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O artigo tem como objeto de analise o sistema de educacdo legislativa, com base
no exame das principais caracteristicas dos cursos de educa¢do superior oferecidos
pelas escolas do Legislativo. A metodologia consiste em anadlise documental e pesquisa
bibliografica. A primeira consistiu no exame dos projetos pedagdgicos e grades curriculares
dos cursos, ementas e conteldos programaticos, enquanto a segunda abrange a literatura
sobre Parlamento e educacdo legislativa. A analise revela que esse sistema é regido por
duas ldgicas distintas de funcionamento, porém vinculadas a proposta de moderniza¢do do
Legislativo no Brasil. A primeira é denominada de ldgica da gestdo e tem como fundamento
a chamada nova gestdo publica, orientada pela eficiéncia e racionalidade burocratica. A
segunda, identificada como ldgica de instituicdo, adota uma visdo interna ao Legislativo
e procura rever o funcionamento do Legislativo, menos em termos de gestdo e mais em
termos de suas fungdes constitucionais. A discussdo dos dados chama atencdo para a
singularidade das iniciativas das escolas do Legislativo no Brasil, que existem ha mais de dez
e ainda sdo pouco estudadas pela Ciéncia Politica.

Palavras-chave: Poder Legislativo, desenvolvimento profissional, capacitacdo
profissional, ensino superior, educagao legislativa
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Parlamento y educacidn: cursos y légicas del sistema brasilefio de educacidn legislativa

El articulo tiene como objeto de andlisis el sistema de educacién legislativa, con
base en el examen de las principales caracteristicas de los cursos de educacién superior
ofrecidos por las escuelas del Legislativo. La metodologia consiste en analisis documental e
investigacion bibliografica. La primera consistié en el examen de los proyectos pedagdgicos
y rejillas curriculares de los cursos, menus y contenidos programaticos, mientras que la
segunda abarca la literatura sobre Parlamento y educacion legislativa. El analisis revela que
ese sistema esta regido por dos ldgicas distintas de funcionamiento, pero vinculadas a la
propuesta de modernizacion del Legislativo en Brasil. La primera es denominada de légica
de la gestidon y tiene como fundamento la llamada nueva gestion publica, orientada por la
eficiencia y racionalidad burocratica. La segunda, identificada como légica de institucion,
adopta una vision interna al Legislativo y busca revisar el funcionamiento del Legislativo,
menos en términos de gestion y mas en términos de sus funciones constitucionales. La
discusion de los datos llama la atencidn sobre la singularidad de las iniciativas de las escuelas
del Legislativo en Brasil, que existen hace mas de diez y todavia son poco estudiadas por la
Ciencia Politica.

Palabras clave: Poder Legislativo, desarrollo profesional, capacitacion profesional,
enseflanza superior, educacion legislativa

Parliament and education: courses and logic of the Brazilian legislative education system

This article analyzes the Brazilian system of legislative education, based on the
examination of the main characteristics of the higher education courses offered by the
Legislative schools. The methodology consists of documentary analysis and bibliographic
research. The first consisted of examining the pedagogical projects and curricular curricula of
the courses and program content, while the second one covers the literature on parliament
and legislative education. The analysis shows that this system is governed by two different
logics of functioning, although both are linked to the idea of modernization of Legislative
power in Brazil. The first is called the logic of management and it is based on the new public
management, guided by efficiency and bureaucratic rationality. The second, identified as
institutional logic, takes an inside look to the Legislative power and seeks to review the
functioning of the parliament, less by the management criteria and more by the parliament
constitutional powers. The discussion of the data calls attention to the singularity of the
initiatives of the schools of the legislature in Brazil, which have existed for more than ten
years and are still little studied by Political Science.

Keywords: Legislative Power, professional development, professional training, higher
education, legislative education
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Introdugao

O Parlamento é uma das instituicdes basilares das democracias modernas e
exerce variadas funcdes, como legislar, representar e fiscalizar os atos do governo.
Em todas elas subjaz uma nogdo implicita de educacdo, pois a compreensdo dessas
funcdes pelos cidaddos requer habilidades cognitivas da parte dos representados.
A relevancia da educacdo politica ja se fazia presente em Aristételes, que advogava
a necessidade de se adequar a educacado dos cidad3dos a forma de governo. Bobbio
(1986), por sua vez, argumenta que a falta de compreensao dos processos politicos
€ um dos fatores que levam a apatia politica dos cidaddos. Para Benevides (1996), a
educacdo para a democracia comporta duas dimensées: a formacgdo para os valores
republicanos e democraticos e a formacdo para a tomada de decisdes politicas, a
exemplo da escolha dos representantes.

Com o passar do tempo, as fungdes originais do Parlamento foram se ampliando,
emfungdo dasnovas configuragdes e demandas da sociedade. Entre as novas fungdes
destaca-se a de legitimar-se perante os cidaddos (LESTON-BANDEIRA, 2009a; 2009b;
2012; BRAGA; MITOZO; TADRA, 2016). E a partir desse desafio que emerge a funcdo
educativa dos parlamentos (LESTON-BANDEIRA, 2009, 2012; PERNA; BRAGA, 2012;
FARIA, 2012; CARVALHO, 2014; LEMAN, 1997; MARQUES JR., 2009; MEDEIROS; MARQUES,
2012; RIBEIRO, 2011; WALKER, 2012). A legitimacdo relaciona-se estreitamente com
a imagem publica das instituicdes legislativas e exerce um papel fundamental na
democracia, uma vez que a reputacdo dos parlamentos estd diretamente associada
ao capital simbdlico da credibilidade e da confianca do cidad3o. Trata-se de “uma
forma de fé na qual a seguranca adquirida em resultados provaveis expressa mais
um compromisso com algo do que apenas uma compreensao cognitiva” (GIDDENS,
1990, p. 29). Dessa forma, a confianga expressa no nivel de adesdo ao regime
democratico e na utilizagdo das institui¢cdes oficiais constitui um fator simbdlico de
suma importancia para a estabilidade politica e institucional.

E nesse cendrio mais amplo que devemos compreender os projetos de
educacdo politica dos parlamentos, tendo como foco o caso brasileiro. Como
objeto de analise neste artigo elegemos a oferta dos cursos de formacado
superior e suas respectivas logicas, tema pouco estudado, a despeito de mais
uma década de funcionamento deles. O pressuposto que orienta o estudo é o
de que esse tipo especifico de educa¢do também se alinha as demais iniciativas
ja apontadas na literatura como vinculadas a funcdo de legitimacdo do
Parlamento. Isso porque essa legitimacdo depende, entre outros fatores, de um
corpo profissional tecnicamente qualificado para assessorar os parlamentares,
as comissdes e os demais orgdos que formam a estrutura administrativa das
instituicdes legislativas. O objetivo, portanto, é avaliar como se dd a educacdo
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profissional superior dos servidores do Legislativo no contexto atual, analisando
suas diversas modalidades e légicas.

O estudo foi realizado com base em pesquisa documental, ou seja, com o exame
dos projetos pedagdgicos dos cursos, grades curriculares, ementas e contelddos
programaticos. Em termos tedricos, relacionamos as légicas dos cursos com o
processo de modernizacado e racionalizagdo burocratica dos parlamentos, com base
na sociologia politica weberiana. Além disso, recorremos aos estudos sobre a fun¢do
educativa do Parlamento. Em seguida, o artigo apresenta uma breve descri¢do da
configuragdo desses cursos; na sequéncia, discutiremos as duas ldgicas. Ao final, na
conclusao, apresentaremos as implicacdes da adogao de uma ou outra légica para
a pretendida modernizac¢do e profissionalizagdo do Legislativo.

Parlamento, educac¢do para a democracia e profissionalizagdo da burocracia

A literatura ja registra algumas iniciativas internacionais de investimento dos
parlamentos em educacao legislativa. Entre os projetos mais estudados destacam-
se aqueles promovidos pelo Parlamento escocés (LLoyD, 1984; PARRY, 1997,
PATERSON, 1998a, 1998b, 1998c, 1998d, 2000; ALLAN, 2003). Também ha pesquisas
sobre os projetos educativos do Parlamento britanico (BRITAIN, 2006; LESTON-
BANDEIRA, 2012) e do Parlamento europeu (ELEN, 1998) ao lado de estudos sobre
efeitos de programas de educacdo para a democracia desenvolvidos com apoio
de parlamentos de paises como Quénia, Poldnia, Republica Dominicana e Africa
do Sul (FINKEL; SMITH, 2011). O Brasil também aparece nesse rol, especialmente
nos estudos dos programas de educac¢do politica destinados a juventude (FUKs;
CASALECCHI, 2012; Fucks, 2014).

Os projetos de educacdo dos parlamentos dividem-se em duas frentes:
a educacdo para a democracia e a formacao profissional de seus quadros. A
primeira consiste em projetos de educacdo para a democracia de iniciativa dos
proprios parlamentos (LEMAN, 1997; MARQUES JUNIOR, 2012; RIBEIRO, 2012;
Fucks, 2014; MEDEIROS; MARQUES, 2012; WALKER, 2012). A segunda, em cursos
de formacdo, aperfeicoamento e treinamento oferecidos ou mediados pelos
Orgdos educativos ou de recursos humanos dos parlamentos (Cosson, 2010,
2011). Essa segunda vertente, ainda que também praticada pelos parlamentos
do mundo inteiro, conforme as necessidades especificas de capacitacdo de
seus servidores, encontra no Brasil uma singularidade: a existéncia Unica de
um sistema de educacdo legislativa, constituido por escolas do Legislativo
que atuam tanto em nivel federal, quanto estadual e municipal, seguindo a
estruturacdo das casas legislativas no pais.
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Dessa forma, até o inicio da década de 1990, falar de educacdo e Legislativo no
Brasil consistia basicamente em duas situacdes. Uma mais ampla que se referia
as acOes das comissdes de educacdo das casas legislativas. Outra mais focalizada
que tratava da organizacdo do sistema educacional por meio de uma legislacao
especifica, a exemplo da Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo (LDB), aprovada em
1996 (Lei 9.394/96), apds oito anos de tramitacdo.

Com o surgimento, em 1992, da Escola do Legislativo da Assembleia Legislativa
de Minas Gerais (Alemg), uma nova situacdo se apresentou para a relacdo entre
Legislativo e educagdo. Rapidamente o numero de escolas cresceu, gragas ao
poderoso estimulo da Associacdo Brasileira de Escolas do Legislativo (Abel), criada
em 2003, e o respaldo do Senado Federal por meio do seu programa Interlegis®. Até
oanode 2016, cerca de 120 escolas do Legislativo cobriam virtualmente todo o pais,
fazendo-se presentes em todas as casas legislativas dos estados, do Distrito Federal
e mais de 100 municipios, além dos tribunais de contas (ASSOCIACAO BRASILEIRA DE
ESCOLAS DO LEGISLATIVO, 2016).

Institucionalmente constituidas como escolas de governo, tal como dispGe a
Emenda Constitucional n? 19, de 4 de junho de 1998 (BRASIL, 1998), as escolas do
Legislativo atuam basicamente em duas frentes: letramento politico e educacgdo
profissional dos servidores, havendo casos isolados de atuacdo social ou de suporte
ao trabalho legislativo, como preparacdo de audiéncias publicas e seminarios.
O letramento politico consiste em uma série de programas de educacdo para
a democracia que vao da visitacdo civica a simulagdo parlamentar, passando
por palestras e cursos dirigidos a grupos especificos, entre outras atividades. Os
mais destacados desses programas sdo o Parlamento Jovem (uma simulacdo de
uma sessdo parlamentar), as visitas guiadas (visitas programadas por escolas que
envolvem normalmente, além da visita as instalacGes fisicas da casa legislativa, uma
palestra sobre o Legislativo) e, mais recentemente, os cursos sobre o Legislativo para
professores. Esses programas respondem pelo principio basico de que os cidadaos
nao nascem feitos, antes precisam ser educados para viver em uma democracia
(Cosson, 2008)>.

A educacdo profissional dos servidores, por sua vez, tem duas vertentes: a
capacitacdo e a formacdo. No caso da capacitacdo, tém-se palestras, seminarios,

1 O Interlegis € um programa de modernizagdo do Legislativo brasileiro realizado pelo Senado Federal, com
financiamento do Banco Interamericano de Desenvolvimento (INTERLEGIS, 2016).

2 No Brasil, a questdo é particularmente sensivel, dado o fato de que ndo existe um espago curricular determinado
para tratar da questdo tal como acontece, por exemplo, na Inglaterra (CRICK, 1998; MCLAUGHLIN, 2000), e ha,
ainda, a memoria do periodo ditatorial militar e a doutrinagdo patrocinada por meio das disciplinas Educagdo
Moral e Civica e Organizagdo Social e Politica do Brasil (ABREU; INACIO FILHO, 2006; VAIDERGORN, 1987).
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encontros e cursos de curta duragdo, ndo ultrapassando 40 horas, que preparam
os servidores para a realizacdo de determinadas funcdes, como é o caso de
treinamentos de informatica e cursos de escrita administrativa, ou trabalhos mais
especializados, a exemplo dos cursos de processo legislativo, técnica legislativa.
Em linhas gerais, trata-se da adaptacdo as rotinas do trabalho ou preparacgdo
para o exercicio de atividades especificas tanto para os servidores efetivos que
ingressam no Legislativo por meio de concurso publico, quanto para aqueles que
sdo contratados diretamente pelos parlamentares (COsSON, 2008).

Mais recente e usualmente realizada por meio da intervencdo das escolas,
a formacdo, aqui compreendida como cursos formais, replica os dois niveis da
educacdo tercidria no Brasil: a graduacdo e a pds-graduagdo. A graduacao, oferecida
por instituicdes de ensino superior (IES) sob o influxo das escolas do Legislativo,
é representada pelos cursos superiores de tecnologia em gestdo publica; e a pds-
graduacao, por cursos de especializacao, realizados, inicialmente, por IES em convénio
com as escolas e, mais recentemente, de maneira autbnoma pelas préprias escolas. O
Quadro 1 mostra os niveis de educacdo superior para o Parlamento no Brasil.

Quadro 1 — Educagdo profissional no sistema de educagdo legislativa

Educacdo Profissional no . .
s Niveis Tipos de cursos
Legislativo
Capacitacio Informais Palestras, seminarios, encontros e
P § cursos de curta duragdo (40h)
~ Curso superior de tecnologia em gestdo
Graduacgao . P & &
publica
Formacdo Especializagdo em dreas afins
Pés-
Graduacdo Mestrado Profissional em Poder
Legislativo

Fonte: elaboragdo prépria.

Aparentemente, esses dois niveis de ensino do sistema de educagdo do
Legislativo brasileiro funcionam de maneira integrada e seguem os mesmos
principios na formacdo de profissionais para o Parlamento. Todavia, uma leitura
dos contelddos e modo de funcionamento de seus cursos, como procederemos
aqui, mostra que ha duas légicas bem distintas® e, em seus limites, contraditérias ou
opostas, na proposta comum de modernizacdo do Legislativo no Brasil. O propdsito
deste artigo é analisar como essas duas logicas se apresentam na estruturacdo dos
cursos de graduacdo e pés-graduacao oferecidos pelas escolas do Legislativo.

3 As duas ldgicas serdo explicadas em item especifico do artigo (item 4).
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Os cursos de graduagao®

Previstos na Lei de Diretrizes e Bases da Educagao Brasileira (LDB), de 1996, os
cursos superiores de tecnologia tomaram seu formato mais definitivo em 2002
(BRAsIL, 2002), como consequéncia da necessidade de mdo obra qualificada no
campo da tecnologia e formacdo mais rapida em nivel superior, algo semelhante
ao que ja se havia utilizado na década de 1970 para os cursos profissionalizantes
do ensino médio. Neste caso, entretanto, os cursos superiores de tecnologia
responderiam ndo apenas a “qualificacdo e requalificacdo de acordo com novas
necessidades do mercado de trabalho”, mas também ao “surgimento das novas
tecnologias, exigidas pela globalizagdo econémica que demanda do trabalhador
novas competéncias e habilidades” (TAKAHASHI; AMORIM, 2008, p. 217).

De certa forma, pode-se dizer que os cursos superiores de tecnologia sdo parte
de uma estratégia governamental para adequar o pais a chamada economia do
conhecimento, que demandaria um trabalhador com maior qualifica¢do profissional
e competéncia para absorver e aplicar em seu ambiente de trabalho as continuas
inovacdes tecnoldgicas (CASTELLS, 2003). Também atendem, aparentemente,
as demandas por um ensino mais preocupado com a formacdo técnica capaz de
atender a necessidade de desenvolvimento econ6mico do pais, segundo diagndstico
de organismos nacionais e internacionais (OLIVEIRA, 2003).

A despeito de que as relacdes entre economia do conhecimento e educa¢do nao
sejam tdo simétricas como querem seus defensores (GUILE, 2008; SCHWARTZMAN,
2005), ndo se pode deixar de reconhecer que os cursos superiores de tecnologia
expandiram-se rapidamente. De acordo com o censo da educacgdo superior (BRASIL,
2015a), de 2003 a 2014, as matriculas nos cursos tecnoldgicos aumentaram quase
8 vezes. Os cursos tecnoldgicos, entretanto, abrangem 13 grandes areas, que vao
de Ambiente e Saude a Turismo, Hospitalidade e Lazer, passando por Producdo
Cultural e Design, Seguranca e Recursos Naturais, mostrando que o termo
tecnologia empregado para denominar esse tipo de formacao tercidria precisa ser
entendido em sentido muito amplo, conforme evidencia o Catdlogo Nacional de
Cursos Superiores de Tecnologia (BRASIL, 2016).

Uma dessas areas é a de Gestdo e Negdcios que, além das tecnologias voltadas
para o gerenciamento de organizacdes, abarca “acdes de planejamento, avaliacdo e
gerenciamento de pessoas e processos referentes a negdcios e servigos presentes
em organizag¢Oes publicas ou privadas, de todos os portes e ramos de atuacao”

4 Retoma-se e atualiza-se neste tdpico o que exposto no artigo O profissional do Legislativo em trés cursos superiores
de tecnologia em gestdo publica - administragdo legislativa (COSSON, 2011).
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(BRASIL, 2016, p. 36). No caso das organizacGes publicas, hd o Curso Superior de
Tecnologia em Gestdo Publica, cujo perfil profissional de conclusdo elenca, entre
outras fungGes, um egresso que “planeja e implanta a¢des vinculadas a prestacao
de servicos publicos que se relacionam aos setores e segmentos dos processos de
gestdao”, assim como “desenvolve e aplica inovagGes cientifico-tecnoldgicas nos
processos de gestdo publica” (BRASIL, 2016 p. 44).

E esse curso que serve de base para a graduagdo oferecida dentro do sistema
de educacdo legislativa, recebendo, nesse caso, a denominacdo adicional de
administracdo legislativa, tal como se observa no Curso de Graduagao Tecnoldgica
em Administracdo Legislativa, da Universidade do Sul de Santa Catarina (Unisul);
o Curso em Gestdo Publica — Administracdo Legislativa, do Centro Universitario
de Ensino Superior do Amazonas (Ciesa); e o Curso em Politica e Legislacdo —
Administracao Legislativa, da Universidade de Fortaleza (Unifor).

Embora a criagdao dos cursos superiores de tecnologia em administragao legislativa
seja justificada em termos de profissionalizacdo e modernizacdo do Legislativo, a
verdade é que o Legislativo ainda é relativamente pouco considerado por alguns
setores da academia. Nos cursos académicos de graduacdo em Sociologia, Ciéncias
Sociais, Direito, Administracdo Publica e Ciéncia Politica, o Legislativo parece ser pouco
considerado, sendo mais explorado pelos programas de pds-graduagdo, os quais lidam
com a pesquisa de forma mais sistematica e institucionalizada (LEITE, 2010).

Um levantamento realizado por Cosson et al. (2011) mostrou que praticamente
nao ha nesses cursos disciplinas que tratem especificamente das questdes proprias
desse Poder. Na area de Direito, por exemplo, o Legislativo s6 é diretamente
tematizado em menos de 5% dos cursos e, mesmo assim, em disciplinas como
Processo Legislativo e Técnica Legislativa, a primeira tratando do processo de
elaboracdo das leis e a segunda, da escrita de leis. Além disso, mesmo considerado
que os egressos desses cursos sdo alvo preferencial dos concursos publicos para o
Parlamento, essas disciplinas sdo normalmente optativas, ou seja, nem todos os
alunos passam por elas (COSSON et al., 2011).

Ha que se registrar, ainda, que ndo ha uma defini¢do oficial para o profissional do
Legislativo. Ao contrario de outras profissdes e ocupacGes, o servidor do Legislativo é
atendido por uma denominagao genérica de servidor publico. Na tabela da Classificagao
Brasileira de Ocupagdes (CBO), os termos geralmente usados para designar cargos
nas casas legislativas de assessor, técnico, secretario, consultor ou analista seguidos
dos adjetivos legislativo ou parlamentar nao sao registrados, ainda que a CBO possua
2.422 ocupagdes e 7.258 titulos ocupacionais sindnimos (COSSON et al., 2011). E a essa
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generalidade ou indeterminagdo profissional que os cursos superiores de tecnologia em
administracdo legislativa parecem responder®.

Dentro desse contexto, que envolve questdes gerais do ensino tercidrio no
Brasil e questdes especificas da formacdo profissional para o Parlamento, os
cursos em Administracdo Legislativa se apresentam como parte da modernizacao
do Legislativo. Nesse sentido, o curso oferecido pela Unisul é emblematico. Com
primeira turma aberta em 2006 com 500 vagas e primeiro curso na area, o Curso
Superior de Administracao Legislativa é resultado de um acordo entre a Unisul e
a Universidade do Legislativo (Unilegis), um dos drgdos educacionais do Senado
Federal cuja funcdo, atualmente, é exercida pelo Instituto Legislativo Brasileiro
(ILB)%, com apoio da Abel.

No objetivo geral, a formacdo de quadros para o Parlamento é traduzida em
“capacitar gestores e operadores da Administracdo Legislativa para o exercicio pleno
e integral de suas atividades” que remete a formacdo profissionalizante. Também
se faz presente certa atualizacdo — “e transmitir um conjunto de conhecimentos
e dominio sobre ferramentas que favorecam o desenvolvimento de competéncias
e de habilidades (...), com o intuito de despertar a vontade de aperfeicoar a
pratica da Administragdo Legislativa” — ao lado da indicagcdo dos novos preceitos
da administracdo publica — “visando a assegurar niveis de eficiéncia, eficacia e de
efetividade de todos os integrantes dos Poderes Legislativos da Federacdo, em face
da relevancia dos interesses publicos envolvidos” (UNIsuL, 2006, p. 6). O perfil do
egresso, por sua vez, contempla como competéncias o dominio do “conhecimento
referente a estrutura e ao funcionamento da Administracdo Legislativa”, e a
capacidade de “operar com competéncia e criatividade nas atividades referentes
a Administracdo Legislativa” e “desenvolver alternativas para melhorar as a¢des
concernentes as fases da Administracao Legislativa” (UNIsuL, 2006, p. 6).

A carga hordria do curso é de 1620 horas-aula, perfazendo um total de 108
créditos distribuidos em quatro semestres (26/24/28/30), com a integralizacdo dos
créditos em dois anos, sendo esta a duragao regular do curso. As 27 disciplinas que
compdem o curso sdo todas de 4 créditos, com excecao de duas delas: Historia
do Parlamento, com 2 créditos (12 semestre), e Estudo de Caso em Administracdo
Legislativa, com 6 créditos (42 semestre).

° Qutra razdo para a existéncia dos cursos, ainda que raramente dita ou mesmo referida em documentos oficiais,
é a necessidade de promogdo dos servidores publicos. Nesse caso, o curso atenderia tanto a formagdo rapida,
quanto a uma formagédo especifica para o trabalho, havendo ganhos tanto para o servidor, quanto para a casa
legislativa. Ndo surpreende, portanto, que o primeiro desses cursos tenha sido oferecido na modalidade a
distancia e com alcance nacional.

A Unilegis foi criada em 2001 como um 6rgdo independente e, posteriormente, em 2013, foi incorporada ao ILB,
que havia sido instituido em 1997.
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O curso do Ciesa segue muito de perto o curso da Unisul, apresentando as
mesmas caracteristicas basicas. O curso superior de tecnologia em Politica e
Legislacdo da Universidade de Fortaleza (Unifor), entretanto, apresenta uma
configuracdo distinta’. Em semelhanca ao curso da Unisul, ele foi criado por meio
de uma parceria com a Universidade do Parlamento Cearense (Unipace), érgao
da Assembleia Legislativa do Ceara. Lancado em 2007, com inicio das aulas em
2008, o curso busca atender prioritariamente, com 50 vagas em regime presencial,
aos servidores do Legislativo estadual, mas também se destina aos servidores de
legislativos municipais, assessores parlamentares e demais interessados na area.

O curso também conta com 1620 horas-aula, distribuidas em 26 disciplinas
e 90 créditos, organizados em quatro médulos, cada um deles composto por 6
a 7 disciplinas e projetos integrados do mddulo, que encaminham o trabalho de
conclusdo do curso ao mesmo tempo que inserem os alunos nas atividades do
Parlamento. De acordo com o Projeto Pedagdgico (UNIVERSIDADE DE FORTALEZA,
2007), o curso foi concebido a partir da Ciéncia Politica e da Gestdo Publica, dai
a denominacao diferenciada, ainda que a Unipace registre o curso em sua pagina
eletrénica como curso de Politica e Legislagdo com habilitagdo em Administracao
Legislativa (UNIVERSIDADE DO PARLAMENTO CEARENSE, 2009). Além dessas duas areas
principais, a formacdo oferecida é complementada por aportes provenientes da
Sociologia, da Histdria e do Direito. Esses conhecimentos estdo organizados em
dois eixos, a formacdo especifica, composto por disciplinas obrigatdrias e atividades
a ela relacionadas, e a formagcdao complementar, que procura oferecer ao aluno a
inter-relagdao entre o campo do saber e a realidade profissional, institucional, social
e politica do seu campo de trabalho. No total, sdo 1620 horas-aula, distribuidas
em 26 disciplinas e 90 créditos, organizados em quatro mddulos, cada um deles
composto por 6 a 7 disciplinas e projetos integrados do médulo.

Como objetivo, o curso propde a formacdo de profissionais competentes
para atuar tanto na gestdo do Legislativo quanto no mundo politico-institucional
dentro das dimensdes nacional eregional, com destaque para o desenvolvimento
de projetos publicos, a implementacdo de programas governamentais e o
empreendedorismo na administracdo publica. Em resposta a esses objetivos,
o perfil do egresso articula competéncias que sdo da area da gestdo com os
saberes do campo politico. Desse modo, tem-se a utilizacdo do “conhecimento
técnico-cientifico no exercicio e gerenciamento das atividades profissionais” ao
lado do “dominio sobre as atividades legislativas no aspecto tedrico e pratico”
(UNIVERSIDADE DE FORTALEZA, 2007, p. 9).

7Para uma leitura comparada dos trés cursos, ver Cosson (2011), na qual os cursos sdo analisados com mais
detalhes.
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Quadro 2 — Cursos de Graduacgdo Tecnoldgica na area do Legislativo

Curso Instituicdo Cargla. Ar.10 ~
horéria criacdo
Administragdo Universidade do Sul de Santa
. . . . 162 2
Legislativa Catarina (Unisul) / Abel 620 006

Gestdo Publica Centro Universitédrio de Ensino
— Administracao . . 1780 2007
Superior do Amazonas (Ciesa)

Legislativa

:“ihslc: go _ Universidade de Fortaleza

A dgmini";tra < (Unifor) / Universidade do 1620 2007
L ¢ Parlamento Cearense (Unipace)

Legislativa

Fonte: elaboragdo propria.

Verifica-se, assim, que esses cursos de graduacdo tecnoldgica tém como meta,
dentro do horizonte de profissionalizacdo dos servidores do Legislativo, a formacao
de um gestor publico moderno para o Parlamento, segundo as premissas de
inovacoes e processos de gerenciamento da administragdo publica contemporanea,
como mostra o Quadro 2.

Os cursos de pds-graduagao

Como ja referido acima, inicialmente, os cursos de pds-graduacao lato sensu
das escolas do Legislativo eram realizados em parceria com instituicdes de ensino
superior (IES). Uma parte desses cursos era desenhada para atender auma demanda
daadministragdo, logo, eram cursos oferecidos a um grupo previamente selecionado
de servidores. O curso de Especializacdo em Desenvolvimento Gerencial, uma
parceria entre o Centro de Formacdo, Treinamento e Aperfeicoamento (Cefor), da
Camara dos Deputados (CD), e a Universidade de Brasilia, tinha essas caracteristicas.
Outros cursos, embora fossem demandados pelas escolas, permitiam a participacao
de qualquer pessoa e procuravam combinar contelidos da academia com saberes e
praticas do Parlamento, tal como o curso de Especializagdo em Poder Legislativo da
Escola do Legislativo da Alemg em parceria com a Pontificia Universidade Catdlica
de Minas Gerais (PUC-MG) (CossoNn, 2008).

O cenario comeca a mudar no inicio dos anos 2000, quando o Cefor se credenciou
junto ao MEC para oferecer autonomamente cursos de especializagdo. O Cefor
iniciou suas atividades com trés cursos representando as fung¢des constitucionais do
Legislativo: Instituicdes e Processos Politicos do Legislativo; Processo Legislativo; e
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Orcamento Publico®. O exemplo do Cefor foi seguido por outras escolas. Em 2007,
a Unipace se credenciou no Conselho Estadual de Educac¢do. Em 2009, foi a vez do
Instituto do Legislativo Potiguar da Assembleia Legislativa do Rio Grande do Norte
(ALRN), com o curso de Especializagdo em Administragdo Legislativa. Em 2010, foi a
vez das Escolas do Legislativo da Alemg e da Assembleia Legislativa de Santa Catarina
(Alesc), com os cursos de Especializacdo em Poder Legislativo e Politicas Publicas e
Especializacdo em Poder Legislativo e Cidadania, respectivamente. Também o ILB,
que inicialmente havia adotado a estratégia de convénios de cooperacdo técnica
com institui¢Ges de ensino superior e com outras instituicdes publicas para a oferta
de cursos de capacitacdo e de pds-graduacao, obtém seu credenciamento em 2013,
passando a oferecer autonomamente cursos de pds-graduacgao nas areas de Ciéncia
Politica, Comunicacdo Legislativa, Direito Legislativo e Administracdo Legislativa.
Atualmente, o ILB oferece curso de especializagdo em Direito Eleitoral, Avaliagdo de
Politicas Publicas, Justica Social e Direitos Humanos, Informacdo Legislativa, entre
outros. No ambito das escolas municipais, um caso Unico é da Escola do Parlamento
do Municipio de S3o Paulo, que se credencia em 2015 e oferece, desde entdo, o
curso de especializagdo em Legislativo e Democracia no Brasil. Em 2011, abrindo
um novo ciclo de formacdo, o Cefor se credencia no MEC para oferecer mestrado
profissional em Poder Legislativo.

Ainda que diversificados nas denominagdes, os cursos de pds-graduacao
oferecidos no ambito das escolas do Legislativo podem ser agrupados em dois
tipos. O primeiro s3o0 os cursos voltados para a administracdo. E o caso do curso
de Especializagdao em Desenvolvimento Gerencial do Cefor e, mais recentemente,
o curso de Especializacdo em Gestdo Publica do ILP da ALRN. Este ultimo curso
tem 400 horas, distribuidas em trés mddulos: Formagdo Basica em Gestdo
Publica, Formacdao em Administracdo Legislativa e Formacdao em Organizagdes
Publicas. Nao é dificil perceber que o curso estad fortemente alicergcado, a partir
do titulo, na area de gestdao, na qual se encontra a maioria das disciplinas, tais
como Planejamento e Gestdo Estratégica, Gestdo de Processos Organizacionais,
Gestdo de Pessoas, Gestdo Orcamentdria e Planejamento Financeiro, Gestdo de
Compras e de Recursos Patrimoniais, Sistemas de Qualidade nas Organizagbes
Publicas e Novos Modelos de Organizacdo Publica. Na darea legislativa, ha
apenas trés disciplinas: Fun¢Ges Legislativas e Fiscalizatdria do Poder Legislativo,
Politicas e Estratégias Publicas e Direito Parlamentar e Sistema Eleitoral, as quais
correspondem, em geral, as fungdes constitucionais do Legislativo (ASSEMBLEIA
LEGISLATIVA DO RI0 GRANDE DO NORTE, 2012).

80 curso de O rgamento Publico foi oferecido em parceria com o Instituto Serzedelo Correa (ISC), do Tribunal de
Contas da Unido (TCU), 6rgdo igualmente credenciado pelo MEC para oferecer pds-graduagdo /ato sensu.
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O segundo tipo sdo os cursos que se inscrevem na area de formacdo especifica
do Parlamento, aproximando-se tematicamente dos cursos de capacitacdo de curta
duraco. E o caso, por exemplo, do curso de Especializagdo em Processo Legislativo,
do Cefor, ou o curso de Especializacdo em Poder Legislativo e Politicas Publicas,
da Alemg. Neste Ultimo curso, temos como objetivo a formacdo de profissionais
voltados para os “conhecimentos e competéncias necessdrias para que o
Parlamento, por meio de suas fun¢Ges representativa, legislativa e fiscalizadora,
contribua para a ampliacao da legitimidade, da eficacia e da eficiéncia das politicas
publicas” (ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DE MINAS GERAIS, 2009, p. 9).

Com 380 horas, 20 das quais oferecidas na modalidade a distancia, o curso de
Especializacdo em Poder Legislativo e Politicas Publicas tem a estrutura curricular
do curso montada a partir de trés eixos. Um primeiro, em que se adota o olhar da
academia nos campos de atuacdo do Legislativo. Outro, que contempla as praticas
e os saberes do Parlamento. Um terceiro, que procura relacionar os dois eixos
anteriores. O resultado é um curso que assume uma perspectiva interdisciplinar
ao compreender que “disciplinas académicas e saberes legislativos sdo, na
verdade, tipos ideais, que, na pratica, sdo inseparadveis” (ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DE
MINAS GERAIS, 2009, p. 11). Dessa maneira, tém-se no eixo académico disciplinas
como Teoria Democrdtica, Representacdo e Participacdo Politica e Constituicao,
Democracia e Politica, representando respectivamente no curso as areas da Ciéncia
Politica e do Direito em sua relagdo com o Legislativo. Ja no eixo das praticas
legislativas, estdo disciplinas como Dinamicas do Processo Legislativo, baseada em
grande parte no regimento interno de um parlamento, e Parlamento, Linguagem
e Texto Normativo, que trata dos vdrios aspectos da técnica legislativa. O eixo de
ligacdo é garantido tanto por disciplinas voltadas para a preparagdo do trabalho
final, Metodologia da pesquisa cientifica, e duas disciplinas aplicadas, Parlamento e
politicas publicas | e Parlamento e politicas publicas Il.

No caso da Camara dos Deputados, como decorréncia de sua politica de
formacdo de pessoal, a instituicdo decidiu implementar, a partir de 2010, um Curso
de Mestrado Profissional em Poder Legislativo (MPPL). “Fruto de discussGes plurais
dentro da instituicdo, o curso definiu como area de concentracdo o Poder Legislativo”
(BRAGA; SATHLER; MIRANDA, 2014, p. 77). A proposta foi aprovada pela Coordenacédo
de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes) em outubro de 2011, e as
aulas iniciaram-se no primeiro semestre de 2013. O corpo docente é composto de 22
doutores. Até julho de 2016, ingressaram 73 alunos e 30 ja se formaram.

Segundo ajustificativa apresentada no texto do regimento do curso, é indispensavel
fortalecer as estratégias de qualificacdo dos servidores cujas fungdes requerem
formacdo cada vez mais sofisticada e de alto nivel, especialmente de pds-graduacao
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stricto sensu (mestrado e doutorado). Além disso, “faz-se necessario fortalecer a
pesquisa e os conhecimentos na area do Poder Legislativo” (BRASIL, 2015b, p. 3).

Trata-se de conhecimentos multifacetados, conforme consta no Projeto
Pedagdgico do MPPL. Afinal de contas, como objeto de investigacdo académica,
o Poder Legislativo é analisado por ciéncias distintas, com propdsitos igualmente
distintos, como a Ciéncia Politica, a Sociologia, o Direito, a Economia, a Administracao
e outras. Pela proposta, os saberes de dreas disciplinares diversas convergirdo para
a criacdo de um espaco de reflexao préprio e especifico sobre o Poder Legislativo.
Nesse cendrio, o Poder Legislativo “carece, ainda, de abordagens integradoras e
coesas, capazes de colocar as suas peculiaridades em didlogo com os referenciais
dessas ciéncias” (BRASIL, 2011, p. 3238).

Diante de tais considera¢des, com énfase para as especificidades académicas
inerentes a esse campo de pesquisa e o papel institucional esperado do Poder
Legislativo, a Camara dos Deputados assume o desafio de “tornar-se locus de
pesquisa e producdo de conhecimentos inerentes as funcdes do Legislativo, criando
um Mestrado Profissional em Poder Legislativo, de carater interdisciplinar” (BRASIL,
2011, p. 3238).

Ainda conforme o Projeto Pedagdgico do MPPL,

em sua contextualizagdo institucional, a proposta tem absoluta sintonia,
por nascer especificamente em érgdao do Poder Legislativo Federal. Pode-se
igualmente vislumbrar que a proposta tem alcance nacional, dado que sua
producdo cientifica serd referéncia para assembleias estaduais e camaras
municipais em todo Pais, das quais também certamente virdo muitos dos
alunos do Curso (BRAsIL, 2011, p. 3239).

Segundo o mesmo documento, em uma sociedade plural e cada vez mais
exigente quanto ao funcionamento de suas instituicdes, o Parlamento nao pode
prescindir de um corpo funcional altamente profissionalizado, seja para atender
as demandas de seu funcionamento interno, seja para responder a funcdo de
promover e aprimorar a democracia da qual é o locus mais representativo. Para a
formacdo profissional especifica dos servidores do Parlamento, “faz-se necessaria
a producdo de um saber identificado como proprio do Legislativo dentro de um
contexto de pesquisa e aprimoramento técnico que um curso de pds-graduacao
stricto sensu enseja” (BRASIL, 2011, p. 3239).

O curso esta organizado em trés linhas de pesquisa: (a) Organizacdo do Poder
Legislativo; (2) Processos Politicos do Poder Legislativo; (3) Politica Institucional do
Poder Legislativo. A primeira compreende estudos sobre a organizacdo burocratica
e administrativa do Parlamento. A segunda alberga analises sobre processo
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legislativo e relagdo interpoderes. A terceira diz respeito a relacdo do Legislativo
com as demais instituicdes politicas e com a sociedade. As linhas de pesquisa
estdo estruturadas para uma compreensdo do Poder Legislativo como organizacao
administrativa especifica; como arena de ac¢do politica representativa; e como ator
institucional no contexto do Estado Democratico de Direito e do relacionamento
com os demais Poderes e com a sociedade. Para a Camara dos Deputados, “cada
uma delas propicia um olhar diferenciado sobre o Poder Legislativo, os quais trazem
a necessidade de um didlogo dos saberes disciplinares e saberes ndo disciplinares
da sociedade” (BRASIL, 2011, p. 3242).

A expressao “Poder Legislativo”, presente na definicdo da area de concentracao
e das linhas de pesquisa, “refere-se a fun¢do do Estado e também as instituicdes
que a realizam precipuamente. Essa definicao engloba tanto os processos politicos
inerentes ao Poder Legislativo quanto suas ac¢des institucionais e organizativas”
(BRASIL, 2011, p. 3242). Em outras palavras, a area de concentracdo assim como
as linhas de pesquisa foram definidas a partir da concepgdo do Legislativo como
“um campo de saber proprio e distinto dos padrdes disciplinares estabelecidos em
cursos e departamentos tradicionais da academia” (BRASIL, 2011, p. 3242). Com
isso, busca-se evitar que “um territério, ainda ndao devidamente cartografado, seja
abordado de forma fragmentada e unilateral, insuficiente para apreender a riqueza
e a complexidade do Poder Legislativo como fenémeno plural” (BRrasiL, 2011, p.
3242). O Poder Legislativo é, portanto, intrinsecamente multifacetado e apropriado
para uma abordagem interdisciplinar, que tem como propdsito “dar conta de novos
problemas, de diferentes naturezas e com niveis de complexidade crescentes”
(BRASIL, 2011, p. 3242).

As disciplinas sdao oferecidas semestralmente, de acordo com as linhas de
pesquisa, totalizando 450 horas. Além das disciplinas por linha de pesquisa, existem
trés que sdo obrigatdérias: Semindrio em Poder Legislativo, Seminario de Pesquisa
e Seminario de Trabalho de Conclusdo de Curso (TCC). O TCC tanto pode ser uma
dissertacdo como um trabalho de teor mais aplicado a pratica profissional ou uma
proposta de inovacdo técnica.

Dessa maneira, o MPPL configura-se como uma iniciativa especifica, e ainda
pouco explorada, de formacgao de alto nivel para o e pelo Poder Publico,

assegurando maior correspondéncia entre o objeto de estudo e as
necessidades do drgdo promotor. Destaca-se que se trata da Unica experiéncia,
em nivel mundial, de um curso de pds-graduacdo stricto sensu, com o
reconhecimento governamental especifico, oferecido por um parlamento
(BRAGA;SATHLER; MIRANDA, 2014, p.78).
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Ainda conforme os autores supracitados, a motivagdo para tais iniciativas reside
no diagndstico da importancia do elemento humano para o bom desempenho
institucional da Camara dos Deputados. O desafio de se estruturar eficientemente
como organizacao e a necessidade de representar de forma satisfatéria o cidadao,
produzir boas politicas publicas e ainda comunicar suas a¢ées e realizar sua fungdo
de promotor da democracia “exigem assim uma série de capacidades pessoais e
administrativas identificdveis em cada uma das areas da Camara dos Deputados e
que se mostram passiveis de estimulo e aprendizagem por meio de programas de
ensino” (BRAGA; SATHLER; MIRANDA, 2014, p. 80).

A proposta especifica do MPPL é o desenvolvimento e promogdo de saberes
aplicados, ou seja, uma reflexdo a partir da realidade profissional dos mestrandos.
Trata-se de algo similar ao que é proposto pela teoria fundamentada nos dados®
(grounded theory), ou seja, estudos realizados a partir do préprio contexto das
praticas legislativas das quais os discentes também sdo atores institucionais.
Isso significa que “o mestrado profissional busca promover um saber aplicado,
com incidéncia do emprego de métodos cientificos a eventos concretos” (BRAGA,;
SATHLER; MIRANDA, 2014, p. 80). A luz dessa diretriz, o MPPL foi delineado para que
os mestrandos estabelecam a relacdo entre a teoria académico-cientifica e a praxis
legislativa, “por meio de atividades complementares as regularmente desenvolvidas
e também pelo esforco docente-discente em direcionar as reflexdes das aulas
tradicionais as realidades vividas e experimentadas” (BRAGA; SATHLER; MIRANDA,
2014, p. 80). Assim, a proposta do curso é “superar os ditames do pensamento
enrijecido, caracteristico em estruturas fortemente burocratizadas e hierarquizadas,
sobretudo naquelas em que grande parte do processo de capacitacdo se da pela via
da formacdo em servigco” (BRAGA; SATHLER; MIRANDA, 2014, p. 84).

A proposta do mestrado insere-se, portanto, em uma ldgica de progressiva
especializacdo do corpo funcional da CD, culminando com a perspectiva critico-
avaliativa sobre a esfera da prdxis legislativa:

Em perspectiva diante de atividades de treinamento e de especializagao,
vé-se que sobressai no mestrado profissional sua natureza critico-avaliativa
do mundo profissional. Um treinamento é algo que capacita o aluno em
uma habilidade definida e circunscrita em seu universo de habilidades e
competéncias, e seu resultado, quando inserido de forma adequada nas
rotinas de trabalho da organizacdo, é de ganhos significativos, mas de natureza
incremental. A especializagdo, por sua vez, aprofunda o conhecimento de
determinado objeto de estudo e, em relagdo ao treinamento, caracteriza

uma amplia¢do do horizonte de conhecimento e aprendizagem. A perspectiva
° Para mais detalhes sobre a grounded theory, consultar Chenitz e Swanson (1986).

Rev. Serv. Publico Brasilia 70 (1) 125-156 jan/mar 2019



Rildo José Cosson Mota e Antonio Teixeira de Barros m

critico-avaliativa do mestrado, por seu turno, enfatiza a participac¢do do sujeito
no processo ensino-aprendizagem-aplicacdo (BRAGA; SATHLER; MIRANDA,
2014, p. 85).

Essa perspectiva critico-avaliativa “consiste na interpretacdo, valoracdo e
reformulagdo por parte do aluno dos conhecimentos ja adquiridos ou desenvolvidos
durante o curso” (BRAGA; SATHLER; MIRANDA, 2014, p. 85). No sentido profissional,
conforme explicam os autores, ndo se trata de conseguir uma habilidade pratica
para algo ja em funcionamento na organizacdo, mas sim “a capacidade de julgar
tais atividades sobre sua pertinéncia e conformacdo aos objetivos desejados, e
mesmo reconsiderar esses objetivos e atividades” (BRAGA; SATHLER; MIRANDA,
2014, p. 85). Dessa forma, espera-se desse tipo de aprendizagem “que os ganhos
ndo sejam incrementais a atividades ja estabelecidas, mas se caracterizem como
transformacdes qualitativas, as quais, embora ndo sejam frequentes, transladam as
atividades profissionais a outro patamar” (BRAGA; SATHLER; MIRANDA, 2014, p. 85).

Em suma, a proposta do mestrado profissional “é que o conhecimento
profissional, considerado como um ativo, seja lapidado pela metodologia cientifica,
de modo a agregar valor a pratica profissional do operador do Poder Legislativo”
(BRAGA; SATHLER; MIRANDA, 2014, p. 86).

Quadro 3 — A pds-graduagao no sistema de educacao legislativa

Cursos Gerenciais Institucionais
Orgamento Publico (Cefor e ILB)

Processo Legislativo (Cefor)

L . . Poder Legislativo e Politicas
Administragdo Publica (Unipace) Publicas (Alemg)

Desenvolvimento Gerencial (Cefor
( ) Poder Legislativo e Cidadania

- R, (Alesc)

Especializagdo Gestdo Publica (ILP)

Avaliagdo de Politicas Publicas

Gestdo da Informagdo no Legislativo (ILB) (ILB)

Gestdo Integrada de Projetos (L) Democracia, Direito Eleitoral e

Poder Legislativo (ILB)

Justica Social e Direitos Humanos
(ILB)

Mestrado em Poder Legislativo
(Cefor)

Mestrado -

Fonte: elaboragdo prépria.

Rev. Serv. Publico Brasilia 70 (1) 125-156 jan/mar 2019 141



m Parlamento e educagdo: cursos e I6gicas do sistema brasileiro de educagdo legislativa

142

Compreende-se, portanto, que, no caso da pds-graduacdo, hd basicamente duas
propostas: uma que da continuidade ao que se propde nos cursos de graduacdo
tecnoldgica, focando em aspectos mais ou menos especificos dentro de um processo
de formacdo profissional voltada para o gerenciamento das casas legislativas; e
outra que se volta para uma reflexdo mais ligada ao Legislativo enquanto instituicao
de poder ou que busca atender em primeira instancia ao seu cardter politico-
institucional (Quadro 3).

As lagicas distintas

Feita essa apresentacgao dos cursos em seus dois niveis, estd claro que os cursos
sdo regidos por diferentes perspectivas. Todavia, ndo obstante suas diferencas,
essas duas perspectivas parecem possuir um mesmo ponto de inflexdo: o concurso
publico como forma de ingresso para cargos efetivos. Determinado pela Constituicdo
de 1988, na qual constava também a exigéncia de plano de carreira e o fim dos
concursos internos, o concurso publico trouxe para as casas legislativas um grande
numero de profissionais sem os compromissos do clientelismo e mais competitivos,
forcando o estabelecimento de novas relacdes de trabalho, sobretudo em termos
de organizacdo administrativa.

A inclusdo progressiva de novos servidores e os reflexos naturais das
transformacdes operadas no Executivo em termos de reforma administrativa, tendo
em vista que os servidores sao em geral regidos pelas mesmas regras, entre outras
causas, levaram ao diagndstico, aparentemente consensual, de que a administracao
legislativa era inadequada porque funciona em parametros patrimonialistas.
Logo, era preciso modernizar a administracdo das casas legislativas, e as escolas
do Legislativo, criadas dentro dessa perspectiva, seriam as responsdveis pela
preparacao dos servidores para dar suporte a essa modernizacdo.

Os cursos oferecidos pelas escolas, como ja vimos acima, tomaram caminhos
diferentes na proposta de modernizagdo do Legislativo brasileiro. Quer nos cursos
superiores de tecnologia, quer nos cursos de especializagdo, a formacdo oferecida
pelo sistema de educacdo do Legislativo estad cindida em duas légicas distintas e,
como argumentaremos abaixo, em alguns aspectos, até mesmo opostas.

A primeira dessas ldgicas, que denominaremos de logica da gestdo, tem como
fundamento a chamada nova gestdo publica (New Public Management), que
buscou, até mesmo via criagdo de um ministério no governo, impor um novo
paradigma de funcionamento burocratico para a administracdo publica brasileira
(MARTINS, 2005). Esse paradigma combinou principios da gestdo moderna de
empresas com elementos classicos do modelo weberiano no que tange ao perfil do
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servidor, tal como a impessoalidade e o critério do mérito, tomando como principios
a focalizacdo da acdo do Estado no cidaddo, a reorientacdo dos mecanismos de
controle para resultados e a flexibilidade administrativa, entre outros (FERREIRA,
1996). Aplicada ao Legislativo, essa ldgica da gestdo se revela nos planejamentos
estratégicos, na énfase sobre as tecnologias da informacdo, na busca de indices
guantitativos e na mensuracao da produtividade legislativa, no controle mais rigido
das horas trabalhadas (ponto eletronico) etc.

Nos cursos de administracao legislativa, essa légica se apresenta no perfil
generalista da formacgdo oferecida e no recorte disciplinar, no qual predominam
as disciplinas académicas ligadas a atualizacdo da gestdo. No curso da Unisul,
por exemplo, menos de 10% da carga horaria total do curso corresponde aos
conhecimentos relacionados ao Legislativo®. No curso de especializacao do ILP,
tém-se apenas 90 horas diretamente relacionadas ao Legislativo para 400 horas
totais do curso.

O principio dominante dessa ldgica é a adocdo de uma visdo externa ao
Parlamento, que o toma como similar a uma empresa, tal como se observa, por
exemplo, nos planejamentos estratégicos, com seu corolario de missdo, valores
e visdo de futuro, implantados em algumas casas legislativas. Logo, é uma ldgica
de rompimento, de recusa do Parlamento tal como até entdo era organizado e
concebido. Trata-se, em sintese, de uma perspectiva empresarial que adota a
l6gica do mercado para gerar um produto, que parece ser, neste caso e em ultima
instancia, uma lei.

A segunda perspectiva, que denominamos de ldgica da instituicdo, adota
uma visdo interna ao Legislativo e procura rever o funcionamento do Legislativo,
menos em termos de gestdo e mais em termos de suas fungdes constitucionais.
Dessa forma, procura estabelecer uma ponte com o passado para poder construir
a modernizacao pretendida, articulando, a partir do suporte tedrico do Direito e da
Ciéncia Politica, tradicdo e contemporaneidade, histéria e politica na definicdo do
que deve ser o Parlamento.

Os cursos que seguem essa logica estdo preocupados em construir a
especificidade do Legislativo. Em consequéncia, buscam enfatizar as praticas
e os saberes que parecem préprios do Parlamento ou, pelo menos, que ndo se
encontram facilmente em outros espacos educacionais. Ndo é sem razao, portanto,
que as escolas do Legislativo ocupam uma posic3o central nessa légica. E por meio
delas que a especificidade do Legislativo é configurada, tal como se pode observar
nas denominagdes e nos contetidos dos cursos Politica e Legislacdo, oferecido pela

1 S30 apenas trés disciplinas diretamente relacionadas ao Legislativo — Histéria do Parlamento, Técnica Legislativa
e Teoria Geral do Processo Legislativo —em um universo de 27 disciplinas.
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Unifor em parceria com a Unipace, e Especializagdo Legislativo e Politicas Publicas,
da Escola do Legislativo da Alemg. No primeiro, hd uma forte preocupacdo em
combinar a formacgdo académica com as atividades no Legislativo, compreendendo
as questdes administrativas ao lado das questdes politicas, tal como se mostra nas
disciplinas que correspondem, grosso modo, as areas tematicas das comissdes
permanentes da Assembleia Legislativa do Ceara (UNIVERSIDADE DE FORTALEZA, 2007).
No segundo, a criagdo do curso é justificada pelo fato de que “o estudo e a pesquisa
das implica¢cdes entre o Parlamento e as politicas publicas estdo diretamente
relacionados a compreensdo e ao aperfeicoamento das fungdes representativa,
legislativa e fiscalizadora do Poder Legislativo” (ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DE MINAS
GERAIS, 2009, p. 5).

A racionaliza¢do e profissionalizagdo como base do sistema de educagao
legislativa

Um inventario bibliografico dos estudos existentes no contexto brasileiro sobre
educacao legislativa revela que a proliferacao de cursos oferecidos pelas escolas do
Legislativo se deve a dois fatores contextuais especificos. O primeiro seria devido
a uma tendéncia internacional de valorizacdo da educac¢do para a democracia e a
cidadania, da qual o Parlamento faz parte (LESTON-BANDEIRA, 2009; LESTON-BANDEIRA,;
THOMPSON, 2013; WALKER, 2012). Desse modo, “assim como ocorre em outros paises
democraticos, passou-se a compreender que, afora a escola e assim como a familiae a
midia, o Parlamento também tem papel educativo a cumprir” (COSSON, 2008, p. 73). O
segundo decorre de uma provavel tentativa dos parlamentos de responderem a crise
generalizada de falta de confianca da sociedade (RIBEIRO, 2011). Assim, a educac¢ado
legislativa passou a ser tratada de forma diferenciada nos ultimos anos pelo Poder
Legislativo brasileiro, o que resultou em varias iniciativas relacionadas com promocao
de cursos para a formacgado e capacitagao de seus quadros, conforme ja foi abordado.

Além desses dois fatores identificados na literatura, acreditamos que, em
termos mais amplos, essa tendéncia dos parlamentos em investir em educacdo
legislativa (incluindo a educacdo profissional) esteja relacionada com o préprio
processo de modernizagdo dessas instituicdes (BARROS, 2016). Tal processo é fruto
de uma racionalidade burocratica inerente ao Estado moderno. Nessa perspectiva, a
burocracia é uma forma de poder (dominacdo racional legal nos termos weberianos),
legitimada pelo capital do saber técnico, regido pela logica da racionalizacdo
instrumental (WEBER, 1999). O autor menciona a coexisténcia de duas logicas no
Estado moderno. A primeira é a légica burocratica da eficiéncia técnica, e a segunda
é a loégica democratica da representacdo politica. Essas duas ldgicas produzem
uma tensdo constante nos parlamentos modernos. Para o autor, “em um Estado
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moderno, o verdadeiro poder, que nao se faz sentir nas prelecGes parlamentares
nem nas falas dos monarcas, mas no dia-a-dia da mdquina administrativa, estd
necessaria e inevitavelmente nas maos do funcionalismo, tanto do civil quanto do
militar” (WEBER, 1983, p. 39).

No caso dos parlamentos, os estudos da Ciéncia Politica levam em conta
principalmente a racionalidade parlamentar, ou seja, a esfera politica, sem considerar
a relevancia da esfera administrativa e burocratica. Cabe ressaltar que a estrutura
burocratica dessas instituicbes é permanente — com servidores concursados
—, ao contrario dos parlamentares que sdo eleitos para mandatos por periodo
determinado.? Isso ndo implica necessariamente uma divisao rigida entre politica e
burocracia, visto que o contexto atual da governanga contemporanea “caracteriza-se
por uma espécie de influéncia burocratica sobre a pratica politica e de influéncia
politica sobre a pratica burocratica”, embora isso nao signifique “uma integracao
funcional entre politica e administracdo” (MARTINS, 2014, p. 47).23

Essa breve abordagem sobre burocracia é necessdriaemfuncdodoargumentoacima
apontado sobre a tendéncia dos parlamentos em investir em educacdo profissional
como parte dos projetos de moderniza¢do®, entendida aqui na concepc¢do weberiana.
Para Weber, a modernizacdo esta diretamente relacionada com a racionalizacdo.
Embora ndo tenha formulado uma teoria da racionalizacdo, Max Weber refere-se em
varios de seus textos a esse conceito como recurso heuristico capaz de explicar as forgas
que “impulsionaram o desenvolvimento ocidental e uma das formas especificas de
dominacdo legitima” (BARROS; MARTINS, 2014, p. 90). A leitura de sua obra nos conduz
a deducdo de que se trata de um conceito-chave, indispensdvel “para se entender o

1"

1 Trata-se do que Wanderley Guilherme dos Santos (2016) denomina de “elite invisive

2 N3o se trata aqui de menosprezar a relevancia dos representantes eleitos para o Parlamento, mas apenas de
chamar atengdo para o papel do corpo burocratico no contexto do sistema de educacgdo legislativa, posto que
o foco das escolas do Legislativo sdo os servidores. Uma vantagem da permanéncia dos quadros funcionais é a
longevidade das escolas dos legislativos e dos seus projetos de formagdo e educagdo continuada. Isso favorece a
estabilidade e continuidade do sistema de educagdo dessas escolas.

13 Aqui o autor contesta os argumentos de Aberbach, Putnam e Rockman (1981) que “descrevem um processo
de politizagdo da administragdo e burocratizagdo da politica como a consagragdo de um padrdo de relagGes
entre politicos e burocratas nas poliarquias contemporaneas” (MARTINS, 2014, p. 47). Ndo entraremos no cerne
dessa discussdo, pois nosso objetivo aqui é mais simples, ou seja, apenas chamar atengdo para o carater de
permanéncia das estruturas burocraticas dos parlamentos, em contraposigdo aos agentes politicos.

1 Ndo temos como objetivo dissecar as nuances, abrangéncia e complexidade do conceito de modernizagao, visto
que engloba um conjunto de fatores e processos relacionados com as transformagdes sociais em suas varias
dimensdes, como a economia, a administragdo publica, a politica, a burocracia, a educagdo, etc. Para uma
abordagem mais detalhada sobre o termo, consultar Faoro (1992), Lahuerta (1997), Inglehart e Welzel (2009) e
Domingues (2002).
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desenvolvimento social, o progresso técnico das sociedades, bem como o projeto de
modernidade no qual nos inserimos” (CARDOSO, 2008, p. 257).

A relevancia heuristica do conceito de racionalizagao “reflete-se nas formulagées
de Weber sobre o potencial civilizador da racionalizacdo, seja na economia,
na ciéncia, na educagdo, na cultura, na politica e na prdpria organizacao dos
parlamentos” (BARROS; MARTINS, 2014, p. 90). Isso porque a no¢do de racionalizagdo
esta relacionada aos processos em que a agdo social dos agentes é ancorada em
principios normativos de eficiéncia e cdlculo racional, em vez de a¢bes orientadas
pela emocado, tradigdo, costumes ou cddigos morais subjetivos. Nessa perspectiva,
a racionalizacdo também pode ser associada a ideia de modernizagao, de progresso
civilizatdrio e, no caso dos parlamentos, de profissionaliza¢cdo do corpo burocratico.

As analises weberianas sobre racionalizacdo estdo diretamente relacionadas
com sua tese de secularizacdo e desencantamento do mundo, algo reconhecido
na literatura como “uma triade que resulta do afastamento do mundo do universo
das crencas religiosas, ou seja, do mundo encantando pelas explicacdes magicas
sobre a natureza e as relagdes humanas e sociais” (BARROS; MARTINS, 2014, p. 90).
Segundo Weber, a medida que as sociedades avancam, em fung¢do dos processos
de racionalizacdo, ha um progressivo distanciamento dos sistemas de explicagdes
ancorados na ordem sobrenatural. Nesse sentido, os processos de secularizacdo das
normas juridicas em muito contribuiram para o avanco e consolidacdo das formas
de organizacdo burocratica e secular.

Todo esse processo de racionalizacdo levou ao avancgo dos sistemas burocraticos,
no qual o sistema de educacdo legislativa se insere. Possibilitou-se, assim, que
a educacdo se tornasse protagonista de narrativas sociais desvinculadas do
pensamento magico, o que nos levou a elaboragdo de uma leitura do mundo
renovada e ancorada em bases racionais e legais (WEBER, 1999). Cabe reforcar
que o préprio conceito de progresso, intrinsecamente associado a modernidade,
decorre da nogdo de desencantamento do mundo e sua consequente secularizagao
e normatizacao legal e racional.

Discutir racionalizagdo no contexto brasileiro pode até soar extemporaneo, visto
gue existem andlises histdricas e socioldgicas consolidadas sobre um ethos cultural
brasileiro marcado pelas emo¢des e paixdes, ou seja, pela tipica cordialidade
brasileira, conforme destacou Sérgio Buarque de Holanda em Raizes do Brasil
(1995), com uma ampla repercussao em outros estudos subsequentes, como
registra Jessé Souza (2015). Entretanto, como ressalta o mesmo Jessé Souza, ndo
existe cultura exclusivamente emocional e nem tampouco exclusivamente racional.
Da mesma forma, argumenta o autor citado que nao é possivel supor que a teoria
da racionalizagdo de Weber despreze a dimensdo emocional da natureza humana.
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Portanto, ndo nos parece descabido adotar a no¢do de racionalizagdo aos processos
de inovacdo burocratica que resultaram na fundacdo das escolas do Legislativo e
nas suas subsequentes reestruturacdes aplicadas ao campo da educacdo legislativa,
conforme vimos anteriormente.

No Brasil, o principal desafio da modernizagdo da administracdo publica
consiste na transicdo de um modelo de gestdo burocratica para um modelo
gerencial (BRESSER-PEREIRA, 1996, 1997, 1998, 2001, 2014). Também denominado
de Nova Administracdo Publica, o modelo gerencial busca adequar-se as inovagdes
tecnolégicas e delas se utilizar para modernizar a gestdao publica. Além disso,
esse modelo prima pela eficiéncia, agilidade, descentralizacdo e otimizacao dos
resultados. O foco é melhor prestagdo de servigos publicos ao cidadao. Para o
autor, as tentativas de reforma do Estado brasileiro sdo decorrentes das sucessivas
crises. Apesar da énfase na natureza fiscal dessas crises, na avaliagdo do autor, ha
que se considerar também a perspectiva da governancga, uma vez que a capacidade
gerencial do Estado é diretamente afetada por essas crises.

Segundo a analise do autor, a administracdo publica burocrdtica no contexto
brasileiro foi eficiente em um contexto histdrico especifico, quando a prioridade era
combater e superar o modelo patrimonialista, entendido como a apropria¢ao dos
bens publicos para fins privados. Atualmente, “a administragao publica gerencial
se faz necessdria para reconstruir o Estado, tornando-o mais eficiente, impedindo
a sua privatizacao, protegendo a republica, dotando-o de meios para alcancar uma
boa governanca e voltando-o para o cidaddo” (BRESSER-PEREIRA, 1998, p.7).

Conclusao

A ideia de formacgdo superior especifica para o servigo publico ndo é estranha
ao sistema educacional brasileiro. A existéncia de cursos de Administragdao Publica
desde 1952% mostra que essa € uma premissa bem conhecida. Também ndo é
estranha a existéncia de instituicdes criadas especialmente com esse fim. A Escola
de Governo Professor Paulo Neves de Carvalho, da Fundac¢do Jodo Pinheiro, por
exemplo, oferece cursos de graduacao e mestrado em Administracdo Publica com
o fim de formar quadros para o Governo de Minas Gerais (MINAS GERAIS, 2012).
Nado faltam ainda as escolas de governo que oferecem cursos de especializagdo
especificos para grupos de servidores, como é o caso da Enap, ndo por acaso
inspirada na poderosa ENA francesa (ESCOLA NACIONAL DE ADMINISTRAGAO PUBLICA,
2012). O caminho aberto, entretanto, ndo foi seguido pelo Legislativo.

5 Essa € a data da criagdo da Escola Brasileira de Administragdo Publica (Ebape) da Fundagdo Getulio Vargas, a
primeira escola a oferecer cursos na area (FUNDAGAO GETULIO VARGAS, 2012).
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Por um lado, as escolas do Legislativo, mesmo aquelas que funcionam por mais
tempo, ainda em muito se assemelham a dérgdos do setor de recursos humanos
de uma empresa e apenas nominalmente podem reivindicar a autonomia
administrativa, gerencial e financeira que se observa em grande parte das escolas
de governo. Por outro, diferentemente das escolas de governo, elas ndo se fecham
em si mesmas, antes procuram se abrir a sociedade, permitindo acesso a seus
cursos de especializacdo, com a condi¢do de pagamento dos custos ou parcerias,
além dos programas de letramento politico, cujo objetivo é justamente a interacao
institucional com a sociedade, sobretudo a comunidade escolar.

Talvez até por conta dessa forma de se constituir institucionalmente, as escolas
do Legislativo percorreram caminhos distintos em suas propostas de formacao
profissional e modernizacdo do Legislativo. Seguindo a légica da gestdao em cursos
de graduacdo e de especializacdo lato sensu, as escolas do Legislativo sinalizam
que a modernidade do Legislativo passa pela incorporacdao dos novos modelos
de administracdo publica, devendo atuar como uma organizacdo empresarial,
planejando estrategicamente suas atividades e formando quadros competentes para
sustentar essas mudancas. Seguindo a légica da instituicdo, as escolas do Legislativo
veem no Parlamento um poder de Estado e, por isso, com fungdes distintas e
funcionamento Unico. Em consequéncia, privilegiam, na formagdo de recursos
humanos, o entendimento das peculiaridades do Legislativo e o compromisso com
seu funcionamento institucional.

Se, em uma e outra légica, o Parlamento esta condenado a modernidade, os
caminhos distintos escolhidos operam em alguns aspectos em contradicdo ou
oposicdo. No caso da légica da gestdo, a proposta de modernizacdo vem de fora
para dentro em um corte radical com o passado, mas enfatiza apenas um lado do
Legislativo, que é a sua gestdo. Aparentemente, o diagndstico é que o problema
maior de uma casa legislativa é seu gerenciamento obsoleto, baseado em praticas
politicas e culturais inadequadas. A superacdo dessa inadequacdo precisa ser feita
por meio da integracdo do Parlamento ao paradigma da Nova Administra¢do Publica
e a necessdria formagdo de gerentes dentro dessa nova orientacdo. E por essa razio
que os cursos que seguem essa ldgica enfatizam fortemente as novas formas de
gestdo em detrimento dos conteldos tradicionalmente ligados aos conhecimentos
sobre o Legislativo.

Na légica da instituicdo, a proposta é gestada de dentro para dentro, numa
tentativa de superar a tradicdo a partir de uma melhor compreensao da existéncia
e do funcionamento institucional do Parlamento. Como ndo estd, nem pode ser
elaborada em outro lugar, nem mesmo pensada apenas em termos académicos,
essa proposta de modernizagdo tem o inconveniente de se fazer lentamente e
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sob a ameaca constante de se perder na construcdo de uma especificidade que
mais alimenta do que renova as praticas legislativas tradicionais. Mais que isso,
como depende fortemente de uma leitura politica do Legislativo, havera sempre
o risco de incorporar elementos ideoldgicos que mascaram em lugar de desvelar
o funcionamento politizado de uma casa legislativa. Dessa maneira, a énfase dada
as praticas e saberes especificos do Legislativo nos cursos de formacado dessa légica
pode ser uma faca de dois gumes, se ndo se fizer acompanhada de uma reflexdo
critica sobre o qué e como se constitui essa especificidade.

Seguindo a ldgica da gestdo, a modernizacdo do Parlamento brasileiro é uma
questao de gerenciamento, logo, resolver-se-a em termos de educacao legislativa
pela formacdo de pessoas capazes de gerenciar, administrar e gerir uma casa
legislativa. Seguindo a ldgica da instituicdo, a modernizacao do Parlamento brasileiro
é uma questdo de institucionalizacdo, de fortalecimento do papel do Legislativo
enquanto Poder de Estado, logo, necessitando da formacdo de pessoas capazes de
pensar e compreender o Legislativo enquanto tal.

Seguindo uma ou outra ldgica, ha varias questdes a serem respondidas por
quem atua nos cursos de formacdo superior do sistema de educacdo do Legislativo,
a exemplo se os dilemas enfrentados na administracdo do Legislativo sdo similares
ou préximos aos de outras instituicdes publicas ou se uma melhor compreensao
do que é o Legislativo atendera as questdes praticas da administracdo legislativa. A
mais importante delas, porém, é se essas logicas sdo suficientes para se sustentar
enquanto propostas de moderniza¢do e racionalizagdo do Legislativo. A estrutura
dos cursos de formacdo superior e do prdprio sistema de educacdo legislativa
depende da resposta a essa pergunta, ao lado de varias outras sobre a formacao
de recursos humanos. Perguntas que sao inconvenientes para quem acredita que a
modernidade é o que estd posto na contemporaneidade, ndo as a¢des pelas quais
atualizamos e construimos o mundo em que vivemos.

Cabe ressaltar, por fim, que esse processo de atualizacdo e redefinicdo de visGes
de mundo faz parte do processo denominado por Weber de racionalizacdo, algo em
constante transformacdo. As ldgicas que regem os cursos oferecidos pelo sistema
de educagdo do Legislativo também resultam dessas redefinicdes e inovacdes. E
a racionalizacdo burocratica atuando em um campo especifico de producdo de
saberes, atrelados a reflexdo sobre a praxis legislativa. Em suma, esse processo
continuo de racionaliza¢do, seguindo a trilha hermenéutica weberiana, reatualiza e
ressignifica tanto os modos e regimes de acao politica quanto as formas de estudar
e refletir sobre os saberes que orientam tais praticas ou delas decorrem. Afinal de
contas, a racionalizacdo ndo é algo que ocorre independentemente dos desejos e
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paixdes humanas que também permeiam os sistemas burocraticos, como o sistema
de educacdo do Legislativo aqui estudado.
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