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O modelo de governanca do Exército Brasileiro

The Brazilian Army's governance model

Resumo: Este artigo visa analisar o modelo de governanga do
Exército Brasileiro, abordando a complexidade e a polissemia
inerentes ao termo e revelando a importincia de se estabelecer
deﬁnig()es claras para orientar as praticas organizacionais. Com uma
abordagem qualitativa, de cardter descritivo e analitico, baseia-se em
bibliografias e documentos oficiais para examinar a evolugio dos
paradigmas da administragio publica e as reformas administrativas
no Brasil, desde o patrimonialismo ao pés-New Public Management,
e como elas coexistem na gestdo pablica atual. Analisa a influénciade
organizagbes internacionais na governanga publica brasileira, como o
World Bank e a OECD, que enfatizam a separagio entre governanga
e gestdo e promovem uma governanga focada no controle em vez de
na cooperagio, que mais se alinha ao paradigma gerencial. O estudo
inova ao focar a governanga em Defesa Nacional, campo ainda pouco
explorado, ampliando o entendimento sobre os sentidos e usos do
termo no Brasil e sugerindo futuras pesquisas sobre a aplicagio
prética dessas diretrizes e comparag¢bes com modelos adotados por
Forcas Armadas de outros paises.
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Abstract: This article aims to analyze the governance model of the
Brazilian Army (EB), addressing the term’s inherent complexity
and polysemy and revealing the importance of establishing clear
definitions to guide organizational practices. Using a qualitative,
descriptive, and analytical approach, it draws on bibliographic
sources and official documents to examine the evolution of Public
Administration paradigms and administrative reforms in Brazil,
from patrimonialism to post-New Public Management (post-
NPM), and their coexistence in current public management. It
analyzes the influence of international organizations on Brazilian
public governance, such as the World Bank and the OECD, which
emphasize the separation between governance and management and
promote governance focused on control rather than cooperation,
aligning more closely with the managerial paradigm. This study
innovates by focusing on governance in National Defense, a still
understudied field, expanding the understanding of the term’s
meanings and uses in Brazil, and suggesting future research on
the practical application of these guidelines and comparisons with
models adopted by the armed forces of other countries.
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O MODELO DE GOVERNANGA DO EXERCITO BRASILEIRO

1 INTRODUCAO

O debate sobre governanga tem sido marcado pela relativa imprecisdo em defini-la concei-
tualmente, haja vista seu cardter polissémico e os diversos significados que adquire conforme o
contexto em que ¢ empregada (Brasil, 2020b; Buta; Teixeira, 2020), incluindo ocorréncias como
“governanga empreendedora, governanga cooperativa, boa governanga, governanga participativa,
governanca local e governanca sociopolitica, entre outras” (Menicucci; Gontijo, 2016, p. 17).

O interesse pelo conceito de governanga, apesar de antigo, intensificou-se a partir da
década de 1990 (Ansell; Torfing, 2022), fenémeno observado também no 4mbito da adminis-
tragio publica brasileira. Os esforgos iniciais na busca de uma defini¢io de governanga no Brasil
remontam ao ano de 2013, com a publica¢io do Referencial Bésico de Governanga Aplicével a
Orgios e Entidades da Administragio Publica pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), atual-
mente denominado Referencial Bisico de Governanga Organizacional (Brasil, 2020b). Em 2017,
o Decreto n. 9.203, de 22 de novembro, conhecido como Decreto de Governanga, significou um
avango importante, estabelecendo principios, diretrizes e mecanismos para o fortalecimento da
governanga publica no Brasil (Vieira; Barreto, 2019).

Contudo, em virtude da complexidade de entendimento do assunto, a mera entrada
desse decreto em vigor nio foi suficiente, sendo necessdrio que ele fosse interpretado com segu-
ranga e estabilidade, garantindo coordenagio, coeréncia e consisténcia na execugio das politicas
de governanga (Brasil, 2018). Com essa finalidade, foi langado o Guia da Politica de Governanga
Pdblica, em 2018, em uma colaboragio entre diversos érgaos federais, sob a coordenagio da Casa
Civil da Presidéncia da Republica.

Com a vigéncia do Decreto de Governanga, os érgios federais foram obrigados a imple-
mentar a politica de governanca publica de forma a integrar os principios e diretrizes estabeleci-
dos nessa legislagio, bem como as recomendagbes provenientes de manuais, guias e resolugdes
do Comité Interministerial de Governanga (CIG) (Brasil, 2017), o que foi seguido pelo Exército
Brasileiro (EB) com a publica¢io da Portaria C Ex n. 987, de 18 de setembro de 2020, estabele-
cendo a Politica de Governanga do Exército (EB10-P-01.007).

Estudos recentes apontam que o modelo de governanga adotado pelo Brasil privilegia
o controle em detrimento da formagio de redes e cooperagio (Caldeira; Secchi; Firmino, 2022;
Grin, 2023; Martins et al., 2022; Rodrigues; Pacheco Filho, 2024), sendo necessirio refletir, conse-
quentemente, sobre a incorporagio desse modelo de governanga pelo EB. Para isso, ainda, torna-se
crucial analisar como o conceito de governanga adotado pelo EB se alinha (ou ndo) ao paradigma
predominante na administra¢io publica brasileira.

Este artigo tem a finalidade de analisar o modelo de governanga do EB, identificando,
entre os diversos paradigmas da administra¢io publica, qual ¢ aquele ao qual o de jure da gover-
nanga do Exército mais se aproxima. Estd organizado em seis segbes, nas quais se busca delimitar
o conceito de governanga na literatura, relacionar os paradigmas da administragio publica com as
reformas administrativas brasileiras e delinear os usos e sentidos do conceito de governanga nas
diretrizes do governo federal e do Exército Brasileiro, além desta introdugio, de consideragdes
metodoldgicas e das consideragdes finais.
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2 METODO

Este artigo utiliza abordagem qualitativa para examinar os dados obtidos sobre a governanga.
No tocante a natureza da pesquisa, ¢ do tipo aplicada, visando contribuir para futuras investiga-
¢Oes sobre a governanga nas Forgas Armadas. No que diz respeito ao objetivo, tem cardter descritivo
e analitico, pois descreve e analisa os principais conceitos contidos na literatura e nos documentos
coletados. Quanto aos procedimentos de pesquisa, baseia-se em bibliografias e documentos oficiais,
essenciais para definir o conceito de governanga e identificar o paradigma de administragio publica
a0 qual mais se aproxima o modelo de governanga adotado pelo Exército Brasileiro.

A coleta de dados foi realizada por meio de um estudo bibliogrifico detalhado, envol-
vendo livros, artigos académicos, periédicos e materiais digitais, além de documentos internos,
regulamentagdes legais e infralegais do Exército Brasileiro e outros érgios da administragio
publica. As fontes para este levantamento incluiram consultas a plataformas digitais renomadas,
como SciELO, Google Académico e Biblioteca Digital do Exército (BDEX).

Os dados foram tratados com base em conceitos-chave identificados na literatura sobre
governanga e administra¢io publica, os quais serviram como critérios preliminares para a anilise
documental. A partir da comparagio entre esses referenciais tedricos e a documentagio anali-
sada, os critérios foram sendo refinados, permitindo uma interpreta¢do mais alinhada ao obje-
tivo do estudo.

O alcance desse método se limita aos achados provenientes de pesquisas académicas,
artigos, periddicos e documentos oficiais disponiveis de forma online, assim como a documentagio
oficial do Exército e de outros érgios publicos acessiveis em bases de dados abertas. No que tange
a bibliografia e 4 documentagio oficial, o periodo considerado vai de 2013 a 2024, que engloba a
publica¢io da primeira versio do Referencial Bisico de Governanga para 6rgios e entidades publicas
do TCU e a literatura mais recente sobre o tema.

3 O CONCEITO DE GOVERNANCA

Estudar governanga representa um desafio singular para os pesquisadores, dado que sua
“natureza ampla e multidimensional [...] dificulta o esfor¢o de mensuragio desse conceito” (Buta;
Teixeira, 2020, p. 390). Devido ao seu cardter ambiguo (Rose-Ackerman, 2017), percebe-se que
“nao hd uma defini¢io universalmente aceita para o termo” (IFAC, 2014, p. 8, tradug¢do nossa),
demonstrando que se trata de um conceito em disputa (Borges, 2014; Cavalcante; Pires, 2018).
Essa dificuldade conceitual ¢ exacerbada pelo fato de a governanga integrar o que Pollitt e Hupe
(2011) denominam “magic concepts”, caracterizados por suas vantagens retdricas, escopo amplo,
flexibilidade e apelo positivo, atributos que conferem ao termo uma aparéncia de solugio uni-
versal para dilemas tradicionais e dicotomias bindrias.

A variedade de estruturas entre as organiza¢des do setor publico ao redor do mundo
justifica a inexisténcia de um modelo tnico de governanga aplicdvel a todas elas (IIA, 2012).
Apesar disso, a busca por uma defini¢io do que vem a ser governanga mostra-se como uma alter-
nativa para estabelecer critérios bdsicos que orientem as organizagdes.
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O conceito de governanga se originou no 4mbito das corporagdes, com a governanga
publica sendo influenciada por prdticas da governanga corporativa adotadas e adaptadas as espe-
cificidades da administragio publica (Brasil, 2020b). Nesse contexto, a relagio principal-agente
representou a aproximagao inicial entre a temdtica da governanga e a administragio publica nacional,
em que a comunidade desempenharia o papel de “principal”, compartilhando visées de propésito
e valor e detendo o poder social, que poderia ser exercido de maneira coletiva e organizada por
meio de estruturas estabelecidas para sua representagio (agentes), que estariam  servigo da popu-
lagdo (Dallari, 2005), como se verifica na Figura 1.

Figura 1 — Relagio principal-agente na administragio publica

Fonte: Brasil (2020b, p. 38).

Na literatura internacional, Berle Jr. e Means (1932) sdo reconhecidos como os precur-
sores dos estudos em governanga corporativa, destacando a importincia do Estado na regulagio
de entidades privadas e mediando os conflitos entre os donos das empresas e os decisores.

Fukuyama (2013, p. 3, tradugio nossa) define “governanga como a capacidade de um
governo criar e fazer cumprir regras e de prestar servigos, independentemente desse governo ser
democritico ou nio”, uma visio que, segundo Oliveira Junior e Costa (2020, p. 370), “valoriza
a autonomia da burocracia e a capacidade estatal e negligéncia a dimensio politica em geral ¢ da
democracia em particular”.

Para Kooiman (2005, p- 78, tradugio nossa), governanga seria um “instrumento para
conceituar os problemas, as oportunidades e contextos na fronteira entre o social e o politico —
na terminologia atual: a fronteira entre o Estado, o mercado e a sociedade civil”, evidenciando a
importincia da colaboragio entre diferentes setores da sociedade na resolu¢io de problemas.

Segundo Rhodes (1996, p. 652, tradugio nossa), a “governanga se refere a ‘redes interorgani-
zacionais auto-organizadas’ e [...] essas redes complementam mercados e hierarquias como estru-
turas de governo para alocar recursos com autoridade e exercer controle e coordenagio”. Para o
autor, destaca-se a percepg¢io da importincia do estabelecimento de confianga e cooperagio,
ao invés de competi¢io, no processo de interagio entre os stakeholders.

As interagdes entre os diversos atores das redes de governanga sio marcadas pela flui-
dez e indefini¢io de fronteiras, existindo um entendimento de que “a governanga se refere ao
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desenvolvimento de estilos de governo nos quais os limites entre e dentro dos setores publico e
privado se tornaram confusos” (Stoker, 1998, p. 17, tradugio nossa).

Mayntz (1998, p. 83, tradug¢io nossa) propde que “a governanga agora ¢ utilizada com
frequéncia para indicar uma nova maneira de governar que ¢ diferente do modelo de controle
hierérquico, um modo mais cooperativo em que 0s atores estatais € 0s ndo estatais participam de
redes mistas publico-privadas”, o que vai ao encontro da perspectiva de formagio de redes.

Blanco e Goma (2003, p. S, tradugio nossa) interpretam a governanga como “um novo
modelo de regulagio coletiva, baseado na interagio em rede de atores publicos, associativos,
mercantis e comunitdrios”, o que sugere uma maior participa¢io social e uma abordagem mais
integrada para lidar com incertezas e complexidades. Essa concepgio é compartilhada por Grafia
(2005, p. 4, tradugdo nossa), segundo a qual “a governanga sugere uma tomada de decises coletivas
baseada em uma ampla inclusio de atores afetados por elas”, promovendo um arranjo coletivo
inovador em que a cooperagio e a negociagio sio partes fundamentais do processo.

Bevir (2011, p. 103) afirma que “uma nova governanga de mercados e redes difundiu-se
pelo mundo” a partir das novas teorias da racionalidade que emergiram no século XX, desafiando
o antigo paradigma burocrdtico e a democracia representativa. Esse cendrio deu origem a reformas
governamentais que inicialmente se concentraram no racionalismo econdmico e, posteriormente,
na formagio de redes e parcerias (Martins ez al., 2022).

No contexto nacional, considera-se que “a partir da implementagio das reformas adminis-
trativas contemporineas, os conceitos e as definigdes do termo governanga se ampliaram, gerando
uma enorme quantidade de interpretagdes do que vem a ser governanga” (Martins ez al., 2022, p. 5).

Calmon e Costa (2013) veem as redes de politicas ptblicas como um método de gover-
nanga adequado para manter sistemas complexos. Assim, a regulagio das interagdes entre os
participantes ocorreria por meio de um conjunto de institui¢des tanto formais quanto informais,
juntamente com suas interpretagdes e implementagdes prdticas, o que seria conhecido como estru-
tura de governanca.

Outros pesquisadores brasileiros compartilham uma visio de governanga alinhada com
a segunda onda de reformas da modernidade, conforme descrito por Bevir (2011), sugerindo que
a governanga

se refere 4 redefinicio e ampliagio das formas de relacionamento entre o Estado e a
sociedade ou entre governo, agentes privados e sociedade, tendo como trago distinto
a dimensio relacional. Como tal, marca uma descentralizacio do processo decisério
e da agdo publica para fora dos limites das institui¢des formais do Estado (Menicucci;
Gontijo, 2016, p. 17).

Além disso, a governanga pode ser vista como um processo relacional “no qual um con-
junto de atores (estatais e no estatais) relacionam-se (formal e informalmente) em ambientes
institucionais especificos na produgio de politicas ptblicas” (Gomide; Pereira, 2018, p. 87). Essa pers-
pectiva é compartilhada por Cavalcante e Pires (2018, p. 13), que entendem que a “governanca
diz respeito as dinidmicas relacionais entre os multiplos atores envolvidos [...] que ddo suporte a
implementagio de politicas publicas”.
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E importante salientar que, além dos pesquisadores que se debrugam sobre a temdtica,
diversas institui¢des também se empenham na tentativa de definir o que é governanga. Em 1992,
o World Bank concebeu uma das definigoes mais citadas na literatura, descrevendo a governanga
como “a maneira como o poder ¢ exercido na administragio dos recursos econdmicos e sociais
de um pafs para o seu desenvolvimento” (World Bank, 1992, p. 1, tradugdo nossa).

A Organisation For Economic Co-operation and Development (OECD, 2023, p. 7,
tradugio nossa) também influenciou significativamente na conceitualiza¢io da governanga,
definindo-a como

um conjunto de relagdes entre a administragio da empresa, o conselho, os acionistas
e os stakeholders, que também fornece a estrutura e os sistemas por meio dos quais a
empresa ¢ direcionada e seus objetivos sdo estabelecidos, além dos meios para alcangar

esses objetivos e determinar o monitoramento do desempenho.

De acordo com a International Federation of Accountants (IFAC, 2014, p. 8, tradugio
nossa), “governanga compreende os arranjos estabelecidos para garantir que os resultados preten-
didos para os stakeholders sejam definidos e alcangados”, uma perspectiva que realga a relevincia
da responsabilidade, transparéncia e atengio aos interesses de todas as partes envolvidas.

O Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa (IBGC), uma organizagio voltada
para a elevagio das préticas de governanga corporativa no Brasil, busca valorizar as empresas,
assegurar a sua longevidade e promover o acesso a investimentos, interpretando a governanga como

o sistema pelo qual as empresas e demais organizagdes sio dirigidas, monitoradas e
incentivadas, envolvendo os relacionamentos entre sdcios, conselho de administracdo,
diretoria, érgios de fiscalizagio e controle e demais partes interessadas (IBGC,
2015, p. 20).

A fim de sistematizar as distintas abordagens apresentadas, o Quadro 1 categoriza os
conceitos de governanga de acordo com sua origem e énfase analitica predominante.

Quadro 1 — Categorizagio dos conceitos de governanga segundo origem e énfase analitica

Origem Referéncia Enfase analitica Perspectiva

Governanga corporativa com destaque para
Betle Jr. e Means (1932) Gestio sacorp _ quep
a separagio entre propriedade e controle

Governanga como capacidade estatal para

Fukuyama (2013) Gestio ) .
Literatura interna- prestar servicos e impor regras
cional Rhodes (1996); Stoker Participaci Governanga como redes auto-organizadas
(1998) articipagao e descentralizadas
Bevir (2011); Kooiman Particibacio Governanga como interagio entre Estado,
(2005) pas mercado e sociedade civil

Continua...
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Quadro 1 — Continuagio

Origem Referéncia Enfase analitica Perspectiva
Cavalcante e Pires (2018); L Governanga como processo relacional com
) . Participagio 1 s .
Gomide e Pereira (2018) multiplos atores publicos e privados
Literatura nacional
Calmon e Costa (2013); Me- L Governanga como articulagdo entre agentes
. . M Participagio A _ ’
nicucci e Gontijo (2016) publicos e nio estatais em redes
IBGC (2015); IFAC (2014); Gestio Governanga centrada em resultados,
World Bank (1992) desempenho e estrutura de controle.

InstituigGes -
Governanga corporativa como

OECD (2023) Gestio arranjo organizacional para tomada de
decisio eficiente

Fonte: Elaboragio prépria (2025).

Em suma, definir governanga é um desafio considerdvel para aqueles que se debrugam
sobre o tema. A coexisténcia de abordagens que oscilam entre uma visio instrumental e gerencial
e uma perspectiva relacional e participativa demonstra a auséncia de um consenso sobre sua defini¢io
e a complexidade das relagdes entre os diferentes participantes, tanto do setor publico quanto
do privado. Os efeitos decorrentes dessa polissemia serio retomados adiante, ao se examinar os
usos e sentidos do conceito adotado no 4mbito do governo federal e do Exército Brasileiro.

4 PARADIGMAS DA ADMINISTRACAO PUBLICA E REFORMAS
ADMINISTRATIVAS BRASILEIRAS

A diversidade de conceituagdes em torno da governanga pode ser claramente observada ao
se examinar os paradigmas predominantes na administragio ptblica e como eles se relacionam com as
reformas administrativas empreendidas no pafs ao longo dos tempos. Nesse contexto, serdo examinados
os modelos de gestio patrimonialista, burocritico (Progressive Public Administration [PPA]),
Nova Gestio Publica (New Public Management [NPM]) e, por tltimo, o periodo pés-NPM. A dis-
cussdo desses paradigmas iluminar4 a conexio destes com a evolugio da administragio publica no pais.

As recentes décadas testemunharam mudangas significativas e constantes, tanto dentro
do Estado quanto na sociedade como um todo, despertando a necessidade de compreender como
essas alterag(‘)es abrangentes, sociais, econOmicas, poh’ticas e tecnolégicas, afetaram a organizagao
do Estado e a implementagio de suas politicas publicas (Cavalcante, 2017; Martins ez al., 2022).
Todavia, os movimentos de reforma na administragio publica do Brasil nio sio algo novo, pois
iniciativas de modernizagio tém ocorrido desde a reforma burocritica do governo Vargas até a
atualidade, com a Proposta de Emenda 4 Constitui¢io (PEC) 32/2020 (Peci e 4l., 2021).

Durante os primeiros séculos da histéria brasileira, desde o periodo colonial até a Repu-
blica Velha, prevaleceu o paradigma patrimonialista na administragao puablica (Filippim; Rossetto;
Rossetto, 2010). Nesse modelo, o Estado era percebido como uma extensio da autoridade pessoal
do governante, com os bens publicos sendo manuseados como propriedade privada do monarca,
resultando em corrupgio e nepotismo como tragos distintivos dessa época (Brasil, 1995).
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Desde a década de 1930, o paradigma burocritico, também chamado de Progressive
Public Administration, influenciado pelas ideias de Max Weber, surgiu como uma resposta ao
modelo patrimonialista. Esse novo paradigma se fundou em principios de legalidade, formalidade,
impessoalidade e profissionaliza¢do na administra¢io puablica (Secchi, 2009).

Essencialmente, a administra¢do burocritica se destaca pela sua capacidade de con-
trolar abusos, com decisdes baseadas em racionalidade, objetividade e padronizagio na gestio
(Brasil, 1995), podendo ser considerada um modelo prescritivo, fornecendo padrées para serem
seguidos, e notavelmente hierdrquico, com uma figura central que coordena e toma decisdes
(Cavalcante, 2017).

Sob a perspectiva de Max Weber, o paradigma burocrético estabeleceu altos padrdes de
competéncia para os funciondrios publicos e priorizou a eficiéncia organizacional (Secchi, 2009).
Foi nesse contexto que o Brasil experimentou seu primeiro movimento reformista administrativo
durante o governo de Gettlio Vargas, em 1930, com a criagio do Departamento Administrativo do
Servigo Publico (DASP), cujo objetivo era “expandir o papel do Estado em um projeto nacional-
-desenvolvimentista, com foco na criagio de quadros burocriticos maiores, especializados e
competentes para promover uma modernizagio econdémica” (Secchi ez al., 2021, p. 4).

A despeito do discurso modernizador da administragio publica brasileira, a burocracia
weberiana foi caracterizada por ineficiéncias, autorreferencialidade e uma falta de foco no servigo
ao cidaddo, que passou a ocupar o papel de cliente (Brasil, 1995). O patrimonialismo do modelo
anterior, ainda em processo de mudanga, cedeu lugar a préticas de clientelismo e fisiologismo na
gestdo burocritica, desencadeando vérias iniciativas de reforma (Brasil, 1995).

A reforma conduzida durante os governos militares, marcada pela promulgacio do
Decreto-Lei n. 200, de 25 de fevereiro de 1967, representou a segunda grande iniciativa de reforma
na administra¢io publica do pais. Essa reforma, em esséncia, seguia o objetivo nacional-desenvol-
vimentista de Vargas, porém com um foco em tecnocracia e em conceder as institui¢es ptblicas
maior autonomia para administrar e supervisionar suas dreas de competéncia (Cavalcante; Pires,
2020; Secchi, 2009; Secchi, e al., 2021).

A terceira onda de reformas administrativas no Brasil foi marcada pela promulgagio da
Constitui¢io Federal de 1988, enfrentando o desafio de uma descentralizagio significativa das poli-
ticas publicas para os estados e municipios, o que levou a diminuigio do papel central do governo
federal experimentado anteriormente (Secchi, ez 4/., 2021). Embora a Constitui¢io de 1988 nio se
classifique como uma reforma da administragdo publica, ela introduziu uma série de dispositivos
no sistema juridico que abordam tanto o papel e o funcionamento do Estado brasileiro quanto
seus efeitos sobre as desigualdades (Cavalcante; Pires, 2020).

O quarto momento significativo nas reformas da administra¢io publica brasileira teve
inicio na década de 1980, com o avango do neoliberalismo, concretizando-se em 1995 com a
implementagio do Plano Diretor de Reforma e Aparelho do Estado (PDR AE) (Secchi ez 4/., 2021).
O PDR AE tinha como proposta uma redefini¢io do papel do Estado na sua atuagio e a transi¢io do
modelo de administragio publica burocritica, visto como ineficaz e dominado por interesses cliente-
listas e de alcance limitado, para um modelo gerencial (Cavalcante; Pires, 2020). Todavia, tal proposta
no foi suficiente para “dar conta das transformagdes necessarias ao Estado brasileiro para enfrentar
os desafios do presente, notadamente em termos sociais” (Souza; Carvalho, 1999, p. 203).
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Nesse contexto, emerge um novo paradigma, conhecido como gerencialismo ou
Nova Gestdo Publica, em que “as organizages estatais sio obrigadas a se comportar cada vez
mais como empresas do setor privado” (Matias-Pereira, 2008, p. 69), podendo ser conside-
rado “um modelo normativo pés-burocrdtico para a estruturagio e a gestio da administragio
publica baseado em valores de eficiéncia, eficdcia e competitividade” (Secchi, 2009, p. 354).
Sua ldgica reside na redugio de custos e visa melhorar os servicos oferecidos aos cidadios, e,
embora mantenha certa continuidade em relagdo ao modelo anterior, baseia-se na descen-
tralizagdo do Estado, que assume um papel regulador nas suas interagdes com os cidadios
(Martins et al., 2022), o que se reflete na ideia de redugdo do aparato do Estado (Cavalcante;
Pires, 2020; Peci ez al., 2021).

Recentemente, a percepg¢io da necessidade de reformas mais graduais e menos extremas
deu origem ao movimento de reformas que inaugurou a era pés-NPM, abordagem que aposta
na formagio de redes, na coordenacio interinstitucional, na visio holistica das politicas publicas —
superando a fragmentagio tipica do gerencialismo -, na profissionalizagio do servigo publico,
no fortalecimento da capacidade burocrdtica, na incorporagio de préticas de participagio, engaja-
mento e corresponsabilidade na tomada de decisdes, na promogio de accountability, responsivi-
dade governamental e uso estratégico de tecnologias de informagio e comunicagio, e na lideranga
orientada A cooperagio, e nio apenas ao controle (Cavalcante, 2017; Martins ez al., 2022).

A governanga proposta pelo pés-NPM pode, entio, ser conceituada como democritica,
ressaltando a importincia da colaboragio entre setores publicos e privados; interorganizacional,
ao promover a formagio de redes para alcangar objetivos de interesse publico; fundamentada em
principios diferentes do NPM, ao distanciar-se das premissas neoliberais; e sem prescrever um
modelo tnico, priorizando a flexibilidade (Peci; Pieranti; Rodrigues, 2008), o que representa
um modelo relacional, pois “oferece uma abordagem diferenciada de conexdo entre o sistema
governamental e o ambiente que circunda o governo” (Secchi, 2009, p. 349).

Ainda que possam ser identificadas diferencas entre NPM e pés-NPM, as diretrizes de
governanga, de forma geral, sugerem mais uma evolugio e um aperfeicoamento em relagio ao
gerencialismo do que uma ruptura total com ele (Cavalcante, 2017).

De forma a contribuir para o debate em tela, o0 Quadro 2 destaca pontos de conver-
géncia e divergéncia entre os principais paradigmas que permeiam a administragio publica brasileira,
demonstrando como esses modelos evoluem para refletir as mudangas na sociedade, na economia,
nas percepgoes sobre o papel do Estado e na melhor maneira de atender as necessidades dos cidadios.

Quadro 2 — Convergéncias e divergéncias entre os paradigmas da administragio publica

Elemento Patrimonial | Burocracia NPM Pés-NPM

Preocupagio com a fungio

Inexistente Presente Presente Presente
Controle

Relagio entre politica e adminis- | Néo hd distin-

. ~ Distingdo total | Distin¢do suavizada Cooperagio
tragio publica ¢io

Continua...
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Quadro 1 — Continuagio

Elemento Patrimonial | Burocracia NPM P6s-NPM
Centralizagio vs. liberdade de L L L L
s Centralizagio | Centralizagdo Descentralizagio Descentralizagio
decisio dos gestores
Tratamento do cidadio Sadito Usudrio Clientes Stakeholders
L. Enfase em - -
Uso analitico das quatro fungdes I Enfase em controle | Enfase em controle
. . B Nio utiliza controle e . o
cldssicas de administragio L e planejamento e direcdo
organiza¢io

Fonte: Elaboragio prépria com base em Secchi (2009).

Observa-se que, embora as iniciativas de novos modelos de gestao publica possam
parecer superar os modelos anteriores com propostas mais avangadas, “patrimonialismo, buro-
cracia e gestdo publica ndo sdo estanques e circunscritas a um tnico periodo de tempo. Todas elas
ainda se entrecruzam na teoria e na pritica da administragio publica brasileira” (Filippim;
Rossetto; Rossetto, 2010, p. 739).

O estudo das transformagoes administrativas no Brasil destaca a necessidade de reconhecer
o cardter progressivo dessas mudangas, refletindo a acumulagio de priticas e valores ao longo do
tempo (Secchi, 2009), uma vez que as inovagdes no governo implicam um modelo hibrido em que
coexistem caracteristicas da administragio publica tradicional, NPM e pés-NPM (Cavalcante,
2017; Osborne, 2006).

Em resumo, a anilise da governanga no 4mbito da administra¢do publica exige uma
compreensio aprofundada dos paradigmas que tém influenciado a gestao governamental ao longo
dos anos. Desde as raizes no patrimonialismo, passando pela estruturagio weberiana da burocracia,
a introdugio do gerencialismo com o NPM e chegando as adaptagdes trazidas pelo pés-NPM,
as reformas administrativas foram fundamentais na evolu¢io da administra¢io publica no Brasil.
E crucial reconhecer que esses modelos ndo operam de forma isolada; eles se sobrepoem e interagem
na realidade administrativa, criando um complexo mosaico de priticas que demanda um entendi-
mento detalhado das suas dinimicas e relagdes mutuas.

5 OS USOS E SENTIDOS DO CONCEITO DE GOVERNANCA NAS
DIRETRIZES DO GOVERNO FEDERAL E NO EXERCITO BRASILEIRO

A primeira iniciativa para estabelecer parimetros uniformes de governanga no Brasil se
deu por ag¢do da Corte de Contas brasileira, que langou o Referencial Bésico de Governanga apli-
cavel a Orgios e Entidades da administragio publica em 2013, apds revisio de uma extensa lista de
“documentos correlatos, como artigos cientificos, padroes, modelos e cédigos de diversos paises”
(Brasil, 2014, p. 25), definindo governanga como “mecanismos de lideranga, estratégia e controle
postos em prética para avaliar, direcionar e monitorar a atuagio da gestdo, com vistas a condugio
de politicas publicas e a prestagdo de servigos de interesse da sociedade” (Brasil, 2020b, p. 36).

Em 22 de novembro de 2017, foi promulgado o Decreto n. 9.203, que estabeleceu a poli-
tica de governanga para a administragio publica federal direta, autarquias e fundagdes, definindo
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governanga como o “conjunto de mecanismos de lideranga, estratégia e controle postos em prética
para avaliar, direcionar e monitorar a gestao, com vistas a condugio de politicas publicas e a pres-
tagdo de servigos de interesse da sociedade” (Brasil, 2017).

Observa-se que 0 Decreto de Governanga incorporou muitas das diretrizes e mecanismos
delineados pela Corte de Contas brasileira, utilizando, inclusive, “em inteiro teor, o disposto no
Referencial do TCU de 2014 para definir o que ¢ governanga” (Martins ez 4., 2022, p. 15-16),
o0 que demonstra a proeminéncia do Tribunal na defini¢io do modelo de governanga publica brasileira
(Caldeira; Secchi; Firmino, 2022; Grin, 2020, 2023).

O Decreto de Governanga obrigou os érgios da administragio publica federal direta,
autdrquica e fundacional a “executar[em] a politica de governanga publica, de maneira a incorporar
os principios e as diretrizes definidos neste Decreto e as recomendagdes oriundas de manuais, guias e
resolugdes do CIG” (Brasil, 2017). Em resposta a essa exigéncia legal, o EB oficializou a Politica de
Governanga do Exército Brasileiro, por intermédio da Portaria — C Ex n. 987, de 18 de setembro
de 2020, com a finalidade de “estabelecer principios, objetivos e orientagdes gerais para aprimorar
e integrar as estruturas e os mecanismos de governanga e gestao da Institui¢do, contribuindo para
o aumento da operacionalidade do EB” (Brasil, 20204, p. 24).

Analisando as referéncias legais que serviram de base para a formulagdo da politica de
governanga castrense, nota-se que ela foi fortemente influenciada pela regulamentagio oriunda

do TCU, a saber:

IV - Decisio Normativa (DN)-TCU 178/2019, de 23 de outubro de 2019 — Dispoe
acerca das prestacdes de contas anuais da Administragdo Publica Federal referentes ao
exercicio de 2019, que devem ser apresentadas em 2020, especificando a forma, os ele-
mentos de contetido, as unidades que devem prestar contas e os prazos de apresentagio,
nos termos do art. 3¢ da Instrugdo Normativa-TCU 63, de 12 de setembro de 2010;
V - Referencial bisico de governanca aplicdvel a érgios e entidades da administragdo
publica. Tribunal de Contas da Unido. Versio 2 — Brasilia: TCU, Secretaria de Plane-
jamento, Governanga e Gestio, 2014; VI - Relatdrio de levantamento em 581 érgaos
e entidades da Administragio Publica Federal sobre governanca e gestio em 2017 -
Indice Integrado de Governanga e Gestio (IGG), TC 017.245/2017-6; [...] e VIII -
Tribunal de Contas da Unido. Referencial para avaliagio de governanga em politicas
publicas. Brasilia: TCU, 2014 (Brasil, 20204, p.26).

A presenga do comando prescritivo da Corte de Contas fez com que o EB adotasse a
mesma defini¢io de governanga do TCU, conceituando-a como o

conjunto de mecanismos de lideranga, estratégia e controle postos em prdtica para
avaliar, direcionar e monitorar a gestio, com vistas a condugio de politicas pablicas e a
prestagao de servigos de interesse da sociedade. Visa a garantir que as agdes plane—
jadas sejam executadas de tal maneira que atinjam seus objetivos e resultados de
forma transparente. Busca, portanto, maior efetividade e maior economicidade

das agoes (Brasil, 2020b, p. 25, grifo nosso).
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Salienta-se que a defini¢do supracitada acrescentou, ainda, uma segunda parte (grifada)
a0 conceito, transcrevendo o entendimento de governanga do World Bank, tal qual explicitado no
Referencial Bésico de Governanga do TCU, revelando também a influéncia daquela organizagio
internacional na legislagao brasileira, em geral, e castrense, em particular, como se pode observar
no trecho a seguir:

De acordo com o Banco Mundial, governanga diz respeito a estruturas, fungées, proces-
sos e tradicoes organizacionais que visam garantir que as agdes planejadas (programas)
sejam executadas de tal maneira que atinjam seus objetivos e resultados de forma
transparente (World Bank, 2013). Busca, portanto, maior efetividade (produzir os
efeitos pretendidos) e maior economicidade (obter o maior beneficio possivel da utili-

zagio dos recursos disponiveis) das a¢oes (Brasil, 2014, p. 30-31, grifo nosso).

Quadro 3 — Conceitos de governanga nas diretrizes do governo federal e no Exército Brasileiro

Documento Conceito

Mecanismos de lideranga, estratégia e controle postos em prtica para avaliar, direcionar e
monitorar a atuagio da gestdo, com vistas 4 condugio de politicas pablicas e 4 prestagio de
servigos de interesse da sociedade

Referencial bisico do

TCU

Conjunto de mecanismos de lideranga, estratégia e controle postos em prdtica para avaliar,
Decreto n. 9.203 | direcionar e monitorar a gestio, com vistas 4 condugio de politicas publicas e 4 prestagdo de
servigos de interesse da sociedade

Conjunto de mecanismos de lideranga, estratégia e controle postos em prdtica para avaliar,
direcionar e monitorar a gestio, com vistas 4 condugio de politicas ptblicas e a prestagio de
servicos de interesse da sociedade

Politica de
Governanga do EB

Fonte: Elaboragio prépria com base em Brasil (2014, 2017, 2020a).

A partir da andlise do Quadro 3, percebe-se uma harmonia conceitual nos fundamentos
estabelecidos pelo Referencial Bisico de Governanga, pelo Decreto de Governanga e pela Politica
de Governanga do Exército. Nesse sentido, observa-se que tanto a Politica de Governanga do EB
quanto o Decreto de Governanga apropriaram-se do disposto no Referencial do TCU quanto aos
mecanismos de governanga, elegendo lideranga, estratégia e controle para o exercicio da governanga,
o que leva a duas dedugdes: “a desassociagdo da governanga com a gestio; e a criagio de somente
um sentido de governanga, direcionado ao controle” (Martins ez al., 2022, p. 15).

No que tange a separagdo entre governanga e gestdo, a Figura 2 explicita o entendi-
mento do TCU, segundo o qual a segregacio resulta em funcdes distintas, mas que operam de
maneira complementar, com a primeira focada na efetividade (produzir os efeitos pretendidos)
e na economicidade (obter o maior beneficio possivel da utiliza¢do dos recursos disponiveis),
e a segunda na eficdcia (cumprir as a¢des priorizadas) e eficiéncia das agoes (realizar as a¢des da
melhor forma possivel, em termos de custo-beneficio), em uma relagio complementar com a
governanga (Brasil, 2014).
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Figura 2 — Relagio entre governanga e gestio, segundo o TCU

Fonte: Brasil (2014, p. 32).

Seguindo o direcionamento da Corte de Contas, o EB aderiu 4 perspectiva da separagio
entre governanga e gestao em sua Politica de Governanga, estabelecendo que “as fungées de Gover-
nanga (avaliar, direcionar e monitorar) deverdo ser segregadas das fungdes da Gestio (planejar,
executar, controlar, avaliar e aperfeicoar)” (Brasil, 2020a, p. 29), conforme se verifica na Figura 3.
Essa diferencia¢io sugere que, enquanto a “governanga se destina a estratégias e diretrizes, a gestao
estaria concentrada na operacionalizagio e execugio das a¢des publicas” (Martins ez 4/., 2022,
p- 15). Ambas as perspectivas se diferenciam da visio académica que apresenta governanga e gestao
como conceitos intimamente ligados (Martins ez a/., 2022).

Figura 3 — Relagio entre governanga e gestio no Exército Brasileiro

Fonte: Brasil (2021).
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Ao examinar a governanga publica brasileira, fica evidente que o Brasil buscou inspiragio
em um modelo prescritivo delineado pela comunidade de especialistas em boas praticas globais,
que inclui organizagdes como o World Bank e a OECD (Grin, 2020). Essa abordagem, ao priorizar
o controle em vez da cooperagio, revela a adogio de uma perspectiva de governanga com nuances
gerencialistas e tragos da burocracia tradicional, um modelo mais alinhado ao NPM (Martins
et al., 2022), fazendo com que a governanca no Brasil acabe sendo compreendida mais como um
instrumento de gestio gerencial e conformidade regulatéria do que como um processo de articulagio
entre multiplos atores, publicos e privados, nos moldes do que propde o TCU (Caldeira; Secchi;
Firmino, 2022; Grin, 2020, 2023).

Tal afirmagio ¢ corroborada pela andlise dos documentos produzidos pelo EB em relagio
a implementagio da governanga no Exército, tanto antes quanto apds a entrada da Politica de
Governanga da instituigio em vigor.

Quadro 4 — Documentos produzidos para operacionalizar a governanga no Exército Brasileiro
entre 2017 ¢ 2024

Documento Normativo
Plano de Integridade Portaria n. 316-EME, de 30 de novembro de 2018
Politica de Gestio de Riscos Portaria n. 004, de 3 de janeiro de 2019
Diretriz Reguladora da Politica de Gestdo de Riscos Portaria n. 225-EME, de 26 de julho de 2019
Manual Técnico da Metodologia de Gestdo de Riscos Portaria n. 292, de 2 de outubro de 2019
Diretriz de Governanga e Gestio Portaria - EME/C Ex n. 465, de 9 de agosto de 2021

Fonte: Elaboragio prépria (2025).

Observando o Quadro 4, verifica-se que o documento publicado em 2018 teve o poten-
cial de cumprir a obriga¢io contida no artigo 19 do Decreto de Governanga, e que as publicagoes
de 2019, todas relacionadas a gestdo de riscos, atenderam ao previsto no artigo 17 do referido
decreto. Em 2021, atendendo ao artigo 15 da Politica de Governanga do EB, foi publicada a
Diretriz de Governanga e Gestdo do EB, com a finalidade de implementar a aludida politica em
quatro vertentes, sendo

I- regular a implementagio da Politica de Governanga no 4mbito do EB; II - estruturar
e orientar o funcionamento do Sistema de Governanga e Gestdo do Exército (SG2Ex);
III - definir as responsabilidades, as competéncias, 0 SG2Ex e as ferramentas que garantam
o seu funcionamento; e IV - definir as orientages sistémicas para a implantagio do
SG2Ex (Brasil, 2021).

Essas iniciativas indicam um esfor¢o de institucionaliza¢io do modelo de governanga,
com a criagio de instincias especificas, como comités de governanga, e a formalizagdo de processos
de integridade, planejamento estratégico e gestdo de riscos. A adogio dessas préticas reflete uma
énfase na conformidade regulatdria, no controle e na padronizagio de processos, em alinhamento
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com as diretrizes do TCU, apontando para a consolidagio de uma abordagem tecnocrética e
gerencialista, na qual a governanga ¢ entendida majoritariamente como instrumento de controle
da gestdo e garantia de resultados, em detrimento da cooperagio e do envolvimento de mdltiplos
atores (Caldeira, Secchi; Firmino, 2022; Grin, 2020, 2023; Rodrigues; Pacheco Filho, 2024).

Um ponto especifico de desalinhamento do arcabougo normativo de governanga se
refere aos principios de governanga contidos no Decreto n. 9.203/2017. Verifica-se que o docu-
mento elencou principios mais alinhados as diretrizes propostas pela OECD do que as do TCU,
contrariando as normas da Corte de Contas nacional, que se vincula aos padroes estabelecidos
pelo World Bank (Martins ez al., 2022).

Quadro 5 — Principios de governanga nas diretrizes do governo federal e no Exército Brasileiro

Documento Principios
Referencial Bésico Legitimidade, equidade, responsabilidade, eficiéncia, probidade,
do TCU transparéncia e accountability
Decreto Capacidade de resposta, integridade, confiabilidade, melhoria regulatéria, prestagio de
n. 9.203/2017 contas, responsabilidade e transparéncia
Politica de Confiabilidade, capacidade de resposta ao interesse publico, ética, integridade, melhoria
Governanga do EB de processos, prestagio de contas e responsabilidade, transparéncia e integragio

Fonte: Elaboragio prépria com base em Brasil (2014, 2017, 2020a).

Ainda que haja nuances, os principios apresentados no Quadro 5 deixam evidente que
a visdo estreita que marca a governanga publica no Brasil prevalece no EB. Contudo, a insti-
tui¢do avanga ao adotar o principio da integragio em sua politica de governanga, demonstrando
a presenga de cooperagio e coordenagio com drgios e entidades tanto publicos quanto privados,
dentro do contexto das normas que regulam sua atuagio em ambiente interagéncias, revelando
que a formagio de redes pode existir sob outros rétulos nio relacionados 4 governanga (Rodrigues;
Pacheco Filho, 2024).

Portanto, o entendimento de governanga delineado nas diretrizes do governo federal e,
especificamente, do Exército Brasileiro, privilegia abordagens de gestio mais rigidas, ensejando que,
entre os paradigmas de administragio publica no Brasil, o de jure da governanga no Exército se
alinha ao paradigma gerencial, com foco em controle, desempenho e conformidade regulatéria, o
que diverge das concepgdes contemporineas de governanga, reduzindo o espago para a construgio
de arranjos participativos, transparentes e colaborativos na formulagio, monitoramento e avalia-
¢do de politicas pablicas de defesa, o que pode explicar a baixa participagio da sociedade civil em
processos decisorios estratégicos, comprometendo a legitimidade democrética e o alinhamento das
acoes de defesa as demandas sociais mais amplas.

6 CONCLUSAO

A principal finalidade deste artigo foi entender o modelo de governanga adotado
pelo Exército Brasileiro. Esse esfor¢o foi conduzido a partir da tentativa de defini¢io do termo
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governanga, da exploragio da relagio entre os paradigmas da administra¢io publica e as reformas
administrativas no Brasil, e da anilise da interpretagio e aplicagio do conceito de governanga
estabelecido pelas diretrizes do governo federal e do Exército Brasileiro.

A governanga ¢ caracterizada por sua complexidade e polissemia, razio pela qual perma-
nece como um conceito multifacetado e contestado, cuja aplicagdo nas politicas piblicas sublinha
a importincia de uma leitura atenta de suas dimensdes normativas, institucionais e relacionais.

A andlise indicou que tanto as diretrizes de governanga do governo federal quanto do EB
refletem um modelo fortemente alinhado ao paradigma gerencial, marcado pela énfase no controle,
no desempenho e na conformidade regulatéria. Essa configura¢io normativa, influenciada por
organismos internacionais como o World Bank e a OECD, distancia-se de concepgdes mais colabora-
tivas de governanca, que valorizam a formagio de redes e parcerias na produgio de solugdes publicas,
ainda que o EB demonstre algum diferencial no que tange ao seu relacionamento interagencial.
A prevaléncia desse modelo pode contribuir para o distanciamento entre as institui¢des militares e
asociedade, restringindo a participagio de atores externos nos processos de formulagio e avaliagdo
das politicas de defesa.

Embora este estudo tenha se limitado 2 andlise documental e normativa, sem recorrer a
dados empiricos sobre a implementagio das priticas de governanga no EB, seus achados eviden-
ciam um campo promissor para investigagoes futuras. Como possibilidades para a continuidade
desta discussio, podem-se listar estudos que examinem o impacto de novos documentos de gover-
nanga produzidos apés 2024, o funcionamento de facto da estrutura de governanga atual do Exéreito
e seus possiveis aprimoramentos visando ao fomento de maior cooperagio entre o Exército e a
sociedade, a comparagio do modelo de governanga do EB com os de Forgas Armadas de outros
paises e o impacto da adogio desse modelo de governanga na cultura institucional.

Por fim, a compreensio do modelo de governanga adotado pelo EB exige mais do que
a descri¢do de marcos legais ou conceituais, sendo necessdrio captar as tensoes entre os discursos
sobre modernizagio administrativa e as formas concretas de organizagio do poder no interior das
institui¢oes publicas. Reconhecer essa tensio ¢ essencial para ampliar o debate sobre a governanca
em defesa nacional e para repensar os arranjos institucionais de forma mais aberta, inclusiva e
aderente a complexidade das demandas contemporineas.
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