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Resumo: Apo6s a redemocratizagdo brasileira em 1986, as institui¢des legislativas iniciaram um
processo de mudanga advindo da assimilagdo de novas competéncias constitucionais e da crescente
pressao de grupos de interesse no desenvolvimento de um amplo escopo de politicas puablicas. A
necessidade de preparar uma nova burocracia legislativa para lidar com uma gama de temas levou a
criagdo de centros de treinamento que comegaram a se consolidar em modelos mais amplos de
educacéo corporativa, como o Centro de Treinamento da Camara dos Deputados (CEFOR) do Brasil e
o Instituto Legislativo do Brasil (ILB) do Senado Federal. Esses modelos iniciais influenciaram o
desenvolvimento e a difusdo de politicas de treinamento profissional para outras organizagdes
legislativas em nivel subnacional. Este artigo apresenta uma andlise da trajetdria da educacéo
corporativa no Congresso Nacional para explorar ‘como as politicas de treinamento profissional foram
desenvolvidas no Poder Legislativo Federal?”” Documentos institucionais, entrevistas e discursos
politicos foram as fontes de dados trianguladas para examinar a trajetoria das duas organizagoes.
Como resultado, o artigo sintetiza alguns elementos historicos da politica de formac&o profissional em
ambas as organizagdes legislativas. Em suma, o artigo contribui para estimular uma agenda de
pesquisa no campo transversal da administracdo publica e da educacdo corporativa, no contexto

peculiar do Poder Legislativo.

Palavras-chave: Educacdo Corporativa; Qualificagdo Profissional; Modernizacao; Poder Legislativo.

*Doutorando em Administracdo Publica pela Universidade do Minho/Portugal e Mestre em Gestéo de Politicas Plblicas pela
Universidade de Sdo Paulo. ORCID iD: http://orcid.org/0000-0003-2803-0722. E-mail: wmaximiliano@gmail.com
**Doutor e Mestre em Administracéo Publica pela FGV-SP. Professor Doutor da EACH-USP. ORCID iD:
http://orcid.org/0000-0003-2803-0722. E-mail: fernandocoelho@usp.br



http://orcid.org/0000-0003-2803-0722
wmaximiliano@gmail.com
http://orcid.org/0000-0003-2803-0722
mailto:fernandocoelho@usp.br

William Maximiliano Carvalho de Melo, Fernando de Souza Coelho

Abstract: After the Brazilian redemocratization in 1986, the legislative institutions began a changing
process derived from the assimilation of new constitutional competencies and the increasing pressure
of interest groups in the development of a broad scope of public policies. The need to prepare a new
legislative bureaucracy to deal with a panoply of new themes led to the creation of training centers.
They began to be consolidated in broader models of corporate education, such as the Training Center
from the Chamber of Deputies (CEFOR) and the Brazilian Legislative Institute (ILB) from the Federal
Senate. These initial models influenced the development and diffusion of professional training policies
to other legislative organizations at the subnational level. This paper presents an analysis of the
corporate education trajectory in the National Congress to explore ‘how have professional training
policies been developed in the Federal Legislative Branch?’Institutional documents, interviews, and
political speeches were used as data sources to analyze the two organizations paths. As its outcome,
the paper synthesizes some historical elements of the vocational training policy in both legislative
organizations. In short, it contributes to encourage a research agenda in the cross area of public

administration and corporate education, in the peculiar context of the Legislative Branch.

Keywords: Corporate Education; Professional qualification; Modernization; Legislative Branch.

Resumen: Después de la redemocratizacion brasilefia de 1986, las instituciones legislativas
empezaron un proceso de cambio derivado de la asimilacion de nuevas competencias constitucionales
y la creciente presion de grupos de interés en el desarrollo de una red de politicas publicas. La
necesidad de preparar una nueva burocracia legislativa para abordar una amplia gama de temas llevé a
la creacién de centros de capacitacion que comenzaron a consolidarse en modelos mas amplios de
educacion corporativa, como el Centro de Capacitacion de la Cdmara de Diputados (CEFOR) vy el
Instituto del Legislativo Brasilefio (ILB) del Senado Federal. Estos modelos iniciales influyeron en el
desarrollo y la difusién de politicas de capacitacion profesional a otras organizaciones legislativas a
nivel subnacional. El estudio presenta un andlisis de la trayectoria de la educacion corporativa en el
Congreso Nacional para explorar ‘,Como se han desarrollado las politicas de capacitacion profesional
en el Poder Legislativo Federal?” Documentos institucionales, entrevistas y discursos parlamentarios
fueron las fontes de datos utilizadas para examinar la trayectoria de las dos organizaciones. Como
resultado, el documento sintetiza algunos elementos histéricos de la politica de formacion profesional
en ambas organizaciones legislativas. En resumen, el articulo contribuye a estimular una agenda de
investigacion en el campo transversal de la administracion publica y la educacion corporativa, en el

contexto peculiar del Poder Legislativo.
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1. Introducéo

Os parlamentos sdo instituicdes dedicadas ao processo de correspondéncia entre vontade
popular e escolhas politicas (Bobbio, Metteucci e Pasquino, 2000). Sdo organizagGes que se
desenvolveram em conjunto com democracias modernas, como alternativas a projetos autoritarios
(Carvalho, 2003). O Brasil, como muitos paises latino-americanos, adotou, com o advento da
Republica, o modelo presidencial estadunidense, em que o Parlamento se envolve predominantemente
em atividades legislativas e superintendidas, enquanto sua contraparte, o Executivo, personificado no
Presidente, é responsavel pelas a¢es do Estado e pelo Governo.

Os estudos legislativos no Brasil apresentam uma agenda de pesquisa baseada no exame das
relacbes entre os poderes Executivo e Legislativo, especialmente os mecanismos de negociacdo e
controle de definicdo de agendas utilizados pelo Governo para garantir seus interesses junto ao
Congresso (Limongi, 2010). No entanto, ha pouca atencdo dos estudos académicos no que se refere a
compreensdo dos parlamentos ndo apenas como contexto politico, mas também como organizagdes
politico-administrativas com relativa autonomia para seguir seus interesses (Aranda, 2010). O
parlamento, como organizacdo, ndo é composto apenas pelo corpo de politicos, sobre 0s quais
geralmente h& mais atencdo, mas também é composto por funcionarios administrativos que, embora
possam ndo ter a palavra final sobre os assuntos discutidos e legislados no organizagdo, séo
responsaveis pela elaboragdo de politicas e projetos de lei, além de aconselhamento profissional sobre
varias questdes, tendo efeitos diretos na qualidade dos resultados de cada parlamento (Egeberg et al,
2015).

No caso brasileiro, o parlamento bicameral é o Congresso Nacional, composto pelo Senado
Federal e pela Camara dos Deputados. O Senado é formado por 81 senadores e mais de 6 mil
funcionarios diretos, entre servidores publicos e secretarios parlamentares. A Camara dos Deputados
tem 513 deputados, 2.894 servidores publicos concursados, 8.949 secretéarios parlamentares e 1.456
ocupantes de cargos de livre nomeagdo. Portanto, o Congresso Nacional € um conjunto de duas
organizagdes com autonomia administrativa. Por sua vez, cada uma dessas organiza¢cdes possui uma
equipe de servidores publicos que formam a parte fixa da estrutura organizacional e um conjunto de
profissionais nomeados em funcdo da representacdo politica dos parlamentares ou da competéncia
administrativa de cada Comisséo Diretora.

A pluralidade de atividades e temas em que cada parlamento estd envolvido produz uma
intensa demanda por conhecimento especializado (Coghill et al., 2007). Dessa forma, cada parlamento
deve encontrar solugfes em educacdo e treinamento para que sua equipe administrativa possa
responder as diferentes demandas da organizagdo. Este artigo analisa o desenvolvimento da politica de
educacdo corporativa em uma perspectiva comparativa entre a Camara dos Deputados e 0 Senado
Federal. Pretende-se responder & pergunta: Como as politicas de formacéo profissional foram
desenvolvidas no Congresso Nacional? O artigo tem como objetivo explorar a relagdo entre o conceito

de modernizacdo administrativa e a educacdo corporativa. Para tanto, contextualiza-se a partir da
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literatura académica o cenario dos movimentos de modernizacao que afetaram a administracdo publica
brasileira, bem como as mudancas nos conceitos de educacdo corporativa que respondem a esses
processos.

Este artigo utiliza a metodologia de estudo de caso (Yin, 2015), comparando a trajetéria das
duas organizacfes que compdem o Congresso Nacional. Os dados foram coletados durante a
elaboracdo de uma dissertacdo de mestrado no periodo 2013-2015.2 Reuniu-se dados documentais,
como relatorios oficiais, normas, atos e resolucdes para construir as trajetorias (Thelen, 1999) da
educacdo corporativa nessas instituicdes. Além disso, para identificar os elementos de percepcao sobre
0 ensino corporativo nas organizagdes investigadas, realizou-se uma anélise dos dados de discursos
parlamentares, de acordo com a linha proposta por Flores (1994). Os discursos foram escolhidos de
acordo com dados dos sites da Camara dos Deputados e do Senado Federal e selecionados com base
em suas contribuicdes para a compreensdo do tema estudado. Por fim, foram comparadas as trajetorias
de ambas as organizagOes, destacando-se suas diferencas e implicagfes no processo de definicdo de

uma politica de educacéo corporativa no parlamento federal brasileiro.?

2. Modernizagdo administrativa: da burocracia a governancga

O inicio da administragdo publica no Brasil é marcado por uma predomindncia das
manifestacGes de patrimonialismo e clientelismo (Nunes, 1997). Os cursos juridicos eram o caminho
certo para preparar uma nova geracdo de elites que ocupariam posi¢des de destaque no governo,
obtidas por meio de rela¢des politicas e pessoais (Schwartzman, 1996). Somente com a Revolugdo de
1930 teve inicio a busca pelo modelo de administracdo profissional, buscando-se mecanismos para
equiparar a administracdo publica e a privada, considerando as ideias de eficiéncia e controle,
divulgadas por autores classicos como Frederick Taylor e Luther Gulick durante a primeira metade do
século XX.

O modelo especializado de administracdo profissional enquadra-se no contexto burocratico
que, para Weber (1922), € a organizacao por exceléncia, na qual as tarefas do governo sdo distribuidas
em funcdes oficiais, com previsdo metodoldgica para seu desempenho e cuja execucdo pode ser
realizada apenas por pessoas qualificadas e determinadas pela autoridade burocrética.

A autoridade burocréatica é dada de acordo com uma hierarquia monocraticamente organizada
gue estabelece regras exaustivas que devem ser estudadas e cumpridas. Nesse contexto, a

administracdo pablica € uma subfuncéo da tradicdo legalista (Kickert, 2005). Toda a gestdo é baseada

2 para obter mais informagdes, acesse 0 texto completo desta dissertagio de mestrado intitulada “As Escolas do Legislativo
no Contexto de Modernizagdo do Parlamento Brasileiro: Um Estudo de Casos Multiplos: EL-ALMG, CEFOR, ILB-
INTERLEGIS”, apresentada na Escola de Artes, Ciéncias e Humanidades da Universidade de Sdo Paulo (EACH-USP).
Disponivel no site da  Associagao Brasileira  de Escolas Legislativas  através  do link:
https://www.portalabel.org.br/images/pdfs/as-escolas-do-legislativo-no-contexto-de-modernizacao-do-parlamento-
brasileiro.pdf.

3 Uma versdo anterior deste artigo foi apresentada na Conferéncia IASIA 2019, organizada pela Associacio Internacional de
Escolas e Institutos de Administracao e realizada no Instituto Universitario de Lisboa, em Portugal. O documento de trabalho
fazia parte de uma sessdo do Grupo de Trabalho sobre Educacéo e Treinamento em Administracéo Publica.
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em documentos escritos e no carater oficial do Estado. Os funcionarios do estado devem atuar de
forma impessoal e em prol do bem comum. Seus salarios estdo associados as suas funcdes e devem se
desenvolver de acordo com principios profissionais, no qual o tempo de trabalho, associado as
avaliagBes dos superiores hierarquicos, deve ser o fator determinante para sua promog¢do. Nesse
sentido, o primeiro movimento de modernizag&o surgiu com a reforma administrativa do Estado Novo,
com o objetivo de combater a cultura da pessoalidade caracteristica das origens da Republica por meio
de um modelo burocratico impessoal, capaz de racionalizar las organizaciones publicas a través de
sistemas normativos y practicas de capacitacion basadas en procesos y eficiencia (Farah, 2011).

Nesse contexto, a ideia de profissionalizacdo esté atrelada aos procedimentos, de forma que o
treinamento se concentra nas atividades e processos cotidianos dos trabalhadores, atribuindo grande
importancia, segundo Saraiva (2002), ao cumprimento sistematico de normas e regulamentos.

Apbs a implementacdo do Estado Novo, os estudos de Woodrow Wilson (1887) ganharam
popularidade entre as elites politicas. Eles tinham duas dimensdes essenciais: a divisdo do governo
entre as atividades administrativas e a esfera politica; e a legitimidade do mandato executivo, atribuido
pelo povo, para tomar decisGes de forma independente. Nesse periodo, o insulamento burocratico, o
corporativismo e o universalismo de procedimentos ganharam forga nas organizagfes do Executivo
com distintas estratégias de blindagens contra o clientelismo e os politicos, de modo especial os
parlamentares (Nunes, 1997).

A dualidade entre administracdo e politica (Denhardt e Baker, 2007) acabou por centralizar o
Parlamento, afastando-se do debate governamental no pais. De acordo com Faria (2005, p. 373): " o
processo de modernizacdo dos 6érgdos legislativos tomou forma ao longo do regime autoritario de
1964-1984, justamente quando tais 6rgdos estavam muito diminuidos em sua influéncia politica e
praticamente desprovidos de autonomia”. Dessa forma, como a modernizagdo do modelo de
administracdo profissional ndo podia chegar ao parlamento, considerada a propria personificacdo da
politica, o Estado Novo conseguiu isola-la.

Durante esse periodo de relativo esvaziamento de seu poder politico, os parlamentos
receberam investimentos significativos para modernizar suas estruturas tecnoldgicas, desenvolvendo
um sistema de informacdo cada vez mais robusto (Faria, 2005). A partir desse periodo, é criado o
Centro de Informatica e Processamento de Dados do Senado Federal - PRODASEN, a primeira
estrutura para capacitacdo da equipe do Senado realizada por meio de sistemas informaticos
(Venturelli e Marques, 2004).

Para dar conta das crescentes demandas da sociedade e reforcar o sistema burocrético, o0s
governos cresceram em tamanho e custo, porém, sem mostrar 0 mesmo ganho em produtividade ou
eficacia (Pollitt, 1990). A tendéncia das organizacBes de aumentar sua estrutura de pessoal e seu
orcamento levou a uma burocracia sem fim, a ponto de grandes organizacfes ndo poderem ser

coordenadas ou controladas (Dixon, Kouzmin e Kakabadse, 1998).
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De acordo com Silvestre (2010), houve criticas ao modelo Profissional, afirmando que se
tratava de um modelo improdutivo, baseado em fracos processos de tomada de deciséo, sem incentivos
para racionalizar recursos, com baixa responsabilizacdo dos servidores publicos, sem incentivos para
novas formas de trabalho, um modelo irresponsavel, elitista, em oposi¢do & democracia, dentre outras
criticas.

Nesse contexto, o gerencialismo corresponde a entrada de um corpo estranho, proveniente do
setor privado, no regime burocratico (Pollitt, 1990). Para que esse novo conceito fosse a solugdo do
setor privado para os problemas do setor publico (Dixon, Kouzmin e Kakabadse, 1998), introduziu-se
a esses problemas ferramentas como planejamento estratégico, reengenharia, servigos ao consumidor,
garantia de qualidade, gerenciamento de desempenho, gerenciamento de riscos, prestacdo de contas.
Segundo Hood (1995), para garantir um desempenho eficiente, o setor publico deve emprestar as
ferramentas, valores e termos utilizados no setor privado. Assim, os administradores publicos
tornaram-se gerentes (Ashburner, Ferlie e Fitzgerald, 1996). Nessa transicédo, a figura do gerente ganha
o0 status de her6i, em oposicdo aos vilGes, que congregam politicos, sindicatos e burocratas (Pollitt,
1990).

O arcabouco fundamental do gerencialismo, que ilustra o processo de solugdes provenientes
do setor privado, é o livro “Em Busca da Exceléncia” de Peters e Waterman (1982), em que 0s autores
desenvolvem um estudo para identificar, entre as organizagbes americanas, as caracteristicas que as
levaram & exceléncia. Aucoin (1990) considerou que seria possivel converter organizagdes com
“burocracias inchadas” em sistemas organizacionais gque usam Seus recursos economicamente e
melhoram sua eficiéncia, priorizando os objetivos e préticas de desburocratizagdo da organizacéo.

Na pos-redemocratizacdo no Brasil, as ideias gerenciais sobre a introducdo da ldgica de
negécios nas atividades do setor publico refletiram no modelo de reforma gerencial definido por
Bresser-Pereira (2001) e instrumentalizado no "Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado”
que, entre outras previsdes, atribui as escolas da administracdo publica do estado a responsabilidade de
treinar e qualificar servidores publicos para melhorias na gestdo publica, a fim de produzir e prestar
servicos publicos ageis e eficientes (Brasil, 1995).

Para as organizagOes legislativas, o processo de redemocratizacdo representou um ponto de
virada. Por um lado, o Congresso Nacional possuia um sistema informatico moderno. Por outro lado,
ele enfrentou trés novos desafios decorrentes do processo de redemocratizagdo: o primeiro foi a
preocupacdo dos politicos com sua sobrevivéncia politica, uma vez que a taxa media de renovacao dos
parlamentares durante as elei¢cGes primarias democréaticas excedeu 60% (Anastasia, 1998). Segundo, 0
processo de criacdo de uma nova constituicio com a participagdo direta da sociedade tornou o
Congresso Nacional alvo de uma série de novos movimentos sociais, sindicatos, coalizbes e grupos de
presséo que, de alguma forma, tentaram influenciar o texto constitucional original, promovendo uma
cultura de participacdo que permaneceria além do processo constituinte (Versiani, 2010). Finalmente,

apos a aprovagdo da nova Constituicdo em 1988, o Congresso Nacional adquiriu novas competéncias

E-legis, Brasilia, n. 31, p. 130-149, jan./abr. 2020, ISSN 2175.0688 135



constitucionais, para as quais era imperativa a composi¢cdo de um 6rgdo administrativo permanente
composto por servidores publicos.

Apos a Constituicdo de 1988, novos ideais para a modernizacdo comegaram a surgir. Nesse
periodo, segundo Lenarddo (2008), esses ideais estdo vinculados a reformas legais e institucionais
baseadas em agendas de livre mercado e teses neoliberais. José Sarney, depois de ter assumido a
presidéncia do Brasil de 1985 a 1990, foi eleito para 0 Senado em 1991 e tornou-se seu presidente em
1995, ele introduziu o Senado Federal na agenda de modernizacdo neoliberal.

O mecanismo de modernizagdo administrativa adotado em 1995 foi a implementacéo de um
grupo de trabalho de trés senadores. O resultado do trabalho deste grupo foi um documento intitulado
"Reengenharia do legislativo: a experiéncia do grupo de trabalho de reforma e modernizagdo do
Senado Federal" (Calheiros, 1995), que foi encaminhado a Comissdo Diretora do Senado para sua
consideracdo no plano da reforma administrativa.

Embora os planos para a modernizacdo da reforma do aparelho administrativo do estado e a
reengenharia do poder legislativo estivessem em discussdo no mesmo periodo, algumas ideias
apresentadas em ambos os programas de reforma foram desenvolvidas em dire¢cGes opostas. O
primeiro plano buscou reduzir os gastos publicos e otimizar os servi¢os do Estado (Abrucio, 2007), ja
0 segundo plano procurou criar uma rede nacional de organizacOes legislativas para transmitir
tecnologias e capacitacdo, buscando novas formas de conexdo entre a organizagdo e os cidaddos
(Calheiros, 1995).

O contexto da reforma do Legislativo se assemelha ao advento das ideias propostas no avango
das discussdes da administracdo publica em torno do tema da Governanca. Esse conceito surge,
segundo Loffler (2009), da superacdo da separacdo entre politica e administracdo e do envolvimento
participativo de cidad&os e atores institucionais nas diversas etapas da elaboracdo e implementagéo de
leis e politicas publicas. A reforma do Legislativo abriu uma agenda dupla de capacitagfes. Por um
lado, deve haver capacitacdo em assuntos diversos abrangendo o escopo de a¢do do Parlamento a um
numero cada vez maior de novos servidores publicos. Por outro lado, o contato com a sociedade deve
abranger um modelo de educacdo mais aberto, capaz de servir ndo apenas 0 6rgdo administrativo das

casas legislativas, mas também aqueles que desejam participar de diferentes contextos politicos.

3. O desenvolvimento das Universidades Corporativas no setor publico brasileiro

A educagdo é um tema que parece ser sempre relevante para a agenda das sociedades
modernas. Segundo Eboli (2004), "a educac&o refere-se a influéncia intencional e sisteméatica sobre o
ser humano, para formé-lo e desenvolvé-lo na sociedade, para preservar e transmitir a existéncia
coletiva” (p. 32). Sendo assim, o processo educacional esta diretamente relacionado a sobrevivéncia da
sociedade e de suas institui¢des.

No entanto, a medida em que a sociedade e suas realizagBes se tornam mais complexas, 0

escopo do processo educacional é ampliado, como aponta Schwartzman (1996, p. 4): “atividades
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econbmicas, sociais, culturais e outras atividades humanas tornaram-se dependentes de um volume
considerdvel de conhecimento e informacéo”. Portanto, a aquisicdo e gestdo de conhecimento e
informacao tornaram-se pontos criticos no processo educacional.

Rodriguez e Dahlman (2008), em um relatério do Banco Mundial sobre competitividade no
Brasil, indicaram a educagdo como elemento fundamental para a inovagdo como estratégia
competitiva. Nesse sentido, a educacdo deixa de ser uma obrigacdo apenas do Estado de se tornar uma
ferramenta estratégica, servindo ndo apenas para 0 governo, mas para quaisquer instituicdes que
estabelecam a inovacdo como parte de sua estratégia de sobrevivéncia organizacional. No entanto,
segundo Brunner (2001), a escola, uma referéncia tradicional dos processos educacionais, com 0
desenvolvimento da sociedade, deixa o rigido monopdélio do conhecimento e das préticas de ensino,
vivendo com formas complementares de producéo e disseminacdo do conhecimento.

As organizacOes privadas ofereceram diferentes programas de educacdo complementar que
denominam como Educagdo Corporativa. Esses programas evoluiram de centros de treinamento
voltados para atividades especificas baseadas no modelo taylorista (Bianchi, 2008) para cursos de
treinamento orientados para a gestdo e baseados em competéncias, necessarios para o desenvolvimento
de carreira nas Universidades Corporativas (Castro e Eboli, 2013).

O Setor Publico baseou-se em reformas gerenciais e experiéncias de negocios sobre as
Universidades Corporativas para desenvolver as Escolas de Governo como estruturas institucionais
para a profissionalizacdo de servidores publicos por meio da disseminagdo do conhecimento na
administracdo publica (Pacheco, 2000).

No artigo 4° do Decreto Presidencial 5.707/2006, as Escolas de Governo foram definidas
como "instituicbes destinadas, precipuamente, a formacdo e ao desenvolvimento de servidores
publicos, incluidas na estrutura da administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional"
(Brasil, 2006). A partir desse momento, segundo Fernandes (2013, p. 53): "As Escolas de Governo
tornam-se uma figura expressamente prevista no texto constitucional, mantidas na Unido e nos
estados, como componente da profissionalizacéo do servico pablico”.

Nesse contexto, as Escolas de Governo estdo restritas aos servidores e visam a dar-lhes
treinamento técnico compativel com suas areas de atuacdo. Pacheco (2002, p. 76) destaca: "Esse é 0
foco do desempenho das escolas de governo no contexto atual: ajudar a produzir as mudancas
desejadas no setor publico, preparando gestores e servidores para a nova gestdo". As escolas de
governo tém um impacto indireto sobre a populacéo, pois seus resultados, como a profissionalizacdo
do setor pablico e a modernizagdo da burocracia estatal, sé serdo sentidos a longo prazo.

No entanto, como Farah (2011) aponta, 0 aumento da complexidade das atividades
governamentais acaba expandindo o publico da administracdo governamental e, consequentemente,
amplia o conjunto de pessoas que precisam desenvolver esse tipo de habilidade. Essa redefinicdo do
publico destaca a necessidade de uma abertura das Escolas de Governo, atendendo ndo apenas

servidores publicos, mas também oferecendo cursos de treinamento em cidadania ao publico. Garcia e
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Sales (1999) apontam para a necessidade de programas de treinamento que promovam a vigilancia e a
participacdo em questes da administracdo publica. De maneira complementar, Fleury (1999, p. 7)
indica que "a demanda por escolas de governo néo deve ser pensada apenas no dmbito executivo ou
legislativo, mas deve ser pensada no ambito da propria sociedade em sua dimensdo de autogoverno e
de governanga nos assuntos publicos". Algumas Escolas de Governo comegaram a oferecer programas
de treinamento abertos a sociedade, em conjunto com seus programas internos de treinamento.

Nesse sentido, as escolas do Poder Legislativo ttm um modelo tradicional de qualificacdo das
casas legislativas e um modelo aberto para a sociedade. Cosson (2008) afirma que:

[...] O "despertar" do Legislativo para a necessidade de ter suas escolas de governo
ndo é apenas uma lacuna legal aberta pela Constituicdo. E também uma resposta as
pressdes de modernizacdo do Parlamento, entendidas como parte da melhoria do
servico pablico em geral e do profissionalismo e agilidade exigidos pelos processos
contemporaneos de integracao e tomada de decisdes politicas (p. 71)

Dessa forma, é possivel entender que as Escolas do Legislativo sdo, primeiramente, Escolas de
Governo, projetadas para a profissionalizagdo dos servidores e parlamentares que trabalham nas casas
legislativas. No entanto, a natureza democratica do parlamento fez com que a proposta pedagdgica
dessas escolas extrapolasse as dimensdes internas dos parlamentos e estabelecesse novas relacdes de
formacgéo e didlogo com a sociedade. A seguir serdo analisadas as trajetorias de duas das primeiras

Escolas do Legislativo: o CEFOR da Camara dos Deputados e o ILB do Senado Federal.

4. Profissionalizagcdo administrativa: o caso do CEFOR

A escola de governo da Camara dos Deputados foi criada em 1971, quando uma nova
estrutura interna foi implantada para selecionar e desenvolver os recursos humanos necessarios para o
exercicio das competéncias da organizacao. Essa estrutura foi denominada Coordenacdo de Selecéo e
Treinamento (CST) (Rocha, Martins e Prado Janior 2005). O processo de redemocratizacdo
pressionou, como evidenciado pela resolucdo n. 30/1990, a institucionalizacdo de concursos publicos
como a maneira correta de formar o 6rgao administrativo, além de obrigar os novos empregadores a
participarem de programas de treinamento na CST que visavam aumentar a eficiéncia e a eficacia
organizacional, treinando cada funcionario em suas areas de especialidade.

Contudo, a demanda por treinamento se intensificou nos primeiros anos apos a introdugdo do
concurso publico como sistema de selecdo de novos servidores publicos, sendo assim, os trabalhadores
administrativos propuseram a Mesa a Indicagdo n. 190/1995, que pretendia criar uma escola de
treinamento para os servidores publicos do legislativo (Cosson, 2008).

Em 1997, sob a presidéncia de Michel Temer, o CEFOR foi estabelecido:

Ato da Mesa n. 69/1997: Art. 1 — Fica instituido o Centro de Formagdo, Treinamento e
Aperfeicoamento de Servidores da Camara dos Deputados, subordinado & Diretoria-Geral, com a
finalidade de planejar, promover, executar e avaliar programas e atividades de recrutamento, selecéo,

atualizacdo, aperfeicoamento, especializacdo e desenvolvimento de recursos humanos.
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De acordo com os artigos 12 e 14 da Ato, o CEFOR inicia suas atividades com dotacdo
especifica e pessoal proprio do poder legislativo. Note-se que este ato da Reparti¢do regulamentava o
artigo 58 da Resolugéo 21/1992, que dizia:

Resolugdo n® 21/1992: Art.58 - A Camara dos Deputados mantera, na &rea de recursos humanos, o
Centro de Formacédo, Treinamento e Aperfeicoamento de Servidores, em formato adequado para servir
de suporte essencial & consolidacdo e desenvolvimento do plano de carreira.

A formulacdo original do CEFOR vincula diretamente o desenvolvimento de um plano de
carreira na Camara dos Deputados, algo novo trazido diretamente pela Constituicdo de 88. O Centro
foi formulado para atuar principalmente na area de recursos humanos; quando de sua origem, sua
principal atividade era a selecdo, sendo assim, sua estrutura trabalhava mais com selecdo do que com
treinamento.

Inicialmente, o Centro se reportava a Diretoria-Geral, responsavel pela aprovacdo das
atividades que seriam executadas. O desenvolvimento da escola nesse periodo foi paralelo ao
funcionamento do dmbito politico da Camara. Nesse momento, o0 CEFOR era constituido como um
centro de treinamento, mas ainda tinha grande participacao nas atividades de recrutamento e selecéo.

Em 2000, houve um avango no desenvolvimento institucional do CEFOR, quando a agéncia
expandiu sua autonomia de agdo mediante a aprovacao de seu regulamento interno, por meio do Ato
da Mesa n. 41/2000, que lhe conferiu a fungdo educacional de treinamento nas areas de competéncias
técnicas, gerenciais e comportamentais.

Em 2003, por meio do Ato n. 27, o CEFOR passou a fazer parte da Diretoria de Recursos
Humanos criada na Casa Legislativa. Nesse sentido, todas as decisdes das politicas de treinamento
foram condicionadas ao setor de recursos humanos da organizacdo e comecam a se distanciar da
Comisséo Diretora.

Com um corpo docente da propria organizacdo, 0 CEFOR comecou a oferecer cursos de
especializacdo a equipe do legislativo. Isso poderia ser realizado por conta de uma oportunidade
prevista para 0 CEFOR, com a abertura do Ministério da Educacdo, para o credenciamento especial
das Escolas de Governo para oferecer cursos de pos-graduacao lato sensu. A partir dessa certificacao,
surgem os primeiros cursos de pés-graduacdo lato sensu.

Em 2013, o CEFOR ampliou seu modelo de instituicdo educacional, criando seu primeiro
programa de mestrado no Poder Legislativo, desenvolvido inteiramente por funcionarios do
Legislativo, com aulas ministradas pelos funcionéarios da organizacdo. Este € o Unico programa
académico no Brasil totalmente direcionado ao Poder Legislativo na area de Ciéncia Politica.

De acordo com o relatorio da Comissdo Prdpria de Avaliacdo Institucional do CEFOR, em
2017, o Centro possuia trés turmas do programa de mestrado ja concluidas, com 42 graduados, e trés
programas em andamento. Além disso, o Centro realizou programas de pés-graduagcdo em oito cursos

especializados em areas como direito, politicas publicas e processo legislativo, além de programas
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desenvolvidos em parceria, como o curso de Especializa¢do em Justi¢a Social, promovido em parceria
com outras organizacOes da area.

Até dezembro de 2017, o Centro oferecia 33 cursos de especializagdo ou mestrado para um
grupo de 852 estudantes, sendo 80% das vagas ocupadas por estudantes da Camara dos Deputados e
20% das vagas ocupadas por estudantes de fora da organizacdo. Dentre as vagas ocupadas pelos
membros da organizacdo, 76% foram ocupadas por servidores publicos, 14% por secretarios
parlamentares e 10% por ocupantes de cargos de livre nomeacéo.

Os cursos estdo interligados com grupos de pesquisa para o desenvolvimento de pesquisas. O
programa de mestrado tem uma revista eletronica chamada E-Legis, na &rea de Ciéncia Politica e
RelacBes Internacionais. Para completar o tridngulo ensino-pesquisa-extensdo, oficinas e outros
eventos sdo oferecidos para apresentar o que estd acontecendo na Camara dos Deputados a diferentes
segmentos da sociedade, com énfase em programas que aproximam os jovens do parlamento.

A partir de uma analise dos discursos parlamentares® sobre o0 CEFOR foram criadas sete
categorias que retratam as diferentes percepgdes abordadas na tribuna da Camara dos Deputados sobre
0 assunto.

A primeira dessas categorias € a “Interagdo com a sociedade”, que inclui a atuacdo e a
ampliacdo do CEFOR que permite a participacdo da sociedade em suas atividades, com abertura para
participacdo de grupos de fora da estrutura profissional do Legislativo, com oferta de cursos de
especializacdo e de cursos mais basicos, como Alfabetizacdo. E esse contexto de interagdo que
promoveu 0s processos de abertura e acolhimento da sociedade nos planos do CEFOR, aproximando-o
de um modelo mais aberto e com maior governanca publica.

Duas categorias que devem ser observadas juntas sdo "Participacdo Parlamentar" e
"Composicdo de Servidores". As referéncias nos discursos de ambas as categorias levam ao
questionamento: Para quem é o CEFOR? Por um lado, pode-se seguir o pensamento de Pozer (2012) e
considerar a formagdo de equipes que mantém a memodria institucional das Casas Legislativas como
um objetivo essencial, mas, por outro lado, é essencial assumir o profissionalismo como uma narrativa
forte, como apontado por Manning (2011). Nesse sentido, 0 CEFOR tem uma missdo que € mais
ampla que a formacdo de servicos de assessoria parlamentar, também lhe cabendo treinar
parlamentares e servidores publicos para a propria identidade da fung&o legislativa e 0os conhecimentos
a ela relacionados.

As quatro categorias restantes estdo profundamente inter-relacionadas. A categoria
"Profissionalizacdo" é concebida como um projeto institucional da Camara dos Deputados, vinculado
a uma politica de desenvolvimento de recursos humanos. Nesse sentido, o0 "Treinamento™ apresenta o
diferencial de oferecer cursos de po6s-graduacdo de especializagdo, tanto para os funcionarios da
Camara quanto para a sociedade em geral. Sendo assim, a ideia de profissionalizagdo transcende a
estrutura légica, baseada apenas no processo didrio do servidor, e atinge um nivel de busca pela

exceléncia dos profissionais da Casa, ideia que segue o modelo gerencial. Isso se reflete nos

140 E-legis, Brasilia, n. 31, p. 130-149, jan./abr. 2020, ISSN 2175.0688



William Maximiliano Carvalho de Melo, Fernando de Souza Coelho

"Objetivos”, nos quais, além da preocupacdo com as atividades legislativas, percebe-se que o CEFOR
é responsavel pela disseminacdo do conhecimento do congresso. O produto desse modelo de
profissionalizagdo é apresentado como "Resultado”, um sistema de reflexdo, sistematizacdo e

disseminag&o de conhecimentos no Parlamento, sobre o Parlamento e para o Parlamento.

5. Estabelecimento da agenda de modernizagéo: o caso do ILB

Na década de 1970, o Senado Federal criou 0 PRODASEN com a funcdo de servir de
instrumento para a modernizacdo do Poder Legislativo (Simdes, 2005). Um aspecto do resultado do
investimento substancial em tecnologia ao longo do tempo, segundo Buarque (2010), é que, do ponto
de vista tecnoldgico, o Congresso é excepcionalmente moderno, servindo de referéncia para outros
parlamentos ao redor do mundo. Segundo Venturelli e Marques (2004), para assimilacdo das novas
tecnologias, foi criado o primeiro Setor de Treinamento e Desenvolvimento do Senado Federal dentro
do Prodasen, com o intuito de ensinar como utilizar os novos sistemas.

O mecanismo de modernizagdo administrativa adotado em 1995 foi a implementacdo de um
grupo de trabalho de trés senadores. O resultado do trabalho do grupo de trabalho foi um documento
intitulado "Reengenharia do legislativo: a experiéncia do grupo de trabalho de reforma e modernizagéo
do Senado Federal" (Calheiros, 1995), que foi encaminhado & Comissdo Diretora do Senado para sua
consideracdo no plano da reforma administrativa.

Esse documento tratava da educagdo legislativa a partir de diferentes abordagens e em
perspectiva mais ampla do que os limites da organizacéo, pois ele propunha a criacdo de uma escola
corporativa para desenvolver e difundir, para outros parlamentos, 0s novos conhecimentos derivados
da tecnologia e do gerencialismo. A partir dessa concepcdo, foram estabelecidas as estruturas da
Educacéo Legislativa, duas em 1997 e uma em 2000.

O Instituto Legislativo do Brasil (ILB) foi criado a partir da manifestacdo da Mesa n. 09/1997.
Essa resolucdo esclarece o papel do ILB na politica de treinamento e qualificacdo do Senado e mantém
a possibilidade de estabelecer um acordo com outros parlamentos. Porém, ainda em 1997, segundo
Simdes (2005), os técnicos da Prodasen apresentaram uma proposta, com apoio financeiro
internacional, para interconectar os parlamentos e os Tribunais de Contas do pais, criando o programa
Interlegis. Esse programa teve como um de seus pilares, segundo Venturelli e Marques (2004),
alcancgar a sociedade, fortalecendo as estruturas das Camaras Municipais por meio de treinamento
presencial e, posteriormente, de educacéo a distancia oferecida para as equipes técnico-administrativas
do legislativo nos municipios.

Assim, o ILB foi a primeira estrutura a ser criada e suas habilidades englobavam o
desempenho das antigas &reas de treinamento da organizacdo. Dessa forma, seus desafios educacionais
foram baseados nas demandas especificas apresentadas pelos locais de trabalho. No obstante, trés
solicitagbes foram essenciais para 0 Seu desenvolvimento: Primeiro, a universalizacdo de

conhecimentos especificos para aproximadamente 9 mil pessoas, 0 que levou ao emprego de modelos
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de ensino on-line para conhecimentos essenciais, como processo legislativo e redacdo. Em segundo
lugar, a necessidade de treinar gestores para cargos de lideranga levou a organizacdo a adotar
programas de treinamento no campo gerencial, a fim de capacitar os ocupantes dos altos cargos
administrativos da organizacdo. Em terceiro lugar, o ILB comecou a usar sua plataforma on-line, com
e sem tutoria, para ensinar a populacéo sobre assuntos relacionados ao Poder Legislativo utilizando o
conhecimento dos funcionarios de dentro para fora.

Enquanto o ILB estava sendo desenvolvido, recursos também foram direcionados para a
implementacdo do Programa Interlegis, também criado em 1997, atendendo a uma das premissas da
Agenda de Modernizagdo proposta pelo Senado para levar um programa de modernizagdo a outros
parlamentos. Nesse sentido, o Programa foi projetado com financiamento internacional com o objetivo
de compartilhar, em primeira instancia, o conhecimento tecnolégico acumulado pelo Senado,
principalmente por meio do Prodasen, para outros parlamentos. Como resultado, foi criada a primeira
rede de compartilhamento de tecnologia entre os Parlamentos, essa rede possibilitou, primeiramente,
gue as Camaras Municipais de locais remotos recebessem equipamentos de informatica e, em segundo
lugar, ofereceu conhecimento técnico ao Poder Legislativo, criando a primeira rede de conhecimento
entre os parlamentos.

Em 2000, o Senado Federal possuia duas estruturas de treinamento e capacitacdo: o ILB, com
cursos destinados a treinar os funcionarios da Camara, e o programa Interlegis, que além de fornecer
solugbes de tecnologia e comunicacdo para outras Casas Legislativas, também oferecia cursos
presenciais e a distancia para 0s membros dessas Casas. Além disso, uma nova estrutura, voltada para
a especializagdo de servidores do Senado Federal, seria somada a esse contexto: a Universidade do
Legislativo Brasileiro - Unilegis, cuja criacdo foi aprovada pela Resolugéo n. 77/2000.

A UNILEGIS procurou preencher uma lacuna no campo da formagdo académica: a falta de
cursos de pds-graduacdo voltados para o Poder Legislativo. Grande parte da estrutura administrativa
da organizacdo foi derivada de experiéncias e treinamentos no setor privado ou, quando publicas,
predominaram as experiéncias do Executivo. Nesse sentido, o Parlamento ndo podia capacitar seus
especialistas com as especificacbes e peculiaridades do Legislativo. No inicio, a UNILEGIS
gerenciava programas de pos-graduacdo adquiridos de outras instituicGes académicas. Somente em
2013 que a organizacdo obteve a autorizacdo legal do Ministério da Educacdo e passou a oferecer seus
cursos de pos-graduacdo sem a necessidade de entidades externas, com corpo docente da propria
organizagéo.

Em 2013, por decisdo da Diretoria Executiva, para reduzir custos e evitar duplicidade de
atividades, as trés estruturas foram transformadas em apenas uma que recebeu o nome de
ILB/Interlegis. Essa estrutura unificada possui quatro eixos principais para sua operacdo. Dois eixos
sdo derivados da experiéncia anterior do ILB e consistem em cursos abertos, com e sem tutoria,
realizados por meio da plataforma on-line do Senado chamada Portal do Conhecimento, na qual séo

oferecidos mais de 30 cursos. O outro eixo € voltado para programas de treinamento técnico e
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gerencial que visam atender os funcionarios do préprio Senado, seja nas operacfes diarias ou na
preparacgéo de carreira para cargos de geréncia.

Com a experiéncia da UNILEGIS, existem quatro cursos de especializagdo ministrados
exclusivamente pelo ILB/Interlegis com certificacdo propria, além de uma plataforma na qual as
monografias produzidas nas aulas sdo registradas e disponibilizadas. Por fim, a rede do Programa
Interlegis continua ativa no quarto eixo, ndo apenas como fornecedora de tecnologia e conhecimento
para outras Casas Legislativas, mas também como um centro de dados e informacdes para as Casas
Legislativas, seus parlamentares e suas atividades.

De acordo com o Relatério de Autoavaliacdo Institucional da Coordenacéo de Ensino Superior
do ILB de 2017, o ILB possuia 66 professores que faziam parte da equipe técnico-administrativa da
organizacdo e havia atendido 118 alunos em quatro cursos de especializacdo oferecidos nas areas de
direito e constitucionalidade, politicas publicas, gerenciamento de projetos e orgamento publico. Um
ponto relevante é o uso do modelo de e-learning para oferecer mais de 30 cursos gratuitos, com e sem
tutoria, para organizacdes parceiras e sociedade em geral, permitindo que sejam estudados assuntos
nas areas do direito, gestdo or¢camentaria e politicas publicas.

A categoria que advém dos discursos dos senadores® em torno do tema ILB é “Modernizagio”.
O ILB é entendido ndo apenas como uma estrutura educacional voltada para aumentar o nivel de
escolaridade na area técnico-administrativa do Senado, mas também como uma ferramenta para as
relagbes politicas com outras organiza¢Ges parlamentares e, em alguns casos, até mesmo com
organizagdes do Poder Executivo. O ILB é mencionado principalmente pelos membros da Diretoria
Executiva, que usam 0s cursos e eventos realizados pelo instituto como uma maneira de abordar outras
organizagdes. Nesse sentido, o ILB n&o apenas constitui uma Escola de Governo em termos
conceituais, mas também é uma ferramenta na implementacdo de uma narrativa de modernizacao que

se origina nos anos 70 e ainda estéa se desenvolvendo na organizacao.

6. Consideracdes finais

O Parlamento brasileiro estd passando por um processo de modernizacdo administrativa
iniciado na década de 1970 com o desenvolvimento de tecnologias e sistemas de apoio ao processo
parlamentar. Com a Constituicdo de 88, novos desafios como acolher e responder a uma sociedade
mais exigente foram trazidos da sociedade para o ambito parlamentar; além disso, é necessario
responder as novas configuracdes e atribui¢des que a Constituicdo concede a organizagdo parlamentar.

Esse contexto requer novos conhecimentos, habilidades e competéncias que precisam ser
assimilados e disseminados rapidamente, enquanto a organizacgdo legislativa se torna cada vez mais
complexa. Esse cenario de mudanca coincide com o contexto de modernizagdo expresso por Giddens
(1991) e Huntington (1998). No entanto, dentro das organizacdes legislativas, o conceito de

modernizagdo nem sempre esta vinculado a uma ideia de mudanca positiva na organizacao.
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Muitas vezes, a narrativa da modernizacdo é considerada uma reforma suave. Segundo o
pensamento de Wahrlich (1974), a modernizacdo é um processo que ocorre por meio da adogdo dos
elementos reconhecidamente modernizadores. No entanto, ao longo da histdria recente do Congresso
Nacional do Brasil, nem sempre houve convergéncia sobre quais devem ser esses elementos. Essas
reformas foram adotadas pelos Comisséo Diretora de ambas as Casas, para que a equipe administrativa
fosse conduzida por vontade politica. Considerando a incompatibilidade entre a visdo da
administracdo e a visdo politica, e qudo raros sdo 0s tempos em que essa unido ocorre, a ideia de
modernizacdo se tornou, em muitos casos, sinbnimo de conflito entre os interesses da &rea
administrativa e da area politica.

Cada casa legislativa resolveu esse conflito de modernizacdo de maneira diferente. No
CEFOR, existe uma estratégia burocratica de isolamento. Isso ocorre porque 0 CEFOR esta fora de
foco da maioria dos parlamentares, e muitos parlamentares desconhecem sua existéncia. De acordo
com Nunes (1997, p. 34): "Isolamento burocréatico significa a reducdo do escopo da arena em que
interesses e demandas populares podem desempenhar um papel”. O isolamento do CEFOR implica um
envolvimento muito pequeno da area politica no seu funcionamento e nas suas decisfes, para que sua
equipe técnica e administrativa assuma a condugdo e o desenvolvimento das atividades em seus
proprios interesses.

Ja no ILB, a proximidade da estrutura da Escola com a arena politica € maior que no caso do
CEFOR. Ao mesmo tempo, € necessario destacar um elemento de diferenciagdo entre o Senado
Federal e outras Casas Legislativas: ele é o Gnico Parlamento em que 0 mandato de seus membros
dura oito anos, enquanto em outras Casas, esse tempo € de apenas quatro anos. No entanto, a estrutura
do Senado é sempre renovada na propor¢do de um ou dois tercos. No inicio da concep¢do do Senado
Federal no Império Brasil, os mandatos eram permanentes. 1sso retrata uma organizacao legislativa
mais institucionalizada do que as outras. Possivelmente, esse alto grau de institucionalizagdo permite
que o Parlamento tenha mais tempo e atencdo as questdes da organizacao legislativa. Por ser mais
institucionalizado, o Senado Federal concebeu a ideia de uma modernizacdo do legislativo que
ultrapassou os limites institucionais da organizacdo. Ao mesmo tempo, no entanto, muito estava ligado
ao desenvolvimento das estruturas que hoje convergem para o ILB nas decisdes politicas das
Comissoes Diretoras.

A modernizagdo administrativa dessas duas organizagOes estd relacionada as reformas
burocréaticas desenvolvidas pelo Poder Executivo do Estado Novo. No entanto, elas s6 se
manifestaram no Parlamento apds a redemocratizacdo e a Constitui¢do de 1988, quando o Parlamento
tinha um érgdo administrativo permanente. A partir de 1995, o Poder Executivo passou a adotar novas
concepcdes do campo da gestdo, como a Nova Gestdo Publica, resultando na Reforma Gerencial do
Estado. Com a abertura de concursos nas Casas Legislativas e as interlocugdes com os demais poderes

e a sociedade, a cultura de gestdo aproximou-se do 6rgdo administrativo dos Parlamentos, levando a
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uma nova concepcdo de modernizacdo como adocdo de alguns elementos gerenciais e ao
desenvolvimento de programas de treinamento nesta area.

As Escolas Legislativas nasceram sob uma concepgdo de modernizagdo administrativa do
Parlamento, para fortalecer suas atividades e para aumentar a profissionalizagéo do Legislativo. No
entanto, com o0 avancgo das ideias gerenciais e sua assimilacdo nas Casas Legislativas, as Escolas se
tornaram centros de legitimacdo e disseminacdo de conceitos, técnicas e ferramentas, principalmente
de gestdo, um processo que as vezes coloca interesses administrativos e politicos em lados opostos.

Esse estudo possui limitacdes inerentes ao seu modelo de pesquisa exploratoria, bem como o
nimero limitado de casos analisados. Ndo se pretende aqui esgotar a analise da relacdo entre as
propostas de modernizacdo do Parlamento e o processo de criagdo de escolas legislativas. Por outro
lado, pretende-se estimular uma agenda de pesquisa no campo da Administracdo Publica para que
outras experiéncias legislativas em diferentes niveis, de estados e municipios, possam ser pesquisadas,
permitindo uma melhor compreensdo dos rumos que as narrativas de modernizacdo e

profissionalizacdo adotaram em vérias organizagdes do Poder Legislativo no Brasil.
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