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1. Introducédo

Em 1990, a Franga colocou em funcionamento um sistema inter-
ministerial de avaliacdo das politicas publicas.

Esta decisdo foi resuitado de uma discussdo de dez anos sobre a
reforma do Estado e, ao mesmo tempo, o encaminhamento de uma expe-
riéncia, que, embora ainda reduzida, parece destinada a criar raizes. Vem,
assim, da Frangca — um pais que nos é culturalmente semelhante, mas
cujas instituicdes vém sempre sendo observadas com uma reveréncia que
esconde com dificuldade o pouco caso, para nédo dizer bloqueio mental
— um exemplo encorajador para todos os paises do Welfare State: um
exemplo que quisemos explorar pela sua racionalidade e capacidade de
responder as exigéncias mais profundas.

O que impressiona nesta experiéncia € o0 modo pelo qual, conven-
cidos da importancia da avaliagdo e tendo examinado os varios aspectos,
um determinado grupo de pessoas de diversos meios politicos e de vérias
origens institucionais conseguiu, com espirito pluralista, dar vida a uma
realidade bi-partisan, que modifica significativamente o sistema legisla-
tivo, tanto no processo de decisdo quanto no de implementacdo. Essas
pessoas conseguiram apresentar sua proposta em ambientes especializados
ou ndo, utilizando uma série de revistas (como Le Débat, Commentaire,
Revue frangaise de Science politique, Projet, Problémes politiques et
sociaux, Revue frangaise d"administration publique) interferindo nas
mais diversas ocasides, de forma a tornar palpavel uma pratica que aper-
feicoe as condicdes nas quais se desenvolve a acdo coletiva e compro-
meta funcionarios publicos e usuarios a assumirem a responsabilidade de
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fazer o Estado funcionar. A isso acrescenta-se o papei desempenhado
pelas altas autoridades da Republica, que souberam colher frutos do deba-
te e dar impulso a reforma, permitindo o desenvolvimento da experién-
cia pratica.

Naturalmente, ainda € cedo para falar de um aparato de avaliagédo
sélida e estabelecido; mas 0 mecanismo muito simples e barato, que foi
provado, ja permitiu a varios atores de politicas publicas fazer as pri-
meiras experiéncias importantes, que souberam levar adiante, nos mais
diversos setores da administracdo, descobrindo novas potencialidades. E
significativo que conseguissem transmitir suas experiéncias, e que destes
exemplos extraissem uma surpreendente vitalidade.

Nas paginas que seguem, reconstituiremos, portanto, em primeiro
lugar, as diversas posi¢Bes que alimentaram o debate e 0 modo pelo qual
interferiram nas propostas de reforma e nas novas realidades institu-
cionais. Em seguida, esclareceremos como o mecanismo em funciona-
mento pode favorecer, por sua vez, um novo dialogo, e possibilitar,
assim, um melhor funcionamento do sistema democratico.

2. A crise de uma boa administracao

A Franc¢a do pds-guerra caracterizou-se por uma politica dirigida
e solidaria, que pode se apoiar em uma Administracdo Publica eficiente,
com capacidade tradicionalmente reconhecida de agregar os interesses
particulares (M inerti, 1989). A intervengdo publica na economia adquiriu
consisténcia em diversos graus de programagao.

Nos anos 50 e 60, foi imposto um acordo entre o plano estatal e as
empresas. Era 0 momento da reconstrucdo e da atengcdo para com as
quantidades; mas, mesmo assim, ndo faltaram criticas, a pretexto de con-
trolar tudo, e apelos a um maior reconhecimento da diversidade (Cro-
ZIER, 1967).

Nos anos 70, comegou-se a falar mais da racionalidade nas escolhas
de programacdes do que de plano, e os métodos americanos de analise
foram estudados ex ante (o Planning Programming Budgeting System),
procurando, porém, manter a especificidade francesa de um maior dire-
cionamento publico (que deveria ser refletido no método da Rationnalité
des choix budgetaires, Rcb, cfr. Mutier, 1990, p.114). Na realidade,
simplesmente, foram colocados em funcionamento os mecanismos de
analise custo-beneficio para a escolha dos investimentos. Paralelamente,
foram elaborados métodos de analise proprios ex ante dos projetos de de-
senvolvimento na cooperacgdo internacional (o método dos efeitos), que
por seu centralismo mais acentuado e coordenacdo teriam que se diferen-
ciar daqueles mais difundidos pelas agéncias internacionais, divulgados



nos manuais de Little & Mirlees € de Onudi (cfr. Ministére de la
coopération, 1976).

Com todos esses desenvolvimentos, era sempre mantida a tradicéo
administrativa francesa, caracterizada por uma forte centralizacdo, ele-
vado profissionalismo nos niveis superiores (gragas a formacdo dos diri-
gentes nas Grandes écoles e, em particular, na ENA, Ecote Nationale
d Administration, de onde vem a denominagdo “enarcas”), presenca de
instituicBes de controle administrativo (a Cour des comptes) e financeiro
(a Inspection desJinances) particularmente eficazes nas suas inspecdes
e, enfim, um corpo de funcionérios de nivel inferior educado no espirito
do servico publico. Ndo nos surpreende que se pudesse, tranqiilamente,
afirmar que o Estado era o depositario do interesse publico.

Vista retrospectivamente, esta parece a época da “simplicidade” e
da “homogeneidade”, na qual se pensa ser possivel conhecer as necessida-
des da sociedade e prever as solucdes que funcionardo. Em outras pala-
vras, governar a sociedade através da realizagdo do plano e da legitimi-
dade dos decretos. E ¢, também, a oportunidade de ampliara intervencéo
do Estado até a cobertura, cada vez mais ampla, do risco social: os fran-
ceses traduziram o Welfare State, basicamente, como Etat providence.

O brusco despertar que, no fim dos anos 70, a crise fiscal do Wel-
fare State provoca em todos os paises industrializados, obrigando a cor-
tar os orcamentos publicos que crescem desmedidamente, embora ofere-
cendo servigos de pior qualidade, recebe na Franga um contragolpe
diferente. A maior parte das sociedades do Bem-Estar, atingidas por uma
crise do modelo do conhecimento (ndo podemos identificar nem prever
o desenvolvimento de uma sociedade complexa e diversificada, na qual
tudo é interdependente), provocaram uma reagdo contra o Estado, nos
seus dois instrumentos: o plano que ndo poderia alocar os recursos de
modo racional (ineficiéncia); e a Administragdo Puablica, que ndo teria
condicOes de exercer a administracdo de modo justo e imparcial (crise de
legitimidade). E sdo as sociedades com caracteristicas estatistas mais
frageis que véem surgir as ideologias do “Estado Minimo” e os debates
sobre “Estado-mercado” e “mais ou menos Estado”.

Também atingida por esta crise, a Franca reage apoiando-se na sua
tradicdo estatizante. Os cortes no or¢camento ocorrem de modo gradual e
silencioso e, sobretudo, nunca estdo estreitamente ligados as profundas
inovagdes que afetam diretamente o Estado.1

Aqui nunca é seriamente all'odg o problema do Estado Minimo;
mesmo que ndo se tenha dado conta da crise do Etatprovidence (Rosan-
vallon, 1981), a situagdo foi sentida como ocasido para um grande tra-
balho de modernizacdo do Estado. O primeiro-ministro Rocard sinteti-
zou esta politica, cunhando a férmula da procura do mieux d'état — uma
formula que devolve a confianca a Administragcdo Publica em vez de san-
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ciona-la. Esta deve procurar reconquistar uma legitimidade, ndo insistin-
do na tradicdo monarquista e estatiste, mas, principalmente, renovando a
sua atitude e capacidade de realizar melhor que a iniciativa privada a
missdo que lhe foi confiada.

Durante os anos 80, esta tendéncia toma dois caminhos principais.
O primeiro — do qual ndo nos ocuparemos nestas notas — ataca a rigi-
dez dos 6rgdos da Administracdo Publica e promove a descentralizagdo
(que aumenta os poderes das coletividades locais e do Legislativo, em
prejuizo da administracdo central e do Executivo) e a desconcentracdo
(que reorganiza, a nivel local, os escritdrios estatais), duas reformas
aprovadas por uma lei de 1982.2

O segundo — que é o0 objeto da nossa andlise — diz respeito a
rigidez dos instrumentos de intervencdo do Estado: em vez de criar pla-
nos e decretos, comeca-se a considerar que um Estado moderno deva go-
vernar através de politicas pablicas e programas a realizar, uma vez que
a sua avaliagdo tenha evidenciado discrepéancias entre objetivos e resul-
tados, através de um processo incrementador que diz respeito tanto a atua-
¢do como a decisdo.

Sendo assim, se o tema é remediar a crise do Estado, a énfase é
dada primeiro a avaliagdo e depois as politicas publicas a serem avalia-
das, uma peculiar e frutifera inversdo de seqiiéncia. No sistema ameri-
cano de Common Law, foi uma cultura juridica baseada na flexibilidade
e na adaptacdo que favoreceu o aparecimento de programas sociais, sobre-
tudo a partir da War on Poverty, que se ocupava dos problemas que esta-
vam no centro do movimento pelos direitos civis. Os programas sociais
sdo projetos de reforma que — seguindo uma particular hipotese de mu-
danga — se comprometem a obter determinados objetivos em um deter-
minado lapso de tempo, com os meios fornecidos por uma determinada
dotacdo no orgamento: seja para confrontar os resultados obtidos com os
objetivos prefixados, seja para decidir o que fazer no fim do periodo
(“prosseguir ou abandonar o programa; melhorar as suas praticas e pro-
cedimentos; acrescentar ou abandonar técnicas e estratégias; instituir
programas similares em outros lugares; distribuir os recursos entre pro-
gramas concorrentes; aceitar ou recusar a aproximagdo de um programa
e de suas hipdteses” — como lembra Wi-iss, Carol, 1992, p. 16), desen-
volveram varios métodos de avaliagdo, que diferem quanto ao objetivo,
modelo e destinatarios.

No sistema francés, para o ato administrativo, no qual a norma é
vista como solucdo estavel e justa para problemas recorrentes, foi preciso
rever os resultados ndo satisfatorios (sempre indicados erroneamente
com a férmula dos “efeitos perversos™”)3 e encontrar novos caminhos,
através da avaliagdo para fazer com que o instrumento legislativo tomasse
a forma mais agil e pragmatica dos programas e das politicas publicas.



Naturalmente, surgiram diversos pontos de vista. Alguns susten-
tam que somente as politicas que se baseiam em programa precisos, fun-
dos para administrar e metas especificas a seguir, e que sO estas podem
ser avaliadas: assim, insistem para que a legislacéo evolua para a formu-
lacdo de programas inovadores. Outros propem uma inversdo de seqiién-
cia: avaliar pode ajudar a encontrar uma maior coeréncia (e dignidade
das politicas publicas), mesmo com ag¢fes legislativas concebidas como
acOes desligadas e setoriais, que, porém, contribuem para enfrentar proble-
mas complexos: € o tipico caso da politica urbana.4 Assim, em um dos
primeiros encargos de avaliacdo que lhe é confiado — intitulado “As po-
liticas sociais transversais: uma metodologia dos seus efeitos locais” —
o Comissariatgénéral duplan (1986) pede a um grupo de trabalho misto
(de internos e externos) para contribuir para a definicdo de um dispositi-
vo de avaliagdo das politicas sociais locais e define como politica publica
0 conjunto destes programas de “desenvolvimento social dos bairros peri-
féricos”, cujos efeitos se fazem sentir sobre aspectos como o cumpri-
mento da obrigatoriedade escolar, a desocupacdo juvenil, etc.

Em 1989, Meny, YVes e Thoenig, Jean Claude, em seu influente
manual, deram uma definicdo pragmatica, mas ainda fora do contexto
das politicas publicas e da avaliagdo: “Se a politica publica é uma série
de hipéteses ou uma teoria, afirmada e sustentada por um 6rgdo gover-
namental, avaliar consiste em descobrir as surpresas que a agdo gera em
relacdo aquela teoria” (p. 307). Poucos anos depois, Duran, Patrice e
M onnif.r, Eric (1992, p. 245-246), gracas a familiaridade com um mode-
lo de avaliagédo pluralista, que vai se impor no inicio da década de 90 (e
que, como veremos, envolve politicos, funcionérios, avaliadores e publico
interessado em um confronto com a politica avaliada), qualificam o
aspecto cognitivo das politicas publicas como o fruto de um processo co-
letivo de conhecimento: através do acordo iterativo e interativo entre os
atores decorrente da avaliagdo, a incerteza pode ser compreendida como
componente que ndo pode ser eliminado da acéo, na definicdo de proble-
mas e solugbes que se colocam sempre de uma maneira nova. “A avalia-
¢do ndo é mais vista somente como um simples momento de desenvol-
vimento de uma politica publica, da qual é, de alguma maneira, parte
integrante” (Duran & Monnif.r, 1992, p. 246). Toda a matéria encontrara
sua sistematizacdo em um nimero da Revuefrancaise de science politi-
c/ue, intitulada “Politiques publiques en France”, na qual a passagem dos
anos 80 é descrita como o abandono da especificidade francesa, que
mantinha o Estado protegido de uma andlise cientifica, por uma evolu-
¢cdo para o estudo do “Estado em agdo”, que opera através de politicas
publicas, ou modos de “governar” das sociedades complexas (COHEN &

Muller, 1992).5
Agora, porém, esta defini¢do, que reflete tdo bem o significado do



passado, talvez ndo faca justica a especificidade francesa do presente
gue — a meu ver— consiste em procurar dar aquele passo junto a Admi-
nistracdo Puablica. Esta dltima, pelo menos em alguns de seus setores
importantes, compreendeu a necessidade de se interrogar sobre a ativi-
dade desenvolvida para poder se reconciliar com a propria historia. N&do
quero dizer com isto que a avaliacdo tenha agido de forma indolor sobre
0 “corpo” social do Estado, mas que as resisténcias naturais manifes-
tadas inicialmente se mostraram menos graves que 0 previsto.

A questdo, porém, persistiu por muito tempo e manteve 0s pro-
tagonistas em suspenso em relacdo aos seus possiveis éxitos. Teria sido
a Administracdo Publica tdo forte a ponto de boicotar a avaliagdo? Nesse
caso, seria preciso engana-la, como por exemplo avaliando politicas nas
quais ndo estava interessada (as politicas redistributivas em relacdo as
normativas). Ou, entdo, teria sido capaz de se auto reformar e aceitar a
avaliacdo? Entdo, seria preciso convencé-la.

Foi recolhido, em 1991, um interessante testemunho do Prof. Jean
Leca.6 A Administragdo Publica — disse ele — tinha que aceitar a idéia
de ndo ser mais aquela “ordem monastica” (Létat prétre, de Marx) que
se ocupa da desgraca alheia, aquele instrumento eficaz que resolve os
problemas colocados pela sociedade, mas ser, ela propria, um problema.
E dever-se-ia poder analisar o comportamento da administracdo e obje-
tiva-lo para qualquer grupo social.

Leca via, entdo, dois tipos de resisténcia colocados ao avango da
idéia da avaliagdo por parte dos “enarcas” franceses. O primeiro decorre
do “modelo do conhecimento”, que faz deles “ignorantes”: de fato, eles
demonstram ser uma “tribo”, que conhece e entende somente a lingua-
gem dos indigenas, alheios ao mundo externo. Assim, pensam que se se
deve fazer avaliacdo, existem alguns modos j& conhecidos (ou, em outras
palavras, “a avaliagdo, nos ja a fazemos”). Porém, quais seriam esses
modos? O controle e as comissdes parlamentares de inquérito sdo outra
coisa. O controle é de legitimidade (verifica-se se foram cumpridos os
atos previstos na norma estabelecida) e financeiro (verifica-se como foi
gasto o dinheiro, no pressuposto de que o dinheiro bem usado é aquele
que ndo foi gasto). Ao contrario, a avaliagdo serve exatamente para ir
além desses limites: serve para sabermos quais atos foram cumpridos
além da previsdo, quais foram as conseqiiéncias inesperadas; se as des-
pesas previstas obtiveram resultados positivos. Quanto as investigacdes
parlamentares, ndo sdo outra coisa sendo indagacdes a espera de solu-
cOes propostas pelas varias facgdes politicas, e ndo alcangam nunca a
dignidade de uma nova sugestdo baseada na experiéncia sobre a qual
tenha havido consenso.

Essa posi¢do conservadora — acrescenta Leca — vem de um ou-

tro “desvio profissional” dos altos funcionarios: eles sdo administradores



que consideram a avaliacdo simplesmente uma sociologia, ou seja, uma
“pseudo-consciéncia” a qual se recorre quando é preciso entender “o que
0 povo pensa” (e ndo tém idéia alguma dos problemas tedrico-metodolé-
gicos que este tipo de pesquisa envolve). No entanto, eles tém o segundo
tipo de resisténcia de carater mais pratico: tém medo de que a avaliacao es-
teja ligada a uma sancéo, ou seja, se as coisas correram mal que sejam eles
a pagar, enquanto se tudo der certo, o mérito va para o legislador.

Como veremos, pouco a pouco, as coisas vao se desenvolvendo —
gracas também a uma acertada politica governativa que apresentou a
avaliacdo como procura de colaboracdo e consenso — tais objecdes
deram lugar a um envolvimento um pouco incerto e, depois, a uma cons-
ciéncia de responsabilidade mais precisa, pelo menos por parte de algu-
mas administragdes, que souberam dar um significado positivo as suas
acoes.

3. O debate sobre a avaliacdo

A importancia da avaliacdo nesta fase da crise do Estado é bem
sintetizada por CROZIER, Michel em Etat modeste, état moderne (1987),
um trabalho que assinala uma reviravolta no panorama intelectual francés.

O Estado moderno — segundo esse autor — evoluiu de um grupo
restrito de funcionarios, que se ocupavam exclusivamente da ordem pu-
blica e da defesa, para o Estado do Bem-Estar, que fornece servicos
publicos aos cidaddos de modo igual e massificado. Porém, o Estado
moderno se encontra diante de uma sociedade complexa, que apresenta
necessidades diversificadas e de qualidade, que ndo podem ser absolvi-
das pelas politicas estatais. Assim, se ele se detivesse no velho modelo
de satisfagdo das necessidades, ndo poderia sendo ser autoritario e arro-
gante, além de irracional na maneira de alocar os proprios recursos. Dali,
segundo Crozier, a exigéncia de que o Estado aprenda a ser modesto. O
que significa: escolher bem os setores nos quais devera intervir, valorizar
0s recursos humanos presentes entre os funcionarios e os colocar a servi-
¢o dos usuarios, além de solicitar a participacdo dos usuarios e a responsa-
bilizagdo dos empregados com o objetivo de usar o dinheiro puablico sem
desperdicios. Porém, um Estado que se proponha estes objetivos deve
estar em condigBes de conhecer e comparar os resultados de diversas
politicas e a pratica constante da avaliacdo € seu requisito fundamental.

Uma vez aberto o campo dos estudos franceses a exigéncia da ava-
liacdo, desenrola-se um debate que tende a definir os contornos entre
funcionarios publicos, politicos de centro (em volta de Mehaignerie), de
centro-esquerda (Barre), de esquerda moderada (Rocard) e pesquisado-
res académicos ou dos escritorios de estudo dos ministérios.
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Uma primeira abordagem € a de estudar as experiéncias de outros
paises e os resultados obtidos com a avaliagdo. Entre os anos de 1983 e
1988, houve uma sucessdo de semindrios e encontros de estudos nos
quais se confrontaram os sistemas europeus (Suécia, Inglaterra e Alema-
nha), americanos e japoneses.7 O que interessava principalmente nessa
época era 0 aspecto institucional (que estruturas existem nestes paises?
qual é o papel do avaliador?) e o metodoldgico (como se faz a avalia-
¢do?), tudo sintetizado na resposta as famosas cinco perguntas que cada
avaliacdo devia fazer: “quando?”, “onde?”, “por qué?”, “para quem?” e
“0 qué?”. E as publicagbes eram cheias de tipologias e de discussdes
sobre as opgdes metodoldgicas.8

A situacdo que despertou maior interesse foi a dos Estados Uni-
dos, onde a experiéncia de avaliacdo pluridecenal das politicas publicas
(Guba & Lincoln, 1989, falam de quatro geracdes de avaliagdo)9 fir-
mou-se gracas a tradigdo pragmaética e empirica da cultura americana e
ao prestigio que o organismo do Congresso soube conquistar no que se
refere a esta funcdo: o General Accouting Office (Gao) e a Program Eva-
luation Methodology Division, dirigida por Eleanor Chelimsky.10 Em
particular, foram atentamente estudadas neste periodo as origens da “ex-
periéncia social” (Campbell, 1969): discutiram-se projetos particulares,
como o da imposigdo negativa de New Jersey ou do Great Housing Ex-
periment (Monnif.r, 1987, p. 39 e 65) e 0 debate sobre a implementation
(Pressman & Wildavsky, 1973; Bardach, 1977).

Inicialmente, prevalece uma opinido mais gerencial,11que procura
remédios para a ineficiéncia do Estado (visto como fornecedor dos bens
publicos) na comparacdo entre 0 modo como Estado e empresas forne-
cem 0s respectivos servigos ao publico. O argumento que vem sendo
usado é o da diferenca dos controles entre empresas e Estado: enquanto
as empresas sdo sujeitas ao controle de qualidade imposto pela concor-
réncia, sob pena de desaparecer do mercado, o Estado poderia se perpe-
tuar na ineficiéncia, pela falta de um controle equivalente. Mas o remé-
dio — este é 0 ponto — teria sido inventado, e € o da avaliagdo, que per-
mite ao Estado comparar os efeitos obtidos com os objetivos prefixados
e corrigir as eventuais alteracdes. Conforme este paralelo, leva-se adian-
te a idéia de que tudo depende da avaliacdo das politicas (equiparada a
clareza dos objetivos e sua tradugcdo em indicadores que possam fornecer
a base para um confronto experimental).

Pode-se dizer que o espirito deste periodo esteja bem representado
pelo relatério do Commissariat Gér.éral du Plan de Deleau (1986), que
dizia, entre outras coisas, que avaliar uma politica significa reconhecer e
medir seus efeitos. E uma colocagdo que favorece as tematicas da efi-
ciéncia das politicas publicas e um melhor uso do orgcamento, que se
encontra impedido na complexidade da situacdo observada.



Esta formulacdo trouxe consigo a proposta do modelo “experi-
mental” — considerado modelo “cientifico” por exceléncia — que se
baseia na mensurabilidade e validade externa dos resultados (repro-
dutibilidade), e que recorre, sobretudo, ao trabalho de consultores exter-
nos, que devem ser experts nas técnicas de avaliacdo (sondagens, 0s
quase-experimentos, etc.) e objetivos (ou seja, independentes).

Desse modo, embora a idéia da avaliacdo se tornasse conhecida
como uma maneira de enfrentar a crise do Estado, ela envolvia apenas
dois tipos de atores: os politicos enquanto (¢ na medida em que)
aceitassem a exigéncia de uma forma diferente de atuacéo (fazer progra-
mas em lugar das leis de principio) e os avaliadores, especialistas exter-
nos cuja caracteristica principal seria a de serem detentores de uma me-
todologia. Deixava-se, ao invés, a sombra, a contribuicdo da funcéo
publica; isto por uma espécie de subavaliacdo de seu valor (menor do que
o dos que decidem e o dos especialistas) e da pouca consideracdo por sua
capacidade de reforma.

Esta atitude encontra espetacular correspondéncia na posi¢do de
recusa da avaliacdo por parte dos “enarcas”, descrita por Leca. Eles po-
dem perfeitamente dizer que a avaliagdo é inutil, porque ndo traz resulta-
dos concretos, e baseia-se em uma expertise pouco rigorosa (a sociolo-
gia, como ciéncia pouco exata, em contraposi¢cdo ao direito administra-
tivo e econdmico, doutrinas mais duras ja em uso junto a administragdo).
Porém, pode-se também encontrar a aquiescéncia de alguns funcionarios
que, ndo podendo se opor a avaliagdo, acham, porém, que ela deva ser
confiada a especialistas e ndo querem ser condicionados.

A posicao da administracdo é rapidamente contraposta a uma po-
sicdo diferente, baseada em uma caracteristica da avaliacdo, que é a de
ser um “instrumento de qualidade democratica” (Viveret, 1989 e 1991)
e que vincula a avaliagdo a solugdo dos problemas politicos nacionais. O
tema foi abordado pela primeira vez pelo Observatoire de la decisior,
publique (uma associacdo dos cidaddos organizada por Patrick Viveret)
na Convencdo “La démocratie dans la société complexe” organizada
pelo Nouvel Observateur, em 1986. O problema ao qual se refere é o de
superar a auséncia do pluralismo de uma situacdo, na qual prevalece o
monopdlio da expertise caracteristica das grandes corporacdes. Isso signi-
fica, antes de ftido, garantir a publicidade e a transparéncia das avalia-
cdes, para favorecer um esclarecimento do debate publico sobre as
grandes opcdes da agdo governativa (a este proposito sdo freqlientemente
lembrados os dois Artigos da Declaracdo dos Direitos Humanos, precur-
sores, poder-se-ia dizer, da avaliagdo ex-ante concomitante a ex-post, o
Art. 14, que estipula que os cidaddos possam constatar a necessidade da
sua contribuicdo fiscal e controlar [suivre] o seu uso; Art. 15, segundo o
qual “a sociedade tem direito de pedir explicacBes sobre como foi em-



pregado o dinheiro pablico”). Em segundo lugar, favorecer a colaboracéo
entre os 6rgdos que fazem a avaliacdo: evitar que existam feudos, criar
um mercado de avaliacdo, um confronto cooperativo.

Deste modo, sustenta Viveret (1989, p. 58), seria possivel fazer
um “bom uso do atraso francés”. Enquanto latecomer, a Franca poderia
aprender com as experiéncias positivas dos outros paises e superar 0s
préprios limites. Viveret da alguns exemplos: a importancia do papel do
Parlamento em promover a avaliacdo, tanto nos Estados Unidos quanto
na RFT (Republica Federal Alemad), diante do escasso envolvimento do
Parlamento francés; o favorecimento dos usuérios nas inspecdes japone-
sas, em comparacdo com a indiferenca francesa no assunto; a diferenga
entre avaliacdo e controle administrativo que ocorre em todos os paises,
enquanto na Franga tende-se ainda a os identificar; a faléncia das abor-
dagens positivistas e tecnocréticas dos paises hd mais tempo envolvidos
nestas praticas, enquanto na Franca eles tém o exemplo recente do
favorecimento do relatorio Deleau.

Para Viveret, a avaliacdo serve sobretudo para alimentar o debate
democratico e reforgar os contra-poderes. Ele faz, de fato, uma distincdo
entre a funcdo de avaliar, que é a funcdo politica de “atribuir um valor”
as acdes desenvolvidas, e a fungdo técnica dos especialistas, que é a de
facilitar a atribuicdo de valor. Assim, ele critica tanto as abordagens
experimentais da avaliacdo quanto as politicas de racionalizagdo (como
a Rcb) por serem portadoras de uma “visdo exclusivamente metodolégi-
ca”, que esquece a “dimensdo politica” (1989, p. 46). Esta Gltima, ao
contrério, viria ajudada pela dimensdo do pluralismo, seja no sentido de
envolver mais pessoas e mais instituicdes, seja em colocar a prova 0s
diversos métodos dos pesquisadores.

Esta posi¢cdo suscita dois tipos diferentes de reacdo nas figuras
institucionais que estamos observando. Insistindo na dimensdo politica
da avaliagdo, ndo se consegue realmente uma abertura nas forcas da
Administragcdo Publica. Apelando a cooperacgdo e ao confronto pluralista
entre as diversas abordagens, obtém-se a simpatia dos especialistas, mas
ndo se entra plenamente no seu debate.

Contemporaneamente, porém, assiste-se a um movimento diferen-
te entre estes ultimos (reunidos em centros de pesquisa privados ou uni-
versitarios, ou em cabinets d ‘audit privados),12 que, nesse meio-tempo,
responderam em grande nimero os appels d oJfre de avaliacdo das varias
entidades publicas. A sélida tradi¢do de estudos organizativos que se tem
sobre os ombros (com as diferentes abordagens estratégicas, sistemati-
cas, etc.), assim como os primeiros estudos de avaliacdo realizados e as
experiéncias estrangeiras estudadas, levam a uma rapida discussdo do
modelo experimental e a elaboracdo de outras abordagens.

Nesta situacdo, exerce uma grande influéncia a posicdo de Eric



Monnier, diretor do Ceops (Conception d'évaluation pour les organisa-
lions et les politiques publiques — junto a Ecole Nationale des Travaux
Publics) e autor de um livro que € o Gnico manual sobre esta matéria pro-
duzido na Franga (M onnier, 1987). Monnier critica o paradigma experi-
mental, porque nele os avaliadores sdo levados a ser cientistas tout court
que perseguem critérios da reprodutibilidade e de validade externa, dei-
xando aos politicos a analise das conseqliéncias da sua avaliagdo, contra-
pondo-lhes o paradigma “endossistémico”, que se baseia em pressupostos
alternativos e se inspira na corrente da avaliacdo qualitativa de autores
como Patton Scriven, Cronbach, etc. (cfr. também, Duran & Monnier,
1992, p. 245). Seguindo esse paradigma, dada a complexidade das “ma-
quinas vivas”, cada informacdo deve ser relacionada a complexidade
irredutivel do sistema e ndo pode ser reduzida a um conjunto de observa-
¢Oes separadas que tenham validade externa (M onnier, 1990, p. 135). A
avaliacdo sera, portanto, “endoformativa” quanto as suas metas e “plu-
ralista” quanto aos sujeitos: terd de envolver os varios atores de uma
politica, dos que decidem aos funcionarios, aos interessados ou benefi-
ciarios, e exigira um especial savoir-faire dos “encarregados da avalia-
cdo” (termo preferido ao de avaliadores) que terdo de agir, além de como
metodologistas, também como mediadores, sempre proximos das partes
em causa, para facilitar as relacBes reciprocas. De fato — segundo
Monnier (1987, p. 156) — a avaliacdo “serve para clarificar as situagfes
novas, lutar contra a entropia social, que pode paralisar a vontade mais
determinada, e, também, para evitar que 0s processos iniciados se inter-
rompam bruscamente ou sejam bloqueados por conflitos sem solugéo”.
E, prestando atencdo a mudanca de contexto e as relages que se estabe-
lecem entre os atores no préprio decorrer da acdo, esta tende a focalizar
um processo de aprendizagem coletiva (M onnier, 1992, p. 6).

A posicdo “pluralista” de Monnier e a “democratica” de Viveret
coincidem quando ambos rejeitam a idéia de confiar a avaliagdo a orga-
nismos externos de especialistas, e prop6em que a avaliagdo seja confia-
da a um grupo ad hoc — para quem foi criada a expressao “instancia da
avaliagdo” — composto de internos e externos (politicos, usuarios e “en-
carregados da avaliacdo”). A primeira referéncia a “instancia da avalia-
cdo” esta presente no Relatério de Viveret (1989, p. 29), do qual tratare-
mos no proximo paragrafo; mas Monnier ja havia falado de “avaliacdes
pluralistas” na segunda parte do seu manual. Uma conceituacdo mais
ampla s6 vai ser feita em 1990, na declaragdo que Monnier (1990, p. 124
e seg.) fara em um seminario sobre avaliagdo organizado pelo Commis-
sariat Général du Plan e pela ENA. Como veremos, receberd uma san-
cdo oficial no I Relatorio do Conseil scientijique de 1%valuation. Com
isto, porém, estamos em uma outra fase da nossa reconstrugéo.
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4. Do dizer ao fazer: fases de um processo de decisdo

O problema sofre uma aceleracdo decisiva em direcdo a uma fase
operacional com o Governo Rocard que, assumindo no inicio de 1988,
indica entre os proprios objetivos “um dever de avaliacdo das politicas
publicas”. Rocard, entre outros, provém da Inspection des Finances e pre-
tende valorizar as capacidades do Commissariat General du Plan.130 seu
governo é, assim, caracterizado pela tentativa de associar setores importan-
tes da Administracdo Publica a politica de modernizacdo do Estado e, nes-
se sentido, ele associa a avaliagdo ao conceito chave da responsabili-
dade,} que deve inspirar o comportamento de toda a funcdo publica. (A
circular de 23/2/1989, que fixa os critérios desta a¢do, diz: “ndo pode exis-
tir autonomia sem responsabilidade, nem responsabilidade sem avaliagdo”).

S&o duas as novidades importantes desta fase, na introducdo da
avaliacdo, como pratica generalizada do Estado. A primeira é a institui-
cdo cada vez mais frequente das comissbes de avaliagdo setoriais, que
dizem respeito ao funcionamento de organismos (como a universidade, a
pesquisa, a saude) ou a atuagdo de politicas (como a formagdo profis-
sional ou a cidade) ou a leis que tenham incorporado um mecanismo de
avaliacdo.

Este ultimo aspecto é particularmente importante. Comega-se, de
fato, a aprovar um novo tipo de instrumento legislativo, que se aproxima
dos programas americanos. A primeira lei deste tipo é a do revenu mini-
mum d insertion,15que estabelece que os seus dispositivos de aplicacdo
sejam avaliados apds quatro anos. Mecanismos de avaliacdo semelhantes
sdo previstos também em outras leis, como a sobre o aborto, a lei sobre
crédito-educacdo (n“ 679, de 1990) ou a Loi d'orientation sur la ville
(1.91/1991).

A segunda novidade refere-se a criagdo de um sistema de avalia-
¢do central que visa amplificar as iniciativas tomadas e generaliza-las a
nivel interministerial: diz respeito ao conjunto das politicas governativas
e pretende evidenciar as suas inter-relagbes. Este desenvolvimento é pre-
cedido pelo pedido feito por Rocard a Viveret de preparar, no més de
maio de 1989, algumas propostas para colocar em andamento procedi-
mentos e dispositivos de avaliagdo das politicas publicas.

Nesta carta de nomeacdo (22/7/1988), Rocard aponta 0s motivos
que o inspiraram: “integrar a dimensdo do meio-termo tanto na acéo do
Estado quanto no debate e na intervencdo da sociedade politica e civil”
(isto significa ter em conta o conhecimento dos processos de implemen-
tation e das estratégias dos atores); “modernizar os instrumentos da inte-
ligéncia politica” da Franca (é o seu modo de definir a reforma do Esta-
do). Ele sugere, assim, a Viveret trabalhar junto aos “responsaveis pela
administracdo, que refletiram sobre o tema da avaliacdo, assim como



junto aos laboratorios de pesquisa e aos atores da sociedade civil e politi-
ca, em particular o Parlamento, cuja participacdo € indispensavel ao
sucesso deste projeto” (o apelo ao Parlamento tem o sentido da cons-
tatacdo de escasso envolvimento e de um auglrio mas, cCOmo veremaos
em seguida, ndo sera entendido no sentido taxativo).

Daqui nasce o Relatério Viveret (1989), que é centrado em dois
temas-objetivo da democracia (transparéncia e pluralismo) e na eficacia.
Ele contém uma sintese das experiéncias de avaliagdo, sobretudo as dos
Estados Unidos e dos primeiros passos franceses; retornando a oposigéo
entre “interesse metodolégico” e “interesse politico”. Faz, depois, o resu-
mo da situacdo institucional existente e propde, enfim, um conjunto
articulado de organismos.

Em particular, o Relatério prevé a realizacdo de um mercado de
avaliagdo. A organizacdo pluralista da demanda deveria compreender
tanto um polo governativo (Conseil interministeriel de Vevaluation)
quanto um po6lo publico independente (Conseil national de Vévaluation,
que seria chefiado pelo Parlamento e outros 6rgdos como a Coar des
comptes), que teriam a possibilidade de utilizar o auxilio de dois organis-
mos comuns (0 Conseil scientijique de | ®valuation, composto por espe-
cialistas, e o Fond national de Vevaluation, para a gestdo financeira).
Quanto a oferta pluralista de avaliagdo, esta deveria provir da adminis-
tracdo, dos 6rgdos de jurisdigdo administrativa, do Parlamento, e do pré-
prio Cse, além de outras entidades publicas independentes e, natural-
mente, dos centros de pesquisa académicos e privados.

Poucos meses depois, em 22/1/1990, é publicado um decreto sobre
a avaliacdo (n° 90/82), que contempla grande parte dos instrumentos pre-
vistos no Relatério Viveret, com a exclusdo significativa do p6lo inde-
pendente da demanda. Depois de ter definido o objetivo da avaliacdo de
uma politica publica, de um modo ainda um pouco nebuloso (“Pesquisar
se 0s meios juridicos, administrativos ou financeiros colocados em fun-
cionamento permitem produzir os efeitos esperados por esta politica e
atingir os objetivos para os quais sdo destinados, Art. 17), e depois de ter
limitado o alcance da publicidade da avaliacdo, estabelecendo que podem
Ihe ser submetidos todos os campos da atividade administrativa, salvo os
de carater secreto (Art. 2), o decreto individualiza os organismos subme-
tidos a avaliacdo e os seus objetivos especificos.

S&o, assim, instituidos trés novos organismos:

. O Comité interministeriel de Vevaluation (Cime), que é formado

pelos representantes dos seis ministérios mais envolvidos (financas,
or¢camento, reformas administrativas, etc.). Ele é encarregado de “desen-
volver e coordenar as iniciativas governamentais em matéria de avaliagédo
das politicas publicas”, tendo em conta que tais iniciativas podem vir de
um ou mais ministérios, ou ainda, de outros organismos como o Conseil
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d 'Etat, 0 Cour des comptes e 0 Médiateur de la Republique (e ndo, note-
se, do Parlamento — um problema que voltaremos a discutir), e que as
iniciativas deverdo ser apresentadas sob forma de projetos de avaliacéo,
que indiguem a modalidade de atuacdo e a escolha dos operadores publi-
cos ou privados encarregados de proceder a avaliagcdo (Art. 2, c. 4);

» O Fond national de Vévaluation (Fnde), cujos créditos sdo ins-
critos no orcamento do Primeiro-Ministro e geridos pelo Commissariat
General du Plan\ e

« O Conseil scientifique de Vévaluation (Cse), que é o érgéao de ca-
rater cientifico encarregado de “favorecer o desenvolvimento dos méto-
dos de avaliacdo”, de “definir uma deontologia na matéria” e de “asse-
gurar a qualidade e a objetividade dos trabalhos que usufruem dos fun-
dos do Fnde” (Art. 8, c.l). Ao Cse é também atribuido um objetivo, nédo
muito preciso, de “formacdo de especialistas” e de desenvolvimento
(Art. 9).

O acordo que o Governo encontrou, do qual o Presidente Mitte-
rand foi o mediador, baseia-se nos seguintes pontos. Em primeiro lugar,
sendo o Cime o principal constituinte das avaliacGes, insistiu-se no tema
da avaliacdo como instrumento para uma coordenagédo das atividades dos
diversos ministérios. De fato, freqiientemente, os efeitos ndo previstos de
uma medida ministerial sdo sempre aqueles que sdo também da compe-
téncia de outros ministérios e é necessario abolir estas barreiras de com-
peténcia e conhecimento. O presidente do Commissariat Général du Plan,
De Foucauld (1992, p. 20), disse, a propésito, que “procura-se levar em
consideracdo as politicas cujas colocacdes sdo de carater humano, social
e financeiro ao mesmo tempo”.

Em segundo lugar, é atribuido um papel importante ao Commis-
sariat Général du Plan. Ele desenvolve uma atividade de elaboracéo e de
coligacdo, como secretario do Cime, e assegura a comunicagao entre o
Cime e o Cse (este ultimo, sobre o qual falaremos depois, funciona no
mesmo local). Entretanto, o Commissariat administra o Fnde e a quota
de financiamento das avaliagbes a cargo do Cime (trata-se de 50% do
custo: 0s outros 50% ficam a cargo dos ministérios ou dos 6rgdos que
pediram a avaliagéo).

Em terceiro lugar, constituindo s6 o Cime, e ndo o Cne, 0 Execu-
tivo ndo teve a preocupacdo de “garantir-se, sozinho, as condi¢Ges da
avaliacdo da propria execugdo” — como insinua em tom de brincadeira
0 Cse (1992, p. 19). Trata-se de um velho problema levantado varias
vezes durante os debates que precederam as escolhas governativas:
temia-se, de fato, que “o Executivo, sob a aparéncia de avaliar e de se
fazer avaliar, [desempenhasse] todos os papéis” (Fraisse, 1988, p. 61).
Esta particularidade, bem francesa, ndo deve porém serjulgada a priori.
Se pode ser verdade — como escreveu o Conseil économique et social



(1991)16 — que assim se expresse “uma duvida sobre a capacidade do
movimento de avaliacdo de se afastar efetivamente de uma certa tutela
por parte do Executivo”, é ainda mais verdadeiro que um impulso do alto
como o vindo da Presidéncia da Republica e do Primeiro-Ministro, tenha
condigdes de envolver outros organismos ainda hesitantes (além de cons-
truir uma extraordinaria medida de auto-reforma).

O problema diz respeito sobretudo ao relacionamento com o Par-
lamento. Este ndo havia dado sinais positivos na matéria. Existia, desde
1984, um organismo de avaliagdo ex ante (Oects, Officeparlamentaire
d 'évaluation des choix technologiques et scientifiques), que, porém, nado
era muito ativo.17 Ndo haviam sido apresentadas iniciativas parlamen-
tares de avaliacdo ex post (uma estatistica apresentada no Relatério Vi-
veret mostrava que o Parlamento tinha comissionado 0,5%!). O substan-
cial desinteresse dos deputados levou a idéia de que eles — também em
virtude da reforma da descentralizagdo — dessem mais ouvidos aos poli-
ticos locais do que aos politicos nacionais, e que, no relacionamento com
0 seu publico, fossem penalizados por se preocuparem com 0 or¢camento
e outros negdécios gerais.

Todavia, depois do decreto de 22/01/90, as coisas mudaram tam-
bém devido ao impulso dado pelo presidente da Assembléia Nacional,
Laurent Fabius. A Assembléia tomou duas iniciativas, que indicam a sua
boa vontade em dar instrumentos de controle da atuacéo das leis por ela
langadas (Conseil économique etsocial, 1991, p. 38). A primeira trata do
“controle dos regulamentos de aplicacdo das leis”, para evitar as defor-
mac0Oes do espirito das leis nessa fase legislativa ulterior. A segunda trata
da criagdo de “missdes de informagdo temporaneas sob condigbes de
aplicacdo de uma legislacdo”. Estas missGes podem ser comuns a mais
comissBes permanentes. Esta previsto que a cada ano sejam postas em
acdo duas ou trés e que durem seis meses. Em 1990, foram criadas mis-
sOes sobre a legislagdo urbanista e sobre moradia e bioética.

Em conclusdo, com o decreto de 1990, ndo se quis criar um siste-
ma importante para reorganizar toda a administracdo — como estava po-
tencialmente previsto no Relatdrio Viveret.18 Todavia, as mudancgas pre-
vistas sdo bastante grandes para influenciar o comportamento de muitos
orgdos. Em pouco tempo todos (muitos, segundo uma opinido que circula
em ambientes oficiais) concordardo com a avaliagdo. Quem era favora-
vel, comegou rapidamente a trabalhar, como a Inspection desfmances,
que fez da avaliagdo um instrumento da prdépria modernizagdo. Quem
tinha davidas, como a Cour des comptes, comecgou a rever alguns dos
proprios comportamentos em matéria, por exemplo, de publicidade. E os
orgdos aos quais foi oferecida a possibilidade de utilizar os servicos do
Cse, como o Médiateur ou o Conseil economique et social, ndo deixaram
escapar a oportunidade.
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5. O aparelho institucional em acdo:
0 mecanismo Cime-Cse

Com dois anos de distancia, dispomos de dois relatdrios do Cse
que, além de prestar contas da prdpria atividade, difundem — como esta-
va preestabelecido — as experiéncias existentes e fornecem elementos
sobre a qualidade da avaliagéo.

“O Cse — diz o Art. 1 do decreto 90/470 de 7/6/1990 — é com-
posto de onze personalidades nomeadas por decreto pelo Presidente da
Republica e escolhidas em virtude da competéncia em matéria de avalia-
¢do ou no campo das ciéncias econdmicas, sociais e administrativas.” 19
O orcamento do Cse prevé somente quatro postos de trabalho: dois diri-
gentes (rapporteur général, rapporteur général adjoint) e duas secreta-
rias. As atividades do Cse podem estar entre as que incidem diretamente
sobre as avaliacBes singulares propostas pelo Cime e financiadas pelo
Fnde (para as quais sdo previstos os pareceres iniciais e finais), e aque-
las que sustentam a atividade da avaliacdo em geral: documentacdo sobre
sistemas de avaliacdo estrangeiras, pesquisa e formacdo. No que diz res-
peito a formacdo, o Cse somente pode participar das iniciativas em co-
mum acordo com outras administracdes e introduzir a avaliacdo nos cur-
sos das universidades e nas Grandes écoles.20

O | Relatério (Cse, 1992) tem um titulo que parece dizer mais
respeito ao encerramento da fase preparatoria do que aos novos desen-
volvimentos: “A avaliacdo: da especialidade a responsabilidade”. Ele se
refere ao primeiro ano de atividade no qual, tardando a vir o impulso dos
projetos de avaliacdo do Cime, o Cse dedicou-se a recolher dados do que
existia em todas as administrages e lancar as bases para um trabalho
futuro. O Il Relatério (Cse, 1993) tem por titulo A avaliacdo em desen-
volvimento e testemunha, outrossim, o avango impetuoso que veio logo
em seguida aqueles primeiros passos, seja como atividade do Cse, seja
como influéncia do seu trabalho (isso se refere tanto as politicas subme-
tidas a avaliacdo quanto ao envolvimento de novas administrages des-
centralizadas, sobretudo as regionais — cfr. Cse, 1993, pp. 91-120 e 87-
90). Sdo documentos de trabalho, cheios de informacdes e de reflexGes
in progress, que introduzem um novo estilo na literatura da Admi-
nistracdo Publica francesa. A leitura conjunta dos dois relatérios permite
reflexBes interessantes sobre o modo pelo qual o trabalho de avaliacéo
pode funcionar como instrumento de reforma do Estado.

O que mais nos surpreende no | Relatério — sobretudo se temos
em mente a historia contada até aqui — é o imponente inventario das
instituicdes e servicos competentes em matéria de avaliacdo: cerca de vinte
e quatro, das mais gerais, como a Assembléia Nacional, as mais setoriais,
como a pesquisa, as universidades, a formacéo profissional e as de Minis-



tros (industria, agricultura), e de programas individuais (0 Rmi). A im-
pressdo que se tem, entretanto, é que hd uma difusdo generalizada da
avaliacdo, o que €, na realidade, mais uma ampliagcdo das missfes de ins-
pecdo e controle existentes em cada um desses organismos do que uma
nova visdo capaz de sugerir uma efetiva reorientacéo.

Vejamos, entdo, como funciona o mecanismo interministerial de
demanda de avaliagdo. Ele é acionado pela escolha, por parte do Cime, dos
temas apresentados pelas varias administracdes e pela sucessiva apre-
sentacdo de projetos de avaliacdo por parte do Commissariat General du
Plan, que age como secretariado do Cime (Cse, 1992, p. 69). O projeto de
avaliacdo indica qual é a politica a ser avaliada e qual a finalidade a que
se propde, em vista de que possiveis reformas. Esta é uma passagem bas-
tante delicada. De fato, o Cime e 0 Commissariat General du Plan tive-
ram em todo o processo um grande peso (que se discute pouco) e que
deriva do modo pelo qual vem formulada a demanda de avaliagdo: a cons-
trucdo do objeto de andlise. S6 Monnier acena diretamente ao “insufi-
ciente profissionalismo” (...) dos envolvidos que, na maioria das vezes,
sdo incapazes de formular um pedido de avaliagdo claro que explicite a
légica de acdo e a problematica de avaliagdo” (1992, pp. 161-62). Mon-
nier lamenta, sobretudo, a discrepancia entre um mecanismo de avalia-
¢do, inspirado no pluralismo (institucional e metodolégico), e o fato de
que “a maior parte dos projetos adotados pelo Cime sdo redutiveis, sem
ddvida, ao paradigma ‘gerencial’” (1992, p. 160), e atribui esta prefe-
réncia a uma maior afinidade e percepcdo dos funcionarios das adminis-
tragGes envolvidas. Agora, mesmo que isso ndo seja sempre verdade,2l
poderiamos propor que o Cse intervisse também nesta fase, apesar de ser
mais politica e menos metodoldgica.

Os primeiros “projetos de avaliacdo” lancados com esses procedi-
mentos, em 1990, foram os cinco seguintes: 1) sobre politica de insercéo
dos adolescentes em dificuldades: propfe acompanhar os adolescentes
por varids anos, e tera, portanto, uma certa duragdo (diz respeito aos
Ministérios da Justica e dos Assuntos Sociais); 2) sobre a reabilitacdo de
casas populares, particularmente as construcdes j& existentes, para veri-
ficar se € melhor reforméa-las, demoli-las, etc. (a cargo dos Ministérios
da Habitacdo, Financas e da coletividade local); 3) sobre um programa
de reorganizagdo do curriculo escolar (a cargo dos Ministérios da Cul-
tura, Juventude e Esportes, Educacdo e da coletividade local); 4) sobre o
acesso da populagdo mais carente aos servigos publicos; 5) sobre o im-
pacto da informéatica na administracéo.

Em 1991, os projetos de avaliagdo foram sete. Trés propostos pelo
Cime: sobre a politica da luta contra as drogas e a toxicodependéncia;
sobre a administracdo das zonas Umidas; sobre seguranga nas estradas.
Quatro foram propostos pelo Conseil economique et social: sobre “poli-



tica de ajuda na localizacdo das atividades nas zonas de conversdo”;
sobre “eficacia econdmica e social de ajuda aos aluguéis™; sobre “politica
de luta contra a miséria”; e sobre “intervencdes do Estado a favor dos as-
salariados com mais de 55 anos” (Cse, 1993, pp. 20-23).

Como observa o relator geral do Cse, Perret, Bernard (1993, p.
74), por mais importantes que sejam os argumentos objeto destas deman-
das de avaliacdo, eles ndo sdo prioritdrios — sobretudo do ponto de vista
do orcamento estatal. Outros fatores desempenham, portanto, um papel
na decisdo de pedir uma avaliacdo. Perret faz uma lista significativa: em
primeiro lugar, estdo os problemas de identidade e de legitimidade de
administracdes frageis, que querem redefinir os termos da sua colabo-
ragdo com outros mais fortes (é o caso dos adolescentes em dificuldades,
da toxicodependéncia e da seguranca nas estradas).

Em segundo lugar — o que vai no sentido da inversdo da ordem da
qual falamos no inicio — pede-se uma avaliacdo para reformular os
objetivos considerados pouco claros, como no caso do recebimento das
pessoas prejudicadas nos servigos publicos (uma politica que nédo existia
como tal antes que se decidisse avalia-la) ou nos da luta contra a pobreza;
ou, entdo, para dar importancia a projetos que ndo gozam de uma forte
sustentagdo, como no caso da informética na administracdo, que, mesmo
sendo objeto de velhas diretrizes, ndo constituia uma prioridade do Co-
verno. Trata-se, portanto, de administracdes que souberam entender um
novo desafio representado pela avaliagdo e decidiram ser responsaveis e
participar.

Por dltimo — diz Perret — v&m 0s casos nos quais canonicamente
existe a preocupacdo com a eficacia de uma politica (é o caso da politica
de reabilitacdo das casas populares).

Estes fatores constituem motivagdes que o Cse deve ter em conta
no desenvolvimento do proprio trabalho. Como vimos, o decreto atribui
a ele a tarefa de “desenvolver os métodos de avaliagcdo e definir uma
deontologia na matéria” (Art. 8). O Cse nédo faz auto-avaliagfes22 e nem
mesmo elabora as préprias metodologias. Ele, alids, diz que cada caso
particular requer métodos e analises diferentes.

Encontramo-nos frente a uma interpretacdo do préprio papel do
Cse, depois de ter sido feito um cuidadoso balanco da situagdo da avalia-
¢do na Franga. A sua primeira constatacdo foi que, apesar de na Franga
existirem tantos centros de pesquisa e institui¢es,23 ndo existia — ao
contrario dos paises nos quais a avaliagdo nasceu e tem uma sélida tra-
dicdo — uma profissdo de avaliacdo identificada por métodos, paradig-
mas de conhecimento e associa¢des profissionais. Mas teria sido fanta-
sia querer fazer nascer de imediato uma tal corporagdo (cautela também
quanto aos objetivos de formacdo) e impor do exterior e do alto os crité-

rios de uniformidade. Entretanto, esperava-se que aquele pluralismo fos-



se uma vantagem da situacdo francesa que ndo podia ser desprezada: “A
inclusdo de praticas diferenciadas e heterogéneas — escreveu Monnier
(1992, p. 161), que nessa altura se transformou em membro do Cse —
fazem dela um sistema aberto e suscetivel de evolucdo e adaptacdo”. Por
todas estas razdes, era muito mais sébio limitar-se a procurar criar siner-
gia entre as diversas realidades, individualizando algumas simples orien-
tacGes que pudessem permitir um acimulo de experiéncia e uma troca
entre todos 0s que se empenharam no campo da avaliacéo.

Mais ainda , 0 mesmo modelo institucional seguido — da instancia
de avaliacdo que, veremos mais a frente, associa internos e externos e
propbe modificagcdes na atividade do Governo — comporta a colabora-
¢do de pessoas de diferentes proveniéncias institucionais, diferentes com-
peténcias e diferentes interesses. Trata-se, portanto, de encontrar um
modus operandi que favoregca um processo interativo de conhecimento
coletivo e que sirva para melhorar a politica.

Isto € o que 0 Cse chama “qualidade da avaliagdo”. Depois de ter
escrito na abertura do Il Relatério (Cse, 1993, pp. 6-11) que a escolha
das cinco famosas perguntas fosse deixada a cargo de quem fara a avalia-
¢do — além de depender do carater da politica que é avaliada e das indi-
cacles do projeto de avaliagdo —, o Cse mantém o seu objetivo de indicar
trés diretrizes que dizem respeito aos métodos de analise, a deontologia
e a utilidade da avaliacdo. Para cada uma delas procura a possibilidade
do encontro entre o pluralismo dos sujeitos e métodos, de um lado, e a
universalidade das aplicacdes e dos destinatarios, de outro (Cse, 1993,
pp. 122-129).

Observando mais de perto, comegaremos pelos métodos. Aqui
vém individualizados varios critérios. Se as abordagens sdo as mais vari-
adas, convém que elas sejam explicitadas (“transparéncia dos métodos”).
Devem ser escolhidas amostras representativas de uma populacdo ou
casos que se prestem a comparages com outras situagfes e outros con-
textos (“possibilidade de generalizagdo”, seja com métodos estatisticos
ou comparativo-analdgicos). As teorias devem ser levadas a uma légica
casual (que, note-se, “pode ir da analise das correlagdes entre o que é
possivel medir a interpretacdo de processos e acOes e a explicitacdo dos
sistemas”) (Cse, 1993, p. 11) e devem excluir os sistemas de recolhimento
de dados viciados em pressupostos metodoldgicos (confiabilidade). Os
resultados ndo devem ser influenciados pelas preferéncias ou pelas posi-
¢Oes institucionais dos responsaveis pela avaliacdo (objetividade). Séo
principios evidentes, algumas vezes expressos com uma terminologia um
pouco cientifica, outras vezes com grande visdo. Nenhum método deve
ser excluido por principio, todos devem justificar — ou pelo menos, tor-
nar explicitas — as préprias escolhas, através dos resultados do préprio
trabalho.24
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Por outro lado, se pensamos que na instancia ndo existem apenas
as metodologias mas também — como veremos — pessoas interessadas,
por vérias razdes, na politica de avaliacdo, estas sugestdes servem tam-
bém para facilitar o relacionamento entre os pesquisadores e outros
membros da instancia, evitando que os primeiros usem de modo arro-
gante a sua competéncia em relagdo aos outros.

No que diz respeito a deontologia, ndo nos referimos a um princi-
pio abstrato de separacdo entre politicos, administradores e técnicos (ou
entre os que decidem, implementadores e avaliadores), se bem que, no
caso concreto de um 6rgdo composto, que pelo fato de ter como objetivo
um melhoramento da politica, ndo se deve esquecer de se estar sempre
desenvolvendo uma atividade de carater cognoscitivo, enquanto se espe-
ra que outros déem andamento as propostas que parecam mais convin-
centes (Cse, 1993, p. 7).

A terceira diretriz deste programa é a da utilizagdo. As avaliacGes
— diz-se — devem ser “pertinentes”, devem ser cumpridas em um perio-
do breve que permita ter em consideragdo o processo de decisdo em cur-
so (na informatica levou dois anos e meio, o que foi considerado muito
tempo). Por outro lado, devem fornecer informacdes “compreensiveis e
Uteis”: no segundo parecer sobre a informatica, por exemplo, lamenta-se
que a avaliacdo seja muito timida nas propostas, como pouco “prospec-
tiva”, sobretudo, em relagdo as vantagens financeiras e, em geral, sobre
como a informética poderia ajudar nas decisdes.

O dltimo ponto, note-se, ndo se refere somente aos que decidem,
mas abrange também o publico e vem de encontro aquela exigéncia de
transparéncia que — segundo Viveret (1989) — era uma caracteristica
que a avaliacdo poderia trazer a democracia. “As reflexdes produzidas
pela avaliagdo — diz o Il Relatdrio (Cse, 1993, p. 127) — podem (...)
contribuir na formagdo do julgamento da opinido publica sobre a politica
avaliada e a sua informacdo sobre problemas sociais ligados a politica.”

E baseado nesses critérios que o Cse da um primeiro parecer sobre
0 projeto de avaliacdo e um segundo sobre o realizado na instincia de
avaliacdo que trabalhou com base naquelas indicagdes. N&o se trata de
meta-avaliagbes (a avaliacdo das avaliagcdes), mas somente de uma con-
tribuicdo ao aprimoramento da qualidade da avaliacdo, que significa pro-
fundidade no conhecimento dos fendmenos e capacidade de proposta de
reforma.

6. A instancia da avaliagao

Para cada avaliagdo forma-se uma instancia de avaliagdo composta
de dez a quinze pessoas — cujo nimero e identidade depende da avaliagéo



a fazer— interessadas nas politicas objeto da avaliagdo. Lamarque, Da-
niéle (1993, p. 80) identifica varias categorias — internas a administra-
¢do ou externas (como politicos, usuarios, associagdes) —, com base nos
conhecimentos que trazem. Para alguns, essa coligagdo é dbvia, como
nos casos dos representantes dos setores avaliados, dos membros das
instituicdes de coligacdo entre administragdo e usuarios, e dos especialis-
tas das disciplinas interessadas. Menos ébvio é para os membros dos cor-
pos de inspecdo, chamados “pelo seu conhecimento dos modos de fun-
cionamento e das técnicas de analise do setor administrativo”, e para os
“responsaveis pelo setor privado que atuem em campos comparaveis
aqueles que sdo objeto de avaliacdo”, que vém inseridos “pela sua
capacidade de relativizar as observacdes feitas a propdsito das politicas
publicas” (temos, aqui, um modo pratico de fazer a comparagdo entre
andlises de qualidade no setor privado ou publico, que deu origem ao
debate sobre a avaliacéo).

E evidente que a instancia de avaliagdo ndo deve ter uma exigén-
cia de representatividade total, coisa que — dada a complexidade e trans-
versabilidade das politicas em questdo — seria impraticavel. A preocu-
pacdo, ao contrario, é de que ela seja eficaz e possa trabalhar bem (sobre
este aspecto da questdo, o Cse também pode se expressar).

A clara opcdo pela participagdo dos internos — que deverdo vir de
mais de um ministério — justifica-se pela necessidade de utilizar sua
competéncia, sem porém serem condicionados pelo modo de colocar as
questBes da administracdo. De outro lado, este novo organismo, do qual
também os internos fazem parte, é autbnomo nas respectivas adminis-
tracdes e deve se comportar com imparcialidade e objetividade.

Quanto a presenca dos externos, ao contrario, deve envolver todos
0s pontos de vista “legitimos”, ou seja, aqueles dos usuarios, politicos,
associagdes e pessoas interessadas naquela politica, mas que ndo sdo re-
presentantes de um publico genérico, ou de um ndo melhor definido
interesse geral.

Em particular, a questdo da participacdo dos usuarios foi muito
debatida.2s E dificil que eles participem diretamente, e o tipo de repre-
sentacdo que se pode obter através das associagdes de consumidores, 0
Médiateur de la Republique, ou os politicos eleitos por eles, raramente €
satisfatorio. Sdo as administracGes com mais contato com 0s usuarios,
como 0s correios ou a policia — segundo Sylvie Trosa, rapporteur ad-
joint do Cse26 — aquelas que mais sentiram a necessidade da avaliacdo
e dela fizeram melhor uso.

Uma vez constituido e recebido o projeto de avaliagdo, a instancia
determina a metodologia que vira a seguir, 0s meios de utilizacdo, esta-
belece as tarefas e escolhe os “encarregados da avaliacdo”, entre eles os
que fizeram a prépria oferta (o Cse pode ainda dar um parecer sobre



quem é mais apto para conduzir estas andlises). Enfim, a instancia de
avaliacdo dirige e coordena os trabalhos das varias equipes de pesquisa
e formula as recomendac@es feitas pelo Cime.

A instancia da avaliagdo — mantém-se — é o maitre d'ouvrage,
em todos os aspectos da avaliacdo, até mesmo naqueles de qualidade e
metodologias, mesmo se nem todos 0s seus membros sejam metodoldgi-
cos. Isto significa que ndo ha um conhecimento privilegiado (aquele de
um pressuposto avaliador), mas um trabalho coletivo, no qual convergem
0s mais diversos conhecimentos. Por sua vez, isso permite redefinir o
papel dos encarregados da avaliagcdo que, além das proprias competén-
cias, terdo de compreender a complexidade dos jogos dos atores, e agir
como “facilitadores”, “animadores do debate”, etc. (Cse, 1993, p. 76).

A instincia de avaliacdo transforma-se, assim, em uma instancia
de pluralismo enquanto local de debate e procura de consenso. Trata-se
de um processo de conhecimento, no qual “a vivéncia coletiva de um
grupo cujos membros sdo constantemente levados a enriquecer 0s seus
conhecimentos e colocar em causa os fundamentos” (Lamarque, 1993,
p. 81), é possivel recriar novas sinteses entre competéncia e independén-
cia. E, depois, associando encarregados da avaliagdo, funcionarios e pu-
blico, pode-se criar um ambiente mais favoravel a aceitar e fazer aceitar
os resultados da avaliacéo.

Existe, em conclusdo, uma diferenca exata de funcGes e papéis. O
Cse da um parecer inicial e final sobre os métodos seguidos; a instancia
de avaliacdo desenvolve a avaliacdo e formula as recomendacgdes. Sobre
este relatorio de avaliagdo, o Cse da o seu segundo parecer, que é envia-
do — além da prdpria instdncia — ao Commissariat Général du Plan,
para que o mesmo chegue ao Cime, de modo que o Governo possa tomar
decisbes para as modificagdes que colocara em pratica.

Uma udltima questdo importante diz respeito a publicacéo dos rela-
torios. O problema n&o é a sua divulgacdo, que é assegurada pela Docu-
mentation francaise, mas a pouca divulgagdo que eles tém nos jornais e,
por conseqliéncia, na opinido publica (Viveret, 1992): nada comparavel
ao canal de televisdo especializado, que existe nos Estados Unidos, e a
influéncia da avaliagdo do Gao (General Accounting OJfice) sobre o de-
bate politico naquele pais. Mais uma vez, estamos diante de um problema
cultural da avaliacdo, que s6 pode ser enfrentado a partir das experién-
cias concretas que se fazem e da capacidade em falar a um publico mais
amplo.

7. Existe um modelo francés de avalia¢do?

E talvez legitimo, nesta altura, dar uma resposta a um ponto que



pode ter surgido na mente de algum leitor: isso de que falamos deve ser
considerado como modelo francés de avaliagcdo?

Antes de responder a esta pergunta, devemos fazer duas considera-
coes. A primeira é uma nota de cautela: apresentamos — é verdade — um
mecanismo que permite a varios atores aprender a arte do ajustamento e da
reformulacdo de uma politica, mas ndo estamos em condic¢des de dar um
parecer sobre a ajuda que a avaliagdo tenha, efetivamente, dado a decisdo
(ndo existe ainda um acompanhamento administrativo ou legislativo as pri-
meiras avaliacdes). Talvez seja melhor ndo esperar tanto. De Foucauld
(1992, p. 19) diz que o mérito principal do mecanismo é o de existir, e
que ndo é garantido que “o grande interesse pela avaliacdo seria 0 mes-
mo, se as autoridades que o quiseram tirassem as consequéncias que lhe
dizem respeito do seu desejo de fazer com que desempenhem um papel
importante para modernizar o Estado e ativar o debate democratico”.

A segunda consideracdo, ao contrario, acrescenta uma nota de oti-
mismo. A avaliacdo mostrou a sua capacidade de ser uma medida bi-
partisan, que favorece o didlogo: foi promovida na época da primeira
coabitacdo, foi instituida por um governo socialista e sobreviveu a mu-
danca de governo, com as elei¢bes de margo de 1993.

Se quisermos responder a pergunta sobre a existéncia de um mo-
delo francés, podemos seguir Perret que procura oferecer uma resposta
através de uma analise comparada dos sistemas de avaliagdo. Segundo
Perret, ndo se pode falar de um verdadeiro modelo francés, contraposto
ao modelo dominante a nivel internacional, de origens anglo-saxdnicas
(Perret, 1993, p. 61), sobretudo por causa da diversidade dos métodos
e estruturas que vimos caracterizar o panorama da avaliagdo na Franca.
Existem, porém, as tendéncias proprias a situacdo francesa, seja nos pro-
cedimentos (o mecanismo Cime-Cse e a instancia da avaliagdo), seja na
utilizacdo social que vem sendo feita da avaliagdo. Aqui, a divergéncia é
brutal, sobretudo em compara¢cdo com o mais conhecido modelo euro-
peu de avaliacdo, que é o inglés.

Isso nos leva ao tema dos remédios para a crise do Estado da qual
partimos. No sistema inglés, a avaliacdo é de competéncia do Ministério
do Orcamento e a Administracdo Plblica é organizada com base em um
principio de responsabilidade individual — nos termos de uma “capaci-
dade de prestar contas” {accoimtability) — do dirigente do servigo em
relacdo ao poder politico. A avaliacdo vem assim entendida como um
modo de estabilizar o rendimento da despesa: valuefor money, com base
em uma analise da relacdo entre objetivos (quantificAveis e monetari-
zaveis) e meios (financeiros). De outra parte, ndo existem instituicGes
que se dediquem a avaliagdo, nem tampouco a avaliacdo consiste em
uma pesquisa feita por externos e financiada por um percentual do orga-
mento do programa em questdo.



Na Franga, ao contrério, a responsabilidade da administracdo é
concebida em termos mais amplos. Em primeiro lugar, como ja vimos, o
objetivo é o envolvimento do conjunto dos funcionarios (e ndo somente
dos dirigentes, os diretores publicos), e os que sdo considerados como
atores a pari entiere da evolugdo que o Estado deve experimentar, para
responder melhor as necessidades da sociedade (diz Perret, 1993, p.
73). Temos, ainda, como ponto de referéncia, a sociedade na sua com-
plexidade, as estratégias dos atores e as diversas logicas de acdo que se
colocam em movimento com oS programas sociais. Segundo Perret
(1993, p. 67), pode-se dizer que na Franca “a dupla ator/problema tem
um papel mais decisivo no processo de reforma e reformulagdo das
politicas do que a dupla objetivos/meios”.

Esta contraposicdo ndo significa, porém, que com a avaliacdo se
procure s6 a democracia deixando de lado a eficiéncia das intervencdes
do Estado — ambos séo objetivos indicados no decreto governativo, que
todo o sistema leva em conta nos seus pareceres. E verdade que o equi-
librio entre os dois aspectos vem sendo perseguido através dos métodos
pluralistas. Nos conselhos do Cse e no funcionamento da instancia,
vimos em a¢do uma forma de fazer emergir solugdes a problemas reais
e sentidos, através de um debate que permite aos varios atores se com-
preenderem reciprocamente e encontrar pontos de encontro. E uma ajuda
na reforma do Estado e um avanco democratico.27 Isso tudo — é de se
esperar — ndo deveria permanecer um atributo tdo-somente da situacéo
francesa.



Notas

1lsto incidira, veremos depois, sobre a institucionalizagcdo da avaliacdo, que ndo é ligada
ao orcamento como na Gra-Bretanha, mas, em geral, na obra do Governo (cfr. il par.
conclusivo).

2 Ver Mazey (1991). Para uma avaliacdo dos resultados do primeiro decénio de descen-
tralizacéo, ver G remion (1992).

3 A producdo de efeitos opostos aqueles desejados (e por isso “perversos™) é uma critica
frequente aos programas de Welfare State, e influenciou muitos pesquisadores dos
programas da War on Poverty americana. Na Franga, o argumento foi usado particu-
larmente por Boudon, Raymond (1977) na sua analise da escola de massa. Entretanto
(Stame, 1990), sustentou que tais teses ndo permitem a avaliagdo desempenhar o seu
papel no processo decisivo ¢ explorou as oportunidades oferecidas por outras aborda-
gens de carater interativo. Toda a problematica recebeu recentemente um novo impulso
com o trabalho de Hirsciiman, Albert (1991) sobre as Retéricas da Intransigéncia, um
texto que suscitou o desapontamento de Boudon (1992) e uma resposta de Hirsch-
man (1992).

4 Para coordenar a politica urbana nos diversos ministérios, foi instituida a Délégation
interministerielle de ia ville (Div) cm cujo interior foi constituido o Comité d &valua-
iion de la politique de la ville.

5 Para esta evolugdo foi reconhecido o papel de precursor do Centre de sociologie des
organizations, fundado por Michel Crozier nos anos 60. Poderiamos recordar também
um texto de titulo explicito, Letat au concret de Padioteau, Jean G. (1982).

6 Este coléquio aconteceu em Paris, em margo dc 1991.

7 Ver Nioche & Poinsard (1985), que contém as atas da convengdo L®Bvaluation des
politiques publiques tendo em 1983 a cargo do Ministére de | economie e de algumas
Grandes écoles; Fondation dufutur, 1988, que contém as atas da convengdo Comment
reformer | etat?, realizada na Assemblée nationale cm 1988; Commissariat Général du
Plan (1990), que contém as atas dc um seminario organizado junto a ENA em 1991.
Muitos dados contidos depois em Deteau (1986) e sobretudo Crozier (1989): este
Gltimo é um amplo relatério sobre os Estados Unidos, Japdo e Suécia, fornecido a
Crozier pelo ministro da Fonction publique et du plan, Hcrvé dc Charette. Uma agil
documentacdo contida em Monnier (1989).

8 “Quando?” distingue entre retrospectiva, concomitante ou prospcctiva; “onde?” distin-
gue o nivel no qual se desenvolve, se local ou central; “por qué?” especifica o objetivo,
se aumentar a eficiéncia, estabelecer indicadores de qualidade ou facilitar a integra-
cdo; “para quem?” especifica os sujeitos a quem se refere, se sdo protagonistas dos
programas ou o publico; “o qué?” especifica sc aquilo que aconteceu foi de acordo
com os resultados esperados, se o procedimento colocado cm agdo produziu o que
verdadeiramente se esperava ou quais sdo todos os resultados possiveis de uma acéo
(cfr. Cse, 1993, pp. 6-11). Tendo presente estas perguntas, Bonetti et al. (1987) dis-
tinguem entre comparativa, analitica e dinamica (com relagdo as fungdes); enquanto
Monnier retoma a distingdo dc Scriven entre endoformativa e rccapitulativa (com
relacdo aos destinatarios). Monnier (1987, p. 135) retoma o esquema de Patton sobre
as opcdes metodoldgicas, que cruzam as caracteristicas no contexto dc avaliagdo com
o0s possiveis métodos de analise.

9 Guba e Lincoln identificaram quatro geragdes de avaliacdo que se sucederam nos
Estados Unidos: “técnica”, nos anos do New Deal, “descritiva”, dos anos da guerra até
a metade dos anos 60; que da julgamentos (judgement), entre 1967 ¢ a metade dos anos
70, ou seja, no auge dos programas da Grcat Socicty; "reativa” (response), nos anos
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do “rcaganismo” (Reagan, presidente dos Estados Unidos.) Cada geracdo se caracteri-
za por um objetivo especifico de avaliacdo, modelo cientifico ¢ o papel do avaliador.
Eleanor Chclimsky participou diretamente de algumas convencdes: cfr. Chetimsky,
1988 e 1992. A General Accounling Office nasceu como Tribunal de Contas e depois
desenvolveu uma secdo de avaliacdo, o Program Evaluation Melliociology Division.
Esta é composta por pesquisadores internos e se vale também de pesquisadores espe-
cialistas externos: desenvolve avaliagbes para qualquer grupo de deputados. O gover-
no tem um 6rgdo proprio de avaliacdo, o Office o fManagement and Budget (OMB).
Esta definicdo é dada por Monnier (1992) € por Duran & Monnier (1992).

Entre tantos centros de pesquisas que desenvolveram anélises de avaliagdo, podemos
citar o Centre de sociologie des organisalions, o Groupe pour |'analyse des politi-
ques, o Centre de sociologie de iinnovation, o Centre d'études de 1emploi.

O Commissariat Général du Plan é um Departamento da Presidéncia do Conselho.
Depois de ter desempenhado um papel importante nos anos de planejamento, tem
uma particular competéncia para a anélise de médio termo. Ele desempenhou um
papel de protagonista no campo da avaliagdo, tendo realizado os primeiros trabalhos
de avaliagdo, como sobre politicas sociais transversais, sobre o desenvolvimento so-
cial nos bairros, sobre dispositivos de insercdo. 0 seu presidente, De Foucauld, Jcan
Baptiste disse rcccntemente (1992, p. 23) que: “O Plano ndo ¢ mais um instrumento
do Estado; ¢ um lugar onde se reflete sobre o Estado, ¢ nés nos desejamos, nesta pers-
pectiva, que a avaliacdo se desenvolva tanto no plano quantitativo quanto no plano
qualitativo, porque as duas coisas devem ser ligadas (...) (a avaliagdo) se transformou
cm um ponto de forga da nossa a¢do no quadro de renovagdo que entendemos induzir
na renovacdo da planificacdo”. Nesse sentido, podemos ver no semindrio intitulado
Modernisation de 1'Etat, no qual vem sendo regularmente apresentadas experiéncias
de reforma no servico publico e de avaliagdo, que sdo discutidas a luz da relagdo entre
eficiéncia e justica social. O Commissariat organizou duas convengdes, uma em 1991
e a outra no ano seguinte, sobre os temas dajustica social e da desigualdade, das quais
participaram estudiosos de varios paises.

O X Plano, no qual o relatdiio foi escrito por Francois de Closets em 1989, e se inti-
tula Le pari de la responsabilité.

A lei sobre Revenu minimum d ‘insertion (Rmi: o saladrio minimo — n° 1088 de
1/12/1988) instituiu uma Comission nationale d ®valuation, presidida por Pierre Van-
lerenberghe, que foi empossado em 1989. Ela se ocupou inicialmente do monitora-
mento da lei, e fez pesquisas sobre a pobreza c sobre as condi¢des de inser¢do no tra-
balho de utilidade social e nas empresas (cfr. Viveret, 1989). Em 1992, publicou um
relatério de avaliagdo Rmi— Le pari de 1l’insertion, que contem sugestdes cm matéria
de insercdo e “acompanhamento social”, e propde que o Cime faga uma nova avalia-
¢do depois de trés anos.

O Conseil économique et social é um 6rgéo consultor composto de representantes dos
partidos, sindicatos, empresarios, entidades profissionais, etc., analogo ao Cnel italia-
no. Ele se empenhou muito na avaliacdo, como testemunha o relatério aqui citado e a
organizagdo da Premiére conférence nationale de 1'évaluation juntamente ao Obser-
vatoire de la décision publique (Ces e Odp, 1992).

O Ocects realizou cinco estudos sobre: chuvas acidas, ligdes sobre o incidente em Chcr-
nobyl, Aids, semicondutores e TV de alta definicdo.

Em termos de publicidade, que foi considerada excessiva, sentiu-se a necessidade de
subtrair a avaliacdo aquilo que “deve” ficar em segredo, ou seja, a acdo do Ministério
da Defesa. Isso, entretanto, ndo impediu o Primeiro-Ministro Rocard de pedir uma
auditoria externa sobre os programas militares. Verifica-se que, nos EUA, ocorreram
as primeiras avaliagOes dos estudos militares. E na Italia, também, registra-se a expe-
riéncia recente do Comité de avaliacdo da despesa militar junto ao Ministério da
Defesa.



19 Este Artigo estabelece que o Presidente da Republica nomeie, também, o Presidente
do Cse. Isto modifica, assim, o Artigo 10 do decreto dc janeiro, que atribui tais deve-
res ao Primeiro-Ministro. Nota-se que o Relatério de Viveret indica de quais 6rgdos
de pesquisa deveriam participar os especialistas: eram os 6rgdosja atuantes no campo
da avaliagdo, como o Centre scientifique et technique du batiment, o Comité nalional
d'évaluation de la recherche, o Comité scientifique de iqffice parlemontaire des
clioix technologiques et scientifiques, o Cnrs, o Centre deprospective et d Bvaluation.
Além disso, previa que o presidente fosse eleito pelos seus membros (v iveret, 1989,
p. 75). Os primeiros onze componentes — cujo elenco encontra-se no Cse (1993, p.
57) — sdo trés professores universitarios, quatro diretores dos centros de pesquisa,
trés conselheiros de Estado, um presidente de uma entidade dc crcdito privado. Foi
nomeado o prof. Leca, que é uma prestigiosa figura independente do Institui de scien-
ces politiques (em junho de 1993, ele rccchbeu a Légion d'honneur).

20 No que diz respeito a formacdo dos especialistas, que depois serdo os “encarregados
da avaliagdo”, parccc ndo ser necessario criar um doutorado cm avaliacdo (doutorado
nos Estados Unidos na PolicyAnalysis); sobretudo, se se considerar que as Grandes éco-
les, como Hautes études commerciales. a licole nationale d 'administration, deveriam
acrescentar cursos de avaliagdo aosja existentes. Isso permitiria criar novos avaliado-
res que teriam também outras especialidades e que ndo fossem avaliadores tout court.
No que se refere a formagédo continua dos funcionarios publicos, pode-se dizer que o
Cse com a sua atividade desenvolva ja atualmente esta tarefa.

21 Para certas avaliacdes isso pode ndo constituir um grave problema. N&o partilho dos
temores de Duran € Monnier (1992), que falam a este propdésito de “premissas tedri-
cas instaveis” e “praticas hesitantes”. Creio que a peculiaridade do modelo pluralista
deveria ser a dc reunir todas as posi¢des, gerencial inclusive.

22 O seu esforco em manter-se informado sobre o desenvolvimento da avaliagcdo na admi-
nistracdo francesa e dc participar diretamente através dc seus membros relatores da
avaliacdo feita por outros (Cse, 1993, p. 19).

23 No Il Relatério do Cse, Perret (1993, p. 76) observa que a origem da avaliacdo na
Franga ndo € unitaria mas pode ser reconduzida a quatro p6los principais de compe-
téncia: os centros dc pesquisas sociais, 0s escritdrios de estudo dos ministérios e de
outras empresas e corpos de inspecdo e controle, o grupo dos especialistas.

24 Ao observar o primeiro parecer sobre a avaliacdo da informatica na administracéo,
veremos que o principal conselho é o de reduzir as ambicdes tedricas ¢ procurar tornar
mais concreta a abordagem, por exemplo ndo pretendendo fazer uma avaliagdo abran-
gente de todos os instrumentos legislativos que introduziram a informaética, mas fa-
zendo uma profunda andlise, em alguns casos, que possam servir também para outros
de um modo analdgico e objetivando encontrar medidas dc contribuicdo que a infor-
matica possa dar a qualidade do servigo c, cm particular, a simplicidade dos procedi-
mentos.

Esta problematica foi debatida na convencdo Service public et usagers: vers quelles

relationsl, organizada em Paris, cm janeiro dc 1993, pelo Ministério da Funcéo Publi-

ca e pelo Observatoire de la décision publique.
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26 De uma entrevista com Sylvie Trosa, rapporteur adjoint do Cse, feita em maio dc
1991.

Sobre esta intencdo democratica da avaliagdo vé-se a ressonancia que tiveram as idéias
dc Albert Hirschman nos ambientes do Commissariat General du Plan. No encontro,
organizado por Hirschman em novembro de 1992, o mesmo desenvolveu as idéias
contidas no sexto capitulo de seu Retéricas da intransigéncia, que se referem a uma
retérica “progressista” e propds uma idéia dc democracia capaz de favorecer o debate
e a negociacdo. Interferindo na discussdo, Dc Foucauld comentou: “Tudo aquilo que
disse Hirschman ¢é fecundo c pode ser utilizado na avaliagdo das politicas publicas,
que é sempre confrontada a casos concretos c deve servir de apoio as decisdes”.
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Resimen
Abstract

Avaliagdo das politicas publicas na Franca
Nicoletta Stame Meldolesi

Apds um longo periodo dc discussdo sobre a reforma do Estado, a Franga, em 1990,
implementou um sistema interdepartamental para a avaliagdo das politicas publicas.

O aspecto interessante nesta reforma ¢ o meio pelo qual um pequeno grupo de pes-
soas, de diferentes instituicdes e com experiéncias politicas distintas, convenceu-se da
importancia da avaliacdo das politicas publicas e se conscientizou dos diversos proble-
mas relativos a esta questdo. Finalmente, com uma atitude bipartidaria, este grupo foi
capaz de criar uma realidade que modifica profundamente o sistema legislativo, tanto no
que se refere ao processo decisério quanto ao sistema de implementacdo das politicas.

Neste trabalho, o autor descreve os passos do debate e os recursos das diferentes pro-
postas que acabaram por se transformar no projeto dc reforma e na sua implementagéo.

Evaluacion de las politicas publicas en Francia
Nicoletta Stame Meldolesi

Tras un largo periodo de discusion sobre la reforma dei Estado, se implanto en Fran-
cia, en 1990, un sistema interdepartamental para la evaluacion dc politicas publicas. El
aspecto relevante de esa reforma cs cl hccho de que un pequeno grupo de personas, de
diversas instituciones y de matices politicos distintos, se haya convencido de la impor-
tancia de la evaluacion dc las politicas publicas u sc haya buscado tener conciencia de los
diversos problemas relacionados a esta cuestion. En definitiva, este grupo, con una acti-
tud bipartidaria, ha sido capaz de crear una rcalidad que modifica produndamente el sis-
tema legislativo, tanto en lo que se reficrc al proceso desisorio como al sistema de ejccu-
cion dc las politicas publicas. En este trabajo, el autor descrive los pasos dei debate y los
recursos de las diferentes propuestas que acabaron por transformarse en cl projecto dc
reforma y cn su puesta en marcha.

Evaluation of the public policies in France
Nicoletta Stame Meldolesi

Following a dccadc-long discussion on thc State reform, in 1990, Francc implcmcented
an interdepartmental system for thc assessment of public policies.

Thc interesting element on this reform is the way through which a small group of per-
sons, coming from diffcrent institutional and political cxperiences, convinccd himselfof
the importance of policy and made them aware of thc diffcrent problems involved and
was finally able, with a bipartisan attitude, to crate a reality which dccply modifies the
legislativo system, both in thc dccision-making and in thc implcmcntation system.



