavras, os desempregados com
maior capacidade, fizeram-se selecionar ou decidiram participar na agéo de formag&o. Assim,
prova-se que a capacidade afeta a decisdo de participar, mas que também afeta os resultados —
os desempregados com maiores niveis de capacidade intrinseca sdo propensos a obter um
salario maior do que os de menor capacidade.

Se a capacidade ndo pode ser medida e as diferen¢as na capacidade intrinseca entre os dois
grupos nao podem ser tidas em conta no impacto estimado, considera-se que o impacto estimado
do programa de formacéo sofre de enviesamento de sele¢do. Para combater este problema, os
avaliadores tentam recolher o maximo de informagao possivel sobre fatores importantes que
afetam a decisao de participar e os resultados que dai resultam. Estes dados sao utilizados para
selecionar entre os néo participantes um grupo de controlo valido e para realizar analises
estatisticas adequadas. Ao fazé-lo, os avaliadores invocam frequentemente o pressuposto de que
a selegdo para o programa é determinada por fatores observaveis. Essa “presuncdo de
identificacdo” € sempre questionavel e de dificil atestagao.
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E necessario ponderar se tal presuncdo & plausivel, com base no conhecimento de fatores
institucionais e de teoria comportamental.

Uma segunda abordagem “nao fiavel” consistiria em o decisor politico observar os salarios dos
participantes antes e depois da formagao, atribuindo as variagdes dos salarios antes e depois da
interven¢éo ao programa de formagdo. Em suma, esta abordagem presume que, na auséncia da
interveng&o, os salarios médios permanecem inalterados.

Também esta ndo é, na maioria dos casos, uma estratégia valida para calcular o impacto da
formacao nos salarios, a ndo ser que a presungao de estabilidade no tempo possa ser invocada
de forma plausivel. Isto porque os salarios dos participantes mudam inevitavelmente no tempo, de
maneiras totalmente alheias a formag&o. Por exemplo, é comum observar que os salarios dos
participantes caem antes de estes participarem em agdes de formagdo, em parte devido a fatores
transitorios. Em muitos casos, ocorreria uma recuperacao, independentemente da participagéo na
acdo de formag&o*. A abordagem, ndo fiavel, de medir o impacto da formag&o por meio do célculo
da diferenga entre os ganhos imediatamente antes da entrada no programa e os ganhos apés a
entrada no programa, ignora o facto de que, em muitos casos, o salério teria subido de qualquer
maneira.

Para ajustar esta abordagem é necessario medir o contrafactual — ou seja, medir a forma como os
salarios dos formandos teriam mudado se néo tivesse existido a acdo de formagdo. Por exemplo,
tal resultado contrafactual pode ser obtido a partir da observagéo dos salérios, no mesmo ponto
no tempo, de um grupo de controlo — cuidadosamente composto para que coincida com o grupo
tratado — que n&o tenha sido exposto a intervengédo do programa de formagéo. A suposigao das
tendéncias comuns é entdo invocada frequentemente, e postula que a tendéncia dos salarios dos
participantes e dos elementos do grupo de controlo (‘controlados”) seria a mesma no caso de
auséncia da intervencao.

Os limites dessas abordagens “néo fiaveis” motivam a busca de métodos de avaliagdo mais
convincentes. Como sugerido acima, os métodos mais convincentes sdo, no entanto,
tecnicamente mais dificeis de implementar. A préxima secgao deste capitulo apresenta o esbogo
de uma breve e simplificada discusséo acerca de algumas abordagens especificas as AIC e que,
provavelmente, serdo mais relevantes no contexto do FSE.

1.4 Sumula dos modelos e das abordagens das AIC

O interesse das AIC reside nos efeitos que uma intervengdo tem sobre aqueles que nela
participam; os resultados contrafactuais séo geralmente estimados usando dados recolhidos em
grupos de néo participantes semelhantes aqueles que participam na intervengao que é avaliada. A
Tabela 1, no final deste capitulo, apresenta uma breve viséo geral de abordagens, de algumas
vantagens e limitagdes, e dos tipos essenciais de dados de que as AIC necessitam.

4 Este padrao ficou conhecido como Ashenfelter’s dip, em honra do primeiro economista que comentou o fenémeno.
Ver Ashenfelter (1978): 6, 47-57.
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N&o é possivel fornecer orientagdes pormenorizadas sobre a escolha da abordagem de avaliagéo
mais adequada, transversal a todas as circunstancias enfrentadas pelas AG. Para escolher a
abordagem de AIC mais relevante num determinado conjunto de circunsténcias, a AG deve
ponderar sobre o que “funcionou bem” em avaliagdes anteriores, tanto dentro da prépria AG,
quanto dentro do EM e em outros EM; as AG poderdo aprender com o que foi alcangcado antes,
em programas seus ou nos de outrem em que foram enfrentadas circunstancias semelhantes. Os
féruns de troca de conhecimentos obtidos durante a concegéo e a implementacéo da avaliagéo
podem ser fontes Uteis de informag&o a este respeito. A pesquisa bibliografica sobre a avaliagdo
de intervengdes semelhantes também pode ser uma fonte importante de informagdes para auxiliar
no processo de concegdo. Especialistas contratados pela AG também terdo opinides sobre a
melhor forma de abordar a concecéo de uma avaliagdo. E importante lembrar que podera haver
conhecimentos e experiéncia dentro da AG que podem ser capitalizados.

A principal diferenca entre tipos de AIC reside nas abordagens de avaliagdo, que podem ser
experimentais ou quase experimentais. A abordagem experimental, comummente chamada
«ensaio de controlo aleatdrio» (ECA), é também conhecida como “experimentacdo social’.

E o tipo de abordagem experimental que é considerado de referéncia, entre os métodos de AIC,
para avaliar os efeitos das intervengbes que podem ser testados e manipulados ao longo de
periodos de tempo relativamente curtos, e que representa, na maioria dos casos, o ideal. Uma
avaliagdo de impacto bem concebida deve ter como objetivo obter estimativas de resultados
contrafactuais sem enviesamento. Em muitas aplicagbes, pode considerar-se que uma
abordagem experimental produz de facto estimativas sem enviesamento. Ao discutir abordagens
de AIC, é, muitas vezes, desejavel comegar por delinear a abordagem experimental. Isto porque
os métodos quase experimentais procuram, essencialmente, imitar o ideal experimental.

Ao discutir a concecdo de AIC, as caracteristicas-chave de cada abordagem sédo definidas de
modo tdo simples quanto possivel, para que os principios subjacentes fiquem clarificados. Na
realidade, as aplicagbes destes métodos podem ser muito mais complexas, e questdes como a
nao conformidade podem aumentar significativamente os desafios enfrentados.

1.4.1 Distribuicao aleatéria — a abordagem experimental

As abordagens aleatoérias podem tomar muitas formas. Aqui, foca-se uma abordagem simples de
dois grupos, para clarificar os principios fundamentais. A Figura 1 ilustra uma abordagem aleatéria
simples.

O ponto-chave é que a distribui¢do aleatéria garanta que os dois grupos sejam estatisticamente
equivalentes em todos os aspetos, no momento em que sdo escolhidos. Depois da distribuigao
aleatdria, o grupo tratado é exposto a intervengdo, que é o foco da avaliagéo e cujo impacto ou
cujos efeitos se pretendem medir.

Dependendo da questéo estratégica central, pode decidir-se ndo administrar ao grupo de controlo
nenhum tratamento, ou pode comparar-se o grupo tratado com um grupo que tenha sido exposto
a um outro tratamento cujo estudo seja de interesse (pode ser concebido como representando o
tratamento usual), ou pode haver vérios grupos tratados, a par de um grupo de controlo. Por
exemplo, pode haver interesse em comparar os efeitos de um programa de formagéo financiado
pelo FSE com uma outra formacg&o financiada por entidades nacionais, ou com a prestagao de
outros servigos a mesma populagéo.
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Como os grupos tratados e de controlo séo estatisticamente equivalentes no que toca a
distribuicdo aleatéria, e porque a exposicao aos tratamentos subsequentes € controlada, as
diferengas de resultados podem ser atribuidas a intervencdo sob avaliagéo (sujeitas a incertezas
estatisticas padréo), e as explicagdes alternativas podem ser excluidas como causas de qualquer
uma das diferencas observadas (ver Caixa 1).

Figura 1. Abordagem experimental de controlo aleatério de dois grupos

Populacéo alvo elegivel

4
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referéncia

\

Grupo tratado Distribuicao ,  Grupo de controlo
aleatéria

Intervencao a ser Tratamento habitual, ou
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1 A diferenga entre os 1
Resultados  resultados € o Resultados
impacto, ou efeito contrafactuais
liquido

Como resultado das caracteristicas intrinsecas a concegéo, as abordagens aleatorias, sendo
corretamente implementadas, oferecem a probabilidade de obter provas fortes dos efeitos de uma
intervengdo. Por isso sdo frequentemente preferidas. Exigem, no entanto, um planeamento prévio
€ em pormenor, e sdo bastante dificeis de conceber e de administrar. Além disso, os gestores dos
programas enfrentam desafios significativos para as implementar corretamente. Alguns
levantaram objecgOes éticas e legais a sua utilizagdo. Além disso, a propria presenga do processo
de distribuicao aleatéria pode alterar a composi¢ao do grupo de participantes de uma intervengéo.
Por exemplo, alguns potenciais participantes podem sentir-se desmotivados em relagéo a ideia de
distribuicdo aleatéria e recusar-se a participar. Além disso, os individuos sujeitos a distribuicéo
aleatdria podem nao estar de acordo com o estatuto que Ihes é atribuido. Ha ainda uma série de
outros desafios que poderdo ter de ser resolvidos. Em algumas circunstancias, a implementagéo
de abordagens experimentais de controlo aleatérios pode ser dispendiosa.

Por essas e outras razdes, pode parecer improvavel que as avaliagbes de instrumentos e de
intervengdes financiadas pelo FSE sejam realizadas com recurso a uma abordagem aleatéria. No
entanto, este guia adverte contra o impulso de excluir o processo de distribuicdo aleatéria em
todos os casos, sem a devida consideragao.
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Caixa 1. Exemplo de um ensaio aleatdrio numa politica ativa de mercado de trabalho

Demonstragao de Manutengéao e de Progressao no Emprego no Reino Unido

O Projeto de Demonstragdo de Manutengéo e de Progressdo no Emprego (MPE) no Reino
Unido testou os efeitos, em desempregados de longa duracdo e em individuos
economicamente inativos, do alargamento da ajuda e do apoio, bem como dos incentivos
financeiros a cidaddos que tinham perdido a contribuicdo da Seguranca Social e entrado no
mercado de trabalho. Assim, o projeto MPE estendeu o apoio prestado através de politicas
ativas de mercado de trabalho (PAMT) a grupos de empregados com salarios baixos.

Os candidatos elegiveis para dois dos principais programas do mercado de trabalho
do Reino Unido ativos na época — o «New Deal for the Long-term Unemployed» (para
desempregados de longa duragéo) e o «New Deal for Lone Parentsy» (para familias
monoparentais) — foram distribuidos aleatoriamente tanto pelos grupos tratado e de
controlo. O grupo de controlo entrou nos programas do New Deal como de costume. O
grupo tratado recebeu o apoio de pré-emprego (de forma semelhante ao grupo de
controlo), mas continuou a receber conselhos e ajuda para sair do programa da
Seguranca Social e para entrar num emprego. Na altura em que o estudo foi realizado,
a ajuda e o apoio dados a quem recebia subsidios da Seguranga Social no Reino
Unido resultou na obtencdo de emprego. Os participantes também eram elegiveis para
um conjunto de apoios financeiros e de incentivos para encorajar a formagdo e a
manutengdo do emprego. O objetivo era incentivar os participantes a permanecerem
fora dos programas da Seguranga Social e a progredirem através da melhoria do seu
salario e de outros termos e condi¢des de emprego.

No total, cerca de 16 mil individuos foram distribuidos aleatoriamente em grupos
tratados e de controlo, espalhados por cerca de cinquenta departamentos de servigos
publicos de emprego. O processo de distribuicao aleatdria produziu grupos tratados e
de controlo muito semelhantes, no momento da distribuicdo. Consequentemente,
quaisquer diferengas entre os dois grupos quanto as quantificagcbes de itens-chave
como obtencdo de trabalho, salario, horas e qualidade do emprego, posteriores a
entrada da intervengao, poderiam ser com confianga atribuidas a intervencdo MPE.
As conclusdes do estudo mostram que a intervengdo foi particularmente bem-
sucedida entre os desempregados de longa duragao, aumentando tanto os niveis de
emprego quanto os rendimentos.

' Qs leitores interessados podem encontrar mais informagdes sobre essa avaliagdo aqui:
http:/statistics.dwp.gov.uk/asd/asd5/rports2011-2012 / rrep765.pdf

A abordagem tem sido amplamente utilizada e outros exemplos se juntam aos provenientes do
Reino Unido, discutidos na Caixa 1, como, entre muitos outros, os das experiéncias GAIN nos
Estados Unidos® (existem numerosos outros exemplos da América do Norte), os das experiéncias
realizadas na Suécia® bem como o de um estudo realizado na Alemanha para estimar os efeitos
dos servigos ativos de mercado de trabalho fornecidos por prestadores privados comparados com
os dos fornecidos pelo servigo publico de emprego’.

® Ver Riccio et al. (1994).
6 Ver Hagglund (2008).
" Ver Krug e Stephan (2011).

15




A distribuicao
aleatoria através de
pesquisa na fase de

concegao

Objecdes éticas

...mas também
argumentos fortes a
favor da utilizagéo de

abordagens

aleatorias

Grupos tratado e de

controlo
aleatorios

nao

As abordagens aleatérias podem distinguir-se de outras abordagens, principalmente pela forte
importancia que atribuem ao controlo dos enviesamentos através de pesquisa na fase de
concecdo. Esta énfase na fase de concecgdo requer um planeamento avangado. Abordagens
aleatorias sdo muitas vezes melhor implementadas na avaliagdo de novas intervengdes-piloto do
que em avaliagOes ja existentes. Isto deve-se ao facto de aquelas exigirem algum controlo sobre
como os participantes sdo recrutados para a intervencdo que esta a ser avaliada. Este “controlo” &
muitas vezes mais dificil de alcangar em programas ja existentes do que em novas intervengdes
que estéo abertas a ser moldadas.

Como ficou claro, a implementacéo de uma abordagem aleatéria, exige que uma fragao do grupo-
alvo elegivel seja afastada da intervengdo, de modo a formar um grupo de controlo. Este
afastamento é feito aleatoriamente e néo é feito sob diretivas quer do candidato quer dos
administradores da intervengédo. Por esta razéo, os decisores politicos mostram-se muitas vezes
contra os ECA invocando razdes éticas, antes de considerar se estas seriam viaveis dos pontos
de vista pratico e analitico.

No entanto, ha um forte argumento a favor das abordagens aleatérias. Se a distribui¢do aleatéria
proporciona as provas de melhor qualidade e as mais fiaveis da eficacia das intervengdes com
financiamento publico, entdo é importante que seja utilizada mais amplamente na estimativa de
impacto de intervencbes. Mais ainda, se os impactos de uma determinada intervengéo sao
desconhecidos a priori, a exclusao de individuos nao desrespeita principios éticos uma vez que
ndo podemos garantir que estes viriam a beneficiar da intervencdo. Além disso, tais abordagens
sdo amplamente utilizadas na medicina e em outros campos de estudo, como acontece cada vez
mais na pesquisa em educagdo. Finalmente, em alguns casos em que 0S servigos e apoios
prestados por uma intervencdo registam excesso de candidatos, promover a escolha dos
individuos, participantes na intervencdo de forma aleatéria pode ser a forma mais ética de
distribuir recursos escassos.

1.4.2 Abordagens ndo aleatérios ou quase experimentais

Existe um conjunto variado de abordagens que procuram essencialmente replicar a distribuicao
aleatoria. Estas abordagens s&o conhecidas como quase experimentais. Nao é possivel, neste
guia, analisa-las todas nem fazer um relatério técnico pormenorizado e completo de cada uma
delas. No entanto, s&o apresentadas em termos gerais as metodologias quase experimentais com
maior probabilidade de implantagdo no contexto do FSE: 1. emparelhamento da propenséo a
participar na intervencgao (propensity score matching); 2. diferenga-nas-diferengas (difference-in-
differences); 3. regressdo descontinua (regression discontinuity); 4. varidveis instrumentais
(instrument variables). A apresentagdo destas metodologias € feita de forma altamente
simplificada, para se evidenciarem os principios fundamentais de cada abordagem. A Tabela 1
apresentada no final desta sec¢do resume as principais abordagens e os respetivos méritos
relativos. No Anexo 1, encontram-se sugestdes de leituras para aprofundar o tema.

Nas abordagens quase experimentais, os grupos tratados da interven¢do sdo comparados com

um grupo de controlo de sujeitos distribuidos de forma ndo aleatdria ou de alvos potenciais que
n&o recebem a intervengao.
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Como numa experiéncia, 0 objetivo é obter uma estimativa ndo enviesada da mudanga provocada
pela interveng@o em analise. Uma vez que os grupos tratados e os grupos de controlo ndo séo
formados aleatoriamente, as abordagens quase experimentais exigem muito mais aten¢do aos
métodos de registo das diferengas potenciais entre os membros do grupo tratado e putativos
membros do grupo de controlo passiveis de afetar a deciséo de participagdo e os resultados. A
escolha de um grupo de controlo plausivel é fundamental. Ndo conseguir escolher um grupo de
controlo adequado nem explicar as restantes diferengas entre os dois grupos em analise
enfraquece a credibilidade das estimativas e pode perturbar as tentativas de excluir explicacdes
alternativas para quaisquer efeitos observados.

Figura 2. Abordagem quase experimental estilizada com grupos tratados e de controlo
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No que respeita as intervencdes cofinanciadas pelo FSE, a abordagem de avaliagdo quase
experimental sera, muito frequentemente, uma abordagem de dados de referéncia / consequéncia
de dois grupos. As abordagens deste tipo incluem um grupo de controlo e um grupo tratado, como
no caso da distribuicio aleatéria, s6 que o grupo de controlo é selecionado (sem utilizagdo de
distribuicdo aleatdria) a partir de grupos néo participantes existentes, de forma a ser téo
semelhante quanto possivel ao grupo tratado.

Uma importante estratégia possivel para encontrar um grupo de controlo valido num cenario
quase experimental é a da selecdo de membros para o grupo de controlo que tenham sido
excluidos do tratamento com base em fatores ndo relacionados com as suas caracteristicas e os
seus resultados potenciais. Em algumas circunstancias, pode haver razdo para acreditar que,
embora os grupos de controlo ndo tenham sido construidos explicitamente de forma aleatdria,
podem a posteriori ser encontrados individuos ou empresas cuja excluséo do tratamento tenha
sido aleatéria no que respeita a resultados potenciais — estas circunstancias, caso se
materializem, estéo proximas das ideais, no contexto de uma abordagem quase experimental. Por
exemplo, certos membros de um grupo alvo de uma intervencdo podem ser excluidos da
participagao na interven¢éo devido a uma desatencdo ou a um erro. Compreender 0 processo de
selecdo para tratamento € extremamente importante na constru¢do de um grupo de controlo
valido - trata-se de um aspeto que nunca é demais salientar.

Um grupo de controlo credivel pode ser desenvolvido de diferentes formas. Em primeiro lugar
pode ser adotada uma abordagem de emparelhamento. Tipicamente é recolhida informag&do quer
dos individuos em tratamento quer de uma amostra de pessoas semelhantes néo tratadas, antes
de os individuos tratados entrarem no programa. Depois, é ainda constituido um grupo de controlo
a partir do grupo de individuos nao tratados. Este processo é muitas vezes levado a cabo através
de uma abordagem de “pontuacao tendencial’.
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O emparelhamento da propensao a participar na intervengao (EPP) implica o calculo de um
modelo estatistico para toda a amostra (membros do grupo tratado e potenciais membros do
grupo de controlo) que tenha como resultado uma tendéncia estimada de participagéo para cada
individuo ou empresa — independente de ter ou néo participado realmente na intervengéo®.

Os individuos ou as empresas que tiveram tratamento sdo entdo emparelhados — com um
individuo ou uma empresa que nao teve tratamento ou com muitos individuos ou empresas que
n&o tiveram tratamento — com base na pontuagdo tendencial®. Um grupo de controlo identificado
desta forma pode subsequentemente ser utilizado para produzir uma estimativa do contrafactual.
O emparelhamento efetuado deste modo assegura que as estimativas de impacto tém em conta
as diferengas observaveis entre o grupo tratado e os que servem de controlo, sendo assim
possivel, com base em certos pressupostos, alcangar uma estimativa ndo enviesada dos efeitos
da intervencdo. No entanto, se a sele¢ao para o tratamento se basear em fatores néo observados,
a davida sobre a adequagdo do emparelhamento no que respeita a capacidade de controlar
enviesamentos manter-se-a. O pressuposto critico que subjaz a abordagem de emparelhamento é
0 de que o processo de selecdo pode ser caracterizado pelos dados observaveis.

8 Para simplificar esta analise, pressupde-se que os decisores politicos pretendem conhecer o efeito do tratamento
naqueles que realmente usufruiram de servigos do programa (trata-se em muitos casos de um subconjunto do grupo-
alvo ao qual foi dada essa oportunidade). E a analise denominada «tratamento nos tratados».

9 Existe um conjunto alargado de abordagens possiveis ao emparelhamento da propensdo para participar na
intervengao. Para um resumo acessivel, ver Caliendo e Kopeinig (2005).
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A Figura 3 apresenta uma ilustracdo intuitiva e simplificada da abordagem de emparelhamento da
propenséo a participar na intervengdo. O eixo Y representa o resultado. O eixo X representa a
pontuagdo tendencial. A figura considera unidades tratadas e ndo tratadas. A zona em que 0s
coeficientes tendenciais para os dois grupos se sobrepdem é conhecida como a zona de apoio
comum?. Nesta zona, os casos tratados sdo emparelhados com os néo tratados. No diagrama,
sd0 apresentados dois exemplos, mas 0 processo € essencialmente repetido até que cada caso
tratado seja emparelhado com um caso n&o tratado na zona de apoio comum. Na figura, este
processo é executado por meio do emparelhamento com o “vizinho mais préximo”. O “vizinho
mais préximo” de qualquer membro do grupo tratado € 0 membro observado do grupo de controlo
com a pontuagdo tendencial mais proxima. Depois da formacdo de dois grupos, as médias de
resultados podem ser comparadas para se obter uma estimativa do impacto. Na pratica, levar a
efeito um emparelhamento da propenséo a participar na intervencéo pode tornar-se um processo
altamente complexo, em que é preciso ter em consideragdo um conjunto variado de aspetos.
Muitos destes aspetos s&o ignorados aqui, de forma a assegurar que os principios-chave séo
claros. Na Caixa 2, apresenta-se um exemplo pratico de utilizagdo da abordagem de
emparelhamento na avaliagéo do FSE.

A plausibilidade da pontuagdo tendencial radica, entre outros, no pressuposto de que a selegao
para tratamento pode ser completamente caracterizada pelos dados observaveis, ou seja, de que
nao existem, entre o grupo tratado e o grupo de controlo, diferencas observaveis relacionadas
com os resultados e com a decisdo de participar na intervencdo. A plausibilidade deste
pressuposto é reforcada pela incorporagdo de uma grande diversidade de variaveis no calculo das
pontuacdes tendenciais, sendo a selegdo de varidveis baseada em conhecimento e em teoria
prévios.

Isoladamente ou em conjunto com o emparelhamento, podem ser usadas medidas de referéncia
(ou de pré-tratamento) de variaveis de resultado para levar a efeito o calculo da diferenga-nas-
diferengas (DD). Aqui, a diferenca num resultado de um grupo de controlo antes e depois do
tratamento é subtraida da mesma diferenga observada num grupo tratado, de forma a obter uma
estimativa do impacto de uma intervencdo. Mais uma vez, a sele¢do de um grupo de controlo
plausivel é essencial. Os impactos calculados com base no método da diferenca-nas-diferengas
sao habitualmente produzidos num quadro de regressdao que também da conta de outras
diferengas observadas entre o grupo tratado e o grupo de controlo.

10 A dimens&o da zona de apoio comum tem implicagdes no tamanho da amostra e na utilidade dos resultados para a
politica, particularmente nos casos em que um grande nimero de casos tratados se encontre fora da regido de apoio
comum.
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Além disso, esta abordagem faz o controlo de diferengas ndo observadas entre os dois grupos
que s&o fixas ao longo do tempo, bem como de diferencas que variam no tempo, mas que afetam
da mesma forma o grupo de controlo e o grupo tratado (por exemplo, fatores econoémicos gerais).
Dada esta capacidade de controlar em alguns aspetos as diferencas ndo observadas entre o
grupo tratado e o grupo de controlo, uma abordagem da diferenga-nas-diferengas representa, na
maior parte dos casos, uma melhoria relativamente a uma estratégia de emparelhamento
intersectorial. A Figura 4 apresenta uma representacao visual da abordagem da diferenga-nas-
diferencas.

Caixa 2. Exemplo de uma avaliacdo gue adota abordagem de emparelhamento’

Para avaliar o impacto dos vales (ou dotagdes) distribuidos aos desempregados na regido
italiana da Lombardia, foi usada uma abordagem de emparelhamento. Os desempregados
podiam usar os vales para comprar formagdo e outros servios de emprego. A avaliagao
procurou determinar o impacto dos vales sobre o emprego e sobre outros resultados de
capacitagdo dos desempregados. Foi identificado um grupo de 800 participantes, bem como
um grupo de individuos n&o tratados que se candidatou aos vales mas viu o financiamento ser-
Ihe negado por razdes administrativas.

Foram obtidos indicadores de resultado de um conjunto variado de fontes de dados
administrativos e resultantes de inquéritos. Para verificar as diferengas entre o grupo tratado e
o0 néo tratado, foi adotada uma abordagem de pontuagao tendencial. Esta abordagem implicou
0 calculo de uma equagdo de regressdo logistica, que produziu uma probabilidade de
participagao prevista no programa de vales para todas as unidades tratadas e néo tratadas. De
seguida, as pessoas tratadas foram emparelhadas com pessoas néo tratadas, por meio de um
conjunto variado de abordagens baseadas na pontuagéo tendencial.

O estudo teve resultados mistos, tendo-se registado impactos positivos nas «dotagdes de
emprego» e alguns impactos negativos nas «dotagdes de formagao», embora alguns dados
preliminares adicionais sugiram que a dotagao de formagao pode ter melhorado a qualidade do
trabalho.

1 Este e alguns dos exemplos apresentados abaixo sao retirados da Audicéo de Especialistas que teve lugar no dia
25 de outubro de 2011, organizada pela Comissdo Europeia. Representantes de oito estados membros e
especialistas de avaliagdo apresentaram este e outros exemplos de AIC de agdes cofinanciadas pelo FSE (ver
também a referéncia na Introducéo e a tabela de sintese no Anexo IV).

O eixo X representa a passagem do tempo e o eixo Y uma escala na qual os resultados s&o
registados. Neste caso, os resultados podem ser salarios. Os salarios médios para o grupo
tratado no periodo de pré-tratamento sdo representados pela expressao YT1 enquanto para o
grupo de controlo s&o representados por YC1. No periodo pos-tratamento, os salarios séo
representados por YT2 e YC2 para o grupo tratado e o grupo de controlo respetivamente. Assim,
a linha continua superior representa a mudanga nos salarios no grupo tratado, ao passo que a
linha continua inferior representa a mudanga nos salarios no grupo de controlo.

Uma comparacgao de salarios no grupo tratado e no grupo de controlo no periodo pés-tratamento,
ou seja, YT2 - YC2, teria como resultado uma estimativa simplista do impacto da intervengao. No
entanto, uma estimativa deste tipo estaria incorreta uma vez que ignoraria as diferencas nos
salarios antes do tratamento. Uma forma de pensar no método de célculo de estimativas da
diferenca-nas-diferencas consiste em considerar que subtrai uma estimativa de enviesamento
anterior ao tratamento da diferenga nos resultados depois do tratamento.
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Figura 4. llustracdo da abordagem de diferenca-nas-diferencas
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Assim, a diferenca nos salarios depois do tratamento (YT2 — YC2) é ajustada subtraindo-se-lhe a
diferenca nos salarios antes do tratamento (YT1 — YC1), pelo que o método de calculo de
estimativas de impacto da diferenca-nas-diferengas pode ser escrito, simplesmente, como:

(YT2 - YC2) - (YT1-YC1)

Se as diferengas de salérios pos-tratamento nao forem ajustadas tendo em conta as diferengas
pré-existentes entre o grupo tratado e o grupo de controlo, as estimativas do resultado podem ser
enviesadas. Em alternativa, como referido acima, pode considerar-se que a abordagem da
diferenga-nas-diferengas subtrai a mudanga nos resultados no grupo de controlo da mudanga
observada no grupo tratado. A mudanga observada no grupo de controlo é concebida como
aquela que ocorreria no grupo tratado na auséncia da intervencao.

No caso mais simples, a principal assungdo em que a abordagem da diferenga-nas-diferengas se
sustenta é a das tendéncias comuns; ou seja, as tendéncias de resultados nos grupos tratados e
de controlo seriam equivalentes na auséncia de tratamento. Este pressuposto ndo pode ser
testado diretamente, embora nos casos em que estejam disponiveis varias medidas sobre 0s
resultados anteriores ao tratamento quer para o grupo tratado quer para o grupo de controlo
possam ser feitos alguns juizos no que respeita a plausibilidade do mesmo. Para um exemplo da
abordagem por pontuagéo tendencial, ver a Caixa 3.

Pode ser adotada uma abordagem de regressdao descontinua quando o acesso a uma
intervengéo é determinado por um ponto de corte numa avaliago, numa escala ou numa medida
continua.
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Descontinuidade
estanque ou difusa

Por exemplo, 0 acesso a formagado pode ser determinado pelo desempenho num teste de aptidao,
recebendo formagao aqueles que obtenham uma pontuagdo superior a um limiar (ou ponto de
corte) especificado, e ndo recebendo formagao aqueles que tenham uma pontuago inferior. Para
que a abordagem seja valida, o ponto de corte devera ser determinado sem conhecimento das
pontuacbes dos potenciais formandos. A abordagem tem em conta que aqueles que tém
pontuagdes imediatamente em redor do ponto de corte sdo muito semelhantes, tirando o facto de
que aqueles que tém pontuagdes imediatamente acima s&o expostos a intervengéo, ao passo que
0s que se situam abaixo ndo o sdo. Os resultados daqueles que se situam acima e abaixo do
ponto de corte podem ser comparados de forma a obter uma estimativa do impacto da
interveng&o no ponto de corte.

Figura 5. llustracdo da abordagem de regressdo descontinua
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Pode ser implementada uma abordagem de regressao descontinua (ARD) nas situagdes em que
0 ponto de corte identifique completamente o grupo tratado (com conformidade total), caso em
que é obtida uma descontinuidade estanque, ou nas situagdes em que, em certas condigbes, nem
todos aqueles que se situem num dado lado do ponto de corte se encontrem em conformidade
estrita com os critérios de selegéo para tratamento (descontinuidade difusa).

A Figura 5 acima apresenta um exemplo estilizado de uma abordagem de regresséo descontinua.
Esta ¢ a situacdo mais simples em que se verifica uma descontinuidade estanque. A intervengéo
produz efeitos constantes em cada valor da avaliagdo e os impactos sdo calculados através da
utilizacdo de uma abordagem de regresséo linear (ndo existem problemas relacionados com a
forma funcional do impacto da regresséo). Na realidade, as analises terdo invariavelmente de ser
muito mais sofisticadas do que a apresentada na Figura 5.
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Caixa 3. Exemplo de uma avaliacdo que adota a abordagem de diferenca-nas-diferencas’

Avaliacao de servigos de integragao social para individuos socialmente vulneraveis e
socialmente excluidos no PO do FSE da Lituénia

Este estudo examinou os efeitos dos programas de integracéo social dirigidos a pessoas com
deficiéncias e ex-reclusos no PO do FSE da Lituania entre 2004 e 2006. O objetivo destes
programas era a reintegragéo dos participantes no mercado de trabalho. Havia uma base de
dados disponivel que permitia aos avaliadores identificar quer aqueles que tinham participado
no programa quer 0s que eram elegiveis mas nao participaram. Os resultados considerados
incluiam o estado de emprego, os rendimentos e a qualidade do trabalho. Foram identificados
grupos tratados com cerca de 600 pessoas com deficiéncia e cerca de 200 ex-reclusos, bem
como grupos de controlo com cerca de 1000 pessoas. Os grupos tratados eram compostos
por participantes no programa, ao passo que os grupos de controlo foram construidos pelos
avaliadores usando uma forma de amostragem aleatéria estratificada.

Projeto “Inclusdo social de pessoas com deficiéncia” em ac¢éo
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E importante referir que os avaliadores tinham medidas sobre emprego e rendimentos para 0s

grupos tratados e de controlo quer antes quer depois da intervencdo. Isto permitiu-lhes
implementar uma abordagem de diferenca-nas-diferengas.

A figura acima, retirada do estudo, mostra a evolu¢do dos rendimentos médios anuais das
pessoas deficientes elegiveis no grupo tratado e no grupo de controlo. A tendéncia dos
rendimentos anuais no grupo de controlo representa o contrafactual, a tendéncia que
presumivelmente teria sido observada no grupo tratado se este néo tivesse sido submetido a
intervengéo (a linha tracejada). Pode ser observado um impacto positivo nos rendimentos
médios anuais. Outros resultados do estudo sugerem que a melhoria observada nos
rendimentos anuais resulta do aumento do nimero de dias de trabalho no grupo tratado, e ndo
do aumento dos salarios.?

1 Fonte: Audigéo de Especialistas, 25 de outubro de 2011.

2 |nstituto de Politicas Publicas e Gestdo (2012): Avaliagdo dos servigos de integragdo social para individuos
socialmente vulneraveis e socialmente excluidos para o uso eficaz da assisténcia estrutural da UE no periodo 2007-
2013.
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Os pontos da Figura 5 representam unidades individuais, por exemplo formandos. O eixo das
abcissas regista a classificacéo, ou medida, usada para distribuir os formandos pelas vagas do
curso de formagao. Os individuos com uma pontuagao nesta avaliagdo ou medida (que podera ser
um teste de aptidao, por exemplo) acima do limiar (indicado pela linha vertical continua) entram na
formag&o e formam o “grupo tratado”. Os potenciais formandos com uma pontuag&o inferior ao
limiar na classificagdo ou medida n&o entram na formag&o e compdem o grupo de controlo.

O ponto-chave é o de que a pontuagéo utilizada para submeter o grupo alvo a condigdes de
tratamento e de controlo é uma variavel quantitativa continua medida antes do tratamento, e um
individuo entra no esquema de formagdo com base no facto de a pontuagdo obtida se situar
acima ou abaixo de um ponto de corte ou limiar pré-definido.

O resultado é marcado no eixo das ordenadas, Y. Essencialmente, o impacto do tratamento é
identificado estimando um modelo de regresséo linear (dados os pressupostos acima) sobre o0s
dados; ou seja, fazendo a regressao da variavel-resultado em fungéo da medida da pontuagéo, a
par de uma variavel de simulacdo (um indicador de tratamento) que permita verificar se uma
observagdo se encontra acima ou abaixo do ponto de corte (ou seja, se a unidade é alocada ao
grupo tratado ou ao grupo de controlo).

Esta equacao de regresséo do impacto é ilustrada na Figura 5. O efeito ou impacto da formagéo
no nosso exemplo é obtido a partir do coeficiente sobre o indicador de tratamento, ou seja, o,
Trata-se, efetivamente, de um teste para saber se existe uma quebra ou descontinuidade em
redor do ponto de corte, indicada na Figura 5 por um movimento ascendente da linha de
regressdo no limiar ou ponto de corte. Neste exemplo, observa-se um impacto positivo da
formagé&o no resultado.

Uma forma alternativa de compreender a estimativa de impacto ¢ atentando na extensao de linha
tracejada para o grupo de controlo ilustrada na Figura 5. Pode considerar-se que se trata de uma
estimativa contrafactual para o grupo tratado — a relagdo entre a medida de avaliagdo e a de
resultado que prevaleceria na auséncia de intervencdo —, em que a diferenca entre a linha
tracejada e a linha de tendéncia para o grupo tratado representa o efeito ou impacto do
tratamento. Note-se que, na auséncia de tratamento, ndo existe descontinuidade na linha, e
assumimos que o resultado varia continuamente em funcdo da pontuagdo ou da medida, na
auséncia de tratamento. A Caixa 4 apresenta um exemplo pratico em que a abordagem de
regressdo descontinua foi usada para uma avaliagdo dos fundos estruturais.

A abordagem de regressao descontinua funciona porque as observagdes dos grupos tratados e
de controlo nas zonas préximas do ponto de corte sdo semelhantes em tudo menos no facto de
que aqueles que se situam acima do ponto de corte, neste exemplo, recebem formag&o, ao passo
que 0s que se situam abaixo ndo recebem. A situacao nao é, pois, dissemelhante da distribuigdo
aleatoria no caso das observacfes préximas do ponto de corte. Existe, porém, uma limitagao
consideravel. Na maior parte das aplicagdes, os impactos calculados por meio da abordagem de
ARD s6 podem informar o decisor sobre os efeitos no ponto de corte ou limiar. O grau em que as
generalizacbes podem ser feitas aos casos afastados do limiar pode ser reduzido.

A ARD pode ser uma abordagem util, sendo os individuos selecionados para uma intervengéo
com base em necessidades medidas numa escala continua de notas ou de pontuagéo.

1 Num caso simples, este seria o efeito da inteng&o de tratar no ponto de corte (ver Bloom, 2009).
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No entanto, a anélise pode tornar-se complexa nos casos em que o ponto de corte seja difuso e
nao exista conformidade, e nos casos em que existam problemas de forma funcional no modelo
de regressdo do impacto. Efetivamente, é preciso invocar um leque de pressupostos, e a
veracidade destes pressupostos nem sempre pode ser verificada.

Caixa 4. Exemplo de uma avaliacdo que adota abordagem de regressdo descontinua
Calculo dos efeitos da politica regional europeia no crescimento econdémico: uma
abordagem de regressao descontinua

Os avaliadores usaram a abordagem de regressao descontinua para estimar os efeitos dos
fundos regionais da UE no crescimento econoémico. Fazendo uso de dados referentes ao
periodo compreendido entre 1995 e 2005, exploraram o facto de as regides da UE-15
receberem fundos se o PIB per capita fosse inferior a 75 por cento da média europeia. Desta
forma, a avaliagdo usada para atribuir o tratamento foi o PIB per capita e o ponto de corte ou
limiar foi 75 por cento da média das regides da UE como um todo. A estratégia de identificagao
sustentava-se no facto de que as regides préximas do ponto de corte, situadas em qualquer dos
lados do mesmo, eram semelhantes, exceto no sentido em que aquelas que se situavam abaixo
do limiar recebiam fundos ao passo que as que estavam acima nao recebiam.

Trata-se de um exemplo de uma ARD estanque. No entanto, os investigadores tiveram de
enfrentar um conjunto de desafios. Entre eles, destaque-se o facto de néo haver muitas regides
encontradas na vizinhanga do limiar ou ponto de corte. Os investigadores usaram métodos
paramétricos e ndo paramétricos de analise e levaram a cabo um conjunto de testes de
robustez. Os resultados ditaram que os fundos regionais da UE tém um impacto pequeno e
positivo no crescimento economico. As estimativas de impacto sdo estatisticamente
significativas e robustas para diferentes especificagoes.

1 Para mais informagdes, ver:
http://www.dps.tesoro.it/documentazione/uval/materiali_uval/european_regional_ policy_Muval20.pdf

No que respeita a abordagem de variaveis instrumentais (V1), a sele¢do para tratamento devera
ser pelo menos parcialmente determinada por um fator exdgeno (ou choque) que néo tem relagéo
com os resultados a ndo ser através do tratamento. Assim, o fator exdgeno influencia a
participagdo, mas ndo diretamente os resultados. Habitualmente, estes fatores exdégenos podem
ser erros administrativos ou desatencgdes, ou outras variagdes aleatérias na receita de tratamento.
A Figura 6 ilustra a abordagem de varigveis instrumentais. Sdo descritas quatro varidveis num
sistema causal altamente simplificado. As variaveis representam dados recolhidos de uma
populagéo hipoteticamente selecionada por um esquema de formacgdo (quer a que recebe
formag&o quer a que funciona como controlo).
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Figura 6. llustracdo de uma abordagem de variaveis instrumentais

X
(variavel omissa)

Y T Z
(resultado) (indicador de (instrumento)
tratamento)

Y representa o resultado em andlise. No caso de uma intervencdo de formagéo, este resultado
podera ser o salario. T € um indicador que revela se um individuo frequentou a formagéo?2.

X é uma variavel omissa, que nao é observada mas que esta relacionada com Y, o resultado, e
com T, o indicador de tratamento; se retomarmos a ideia de um programa de formacg&o, pode
tratar-se, por exemplo, de uma medida de referéncia de habilitagdes. Neste caso, as habilitagdes
relacionam-se quer com a participagdo na formacdo quer com os saldrios. Por exemplo, 0s
membros com mais habilitaces do grupo-alvo podem decidir participar na formagdo, bem como
receber salarios mais elevados.

A existéncia de X promove a procura de um instrumento. A sua presenca significa que o impacto
da formagao nos salarios é confundido pela sua existéncia. Por outras palavras, o calculo é
enviesado devido a existéncia de X e ao facto de esta variavel ndo ser observada e de ndo poder
ser diretamente tomada em consideragéo pela anélise.

Por fim, a variavel Z é um instrumento. Nas palavras de Morgan e Winship (2007)'3, pode ser
considerado um choque para T, que é independente de X. Por esta razéo, na Figura 6, néo existe
nenhuma linha a ligar Z a X. Além disso, Z s afeta Y através de T, nfo existindo outro modo
através do qual Z afete Y. Isto significa que Z pode ser usado para gerar variagdo em T (0
tratamento), que n&@o esteja correlacionada com a desconcertante variavel X. Por conseguinte,
através da exploracdo desta variacéo, pode-se obter uma medida ndo enviesada do efeito de T
sobre Y4,

As circunsténcias mais simplistas em que poderéa ser adotada a abordagem VI séo aqui descritas,
necessariamente de uma forma que néo tem em conta muita da complexidade envolvida. Na
pratica, é muitas vezes dificil encontrar um instrumento convincente. A plausibilidade de diferentes
instrumentos possiveis € muito dependente do contexto, e os pressupostos identificadores
subjacentes podem, em geral, ser testados estatisticamente. Uma estratégia podera ser, por
exemplo, a utilizagéo da distancia entre os centros onde a formagédo € ministrada (a localizagéo
fisica do curso de formacao)

12 Por outras palavras, existe conformidade total e todos os membros do grupo tratado participam no tratamento.

13 Morgan e Winship (2007).

40 efeito causal de T sobre Y é calculado, havendo um instrumento, através da estimativa da relagéo entre Z e Y,
dividindo-a pela relagéo estimada entre Ze T.
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e a casa de um formando, como um instrumento para o calculo do efeito da formagéo nos salarios dos formandos. Podera
observar-se que existe uma maior probabilidade de os formandos que vivem mais perto dos centros de formagao participarem
numa intervencdo de formagdo. Ou ainda, que a distancia entre a casa do formando e um centro de formagdo néo esta
relacionada com outros fatores que determinam os salarios e a participagdo na formacgéo (por exemplo, medidas de capital
humano). Por isso, o Unico modo através do qual esta medida de distancias podera afetar os salarios é através do seu efeito na
formagao’®.

As variaveis instrumentais podem ser usadas numa grande variedade de contextos. Podem ser obtidas estimativas por meio da
utilizacdo de um conjunto variado de abordagens de calculo dependendo da variavel de resposta. Até ao momento, esta
abordagem néo foi usada na avaliacdo do FSE. Na Caixa 5, é apresentado um exemplo de analise de efeitos causais entre a
reforma antecipada e a mortalidade.

Caixa 5. Exemplo de um estudo que adota uma abordagem de variaveis
instrumentais

O risco de mortalidade é, por todos os motivos, significativamente mais alto para os
reformados do que para trabalhadores mais velhos ainda envolvidos na atividade economica.
Esta diferenca podera resultar de uma consequéncia perversa da reforma ou indicar
simplesmente que os trabalhadores saudaveis adiam o abandono do trabalho remunerado.
Num artigo recente’, os investigadores utilizam uma técnica de varidveis instrumentais para
calcular o efeito causal da reforma precoce sobre a mortalidade dos operarios. Para
ultrapassar o problema da “sele¢do endégena”, ou seja, de que os problemas de saude levam
a reforma e, logo, sdo causa e efeito, 0 estudo aproveita uma mudanca nas regras do subsidio
de desemprego na Austria em 1988 (o Programa Regional Alargado de Beneficios — PRAB)
que permite que os trabalhadores em regides elegiveis se retirem da forga de trabalho até trés
anos e meio antes dos de regides nao elegiveis. A residéncia numa regido elegivel pode ser
empregada como um instrumento para a reforma antecipada, uma vez que a elegibilidade para
0 programa € independente do estado de saude. A utilizagdo de dados administrativos sobre o
historial de trabalho e a mortalidade a partir da base de dados da Seguranga Social austriaca
permite comparar a mortalidade dos operarios depois da reforma que se enquadrem nos
critérios demograficos e de emprego do PRAB, mas cuja residéncia e, logo, a elegibilidade
seja diferente. No que respeita aos trabalhadores do sexo masculino, estas estimativas
mostram um aumento significativo de 13% na probabilidade de morte antes dos 67 anos de
idade em trabalhadores elegiveis para o0 PRAB. No caso das mulheres, ndo é encontrado
nenhum efeito adverso da reforma sobre a mortalidade. Os dados sobre as causas de morte
sugerem que as mudangas no que respeita a comportamentos relacionados com a saude por
parte dos homens com reforma antecipada podem explicar pelo menos parte do impacto. O
programa terminou em 1993.

1 Kuhn et al. (2010).

15 A interpretagéo dos resultados de tal analise pode ser complicada pelo facto de o instrumento estar ou ndo correlacionado com a variagdo no efeito de
tratamento (ver Bryson et al., 2002: 9).
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Tabela 1. Comparagao de algumas caracteristicas-chave das principais abordagens de AIC

Abordagem

Caracteristicas
principais

Vantagens

Requisitos de dados

Limitacoes

Distribuicéo aleatdria -
abordagem
experimental

Requer a distribuigdo do grupo-
alvo, de forma aleatoria, por
grupos de “tratamento” e de
“controlo”

 Se for implementada corretamente, as estimativas de
impacto ndo tém “enviesamento”.

e Os resultados sao transparentes e de facil compreensao.

e As conclus6es sdo menos sujeitas a qualificagéo e a
davida.

e Variedade de modelos, ajustaveis a uma multiplicidade
de contextos politicos e de circunstancias de intervengao.

e Requisito fundamental é o controlo da sele¢éo
para a interveng&o através de distribuicao
aleatdria.

¢ Registo dos nomes e dos respetivos grupos aos
quais foram atribuidos.

o Aconselhavel para recolha de dados de
referéncia.

o E necessario efetuar um registo das medidas
dos resultados dos grupos tratados e de
controlo.

o Frequente negagdo explicita da interveng&o por parte
do grupo de controlo.

o Muitas vezes, é necessario o consentimento dos
participantes.

o O processo de distribuigdo aleatdria pode influenciar a
composicdo do grupo de participantes / candidatos a
uma intervenc&o.

o Os resultados podem ser influenciados por os
participantes terem conhecimento do estatuto que lhes
foi atribuido, uma vez que este facto pode levar a uma
alteragéo de comportamentos.

o As questdes éticas.

o Requisitos consideraveis de planeamento e de
concegao.

o Pode ser dispendioso (ndo necessariamente).

Emparelhamento (da
propensao a participar
na intervengao)

Amostras de intervengdo e de
controlo sdo emparelhadas com
base nas respetivas
caracteristicas observadas.

o Exige um bom conhecimento dos processos de selegao,
mas ndo exige um controlo direto da selecéo dos
participantes na intervengao.

o Pode ser aplicada retrospetivamente e numa variedade
de contextos, se estiverem disponiveis os dados
necessarios.

o E tecnicamente um método semiparamétrico de
estimativa; requer um menor nimero de pressupostos
paramétricos (por exemplo, nd0 é necessario um
pressuposto de padrdo de regressao).

e Pode ser utilizada para efetuar uma estimativa dos
multiplos efeitos do tratamento.

o |[dentificagéo rigorosa dos participantes na
intervencao.

o Fontes de dados a partir das quais se realiza
uma experimentagéo do grupo de controlo.

¢ Conceito claro de participagdo e um bom
entendimento sobre a sele¢éo para o
tratamento.

¢ Grande quantidade de dados, idealmente
dados de referéncia, a partir dos quais se
constroi 0 emparelhamento.

» Medidas dos resultados da intervengéo para os
participantes e para os controlados.

o Requer uma quantidade consideravel de dados que
permitam uma caracterizagéo completa do processo de
selecéo.

o A validade depende da qualidade do grupo de controlo
e da respetiva selecdo cuidadosa e do grau de apoio
comum.

o Assenta no pressuposto de que a selegdo para a
participacdo na intervengdo pode ser adequadamente
caracterizada por dados observaveis.

o O conjunto de diferentes abordagens para o
emparelhamento que estdo disponiveis exige uma
analise cuidada.

o Os resultados podem ser complexos para explicar e
interpretar, e potencialmente ambiguos.

Diferenga- nas-
diferengas

Utiliza medidas de resultados
pré-intervengao para 0s
participantes e controlados da
intervencao.

e Controlos para alguns aspetos das diferencas néo
observadas entre os participantes e o grupo de controlo.

¢ Pode ser utilizada conjuntamente com a abordagem de
emparelhamento.

o Repeticdo da seccao transversal ou do painel de
métodos disponivel.

 Os requisitos de dados sao semelhantes aos de
outras abordagens, mas com a exigéncia
adicional de medidas de pré-interveng&o sobre
os resultados.

¢ De forma a testar as hipdteses principais sao
necessarias multiplas observagdes de pré-
tratamento sobre os resultados tanto para o
grupo de tratados e como para o de controlo.

o E necessario que o pressuposto de que haja
tendéncias comuns nos resultados dos participantes e
dos controlados seja invocado.

o A andlise pode tornar-se bastante complexa e pode ser
mal interpretada.

o Riqueza de dados de pré-tratamento sobre os
resultados necessarios para testar o pressuposto de
tendéncias comuns.

o Nao pode ser utilizado para estimar efeitos de
tratamento multiplos’.
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Caracteristicas

Abordagem principals Vantagens Requisitos dos dados Limitacoes
Abordagens de Os membros de um grupo-alvo e Tanto a abordagem estanque quanto a difusa para ARD | e A escolha do ponto de corte deve ser o Esta abordagem n&o é vélida sem uma medida continua
regressao participam numa intervengéo se estéo disponiveis. independente dos valores da pontuagéo ou uma pontuagéo que determina o tratamento.

descontinua a respetiva pontuagéo (ou nota)
numa medida continua exceder
ou for inferior a um limiar ou
ponto de corte pré-determinado.
O limiar distingue o grupo tratado

do grupo de controlo.

o Pode fornecer impactos sem enviesamento dos efeitos
do tratamento, sob determinadas condigdes.

atribuida a cada membro de um grupo-alvo.
Séo necessarios dados acerca dos individuos
relativamente a pontuagdo ou medida, ao limiar
ou ao ponto de corte e aos resultados, tanto
para os grupos de tratamento como para os de
controlo.

¢ As andlises podem rapidamente tornar-se complexas e

incertas, se as questdes da forma funcional da regresséo
do impacto se tornarem proeminentes, se houver um
incumprimento e se o tamanho da amostra em torno do
ponto de corte for limitado.

e Podem surgir problemas na interpretagéo e na

generalizagéo das conclusdes.

Variaveis
instrumentais

Usa um instrumento (um tipo de
varidvel) para isolar a variagéo
exodgena na recegdo de uma
intervengdo: a ideia de uma
experiéncia natural.

e Pode fornecer estimativas de alta qualidade ou provas
da existéncia de efeitos causais.

¢ Resolve o problema de enviesamento da variavel
omitida (ou enviesamento de selegao).

e Pode ser aplicado retrospetivamente.

¢ Permite estimativas de determinados tipos de efeitos.

Requer dados de referéncia, dados sobre
resultados e recegao da intervengao, mas
também que um instrumento possa ser
identificado.

Um instrumento precisa de estar relacionado
com a recegdo da intervengdo e afeta os
resultados apenas através da recegéo da
intervencao.

¢ O instrumento ndo deve estar correlacionado
com outros determinantes de resultados.

o Pode ser dificil encontrar um instrumento plausivel.

e Pode ser dificil de explicar a ndo-especialistas.

o Interpretagéo dos resultados n&o clara.

o LimitagBes de atestagdo quanto a identificagdo de
pressupostos.

' Ver Frolich (2004): 181-224.
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Explicacdo causal e
descrigao causal

O que as AIC podem
dizer aos decisores
politicos e 0 que ndo
podem

1.5 Como integrar uma AIC num quadro de avaliagdo mais
alargado

As avaliagdes contrafactuais dirigem-se a certos tipos de questdes relacionadas com os efeitos
causados por intervengdes. Estas abordagens sdo limitadas no alcance que podem ter quanto a
outras questdes relacionadas com uma intervencéo. Interessa distinguir as questdes de avaliagéo
referentes a explicagdo causal e as relativas a descrigao causal. As AIC tém como objetivo
descrever as consequéncias de uma intervengdo. Estes métodos sdo menos adequados para
explicar os mecanismos e os contextos através dos quais surgem as relagdes causais. Esta
distingdo é importante, uma vez que ajuda a clarificar o papel distintivo das AIC'S.

Uma AIC bem desenhada informara o decisor sobre se a intervengao conduziu a mudangas nos
resultados para influenciar os quais foi concebida. Produzira prova da dimensdo de qualquer
impacto ou efeito, informara o decisor sobre se o impacto foi positivo ou negativo e produzird uma
medida de incerteza. O que as avaliagdes de impacto contrafactuais fazem menos bem é dar uma
explicacdo da razdo por que e da forma como surgiram os impactos que s&o avaliados através da
AIC. Pelo contrario, € muitas vezes dificil determinar com base numa AIC a razdo por que uma
intervengdo ndo teve impacto, se tal for o caso.

No seio da maioria dos organismos de decisdo, as partes que pedem descrigbes causais e as que
pedem explicagdes causais tendem a ter diferentes interesses e perspetivas. Os gestores e 0s
executores de programas tendem a focar-se em questdes relacionadas com explicagdes causais.
Os alocadores de recursos e 0s principais decisores politicos responsaveis pela definicio dos
orcamentos tendem a focar-se em questdes relacionadas com a descricdo causal. Na pratica, a
distingdo entre a explicacdo causal e a descricdo causal pode ser pouco clara. Em algumas
circunstancias, as AIC podem explicar a razao por que foram encontrados alguns impactos, por
exemplo através da exploragdo dos impactos das interven¢fes em subgrupos importantes. No
entanto, € essencial considerar cuidadosamente os tipos de questdes que as partes colocam
sobre uma intervengao e selecionar abordagens apropriadas para responder as mesmas. Nos
casos em que a questdo principal é se uma intervengéo funciona, uma avaliagdo de impacto
contrafactual &, em muitas circunstancias, adequada. Em casos em que a questdo principal é a
forma como uma intervengdo funciona, a atengdo vira-se para os métodos de avaliagdo dos
processos baseados na teoria.

Os diferentes niveis de questdes e de fins s&o resumidos na Figura 7.

Esta discusséo leva a concluséo de que as AIC tém de ser desenvolvidas no ambito do plano de
avaliagdo. O plano de avaliagéo tem de englobar diferentes formas de avaliagdo, pensadas para
responder a diferentes questbes de diferentes decisores. Na pratica, um plano de avaliagdo
raramente, ou nunca, incluira uma AIC sem uma avaliagdo de processos.

A avaliagdo desencadeia uma variedade de abordagens, que servem um conjunto de diferentes
objetivos. A questdo mais importante a colocar tem que ver com a forma como estas abordagens
podem ser utimente combinadas para informarem as politicas. Combinar diferentes tipos de
avaliagdo de forma adequada — com diferentes objetivos no ciclo da programagdo — é o
verdadeiro desafio neste campo. Como ja foi discutido e se mostra na Figura 7, AIC, avaliagdo de
processos e abordagens baseadas na teoria complementam-se.

16 Shadish et al. (2002).
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Fiqura 7 Diferentes tarefas e tipos de avaliacdo

Propésito da Questao da Desafio Ferramenta
avaliacéo avaliacdo analitico analitica

\ /

Contabilizagéo O que foi Encontrar provas Indicadores e
dos resultados alcancado? da contribui¢éo do objetivos

FSE
v

Aprender para O que funciona Estabelecer Avaliacdo de
melhorar as para resolver o ligacdes causais impacto
tomadas de problema? contrafactual

decisao

Identificar Métodos e
mecanismo causal processos de
avaliacdo baseados
na teoria

Porque funciona...?
Porque néo

funciona...?

Fonte: adaptado de Martini (2009).

Para o periodo 2014-2020 do programa, o documento orientador da CE'" sobre monitorizagao e

avaliagdo estabelece uma distingéo entre diferentes formas de avaliagéo. Na discusséo que se Combinagdo de tipos

segue, a “andlise de eficiéncia” € acrescentada a esta tipologia. Neste documento orientador, s6 de avaliagao
se discutem abordagens contrafactuais para as avaliagdes de impacto. No contexto das AIC, as
abordagens baseadas na teoria sdo meios de compreender a intengdo havida ao conceber a
intervengéo.
Uma estratégia de avaliagéo forte devera englobar os seguintes elementos:
¢ Avaliagao baseada na teoria
o Avaliagao de processos
¢ Avaliagao de impacto contrafactual (AIC), e
o Andlise de eficiéncia
As avaliagbes baseadas na teoria s&o usadas em algumas circunstancias ndo apenas para A avaliagdo baseada
tentar descrever o funcionamento pretendido da intervengéo, mas também para verificar se se na teoria remete para
observam as mudangas nos resultados previstas pela teoria da intervengéo ou pelo quadro logico. um quadro 16gico

Neste sentido, as abordagens baseadas na teoria podem ser usadas para avaliar o impacto geral,
podendo também ser alargadas para descrever o impacto de uma intervengdo nos casos em que
ndo é possivel uma AIC. A explicagdo pormenorizada da utilizagdo de abordagens de
determinacdo de impactos baseadas na teoria ndo se enquadra no escopo do presente
documento.

17 Comissao Europeia (2011a).
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... a acrescentar as
AIC

No contexto das AIC, a avaliagdo baseada na teoria tem em conta a forma com uma intervengao é
planeada e concebida e como se pretende que funcione. Essencialmente, a abordagem envolve
trabalho com os parceiros de uma intervengdo no desenvolvimento de um relatorio partilhado da
“teoria de mudanca” subjacente a uma intervencdo — aplicam-se métodos semelhantes na
identificacdo do “quadro l6gico” de uma intervencdo. Uma abordagem baseada na teoria pode
também englobar tentativas para estimar a adequagéo da légica de intervengdo subjacente —
perceber se é exequivel. Assume-se que todas as intervengdes sao compostas por uma légica
programatica que liga os inputs e as atividades a outputs, a resultados intermédios e, mais tarde,
de longo prazo. Em algumas aplicagdes, os investigadores utilizam modelos ldgicos para facilitar a
articulacdo de uma teoria de mudanga. Uma discussé@o pormenorizada destas abordagens néo se
enquadra no escopo deste documento. No entanto, abaixo apresenta-se uma ilustragdo muito
basica da abordagem de modelo I6gico para desenvolver uma teoria programatica.

Figura 8. llustracdo da abordagem de modelo Idgico

Se esses
beneficios
Se realizar as forem
atividades alcangados,
Se realizar as planeadas, na podem
Set atividades medida prever-se
Alguns aczs::; P'er‘]‘:raezzsr,a'fa pretgnfjida, 0s :L%l;r:(?:s
recurso§ §ao eles, pode quantidade de .p~art|C|pa:c1.tgs oara
necessarlos usa-los para produto e / ou a0 beneficar individuos
para pOr em , : de 1auos,
pratica a re.alllzar as Servico que determinadas organizagoes
intervencio atividades pretende maneiras ou sistemas

Recursos /

inputs

Atividades » Outputs »

Resultados »

Impacto

0 trabalho que planeou Os resultados pretendidos

Fonte: Adaptado da Fundacédo Kellog (2004)

A avaliagdo baseada na teoria pode ligar as avaliagdes de impacto contrafactuais de diferentes
formas. Uma teoria articulada sobre a mudanga (ou légica de intervengéo) pode informar a
concegdo de uma AIC. Entre outros aspetos, uma teoria bem definida de mudanga pode informar
0 responsavel pela concegéo de uma avaliagao de impacto sobre o seguinte:

. Quais sé&o os resultados importantes e que exigem medicao?

. Qual sera o sinal e a dimenséo provavel dos impactos da intervengao?

. Qual é o grupo alvo pretendido e como poderé ser selecionado um grupo de controlo?

. Quanto tempo sera necessario para que os efeitos do programa se materializem e ao fim
de quanto tempo poderao os resultados materializar-se?

. Que dados poderdo ser necessarios para medir a participacdo na intervengdo?
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. Quao plausiveis séo os pressupostos identificadores (validade dos instrumentos entre
outros)?
Desenvolver uma teoria de mudanga podera também ajudar a identificar possiveis efeitos nao
previstos que podem ser tidos em conta na concecdo da AIC. Em certa medida, uma teoria de
mudanca articulada de forma clara podera também ajudar o avaliador a interpretar os resultados
de um estudo de AIC. No entanto, no que respeita a interpretagdo, uma avaliagdo de processos
sera mais informativa.
A avaliagao de processos feita no contexto da AIC tem dois objetivos. O primeiro é estimar a
fidelidade, o segundo é estimar a diferenca entre 0 que experimentam os participantes do grupo
tratado e os do grupo de controlo.
A estimativa de fidelidade indica até que ponto a execugdo de uma intervencao é fiel a sua
conce¢do. Uma avaliagdo de processos tem em conta os servicos que foram realmente
disponibilizados aos participantes de uma intervencdo. Serdo estes os servigos previstos pela
teoria da intervengé@o? O que explica a variagdo em diferentes locais, se tal variagdo ocorrer? A
maioria das intervengdes tem uma légica de gestao e de efeito. A Idgica de gestao diz respeito a
forma como se espera que 0s organismos que implementam as politicas respondam a incentivos
programaticos. A légica de efeito diz respeito & forma como se espera que as pessoas que sao
alvo de intervencao respondam, tendo em conta o que lhes foi efetivamente facultado. O aspeto
fidelidade da anélise de processos fornece informagéo sobre o que efetivamente se realizou numa
intervengéo, logo, sobre 0 que na realidade contribui para os efeitos observados. D4 também um
retorno importante para a gestao de projetos.
A estimativa de diferencas é especialmente importante no contexto da avaliagéo contrafactual. E
habitual que o enfoque incida sobre os impactos da intervengdo, como acontece em grande parte
deste documento orientador. Mas antes do impacto nos resultados esta o impacto nos inputs, a
diferenga de oportunidades entre o grupo tratado e o grupo de controlo que uma intervengdo
realmente produz. Em principio, qualquer AIC pode ser “virada do avesso”, podendo o grupo
tratado ser usado como grupo de controlo para estimar o resultado para as pessoas naquele que
era, antes da inversdo, chamado grupo de controlo. A implicagéo € a de que € preciso conhecer
tdo bem a experiéncia do grupo de controlo como se conhece a do grupo tratado, uma vez que é
a diferenca de inputs entre o grupo tratado e do grupo de controlo que a AIC atribui a causa das
diferengas nos resultados.
Voltando ao esquema de formagdo, podemos imaginar duas circunstancias iniciais bem
diferentes. Numa, o esquema de formagdo é fornecido num contexto geral em que nada do
mesmo tipo esteja disponivel algures. O grupo de controlo consegue simplesmente viver sem ele.
Mas outra possibilidade é a de que existam alternativas. Pode haver disponibilizacdo de formagao,
por exemplo, em empresas especializadas em prepara¢do vocacional. Se for este o caso, a
andlise de processos tera de incluir, na medida do possivel, uma estimativa da diferenga entre a
formagéo recebida pelo grupo tratado e a recebida pelo grupo de controlo, e ndo apenas
pressupor que todas as dimensdes do tratamento estéo fora do alcance do grupo de controlo.
Embora as avaliagbes de processos possam ser encomendadas de forma completamente
independente de outras formas de avaliagéo, a importancia que a as avaliagdes de processos e
as de impactos tém para a gestdo e para as AIC torna essencial que sejam planeadas
conjuntamente.
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Estimativa de
fidelidade

Diferencas entre o
grupo tratado e o
grupo de controlo

As AIC precisam de
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Analise de eficiéncia

Determinagéo de
racios de custo-
eficacia

ACB para comparar
beneficios com custo
liquido

As boas analises de processos podem contribuir para se conseguir fidelidade, e as avaliagbes de
processos fornecem um relato explicativo causal de uma intervengdo. Sem uma avaliagdo de
processos bem concebida, é muitas vezes dificil interpretar na plenitude os resultados de uma AIC
ou calcular os custos necessarios para uma estimativa de custo-beneficio, depois de conhecidas
as estimativas de impacto.

Como referido acima, a avaliagdo de processos pode também contribuir para a interpretacdo das
conclusdes das avaliacdes de impacto, explicando o contexto em que uma intervengéo teve lugar.
Compreender o contexto é importante, uma vez que indica até que ponto uma intervencdo podera
produzir efeitos semelhantes se for implementada noutro lugar, em diferentes areas geograficas
ou em diferentes tempos. Trata-se de um aspeto especialmente importante para a discussédo
acerca da transferibilidade de abordagens e para destacar boas praticas na aprendizagem e no
intercAmbio transnacional. A analise de processos contribui para a confianga na chamada
validade externa dos resultados da avaliagao.

Na maior parte das aplicagdes, a andlise de eficiéncia envolve uma estimativa de custo-eficacia
ou uma andlise de custo-beneficio completa.

A analise de custo-eficacia implica a comparagédo dos custos da intervengéo com os efeitos ou 0
impacto que poderdo derivar-se de uma AIC. Em termos simples, obtém-se um racio de custo-
eficacia dividindo o impacto de uma intervengdo — expresso nas unidades de medida ou em
unidades padronizadas — pelo custo liquido por unidade tratada da execugéo da intervencao.

Um racio de custo-eficacia de um programa de formagdo que pretenda ajudar pessoas
desempregadas a encontrar emprego podera revelar a quantidade de fundos que é preciso
despender por participante para levar um participante do desemprego ao emprego.

Um racio de custo-eficacia € uma medida importante para os responsaveis pela alocagdo de
recursos em diferentes programas. Os racios obtidos de um conjunto de intervengdes diferentes
permitem aos alocadores de recursos a formagdo de juizos relativos sobre quais sdo as
intervencbes mais rendiveis.

Em vez de expressar os efeitos do programa na respetiva unidade de medida ou em unidades
padronizadas, uma analise de custo-beneficio (ACB) tenta quantificar em dinheiro as
estimativas de impacto obtidas a partir de uma AIC e compara-las com os custos liquidos de uma
intervengdo. O objetivo da andlise de custo-beneficio é determinar se os beneficios quantificados
em dinheiro de um programa superam os respetivos custos liquidos. Uma analise de custo-
beneficio de um programa de formagdo do FSE compararia os beneficios da intervencéo para os
participantes, para o governo e para a sociedade em geral com os respetivos custos liquidos.
Para os participantes, os beneficios do programa (habitualmente, maior empregabilidade e
aumento dos rendimentos liquidos) sdo obtidos a partir de uma AIC. Destes subtrair-se-a o valor
dos impostos pagos pelos participantes e outros custos de emprego, de forma a obter o beneficio
liquido. Na perspetiva do governo, os beneficios da intervencao advirdo de receitas adicionais de
impostos e de uma redugdo nos pagamentos de seguranca social, ainda que o0 governo suporte a
maior parte dos custos da interveng&o. Os custos para a sociedade como um todo derivam-se da
soma dos beneficios para os participantes e para o governo, subtraindo-se a esta soma o total de
custos para os participantes e para o governo.

As estimativas de impacto de uma AIC s&o uma componente fundamental das anélises de custo-eficacia
e de custo-beneficio. As primeiras proporcionam as medidas de eficacia, ao passo que as segundas
constituem uma fonte fundamental para estimar os beneficios em dinheiro. O que também é claro é que
os estudos de custo-eficacia e as andlises de custo-beneficio exigem a recolha de dados precisos sobre
os custos, a partir dos quais podem ser derivados os custos liquidos. Estas atividades denominam-se
habitualmente estudos de custo. Em algumas avaliagbes complexas com combinagdo de métodos, os
estudos de custos s@o muitas vezes integrados na avaliagao de processos, em que os instrumentos de

investigacéo podem ser adaptados de forma a recolher importantes dados sobre os custos.
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Capitulo 2

Consideracdes praticas na preparacdo de uma AIC

Este capitulo aborda questdes praticas a considerar no momento da preparagdo de uma
avaliagdo. Utiliza-se aquando do planeamento das atividades de avaliagdo, de modo a decidir
quais as intervencdes que serdo sujeitas a uma abordagem de AIC e a identificar as questdes-
chave a considerar na elaboragdo de uma AIC.

O ponto de partida sera aquele em que um gestor de um programa de uma AG (ou um dirigente
de um organismo intermédio (Ol) responsavel pela implementacdo de uma intervengéo do FSE)
pondera quais as intervengdes a avaliar e quais as estratégias mais adequadas para uma AIC.
Parte-se igualmente do principio de que as avaliagdes néo serdo efetuadas pelos membros da
AG, antes sendo objeto de subcontratagdo ou de encomenda a especialistas externos. Embora a
AIC seja efetuada por uma entidade subcontratada, a AG (ou o Ol) tera de planear e preparar
uma avaliagdo de impacto antes de a encomendar a terceiros.

A estratégia de avaliago, incluindo os varios tipos de avaliagdes, conforme descrito no capitulo
anterior, deve ser delineada no plano de avaliagao.

Os planos de avaliagdo sdo geralmente recomendados pela CE — ndo apenas no ambito do
objetivo da convergéncia, mas também nos dos objetivos da competitividade regional e do
emprego. Estes planos deveréo ser estabelecidos no inicio do periodo de programagéo e incluir
0s preparativos para o processo de avaliagao (especialmente a articulacdo entre a avaliagéo e a
monitorizacdo), as atividades reais da avaliagdo (p. ex., uma lista indicativa de avaliagdes a
efetuar, ambito de cada avaliagdo, principais questdes, utilizagdo potencial, calendarizagéo
indicativa, estrutura de gestéo), periodicidade e prazos, orgamento global e desenvolvimento de
capacidades’s.

Os planos de avaliagdo tendem a ser gerais por natureza, enquanto o planeamento de uma AIC
exige uma preparacdo mais pormenorizada. Idealmente esta preparacdo deveria ter lugar no
momento em que o plano da avaliagdo é elaborado, podendo alguns pormenores ser
acrescentados posteriormente. No entanto, as AG (ou o Ol) devem estar conscientes de que
o0 estabelecimento de ligagbes com as partes interessadas e outros preparativos necessarios
a recolha de dados relacionados com a intervencdo frequentemente se deparam com
dificuldades e necessitam de ser planeados com a devida antecedéncia.

18 OS})Ianos de avaliagdo séo requeridos de acordo com o Art.° 48 do Regulamento do Conselho (CE) n.°
1083/2006. Para o periodo de programagdo 2014-2020, devera ser preparado um plano de avalia%éo
para cada programa operacional, Art.° 49 do Projeto de Regulamento de Disposigdes Comuns COM
(2011) 615 final. Mais pormenores sé@o especificados em Orientagées Indicativas sobre as Normas de
Qualidade da Avaliagdo (CE, 2008) e no respetivo documento de orientagdo para o periodo de
programacgédo 2014-2020; ver Comissao Europeia (2012).
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Este guia incide sobre as formas de desenvolver um esquema de avaliagdo para intervengdes
especificas candidatas a AIC. Este esquema podera fazer parte do plano de avaliagdo ou, em
alternativa, podera ser estabelecido como uma etapa operacional subsequente. Nem todas as
intervengdes financiadas pelo FSE podem ser objeto de avaliagdo contrafactual. Devera ter
lugar um processo de selegdo de intervengdes para avaliagdo de impacto. Este guia sugere
alguns aspetos que as AG deverdo ter em conta ao selecionarem intervengdes apropriadas.
Acresce que o objetivo central deste guia é o de ajudar os responsaveis pela encomenda de uma
AIC a ponderarem os desafios com que poderdo ser confrontados para assegurar o sucesso da
avaliagéo de impacto, e, ao fazé-lo, desenvolverem esquemas de avaliagao para as varias AlC
que estdo a considerar executar.

Este guia prevé que, apos selecionar as intervencfes que serdo objeto de uma AIC, a AG devera
elaborar um esquema de avaliagdo para cada intervencdo escolhida. O termo “esquema” é
utilizado para distinguir esta atividade dos “planos” formais de avaliagdo exigidos pelo
Regulamento Geral 1083/2006 e pelo Projeto de Regulamento de Disposigdes Comuns para o
periodo de programac&o 2014-2020 (Comisséo Europeia, 2011).

Estes esquemas constituirdo a base para a encomenda de AIC por parte das AG e estabelecerao
os alicerces que permitirdo que as entidades subcontratadas levem a cabo um estudo rigoroso e
valido. O resto do capitulo analisa as questdes que deverdo ser, a um nivel minimo, defrontadas
durante o planeamento de uma avaliagdo. Clarificando, os esquemas de avaliagdo deverdo ser
adaptados &s circunstancias especificas em que a intervengao tem lugar. E impossivel especular
sobre quais poderdo ser essas circunstancias especificas. Como resultado, este guia analisa
questdes que a) deverdo ser abordadas em esquemas, ou b) deveréo estimular a reflexdo sobre
os desafios que os esquemas terdo de abordar.

2.1. Selecéo de intervengdes para avaliacdo de impacto

A sele¢do de intervengbes para avaliagdo do impacto passa por trés etapas principais. Em
primeiro lugar, sera necessario tomar em consideragao questdes estratégicas. Em segundo lugar,
uma vez clarificadas as prioridades estratégicas, deve ser feita uma estimativa para cada
intervengdo, no sentido de saber se cumpre os requisitos fundamentais para uma abordagem
contrafactual, € em que medida é inovadora e/ou podera constituir uma contribuicdo significativa
para a base de conhecimentos. Em terceiro lugar, sera desde logo necessario estar atento a
questdo de saber se os tipos de dados necessarios para efetuar uma AlC estdo disponiveis, ou
podem ser disponibilizados. Esta terceira questdo merece uma aten¢do particular por se ter
verificado que até ao momento tem constituido uma importante barreira a realizagdo de
avaliagdes contrafactuais de intervengdes do FSE.
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Caixa 6. Questodes para selecionar intervencdes para uma AlC

A AIC n&o é adequada para todas as intervencbes e a realizagdo de AIC para todos os
candidatos € em geral pouco eficaz relativamente ao custo. As autoridades gestoras terdo
assim de fazer escolhas, afetando recursos para obter o maximo beneficio. O plano de
avaliagdo devera refletir as prioridades estratégicas, a exequibilidade da AIC, e a
disponibilidade dos dados necessarios.

A estratégia é uma questdo de escala, associada ao desenvolvimento de politicas e comporta
incertezas. As AG deverdo perguntar:

+ Foram alocados montantes de fundos relativamente elevados a esta intervengao, e,
consequentemente, € especialmente importante justificar despesas?

+ Constituira a medida o eixo central de um processo de reforma e sera provavel que os
resultados da avaliagdo contribuam para uma reavaliagdo critica do esforgo? Serd a
intervencao inovadora, tendo sido testada por uma agao-piloto ou por um ensaio antes de ser
implementada a uma escala mais alargada?

* Incide a intervengao sobre politicas para as quais sejam necessarias provas adicionais de
eficacia?

A exequibilidade esta relacionada tanto com as caracteristicas das interven¢des como com as
circunstancias em que sao introduzidas. Os responsaveis pelo planeamento deverdo perguntar:
+ O tratamento a que a intervencéo se aplica € autonomo, bem caraterizado e suficientemente
homogéneo?

* Havera um tratamento comparativo significativo utilizavel para medir o impacto?

* A populagéo-alvo para a intervengao é numerosa e bem definida?

+ A teoria que associa a intervengdo aos resultados esperados € coerente?

* Existem outras intervengdes que possam complicar a situagao?

* A partir da populagao-alvo € possivel identificar claramente o grupo tratado?

« E provavel que o grupo tratado tenha dimens&o suficiente?

+ E possivel identificar um grupo de controlo credivel?

+ Existem ameacas a manutencdo da diferenca entre as experiéncias de tratamento e de
controlo ao longo de um periodo de tempo suficiente para avaliar o impacto?

Os dados tém uma importancia decisiva. A esséncia da AlC é a medigao, e a medi¢ao requer
informag&o quantitativa, tanto sobre os grupos tratado e de controlo como sobre o contexto em
que a avaliagao é efetuada. A decisdo sobre os dados que seréo necessarios € normalmente
determinada pela teoria da intervencdo e pela estratégia adotada para estabelecer o
contrafactual. Ao selecionar intervengdes para AIC, as autoridades gestoras responsaveis pelo
planeamento de uma AIC deveréo perguntar:

+ O que ¢ essencial conhecer acerca dos membros do grupo-alvo e do grupo de controlo?

+ O que é essencial conhecer acerca da natureza da intervengéo efetivamente aplicada ao
grupo tratado e em que medida a mesma diferiu do grupo de controlo?

* Que dados estdo disponiveis a partir de fontes administrativas e de outras fontes?

+ Existem dados disponiveis que descrevam carreiras individuais?

+ Os dados individualizados provenientes de diferentes fontes podem ser cruzados?

Neste capitulo sdo apresentados mais pormenores sobre estas questoes.
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2.1.1. Escolher intervengoes para privilegiar a avaliagcao de impacto

Antes de selecionar intervengdes especificas para avaliagao, deveréo ser consideradas questdes
estratégicas mais vastas relacionadas com a selecdo de intervengbes para avaliagdo. Os
beneficios que resultam de avaliagdes bem concebidas e rigorosas aproveitam ndo apenas as AG
e aos EM que as encomendam, mas também a outros EM e respetivas AG, a outras partes
interessadas e a Comissao.

Numa perspetiva estratégica, serd necessario um processo de priorizagdo. A este respeito, o
acento tonico deveria recair sobre a sele¢do de intervencdes para as quais as avaliagbes de
impacto prometem o maior retorno em termos de aprendizagem sobre aquilo que funciona.

Contribuigao para justificar despesas

Uma vez que as AIC dao prioridade a questdes criticas para os decisores politicos,
especialmente para aqueles que sdo responsaveis por decisdes de alocacdo de recursos,
faz sentido concentrar os esforcos de avaliagdo de impacto em programas e em
intervengdes especialmente intensivas em recursos. Quanto mais tempo e outros recursos
um programa ou uma intervencdo absorvem, maior a importancia de saber se esse
programa ou essa intervengdo funcionam, e, consequentemente, se os beneficios gerados
excedem os custos suportados. Intervengdes dispendiosas que ndo criam valor social ou
econdmico poderao ter de ser repensadas, enquanto outras comprovadamente criadoras
de valor poderdo merecer acréscimo de financiamento e de atencéo.

Os resultados de avaliagbes ex post de intervengbes financiadas no periodo de
programacao anterior tém revelado a necessidade de centrar as ateng¢bes nos principais
objetivos das politicas. Para alcangar impacto social e econdmico é frequentemente
necessario que a despesa tenha massa critica. As AIC oferecem a perspetiva de poderem
selecionar as intervencdes, a fim de serem identificadas as abordagens mais eficazes
para determinados grupos-alvo, e consequentemente de se maximizar o valor.

Contribuigdo de uma intervengdo para um processo de reforma

As intervengdes que constituem uma componente importante de um programa de reforma
mais vasto sdo frequentemente as que conseguirdo atrair financiamento significativo. No
entanto, o facto de uma intervencéo do FSE ser central para uma estratégia de inclusdo
social, ou para um aspeto critico de um programa ativo de mercado de trabalho,
acrescentara peso a intervencgao, centrando as atengdes sobre a mesma.

Inovadoras e exploratérias

Intervencdes que sejam novas e inovadoras, e que estejam a ser monitorizadas sé&o
naturais candidatas a AIC. Testar os efeitos de intervengfes através de monitorizagéo ou
de ensaio exige uma avaliagdo rigorosa. O énus de avaliar através da implementagéo de
uma AIC bem concebida é tanto maior quanto existir um compromisso claro de alargar ou
de implementar a intervengdo a uma escala mais ampla, em se prevendo que ela sera
bem-sucedida.
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Contribuigdo para a aprendizagem

Existe uma necessidade acrescida de centrar a atengdo e 0s recursos em areas especificas
de um programa — e em intervengdes especificas no ambito dessas areas — sempre que
s80 escassas ou inexistentes as provas relativamente ao que funciona no ambito da area
da politica em causa. Ou seja, sempre que existe uma incerteza genuina quanto a
continuidade da politica e um risco de dependéncia excessiva de provas que podem néo
ser diretamente relevantes (por exemplo provas oriundas de outros paises).

Avaliagdes de elevada qualidade podem ser consideradas um bem publico. Os beneficios
que geram em termos de aprendizagem alargam-se a outras partes interessadas além da
AG em questdo, pelo que importa considerar que outras partes interessadas podem
beneficiar da avaliagdo de impacto proposta. Estas partes interessadas podem ser
organismos intermediarios ou agéncias que trabalham em intervengbes no @mbito do
mesmo programa, outras autoridades de gestdo ou organismos intermediarios no EM em
causa, ou agéncias e instituicbes que lidam com fundos nacionais ou regionais. Outra parte
interessada que naturalmente devera ser considerada é a Comissdo Europeia, e existem
também partes interessadas em outros Estados-Membros que poderdo aprender com uma
avaliacdo. Ter em conta as necessidades de todo este universo, além das partes
diretamente interessadas, € uma contribuigdo importante que os decisores politicos e os
gestores de programas podem fazer para uma aprendizagem mutua.

Uma consideracdo estratégica final na selecdo de areas sobre as quais centrar a atencdo
para o desenvolvimento de AIC consistira em dar prioridade a intervengbes em que o0s
beneficios das AIC possam ser demonstrados, ou seja, desenvolver avaliagdes que
evidenciem esta abordagem e constituam um modelo a seguir. A Caixa 7 apresenta uma
visdo geral das motivagdes para dirigir AIC*®.

2.1.2. Selecionar intervengdes passiveis de abordagem contrafactual

Tendo sido consideradas preocupagdes estratégicas mais vastas que poderdo motivar a
selegdo de intervengdes particulares de AIC, esta secc¢do considera a natureza especifica
de intervengbes que as poderdo tornar passiveis de receber uma abordagem contrafactual.
Na preparacdo para uma avaliacdo, importa selecionar intervencdes com caracteristicas
apropriadas a uma abordagem contrafactual. S&o muitas e variadas essas caracteristicas.
Algumas delas poderdo apontar para uma AIC em determinadas circunstancias, mas em
circunstancias diferentes poderéo frustrar as tentativas de implementar abordagens dessa
natureza. Consequentemente, ndo é possivel apresentar uma lista de consideragdes
exaustiva. No entanto, algo pode ser dito acerca da natureza de intervengdes com
potencial para uma AlC bem-sucedida.

19 Esta Caixa é baseada uma vez mais nos exemplos apresentados na Audigao de Especialistas de 25 de outubro de
2011. Uma listagem sistematica de todos os exemplos de AIC apresentados na Audi¢do de Especialistas
com os Estados-Membros em 25 de outubro de 2011 é apresentada de forma resumida na tabela que
%cl)gsctz no Anexo 4. Um relatério de sintese pormenorizado sobre esta audicdo estd disponivel no
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Caixa 7. Motivacdes para a realizacdo de uma AIC

No caso dos paises em fase de convergéncia, em que avultados montantes de fundos
europeus se encontram disponiveis, as questdes frequentemente abordadas numa AIC
sao abrangentes, como se vera a seguir.

Na Polénia (PL) o principal objetivo das AIC foi o de «compreender o impacto da
Politica de Coeséo sobre o emprego e medir a eficacia da totalidade do financiamento
do FSE para a populagdo desempregada». Tém sido efetuadas varias AIC para
estimar o impacto de intervencdes cofinanciadas pelo FSE. Uma dessas AIC analisou
o impacto do Programa Operacional sectorial para o Desenvolvimento de Recursos
Humanos (2004 a 2006) relativos ao nivel e a qualidade do emprego. Outra grande
AIC incluiu uma estimativa da componente regional do Programa Operacional para o
Capital Humano, avaliagdo que se encontra em curso. Estas AIC utilizaram dados de
um grande numero de Servigos Publicos de Emprego (SPE) locais — ou de delegacdes
distritais de emprego (DDE) — que foram recolhidos para comparar os resultados no
mercado de trabalho para os desempregados que receberam apoio do FSE com os
dos desempregados que nédo receberam qualquer assisténcia.

Na Republica Checa (CZ) o objetivo global de uma AIC planeada & «promover a
compreenséo do impacto do FSE no desenvolvimento de empresas que recebem apoio
através da formacgéo». O plano consiste em realizar uma avaliagdo abrangente, que
almeja comparar o desempenho das empresas que recebem formagéo financiada pelo
FSE com o das empresas que nao recebem esse apoio. Estdo a ser ponderados
diferentes métodos de fazer a estimativa.

Também no Programa Operacional da Competitividade Regional e do Emprego foram
abordadas questdes bastante abrangentes relativas a avaliagéo:

A motivagéo para a realizagao de AIC planeadas na Dinamarca (DK) é a de reforgar
a avaliagdo e a medi¢do do impacto das iniciativas langadas pelos féruns para o
crescimento regional, a fim de apoiar o desenvolvimento € o crescimento da
economia regional. O objetivo € o de refor¢ar o conhecimento das iniciativas que
sdo mais eficazes e que asseguram que o dinheiro € bem gasto. Esta planeada uma
série de AIC que fardo a estimativa do desempenho de projetos do FSE e do
FEDER no ambito de Programas Operacionais (OP), comparando empresas e/ou
pessoas que tenham recebido apoio com grupos néo tratados de empresas e/ou de
pessoas atuando como controlo.

A AG galesa (UK) realizou uma AIC que estimou o impacto de intervengdes ao abrigo do
PO do FSE - objetivos de competitividade e convergéncia. A taxa de obtencdo de
emprego de pessoas que abandonam uma agao do FSE foi comparada com a do grupo
de controlo obtido a partir do Inquérito a Populagao Ativa do Reino Unido.
Estados-Membros com alocagdes do FSE menores em comparagdo com or¢gamentos
para Politicas Ativas do Mercado de Trabalho (PAMT) concentram-se antes em
comparagdes entre medidas nacionais e medidas financiadas pelo FSE (Austria — AT), ou
na analise de resultados intermédios soft de medidas financiadas pelo FSE, a fim obter
mais conhecimentos sobre a forma como as medidas de PAMT ajudam as pessoas a ter
sucesso no mercado de trabalho (Bélgica — BE).

Em alguns Estados-Membros, as AIC incidem sobre instrumentos individuais introduzidos
recentemente:

AIC realizadas na Lituania (LT), onde o FSE contribui para as PAMT com uma quota
elevada, e na Lombardia (com alocagbes do FSE muito inferiores) foram motivadas pela
vontade de compreender o impacto de instrumentos cofinanciados pelo FSE (vale de
formag&o na Lombardia) para as pessoas desempregadas ou o impacto da formagao e do
apoio para grupos-alvo especificos (pessoas com deficiéncia e ex-reclusos — LT).
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Caixa 8. Tipos mais comuns de intervencdo e de grupos-alvo escolhidos para AlC do FSE

As AIC de intervengdes financiadas pelo FSE tendem a ser as que s&o direcionadas para os
desempregados e, entre estes, para subgrupos afetados por alguma desvantagem especifica
(p. ex., PL, LI e AT). No Pais de Gales, uma AlIC estudou o destino de todas as pessoas que
abandonaram programas do FSE. As AIC também incidem nos efeitos de programas de
formacao dirigidos aos empregados de empresas em que 0 objetivo é o de aumentar a
produtividade / competitividade e evitar a perda de empregos (CZ, DK).

As intervencbes mais frequentemente escolhidas para AIC foram diferentes formas de apoio
aos desempregados, (formacdo, empréstimos para inicio de atividade, estagios, servigos de
aconselhamento e de procura de emprego na PL; emprego assistido e formagdo na LT),
novos instrumentos (vales para formag&o), através dos quais os desempregados podiam
obter formagéo, ou servigos de emprego especificos na Lombardia.

Uma AIC realizada na Flandres procurou analisar os efeitos sobre “resultados soft* (p.
ex., compreensdo de oportunidades de emprego disponiveis) de varios tipos de
formacgdo (candidatura a um emprego, formagao vocacional, formagéo personalizada),
assisténcia no local de trabalho e outras agdes. Algumas avaliagdes polacas incluiram
também medidas sobre “resultados soft’ (p. ex., autoconfianga, ultrapassagem de
barreiras previamente identificadas, compreenséo de oportunidades de emprego, etc.).
Na Dinamarca esta planeada uma AIC para os efeitos de criagdo de emprego do apoio do
FSE para participantes em projetos do FSE (empresas e individuos).

Algumas das AIC centraram-se em instrumentos individuais (p. ex., vales de formagéo e
emprego na Lombardia, IT, servigcos de integragcdo social para pessoas vulneraveis e
socialmente excluidas na LT).

Foram também feitas estimativas das intervengdes nos sistemas e nas estruturas através
de uma abordagem contrafactual: na Hungria foi efetuada uma AIC para estimar os
impactos da reforma dos SPE na posi¢ao dos desempregados no mercado de trabalho.
A reforma dos SPE foi implementada sequencialmente em diferentes regides, o que
permitiu que os avaliadores comparassem os resultados em regides onde as reformas
tinham sido implementadas com os daquelas em que as reformas tinham ainda de ser
levadas a cabo. Os investigadores utilizaram dados longitudinais dos registos
administrativos e implementaram uma avaliagdo que adotou um modelo de AIC baseada
na abordagem da diferenga-nas-diferengas. Analisaram os impactos da reforma na
entrada no mercado de trabalho e concluiram que a reforma tinha um efeito liquido
positivo na obtengao de emprego.

O nivel a que uma AIC pode ser efetuada podera abranger o apoio do FSE num Estado-Membro
Ou numa regido (ou seja, um ou varios eixos prioritarios, subprioridades® ou operagdes?' num
Programa Operacional) e podera incidir sobre grupos-alvo ou sobre tipos de intervengéo
homogéneos (p. ex., formagéo) (ver Caixa 8).

2 Por subprioridade entende-se o nivel diretamente abaixo de um eixo prioritario, o que em alguns
paises é também referido como «Area-chave de Intervengdo», «Area de Apoio» ou «Medida».

21 Segundo o Art.° 2(3) do Regulamento do Conselho (CE) No 1083/2006: «“operagdo” refere-se a um
projeto ou grupo de projetos selecionados pela autoridade gestora do programa operacional em causa
ou sob a sua responsabilidade, de acordo com critérios estabelecidos pelo comite de monitorizagéo e
implementado por um ou mais beneficiarios, permitindo a concretizagdo dos objetivos do eixo
prioritario com o qual se relaciona».

42




Tratamento
claramente
diferenciavel

Intervengdes
homogéneas

Tratamentos
complexos

Os exemplos dos Estados-Membros sugerem que os diferentes instrumentos utilizados no ambito
do FSE, incluindo formacéo, incentivos ao emprego e servicos ao mercado de trabalho (p. ex.,
orientacdo profissional, coaching), seriam adequados a AlC, enquanto intervengdes relacionadas
com a rotacdo de postos de trabalho e com o trabalho partilhado, com incentivos ao inicio de
atividade ou com apoio para sistemas e estruturas parecem constituir um desafio maior para a
adogéo de uma abordagem AIC.

E instrutivo considerar quais as intervengdes que se revelam mais promissoras na perspetiva de
uma AIC, considerando as seguintes questdes:

A intervengdo é auténoma, bem caraterizada e relativamente homogénea?

O tratamento ou tratamentos proporcionados por uma intervengdo precisam de ser diferenciaveis
dos de outras intervengdes. Além disso, devera haver um contraste significativo entre aquilo que
os participantes numa intervencao recebem e aquilo de que outros grupos similares de pessoas
beneficiam. No caso de os tratamentos serem indefinidos ao ponto de nao ser possivel identificar
um grupo autéonomo de beneficidrios, as abordagens contrafactuais ndo sdo possiveis nem
desejaveis.

Os métodos de AIC tornam-se muito complexos e dificeis, se o estatuto de tratamento de
uma determinada unidade (empresa ou individuo) afeta o resultado potencial de outras
unidades (mediante os designados “efeitos de equilibrio geral” mais vastos). Em programas
de formacao, isso pode ocorrer quando os beneficiarios de um programa tornam dificil que
pessoas que nao participaram no programa encontrem trabalho a curto prazo. Sempre que
se pense que isto constitui um problema substancial (por exemplo, no caso de intervengdes
de grande escala), podera ser necessaria uma analise macroecondémica para estimar a
extensdo dos efeitos de substituicdo e de deslocagédo. Sempre que exista a probabilidade
de tais efeitos se verificarem, as AG deverao obter aconselhamento especializado.

A intervencdo em si mesma devera ser relativamente homogénea, o que significa que os
participantes numa intervengdo deverdo receber ou estar expostos genericamente ao
mesmo pacote de medidas. Caso a gama de medidas proporcionadas aos participantes
numa Unica intervengdo for demasiado diversa, existem diversas implicagfes para uma
AIC. Em primeiro lugar, podera verdadeiramente ndo fazer sentido falar de uma
intervencdo coerente, mas antes de intervengdes com processos causais a funcionar
separadamente; em segundo lugar, sera dificil interpretar impactos que sdo reportados
como efeitos liquidos médios de um grupo de intervengdes heterogéneas; em terceiro
lugar, a analise dos subgrupos podera estar garantida, mas se existirem demasiados
subgrupos no interior de um grupo tratado, as limitagbes quanto ao tamanho da amostra
podem condicionar a capacidade para reportar conclusdes que possam ser utilizadas.

O tratamento esta a ser comparado com a ndo existéncia de tratamento ou existem
outras formas de tratamento relevantes?

O FSE esta a cofinanciar politicas de incluséo social e no mercado de trabalho aos niveis
nacional e regional. Consequentemente, qualquer esquema de AIC deverd tomar em
consideracdo se a intervengdo é claramente identificavel e se os individuos tém
oportunidade de receber servigos de outros programas e de outras fontes de
financiamento (nacionais ou regionais). O que é importante é que os tratamentos sob
avaliagdo alterem realmente as oportunidades ou os recursos disponiveis para 0s
participantes, em comparagdo com o0 que estad disponivel para os controlos e que a
diferenca possa ser medida e monitorizada.

Estas questdes de “tratamento complexo” tendem a ser inerentes a contextos especificos, e
complicam a concegéo e a implementagdo de uma AIC. A sua presenca realga a importancia de
um planeamento cuidado da avaliagdo — desenvolvimento do esquema da avaliagio — antes da
implementacéo.
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Existe um grupo-alvo de grande dimenséo e claramente definido?
Comparativamente a outras formas de avaliagdo, as AIC requerem amostras de grande
tamanho.

E essencial que os grupos-alvo sejam constituidos por individuos em niimero adequado e,
além disso, devera ser possivel identificar grupos de controlo com uma dimens&o
suficiente. Esta questio sera em seguida analisada mais pormenorizadamente.

E importante que a intervencdo candidata a uma AIC seja direcionada para um grupo
claramente definido. Sem um entendimento claro do grupo-alvo de uma intervencéo, é dificil
identificar um grupo de controlo credivel. Algumas interveng6es procuram deliberadamente
recrutar pessoas para serem objeto de tratamento através de mecanismos informais,
encorajando processos que ou ndo séo predefinidos ou sdo demasiado prescritivos — o que
pode tornar dificil identificar com precisdo a populagéo tratada.

Existe um mecanismo causal claro?

Como anteriormente mencionado, revela-se frequentemente Util efetuar uma avaliagcdo
tedrica previamente a uma AIC. Desenvolver uma teoria de mudanga, ou um modelo
l6gico para uma intervengao pode ajudar os responsaveis pela concegao de uma AlIC de
varias formas; desde logo, determinando se uma intervengéo tem um mecanismo causal
coerente que a fundamente. E pouco provavel que intervengdes sem um mecanismo
causal claro e convincente produzam impactos de suficiente magnitude para serem
identificados estatisticamente através de uma AlC.

Os resultados podem ser definidos quantitativamente?

Existe uma necessidade de obter medidas quantificaveis dos resultados. Esses dados e os
indicadores podem ser obtidos a partir de fontes administrativas, ou de inquéritos
especificamente direcionados.

Em algumas circunsténcias, as intervengdes poderdo aspirar a resultados que
pressuponham condicbes especificas para serem medidos quantitativamente. A titulo de
exemplo, uma intervengéo podera ter como objeto uma mudanca de atitudes, de crengas
ou de opinides. Nesses casos sera necessario realizar inquéritos para medir as mudangas
alcangadas. Algumas intervengdes tém resultados bastante vagos ou definidos de forma
pouco clara. Também neste caso, o desenvolvimento de um quadro l6gico para a
intervencao podera ajudar a melhorar o entendimento daquilo que uma intervengéo aspira
alcangar e de que forma pretende provocar a mudanga nos resultados cujo estudo ou
conhecimento possam interessar.

A intervencdo foi apresentada de forma a poder identificar um grupo de controlo
credivel?

Para identificar um grupo de controlo credivel, & importante considerar a forma como as
unidades tratadas (pessoas ou empresas) s@o selecionadas para uma intervengao ou
decidem participar, se os mesmos instrumentos de pesquisa podem ser aplicados tanto
a amostra de controlo como ao grupo tratado, e se sera necessario selecionar as
amostras de controlo de forma a estarem sujeitas a condigdes de mercado de trabalho
idénticas as do grupo tratado. A Caixa 9 destaca alguns exemplos.
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No caso de uma intervengdo ser obrigatéria e abranger toda a populagéo-alvo
praticamente em simultneo, poderé revelar-se dificil identificar uma parte néo tratada da
populagéo-alvo para constituir um grupo de controlo. As questdes associadas a selecdo
de grupos de controlo sdo analisadas em mais pormenor na secgao 2.2.6.

Caixa 9. Definicdo de grupos de controlo

Para as AIC efetuadas até ao momento destinadas a avaliar as intervengdes do FSE, a

selegdo, tanto do grupo tratado como do grupo de controlo, foi determinada pelas questdes

de avaliagéo subjacentes, e também pela disponibilidade de dados adequados.

Em alguns casos, o grupo de controlo foi definido como as pessoas que nao receberam

qualquer tratamento:

o Num exemplo de uma AIC efetuada na Polonia, apenas 7 por cento da populagéo tratada e
8 por cento do grupo de controlo tinham beneficiado de outras medidas. Assim, neste
estudo em particular, a ministracdo de formacdo financiada pelo FSE foi efetivamente
comparada com a nao existéncia de qualquer formagao.

o Na Lituania, o grupo de controlo incluiu pessoas desempregadas com deficiéncia e ex-
reclusos que eram participantes elegiveis, mas que ndo beneficiaram de intervencdes
particulares do FSE; no entanto, algumas dessas pessoas receberam servigos semelhantes
através de instrumentos nacionais.

o No exemplo da Lombardia, na Itélia, o grupo de controlo era constituido por candidatos a
interveng&o cuja candidatura néo foi contemplada.

Noutros casos, foi bastante dificil estabelecer um grupo de controlo constituido por pessoas
que nao tivessem recebido quaisquer servigos. Consequentemente, tratamentos cujo estudo
era de interesse foram comparados com tratamentos alternativos:

o Na Austria, onde quase todos os desempregados receberam servigos, os resultados do
mercado de trabalho para pessoas que receberam apoio financiado pelo FSE foram
comparados com os de pessoas que receberam servigos através de instrumentos nacionais.

¢ No Pais de Gales, os resultados para pessoas que abandonaram programas do FSE foram
comparados com os de uma amostra da popula¢do desempregada constituida a partir do
Inquérito & Populagéo Ativa (IPA), mas n&o foi possivel identificar os servigos recebidos por
este grupo.

¢ A AIC flamenga comparou os resultados dos beneficiarios de uma forma bastante genérica
de tratamento (aconselhamento) com outras formas; também neste caso néo foi possivel
identificar um grupo de controlo que n&o tivesse recebido qualquer intervengao.

Nos casos de avaliagdes centradas nos impactos de medidas financiadas pelo FSE sobre as
empresas, a linha de demarcacéo foi tragada entre as empresas financiadas e as que ndo
foram financiadas:

o A AIC planeada na DK comparara o desempenho de empresas financiadas através do FSE
com os resultados de uma amostra de empresas com caracteristicas semelhantes, mas que
nao receberam qualquer apoio.

e Esta planeada uma abordagem similar na Republica Checa.
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2.1.3. Os dados adequados estao disponiveis ou podem ser disponibilizados?
Discussdes mantidas com autoridades gestoras e especialistas de avaliagdo de toda a UE
sugerem que o acesso a dados adequados constitui um dos principais desafios enfrentados
na implementagéo de AIC. Ao decidir que intervengdes poderdo ser avaliadas utilizando
AIC, uma consideragdo pratica fundamental consiste em saber se os tipos de dados
necessarios se encontram disponiveis. Nesta sec¢ao, € apresentada uma categorizagdo
simplificada dos tipos de dados que s&o necessarios, juntamente com uma analise das
fontes a partir das quais esses dados poderédo ser obtidos, ou os tipos de exercicios de
recolha de dados primarios que poderdo ser necessarios. E ainda abordada a questdo
crucial da prote¢do de dados.

Antes de prosseguir esta discussao, importa realgcar um aspeto importante relacionado com
a adequagéo do planeamento. Até certo ponto, tentativas para implementar AIC no passado
frustraram-se por falta de dados, pelo facto de ndo terem sido estabelecidos planos
adequados com a devida antecedéncia. Para intervengdes atuais, é importante identificar
grupos de unidades tratadas e ndo tratadas sobre as quais a avaliagdo se centrara e
implementar mecanismos para recolher dados desses grupos. Na fase inicial de
desenvolvimento de novas intervengdes, deverdo ser tomadas providéncias para assegurar
que os tipos certos de dados sdo recolhidos nos momentos adequados.

Que tipos de dados sdo necessarios?

Em geral, sdo necessarios trés tipos de dados para efetuar uma AIC. Em algumas
instancias uma Unica fonte podera conter um ou mais destes tipos de dados. Estes tipos de
dados séo registos dos grupos tratados e de controlo, registos de resultados e registos de
dados contextuais. Descrevamos brevemente estes tipos de dados:

* Registos dos grupos tratados e de controlo: sdo necessarias bases de dados que
permitam aos avaliadores identificar unidades individuais dos grupos tratados e de controlo
(empresas, pessoas ou areas geograficas potenciais).

* Registos de resultados: as Figuras 1 e 2 no primeiro capitulo deste guia mostram que as
AIC requerem que tanto os resultados do grupo tratado como os do grupo de controlo sejam
medidos. |dealmente, os resultados para ambos o0s grupos deverdo ser construidos
utilizando os mesmos instrumentos de pesquisa, e as medi¢bes dos resultados deveréo ser
efetuadas nas mesmas datas.

« Dados de controlo: sdo necessarios dados que permitam selecionar um grupo de
controlo perfeitamente correspondente ao grupo tratado, e que no ambito de cada caso
permitam controlar, para efeitos de andlise, as diferencas que tenham subsistido entre os
grupos tratados e de controlo. E importante recolher o maior nimero possivel de dados
referentes aos fatores e as caracteristicas das unidades que possam estar relacionados
tanto com a escolha de participar numa interven¢do como com os resultados potenciais,
principalmente indicadores dos resultados medidos antes do tratamento. As variaveis de
controlo poderdo incluir também as que descrevem mercados de trabalho locais (por
exemplo, taxas de desemprego local ou medidas de rigidez do mercado de trabalho) e as
que permitirdo uma analise por subgrupos.

A Tabela 2 apresenta estes trés tipos de dados e sugere fontes a partir das quais os dados
poderdo ser recolhidos. A Caixa 10 apresenta exemplos de dados utilizados para AIC.
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Tabela 2. Tipos de dados e de fontes

Tipos de dados Fontes
Registos do grupo o Registos da participagdo em intervengdes (mantidos pelos
tratado beneficiarios, p. ex.) incluindo dados de monitorizagao do FSE
o Registos de recomendagdes
o Registos de candidaturas
Registos do grupode | e  Dados administrativos, designadamente registos de subsidios da
controlo seguranca social e de desemprego (aqueles que néo foram tratados

depois de os registos do grupo tratado serem inspecionados)
Registos de candidaturas (candidatos rejeitados)

Registos de participagdo (aqueles que estavam aptos a participar,
mas que nao iniciaram o tratamento — tipicamente designados como
“ndo-comparéncias”)

Inquéritos nacionais existentes, p. ex., IPA (inquérito a populagéo
ativa)

Registos dos resultados
(necessarios tanto para
0 grupo tratado como
para o grupo de
controlo)

Dados administrativos: registos da seguranca social e do
desemprego também podem ser utilizados para a medigao dos
resultados (resultados de individuos que recebem subsidios /
prestagdes da seguranca social), registos de seguros e registos
fiscais do pais (resultados de rendimentos e emprego)

Registos administrativos de formadores (programas de formag&o
iniciados e concluidos)

Recenseamento oficial de empresas ou registos fiscais, quando
disponiveis

Registos de recenseamentos do emprego ou da produg&o (registos
utilizados na elaborag&o das contas nacionais, para medidas do PIB)
Inquéritos desenhados sob medida aos grupos tratado e de controlo

Dados contextuais /
variaveis de controlo
(necessarios tanto
para o grupo tratado
como para o grupo de
controlo)

Sistemas administrativos — registos de subsidios que fornegam
histérias de requerimentos pré-tratamento, p. ex.; registos nacionais
de seguros e registos fiscais, registos do histérico de rendimentos e
de emprego

Inquéritos aos grupos de controlo e de tratamento. Quando as regras
de tratamento s&o claras, os grupos de controlo podem ser
identificados ex ante e recolhidos dados de referéncia

Ferramentas de monitorizag&o da intervengéo — em algumas
circunstancias os sistemas de monitorizagdo podem ser utilizados
para recolher medidas de referéncia tanto a partir do grupo tratado
(ver Anexo XXIII do Regulamento de Implementacéo®) como do
grupo de controlo, por exemplo sistemas de candidatura em que o0s
candidatos rejeitados podem ser utilizados como controlo.

(1) Regulamento de Implementacéo n.° 1828/2006
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Caixa 10. Exemplos de dados utilizados para AIC

De todas as AIC efetuadas para avaliar os efeitos liquidos das intervencdes financiadas
pelo FSE, as que foram realizadas na Austria foram provavelmente as que tiveram acesso
aos dados mais ricos. Os dados foram obtidos do servigo nacional de emprego do pais, 0
qual captou pormenores de outros servigos (além das intervengdes financiadas pelo FSE)
recebidos tanto pelo grupo tratado como pelo grupo de controlo.

Outros dados foram obtidos a partir de fontes da seguranga social. Esses dados
forneciam elementos sobre a situagéo laboral e a carreira profissional, bem como sobre
variaveis de rendimento.

Essas fontes de dados foram agregadas para criar um conjunto Unico de microdados. No
entanto, 0 tempo e 0s recursos necessarios para elaborar esses dados tiveram como
consequéncia ndo ter sido feito qualquer esfor¢o para repetir este exercicio no atual
periodo de programagao.

Na Polénia a recolha de dados revelou-se extremamente dificil, uma vez que o registo oficial
do desemprego é realizado por delegagdes regionais de emprego. O principal problema
residiu na dificuldade de acesso a dados pessoais e no facto de o sistema de monitorizagao
central do mercado de trabalho nacional no incluir informagao sobre fontes de financiamento,
pelo que nao pode ser utilizado. Assim, foi necessario persuadir cada um dos SPE regionais —
ou as delegacdes distritais de emprego (DDE) - escolhidos na amostra a fornecer dados
pessoais anonimos. Mas, por razées técnicas, nem todos esses servigos o puderam fazer.
Alguns deles tinham sistemas informaticos que eram incompativeis com os sistemas PULS
amplamente utilizados — e s6 a partir de 2011 as DDE estdo habilitadas a transmitir os seus
dados através de um sistema informéatico comum (SYRI-USZ). Dos 341 poviats (distritos), foi
selecionada uma amostra de 96, dos quais 69 forneceram dados. Os dados s6 puderam ser
utilizados em 59 desses casos.

A AIC na Republica Checa utilizara dados dos registos das candidaturas das empresas —
as instituicdes privadas foram os beneficiarios finais (com um total de 1481 empresas
apoiadas) —, e um projeto de sistema no qual as empresas constituem um grupo-alvo
(candidatam-se a financiamento para formagdo aos empregados). Sera utilizado um
conjunto de dados complementar da Universidade de Economia de Praga e do Instituto de
Estatistica Checo para identificar grupos de controlo.

Na Lombardia, estava disponivel e acessivel, centralmente, uma base de dados de boa
qualidade, abrangendo candidatos e beneficiarios do FSE. No entanto, revelou-se dificil
identificar um grupo de controlo a partir desses dados. Quanto aos resultados, foi
realizado um inquérito especifico sobre as condigdes do emprego.

Na Dinamarca, existem planos para as AIC se apoiarem numa base de dados criteriosamente
construida. Exige-se que os beneficiarios do FSE reportem semestralmente todas as empresas
/ locais de trabalho e todas as pessoas que considerem ter sido afetadas pelas atividades
financiadas pelo FSE. E possivel combinar estes dados com os dados cadastrais, de forma a
identificar grupos de controlo.

Na Bélgica foram utilizados dados do servico do mercado de trabalho, complementados
por duas rondas de inquérito telefénico (4 e 21 meses apds finalizagdo da medida) para
captar resultados tanto de medidas hard (p. ex., obtengdo de um emprego) como de
medidas soft ou intermédias (p. ex., conhecimento do mercado de trabalho e eficacia da
procura de emprego, efc.).

No Pais de Gales, foi selecionada uma amostra de pessoas que abandonaram programas
do FSE a partir dos registos desses programas, e que foram entrevistadas. Os dados do
inquérito aos entrevistados foram subsequentemente cruzados com dados IPA RU de
forma a identificar um grupo de controlo.

A experiéncia dos Estados-Membros consiste em combinar dados a partir de fontes
diferentes para realizar AIC, realgando assim a importancia de pensar criativamente acerca
das fontes de dados disooniveis.
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Quais os possiveis problemas relacionadas com a prote¢ao de dados?

Podem ser experimentadas dificuldades na obtengdo de dados de identificagdo de pessoas
ou de empresas que tenham participado em intervengdes financiadas pelo FSE2, As AIC
requerem microdados — ou seja, dados que contém observagdes sobre as unidades
individuais (quer se trate de pessoas individuais, empresas ou mesmo areas geograficas)
tanto no grupo tratado como no grupo de controlo. O Regulamento de Implementagdo n.°
1828/2006 (Anexo XXIII)2 requer dados sobre os participantes com uma desagregagéo por
género, situagao profissional, grupos etarios, nivel de escolaridade, e grupos vulneraveis
(migrantes, minorias, deficientes, outros desfavorecidos). Os Regulamentos de Disposicdes
Comuns (RDC) e do FSE para 2014-2020 estabelecem mesmo a obrigacdo legal de as AG
recolherem e processarem os dados pessoais sob a forma de registos individuais dos
participantes.

O processamento destes dados devera estar em linha com a Diretiva 95/46/EC?*. Esta
diretiva abrange a transferéncia global de dados pessoais, incluindo dados sensiveis no
interior da UE. Enquanto os dados referentes a situagéo profissional, a idade e ao nivel
de escolaridade sdo definidos como dados pessoais?, podendo ser recolhidos sem o
consentimento do individuo, os dados referentes & classificacdo dos individuos como
fazendo parte de grupos vulneraveis sdo dados sensiveis? e a sua recolha sé é permitida
com o consentimento do individuo?. Podem no entanto ser admitidas excegdes, através
de dispensas dos EM por razdes de interesse publico. No entanto, em varios Estados-
Membros é muito dificil recolher dados sensiveis individualizados.

A prética habitual consiste em as AG recolherem microdados e armazenarem-nos (a nivel
de AG, Ol ou beneficiario). Sao utilizadas diferentes técnicas para garantir o anonimato
dos dados (p. ex., através de nimeros identificadores unicos ou arbitrarios). A maioria das
AG exige o consentimento para a recolha de dados, podendo mesmo a atribuigdo de
financiamento ser baseada no consentimento dos individuos para a recolha dos seus
dados pessoais. Usualmente nao é feita distingdo entre dados pessoais e dados sensiveis
— e ndo séo admitidas por lei quaisquer exce¢des em relagdo aos dados sensiveis. Para
efeitos de avaliagdo, os Estados-Membros permitem habitualmente que os avaliadores
utilizem dados andnimos.

Dependendo do projeto de avaliagdo, podera ser util “desanonimizar” os dados (com
consentimento) para voltar a contactar os participantes em inquéritos de seguimento. E
também Util aplicar anonimizacdo estatistica, para permitir conectar os dados dos
participantes relacionados com o FSE com dados administrativos nacionais.

Os avaliadores referem que as regras nacionais sobre prote¢do de dados criam sérios
obstaculos a utilizagdo de microdados. O acesso aos microdados do EUROSTAT é
também moroso e dificil. Em relagéo a dados novos ou adicionais exige-se uma consulta
formal e 0 acordo dos servigos nacionais de estatistica. Algumas das dificuldades

22 Relatério de Sintese sobre uma Audigéo de Especialistas acerca da Legislagdo sobre Protegdo de Dados e Reporting
do FSE, Bruxelas, 10 de marco de 2011.

23 Regulamento da Comiss&o 1828/2006.

2 Diretiva 95/46/EC do Parlamento Europeu e do Conselho de 24 de outubro de 1995 sobre a protecéo das pessoas no
que diz respeito ao processamento de dados pessoais e a livre circulagdo desses dados.

% |dem, art° 7.

% |dem, art 8.

27'1dem, idem.
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que ocorreram na Lituania, sdo explicados na Caixa 11. Consequentemente, ao planear uma AIC,
sera necessario clarificar as seguintes questdes:

« Existem microdados disponiveis? Estdo também disponiveis se forem dados sensiveis?

+ Existe uma unica fonte de dados ou é necessario combinar fontes de dados (p. ex., estatisticas
sobre desemprego, subsidios sociais, seguran¢a social, dados sobre empresas /
estabelecimentos, etc.)?

« E possivel obter acesso a fontes nacionais de dados sobre carreiras individuais para comparar
participantes em programas do FSE com um potencial grupo de controlo?

» De que forma & que os dados se tornam anénimos? E possivel fazer o seguimento das pessoas
ao longo do tempo e estabelecer a conexdo entre fontes de dados?

+ O grupo-alvo e o grupo de controlo foram definidos de forma a possibilitar o respetivo
seguimento através de inquéritos baseados em entrevistas? Os elementos para contacto estéo
disponiveis e sdo exatos?

/ Caixa 11. Protecéo e troca de dados — a experiéncia da Lituania

~

Na Lituania os dados pessoais andnimos sobre os desempregados da Bolsa de Trabalho
Lituana (BTL) foram combinados com dados sobre o emprego do Fundo Nacional de
Seguranga Social sob a tutela do Ministério da Seguranca Social e do Trabalho da
Republica da Lituénia (Sodra). A principal dificuldade encontrada foi a lei muito restritiva
sobre protecdo de dados e a exigéncia de os dados serem fornecidos por organizagdes que
ndo encomendassem a avaliagdo (ndo tendo qualquer incentivo para cooperar com 0s
avaliadores, ndo estavam preocupadas com o acesso da avaliagdo aos dados).

Foram necessarios quatro meses para negociar o acordo interinstitucional entre o
Ministério da Seguranga Social e do Trabalho, que encomendou a avaliagéo, e as duas
instituicdes que forneceram os dados.

A experiéncia da LT sugere que as AG deverao elaborar planos para aceder aos dados com
bastante antecedéncia em relagdo a encomenda de avaliagdes, e tomar medidas para assegurar

que as barreiras juridicas sdo atempadamente resolvidas.

o

)

2.2. Desenvolvimento de um esquema de avaliacéo

Uma vez analisadas algumas das questbes que importa abordar ao decidir quais as
intervengdes que poderdo ser objeto de uma AIC e se é possivel efetua-la com os registos
de dados disponiveis, sera agora necessario dirigir as aten¢bes para algumas das
questdes-chave que importa ter em consideragao no desenvolvimento de um esquema de
avaliacdo. Sera necessario formular um esquema de avaliagdo antes de encomendar uma
AIC - ou um estudo mais vasto de avaliagdo — de forma a poder preparar termos de
referéncia e a designar o fornecedor. A Caixa 12 apresenta o contetudo recomendado de um
esquema de avaliagao.
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mxa 12. Conteldo recomendado de um esquema de avaliacéo \

O contetdo exato de um esquema de avaliagdo dependera do contexto em que esta ira
ser efetuada; se a intervencao é obrigatéria ou néo obrigatéria para o grupo-alvo; se é
implementada universalmente numa jurisdigdo ou restringida a certas areas; o tipo de
intervencdo a ser avaliada; e os quadros institucionais e as convengdes aceites no seio
do EM. As AG poderdo considerar envolver especialistas externos para ajudar na
formulagéo de um esquema de avaliagao.

Um sistema de avaliac&o para uma AlC devera abranger:

As intengdes e os objetivos da intervengao a avaliar;

A finalidade da avaliagdo - as razdes pelas quais esta a ser encomendada e as
questdes que precisa de abordar;

Os recursos disponiveis, tanto internos como externos, que seréo necessarios para
efetuar a avaliagéo;

O calendario da avaliagao;

A forma como o grupo tratado sera identificado — que fontes de dados seréo utilizadas
para o efeito;

Os fatores a considerar para a identificagdo de um grupo de controlo;

Os tipos de dados que estéo disponiveis;

Os principais obstaculos a analise — especificamente a dimensdo provavel das
amostras;

As formas como os resultados serdo relatados e utilizados. /

ﬁaixa 13. AIC incorporadas num guadro mais amplo de avaliacdo

A maior parte das AIC de intervengdes do FSE efetuadas nos diferentes EM s&o incorporadas
em quadros mais vastos de avaliac&o:

Na Polénia a Unidade Nacional de Avaliagdo encomendou varias AIC. Comegaram com a
componente de coesdo economica e social do Programa Phare para 2001
(Desenvolvimento de RH), continuando no periodo de programacdo do FSE de 2004 a
2006 e no atual PO de Capital Humano.

Na Lombardia, uma abordagem contrafactual foi incorporada numa avaliagdo em curso,
comegando por um estudo de implementagdo em 2009.

Na avaliagéo austriaca do periodo de programagéo do FSE de 2000 a 2006 a abordagem
contrafactual foi apenas uma componente de um esforco de avaliagdo muito mais vasto.
A AIC flamenga fez parte de um programa mais vasto de avaliagdo teorica, que articulou
os limites dentro dos quais as medidas de politica ativa do mercado de trabalho poderao
melhorar a empregabilidade.

Na Lituénia a AIC constituiu uma parte relativamente pequena de um plano de avaliag&o,
que incidiu na relevancia, na eficacia, na eficiéncia e na complementaridade, bem como
no impacto das intervencdes do FSE.
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2.2.1. Quais as intencoes e os objetivos da intervengdo?

Ao elaborar um esquema de avaliagao, é aconselhavel comegar por descrever as intengdes
e 0s objetivos da prépria intervengéo e, desde logo, as suas caracteristicas principais.

Em muitos casos, ja existem documentos que apresentam as intengdes e os objetivos da
intervengdo. No entanto, este aspeto € importante no caso de uma AIC ser especifica
quanto aos resultados que uma intervencdo procura alterar e, consequentemente, aos
impactos esperados.

Revela-se frequentemente vantajoso articular o quadro légico de uma intervengéo que
estabeleca os meios que permitam ligar os recursos e atividades as consequéncias e aos
resultados, e, consequentemente, aos impactos alcangados (para uma andlise mais
aprofundada deste aspeto, ver sec¢do 1.5 deste guia).

2.2.2. Qual o objetivo da avaliagao?

Ao desenvolver um esquema de avaliagdo para uma AIC, importa refletir na finalidade da
avaliacdo. Sem um entendimento claro das razdes pelas quais € necessaria, € pouco
provavel que a avaliagdo produza as provas necessarias. No contexto de avaliagdes de
intervengdes financiadas pelo FSE, sera necessario considerar uma série de questdes:

. Quais a finalidade e a natureza da avaliagao no contexto das normas reguladoras e
das diretrizes da CE?

. Quais as principais partes interessadas na avaliagdo?

. Que utilizag&o ira ser feita dos resultados da avaliagéo?

. Que questdes especificas terd a avaliagéo de abordar?

Qual a natureza da avaliagao?

Em primeiro lugar, sera necessario definir a motivagao para a realizacdo da avaliacdo. De
acordo com o Regulamento 1083/2006, existem dois casos especificos em que os EM
deverao realizar uma avaliaco: se a monitorizagao revelar um desvio significativo face as
metas inicialmente estabelecidas; e no caso de serem propostas de extensa reestruturagéo
em termos de conteldo, financiamento e implementagédo de PO. Além destes casos, que
estdo definidos no Regulamento, a CE incentiva os EM a efetuarem outras avaliagdes,
cujos ambito, concegao e horizonte temporal correspondam a procura interna dos EM.

O projeto de regulamentagdo RDC para o periodo de programagédo 2014-2020 coloca maior
énfase nas estimativas de eficécia, eficiéncia e impacto: «O impacto dos programas devera
ser avaliado de acordo com a missao dos respetivos fundos QCA em relagdo aos objetivos
da estratégia da Unido para um crescimento inteligente, sustavel e inclusivo bem como em
relagdo ao Produto Interno Bruto (PIB) e ao desemprego, quando pertinente.» 2

28 Art.° 47 (1) do projeto de RDC.
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Em segundo lugar, sera necessario estabelecer a natureza da avaliagao®.

e As avaliagdes de natureza estratégica examinam a evolu¢do de um programa ou de um
grupo de programas no que se refere as prioridades comunitarias e nacionais, especialmente as
metas da estratégia de Lisboa (podera ser o impacto macroecondémico dos Fundos Estruturais,
enfoque em temas especificos, ou prioridades horizontais como a igualdade de oportunidades e
exemplos de boas praticas).

e As avaliagbes de natureza operacional apoiam a monitorizagdo de um programa
operacional e avaliam a qualidade e a relevancia dos objetivos quantificados,
analisando os avangos financeiro e fisico e apresentando recomendagbes sobre
melhorias do programa.

Em principio, a abordagem contrafactual pode ser aplicada tanto a avaliages estratégicas como
a operacionais. As principais diferencas residem no publico-alvo e na utilizagdo que ira ser feita
dos resultados da avaliag&o.

Para o periodo de programagdo 2014-2020, o projeto de RDC exige no minimo uma
avaliacdo que permita estimar de que forma o apoio de fundos europeus contribuiu para os
objetivos de cada prioridade®. Este tipo de questdo constitui um caso em que a realizagdo
de AIC pode ser um método adequado para chegar a resultados conclusivos.

Quem sao os principais destinatarios?

Importa determinar qual o publico-alvo de uma avaliagdo. Dependendo da natureza da
avaliacdo, os destinatarios poderédo ser os responsaveis pela gestdo de programas, outras
autoridades gestoras ou organismos responsaveis pela implementagéo no Estado-Membro
e autoridades nacionais ou regionais que gerem programas similares. Nos casos em que
os dados sdo fornecidos por instituicbes exteriores & gestdo do programa, esses
organismos deverdo também ser considerados partes interessadas. E importante incluir
todos os principais intervenientes num grupo de acompanhamento da avalia¢do, para criar
um espirito de pertenga conjunta ao processo de concegao e de condugao da avaliagao.

Que utilizagao ira ser feita dos resultados da avaliagao?

Uma vez identificados os destinatarios da avaliagéo, podera ser determinada a utilizagdo
que ird ser dada aos resultados da avaliagdo. Na pratica, isso podera ser feito
envolvendo o grupo de acompanhamento no desenvolvimento da avaliacdo e através de
discussdes em torno dos termos de referéncia.

Duas importantes decisdes para as quais os resultados das AIC contribuem
frequentemente sao:

e Se uma intervengéao existente devera continuar, e

e Se um novo tipo de intervengdo deveria ser implementado de uma forma mais generalizada
(ou seja, a uma escala mais alargada).

29 Comissao Europeia (2007): Diretrizes Indicativas sobre métodos de avaliagdo: avaliagdo durante o periodo de
programagao. Documento de Trabalho n.° 5. Diregdo-Geral de Politica Regional.
30 Art.° 49 (3) do projeto de RDC.
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Na primeira instancia, a AIC pode tentar calcular a eficacia de um programa existente ou em curso
sempre que os orgamentos estejam sujeitos a pressbes e existam potenciais utilizacdes
alternativas para os recursos envolvidos. Nesta situagdo € provavel que a interven¢do ndo tenha
sido avaliada antes da utilizagio de contrafactuais.

Em algumas circunstancias, as intervengbes poderdo deparar-se com obstaculos a
implementac&o. A titulo de exemplo, uma intervengéo podera ser implementada numa regido ou
numa area especificas de um EM, ou apenas durante um periodo limitado. Nestes contextos, os
resultados de uma AIC podem ser utilizados para determinar se a intervengéo em causa é eficaz e
se, consequentemente, pode ser implementada de forma til noutras regides. Intervengdes nestas
situacdes sdo referidas como sendo projetos-piloto ou testadas antes de uma implementacéo
mais alargada.

Quais as questdes a que é necessario responder?

Uma vez estabelecidos os objetivos da interveng@o, a finalidade da avaliagéo e a utilizagéo final
dos resultados, e claramente identificados os destinatarios, deveria ser possivel especificar com
algum pormenor as questdes que a AIC terd de abordar. Em muitas circunstancias, existe um
elevado nimero de destinatarios e de partes interessadas que poderao ter questdes de natureza
causal que gostariam que a AlC explorasse. Sera necessario um processo de priorizac&o.

Entre os aspetos que poderdo ser considerados ao finalizar uma lista de questdes-chave de
pesquisa para uma AlC estao os seguintes?':

e Que resultados e, consequentemente, que estimativas de impacto estdo mais
estreitamente associados ao sucesso global da intervengdo? As questdes referentes a
estes problemas deverao ser priorizadas.

e Qual a possibilidade de medir um resultado quantitativamente? Poderd ndo ser
possivel medir alguns dos resultados pretendidos com as fontes de dados em principio
disponiveis. As questdes de pesquisa deverdo estar relacionadas com resultados que
possam ser medidos.

e E provavel que no interior do principal grupo-alvo existam subgrupos de interesse? Por
exemplo, se uma intervencao é dirigida a desempregados de longa duracgéo existira
interesse no impacto da interveng&o junto da populagdo com idade inferior a 25 anos
ou superior a 50 anos? As questbes de pesquisa deverao identificar os subgrupos que
exigirdo atengéo especifica.

e Que provas ja existem da provavel eficacia da politica? No caso de existirem estudos
de intervengdes similares a que esta a ser objeto de avaliagéo, as questdes de pesquisa
podem ser focadas mais de perto. Pelo contrario, se uma intervengéo é a primeira do
seu género, entdo serd necessario um conjunto mais abrangente de questbes de
pesquisa.

e Se a intervengao estiver a ser implementada em diversos contextos regionais, existem
fatores contextuais que possam ser importantes para influenciar os impactos? Existem
outros fatores perturbadores que possam influenciar os resultados?

31 Estas questdes sdo adaptadas de uma lista apresentada no Magenta Book do Tesouro Britanico (2011)
pagina 44, um guia do governo britanico para avaliagdo de politicas.
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e Os impactos da intervengéo irdo sofrer alteragbes ao longo do tempo? Quanto tempo sera
necessario para que os impactos comecem a surgir € se materializem? Os efeitos a curto prazo
serdo diferentes dos efeitos a longo prazo?

E importante ter uma ideia clara da série de questdes para investigagdo que uma AIC tera de
abordar antes de a encomendar. Um elemento-chave de um esquema de avaliagio devera ser a
discusséo das questdes que a avaliagio tera de abordar.

E importante priorizar questdes e ndo ceder & tentagdo de sobrecarregar uma avaliagdo com
demasiadas questées. E dificil encontrar o equilibrio entre assegurar que a avaliagdo & relevante
para um conjunto de intervenientes que tém interesses diferentes e garantir que a mesma possa
ser monitorizada. No caso de se deparar com a necessidade de abordar um conjunto demasiado
vasto de questdes de pesquisa, uma avaliagdo pode perder o foco e acabar por abordar uma
gama vasta de preocupagdes de forma ndo otimizada. E frequentemente um caso de “menos ser
mais” — a priorizacdo € uma fase critica no processo de planeamento de uma avaliagao.

2.2.3. Que recursos estao disponiveis?

Uma questdo-chave a considerar na elaboracdo do esquema de uma AIC prende-se com 0s
recursos disponiveis para a avaliagdo. Isto podera conduzir a um conjunto alargado de
consideragdes. A analise sera estruturada em trés vertentes: a) recursos especializados; b)
tempo; e c) recursos financeiros.

Que especialistas externos e que recursos internos sao necessarios para uma AIC?

Na maior parte dos casos, uma avaliagdo de impacto sera subcontratada a uma entidade externa.
No entanto, a subcontratagéo tera de ser gerida dentro da AG por elementos com conhecimento
dos métodos de AIC. Esse conhecimento é necessério para assegurar a qualidade e para
estabelecer uma ligacdo efetiva com especialistas externos. Outras formas de conhecimento
especializado poderéo também ser necessarias dentro da AG, designadamente competéncias
estatisticas e experiéncia na recolha e na gestdo de dados. E importante considerar
antecipadamente se a AG tem acesso a recursos devidamente qualificados e com a formagao
adequada, e se esses recursos tém capacidade para apoiar a avaliagao.

A subcontratagdo de uma AIC eficaz exige que as entidades subcontratadas possuam as
capacidades e a experiéncia necessérias para efetuar avaliagdes dessa natureza. Além disso,
essas entidades terdo de compreender a politica e o contexto administrativo no seio do Estado-
Membro, e terdo de estar familiarizadas com as potenciais fontes de dados e ser proficientes nas
linguagens adequadas. E importante considerar se serdo necessarias providéncias para
desenvolver uma base de fornecedores de AIC num Estado-Membro (para uma analise mais
aprofundada deste aspeto, ver Capitulo 3).

Para as AIC serem eficazes é necessario cooperagao por parte de quem gere o programa ou a
intervengéo que esta a ser objeto de avaliagao. Por exemplo, sera necesséario 0 acesso a registos
mantidos pelos gestores da intervengao. Esses registos fornecem informag&o acerca das pessoas
ou das empresas que participaram numa intervencao.
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Os gestores de programas / intervengbes podem proporcionar aconselhamento e
orientacdo sobre esses tipos de dados. Também lhes podera ser exigido que efetuem
alguma manutengdo de registos, além da que teriam de fazer na auséncia de uma
avaliacao de impacto.

Para ultrapassar a dificuldade na recolha de dados a partir de varias fontes, os responséaveis pelo
planeamento de uma AIC terdo de estar em ligagdo com os responsaveis que lidam com as
fontes oficiais de dados (p. ex., registos do desemprego, dados da seguranga, servigos de
estatistica, etc.) a fim de planear o fornecimento de dados com a devida antecedéncia.

Quais os fatores relevantes para a calendarizagao uma AIC?

A realizagdo de uma AIC exige contribuicbes de diversos recursos humanos; acresce que
estas avaliacbes sdo efetuadas ao longo de horizontes temporais consideraveis. Um
esquema de avaliagdo devera conter um esbogo de cronograma com as principais etapas
do projeto, ndo sé as associadas a prépria intervencdo mas também as associadas a
avaliacdo. Esse esbogo de cronograma devera ser integrado ao longo das atividades de
avaliacao e de intervencéo, e devera também incluir metas para politicas-chave.

A elaboracédo de um esbogo de cronograma para uma AIC que seja significativo e realista
constitui um dificil ato de balango. Por um lado, as autoridades gestoras (ou organismos
intermediarios) responséaveis pelo planeamento da avaliagdo deverdo considerar as datas
fundamentais em que terdo de ser tomadas decisdes que dependem das conclusbes da
avaliacdo. Por outro lado, existirdo restricdes que dificilmente poderdo ser evitadas e que
colidem com a calendarizagdo da apresentagédo de relatérios. Alguns resultados levarao
anos a concretizar, e os calendarios para a recolha de dados, para a analise e para a
apresentacdo de relatorios deverdo, na medida do possivel, refletir esta realidade (ver
seccdo 2.2.4). Sempre que exista a probabilidade de se verificarem atrasos consideraveis
na obtencdo de resultados finais, sera importante prever relatérios intercalares que
permitam disponibilizar resultados provisorios.

E importante evitar a armadilha de avaliar demasiado cedo durante o periodo de
programacao. A avaliacdo devera surgir atempadamente para que as mudangas possam
ter lugar, e para que as experiéncias e 0s ensinamentos recolhidos possam ser
capitalizados no periodo seguinte. Em algumas circunstancias, a mesma intervengéo ou
intervengdes semelhantes poderéo ser apoiadas em periodos de programagao sucessivos.
Os resultados de AIC que incidiram em intervengbes de periodos de programagao
anteriores poderdo revelar-se extremamente Uteis para informar a implementacdo e a
concegao em periodos de programacao subsequentes.

E também importante considerar em que medida o timing de uma avaliagdo contrafactual
poderé afetar o timing de outras componentes da avaliagdo. E provavel que uma AIC tenha
de ser precedida de uma avaliagdo teérica. Em relagdo a intervengdes inovadoras (p. ex.,
intervengbes do FSE que tenham sido desenvolvidas para aumentar a flexibilidade do
mercado de trabalho, como aconteceu com os contratos de transigdo ocupacional em
Franga, ou com instrumentos que foram estabelecidos para combater a crise financeira, ou
com intervengdes como a medida “trabalhar com uma bolsa”, adotada pela Let6nia), é
também provavel que os principais elementos de uma avaliagao de processos tenham de
ser relatados antes de efetuar uma AIC. Ao efetuar uma AIC de uma intervengédo madura
em curso, serd provavelmente mais relevante que a avaliago de processos seja conduzida a
par da avaliagdo do impacto.
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Um calendério também sera afetado pela disponibilidade de dados. As fontes de dados poderdo
exigir periodos de tempo significativos para serem atualizadas; é frequentemente o caso dos
registos fiscais, por exemplo. Ultrapassar barreiras juridicas e institucionais na obten¢do dos
dados necessarios pode também ser moroso e dispendioso. Acresce que, capitalizar dados
provenientes de fontes distintas, assegurar a compatibilidade dos mesmos, verificar a sua
qualidade e manipula-los de forma a poderem ser utilizados para estimar impactos requer tempo e
esforco consideraveis.

Como podem os custos ser estimados?

E importante preparar um orgamento indicativo para as despesas que a AG podera e estara
disposta a efetuar para a realizacdo da AIC. O orgamento tera duas componentes: os custos da
avaliagdo em termos de recursos internos e os custos de contratar especialistas externos para
efetuarem a AIC. Esta segunda componente merece atengao prioritaria.

E necessario estabelecer uma distingdo entre a avaliagdo de intervengdes de rotina, onde as
despesas s@o muito menores, e acdes inovadoras ou agdes-piloto. A escolha da abordagem de
avaliagdo é também determinante. Um documento de orientacdo publicado pela Comissdo®
estima que o montante necessario para intervengdes de rotina represente cerca de 1% do
orcamento do programa. No caso de iniciativas inovadoras ou piloto as despesas poderdo
ascender a 10% do orgamento do programa. No entanto, este guia ndo aborda explicitamente as
necessidades de recursos. E provavel que se um estudo de impacto requerer uma recolha
significativa de novos dados primarios, designadamente sob a forma de inquéritos quantitativos
aos participantes e aos membros do grupo de controlo, 0s seus custos sejam consideraveis. Nos
casos em que uma AlIC se limita a explorar fontes de dados administrativas ja existentes, os
custos totais seréo inferiores3.

2.2.4. Quando deve ser avaliada a intervengao?

E fundamental decidir 0 momento em que, no decurso de uma intervengao, ser4 mais oportuno
efetuar uma avaliagdo de impacto, bem como as questdes criticas de determinar o momento em
que os resultados deverao ser medidos e os impactos estimados.

Quando avaliar intervengdes novas e em curso?

A discussao sobre 0 momento mais oportuno para, no decurso de uma intervencéo, efetuar uma
avaliagao de impacto contrafactual seré diferente consoante se trate de uma interven¢éo nova ou
de um processo maduro em curso. No caso de uma intervengao nova, € necessario mais tempo
para que a intervencédo se torne madura e atinja um estado estavel. Serd prematuro realizar uma
AIC antes de este estado ser atingido, existindo o risco de produzir provas equivocas. No caso de
intervengdes novas, revela-se frequentemente Util realizar um processo inicial de avaliago,
previamente a AlC, para identificar problemas de arranque e sugerir solugdes.

32 Comisséo Europeia (2009) EVALSED: O recurso para a avaliagdo do desenvolvimento socioeconémico.
330 Tesouro do Reino Unido (2011) fornece uma lista 0til dos fatores a considerar na elaboragéo do
orgamento para uma avaliag&o. Esta lista € apresentada no Anexo 2.
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No caso de uma intervencao nova, varios fatores deverao ser tidos em conta para decidir o timing
ideal para efetuar uma AIC. Entre estes fatores revela-se especialmente importante assegurar que
estejam disponiveis as fontes de dados adequadas, constituir uma equipa interna de projeto que
integre recursos com formacao adequada, e assegurar que a entidade externa foi subcontratada.
Outro aspeto critico diz respeito as necessidades do processo de tomada de decisdes, para o qual
em Ultima instancia a avaliagéo esta direcionada.

Em relagdo a uma intervengdo em curso, o timing de uma avaliagdo de impacto dependera
essencialmente de requisitos praticos ou relacionados com questdes de politicas. A intervengao
devera estar a ser implementada e ja devera ter atingido um nivel de maturidade, tornando a AIC
adequada. Uma questao adicional que importa considerar é a existéncia de outras reformas que
decorram a par da intervencdo que estd a ser avaliada. Os efeitos destas reformas podem
influenciar o impacto da interven¢do em causa. Os decisores politicos deverdo considerar se a
existéncia de outras reformas no panorama politico é relevante para as decisfes politicas que
capitalizaréo os resultados da AIC que esta a ser contemplada.

As avaliagbes do FSE incidem habitualmente num periodo de programagdo. No entanto,
especialmente no caso de intervengles estaveis que ja tenham feito parte do programa do FSE
no periodo anterior, justifica-se considerar a combinagdo de uma avaliagdo retrospetiva do
periodo anterior com a avaliagdo em curso no periodo atual, assim abarcando um periodo de vida
mais prolongado de uma intervengao.

Quando medir resultados e calcular impactos?

Uma segunda questdo importante associada com o timing de uma avaliagdo consiste em decidir o
momento em que os impactos deverdo ser medidos e estimados ou, mais especificamente,
quando sera previsivel que os impactos subsequentes a uma intervengdo comecem a surgir.

Em relagdo a uma intervencdo de formagéo dirigida aos desempregados, por exemplo, 0s
decisores politicos poderdo conjeturar que a intervengdo ira aumentar a produtividade dos
formandos, as suas oportunidades de emprego, bem como os ordenados que recebem. Mas a
questdo consiste em saber em que periodo de tempo se vira a concretizar um acréscimo das
taxas de emprego e dos salarios. E uma constante dos programas de formagao o facto de a curto
prazo tenderem a reduzir 0 emprego entre 0s participantes. Isto deve-se ao designado efeito “de
aprisionamento”. As intervengdes de formag&o tendem a afastar os formandos desempregados da
procura de emprego, pelo facto de estarem a frequentar os cursos de formacg&o. Por esta razao,
se forem calculados demasiado cedo, os impactos poderdo ser percecionados como negativos.
Alternativamente, uma interven¢do que inclua assisténcia no local de trabalho para os
desempregados que regressem ao trabalho poderd aspirar a encorajar emprego sustentavel e um
avango a longo prazo, sob a forma de aumento dos niveis salariais e de melhoria dos termos e
condi¢des. Naturalmente, estes tipos de resultados levariam um tempo significativo a surgir na
sequéncia do tratamento. A questdo em ambos os exemplos consiste em saber qual 0 momento
mais adequado para medir os resultados e, consequentemente, calcular os impactos. E, apés a
exposi¢do ao tratamento, quanto tempo sera necessario para os efeitos positivos comegarem a
surgir. No planeamento de uma AIC importa ser realista quanto ao timing dos impactos e ao
momento em que poderdo ser medidos. Um modelo simplificado dos impactos subsequentes é
apresentado na Figura 9.
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A ponderagéo do momento mais adequado para medir resultados e estimar impactos devera ter
em conta a necessidade de os decisores politicos disporem de informagdo dentro de
determinados prazos. No caso de intervengdes destinadas a melhorar os niveis de emprego a
longo prazo, podera fazer sentido, numa perspetiva analitica, efetuar o seguimento dos
participantes cinco anos ap6s terem sido expostos ao tratamento, para ver se 0s seus salérios e
as suas taxas de emprego sdo superiores aos de algum grupo equivalente de pessoas ndo
tratadas. Por contraste, os gestores de programas precisam frequentemente de conclusdes
rapidamente. Sera assim necessario encontrar um compromisso entre o que é razoavel para um
intervalo de seguimento na perspetiva da intervengéo e a necessidade de os decisores politicos
disporem de provas em tempo util.

Figura 9. Cronograma simplificado dos resultados de um programa de formacéo
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No caso de as medidas serem obtidas a partir de fontes administrativas (p. ex., registos da
seguranca social a partir dos quais as medidas do emprego e dos rendimentos poderdo ser
obtidas), sera préatico analisar os resultados repetidamente durante um periodo de tempo
prolongado (podendo mesmo ser com uma frequéncia mensal). O risco aqui € o de a natureza das
conclusdes poder variar ao longo do tempo. No caso de ser necessaria uma recolha de dados
primarios para a medicdo de resultados sob a forma de inquéritos por amostragem, a estimativa
de impactos com uma frequéncia periddica revelar-se-ia demasiado dispendiosa, a ndo ser que
fosse viavel recolher dados retrospetivos sobre os resultados. No entanto, importa ndo subestimar
0 custo de extrair dados de multiplos sistemas administrativos e de a partir desses extratos criar
um unico conjunto de dados analiticos.

Como analisado na secgé@o 1.5, a articulagdo de um quadro légico (ou logica da interveng&o)
podera ajudar a determinar o timing da estimativa dos impactos.

Uma alternativa para os responsaveis pelo planeamento de uma AIC na auséncia de um quadro
l6gico (mas que poderia também ser Util mesmo para aqueles que podem basear-se num quadro
l6gico claro) consiste em efetuar uma breve andlise de estudos anteriores que tenham avaliado
intervengdes semelhantes a que esta a ser considerada. Uma atengao especial aos resultados de
estudos anteriores podera proporcionar indicagdes Uteis acerca da medicdo adequada dos
resultados e do célculo dos impactos.
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2.2.5. Como deve ser identificado o grupo “tratado”?

Para efetuar uma AIC, é fundamental existir uma definigao clara do que significa ser tratado ou ter
participado na intervengdo. Além disso, uma vez determinado um entendimento claro de quando
se pode afirmar que uma pessoa ou uma empresa foram tratadas, € essencial que as entidades
que tenham sido tratadas possam ser identificadas.

Em principio, a definicdo de participagdo pode parecer simples. No entanto, existem algumas
questdes que poderdo néo ser imediatamente evidentes mas que sao fundamentais e que exigem
uma ponderacdo atenta. Por exemplo, os formandos num programa de formagdo que
abandonaram a intervengdo deverdo ser considerados como tendo sido tratados? Quantas
sessdes de um curso de formagao precisam os formandos de frequentar para serem considerados
participantes? Existem também efeitos antecipados que sera necessario considerar. Antecipando
a possibilidade de serem sujeitos a uma intervencdo, alguns requerentes de subsidios da
seguranca social poderao abandonar as listas da assisténcia social para evitarem passar a
trabalhadores ativos. Podem essas pessoas ser consideradas tratadas, mesmo que, por exemplo,
nunca tenham comparecido fisicamente a entrevistas agendadas para elas numa delegagao dos
servigos de emprego?

Existe também uma distingao entre “intencédo de tratar” e “tratamento para os tratados” que devera
ser tomada em consideragéo na definicdo do “grupo tratado”. Na perspetiva da intervencéo, a
principal questdo a abordar consiste habitualmente em saber se 0 interesse reside nos efeitos de
ter a oportunidade de participar numa intervencdo, ou nos efeitos de participar realmente. No
primeiro caso, aqueles a quem foi oferecida uma intervengdo podem participar — ou néo. No ultimo
caso, em que o interesse reside no efeito do tratamento sobre a populagéo tratada, o grupo
tratado contém apenas as pessoas que participam34,

A primeira vista, os decisores politicos assumem estar interessados em determinar os efeitos
liquidos do tratamento sobre as pessoas que participam. No entanto, submetidas a uma reflexao
mais aprofundada, as questdes podem ser menos claras. Se as pessoas a quem € oferecido
tratamento puderem ser identificadas, podera ser util, na perspetiva da intervencdo, defini-las
como o grupo “tratado”. E nomeadamente o que acontece nos casos em que a participagdo numa
intervengdo ndo é obrigatoria. Os decisores politicos nunca poderéo forgar as pessoas a quem é
oferecida uma intervengéo a participarem, pelo que, em certa medida, a questdo relevante
consiste em saber qual o impacto de ter participado num programa de formagao, em termos de
emprego e de salario subsequentes, para as pessoas a quem foi oferecida a oportunidade de
participar.

Para estimar os efeitos da oferta de tratamento sobre uma série de resultados, as pessoas que
receberam a oferta deveréo ser identificaveis. Em muitas circunsténcias isso podera ser dificil de
consequir.

34 Nos casos em que a participagdo numa intervengo é obrigatoria, a diferenga entre estes dois estatutos &
praticamente inexistente: todas as pessoas a quem é oferecido tratamento tém de participar. No entanto, na maior parte
dos casos a participagdo nas intervengdes néo é obrigatoria (e é este o pressuposto assumido ao longo deste guia).
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Uma vez decididas as definigdes de quem é tratado e daquilo em que o tratamento consiste,
importa considerar a forma como as pessoas que foram tratadas serao identificadas para efeitos
de avaliagdo. Invariavelmente isto implica identificar uma fonte de dados a partir dos quais as
unidades tratadas, quer se trate de pessoas ou de empresas, possam ser plenamente
especificadas ou incluidas numa amostra. Estes registos sdo normalmente os que sdo extraidos
dos sistemas de monitorizacdo do FSE e — caso estejam disponiveis — novos registos de dados
criados para a intervencao especifica.

Por exigéncia dos sistemas de monitorizacdo e de documentacdo do FSE, as organizagdes
beneficiarias devem registar os nimeros e algumas caracteristicas pessoais dos individuos que
receberam servigos através de uma intervencdo. Para efeitos de AIC, as intervengdes deverédo
ainda disponibilizar microdados sobre as pessoas que nelas participaram. Em muitos casos os
avaliadores exigirdo ndo apenas um registo para cada unidade tratada (empresa ou pessoa) mas
também a identidade dessas unidades (nomes, enderegos, numeros de telefone, etc.) para
poderem ser incluidas em amostras para inquéritos. S&o ainda exigidos identificadores exclusivos
de cada unidade, para facilitar o cruzamento dos registos entre as fontes de dados.

2.2.6. Fatores a considerar na identificacao de um grupo de controlo

Para obter uma estimativa dos dados contrafactuais, € normalmente necessario identificar um
grupo de controlo. A um nivel global, a escolha de um grupo de controlo sera condicionada pela
natureza da intervencdo — obrigatoria ou n&o obrigatéria para os participantes —, bem como pelo
alcance da mesma - implementada universalmente numa jurisdicdo, ou restrita a uma area
especifica ou a um horizonte temporal limitado. A escolha de um grupo de controlo adequado tem
trés aspetos: 1) analitico; 2) relacionado com as politicas; e 3) pratico.

Definigao de um grupo de controlo numa perspetiva analitica

A finalidade de uma AIC é a de obter estimativas sem enviesamento dos impactos de uma
intervengé@o numa série de resultados. Para atingir este objetivo s&o necessarias estimativas de
resultados contrafactuais. As estimativas dos resultados contrafactuais sdo obtidas a partir de um
grupo de controlo (ver secgdo 1.1). Como ilustrado na Figura 1 e na Figura 2, um impacto é
estimado deduzindo uma estimativa do resultado contrafactual ao resultado observado para o
grupo ‘tratado”. O grau de distorcdo de um impacto depende da medida em que o resultado
contrafactual calculado a partir do grupo de controlo represente o resultado que teria sido
alcancgado para o grupo tratado se ele n&o tivesse sido tratado, permanecendo todos os restantes
aspetos inalterados.

E necessario um grupo de controlo (na auséncia de distribuicdo aleatéria) que em média seja
equivalente ao grupo tratado em todos os aspetos importantes, tanto em dimensdes observaveis
como n&o observaveis.

Uma vez que quase todas as intervengdes do FSE s&o a) voluntarias (o grupo-alvo ndo é
obrigado a participar numa interveng&o), e/ou b) limitadas de alguma outra forma — constituem
intervengdes-piloto ou instrumentos restritos a uma regi@o ou jurisdicdo especificas -, 0s
avaliadores serdo confrontados com um conjunto de unidades que poderao ser selecionadas para
serem utilizadas como controlo.
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Sera necessario algum processo de triagem neste conjunto potencial para aperfeigoar a escolha
final de “controlados” que correspondam perfeitamente aos participantes (o grupo tratado). Em
muitas circunstancias, para a escolha de um grupo de controlo existem quatro opgdes®.

o Localizagao — grupos de controlo que séo semelhantes aos grupos que participaram numa
intervenc@o mas localizados em areas do Estado-Membro onde a intervengéo ndo esta disponivel
(se essas areas existirem). O método de diferenca-nas-diferencgas é frequentemente a abordagem
preferida nos casos em que esses grupos de controlo e os dados adequados se encontram
disponiveis. Populacbes de locais diferentes podem ser muito semelhantes entre si e esses
grupos poderdo nao ter tido a oportunidade de participar na intervengéo (ndo se tendo recusado a
fazé-lo), pelo que esta fonte importante de potencial enviesamento néo existira. No entanto,
populagdes em locais diferentes estarao sujeitas a diferentes condi¢des do mercado de trabalho.
O método de diferenga-nas-diferengas controla bastante bem essa variagdo, dado que as
diferencas nas condigdes locais do mercado de trabalho tendem a ser relativamente fixas ao
longo do tempo. No entanto, € pouco aconselhavel extrair amostras de controlo de mercados de
trabalho locais diferentes se o emparelhnamento for utilizado para estimar impactos. Tem-se
provado que o enviesamento associado a sele¢cdo de amostras de controlo de mercados de
trabalho diferentes pode ser superior ao enviesamento de sele¢do®;

e Tempo - elementos dos grupos de controlo semelhantes aos participantes mas que sao
observados em diferentes momentos, seja antes ou depois da interven¢do. Grupos de controlo
selecionados desta forma séo frequentemente necessarios nos casos em que uma intervengao é
universal e obrigatdria — por outras palavras, sempre que todos os membros do grupo-alvo sé&o
obrigados a fazer parte do programa e este é implementado numa jurisdi¢ao inteira. Grupos de
controlo constituidos desta forma apresentam uma desvantagem significativa, designadamente o
facto de os seus resultados serem medidos em momentos diferentes dos do grupo tratado,
podendo assim estar sujeitos a flutuagdes ciclicas, a alteragbes na sua composicéo e a alteragdes
das tendéncias macroecondmicas que poderdo confundir a capacidade para identificar um
resultado contrafactual sem enviesamento. Grupos de controlo com estas caracteristicas apenas
deveriam ser considerados quando existir uma reduzida variagdo nos resultados ao longo do
tempo e quando um grupo de controlo contemporaneo néo estiver disponivel;

o Elegibilidade — os elementos dos grupos de controlo séo selecionados a partir de grupos no
mesmo local € no mesmo momento, mas que néo sao elegiveis para participar. Estes grupos de
controlo s&o frequentemente procurados nos casos em que a intervengao € universal, em que as
taxas de participagao sao elevadas, ou em que a participacdo € obrigatoria e sempre que existem
regras claras de elegibilidade, de tal modo que, por exemplo, as pessoas “simplesmente ndo
elegiveis” constituem uma fonte potencial de grupos de controlo. O objetivo é o de identificar
grupos que sejam semelhantes aos que foram tratados mas que, por razdes estabelecidas e que
sd0 do conhecimento geral (e que poderdo ser quantificadas nos dados), ndo eram elegiveis para
tratamento. O acesso a intervengdes no ambito de financiamento do FSE raramente se baseia em
regras claras de elegibilidade que possam ser faciimente medidas e que n&o possam estar
sujeitas a manipulagdo; consequentemente, a sele¢do de grupos de controlo nestas
circunstancias pode ser bastante rara;

3 Esta seccdo baseia-se em Card et al., (2011).
36 Heckman et al., (1998).
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o Escolha / conhecimento — os elementos dos grupos de controlo (controlados) podem ser
selecionados entre pessoas que eram elegiveis mas que falharam a participagao.
Essencialmente, tanto o grupo tratado como o grupo de controlo (e ndo apenas o grupo tratado)
estdo sujeitos a processos de selecdo baseados numa escolha motivada por fatores
potencialmente ndo observados®. A vantagem de selecionar “controlados” entre pessoas
elegiveis mas que n&o participaram reside no facto de serem habitualmente extraidos do mesmo
mercado de trabalho dos que foram tratados. Estes “controlados” devem, contudo, ser
considerados com prudéncia, sempre que esteja a ser utiizado uma abordagem de
emparelhamento para a AIC e existam dados abundantes que possam ser aproveitados para
determinar a decisdo de sele¢do. Noutras circunstancias, por exemplo quando o método de
diferenca-nas-diferencas seja implementado, os grupos de controlo baseados na escolha /
conhecimento serdo menos atrativos.

Um aspeto adicional é digno de nota. Sempre que estiverem disponiveis medidas de resultados
pré-tratamento tanto para o grupo tratado como para o grupo de controlo, é importante examinar
as tendéncias pré-intervencdo nas medidas de resultados tanto para o grupo tratado como para
os potenciais grupos de controlo. Verificar a presuncdo das designadas “tendéncias comuns”
resolve o problema de quedas pontuais transitérias pré-intervencdo nas taxas de emprego e nos
salarios que teréo ocorrido para algumas das pessoas elegiveis para politicas ativas do mercado
de trabalho (de outro modo ndo seriam elegiveis para apoio — o0 designado Ashenfelter's dip
mencionado na nota 4). O avaliador procura tendéncias temporais semelhantes nas medidas de
resultados tanto para o grupo tratado como para os grupos de controlo, para que a recuperagao
da perda de emprego de curta dura¢do ou de salario ndo sejam confundidas com os ganhos de
longa duracdo que a AlC procura detetar.

A selegdo adequada de grupos de controlo constitui um exercicio complexo do ponto de vista
técnico e metodoldgico. No momento em que os esquemas de avaliagdo estéo a ser preparados,
é recomendavel que os membros da AG se familiarizem com os principais conceitos e
desenvolvam atempadamente diligéncias para identificar potenciais grupos de controlo. E
importante, no entanto, que os fornecedores de uma avaliagdo envolvam no processo de
concecdo desde o inicio especialistas que proporcionem apoio e aconselhamento nesta tarefa.

Quais sdo as consideragoes politicas relevantes?

A selecao de um grupo de controlo adequado ndo é um processo meramente técnico ou analitico.
Embora os aspetos analiticos da identificacdo de controlos adequados sejam fundamentais, é
também importante que um grupo de controlo represente uma alternativa relevante a intervencao
que esta a ser considerada na perspetiva da definicdo de politicas.

As AIC podem assumir vérias formas: por exemplo, podem comparar os resultados de um grupo
tratado ou de varios grupos tratados com os de um grupo de controlo que néo recebeu qualquer
tratamento; ou podem comparar um tratamento com um outro sem que haja um grupo de controlo
que nao tenha recebido tratamento. A escolha de um grupo de controlo dependera do tipo de
comparagao mais relevante para a politica seguida, e de ser ou ndo possivel encontrar um grupo
de controlo “sem tratamento”.

37 Trata-se daquilo que Card et al. (2011) designam como duplo enviesamento de selecéo.

63



A Caixa 14 apresenta um exemplo de uma comparagdo de um tratamento com outro sem um
grupo de controlo “sem tratamento” — consistindo o objetivo em estimar se devera ser prosseguida
uma intervencdo ou se devera ser feita outra. Importa notar que a comparagao de um programa
com outro, sem o beneficio de um grupo de controlo “sem tratamento”, podera dar lugar a
ambiguidade (este aspeto € analisado na Caixa 15).

De notar que o método de diferenca-nas-diferencas nao pode ser utilizado para comparar
tratamentos mdltiplos, na auséncia de um grupo de controlo néo tratado.

\
Caixa 14. Questoes politicas relacionadas com um programa de formacéo
Consideremos um exemplo em que o decisor politico pretende introduzir uma nova intervengao
de formagé&o financiada através do FSE - designemo-la Intervengao A. Suponhamos ainda que
0 EM ja tem um programa de formacdo destinado as mesmas pessoas, mas financiado por
fundos nacionais. Neste caso uma questdo politica poderia ser: os niveis de emprego e 0s
salarios subsequentes a participagdo séo, para os participantes na intervengdo A, superiores
aos dos participantes na Intervengdo B? E, consequentemente, a Intervengdo A representa
uma melhor utilizagdo do dinheiro? Se os salarios sdo superiores para os participantes na
Intervengdo A, entdo a resposta politica dbvia seria suspender a Intervencdo B a favor da
J

Intervengéo A, se esta também se revelar eficiente em custos.

(s

aixa 15. Interpretar efeitos liquidos \
Um estudo podera concluir que ndo existe diferengca nos salarios entre os participantes na
Intervencéo A e os participantes na Intervencédo B. A resposta politica a esta informacdo podera nao
ser clara se, por exemplo, a Intervencdo B for extremamente eficaz comparativamente a néo
receber qualquer tratamento. Isto poderia significar que ambas as intervengdes sdo extremamente
eficazes. No entanto, em alguns casos poder-se-ia pensar que néo existem provas da eficacia da
Intervengdo B comparativamente a ndo receber qualquer tratamento. Alternativamente, as
intervengdes A e B poderiam ser ambas ineficazes, embora uma intervengdo possa parecer
relativamente mais eficaz do que a outra. Nas circunstancias em que determinados grupos da
populagado poderiam constituir o alvo de mais do que uma intervengdo, podera ser ainda mais
informativo tentar identificar um grupo adequado de unidades nao tratadas para constituirem um

@'mo de comparagao. /

Que consideragoes praticas sdo necessarias para selecionar o grupo de controlo?
Juntamente com consideragdes de ordem analitica e politica, é necessério tomar em
consideragdo os aspetos praticos da sele¢do de grupos de controlo. Selecionar unidades
(pessoas ou empresas) ou agrupa-las numa amostra para constituirem um grupo de controlo
implica que possa ser encontrado um quadro de amostragem adequado. Adicionalmente, os
quadros de amostragem deverdo conter unidades individuais que preencham os requisitos
analiticos e politicos. A forma mais adequada de o fazer poderd variar de avaliagdo para
avaliagao, dependendo do contexto especifico da intervengao que esta a ser testada.

Em muitos casos séo exploradas duas fontes de dados para identificar grupos de controlo
adequados. Ambas exigem que seja conhecida a identidade do grupo tratado.
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Em primeiro lugar, registos de populagdo de varios tipos poderéo ser utilizados para identificar
grupos de controlo. Por exemplo, uma intervencdo no mercado de trabalho ativo é dirigida a
pessoas com 18-24 anos de idade que recebem subsidio de desemprego, pelo que os registos de
subsidio de desemprego podem ser utilizados para identificar a populagao-alvo. Acresce que se o
grupo tratado for conhecido e puder ser cruzado com os dados do subsidio de desemprego, as
pessoas daquele grupo etario que néo receberam tratamento poderao ser identificadas e constituir
um potencial grupo de controlo. Alternativamente, suponhamos que uma intervengéo é dirigida a
pequenas e médias empresas. Os registos nacionais de empresas (no caso de estarem
disponiveis) poderao ser utilizados para definir a populagéo-alvo, e, com informagao disponivel
sobre as empresas que estdo a ser tratadas, serd possivel identificar potenciais grupos de
controlo.

Em segundo lugar, os registos dos candidatos podem ser utilizados nos casos em que a
implementagéo da intervengao ndo € universal; por exemplo, quando nem todas as pessoas que
se candidatam a um programa de formag&o s&o aceites (um grupo de controlo do tipo escolha /
conhecimento). De modo analogo, nem todas as empresas que se candidatam a financiamento
verao as suas candidaturas aceites, e aquelas que foram rejeitadas para formagdo ou para
financiamento poderdo nalguns casos ser utilizadas como grupo de controlo (ver a discusséo
apresentada anteriormente nesta seccéo relativamente a prudéncia que devera ser mantida ao
selecionar grupos de controlo nestas circunstancias).

2.2.7. Que tipos de problemas quanto aos dados precisam de ser equacionados no
esquema de avaliagdo?

Que tipos de dados sao necessarios e como serao recolhidos?

Como anteriormente observado, as AIC requerem habitualmente o acesso a volumes
consideraveis de microdados (em alguns casos poderdo ser utilizados dados agrupados — por
exemplo, dados regionais). E preciso recolher, comparar e documentar estes dados; dados
provenientes de fontes diferentes terdo de ser interligados na base de campos de identificagao
partilhados; precisam de ser armazenados e transferidos com seguranga entre os responsaveis
pela gestéo e pela execugéo da avaliacdo; e serd necessario criar conjuntos de dados analiticos a
partir dessas fontes de dados, para facilitar a estimativa dos impactos.

No desenvolvimento de um esquema de avaliagao é importante considerar as seguintes questdes
relacionadas com os dados:

o Que fontes podem ser utilizadas para obter esses varios tipos de microdados / dados
agregados?

o De que forma sera feito 0 acesso as fontes de dados e como poderdo os dados ser
recolhidos?

o As fontes sdo consistentes entre si?

o E necessario identificar individuos ou empresas? Qual a unidade de analise adequada ou
possivel?
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o E possivel identificar os individuos ou as empresas de forma consistente entre fontes?
o Os dados podem ser interligados?
o Quem assumiré a andlise das fontes potenciais? Quem sera responsavel por negociar o

acesso e obter 0 acordo necessario a sua utilizagdo?

o Que barreiras juridicas precisam de ser negociadas?
o Onde irdo ser armazenados os dados?
o Que medidas serdo tomadas para assegurar que os dados s&o armazenados com

seguranga e que 0 acesso aos dados é reservado a quem necessitar dos mesmos para
efeitos de avaliagéo?

o Como é que os dados irdo ser transferidos em seguranga?

o Que sistemas informaticos e de infraestrutura serdo necesséarios?

Como serao processados os dados?

Em muitos casos as AIC necessitardo de microdados — /. e., dados que contém observagdes
sobre unidades individuais (normalmente pessoas individuais ou empresas) tanto nos grupos
tratados como nos grupos de controlo (ocasionalmente poderdo ser utilizados dados agrupados,
p. ex., dados regionais ou a nivel dos Servigos Publicos de Emprego). Distinguimos trés tipos
principais de dados necessarios: a) registos dos grupos tratados e de controlo; b) registos de
resultados; e c) os designados dados de contexto (dados utilizados para o controlo de potenciais
diferencas importantes entre os grupos fratado e de controlo). Estes dados podem ser
provenientes de fontes distintas ou da mesma fonte de dados. As fontes necessitam de ser
estruturadas para constituirem conjuntos de dados analiticos (ou amostras analiticas) que s&o
utilizados para estimar impactos. Em muitos casos esta estruturacdo implicara a necessidade de
cruzar os registos de pessoas individuais ou de empresas entre fontes. Esse cruzamento
pressupde ou identificadores a nivel individual (por exemplo, nimeros de identificacdo da
seguranca social), que permitam alinhar o registo de uma pessoa por exemplo no que se refere a
dados de natureza fiscal com registos de participagao, ou dados suficientes para cruzar registos
entre fontes (por exemplo, 0 nome e a data de nascimento devem estar disponiveis em todas as
fontes). E importante considerar quais as fontes de dados que irdo ser exploradas para uma AIC
que esta a ser planeada e também se sera possivel cruzar os registos entre fontes.

2.2.8. Quais os principais obstaculos a analise de dados e de resultados?

Como anteriormente analisado, os impactos numa AIC s&o geralmente determinados através da
comparagdo dos resultados no grupo tratado com os do grupo de controlo. A diferenca entre os
dois é designada como impacto ou efeito liquido da intervencéo. A forma exata como os impactos
sdo estimados dependera do método de pesquisa adotado, mas, no essencial, as abordagens de
AIC implicam estabelecer esta comparagéo fundamental entre os resultados do tratamento e os
resultados do controlo.
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Estimativa da
dimenséao da amostra

Ao planear uma AIC é importante considerar se a intervengao tem a dimenséo suficiente e o
potencial para gerar impactos que possam ser detetados estatisticamente.

Um conceito que ajuda a analisar se estara disponivel uma amostra de tamanho suficiente para
anadlise é o de «efeito detetavel minimo»3®, Saber se os tamanhos das amostras poderdo ser
suficientes para detetar os impactos de uma intervengéo é frequentemente referido como uma
questdo de poder estatistico. Em termos simples, um efeito detetavel minimo é o menor impacto
real que uma amostra de um determinado tamanho permite detetar com os niveis habituais de
confianga estatistica. Ao planear uma AIC, revela-se frequentemente Util tentar estimar o tamanho
provavel das amostras analiticas com base nas previsdes do numero de unidades que serdo
tratadas, na abordagem da AIC e na dimensao dos correspondentes grupos de controlo (tomando
em consideracdo qualquer amostragem que possa ser efetuada). Esta informagéo podera entéo,
sob certos pressupostos, ser utilizada para derivar ex ante efeitos minimos detetaveis para uma
abordagem de AIC.

Figura 10. Tamanho dos efeitos detetaveis minimos em amostras de diferentes tamanhos
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Nota: 95 por cento significado estatistico e 80 por cento poder estatistico

Uma vez obtidas as estimativas do efeito detetavel minimo, sera possivel avalia-las. A questio
critica consiste em determinar se a intervengdo em causa podera produzir efeitos com uma
dimensao equivalente a dos efeitos detetaveis minimos estimados.

A Figura 10 ilustra a forma como o tamanho do efeito detetdvel minimo (uma medida normalizada
do efeito detetdvel minimo que é comparavel entre diferentes unidades de medida) varia com o
tamanho total da amostra (nimeros totais da amostra nos grupos tratado e de controlo). Da
esquerda para a direita, o tamanho do efeito detetavel minimo decresce rapidamente a medida
que o tamanho da amostra se aproxima de 500 (250 unidades de tratamento e 250 controlos). Por
outras palavras, a medida que o tamanho total da amostra aumenta, a abordagem de AIC é capaz
de detetar impactos estatisticamente menores.

38 Bloom (1995) apresenta orientagdes préaticas sobre a forma de calcular efeitos detetaveis minimos para
abordagens experimentais. No caso de abordagens quase experimentais, esses calculos deverao ser
ajustados. Geralmente, as abordagens quase experimentais exigem tamanhos de amostra maiores
comparativamente com o0s que sdo necessarios para uma abordagem experimental.
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Os dados apresentados na Figura 10 pressupdem uma abordagem aleatéria e s&o apresentados
apenas para ilustrar este aspeto-chave.

Parte do processo de planeamento de uma AIC devera incluir a previsdo do nimero de pessoas
ou de empresas que poderdo ser visadas pela intervengdo em causa, dos nimeros que poderao
ser sujeitos a amostra para a avaliagéo e da dimensao do correspondente grupo de controlo.
Conjugados com informagéo sobre a forma como se pretendem estimar os impactos, os efeitos
detetaveis minimos podem ser calculados e poderdo ser tomadas decisdes sobre se estes séo
suficientes dada a magnitude dos impactos que poderao ser esperados. No entanto, para realizar
estas tarefas, sera necessario dispor de uma vis&o preliminar da possivel abordagem de pesquisa
a adotar, e é aconselhavel procurar o apoio de especialistas em estatistica. Em alguns casos,
podera ser possivel comparar o tamanho dos efeitos detetaveis minimos com os tamanhos
minimos dos efeitos para que haja resultados, com base em avaliagdes econdmicas anteriores a
intervengéo.

Ao analisar os resultados, é importante ter presente a logica da intervengéo e o modelo total de
uma intervengdo. Os efeitos de algumas intervengdes poderdo exigir algum tempo para serem
concretizados (ver Caixa 14 e Figura 9). Algumas das incertezas na interpretacdo dos
resultados sdo explicadas na Caixa 16.

Caixa 16. Incertezas na interpretacdo dos resultados

Entre os exemplos de avaliagdes de intervengdes financiadas pelo FSE, a avaliagao de um vale
de formagao na Lombardia concluiu que inicialmente a medida reduzia a probabilidade de
emprego. Trata-se de uma conclus&o tipica para programas destinados a qualificar o capital
humano, uma vez que tendem a desincentivar os participantes de procurarem emprego a curto
prazo (referido como periodo lock in). No entanto, isto sugere que devera haver prudéncia ao
selecionar os horizontes temporais para medi¢édo dos resultados.

A avaliagdo no Pais de Gales, que analisou os impactos de intervengdes financiadas pelo FSE
sobre os participantes que abandonaram os programas, revelou impactos ligeiramente positivos
para algumas medidas: 40 por cento dos que abandonaram arranjaram emprego num periodo de
12 meses apds tratamento, enquanto a taxa de transi¢do para a populagado em geral foi de 38 por
cento. No entanto, a forma de interpretar estes resultados néo é clara. O grupo de controlo com o
qual os que abandonaram os programas do FSE foram comparados poderia ter também recebido
servigos, mas nao foi possivel obter informagéo sobre a prestagdo de servigos aos elementos do
grupo de controlo.

Exemplos de AIC efetuadas em Itélia suscitaram a questdo da independéncia e da objetividade
na medigao dos resultados do programa. Em alguns contextos, trata-se de uma questéo
importante em termos da confianga em relagéo ao valor das conclusdes. Para que as AlC
mantenham a sua influéncia, devem ser percecionadas como imparciais, objetivas e
independentes. Daqui resulta que a transparéncia, na metodologia e nos procedimentos, se
revela de uma importancia crucial, como o é a disponibilidade publica de microdados anénimos,
de forma a facilitar a replicag&o.
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2.29. Como seréo relatados os resultados?

Na fase de planeamento de uma avaliagido importa refletir sobre a forma como os resultados
dessa avaliagdo poderao ser disseminados. Este aspeto é importante porque se os resultados ndo
forem eficazmente divulgados e se nao atingirem o publico a quem se destinam, a avaliagdo tera
um impacto reduzido.

A divulgacdo das conclusdes e das consequéncias de uma avaliagdo assume normalmente as
seguintes formas:

o No minimo um relatério escrito da avaliagao;
o No minimo uma apresentagao oral das conclusoes;
o Um relatério técnico apresentando uma analise aprofundada da metodologia

desenvolvida, as principais hipéteses formuladas e a abordagem adotada para as
andlises estatisticas.

Todos os relatdrios de avaliagdo deverdo ser tornados publicos. Trata-se de uma disposicéo
constante do Regulamento das Disposi¢des Comuns para o periodo de programacao 2014-
2020%. Consequentemente, € importante refletir sobre a estratégia de publicagdo, e
principalmente sobre a forma de assegurar que as partes interessadas, além das autoridades
gestoras e dos Estados-Membros, possam beneficiar dos ensinamentos recolhidos. Havera outros
Estados-Membros e outras autoridades gestoras interessadas nas conclusdes alcangadas. Além
disso, a Comissdo Europeia também querera ver os resultados. Convém ainda ponderar sobre a
forma de lidar com resultados dificeis ou ndo esperados. Os decisores politicos assumem
frequentemente que as intervengdes por que sdo responsaveis “funcionam” e que uma avaliagao
nao faz mais do que confirma-lo. Aqueles que comissionam uma AIC deverdo manter um espirito
de abertura e estar preparados para resultados que revelem que a sua intervengao néo funciona e
que pode n&o justificar o investimento.

39 Art.° 47 (4) do projeto de RDC.
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Capitulo 3

Fazer avancar a agenda das AIC

O objetivo deste guia é incentivar e apoiar as autoridades gestoras a realizarem mais AIC. Para
alcangar este objetivo, oferece indicagdes aos responsaveis pelo planeamento e pela encomenda
de avaliagdes do impacto de intervengdes cofinanciadas pelo FSE. Até aqui, temo-nos centrado
no planeamento de uma AIC, tendo sido analisadas as principais questdes que requerem
ponderagdo. Existem no entanto uma série de desafios e de “questdes mais vastas’. A
concretizagdo da aspiragdo a mais e melhores avaliagbes de intervencdes do FSE requer, em
certa medida, uma mudanca na cultura. Embora existam alguns Estados-Membros onde as AIC
sao realizadas e incentivadas, é também possivel detetar noutros EM a ideia preconcebida de que
as AIC sdo demasiado complexas e dificeis de executar numa perspetiva pratica.

Esta seccdo do guia apresenta algumas sugestdes para abordar estas “questdes mais vastas”.
Concretamente, séo sugeridas medidas para dar resposta as seguintes:

. Falta de conhecimento das abordagens de AIC entre as MA e na comunidade mais vasta
de decisores politicos dos EM;

. Falta de entidades subcontratadas externas com as qualificagbes e a experiéncia
adequadas no interior dos EM, aptas a realizar avaliagbes de impacto contrafactuais;

. Abordar as barreiras juridicas que precisam de ser enfrentadas na generalidade das AIC;

. Avancar no sentido de aperfeigoar prospetivamente o planeamento das AIC.

3.1 Melhorar os niveis de entendimento entre as partes
interessadas

Para o periodo de programagao 2014-2020, o RDC* estipula que «os Estados-Membros deverdo
assegurar que esta disponivel a capacidade adequada de avaliagdo». A preocupagéo com a falta
de capacidade para a realizagdo de AIC foi suscitada numa audiéncia de especialistas que
explorou a utilizaco de AIC na avaliagdo de intervengdes do FSE*'.

40 Art.° 49 (2) do projeto de RDC.
41 Numa audiéncia de especialistas organizada pela Comissao Europeia e realizada em 25 de outubro de 2011,
representantes de oito EM e especialistas de avaliagdo apresentaram exemplos de AIC das intervengdes.
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Os delegados presentes nessa audiéncia identificaram uma falta de entendimento dos métodos
de AIC em muitas autoridades de gestéo, apesar de existirem alguns exemplos de boas praticas.
Esta falta de capacidade dificultou o trabalho dos avaliadores responsaveis pelas AIC, ja que ndo
foi efetuado previamente um planeamento suficiente e bem informado.

Existe uma exigéncia de estimular tanto a procura como a oferta de AIC sobretudo face aos
projetos de Regulamentos para o periodo 2014-2020. A oferta podera responder, a medida que as
AG e os EM comecem a encomendar AIC ou divulguem os requisitos para a realizagdo destes
estudos. A rapidez da resposta a uma procura acrescida de AIC dependera de capacidades pré-
existentes, da experiéncia e da existéncia de instituicdes nos Estados-Membros capazes de
implementar este tipo de abordagens. No entanto, em parte, a estimulagao da procura podera ser
conseguida aumentando o conhecimento e o entendimento dos métodos das AIC entre os
membros das autoridades de gestao.

Uma solucdo para este problema consistira em as AG ministrarem cursos de formagao sobre
métodos de AIC para os seus membros. A formacdo devera incidir nos beneficios que a adogao
dos métodos de AIC representara para as AG. Além disso, deverdo ser enfatizadas as questdes
relacionadas com a responsabilizagdo e com a aprendizagem daquilo que funciona. O Anexo 3
apresenta uma sugestao de plano de curso.

3.2. O desenvolvimento de capacidades

Uma outra questdo suscitada durante a audiéncia de especialistas, mencionada na secgéo
anterior, foi a necessidade de desenvolver a capacidade para realizar AIC nas comunidades de
investigacdo / académicas / de consultores dos EM. Em alguns casos, era evidente que as
capacidades necessarias para realizar AIC estavam disponiveis nos EM, s6 que os profissionais
devidamente capacitados tinham deparado com barreiras (designadamente o acesso limitado a
dados utilizaveis ou problemas na identificagdo de um grupo de controlo razoével) a aplicagao das
suas capacidades no contexto de uma avaliagéo.

Existem varias medidas que podem ser adotadas para desenvolver a oferta de servicos de
avaliagdo. Muitas das questdes suscitadas aplicavam-se tanto a AIC como a avaliagdes em geral.
Séo normalmente adotadas trés medidas para desenvolver a oferta de servigos de avaliagéo:

. Desenvolver relagdes com instituicdes de ensino, em particular universidades;
. Desenvolver e reforcar uma comunidade independente de consultores;
. Apoiar o desenvolvimento de uma comunidade profissional de avaliagao.

Universidades

O desenvolvimento de relagcbes com universidades € importante, por duas razdes. Em primeiro
lugar, os académicos poderdo ter as capacidades e o conhecimento necessarios para realizar
AIC. Por exemplo, muitos microeconomistas, econometristas, socilogos ou psicologos tém os
tipos de capacidades necessarias para efetuar AIC. Em muitos EM as capacidades necessarias
podem estar disponiveis, mas aqueles que as tém nunca pensaram aplica-las a avaliagdo de
intervengdes. Podera existir uma falta de incentivo para o fazerem, que importa abordar.
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Em alguns Estados-Membros existe uma tradicdo de investigadores académicos ativamente
envolvidos na investigacdo de politicas aplicadas. Neste contexto, os académicos estardo
habituados a trabalhar com o governo e com as AG. Noutros EM em que as universidades e 0s
académicos ndo estdo tdo envolvidos em trabalho aplicado, podera ser necessaria uma
mudanga cultural. Um método de sucesso para desenvolver uma base de fornecedores no setor
universitario, consistira em as autoridades dos EM e as AG assegurarem o financiamento de
base a centros de investigagéo dedicados, sobre métodos de AlC.

Em segundo lugar, as universidades e os académicos poderdo desempenhar um papel
importante na formacdo da préxima geragdo de avaliadores. Ao trabalhar em estreita
colaboragdo com as universidades, sera possivel incentiva-las a incluir nos seus curriculos
métodos de avaliagdo de programas, e, como parte deste desenvolvimento, assegurar que 0s
métodos de AIC s&o incluidos nos programas de ensino. Em alguns EM, as universidades
podem também desempenhar um papel importante na ministragdo de cursos de atualizagéo
profissional sobre avaliagbes de impacto e sobre métodos de AIC. Estes cursos podem ser
dirigidos a decisores politicos e a especialistas técnicos das AG, bem como a outros potenciais
fornecedores, designadamente consultores independentes. Os EM poderiam considerar
conceder financiamento para formagao nesta area.

Consultores independentes

Para algumas formas de avaliagdo, grandes em escala, existe um mercado internacional. E
certamente o caso para grandes AIC. No entanto, muitos EM poderdo querer desenvolver
capacidade nacional para efetuar AIC. Uma estratégia para atingir este objetivo podera ser
através do estabelecimento de aliancas estratégicas entre potenciais fornecedores nacionais e
empresas de consultoria internacionais.

Para desenvolver uma base nacional de consultores que possam efetuar AIC, sdo
seguidamente apresentadas algumas sugestdes que poderdo ser aplicadas pelas autoridades
de gestdo (ou por outros organismos) que encomendam AIC:

. Insistir em consércios ou parcerias competitivas, que incluam sempre consultores
locais;

. Escalar os contratos de avaliagGes, para que avaliagbes relativamente pequenas e de
risco reduzido possam ser efetuadas por consultores recém-chegados ao mercado das
avaliagoes;

. Assegurar que 0s requisitos técnicos e financeiros associados aos concursos para

avaliagbes ndo sdo demasiado restritivos;

. Privilegiar critérios técnicos e de competéncia em vez de procedimentos administrativos
complexos com 0s quais consultores menos experientes poderdo ndo estar

familiarizados;
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. Manter reunides de briefing com potenciais consultores, para responder a perguntas e
incentivar a apresentacdo de propostas num ambiente competitivo;

. Apoiar parcerias entre consultores de avaliagao relativamente isolados, de forma a
incentivar o trabalho em equipa, a formagdo de consorcios e de outras redes e
associagdes profissionais;

. Reconhecimento por parte dos responsaveis pela encomenda de avaliagdes da

possivel necessidade de efetuarem uma gestdo mais interventiva de novos
fornecedores, para acelerar a sua aquisi¢do de conhecimentos e experiéncia.

Comunidade profissional

E importante desenvolver uma comunidade profissional de avaliagdo nos EM. Nas comunidades
de avaliagdo dos EM, deveria existir espaco explicito para a discussdo dos métodos de AIC e
para a partilha de experiéncias. O desenvolvimento de comunidades profissionais é importante
para 0 apoio mutuo e para a aprendizagem, mas também para a manutencédo de padrdes de
qualidade. Uma estratégia Util poderia consistir em desenvolver ligagdes com as instituicdes
nacionais relevantes de avaliagdo e incentiva-las a promover AIC, através de agbes de
formacé&o, de conferéncias ou seminarios especificos, ou de sessdes de sensibilizagéo.

Partilha de experiéncia

A CE esta empenhada na realizagéo de avaliagbes de impacto do FSE mais rigorosas*, e as AIC
tém sido amplamente recomendadas. No entanto, é atualmente reduzido o nimero de exemplos
existentes nos EM. Portanto, a partilha de experiéncia na aplicagdo dos métodos de AIC é um dos
meios mais importantes para desenvolver capacidades, bem como para apoiar e divulgar a
utilizacdo de AIC em toda a UE 27. Para este efeito deverao ser utilizados os foruns existentes de
aprendizagem mutua sobre politicas do mercado de trabalho e de incluséo social,
designadamente analises pelos pares de politicas de emprego e de incluséo social, € por
comunidades atuantes do FSE.

3.3. Enfrentar barreiras juridicas

Um dos problemas mais significativos e substanciais que se deparam aos investigadores
responsaveis pela realizagdo de AIC em diferentes EM reside no acesso aos dados. Em
particular, os investigadores deparam com barreiras juridicas que pretendem proteger a
confidencialidade de pessoas representadas em conjuntos de dados. A resposta a estas questoes
consiste ndo em enfrenta-las caso a caso, mas em empreender reformas mais vastas, que
disponibilizem os dados relevantes aos avaliadores de uma forma controlada, mas com
continuidade.

A titulo de exemplo, poderdo ser criadas regularmente versdes analiticas de conjuntos de dados
administrativos, a partir dos dados em poder das autoridades dos EM, documentados e
depositados num arquivo com acesso controlado. Os avaliadores aprovados poderiam, sob
licenga, extrair dados desses arquivos. Os dados seriam inteiramente andnimos, com
identificadores pessoais encriptados. Acervos de dados com estas caracteristicas foram criados
na Austria para o periodo de programagéo do FSE 2000-2006.

420 Anexo IV do projeto de RDC para o periodo 2014-2020 exige um sistema eficaz de indicadores de resultados,
necessario para monitorizar o avango na obtengdo de resultados e para efetuar avaliagdes de impacto.
Acresce que o0 projeto de orientagdes para o FSE no periodo de programacéo 2014-2020 recomenda
fortemente a utilizagao de avaliagdo de impacto.
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A AG dinamarquesa também criou uma base de dados com informagao sobre os participantes nas
intervengdes para o periodo de programacgéo 2007-2013.

No caso de subsistirem preocupagdes com a confidencialidade de dados pessoais, poderia ser
considerada a criagao de laboratérios de dados. Neste caso, 0 acesso aos registos por parte dos
avaliadores que trabalham em conjuntos de dados administrativos sé seria permitido em locais
seguros, onde 0 acesso aos dados seria estritamente monitorizado e controlado. Os dados teriam
de ser processados e analisados nesses locais, e os avaliadores apenas poderiam levar consigo
os resultados das anélises efetuadas.

No caso de subsistirem preocupagdes com a confidencialidade de dados pessoais, poderia ser
considerada a criagao de laboratérios de dados. Neste caso, 0 acesso aos registos por parte dos
avaliadores que trabalham em conjuntos de dados administrativos s seria permitido em locais
seguros, onde o acesso aos dados seria estritamente monitorizado e controlado. Os dados teriam
de ser processados e analisados nesses locais, e 0s avaliadores apenas poderiam levar consigo
os resultados das analises efetuadas.

3.4. No caminho de abordagens mais prospetivas

Uma caracteristica comum ao reduzido nimero de AIC efetuadas a intervengdes financiadas pelo

FSE até ao momento é o facto de terem uma natureza mais retrospetiva do que prospetiva. O

significado disto é que avaliadores especializados tém sido contratados para efetuarem avaliagdes

de intervengdes que foram desenvolvidas sem qualquer preocupagdo com a avaliagéo, € em
algumas circunstancias com um planeamento escasso ou inexistente da avaliagdo do impacto.

Assim, os avaliadores tiveram de criar fontes de dados de forma morosa, dispendiosa e nédo

otimizada, a partir de dados circunstancialmente disponiveis, em vez de fontes de dados criadas

tendo em vista a avaliagdo de impacto.

Por contraste, uma abordagem prospetiva implicaria envolver os avaliadores no planeamento de

uma AIC o mais cedo possivel e permitiria que as intervengdes (novas ou em curso) fossem

influenciadas, de forma frequentemente bastante subtil, tornando-as mais recetivas a uma AIC.

Planear antecipadamente uma AIC podera significar a diferenga entre poder efetuar uma

avaliagdo rigorosa e ndo o poder fazer de todo. O envolvimento de elementos internos com

formagao adequada ou o recurso a avaliadores externos especializados, de forma atempada no
decurso de uma intervengdo ou no momento em que as decisdes de financiamento estdo a ser
tomadas, significa que:

¢ Uma adequada manutencgéo de registos pode ser integrada na realiza¢do de programas e de
intervencoes;

o As fontes de dados necessarias podem ser identificadas atempadamente, e as questdes
relativas ao acesso e a prote¢do de dados podem ser resolvidas em tempo (til;

e A recolha de dados de referéncia pode ser especificada, e podem ser feitas as sondagens
necessarias;

o As questdes praticas relacionadas com a forma como os participantes sdo recrutados para as
intervengdes podem ser encaradas de modo a assegurar que os processos de recrutamento
sejam mais adequados a uma avalia¢&o rigorosa.

O envolvimento de avaliadores com formacdo em métodos de AIC (quer se trate de avaliadores

internos das AG ou de especialistas externos contratados) no processo de desenvolvimento de

novas intervencdes, ou em decisdes sobre quais as intervengdes em curso que poderiam ser

financiadas através do FSE, podera representar beneficios significativos, e permitir que o

planeamento de uma avaliagdo de impacto seja iniciado o mais atempadamente possivel.
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Glossarios

4.1. Acronimos

ACB

AG

AIC

BTL

CE

DD
DGEMP
DGREGIO
ECA
EEE

EM

EPT

FE

FSE

IPA
MPE RU
ARD

ol

ONG
PAMT
PIB
PME
PO
POS-DRH
QCA
RDC
SEL
Sodra

SPE
RH

UE

Andlise custo-beneficio

Autoridade(s) de gestéo

Avaliagédo de impacto contrafactual

Bolsa de Trabalho Lituana

Comissao Europeia

Diferenga-nas-diferencas

Direcé@o-geral do Emprego, dos Assuntos Sociais e da Incluséo
Diregéo-geral da Politica Regional

Ensaio de controlo aleatorio

Estratégia Europeia para o0 Emprego

Estado(s)-Membro(s)

Emparelhamento da propenséo a participar na intervengao
Fundos Estruturais

Fundo Social Europeu

Inquérito a Populagéo Ativa

Projeto de demonstragéo de Manutenc&o e de Progressdo no Emprego, Reino Unido
Abordagem de regresséo descontinua

Organismo(s) intermediario(s)

Organizagéo(des) ndo Governamental(is)

Politicas ativas de mercado de trabalho

Produto Interno Bruto

Pequena(s) e média(s) empresa(s)

Programa(s) Operacional(is)

Programa Operacional Sectorial — Desenvolvimento de Recursos Humanos
Quadro Comunitario de Apoio

Regulamento de Disposigdes Comuns

Servigos de Emprego locais

Fundo Nacional de Seguranga Social sob a tutela do Ministério da Seguranca Social e do Trabalho da
Republica da Lituania

Servigo(s) Publico(s) de Emprego
Recursos humanos

Unido Europeia
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VAC
Vi

Valor acrescentado para a comunidade

Variavel instrumental
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4.2. DefinicOes

Termo Defini¢ao

Analise contrafactual Uma comparagao entre aquilo que realmente aconteceu e o que
poderia ter acontecido na auséncia da intervencdo. Engloba todas as
abordagens destinadas a estimar a propor¢ao de mudanca observada
que pode ser atribuida a intervengéo avaliada.

Avaliagao de impacto Um tipo de avaliagdo de impacto que procura identificar os efeitos

contrafactual causais de intervengdes, estimando resultados médios contrafactuais
e deduzindo-os dos resultados médios observados nas unidades
tratadas. As estimativas de resultados contrafactuais sdo tipicamente
obtidas a partir de grupos de controlo criteriosamente selecionados
para serem tao similares quanto possivel ao grupo tratado.

Avaliagao de processo A avaliagéo de processo centra-se na implementagéo de programas,
incluindo (mas n&o se limitando a) a forma como os servigos s&o
prestados, as diferengas entre a populagao a que se destinam e a
populacao servida, 0 acesso ao programa, e as praticas de gestao.

Avaliagdo externa Avaliagéo efetuada externamente, /. e., por um avaliador
independente, com base num concurso.
Avaliagdo interna Avaliagéo efetuada internamente, i. e., diretamente encomendada a

uma instituicdo ou a uma unidade publica independente (da AG ou do
Ol), sem concurso ou sob a forma de um processo prolongado de
monitorizag&o e analise.

Beneficiario Segundo o Art. 2(4) do Regulamento do Conselho (CE) n.°
1083/2006% «um operador, um organismo ou uma empresa, publicos
ou privados, responsaveis por iniciar ou por iniciar € implementar
operagdes. No contexto dos esquemas de ajuda ao abrigo do Artigo 87
do Tratado, os beneficiarios sdo empresas publicas ou privadas que
desenvolvem um projeto individual e recebem ajuda publica».
Beneficiario podera ser, p. ex., uma ONG que esteja a implementar um
projeto financiado pelo FSE prestando servigos aos recipientes finais
(participantes).

Consequéncia Refere-se a operagdes apoiadas pelo FSE. Considera-se
consequéncia tudo aquilo que é obtido como contrapartida de uma
operacgdo apoiada por fundos publicos. As consequéncias podem ser
medidas quanto a pessoas ou quanto a entidades.

Diferenga-nas-diferengas (DD)  Na sua forma mais simples, a diferen¢a num resultado antes e ap6s

(Difference-in-differences) tratamento num grupo de controlo é deduzida da mesma diferenca
observada num grupo tratado, para obter uma estimativa do impacto
de uma interveng&o. Os impactos calculados com base na diferenca-
nas-diferencas sdo normalmente derivados de um quadro de
regressao.

Distribuicao aleatoria Os membros de um grupo-alvo s&o aleatoriamente afetos a uma série
de tratamentos ou a condigdes de controlo. A distribuicao aleatdria
assegura que o0s grupos séo estatisticamente equivalentes em todos
o0s aspetos no momento em que s&o constituidos.

43 Regulamento do Conselho (CE) No 1083/2006 de 11 de julho de 2006, que estabelece disposi¢des gerais sobre o Fundo Europeu para o
Desenvolvimento Regional, o Fundo Social Europeu e o Fundo de Coesé&o e que revoga o Regulamento (CE) n.° 1260/1999
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Eficacia

Eficiéncia

Emparelhamento

Emparelhamento da propenséo
a participar na intervengao
(EPP) (Propensity score
matching)

Esquema de avaliagao

Grupo de controlo

Grupo tratado

Impacto

Indicador de referéncia

Intervengdes

Método nao aleatdrio ou quase
experimental

Participantes

Plano de avaliagdo

Refere-se a “consecugao de objetivos” e é avaliada comparando o que
foi obtido com o que tinha sido planeado (ou com uma situagao de
referéncia), ou comparando o que é observado depois de a ag&o ter
sido posta em pratica com o que teria ocorrido sem a agéo (situagao
contrafactual).

E definida como obtendo uma determinada consequéncia ao custo
minimo ou, 0 que é equivalente, maximizando a consequéncia com 0
mesmo nivel de recursos. Pode ser determinada através de analises
de custo-beneficio ou de custo-eficacia.

E estabelecida a correspondéncia entre as amostras de intervengéo e
de controlo, com base nas caracteristicas observadas.

Implica estimar um modelo estatistico para toda a amostra (fratamento
e potenciais controlos) que produz uma propenséo estimada para
participar para cada pessoa ou empresa — independentemente de
terem realmente participado ou ndo. Os individuos ou as empresas
tratados s&o entdo emparelhados comum individuo ou uma empresa
nao tratados (ou com muitas pessoas ou empresas nao tratadas) com
base na pontuagao tendencial.

Planeamento pormenorizado de uma AIC especifica antes da
encomenda.

Um grupo de pessoas, de empresas ou de outras unidades, tao
semelhante quanto possivel ao grupo tratado, mas que permanecem
por tratar, e a partir do qual podem ser obtidas estimativas
contrafactuais dos resultados.

Um grupo de pessoas, de empresas ou de outras unidades, que
beneficiam de — ou estéo expostas a — uma intervengdo (podendo esta
consistir na oferta ou no efetivo recebimento de tratamento).

No contexto de uma AIC, impacto refere-se aos efeitos liquidos,
definidos como a diferenca entre os resultados médios do grupo
tratado e os resultados contrafactuais. Para efeitos deste guia, o termo
“‘impacto” é utilizado como sindnimo de “efeitos liquidos”.

Indicador medido antes de uma unidade (pessoa ou empresa) ser
exposta a uma intervencdo. Em muitos casos serdo recolhidas as
medidas pré-tratamento dos resultados da intervencao tanto para o
grupo tratado como para o grupo de controlo.

Referem-se em geral a operagdes em programas operacionais do FSE
ou a projetos cofinanciados pelo FSE.

Abordagens de avaliagao de impacto contrafactuais em que os grupos
de controlo sdo construidos utilizando métodos diferentes do método
de distribuicdo aleatdria.

Refere-se aos “beneficiarios finais” (i. e., pessoas) em intervengdes
apoiadas pelo FSE#.

Segundo o Art.° 48(1) do Regulamento do Conselho (CE) n.°
1083/2006, um plano de avaliagéo apresenta a previséo de atividades
de avaliagéo que os Estados-Membros tencionam realizar em
diferentes fases de implementag&o de programas operacionais.

4 Comissdo Europeia (2012): Monitorizag&o e Avaliagéo da Politica de Coeséo Europeia. Fundos Sociais Europeus. Periodo de programagéo 2014-2020.

Documento de orientagéo. Projeto (margo de 2012)
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Regresséo descontinua (ARD)  Esta abordagem pode ser utilizada quando o0 acesso a uma

(Regression discontinuity) intervengao é determinado por um ponto de corte numa classificagéo,
escala ou medidas continuas. A abordagem serve-se do facto de
aqueles que estao imediatamente proximos do ponto de corte serem
muito semelhantes entre si, mas partindo do facto de que aqueles que
estdo de um lado do ponto de corte participam, enquanto os que do
outro lado n&o participam. Os resultados para os que estio acima e
abaixo do ponto de corte podem ser comparados para obter o impacto
de uma intervencao.

Relevancia Refere-se a adequacgéo dos objetivos explicitos de uma intervengao
em relacdo aos problemas socioeconémicos que a intervencao
pretende resolvers,

Resultado Os efeitos de intervengdes sobre os participantes ou entidades, p. ex.,
sobre a situacéo profissional dos participantes. Os resultados podem
ser imediatos ou de longo prazo“.

Varidveis Instrumentais (VI) A selecéo para tratamento deve ser, pelo menos parcialmente,

(Instrumental variables) determinada por um fator (ou instrumento) exdgeno que néo esteja
relacionado com resultados que nao provenham do tratamento. Ou
seja, um fator exégeno influencia a participagao, mas nao influencia
diretamente os resultados.

45 Comissao Europeia (2012a): EVALSED: O recurso para a avaliagdo do desenvolvimento socioecondmico. Verséo atualizada.
46 Comissao Europeia (2012): Monitorizagéo e Avaliagéo da Politica de Coeséo Europeia. Fundos Sociais Europeus. Periodo de programagao 2014-2020.
Documento de orientacéo. Projeto (margo de 2012).
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Anexos

Anexo 1. Leituras complementares

Este anexo sugere leituras para os membros das autoridades de gestéo
interessados em aprofundar as questdes referidas neste guia. A literatura
sobre avaliagdo é vasta. A presente lista pretende sugerir importantes
analises fiaveis que fornecem imediatamente informacdo util para o
planeamento de AIC. No final de cada citagdo é apresentada uma breve
descri¢do da maior parte das fontes.

Avaliagao geral

o Gertler, Paul J., Martinez, Sebastian, Premand, Patrick, Rawlings, Laura
B. e Vermeersch, Christel M. J. (2011) Impact Evaluation in Practice,
Washington, The World Bank. (Disponivel em inglés, francés, e
espanhol).

A semelhanca do presente guia, este manual comeca com a avaliacdo
classica (ensaios controlados aleatorios) e depois analisa alternativas.
Apesar de se destinar a gestores de programas em paises de baixo
rendimento, a analise é relevante e passivel de aplicagédo no contexto dos
Estados-Membros da UE.

e HM Treasury [Tesouro do Reino Unido] (2006) The Green Book: Appraisal
and Evaluation in Central Government, Londres, The Agency (http://www.
hm-treasury.gov.uk/d/green_book_complete.pdf).

e HM Treasury [Tesouro do Reino Unido] (2011), The Magenta Book:
Guidance for evaluation. Londres, The Agency (http://www.hm-
treasury.gov.uk/d/magenta_book_combined.pdf).

O livro «Verde» analisa o lugar da avaliagdo naquilo que o Tesouro designa
como o «ciclo politico». O livro «Magenta» fornece pormenores sobre a
metodologia de avaliagdo. Estes documentos sdo interessantes como
exemplos de uma perspetiva da avaliagao do ponto de vista do governo.

e US Department of Health and Human Services, Administration for
Children and Families, Office of Planning, Research and Evaluation
(2010) The Program Manager’s Guide to Evaluation, 2.2 ed., Washington,
The Agency (http://www.acf.hhs.gov/programs/opre/other_resrch/pm_
guide_eval/reports/pmguide/program_managers_guide_to_eval2010.pdf).

84


http://www.hm-treasury.gov.uk/d/magenta_book_combined.pdf).
http://www.hm-treasury.gov.uk/d/magenta_book_combined.pdf).
http://www.acf.hhs.gov/programs/opre/other_resrch/pm_

Anadlise da avaliagdo na perspetiva administrativa norte-americana. As
autoridades de gestdo dos Estados-Membros poderdo ponderar a
adaptacéo desta analise ao contexto dos EM / AG.

e Rossi, Peter H., Lipsey, Mark W. e Freeman, Howard E.. (2004)
Evaluation: A Systematic Approach, 7.2 ed. Thousand Oaks, CA, SAGE
Publications.

Trata-se de uma obra classica. Inclui métodos e exemplos.
Diferenga-nas-diferengas

Todos os guias de avaliacdo geral mencionados apresentam resumos de
AIC baseadas no método da diferenga-nas-diferengas. Os principios
fundamentais sdo simples e existe apenas um reduzido numero de
“‘guias” sobre esta abordagem. Os méritos desta abordagem podem ser
encontrados na aplicagéo.

e Card, David, Ibarraran, Pablo e Villa, Juan Miguel (2011) Building in an
Evaluation Component for Active Labor Market Programs: A Practitioner’s
Guide, 1ZA, Documento de Reflexdo n.° 6085, Bona, Forschungsinstitut
zur Zukunft der Arbeit (http://ftp.iza.org/dp6085.pdf).

Compara a técnica DD com a abordagem baseada em ensaios
controlados e aleatérios.

e Card, David e Krueger, Alan B.. (1994) Minimum Wages and
Employment: A Case Study of the Fast-Food Industry in New Jersey and
Pennsylvania, American Economic Review, 84 (4): T774-775.
(http://davidcard.berkeley.edu/papers/min-wage-ff-nj.pdf).

O exemplo classico de aplicacdo da abordagem da diferenga-nas-
diferencas.

e DiTella, Rafael e Schargrodsky, Ernesto. (2005) Do Police Reduce
Crime? Estimates Using the Allocation of Police Forces after a Terrorist
Attack, American Economic Review 94 (1): 115-133 (http:/
ideas.repec.org/a/aealaecrev/v94y2004i1p115-133.html#download).

Utilizacdo de um acontecimento tragico para gerar dados e estimativas
de impacto relevantes para outras areas das politicas publicas.

Variaveis instrumentais

e Morgan, Stephen L. e Winship, Christopher. (2007) Counterfactuals and

Causal Inference: Methods and Principles for Social Research,
Cambridge e Nova lorque, Cambridge University Press.
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http://ideas.repec.org/a/aea/aecrev/v94y2004i1p115-133.html#download

Trata-se de uma andlise algo técnica dos métodos AIC utilizando uma
terminologia sociolégica. O Capitulo 5, «Instrumental Variable Estimators
of Causal Effects» (pp. 187-218) apresenta uma visdo geral da logica e
dos procedimentos para estimar VI.

e Kuhn, Andreas, Wuellrich, Jean-Philippe e Zweimdller, Josef. (2010)
Fatal Attraction? Access to Early Retirement and Mortality, 1ZA
Documento de Reflexdo n.° 5160, Bona, Forschungsinstitut zur Zukunft
der Arbeit. (http://ftp.iza.org/dp5160.pdf).

Utiliza a variagdo da idade de reforma na Austria como variavel
instrumental no estudo dos efeitos da reforma antecipada para a saude
dos trabalhadores.

Emparelhamento

e Heinrich, Carolyn, Maffioli, Alessandro e Vézquez, Gonzalo (2010) A
Primer for Applying Propensity-Score Matching, Impact-Evaluation
Guidelines, Technical Notes n.° IDB-TN-161. Washington, Inter-American
Development Bank.
http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.aspx?docnum=35320229.

A semelhanga do guia sobre regressdo descontinua adiante mencionado,
este destina-se a gestores de avaliagdes conhecedores da tematica.

Ensaios de controlo aleatério

e Haynes, Laura, Service, Owain, Goldacre, Ben e Torgerson, David (2012)
Test, Learn, Adapt: Developing Public Policy with Randomised Controlled
Trials, Londres, Cabinet Office (http:/lwww.
cabinetoffice.gov.uk/sites/default/files/resources/TLA-1906126.pdf).

Promove a realizagdo de pequenos ensaios controlados e aleatérios
como instrumento de gestdo essencial — desta vez por ndo economistas!

Anadlise de regressao descontinua

e Jacob, Robin, Zhu, Pei, Somers, Marie-Andrée e Howard Bloom (2012) A
Practical Guide to Regression Discontinuity. Nova lorque, MDRC
(http://www.mdrc.org/publications/644/full.pdf).

Uma discussdo extremamente acessivel e minuciosa da metodologia de
regressdo descontinua, que inclui uma bibliografia criteriosamente
selecionada.
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Anexo 2. Diretrizes do Tesouro do Reino Unido para despesas relativas a
avaliacao

O Tesouro do Reino Unido (2011) fornece uma lista util dos fatores a considerar na
elaborag@o de um or¢camento para uma avaliagdo. Este aconselhamento nao aborda
especificamente as AIC, mas ¢é relevante para determinar o que deve ser destacado.
Estes fatores so:

e Inovagao e risco — sempre que as intervengdes séo inovadoras e/ou de alto
risco uma avaliacdo em grande escala serd adequada, pelo que os custos
poderdo ser mais elevados do que em intervengbes em que as avaliagbes
séo rotineiras.

e Escala, valor e perfil — intervengbes de grande escala e dispendiosas
exigem avaliagbes abrangentes e rigorosas, que poderdo exigir mais
recursos do que as que sao necessarias para atividades mais discretas e
de menor escala, que precisam de menos recursos alocados aos
programas.

e Intervengdes-piloto — sempre que as intervengbes estdo a ser testadas
em circunstancias limitadas (circunscritas a uma regido particular ou a um
grupo especifico de participantes), com o objetivo de decidir se a
intervenc@o devera ser implementada a uma escala mais vasta, as AIC
poderdo ser mais abrangentes e intensivas, exigindo consequentemente
maiores despesas.

o Aplicagéo generalizada — se um teste da eficacia de uma intervencao tiver
potencial para ser aplicado a uma escala alargada e gerar o interesse dos
EM, e nédo s6, ha claramente margem para uma AIC mais abrangente,
portanto mais dispendiosa. Nessas circunstéancias podera ser adequado
procurar parceiros que contribuam para o financiamento.

o Influéncia — algumas avaliagdes serdo especialmente pertinentes em termos de
futuro desenvolvimento de politicas, justificando maior afetagéo de recursos.

e Incerteza / variabilidade - se o impacto de uma intervengao constituir
uma incerteza a priori e se os seus efeitos forem complexos e variaveis,
mais uma vez se podera justificar maior alocagéo de recursos.

e Provas — a semelhanga de alguns dos aspetos anteriores, podera ser
necessario que a avaliagdo de uma intervengdo para cuja eficacia
existem poucas provas seja mais abrangente e de maior alcance do que
no caso de ja existirem provas abundantes quanto a eficacia de
intervencdes semelhantes.
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Anexo 3. Sugestao de plano de curso sobre AIC

Um curso de introdugéo as AIC devera abordar os seguintes aspetos:
° Introducao as abordagens de avaliagao
° O que séo AIC? O que pretendem alcancar? Como funcionam?
° Por que sao importantes as avaliagdes de impacto contrafactuais?
° Viséo geral das metodologias:
o Ensaio de controlo aleatério
- Abordagem pré- / pds-teste com dois grupos
- Emparelhamento
- Diferenca-nas-diferengas
o Visao geral das etapas de implementagéo
- Planeamento das AIC
- Encomenda das AIC
- Gestdo das AIC
- Disseminagéo das conclusdes das AIC

Um curso com esta estrutura teria uma duragao no local de 2-3 dias.

Uma possivel abordagem a um curso com estas caracteristicas seria uma
metodologia de aprendizagem baseada em problemas. Pede-se aos participantes no
curso que tragam consigo exemplos de AIC em que estao a trabalhar ou que estao
em processo de encomenda. Pede-se-lhes que apresentem pormenores da AIC. A
medida que o curso avanga, as AIC que servem de exemplo sdo utilizadas para
ilustrar as questdes e os desafios contemplados nos materiais do curso.
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Anexo 4. AvaliacOes de impacto contrafactuais — Exemplos fornecidos pelos Estados-Membros

Tabela 3. Definigbes de grupos de controlo e de tratamento, de fontes de dados e de indicadores de resultados*”

&M . Definigoes Tamanho dos dados e da amostra Dados contrafactuais
Titulo da
Grupos tratados Grupos de controlo Grupo tratado controlo Indicadores Fonte de dados

AT Avaliagdo das Desempregados Desempregados Dados do SPE (sobre Semelhante ao | Dias em emprego As mesmas que

medidas AT 2000- recebendo apoio através recebendo apoio através | tratamento, subsidios, tratado num periodo de 3 foram utilizadas para

06 Objetivo 3 PO, de medidas da PAMT do de medidas nacionais da | capacidades, efc.); registos da anos apés 0 grupo tratado

que foram FSE sob a forma de PAMT seguranga social (situagéo tratamento por

implementadas pelo | passagem ao mercado profissional, trajetéria caracteristicas

SPE ativo de trabalho, profissional, variaveis de pessoais e tipos de

formacéo, criagdo de rendimento); informacg&o instrumentos

emprego (24-54 anos)

complementar de controlo da
situagao do mercado de
trabalho regional, inter-
relacionados para constituirem
um conjunto de dados Unico,
que inclua caracteristicas
individuais, apoio & integracéo
profissional, trajetéria pré- e
pos-tratamento, e tipos,
duragéo e custos do
tratamento

47 Esta tabela resume os exemplos de AIC apresentadas pelos EM na conferéncia ocorrida a 25 de outubro do ano 2011. Informagédo mais pormenorizada podera ser encontrada no relatério da conferéncia.
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EM

. Definigoes Tamanho dos dados e da amostra Dados contrafactuais
Titulo da
Avaliagao Grupo de 8
Grupos tratados Grupos de controlo Grupo tratado controlo Indicadores Fonte de dados
BE Avaliagéo do Clientes desempregados | Grupo de referéncia Dados do servigo publico de | Dados do inquérito | Resultados Inquérito de

impacto de acdes do servigo publico de constituido por emprego flamengo (com telefénico do intermédios (fatores seguimento

destinadas a emprego flamengo que participantes do médulo 2 caracteristicas pessoais e servigo publico de | soff) e resultados

candidatos a participaram num dos (triagem e orientacéo), ja situagéo profissional), emprego flamengo | finais; resultados soft

emprego ao abrigo | seis tipos de medidas de | que todos os inquérito telefonico adicional definidos por

do PO do FSE PAMT apoiados pelo desempregados foram sobre a forma como os questionario («gragas

2007-2013 - FSE; amostra convidados a participar em | participantes tinham a participagao na

populacdo aleatoria: o FSE acoes experienciado a agdo do FSE acdo pude...»)

flamenga representa as agdes z om g;?;ladgsﬁ?g;cgao de que

principals para os beneficiado. Dos 14 370
clientes desempregados que
concluiram a ago entre 12-
2009 e 2-2010 foi
selecionada uma amostra de
6000 (6-7-2010 e 6-11-2011);
desta amostra foram
contactadas 4737 pessoas,
conseguindo-se 2005
chegaram & amostra final de
334 pessoas por mbdulo
CZ | Avaliagdo do PO | Empresas apoiadas Candidatos rejeitados, Dados de um esquema de | Base de dados Desempenho das Base de dados da

RH e emprego,
1.1

(em pedidos de
subvengéo) que

que sdo semelhantes
aos que foram admitidos

subvengdes e de um
projeto de sistema;

da Universidade
de Economia de

empresas (ativo e
passivo, numero de

Universidade de
Economia de Praga

(adaptabilidade recebem formagao (regresséo descontinua / | monitorizagao pelo FSE; Praga e do empregados, etc.) | e do Instituto de
dos empregados | para os seus variaveis instrumentais) | 1481 (esquema de Instituto de Estatistica Checo
e competitividade | empregados através subvencdes) e 3357 Estatistica
das empresas) de instituicdes de (projeto de sistema) Checo;
formagao empresas apoiadas candidaturas
rejeitadas
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EM

Titulo da Definicdes Tamanho dos dados e da amostra Dados contrafactuais
Avaliagdo Grupos tratados CIEEE 2 Grupo tratado CILeg e Indicadores ez o
controlo controlo dados
DK | Avaliagéo dos Postos de trabalho ou Populagéo Reportando ao FSE: Dados dos Desempenho das | Dados dos
efeitos de criagdo | participantes em normalizada indicadores-padréo (para | registos oficiais | empresas registos oficiais
de emprego de projetos do FSE (em (empresas, pessoas) | empresas e pessoas
«mais empresas | empresas) com base em identificadas) 2x p. a.;
em crescimento» caracteristicas informag&o sobre a
(a primeira semelhantes: situagao antes e depois
avaliagao estabelecidos no inicio | da participacao;
planeada na DK) e no fim do tratamento | possibilidade de
combinar estes dados
com dados de registo
IT Vales de Participantes que Pessoas que se Dados administrativos Dados Situagédo Dados
formacgéo e receberam vales de candidataram a das candidaturas, administrativos profissional das administrativos do
emprego na formacao medida, mas que sistema central de das candidaturas | pessoas e SPE da regido;
Lombardia foram excluidas por monitorizacdo do FSE — 267 pessoas passagem ao inquérito
raz6es administrativas | com dados sobre a mercado ativo de especifico

(e que também néo
receberam qualquer
outra assisténcia
financeira por parte da
regiao) portanto nao
tratadas.

intervencao, 0s
beneficiarios e os
implementadores —
fornecidos por cada AG;
tamanho da amostra: 865
participantes

trabalho — seis
meses depois
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EM

Titulo da
Avaliagao

LT

Avaliagao dos
Servigos de
Integracdo Social
de Individuos
Socialmente
Vulneraveis e
Socialmente
Excluidos para
utilizagéo eficaz
da assisténcia
estrutural da UE
para o periodo
2007-2013

Definigoes Tamanho dos dados e da amostra Dados contrafactuais
Grupos tratados Grupos de controlo Grupo tratado Grupo de controlo Indicadores Fonte de dados
Participantes em Pessoas do mesmo Microdados da base | Microdados da base | Empregabilidade®, | BTL, Fundo
projetos do FSE, grupo-alvo de dados da BTL de dados da BTL rendimento médio | Nacional de
implementados pela (desempregados com | sobre sobre anual, qualidade Seguranga Social
Bolsa de Trabalho deficiéncia ou ex- desempregados desempregados dos empregos (Sodra)

Lituana (BTL)
(desempregados com
deficiéncia ou ex-
reclusos).

reclusos registados na
BTL) com
caracteristicas
socioecondmicas
semelhantes, mas que
nao participam em
projetos do FSE.

foram combinados
com dados do Fundo
Nacional de
Seguranga Social
sobre
desempregados.
1279 pessoas com
incapacidade e 453
ex-reclusos que
participaram em
quatro projetos do
FSE. Todos os
participantes foram
incluidos na analise.
Foi feito um
investimento de 2,1
milhdes de euros
para os projetos do
FSE sob avaliagao.

foram combinados
com dados do Fundo
Nacional de
Seguranga Social
sobre
desempregados
(dados sobre 42 426
pessoas com
incapacidade e 6748
ex-reclusos foram
qualificados como
grupo de controlo). A
sequir, foi utilizada
uma amostragem
aleatoria estratificada
para selecionar 0s
controlos: 2081
pessoas com
incapacidade e 1844
ex-reclusos.

(salario diario
médio)-2a3
anos apos
concluséo da
medida.

@ % de
participantes que
encontraram
emprego; numero
médio de dias de
trabalho por ano.
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Titulo da Definigoes Tamanho dos dados e da amostra Dados contrafactuais
Avaliagao .
Grupos tratados Grupos de controlo Grupo tratado Grupo de controlo Indicadores Fonte de dados
PL Impacto da Desempregados que Desempregados nao Registos oficiais de Registos oficiais de Situagao Registos oficiais
politica de recebem formagao tratados; o tratamento | desempregados por | desempregados; (das | profissional ap6s
coesao no nivel e | financiada pelo FSE multiplo é possivel, delegacéo regional 341 delegacdes 18 meses
na qualidade do mas raro (apenas 8% | de emprego — 18 490 | distritais de emprego
emprego na PL da amostra de controlo | pessoas foi utilizada uma
para 2004-2006 e 7% da amostra amostra de 59 — em
tratada participaram 1,3 milhdes de
noutra formagao) desempregados,
18 500 foram
selecionados como
grupo de controlo
semelhante ao grupo
tratado
PL Inquérito a Desempregados que Desempregados Questionario do Registos oficiais Pessoa com Inquéritos e dados
pessoas que concluiram a escolhidos inquérito emprego dos registos

abandonaram o

participagao em projetos

aleatoriamente com

permanente seis

programa POS- | financiados pelo FSE uma estrutura alinhada meses apds a
DRH; formagéo
participantes

desempregados

oficiais
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EM

Titulo da Definigoes Tamanho dos dados e da amostra Dados contrafactuais
Avaliagao .
Grupos tratados Grupos de controlo Grupo tratado Grupo de controlo Indicadores Fonte de dados
UK Inquérito a Pessoas que Desempregados Dados de IPA, dados de 2008 | Taxas de transi¢do | Inquérito do FSE,
pessoas que abandonaram selecionados a partir monitorizag&o a 2010 de emprego (grupo | IPA
abandonaram programas do FSE (com | do IPA do Reino (pessoas que do FSE em
programas do caracteristicas Unido. Identificagcdo de | abandonaram comparagao com o
FSE sobre P2/P3 | identificadas através do | um grupo de programas do FSE grupo do IPA)
do PO de inquérito) individuos, que 2010); inquérito
Convergéncia e apresentavam as telefénico a 7509
P1/P2 do PO de caracteristicas de um | pessoas que
Competitividade tipico beneficiario do abandonaram
FSE, amostra de 2008, | programas do FSE
2009 e 2010 (para em 19 projetos (e 2
permitir um tamanho PO) - taxa de
suficientemente resposta de 50%;
grande da amostra) inquérito do FSE
destinado a
estabelecer

correspondéncia com
questdes do IPA
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Comissé&o Europeia

Conceber e encomendar Avaliacdes de Impacto Contrafactuais — Um Guia Pratico para Autoridades de Gestao
do FSE

Luxemburgo, Servigo das Publicagdes da Unido Europeia

2013 — 100 pp. — 21 x 29,7 cm

ISBN 978-92-79-28238-6
doi: 10.2767/94454

Esta publicagéo encontra-se disponivel, em formato impresso, em inglés.

Versoes digitais desta publicagao estao disponiveis em inglés, em francés e em alemao.

As avaliagbes dos programas e das intervengdes financiados pelo Fundo Social Europeu (FSE)
tém-se revelado um desafio e, em muitos casos, ndo permitiram aos decisores politicos tirar
conclusdes comprovadas quanto a sua eficacia e eficiéncia. Para reforgar futuras avaliagdes, a
Comisséo Europeia encoraja os Estados-Membros a aumentarem os esforgos para desenvolver
provas crediveis dos efeitos do FSE que vao além daqueles que teriam sido atingidos na
auséncia de apoio por parte do FSE. O desenvolvimento de tais provas requer avaliagdes de
impacto contrafactuais (AIC) — ou seja, a comparagao dos resultados com as estimativas acerca
do que teria ocorrido caso o Fundo néo tivesse feito uma intervengao.

Este guia oferece conselhos praticos sobre algumas das questées-chave que devem ser tidas em
conta na concegao, na encomenda e na realizagdo de AIC. Destina-se a Autoridades Gestoras
(AG) do FSE e a outros organismos responsaveis pela implementagcdo de programas e de
intervengdes financiados pelo FSE. Centra-se sobre aspetos praticos, embora algumas questdes
técnicas sejam discutidas, quando necessario.

Esta interessado nas publicagdes da Dire¢do-Geral do Emprego, dos Assuntos Sociais e da Inclusdo?

Se estiver interessado, podera efetuar o download das mesmas ou subscrever uma assinatura gratuita em
http://ec.europa.eul/social/publications

Convidamo-lo também a inscrever-se para receber gratuitamente a e-newsletter Europa Social da Comissao
Europeia em http://ec.europa.eu/social/e-newsletter

http://ec.europa.eu/sociall
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