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EDITORIAL

No momento em que a pandemia causada pela
Covid-19 impacta governos e sociedades, cresce a
importanciado controle social sobre a Administracao
Publica e suas politicas, com a finalidade de
uma maior transparéncia e eficiéncia das acgbes
governamentais. A atual edicdo da Revista
Controle Social e Desenvolvimento Territorial
apresenta uma resenha de livro e sete artigos como
contribuicéo ao debate de uma gestao publica mais
ética e eficiente. Nesta edicdo, encontraremos
estudos nas areas de participagdo social no
Sistema Unico de Satde (SUS), investimentos em
cooperativas, uso das Tecnologias de Informacéao
e Comunicacdo (TIC) em pequenas empresas
familiares, aproveitamento de Tecnologias Sociais,
proposi¢cdes para uma Reforma Agraria mais
justa, e efetividade de Conselhos Municipais de
Acompanhamento e Controle Social (CACS).

O Sistema Unico de Saude (SUS) é analisado no
primeiro artigo. A pesquisa centrou-se em artigos
da base de dados Periédicos CAPES, por meio de
uma analise de conteudo. O estudo aponta uma
forte influéncia dos conselheiros representantes de
corporagdes nos Conselhos de Saude e identificou
o0 centralismo e o democratismo como fatores
limitantes a participacao social no SUS.

As cooperativas comerciais na Argentina s&o
investigadas no segundo artigo. O estudo compara,
por meio da teoria de jogos, o comportamento
econémico de investidores externos levando em
conta a diferenca entre a racionalidade cooperativa
e a racionalidade de mercado. O artigo propde
critérios analiticos que permitam estudar a logica
de financiamento de cooperativas de servigcos
publicos, nesse pais.

Também no contexto argentino, as Tecnologias
de Informacgéo e Comunicacgao (TIC) sé&o descritas
e discutidas quanto aos seus aspectos de uso,
acesso e apropriagdo, no ambito de produtores
familiares de pequena escala. O estudo mostra
que o processo de adocédo das TIC é socialmente
localizado e condicionado por variaveis do ambiente
técnico-econémico.

O quarto artigo € um ensaio te6rico que apresenta
a relevancia da participacdo popular no controle

das politicas publicas de saude e dos servigos na
rede Sistema Unico de Saude (SUS). O estudo
evidenciou a relevancia do controle social para a
construcdo de uma gestdo mais transparente e
efetiva do SUS.

O debate a regularizacdao fundiaria no pais
€ apresentado no quinto artigo. A partir da
experiéncia da Reforma Agraria no Estado do Mato
Grosso do Sul, o estudo propde um conjunto de
procedimentos administrativos para a realizacdo
de registros imobilidrios dos assentamentos rurais
gue sao imprescindiveis para uma reforma agraria
bem sucedida.

As causas da falta de efetividade dos Conselhos
Municipais de Acompanhamento e Controle Social
(CACS) de cinco municipios maranhenses foram
apresentadas na pesquisa do ultimo artigo. O
diagnoéstico apresentado no estudo busca fornecer
melhores estratégias de intervengéo na politica de
controle social dessa éarea.

A edicéo finaliza com a resenha do livro “A Nova
Ciéncia das Organizagdes: Uma Reconceituacao
da Riqueza das Nacdes” de Alberto Guerreiro
Ramos.

Boa leitura!
Carlyle Tadeu Falcao de Oliveira
(MPCGP/PPGCC-UERJ)

Todo conteudo publicado na Revista CSDT, como:
dados, fotos, graficos, tabelas, opinides, analises
e ortografia sao de total responsabilidade de seus
autores



V. 8, N. 6, Janeiro-Julho 2020

CARTA DOS EDITORES

Prezados leitores, o motivo desta carta € divulgar uma nova linha editorial da CSDT. Quando a revista
foi criada em 2014 tinha como objetivo atender ao Edital CAPES n°55/2013 — PRO-INTEGRACAO
por meio do projeto Gestéo social e cidadania: o controle social do desenvolvimento regional. Um
dos produtos previstos seria a criacdo de um periddico que divulgasse os resultados do projeto
durante a sua implementacao nao impedindo, contudo, que artigos oriundos de outras instituicoes
de ensino superior fossem divulgados pela revista. Ocorreu que desde o primeiro nUmero tem sido
crescente a demanda de artigos a serem avaliados pela CSDT. Assim, concluido o projeto em 2018
o coletivo dos editores decidiu manter a publicacédo da revista com a qual ja estamos no sétimo
numero.

Outra decisao que o coletivo de editores resolveu implementar foi a criagdo de um espaco na revista
para divulgar artigos e/ou relatorios oriundos de experiéncias dedicadas a extensao universitaria.
Ou seja, a partir do proximo numero esperamos passar a divulgar conteudos que explorem uma
atividade — extensao, poucas vezes considerada como importancia a ser divulgada na triade ensino-
pesquisa-extensdao. Desse modo e obedecendo aos critérios previstos a divulgacao de artigos
desde o inicio de seu lancamento, a CSDT publicara, sob um espaco determinado — Experiéncias
em Extenséo Universitaria, aquelas vivéncias académicas além do ensino e da pesquisa. Aqueles
que o desejarem poderao enviar resultados ainda em processo, isto €, a atividade de extensao,
dependo do caso, ndo necessariamente devera estar concluida para ser divulgada.

Airton Cardoso Cangado
Fernando G. Tendrio

Lamounier Erthal Vilella
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Analisar a participagao social € trabalho de suma importancia para a area de saude, uma vez que, desde
a Constituicdo Federal de 1988, ela esta inclusa como um dos principios do Sistema Unico de Saude
(SUS). Nesse sentido, o objetivo deste estudo é o detalhamento e a analise de elementos constituintes de
pesquisas orientadas pelo método cientifico. Foi utilizada a metodologia de Analise de Conteudo, meio a
partir do qual inferéncias foram realizadas através de aspectos-chave da participacdo social em saude
no Brasil. Os artigos sobre a temética participacéo social em saude foram extraidos do banco de dados
no Observatdrio de Politicas Publicas da UFMG - OPP, coletados no portal de periédicos da CAPES no
periodo de 2005 a 2016. Foram criadas categorias de analise baseadas na literatura sobre participagao
social, sendo elas: atores, tipos, niveis, objetivos e limites. Foi possivel perceber que os conselheiros
aparecem como 0S principais atores nos estudos sobre participacdo social. Em relagcdo aos tipos,
predominam artigos sobre a participagdo corporativa. Em termos de niveis da participagcédo aparecem
caracteristicas como informacgao, consultas, elaboracéo de recomendacdes, as quais sao niveis abaixo da
cogestéo. Os objetivos da participacdo demonstrados nos artigos analisados privilegiam a autopromocéo
entendida como realizacdo da cidadania. Por fim, aparecem como limites a participacao, o democratismo
e o centralismo, com maior ocorréncia deste Ultimo. Esta reflexdo contribui para o aprimoramento das

pesquisas e para a pratica da participacdo ao analisar os elementos constituintes de seus estudos.

Palavras-chave: participacao social; controle social; democracia; saude

Analyzing social participation is an essential work for the healthcare system, as, since the Constitution of the
Federative Republic of Brazil from 1988, it is included as one of National Health Service’s (SUS) principles.
This way, the objective of this research is detailing and analyzing the constituent parts of researches oriented
by scientific method. The Content Analysis method was used, being the mean by which inferences were
made considering key aspects of social participation in the healthcare system in Brazil. The articles about
social participation in the healthcare system were obtained in a database on Observatory of Public Policies
from UFMG - OPP, collected in CAPES’ journals website from 2005 to 2016. Categories were created
based on the literature about social participation, being those: actors, type, levels, objectives, and limits.
It was possible to notice that the counselors appear as the main actors in the social participation studies.
About the types, articles about corporate participation predominate. In terms of levels of participation,
some characteristics appear, like information, the consultations, elaboration of recommendations, which
ones are some levels below co-management. The participation’s objectives showed in the analyzed
articles favor self-promotion as a citizenship achievement. Finally, some participation limits appear, like
the democratism and centralism, where the latter appears more. This reflection contributes to researches

improvement and also for participation practices when analyzed the constituent’s parts from their studies.

Keywords: social participation; social control; democracy; health

Analizar la participacion social es trabajo de suma importancia para el area de salud, ya que desde la
Constitucion Federal de 1988, se incluye como uno de los principios del Sistema Unico de Salud (SUS). En
este sentido, el objetivo de este estudio es el detalle y el analisis de elementos constitutivos de investigaciones
orientadas por el método cientifico. Se utiliz6 la metodologia de Andlisis de Contenido, medio a partir del
cual inferencias fueron realizadas a través de aspectos clave de la participacion social en salud en Brasil.
Los articulos sobre la tematica participacion social en salud fueron extraidos de la base de datos en el
Observatorio de Politicas Publicas de la UFMG - OPP, recogidos en el portal de revistas de CAPES para el
periodo 2005-2016. Se crearon categorias de analisis basadas en la literatura sobre participacion social,
siendo ellas: actores, tipos, niveles, objetivos y limites. Fue posible percibir que los consejeros aparecen
como los principales actores en los estudios sobre participacion social. En relacion a los tipos, predominan
articulos sobre la participacion corporativa. En términos de niveles de participacion aparecen caracteristicas
como informacion, consultas, elaboracion de recomendaciones, que son niveles inferiores a la cogestion. Los
objetivos de la participacion demostrados en los articulos analizados privilegian la autopromociéon entendida
como realizacion de la ciudadania. Por ultimo, aparecen como limites a la participacion, el democratismo y
el centralismo, con mayor ocurrencia de este Ultimo. Esta reflexiéon contribuye al perfeccionamiento de las

investigaciones y a la practica de la participacion al analizar los elementos constitutivos de sus estudios.

Palabras clave: participacion social; control social; democracia; salud.
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1 Introducao

Considerando-se a importancia da
participacdo da sociedade na consolidacéo
da jovem democracia brasileira e
entendendo a participacdo n&o apenas como
instrumento para resolucdo de problemas,
mas, especialmente, como forma de
desenvolvimento de potencialidades humanas
(0 que s6 pode ocorrer em uma sociedade
qgue permita e facilite o engajamento cidadao,
como esclarece Bordenave (1983)), torna-se
oportuno conhecer de que forma a participacao
social no Brasil vem se desenvolvendo, entre
avancos e retrocessos.

De acordo com Demo (1993), ainda que
a participacao tenda a figurar no campo da
utopia, ela é realizavel, mesmo que distinta de
qualquer configuracao ideal. Segundo o autor,
ela nunca sera suficiente e precisa ser criada,
conquistada e recriada. Ou seja, € resultado
de Iutas e conquistas diarias. Portanto,
precisa ser constantemente problematizada e
discutida.

Analisar a participacéo social em saude,
por sua vez, € ato de suma importancia, uma
vez que foi o Sistema Unico de Saude (SUS),
por meio da legislacdo que o estruturou, o
primeiro arcabouco de politica publica no pais
a encampar a participacédo social como um
de seus pilares. Além disso, o segmento da
saude se destaca como o mais maduro no que
diz respeito a organizacdo de conferéncias
de politicas publicas no Brasil, processo que
materializa o dialogo entre entes federativos
em prol do aperfeicoamento das acdes
estatais. Elas ocorrem, na saude, desde a
década de 1940, sendo que a ultima (décima
sexta) foi realizada em 2019.

Destaca-se como objetivo deste artigo

o detalhamento e a, em pesquisas orientadas
pelo método cientifico, de aspectos-
chave da participacédo social em saude no
Brasil, compreensiveis a luz de categorias
especificas, que abarcam sua complexidade.

Para tanto, buscou-se artigos cientificos
que tratassem dessa tematica. Foi encontrado
um vasto banco de dados no Observatorio de
Politicas Publicas da Universidade Federal de
Minas Gerais, o qual foi estruturado apods a
selecao de fontes no portal de periédicos da
Coordenacgéo de Aperfeicoamento de Pessoal
de Nivel Superior (Capes), entre 2005 e 2016.

Partindo desse corpus, que conta com
179 artigos tedricos e 259 artigos teorico-
empiricos que tratam genericamente do tema
“participacao”, 33 textos foram inicialmente
selecionados, pois discutem especificamente
participacdo em saude. Apos apreciacéo de
seu conteudo, dezessete permaneceram,
pois apresentam a participacdo social em
saude como discussdo central (finalistica) e
ndao como meio para descricdo ou analise de
processos sociais diversos.

O referencial tedrico, que subsidiou a
selecédo de categorias para caracterizacéao e
compreensdo da participacéo, comtemplou
atores engajados nas dindmicas
participativas, espagos sociais ou arenas em
que se participa, os tipos de participacéo,
seus niveis, seus objetivos, suas limitacdes
e seus riscos. Referenciais relevantes para
a problematizac&o e o entendimento desses
aspectos foram reunidosb.

Em cada artigo foram identificados
0s trechos relacionados as categorias, ou
seja, as Unidades de Registro (UR) e as
Unidades de Contexto (UC), que s&o os
fragmentos que melhor expressam aquilo que

5 Uma discussao pormenorizada dessas cate-
gorias encontra-se em Oliveira et al. (2017)
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se busca entender. Ressalta-se 0 propoésito
de “ouvir”, sob orientagdo das categorias, 0s
textos. Desse processo, isto €, da analise de
conteudo, irdo emergir inferéncias, capazes
de favorecer, modestamente, o entendimento
do processo de participacao social em saude
no Brasil.

2 Participacao social em saude: categorias
para sua compreensao

A Constituicao Federal de 1988 pode
ser considerada um marco no processo de
redemocratizacao das relagdes entre Estado
e sociedade no Brasil. Por meio dela, novos
instrumentos para concretizacdo da vontade
popular foram estabelecidos e, de forma
igualmente importante, o0s principios da
descentralizacdo e da participagcdo foram
valorizados. A descentralizacdo pretendeu
irradiar responsabilidades e recursos da
Unido para estados membros e municipios
e a participagdo buscou criar meios para
a cogestdo de politicas publicas e para o
controle social.

Nos anos 1990, o texto constitucional
foi regulamentado e campos importantes
de provisdo social — tais como saude,
assisténcia social e promocao dos direitos
da crianca e do adolescente — passaram a
contar com elementos normativos inovadores,
notadamente a Lei Organica da Saude, n°.
8.080 (BRASIL, 1990a), a Lei Orgénica da
Assisténcia Social, n°. 8.742 (BRASIL, 1993) e
o Estatuto da Crianca e do Adolescente, Lei
n°. 8.069 (BRASIL, 1990b).

Especificamente no caso da saude,
segmento de absoluta relevancia para o bem-
estar coletivo e que congrega atores plurais
(com interesses nem sempre convergentes),

V. 8, N. 6, Janeiro-Julho 2020

umasegundanormadedica-se exclusivamente
a participagdo comunitaria no ambito do
Sistema Unico de Saude (SUS). Trata-se da
Lein®. 8.142, de 1990 (BRASIL, 1990c).

As leis n° 8.080 e 8.142, sendo a
primeira complementada pela Lei n°. 12.466
(BRASIL, 2011), favorecem a compreensao
do conjunto de atores que deve conceber,
implementar e avaliar as politicas publicas de
salde, nos trés niveis federativos. S&0 esses:
a) servidores publicos e liderancas politicas,
que integram o Ministério da Saude, as
secretarias estaduais e municipais de saude,
0S consorcios intermunicipais de saude e as
comissodes intergestores bipartite (estadual) e
tripartite (federal) e b) cidadaos, que interagem
em conselhos gestores
municipais, intermunicipais,
nacional (Conselho Nacional de Saude),
representando usuarios do SUS, profissionais
da saude e prestadores de servicos de saude.

intramunicipais,
estaduais e

Como arenas formais de debate,
pactuacdo e deliberacdo destacam-se 0s
conselhos gestores (nos multiplos formatos
citados) e as conferéncias, que representam
um processo piramidal (bottom-up) no qual
municipios, estados e federacdo organizam
elementos para aprimoramento democratico
das politicas publicas vigentes (SOUZA et
al., 2013). O segmento da salude se destaca
como 0 mais maduro no que diz respeito a
organizacao de conferéncias no Brasil.

Atores e arenas sdo expressdes do
tradicional binbmio acéo e estrutura no arranjo
publico de saude brasileiro. Eles ddo forma
a participacao que, para ser compreendida
de fato, requer algumas categorias, que
expressam seus tipos, niveis, objetivos (ou
possibilidades), limitacbes (ou obstaculos) e
riscos.

Deve-se a Nogueira (2005) o
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estabelecimento de tipos que caracterizam
formas de participacdo com menor ou maior
poder de transformacdo social. Assim, a
participacdo  assistencialista
em iniciativas de auxilio comunitario, que

estrutura-se

buscam minimizar o infortunio ou otimizar
recursos coletivos. A participacao corporativa
diz respeito ao atendimento de interesses
particulares, beneficiando grupos restritos.
Ja a participacao eleitoral € dotada de poder
indireto para promocdo de mudancas. Ela
exige engajamento limitado (ato de votar), mas
da corpo aos poderes Executivo e Legislativo.
A participacdo politica, ao contrario das
demais, alimenta a acdo de atores coletivos
que podem apresentar demandas ao Estado,
dialogar e pressionar para que sejam
atendidas. Trata-se da mais nobre e da mais
altruista forma de participacdo. Ha, por fim, a
participacao gerencial, na qual o poder politico
e 0 poder social se solidarizam. Reside, nesse
processo, uma possivel distorcdo: demandas
sociais pontuais (de grupos relativamente
proximos as elites politicas) séo atendidas
em troca de apoio politico ou da transferéncia
de responsabilidades (que  desonera
inadequadamente autoridades publicas). A
participacdo institucionalizada po6s-1988, se,
em certos contextos, formeramente concedida,
podera operar para esse desvirtuamento.

Além dos tipos de participacéo, niveis
também podem ser estabelecidos, revelando
a intensidade da centralizac&o decisotria entre
dirigentes e dirigidos (BORDENAVE, 1983).
Em uma escala, o nivel mais rudimentar
informagéo/reacdo, seguido de
consultas facultativas, consultas obrigatorias,
solicitacao de elaboracdo/recomendacéo,
cogestéo, delegacéo e autogestao. A nocao
de cogestéo estabelece uma fronteira, na qual
a possibilidade de decidir se torna equanime
entre dirigidos e dirigentes. Em contextos de

seria a

delegacao ha o protagonismo dos dirigidos.
A autogestédo elimina a diferenciacdo entre
esSes grupos.

Um detalhamento do que é possivel
obter com a participacdo pode ser atribuido
as reflexbes de Demo (1993). Assim, seus
objetivos sdo a autopromocédo, a realizagao
da cidadania, a implementacdo de regras
democréticas, o controle do poder, o controle
da burocracia, a negociacéo e a consolidacao
de uma cultura democratica. A autopromocao
refere-se ao protagonismo de beneficiarios
das acbes publicas nos processos que
buscam suprir suas caréncias. A realizacédo da
cidadania vincula-se a organizacéao coletiva a
partir de direitos e deveres, compreendidos
e respeitados. Para tanto, regras coletivas
devem ser pactuadas democraticamente,
de modo que haja o controle de poderes
excessivos, tanto da elite politica quanto
de corpos burocraticos. Tal organizacéo
coletiva deve ser repactuada, renegociada,
sempre que necessario — aprimorando lacos
de confianca (de cultura democratica) entre
sociedade ativa e Estado democratico de
direito.

Alem de objetivos, a participacao
apresenta limitacbes, isto ¢é, elementos
intrinsecos que, se estiverem hipertrofiados,
podem comprometé-la. S&o estes: o0
democratismo, o centralismo, o populismo, o
purismo e o assistencialismo (DEMO, 1993).
Democratismos
relativos as premissas da propria democracia,
inviabilizando a condugdo razoavel de
processos coletivos. O centralismo marca
a acéo de liderancas que invertem o fluxo
interativo, ou seja, movimentos da base para
o topo de coletivos se tornam mais frageis
que acdes do topo para a base. A crenca em
uma razdo absoluta do arranjo participativo

vinculam-se a exageros



(que dificulta o dialogo com outros estratos
sociais) da forca a nocdo de populismo,
assim como a idealizacdo da participacao
(que impede o reconhecimento de suas
contradi¢des) alimenta o purismo. O éxito
da participacéo pode ser comprometido, por
fim, pelo assistencialismo, que com benesses
compensatorias e etéreas, pode desmobilizar
atores sociais.

Associa-se também a Demo (1993)
um inventario dos riscos da participacéao,
que informam sobre  seus
desvirtuamentos.

possiveis
participativas
paliativas, efémeras, demoradas ou suspeitas
nao atingem seus propositos. Sao paliativas
as que se tornam meios de legitimacao das
elites detentoras do poder. Sdo efémeras as
gue se esgotam rapidamente, que ndo se
sustentam. As demoradas oferecem convites
constantes a desmobilizacdo. As suspeitas
S80 as que parecem cooptadas, que ndo sao
minimamente incomodas ao status quo.

Dinamicas

3 Procedimentos metodoldgicos

O detalhamento dos procedimentos
metodolégicos encontra-se organizado em
dois topicos. O primeiro esclarece a selecao
de fontes, que constituiram o corpus de
pesquisa. O segundo pormenoriza a esséncia
da analise de conteudo, meio a partir do qual
inferéncias foram realizadas.

3.1 Selecao do corpus de pesquisa

O propdsito de discutir aspectos-
chave da participacédo social em saude no
Brasil, partindo de um corpus consistente,
caracteriza este estudo como qualitativo.
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Seu desenvolvimento demandou um bom
repositério de fontes. Diante disso, o
Observatoério de Préticas Participativas (OPP),
vinculado a Universidade Federal de Minas
Gerais, pbde prover um conjunto de artigos,
centrado em experiéncias de engajamento
social. Os textos foram selecionados por meio
do portal de peridédicos da Capes, abarcando
0s anos de 2005 a 2016.

O projeto do OPP comegou a ser
desenvolvido em agosto de 2015. Para
selecionar os artigos foram utilizadas como
critérios de busca as seguintes tematicas:
participacédosocial(deformaampla),orcamento
participativo, conselhos, conferéncias, féruns,
audiéncias publicas e politicas publicas
participativas setoriais (saude, educacéo,
habitacdo, meio ambiente, desenvolvimento
local, entre outras). Elas foram sintetizadas
nas seguintes palavras-chave: participacao
cidada, participacao comunitaria, participagao
politica, cidadania, democracia, participacéo
social e participacéao.

Os levantamentos foram realizados
entremaiode 2016 emarcode 2018, resultando
em 259 artigos com base empirica, que foram
lidos e categorizados para alimentacdo do
banco de experiéncias do OPP. Nesse mesmo
levantamento, foram selecionados 179 artigos
tedricos e foi constatado que o marco tedrico
da participacéo ¢ interdisciplinar e apresenta
um carater inacabado, demandando maior
aprofundamento e sistematizacdo. Dadas
essas caracteristicas, optou-se por pesquisar
o estrato “multidisciplinar” (entre as areas de
conhecimento do portal), incluindo suas nove
subareas.

Dentre os artigos disponiveis foram
identificados trinta e trés que correspondiam
as experiéncias relacionadas a participacao
social em saude. A exploragdo preliminar
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0S segregou em dois grupos: aqueles que
tratavam a participacdo social como fim
(como objeto de estudo) e aqueles que
mencionavam a participacdo em discussdes
sobre outras dindmicas sociais. Como
coadjuvante nas discussfes, a participacao
nao teria suas caracteristicas exploradas com
a profundidade necesséaria para realizacéo
da analise de conteudo. Assim, dos trinta e
trés artigos subtraiu-se dezesseis, acdo que
consolidou, com dezessete textos, o corpus
da pesquisa. O Quadro 1, a seguir, menciona
0s artigos considerados

Quadro 1 — Detalhamento dos artigos que
integram o corpus do estudo

Codifica-cio do texto Titulo Autores Periodico
Legitimidade da representacdo em instancias 1.José Patricio Bispo Junior, 2.Silvia Cad. Saude Publica,
T0O1 de participag@o social: o caso do Conselho Gerschman v.31,n. 1, p.183-
Estadual de Satde da Bahia, Brasil 193, 2015
O Controle §0cial em cena: refletindo sobre | 1.Rosangela Minardi Mitre Cotta, - Physis Revista de
a participa¢do popular no contexto dos Con- | 2.Poliana Cardoso Martins, 3.Rodrigo e L
T002 selhos de Satude Siqueira,4.Sylvia do Carmo Castro D1 R 3 nil] 2i j
Franceschinni, 5.Silvia E.Priore, 6.Fabio 11’ 2D b
7 37,2011
Faria Mendes
Controle Social e Gestao Participativa em St derS aeat50. Panis
T003 Saude Publica em Unidades de Saude do 1.Milca Lopes de Oliveira, 2.Eurivaldo 18 +h 1 141-
Municipio de Campo Grande, MS, 1994- Sampaio de Almeida 1 5’3 '20’09' »P-
2002 >
A Participagdo no Controle Social do SUS: 1..Den1se Osério Severo, 2.Marco Auré- Saude Soc. Sao
T004 concepgao do Movimento dos trabalhadores lio da Rosa Paulo, v.21, supl.1,
Rurais Sem Terra p-177-184, 2012
T005 Mobilizagao e participagdo: um jogo de 1.Vera Schattan P.Coelho, 2.Alexandre | Novos Estudos, n.
Soma Zero? Ferraz, 3.Fabiola Fanti, 4.Meire Ribeiro | 86, p. 121-139, 2010
Participagdo popular e controle social em : g ; BIySS Revigta de
T006 00t 0l ESirate giSatide 05 Fa I.Jagks Sorattq, 2.R§g1na Rigatto Witt, Satde Coletiva, v.
i ] 3.Eliana Marilia Faria 20, n. 4, p. 1227-
1243, 2011
1.Francisco Assis da Silva Santos,
Politica depraticas integrativas er Recife: 2.Islandia Maria Carvalho de Souza, Rev. Satde Publica,
TO007 R A oA dodat ; 3.1dé Gomes Dantas Gurgel, 4.Adriana | v. 45, n. 6, p. 1154-
ERR e DA S0IE08 gloTes Falangola Benjamin, 5.Nelson Filice de | 1159, 2011
Barros
1.José Maria Ximenes Guimaraes, 2.Ma-
Participagdo social na satide mental: espago | ria Salete Bessa Jorge, 3.Regina Claudia
de construgio de cidadania, formulagdo de Furtado, 4.Lucia Conde de Oliveira, Ciéncia & Saude
TO08 politicas e tomada de decisio 5.Ana Patricia Pereira Morais, 6.Mar- Coletiva, v. 15, n. 3,
cos Paulo de Oliveira Lima, 7.Marluce p- 2113-2122, 2010
Maria Aratijo Assis, 8.Adriano Maia dos
Santos
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Avaliagao das condigdes de atuagdo de Con-
selhos Municipais de saude no Estado de
Santa Catarina, Brasil

T009

1.Mauro Vieira, 2.Maria Cristina Marino
Calvo

Cad. Saude Publica,
v.27,n. 12, p. 2315-
2326, 2011

Participagao e controle social: Percepcio dos

A trabalhadores da suade da familia

1.Jacks Soratto, 2.Regina Rigatto Witt

Texto Contexto En-
ferm., v. 22, n. 1, p.
89-96, 2013

Participagdo social e a poténcia do agente
comunitario de saude

TO11

1.Carlos Roberto Castro e Silva, 2.Rosil-
da Mendes, 3.Ramiz Candeloro Pedroso
de Moraes, 4.Danilo de Miranda Anhas,

5.Karina Rodrigues Matavelli Rosa

Psicologia & Socie-
dade, v. 26, n. 2 (es-
pecial), p. 113-123,
2014

Cultura politica e participacdo diferenciada:
o caso do Conselho Municipal de Satde
do municipio de Dois Vizinhos, Estado do

B2 Parana

1.Ednaldo Aparecido Ribeiro, 2.Clever-
son Marcos Andrade

Acta Scientiarum.
Human and Social
Sciences, v. 25, n. 2,
p. 349-358, 2003

A participacao da comunidade na equipe de
saude da familia. Como estabelecer um pro-
jeto comum entre trabalhadores e usuarios?

T013

1.Maria Angélica Crevelim, 2.Marina
Peduzzi

Ciéncia & Satude
Coletiva, v. 10, n. 2,
p- 323-331, 2005.

O dialogo e a participagdo em um conselho

S de satide em Santa Catarina

1.Agueda Wendhausen, 2.Sandra Caponi

Cad. Saude Publica,
v. 16,n.6,p. 1621-
1628, 2002

A participag@o de Conselheiros Municipais
de Saude: solug@o que se transformou em
problema?

TO15

1.Ione Morita, 2.Julliano Fernandes
Campos Guimaraes, 3.Bruno Paulino Di
Muzio

Saude e Sociedade
v.15,n.1, p.49-57,
2006.

Participagdo, Controle Social e Exercicio da
Cidadania: a (des) informagdo como obsta-
culo a atuag@o dos conselheiros de satude

TO016

1.Rosangela Minardi Mitre Cotta, 2.Ma-
riana de Melo Cazal, 3.J6si Fernandes de
Castro Rodrigues

Physis Revista de
Saude Coletiva, v.
19, n. 2, p. 419-438,
20009.

A participagao social na atuagao dos conse-

L lhos municipais de Bertioga-SP

1.Lucia Helena Presoto, 2Marcia Faria
Westphal

Saude e Sociedade
v.14,n.1, p.68-77,
2005.

Fonte: elaboracéo dos autores, 2019.

Uma vez apresentado o corpus do
estudo, a secdo seguinte ira tecer breves
notas sobre a analise de conteudo, técnica
que permitiu a realizacéo de inferéncias sobre
0S processos participativos manifestos nos
textos.

3.2 Analise de contetido

A analise de conteudo consiste em um
conjunto de técnicas de analise centrado nas
comunicagoes. Ela se volta ndo ao estudo da
lingua ou da linguagem, mas a determinacéo
das condi¢cbes de producao dos textos. A
analise de conteudo possui, basicamente, trés

etapas: pre-analise, exploracdo do material
resultados,
informacdes sao interpretadas e as inferéncias
(BARDIN, 2011;

e ftratamento de

realizadas
GRZYBOVSKI, 2011).

na qual

MOZZATO &

A pré-anadlise € 0 momento da
organizacdo das fontes e abarca: a) a
leitura flutuante (o primeiro contato com o
corpus); b) a escolha dos documentos; c) a
formulacdo das hipodteses e dos objetivos; d)
a referenciacao dos indices e a elaboracao de
indicadores €) a preparacdo do material. Em
funcéo dos propdsitos do estudo, um ou mais
passos podem ser suprimidos.

A etapa da exploracdo do material
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pressupde trés escolhas: a) o recorte ou a
selecdo das Unidades de Registro (expressao
sintética que € portadora de um significado) e
das Unidades de Contexto (conteddo que, de
fato, da sentido a unidade de registro, pois a
vincula ao texto); b) as regras de contagem e
c) a classificacéo ou escolha das categorias.
Estas, contudo, podem ser estabelecidas a
priori.

A terceira fase da analise de conteudo
consiste no tratamento dos resultados obtidos
e na interpretacao. E nesse momento que se
busca compreender 0 que os dados revelam,
articulando-os entre si e com referenciais
tedricos. Assim, “(...) o analista, tendo a sua
disposicao resultados significativos e fiéis,
pode entdo propor inferéncias e adiantar
interpretacbes a propodsito dos objetivos
previstos — ou que digam respeito a outras
descobertas inesperadas” (BARDIN, 2011, p.
131). O resultado do emprego da andlise de
conteudo encontra-se na secao 4, a seguir.

4 Apresentacao e discussao dos resultados

Com base na anélise dos dezessete
artigos foram elaborados quadros que
condensam as informacdes obtidas. Em cada
quadro foram inseridas unidades de registro,
ou seja, trechos significativos dos textos —
que representam respostas aquilo que esta
sendo indagado e expressam o que se busca
compreender.

Nos quadros constam as categorias
de andlise, elaboradas a partir do referencial
tedrico sobre participacdo social. Cada
categoria representa um aspecto da producao
cientificasobre participacéo que, conjugadaas
demais, pretende possibilitar uma visado mais
abrangente das condi¢cbes de engajamento

social em saude no Brasil contemporéaneo.

Antes de prosseguir, faz-se necessario
um esclarecimento a respeito dos c6digos que
acompanham as unidades de registro. Eles
sdo uma forma de identificar a localizacéo de
tais trechos no corpus. Assim, em cada c6digo,
€ possivel encontrar o artigo € a pagina de
onde o fragmento textual foi retirado. Outro
esclarecimento refere-se ao tamanho das
unidades de registro. Nesse estudo, optou-
se por apresentar unidades mais extensas,
visando a melhor compreenséo, por parte do
leitor, daquilo que os artigos relevam.

O primeiro ponto observado diz
respeito aos atores presentes nas dinamicas
participativas. O estudo apontou, conforme o
Quadro 2, que, na maioria dos casos, trata-se
de conselheiros e trabalhadores da area da
saude, sendo que alguns textos mencionam
a sociedade civil e os profissionais da area da
saude.

Quadro 2 — Quem participa (atores)

Atores Fragmentos dos textos
“conselheiros” TO03P141

“conselheiros” TOO1P183

Conselheiros “conselheiros” TO05P126

“conselheiros” TO09P2323
“trinta conselheiros” T014P1623

“trabalhadores de uma equipe de
saude da familia do sul de Santa
Catarina” TO10P89

Servidores

“agente comunitario de satde”
TO11P113

“doze integrantes do Coletivo Na-

cional de Satide do Movimento dos

Representantes da | Trabalhadores Rurais Sem Terra”
sociedade civil T004P177

“sociedade civil” TO17P68

Fonte: dados da pesquisa, 2019.

Observa-se, no Quadro 2, que estéao
presentes nos artigos selecionados tanto


helga
uniformizar fonte


conselheiros instituidos quanto servidores e
representantes da sociedade civil. Ndo estéo
presentes atores referidos como politicos
ou cidadaos (de forma genérica), ainda que
apareca ‘representantes da sociedade civil”.
Cabe registrar que, dos 17 artigos, em 9
esses atores sao mencionados, o que leva a
crer gque a participacao social é analisada de
forma difusa, sem que se esclareca os atores
envolvidos e a pluralidade de interesses e
eventuais conflitos.

Quanto ao tipo de participacao
retratada nos artigos, apresentado no Quadro
3, verificou-se que mais da metade dos
artigos apontou uma participacao corporativa,
ou seja, ligada a satisfacéo de interesses dos
individuos organizados em instituicdes. Fica
clara a influéncia dos profissionais de saude
nas instancias participativas, uma vez que,
por meio de seu conhecimento técnico ou sua
insercdo no aparato burocrético, possuem
maiores condicdes de impor sua vontade.
Outras corporagdes podem organizar-se
também e influenciar direta ou indiretamente
as decisbes nas arenas participativas. 1sso
pode ocorrer tanto pela atuacdo conjunta
de gestores nos espacos participativos
qguanto pela conduta de representantes de
segmentos especificos como os da industria
farmacéutica, por exemplo.

Em outro artigo, a participagéo
foi classificada como gerencial, ou seja,
relacionada mais a sua funcionalidade dentro
do aparato burocratico e das exigéncias
legais, que propriamente a representacéo
de usuarios ou profissionais. Foi identificado
apenas um relato associado a participacao

politica, ou seja, ligada ao interesse publico.
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Quadro 3 - Tipos de participacéo

Tipo de
participa-
¢ao

Fragmentos dos textos

“os representantes assumiram no conselho a
postura de acirrada defesa dos interesses do
seu segmento, desvirtuando-se das questdes
gerais sobre a saude da populagdo. Eviden-
ciou-se também uma velada disputa entre
alguns representantes sociais, com o propd-
sito de conseguir inserir na discussao do con-
selho os assuntos relativos a sua categoria”
T001P189

“Identificamos que somente 25 dos 107 as-
suntos discutidos durante o periodo estudado
foram objeto de debate nas reunides do con-
Corporativa | selho. Isso equivale a dizer que todos os de-
mais foram apenas ratificados sem qualquer
discussao entre os segmentos.” TO12P354

“a populacdo ¢ chamada a participar, sobretu-
do para legitimar decisdes técnicas ja toma-
das pela equipe” TO13P330

“Nas reunides parecia haver tensdo entre o
tempo necessario para eleger uma proposta,
e a solicitada e constante” urgéncia (efica-
cia) para tomada de decisdes, principalmen-
te por parte do segmento governamental.”
T014P1625

“Os resultados indicam que o forte sentimen-
to de comunidade e a proximidade com as for-

i ¢as politicas da comunidade contribuem com
o processo de participagdo social” TO11P113
“o CMS ¢ visto apenas como um instrumento
Gerencial de repasse de informagdes (...) uma exigéncia

legal” TOO2P1125
Fonte: dados da pesquisa, 2019.

Confrontando os achados da pesquisa
com o estabelecimento de tipos, efetuado por
Nogueira (2005), verifica-se que n&o foram
identificados nos textos analisados trechos que
fizessem referéncia ao modo de participacao
assistencialista. Também inexistem reflexdes
que focam na participacao eleitoral — o que
era esperado em funcédo daquilo que ela
representa.

A producdo cientifica estudada
demonstra, entdo, ser Util para que atores
sociais exercitem a autocritica e busguem
superar as tradicionais praticas corporativas,
rumando especialmente parauma participacéo
verdadeiramente politica, de modo a colocar

em movimento suas potencialidades.
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Outro aspecto analisado nos artigos
foi o nivel de participacao, redefinido em
trés estratos (inferior a cogestéo, cogestao e
superior a cogestdo). O primeiro abarca as
categorias ‘“informacao/reacao”, “consultas
facultativas”, “consultas obrigatérias” e
“solicitacdo de elaboracao/recomendacao”.
O segundo corresponde a categoria original
‘cogestao” e o terceiro abarca as categorias
‘delegacao” e “autogestao”.

Quadro 4 - Niveis de participacéo

Nivel de par-

e .~ Fragmentos dos textos
ticipacao

“Quanto as dinamicas participativas
(...) poucos conselheiros intervém nas
reunides e que 60% das intervengoes
sdo feitas por conselheiros que se ma-
nifestam apenas uma vez (o que sugere
se tratar mais de informes do que de
debates)” TO0OSP133

“Considerando que o uso do discurso
competente neste conselho provocava
um siléncio em torno da participacao,
principalmente dos usuarios, podemos
pensa-lo como um silenciamento”
T014P1625

Inferior a
cogestao

“(...) tem umas pessoas que coman-
dam, tem uma elite de pessoas que co-
manda, o resto ta la s6 por formalida-
de(...)” TO15P53

“Em processo lento de construcao,
figuram influéncia e controle das po-
liticas, espago politico e decisorio,
experiéncia da gestdo participativa,
competéncia e habilidade para provo-
car mudancas, acesso a informagado
politico-sanitarias, critérios de repre-
sentatividade, senso de responsabili-
dade social, uso da midia e demais ca-
nais de informagao para sensibiliza¢ao
em pressao, defini¢do clara dos papeis
dos conselheiros, fluxo e interpretagdo
de informagdes, redug¢do do corporati-
vismo profissional.” TO03P149B

Cogestao

“foi perceber que € possivel desenca-
dear um processo de participacao po-
pular e controle social em saude, ainda
que incipiente, em um microterritorio
de atuagdo, garantindo assim um Siste-
ma Unico de Saude mais ético e equa-
nime”. TOO6P1240

Superior a
cogestao

Fonte: dados da pesquisa, 2019.

A observacéo do Quadro 4 revela que,
em um artigo, identificou-se uma experiéncia
de cogestdo. O nivel superior a cogestéo
€ expresso em dois dos textos analisados.
Predominam, porém, ocorréncias de niveis de
participacadoinferioresacogestao(“informacéao/
reacdo”, “consultas facultativas”, “consultas
obrigatérias” e “solicitacdo de elaboracao/
recomendacéo”). Esse fato é coerente com
0 que fora evidenciado sobre os tipos de
participacdo, uma vez que predominam nas
analises préaticas corporativas (Quadro 3).

Objetivos da participagéo, presentes
nos artigos, também foram observados,
consolidando o Quadro 5. Quatro textos
destacaram elementos voltados a
autopromocao € a realizacédo da cidadania. A
analise de significados determinou a juncao
das categorias, em funcédo da convergéncia
daquilo que exprimem: a auto-emancipacao
como enfoque da participacado nos trabalhos.
Dois artigos citaram o controle do poder e, em
um deles, foi identificada a implementacao de
regras democréaticas. A negociacdo também
foi constatada em um artigo.

Quadro 5 — Objetivos da participacéo

Possibilida-

des de parti- Fragmentos dos textos
cipacao

Autopromo- “Quanto a pratica do controle social

¢io / Rea- e da fungdo dg gestaO. participativa,

lizagdo da mesmo a despeito das dniiculda_des en-

i contradas, os avangos sdo facilmente

perceptiveis.” TOO3P150

“Por meio da leitura das atas e das
entrevistas, percebemos que alguns
Implementa- | representantes do segmento usuario
cdo de regras |trouxeram reivindicagdes ou suges-
democraticas | toes” “A repercussdo foi considerada
positiva, pois as reivindicagdes foram
ouvidas e registradas” TO15P55
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“No inicio da reuniao, o Presidente diz
que tem a planilha de custos dos pres-
tadores em maos, mas que nao a colo-
cara a disposi¢ao dos conselheiros por
Controle do | questdes éticas. Nesse momento, a se-
poder cretaria que redigiu as atas, identifica
“polémica” na plenaria. Alguém mani-
festa que ndo concorda com a coloca-
¢do, dizendo que o conselho ¢ ético ¢
seu papel ¢ fiscalizar.” TO14P1626

“alguns valores que podem ser con-
siderados como componentes de uma
cultura politica congruente com o es-
tabelecimento e consolidag@o do regi-
me democratico estdo distribuidos de
maneira desigual entre os grupos que
compdem o conselho” TO12P357

Fonte: dados da pesquisa, 2019.

Negociagao

Interessante notar que o controle da
burocracia ndo desponta como objetivo da
participacdo em nenhum dos artigos. Esse
fato é coerente com o que se apresenta no
Quadro 3, onde o tipo de participacdo de
viés corporativo prevalece. Demontra-se nos
estudos que a burocracia governamental € a
parte que controla as instancias participativas,
por meio da concentracdo de informacdes e
do protagonismo em ritos deliberativos.

A participacdo social convive com
entraves a sua ampla e efetiva vigéncia.
Apresenta, nesse sentido, limites. Verificou-
se, nos artigos analisados, que o centralismo
e o democratismo foram identificados pelos
estudos empiricos, sendo o primeiro o mais
frequente. Em contrapartida, o populismo, o
purismo e o assistencialismo foram males nédo
manifestos no corpus selecionado paraestudo.
Tais informacdes sé&o apresentadas no Quadro
6, abaixo, comprometendo uma atuacao
mais ampla, descentralizada e voltada para
0 interesse publico. Conforme se verifica nos
fragmentos dos textos, reunidos no Quadro
6, 0 centralismo pode vir de gestores ou dos
proprios coordenadores dos Conselhos. Ja o
democratismo pode ser produto da falta de
conhecimento dos conselheiros sobre seu

papel.
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Quadro 6 — Limitacdes da participacao

Limites
da parti-
cipacio

Fragmentos dos textos

“suas percepgoes e agdes estdo calcadas no senso
comum. Isso resulta na restricdo da efetividade
de suas praticas, pois elas oscilam entre a falacia
de que filantropia e assisténcia estdo na base de
sua atuacao, e o descrédito da politica, reiterando
a precariedade de condigdes de trabalho e melho-
ria do servigo publico de saude.” TO11P121

Demo-
cratismo

“falta de conhecimento dos conselheiros sobre
seu papel no CMS e sobre o proprio papel do
CMS na esfera social e sanitaria” TO16P434

“A representagdo era muito personificada. En-
tao, primeiro a pessoa achava que ela estava ali
pra cuidar dos interesses dela, independente da
entidade. Se os interesses dela também benefi-
ciassem a entidade, 6timo pra entidade, se nao,
paciéncia”T001P189

“O que se verificou foi um grande desconheci-
mento sobre as bases legais e ideologicas da par-
ticipagdo social em satde, gerando assim uma
forte influéncia dos gestores locais na dindmica e
no funcionamento do CS” TO02P1121

“ocorre uma verdadeira despolitizacdo dos am-
bitos do exercicio da cidadania participativa nas
instancias efetivas de participagdo popular e na
formulacdo de politicas essencialmente sociais,
como o caso das politicas de satde.” TO02P1129

“os limites para o processo de participagao nao se
dao apenas por falta de infraestrutura e recursos,
mas pela falta de uma cultura de participagao, as-
sim como a falta de vontade politica para que a
cidadania de fato seja exercida.” TO02P1133

Centra- | Vive-se um circulo vicioso em que a populago
lismo organizada ndo desenvolve experiéncia de parti-
cipagdo politica (ou pouco o faz), sendo muito
manipulavel por isso, deixando a tradi¢do eli-
tista e também a privatista incolume no poder.
TOO7P1158

“Observa-se que muitos representantes do gover-
no ou do sistema privado apenas toleram os con-
selhos, por estarem previstos institucionalmente.
Na pratica, agem buscando reduzir o seu papel
fiscalizador ou deliberativo a meros rituais de le-
gitimacao de politicas e decisdes supostamente
democraticas” TO10P2324

“Nosso conselho ja vem com a pauta pronta. A
gente vai 14 para votar ‘Sim ou Nao’ e pouco se
discute. Quando sugerimos alguma coisa, fica
para proxima reunido.” TO12P357

“A relagdo assimétrica entre os conselheiros
usuarios e os demais representantes, ¢ um dos as-
pectos que denuncia o uso de uma estratégia de
silenciamento, através de discursos considerados
“verdadeiros” ou “‘autorizados”, principalmente
pelo segmento governamental, que reforga seu

poder.” TO14P1627

Fonte: dados da pesquisa, 2019
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5 Consideracoes finais

A questdo da participacdo social
€ complexa, envolve muitas facetas e se
constitui de um numero incontavel de variaveis
que a configuram, de tal modo que néo
caberia neste momento sequer tentar esgotar
a tentativa de sua compreenséo, pois, antes
de tudo é verdadeiramente um processo em
construcéo.

Analisar a participagcdo social em
saude, por sua vez, ¢€ trabalho de suma
importancia, uma vez que foi o Sistema Unico
de Saude (SUS) a primeira politica publica
no Brasil a adotar constitucionalmente, em
1988, a participacédo social como um de
seus principios, além de reconhecé-los na
Lei Orgénica de Saude de n° 8.142/90 e na
Lei n° 8.080/90, e referenda-las em varias
instrucdes normativas dos 6rgéos federativos,
posteriormente. Aléem disso, o setor da saude
se destaca como o mais maduro no que diz
respeito a organizacado de conferéncias no
Brasil. Elas ocorrem desde a década de 1940,
sendo que a ultima, a 16a., ocorreu em 2019.

Sendo o SUS criado como uma politica
descentralizada, para administra-la, os
mecanismos de tomada de decisdo foram
ampliados, com participacao social. Além das
conferéncias de saude, foi institucionalizada
uma estrutura inovadora, que estabeleceu
os conselhos de saude nos trés niveis
da federacdo. Essas estruturas politicas
representam grande inovacao na governanca
em saude no Brasil, pois permitiram que
um maior numero e variedade de atores
participassem do processo de tomada de
deciséo e de controle social.

A partir da analise realizada dos
artigos selecionados que tratam a questao

da participacao social em saude no Brasil, foi
possivel perceber que nos ultimos 30 anos,
houve avancos na implementacdo do SUS.
Realizaram-se inovacgdes institucionais, como
um intenso processo de descentralizacéo
que outorgou maior responsabilidade aos
municipios na gestéo dos servigos de saude,
além de possibilitar os meios para promover
e formalizar a participacéo social na criacao
de politicas de saude e no controle do
desempenho do sistema.

forma, fez-se necessario
aprofundar a compreensao das caracteristicas
especificas dos trabalhos que analisaram
a participacado social em saude, a fim de
contribuir para que lacunas sejam supridas
e a contribuicdo analitica dos estudos sobre
participacdo social seja cada vez mais
relevante para sua pratica. Partindo dessa
necessidade, 0 objetivo desta pesquisa
foi detalhar e analisar, em trabalhos
orientados pelo método cientifico, aspectos-
chave da participacéo social em saude no
Brasil, compreensiveis a luz de categorias
especificas, as quais procuram abarcar a sua

complexidade.

Dessa

Para tanto, buscou-se artigos cientificos
que tratassem dessa tematica. Foi encontrado
um banco de dados adequado no Observatoério
de Politicas Publicas da Universidade Federal
de Minas Gerais, com artigos coletados no
portal de periédicos da Capes no periodo de
2005 a 2016. A partir desse material, adotou-
se como metodologia de andlise de dados
a analise de conteudo, seguindo 0s passos
descritos pela técnica.

Assim, dos trinta e trés artigos
selecionados inicialmente, apds uma primeira
analise, optou-se por um recorte metodoldgico
que direcionou a continuidade dos trabalhos
para a analise de conteudo dos artigos que



tratavam da participacdo social em saude
como um fim e ndo apenas um meio, ou seja,
foram priorizados os dezessete artigos nos
quais a participacédo social aparecia como
discussédo central, objeto e foco; e néo
apenas um meio para discutir outras questoes
relacionadas. Para analisar os artigos foram
criadas categorias baseadas na literatura
sobre participacao social, sendo elas atores,
tipos, niveis, objetivos e limites da participacéao.

A partir da analise realizada nos
artigos selecionados que tratam a questado
da participacédo social em saude no Brasil,
foi possivel perceber que os Conselheiros
aparecem como 0S principais atores nos
estudos sobre participacéo social. Ainda que
issosejacoerentecomapraticadaparticipacéo
social em saude, onde os Conselheiros sao
importantes protagonistas, percebe-se que a
participacdo social € analisada, ainda, de uma
forma difusa, sem aprofundar com clareza a
pluralidade de interesses e eventuais conflitos
envolvidos nessa atuacdo, nos trés niveis
federativos - representando usuarios do SUS,
profissionais da salude e prestadores de
SEervicos.

Em relacdo aos tipos de participacéo
predominam estudos que enfatizam a
participacdo de viés corporativo, a qual
diz respeito ao atendimento de interesses
de grupos restritos. E demonstrada a clara
influéncia dos profissionais de saude e
gestores nasinstancias participativas, umavez
que, por meio de seu conhecimento técnico ou
Sua insercao no aparato burocratico, possuem
maiores condicdes de impor sua vontade.
Outras corporacbes podem organizar-se
também e influenciar direta ou indiretamente
as decisdes das arenas participativas.

Dessa forma, percebe-se que o0s
estudos sobre participacédo social em saude
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contribuem para mudancas nas praticas
participativas ao analisar, majoritariamente,
dentre os tipos de participacdo social, o0s
de cunho corporativo. No entanto, carecem
de aprofundamento outros tipos como a
participacdo gerencial, caracterizada por
ser de recorte meramente burocratico ou
legitimador de decisGes ja tomadas em
instancias gerenciais; e, especialmente, a
participacdo de conotacéo politica, voltada
paraointeresse publicoe paraarepresentacao
legitima.

Em termos de niveis da participacéo nos
artigos analisados predominam caracteristicas
como informacdo, consultas facultativas,
consultas  obrigatérias, elaboracdo de
recomendacfes, que sdo todas de nivel
abaixo da cogestado, ainda que esta apareca
em um dos artigos analisados e em dois outros
surgem niveis superiores a propria cogestao,
como a delegacéo e a autogestao. A producao
cientifica analisada parece ser coerente com
as praticas participativas ao privilegiar o
estudo destes niveis inferiores de cogestao,
possivelmente porque s&o as experiéncias que
mais aparecem empiricamente, uma vez que,
ainda que a participacao institucionalizada
tenha sido um avango na organizagéo do SUS,
suas caracteristicas ainda estéo distantes de
utdpico autogestionario. Explica-
se, ainda, porgque, quanto mais se avanca
na escala de participacdo, mais ela se torna
dificil, pois requer tanto que os administrados
ocupem espacos (e isso gera 6nus individual)
guanto que os administradores cedam parcela
de seus espacos de poder.

um ideal

Os objetivos da participacao
demonstrados nos  artigos  analisados,
privilegiam a autopromocéao / realizacdo da
cidadania, fato que realiza um contraponto
com o tipo hegembnico de participacao
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analisada - a corporativa, 0 que sugere que,
mesmo essa Ultima pode buscar contribuir, de
alguma forma, com o controle social genuino.
Como objetivos que evidenciam possibilidades
da participacédo ha, ainda, mencéo a
implementacdo de regras democraticas e
ao controle do poder instituido, o que vai no
mesmo sentido, privilegiando analises que
tomam a participacdo social em saude de
forma positiva para a sociedade.

N&o foram encontrados estudos onde
0 objetivo da participacéo seja o controle da
burocracia, o que reforca o anteriormente
enunciado, tomado agora de forma negativa:
a predominancia de tipo corporativo e em nivel
inferior a cogestao (ja que esse ultimo é uma
espécie de cooperacédo para com a burocracia
a fim de dar andamento as questdes formais).

Aqui se evidencia um aparente
paradoxo entre o objetivo predominante
(autopromocéao / realizacdo da cidadania);
o tipo de participagdo predominante
(corporativa) e os niveis (inferiores a cogestao)
nos trabalhos analisados, 0 que merece Novos
estudos com vistas a fornecer mais e melhores
subsidios a pratica da participacédo social
em saude com objetivos legitimos, ou seja,
vinculados a realizacao do interesse publico e
a implementagao do controle social.

Por fim, aparecem nos artigos
analisados, como limites a participacdo, o
democratismo e o centralismo, com grande
ocorréncia deste Democratismos
vinculam-se a exageros relativos as premissas
da prépria democracia, enquanto que o
centralismo marca a acéo de liderancas que
invertem o fluxo interativo, tornando-o do
topo centralizado para a base. O centralismo
apontado nos artigos analisados expressa
também limites colocados pelo personalismo
ou autoafirmacéao de gestores, profissionais ou

ultimo.

representantes, que, isoladamente, procuram
fazer valer seus interesses individuais ou
privatistas em detrimento do interesse publico
e do controle social pelos cidadados. Essa
pratica centralista encontrada nos estudos
analisados demonstra o quanto a participagcao
social em saude ainda precisa avancar para
contribuir, efetivamente, com a implantacao
da estrutura descentralizada do SUS, néo
obstante as Iinovacdes participativas ja
existentes.

Interessante apontar que, dentre as
limitacbes ou entraves a participacéo, além
do democratismo e do centralismo, aparecem
0 populismo, o purismo e o assistencialismo,
sendo que esses trés ultimos ndo aparecem
como limitagcdes a participacdo nos artigos
analisados. Neste sentido, parece haver
uma lacuna na producéo cientifica analisada
ao deixar de considera-los como limites a
participacao, limitacbes estas presentes nos
processos de participacao social, de acordo
com analises empiricas presentes na literatura
sobre a participacéo social em saude caso do
assistencialismo e até mesmo do populismo,
por exemplo.

Ja a indicacdo do democratismo e,
em especial, do centralismo, mencionados
anteriormente, demonstra que o0s artigos
analisados estao dispostos a fazer uma critica
construtiva a pratica do controle social em
saude, com vistas a auxiliar na superagcao
destas mesmas limitagdes, contribuindo para
uma construcao democratica do SUS.

N&o obstante os achados deste
trabalho, pode-se apontar como limitagcao do
presente estudo o fato do corpus representar
uma parte do universo de trabalhos produzido
sobre participacdo social em saude no Brasil.
Ainda que ele (corpus) seja produto de um
levantamento significativo de fontes, novas



investigagcdes podem complementar, a partir
de decisdes distintas de selecdo de textos
e de horizontes temporais diferentes, o0s
esforcos empreendidos nesta pesquisa.

O mesmo pode ser dito sobre o
estabelecimento de categorias: novas
categorias de andlise podem
perspectivas ndo abordadas e categorias
emergentes podem mostrar-se relevantes,
dependendo do corpus que futuras pesquisas
possam selecionar para anélise.

revelar

Em sentido amplo, a analise dos
artigos realizada aponta para a necessidade
de ampliacdo do debate a respeito da
importancia da participacao social em saude
e do aprimoramento dos mecanismos de
participacao.
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O presente trabalho aborda o problema da estruturacéo de capital nas Empresas Cooperativas Comerciais,
com énfase especial no papel que as Reservas de Capital Indivisiveis assumem em sua composicao
patrimonial. Nesse contexto, em primeira instancia, as diferentes arestas da discussao sédo apresentadas
teoricamente, para posteriormente adaptar os postulados da Teoria da Ordem Hierarquica a natureza desse
tipo de assinatura - argumentando fundamentalmente, sobre os beneficios analiticos derivados de assumi-
la. decisdo metodoldgica. Além disso, a interpretacdo microeconémica do problema de financiamento de
uma empresa cooperativa é apresentada com base em um modelo baseado na teoria dos jogos, onde
s&o0 analisadas as melhores respostas de cada agente para uma interac&o hipotética entre uma empresa
cooperativa (racionalidade cooperativa) e um investidor externo (racionalidade do mercado). Finalmente,
0 artigo apresenta uma proposta de teste empirico, levando em considerac&o os critérios de exposicao
contabil estabelecidos nos regulamentos atuais, ilustrando a metodologia baseada na analise particular de

uma Empresa Cooperativa de Servicos Publicos.

Palavras-chave: Empresa Cooperativa - Estruturagao de Capital - Teoria Hierarquica da Ordem - Reservas
de Capital Indivisiveis

The present work addresses the problem of capital structuring in Commercial Cooperative Companies, with
special emphasis on the role that Indivisible Capital Reserves assume in their patrimonial composition. In this
context, in the first instance, the different edges of the discussion are presented theoretically, to subsequently
adapt the postulates of the Pecking Order Theory to the nature of this type of signature - fundamentally
arguing, on the analytical benefits derived from assuming it methodological decision. Additionally, the
microeconomic interpretation of the financing problem of a Cooperative Company is presented based on
a model based on Game Theory, where the best responses of each agent for a hypothetical interaction
between a Cooperative Company (cooperative rationality) and an investor are analyzed external (market
rationality). Finally, the paper presents an empirical testing proposal taking into account the accounting
exposure criteria established from current regulations, illustrating the methodology based on the particular

analysis of a Public Services Cooperative Company.

Keywords: Cooperative Enterprise - Capital Structuring - Pecking Order Theory - Indivisible Capital Reserves

El presente trabajo aborda la problemética de estructuracion de capital en Empresas Cooperativas
Comerciales, haciendo especial hincapié en el rol que asumen dentro de su composicién patrimonial las
Reservas Indivisibles de Capital. En este marco, en una primera instancia procede a presentar teéricamente
las distintas aristas de la discusion, para posteriormente adaptar los postulados de la Teoria del Orden
Jerérquico a la naturaleza de este tipo de firmas -argumentando fundamentalmente, sobre las bondades
analiticas derivadas de asumir ésta decision metodologica-. Adicionalmente, se presenta la interpretacion
microeconémica del problema de financiamiento de una Empresa Cooperativa a partir de un modelo
cimentado en Teoria de Juegos, donde se analizan las mejores respuestas de cada agente para una
interaccion hipotética entre una Empresa Cooperativa (racionalidad cooperativa) y un inversionista externo
(racionalidad de mercado). Finalmente, el trabajo presenta una propuesta de testeo empirico tomando
en consideracion los criterios de exposicion contable establecidos a partir de las normativas vigentes,

ilustrando la metodologia a partir del andlisis particular de una Empresa Cooperativa de Servicios Publicos.

Palabras claves: Empresa Cooperativa - Estructuracion de Capital - Teoria del Orden Jerarquico - Reservas
Indivisibles de Capital



Introduccion

DesdemediadosdelsigloXXenadelante,
los mercados financieros concentraron el
protagonismo en el mercado de crédito vy
financiamiento en las economias capitalistas.
En especial, el crecimiento exponencial en
el uso de derivados financieros y el libre
flujo de capitales entre los distintos paises,
hizo posible una tendencia que derivo en la
concentracion de los recursos econdmicos en
manos de grandes empresas que se acogen
a mecanismos de gobernanza propuestos por
el modelo anglosajon, donde la propiedad,
la gestion y el control adquieren una entidad
de analisis particular, y una racionalidad de
gestion propia.

En este contexto, impulsada por la
revolucion tecnoldgica y el dinamismo del
enfoque microeconémico emergio un area de
estudio denominada Finanzas Corporativas,
la cual se propuso brindar explicaciones
sobre el comportamiento financiero de las
grandes empresas trasnacionales -léase,
entes econdmicos abiertos al mercado de
membresfa-. La difusibn generalizada de
estructuras empresariales jerarquicas, junto
con un marco institucional que promueve la
compra y venta de acciones a un bajo costo
dinamizé el flujo de capitales y derivé en la
consolidaciondeunalineadeinvestigacionque
surgi6é a partir de interrogantes claves sobre
el gobierno de la empresa, especialmente:
scual es el tamafio 6ptimo?, ;cudl es el nivel
de apalancamiento eficiente y aceptable?,
¢qué capacidad de control real poseen los
inversionistas sobre las decisiones de gestion
asumidas por los gerentes?, ;qué incentivos
econémicos y extraecondmicos promueven
gue los gerentes alinien sus intereses con la
maximizacion del beneficio de la empresa?,
¢qué reglas y rutinas mejoran la productividad
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de los empleados? Gomez Aparicio (2003),
Terreros (2007), Navarra (2009)

En los enfoques seminales que dan
origen al estudio de la estructuracion del
capital, se supone que cuando el Estado no
tiene injerencia en la vida de la empresa los
aspectos financieros y de gobernanza son
independientes (Modigliani-Miller, 1988). Sin
embargo, a partir de la obra de Myers (1984)
se logra poner en relieve el rol que asume
la estructura patrimonial de la gran empresa
al momento de definir su carga impositiva
-Teorfa del Trade Off-, como tambiéen asi
la conducta econdmica que asumira cada
uno de los usuarios (tanto internos como
externos). De forma breve, es posible afirmar
que este Ultimo enfoque considera que para
cada firma existe un nivel de endeudamiento
Optimo también llamado, apalancamiento
de equilibrio- que surge de tomar en
consideracion dos categorias de analisis:
los beneficios impositivos de financiarse con
fuentes de terceros (especialmente, como
consecuencia de la deducciéon del Impuesto
a las Ganancias), y los costos del estrés
financiero y de gobernanza provocado por el
crecimiento de la deuda.

La Teoria del Trade Off es la teoria
gue goza de mayor aceptacion dentro de la
comunidad académica, motivo por el cual
ha servido de fuente de inspiracion para la
definicion de estrategias financieras y reglas
de procedimiento que rigen las relaciones
intrafirma en la gran empresa. Al respecto,
los trabajos de Toledo Rodriguez, J. (mimeo),
Vargas Sanchez, A. (2014), ponen en
consideracion el amplio potencial empirico
que ha experimentado esta teoria para
predecir el comportamiento financiero y la
estructura interna de las grandes empresas.
Sin embargo, desde el plano metodoldgico
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sus pretensiones de generalidad y ubicuidad
son sometidas a discusion cuando se pone en
relieve la diversidad de formas y tamafos que
adquieren las organizaciones.

Las Empresas Cooperativas (EC) se
convierten en el mas claro contragjemplo
emergente de la realidad social, pues en su
afan de proteger su identidad y las relaciones
entre sus miembros, deciden cerrarse (con
distintos grados de intensidad) al mercado
financiero, anulando por defecto el desarrollo
de un potencial mercado de membresia.
Adicionalmente, corresponde reconocer que
detras de la trayectoria histérica de cada
una de este tipo de empresas, subyace un
objetivo compartido, una légica de interaccion
con el territorio, cuya esencia no puede ser
capturada desde la l6gica contractual.

El presente trabajo, sobre la base de
la dicotomia conceptual existente entre firma
abierta (gran empresa) y cerrada (firmas no
convencionales), y tomando en consideracion
que las EC surgen con la finalidad de priorizar
la satisfaccion de necesidades colectivas, se
propone discutir tedricamente y diagramar
mecanismos de contrastacion empirica de
abordajes alternativos que adaptados a la
logica de la empresa horizontal, los cuales
prima facie poseen potencial para analizar
de forma integral la l6gica de funcionamiento
organizacional y financiero de la EC.

A los fines de dar cumplimiento
con lo propuesto, se procede a organizar
el trabajo de la siguiente manera: en una
primera instancia se realiza un anélisis de las
principales publicaciones que a criterio de
la autoria del presente trabajo contribuyen a
abordar la problematica, posteriormente una
vez hecha explicita la estructura de capital
que convencionalmente asumen las EC,
se presentan un conjunto de argumentos

a partir de los cuales se concluye sobre la
conveniencia metodologica de abordar su
estudio bajo la Optica de un esquema de
preferencias orientado hacia fuentes de
financiamiento propias e indivisibles bajo la
forma de Reservas Indivisibles de Capital (RIC)
-léase, la Teoria del Orden Jerarquico (TOJ)-.
Luego, se avanza de la discusion conceptual
hacia la problematizacion y formalizacion de
las principales hipodtesis haciendo uso de la
Teoria de los Juegos. Finalmente, se procede a
proponer un estudio empirico sobre las bases
de los estados contables y las normativas
legales, el cual es ilustrado a partir de un
analisis de una EC Comercial en perspectiva
comparada a la racionalidad del mercado y
del sector.

Gobernanzay estructuracion del capital
en firmas no convencionales: el caso particular
de la Empresa Cooperativa.

En las EC las decisiones de inversion,
financiamiento y control no se encuentran
escindidas, ni corresponden ser asociadas en
abstracto con conductas ejercidas por agentes
econdmicos diferentes. Por el contrario, la
gobernanza interna de la firma horizontal
corresponde ser problematizada a partir de
complejas tensiones econdmicas y politicas
que se originan a partir del solapamiento de
distintas decisiones sobre los mismos actores,
donde el excedente intenta erigirse como la
fuente objetiva de satisfaccion de necesidades
colectivas. En otras palabras, la maximizacion
del excedente no es capaz de resumir los
diversos objetivos individuales y colectivos de
sus integrantes.?

Al lograr enfatizar sobre la existencia
de multiples aristas que definen el problema
de gobernanza de la EC, en paralelo se hace

2 Los Principios Cooperativos propuestos por la
Alianza Cooperativa Internacional, referencia: (ACI, 1996),
permiten reconocer caracteristicas particulares de las EC.
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posible vislumbrar los limites que presentan
los distintos enfoques provenientes de las
Finanzas Corporativas3, los cuales tienden a
aseverar que “la 6ptima estructura de capital
es la que logra un equilibrio entre el riesgo y el
rendimiento y por tanto maximiza el precio de
la accion” (Weston y Brigham, 1995, p. 475);
concretamente, la construccion y defensa del
modelo anglosajon de firmay la presuposicion,
aun de forma implicita, sobre la existencia
de un eficiente mercado de membresias
ha impulsado a la literatura a definir
recomendaciones de politica empresarial que
enfatizan sobre la existencia de una estructura
financiera Optima que permite maximizar el
valor de mercado de la empresa, minimizar el
costo de la accion, y asegurar la maximizacion
del valor de las unidades de capital.

En este contexto, el hecho de que los
miembros de la EC decidan a partir de los
fundamentos de la autogestion adoptar una
estructura de gobernanza cerrada y aun
asi logren sobrevivir en el mercado, facilita
la posibilidad de discutir la pretendida
ubicuidad del modelo anglosajon, como
también asi abandonar ciertos preconceptos
que llevan a suponer que éstas se encuentran
sometidas a logicas de gobernanza arbitrarias
e ineficientes.

La TOJ desarrollada para comprender
y predecir el comportamiento econdmico de
firmas de naturaleza cerrada, posee a criterio
de la autoria del presente trabajo potencial
analitico para estudiar la naturaleza de la EC.
En efecto, al partir de las premisas que a) no
se persigue Unicamente la maximizacion del
beneficio; como también asi que, b) el valor
de la firma no depende exclusivamente de la

3 Para una lectura de los enfoques tedricos de las
Finanzas Corporativas se recomienda: (Copeland y Weston,
1992), (Brealey y Myers 1993), (Brealey, Myers y Allen ,
2010)
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eficiencia de los acuerdos y contratos que la
definen, éste abordaje postula que la calidad
de la fuente de financiamiento importa y define
a los integrantes de la empresa.

Al poner en relieve que la EC no
instrumenta un mercado de membresias, vy
se muestra reticente a facilitarle grados de
control a terceros, la obra de Myers y Majluf
(1984) se convierte en un faro analitico para
describir la marcada preferencia que muestran
los cooperativistas hacia ciertas fuentes de
financiamiento. Concretamente, la tendencia
gue evidencian las EC hacia la constitucion de
RIC que se acrecentan a partir de excedentes
no distribuidos en el tiempo lleva a suponer que
se cumple con la hipoétesis refutable de la TOJ,
la cual puede ser enunciada de la siguiente
manera: “primero se prefieren los fondos
internos (los que surgen de las ganancias
provocadas por la compafiia), luego opta por
los fondos externos provenientes de la emision
de deuda y por ultimo, si la insuficiencia de
capital asi lo requiere, concurrird al mercado
de capitales (emisién de acciones).” (Myers y
Majluf, 1984, p.187, traduccion del autor)

En el caso particular de las EC, la l6gica
que posiciona lo colectivo sobre lo individual
fuerzano solo a priorizar las fuentes propias por
sobre las de terceros sino que adicionalmente
conlleva una practica que prioriza el capital
indivisible por sobre el divisible. Es decir,
las RIC desde una interpretacion sustentada
en la linea de la TOJ ofician a modo de
barrera protectora para posibles acciones
de los cooperativistas sustentadas en la
l6gica individual, las cuales de generalizarse
poseen el potencial para generar una crisis de
desmutualizacion.
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Estructurade capital de Empresas Cooperativas:
marcos normativos y conducta empresarial

La concepcion filosofica cooperativa
que subsume las relaciones de propiedad
a las relaciones humanas, comunitarias y
asociativas, influye de manera determinante
en la definicion del capital de la EC4. En efecto,
a diferencia de la firma estandar el capital de
las firmas autogestionadas se compone tanto
de capital social nominal como de reservas,
mostrando de alguna manera las tensiones
naturales que se producen entre el interés
individual y el colectivo.

Tal como acontece en la firma estandar
el capital es siempre divisible,
quedando sujeto a las reclamaciones
individuales de cada uno de los asociados
tanto durante el desarrollo en la etapa de vida
de la empresa, como también asi en caso de
disolucion una vez satisfechas las demandas
de fuentes de terceros -a pesar que, en la
mayoria de los paises la normativa impone un
limite de extraccion con la finalidad de que
no comprometa la liquidez de la EC-. Por otra
parte, las reservas -segun su tipo y motivo
de conformacion- pueden ser divisibles o
indivisibles; las primeras responden a una
l6gica similar a la del capital social nominal,
mientras que en el caso de las segundas
no existe posibilidad alguna de apropiacion
individual aun en el caso de disolucion de la
firma.

nominal

En Argentina la Ley de Cooperativas
N°20337 establece los criterios técnicos a
través de los cuales corresponde asignar los
excedentes que produce este tipo de firmas, tal
como loindica la llustracion 1. Concretamente,

4 Los Principios Cogq—ptivos, especialmente los re-
feridos al Control democrdati .E la Participacion economica
de los miembros inciden a la hora de optar por una determi-
nada estructura financiera, y en la generacion y reparto de
excedentes.

el excedente producido por operaciones con
no asociados se destina a RIC; mientras que
el producido por operaciones vinculadas a los
asociados deviene en Excedente Repartible,
el cual se asigna siempre conforme un orden
establecido por la normativa vigente5 (ver
llustracion 1): en primer lugar, se destina a
conformar reservas que se individualizan en
los balances segun el destino especifico que
se le asigne, luego en el caso de existir un
remanente, el cual recibe el nombre de Retorno
alos Asociados, la ley admite que la Asamblea
decida entre capitalizarlo o distribuirlo.

llustracion 1: Distribucion de Excedentes.

EXCEDENTE

Asociados No Asociados

[ Gestion cooperativa con ] [ Gestion cooperativa con

]

EXCEDENTE
REPARTIBLE

Distribucién

ANON© Reserva Legal. 5%

Kty

RETORNO
(Dinero efectivo o
Aumento Capital)

FUENTE: Elaboracion propia.

El marco normativo especifico para
este sector, adquiere cierta singularidad a
partir de: a) porcentajes minimos exigidos
de destino del Excedente Repartible, y la
posibilidad a la Asamblea de aumentar dichos
porcentajes para constituir reservas; b) las
reservas son por definicion indivisibles, y ¢)
en caso de liquidacion, si existe sobrante
patrimonial, éste pasa al fisco nacional o
provincial, segun el lugar donde tenga su
domicilio legal la cooperativa, para promocion
del cooperativismo.

RESERVA ESPECIAL
ART. 42
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La evidencia empirica pone en relieve
cierta regularidad emergente de la conducta
de las EC, las cuales generalmente no
distribuyen el Retorno a los Asociados con
motivo de asignarlo a incrementar las RIC.
Desde el punto de vista del anélisis econdmico,
éste hecho puede ser reinterpretado como la
materializacion de una conducta deliberada
ejercida por los integrantes de las EC, quienes
dado el marco de situacion y la estructura de
gobernanza de la empresa deciden constituir
y acrecentar recursos no repartibles a los fines
de adquirir una mayor resiliencia financiera,
como también asi autofinanciar sus propios
proyectos.

Finalmente, el potencial heuristico de la
TOJ para analizar la estructuracion de capital
de las EC parece reforzarse aun mas cuando
se ponen en consideracion los siguientes
items:

e J|os asociados priorizan el bienestar
colectivo por sobre la maximizacion de
beneficios,

e |a EC adquiere para sus asociados una
dimension superlativa que no puede ser
sintetizada a partir de la maximizacion del
excedente de la empresa,

e existe una predisposicion de las EC a
recapitalizarse a partir de RIC,

e |as RIC constituyen un acervo comunitario,
cuyo destino los cooperativistas deciden
conservar dentro de la esfera interna de la
empresa (minimizar el poder de control de
los agentes externos),

* |a evidencia empirica demuestra que el
orden de prioridad que postula la TOJ,
generalmente se cumple en los balances
de las EC.

La financiacion de capital con fuentes propias:
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de la discusion conceptual a la formalizacién
de las principales hipétesis

El presente apartado pretende brindar
asidero formal al perfil de estructuracion de
capital de las EC, el cual se caracteriza por una
tasa de financiamiento propio superior a los
estandares asociados a la firma anglosajona
-motivo por el cual, se disponen a acrecentary
administrar RIC-. En este contexto, anclandose
conceptualmente en los aportes seminales
realizados por Myers (1984) y Myers y Majluf
(1984), es posible a partir de modelos formales
provistos por la Teoria de Juegos avanzar en
una problematizacion de corte metodologica.

Conforme a ello, se apela a un Juego
de Sefalizacion tradicional (Caveat Emptor6),
con el proposito de representar la hipotética
relacion entre una EC (jugador 1) y un potencial
inversor externo (jugador 2) que proceden
a negociar la posibilidad de concretar una
financiacion externa a un proyecto rentable
incubado al interior de este tipo de empresas.
Ergo, detras de la estrategia adoptada por la
EC se intenta representar el comportamiento
ideal de los actores cooperativos; mientras
que en paralelo, detras de la conducta del
inversor reposa una sintesis de la racionalidad
estratégica emergente del mercado.

A tal efecto se procede a suponer:

e |a EC necesita financiacion externa para
llevar adelante un nuevo, atractivo vy
rentable proyecto (el cual posee una
tasa de rentabilidad potencial mayor a la
media del mercado). Adicionalmente, se
considera que el proyecto de inversion

6 A los fines de una mayor profundizacion sobre la
naturaleza del Juego y su potencial explicativo puede consul-
tarse el Capitulo 9 del libro de Gardner (1994): “Juegos para
empresarios y economistas”.
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se encuentra correctamente evaluado
y la informacion utilizada para tal fin es
de caracter publica (en otras palabras,
no existen dudas sobre la rentabilidad
asociada en abstracto al proyecto);

® |0 Unico que puede observar el inversor
externo es el beneficio agregado que la
EC ha declarado en sus balances, lo cual
no implica que sea su beneficio real (o
la trayectoria de beneficios percibidos).
En efecto, existe informacion privada
sobre la rentabilidad actual y pasada de
la empresa, y un indicador (o sefial) de
su potencial situacion financiera y fiscal
expresada a través de sus libros (la
cual puede o0 no ser una representacion
fidedigna de la situacion real de la misma);

e ¢l eje del problema radica en la tension
de fuerzas que define la tasa de
participacion o interés que solicita el
inversionista externo a la EC a los fines de
acceder a financiar el proyecto. En efecto,
se considera que el inversionista es
consciente que enfrenta un Problema de
Seleccion Adversa, conforme el potencial
Riesgo Moral con el que puede accionar
la EC. En efecto, corresponde subrayar
un supuesto fundamental (y pocas veces
hecho explicito) detras de los argumentos
delaTOJ, el cual puede serresumido de la
siguiente manera: independientemente de
la financiacion externa y del potencial de
rentabilidad del proyecto, si la EC posee
un balance maquillado se supone que no
tendra la logistica ni la capacidad técnica-
operativa para emprender y ejecutar
exitosamente el proyecto ocasionando
una pérdida potencial de las ganancias
delinversionista externo (en otras palabras
la Gl de la EC, puede derivar en una mala
inversion para el financista externo).

Dinamica de la interaccion

Al estar en presencia de un Juego
Dinamico con Informacion Incompleta, se
procedera a suponer -con fines estrictamente
analiticos- que la naturaleza o el azar juega
primero develando a la EC (jugador 1) el
estado de veracidad de la informacion de
sus estados contables. Luego, si la empresa
decide salir al mercado de préstamos se
supone que ésta ofrecera al inversionista
externo lamaximatasa? de participacion sobre
los beneficios del proyecto que esté dispuesta
a sacrificar, la cual recibe la denominacion de
O (se descarta una opcioén posible del modelo,
en el cual la empresa desiste presentar una
oferta de participacion y autofinanciar su
proyecto antes de incorporarse al mercado de
préstamos siendo financieramente correcta,
pues en ese caso la financiacion externa no
seria una alternativa).

En una segunda instancia, se supone
que el inversionista externo (jugador 2) decide
entre aceptar 6 y financiar el proyecto, o
rechazarla por no adaptarse a su perfil de
rentabilidad-riesgo, produciendose en éste
ultimo caso una situacion de statu-quo (léase,
un escenario donde la transaccion no se
produce, eljuego seterminayambos jugadores
reciben una ganancia de 0). Adicionalmente,
se supone que existe una tasa intersubjetiva
que marca el umbral minimo a partir del cual
el inversionista esta dispuesto a aceptar su
participacion en el proyecto -es decir, se
muestra interesado en financiar el proyecto-.

A los fines instrumentales, tal como
se expone en la llustracion 2 adicionalmente

7 La tasa que ofrece la empresa es maxima producto
que se supone que los jugadores enfrentan un Juego Secuen-
cial no repetido, por lo cual el jugador no tendra la oportuni-
dad de realizar una futura contraoferta.
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se supone que: a) V es la ganancia final del
proyecto si la empresa es financieramente
correcta y b) W valor final de la ganancia
de la inversion si la empresa es del tipo
financieramente incorrecta, donde 6*V>i>6*"W
(donde i simboliza el costo de oportunidad del
capital, es decir la tasa que ofrece al inversor
externo el mejor proyecto alternativo).

llustracion 2

/?Q\/Y
%> (0;0)

o (18w 8% W)
&

/?5&/
2]

(0;0)

FUENTE: Elaboracién propia

Alternativas de financiacion, informacién
privada y equilibrio del Juego

Al proceder a resolver el juego
por induccidn hacia atras corresponde
contemplar la comparacion personal que
realiza el inversor externo al momento de
aceptar o rechazar el acto de financiacion.
La tasa minima de participacion (B) exigida
por el inversor dependera, en especial, de la
conjetura (probabilidad bayesiana) que este
realice sobre el nodo de decision en el que se
encuentre ubicado (véase en la llustracion 2,
el conjunto de informaciéon indicado en rojo).
De este modo, corresponde subrayar que
la conjetura adquiere una vital significacion
con motivo de la incertidumbre que posee el
inversionista sobre la real situacion patrimonial
y financiera de la empresa (informacion
privada y accesible solo para el jugador 1).

En el caso particular de las EC, se
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supone que el inversor posee la creencia
de que existe alta probabilidad de que las
EC sea financieramente incorrecta como
consecuencia de su estructura de gobernanza
(léase, se supone que su estructura cerrada
favorece decisiones arbitrarias basadas
fundamentalmente en una matriz ideolégica
que no le permite anteponer la maximizacion
del excedente por sobre otros objetivos
colectivos).

En este contexto, ante ésta conjetura
se supone que el inversionista sélo aceptara
financiar el proyecto que le presenta la EC
si el & que ésta ofrece es lo suficientemente
satisfactoria para cumplir con un doble
requerimiento:

A. Condicién de necesidad, pero
no de suficiencia: compensar la
ganancia esperada de invertir en
un proyecto alternativo que ofrece
la tasa representativa del costo de
oportunidad (i).

B. Condiciéon de interdependencia
estratégica: la rentabilidad estimada
por el inversionista ponderando
los dos posibles estados de la
naturaleza, debe al menos igualar la
tasa intersubjetiva que marca limite
a partir del cual se dispone a realizar
la inversion (B).

Entérminos formales, tal como loindican
las ecuaciones 1y 2, ello implica que existira
inversion externa solo si es posible constituir
un espacio convexo:

(1)

(2)

De este modo, la posibilidad real -Iéase,
la alta probabilidad- que la EC accione con

Riesgo Moral provoca que el inversor exija
ante iguales condiciones, en comparacion
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con la empresa estandar, una mayor ganancia
al proyecto. Como corolario, se constituyen
las condiciones para que se cumpla con la
profecia autocumplida de la autofinanciacion,
donde la méaxima tasa de resignacion de
la EC tiende a no converger con la minima
rentabilidad exigida por el inversionista.

llustracion 3

Zona de no
financiacién
(statu quo)

S il

Tasa de rentabilidad que ~_ Tasa intersubjetiva
supone el inversionista requerida por el
brindara el proyecto inversionista

(dada la conjetura)

FUENTE: Elaboracion propia

A modo de sintesis, Gibbons (1994,
p.209) expone con atino la esencia del
problema de financiacion de la EC:

éste equilibrio ilustra en qué sentido
el conjunto de sefiales factibles del emisor
es poco efectivo; el tipo de alto beneficio no
tiene forma de sobresalir, unos términos de
financiacion que son atractivos para el tipo
de beneficio alto son aun mas atractivos para
el de beneficio bajo. Como observan Myers y
Majluf, en este modelo las empresas se ven
empujadas hacia fuentes de financiacion
interna.

Una propuesta analitica para el estudio de
la estructuracion de capital de Empresas
Cooperativas Comerciales

Tal como ha quedado en evidencia

en apartados anteriores, las EC adoptan la
decision de generar sus propias fuentes de
financiacion interna, bajo la forma de RIC,
con la finalidad de cumplir con el objetivo
de conciliar su sistema de gobernanza
interna con las exigencias que le provee el
mercado. De este modo, tal como queda en
evidencia se disponen a construir un acervo
de capital indivisible, el cual al no estar sujeto
a reclamaciones individuales por parte de
los asociados se destina especialmente a
financiar nuevos proyectos y a absorber
quebrantos temporales.

Desde la perspectiva de laracionalidad,
es posible sostener de este modo que previo
a la discusion de los medios las EC discuten
originalmente fines. En otras palabras,
las firmas de estructura horizontal siendo
conscientes de las exigencias que le impondra
el mercado se inclinan sistematicamente
-en caso de que lo hubiese- a recapitalizar
integramente el Retorno a los Asociados (no
distribuirlo) y blindarse de cualquier l6gica
que pueda emular, aun de forma disfrazada,
un mercado de reclamaciones (no asignarlo a
capital social nominal).

En el caso de las EC de Servicios
Publicos en  Argentina, considerando
los alcances de la Ley N° 20337 y las
Resoluciones Técnicas Contables N° 24 vy
27, es posible contemplar y describir un
mecanismo sistematico a partir del cual éste
tipo de firmas al momento de presentar el
proyecto de distribucion del excedente, a
pesar de los minimos legales, dan lugar a un
comportamiento organizacional, ejercicio tras
gjercicio, tendiente a aumentar los fondos de
las RIC. Este fendémeno puede observarse a
partir de un analisis transversal de los estados
contables, donde la asignacion del Excedente
Repartible a reservas tiende a exceder los
porcentajes minimos exigidos; como también
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asi, el remanente que correspondiese a
Retorno a los Asociados tiende a destinarse,
ano tras afio, a acrecentar la fraccion no
divisible del Patrimonio Neto.

Desde la perspectiva metodoldgica,
el analisis de la evolucion de la composicion
cualitativa del Patrimonio Neto de la EC
corresponde ser identificado a partir de los
siguientes estados contables:

e Estado de Situacion Patrimonial y Estado
de Evolucion de Patrimonio Neto, a los fines
de visualizar la composicion patrimonial y
la situacion financiera a la fecha de cierre,

e Anexo “A” Datos estadisticos y demas
informacion complementario, el cual
brinda informacion sobre la evolucion del
indice de endeudamiento, agregando
datos adicionales sobre la operatoria
(fondos de promocion, criterios de
prorrateos, restricciones a la distribucion
de excedentes, entre otros),

e Estado de Resultados, Estado General
y Seccional de Resultados, Notas a los
Estados Contables y el Proyecto de
Distribucion del Excedente, los cuales de
manera conjunta dan cuenta del resultado
del ejercicio -excedente o pérdida-,
permitiendo inferir su composicion vy
destino.

De este modo, la propuesta puede
ser enunciada con el siguiente orden
procedimental:

e en una primera instancia, se verifica en
el Estado de Resultados la existencia
de un resultado negativo o positivo. En
caso de existir excedente, conforme lo
explicitado en la normativa, se procede a
identificar lo expuesto en el desagregado
correspondiente a  resultados  por
operaciones con asociados, no asociados
y aquellos por operaciones ajenas a la
gestion cooperativa,

e acto seguido, corresponde analizar la
linea correspondiente a los resultados
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que derivaron de la gestion cooperativa
con asociados, dado que el resto se
destina integramente por ley a Reserva
Especial Art. 42 en el Patrimonio Neto, no
implicando a los fines del presente trabajo
conducta econdmica alguna por parte
de la empresa. A partir del Anexo A y el
Proyecto de Distribucion de Excedentes,
se procede a identificar la distribucion
del Excedente Repartible; dado que
ello posibilita visualizar si el porcentaje
destinado a reservas excede los minimos
legales, como también asi la decision de
la Asamblea de Asociados entre distribuir
o recapitalizar el Retorno a los Asociados.
Desde el punto de vista procedimental, el
Proyecto de Distribucion de Excedentes
asume un rol fundamental conforme
posibilita conocer el verdadero destino
del Excedente Repartible, como también
asi discriminar el porcentaje de éste que
se destina a RIC bajo la figura legal de
Reserva Especial Art. 42,

e finalmente, el mecanismo de contrastacion
empirica se completa teniendo en cuenta
la siguiente consideracion, los porcentajes
del Excedente Repartible que se destinan
a conceptos del Pasivo del ejercicio
en que fueron generados corresponde
visualizarlos en el Estado de Situacion
Patrimonial, y aquello con destino al
Patrimonio Neto en el Estado de Evolucion
del Patrimonio Neto, bajo la categoria
de Resultado No asignado -siendo esto
ultimo, lo que se encuentra detallado en el
Proyecto de Distribucion del Excedente-.
En ambos casos, tal como lo expresa la
normativa, al afio siguiente, en el Estado
de Evolucion de Patrimonio Neto se
encuentra su destino final, donde la parte
que fue asignada a RIC se identifica bajo la
denominacion de Reserva Legal y Reserva

Especial Art 42.
Estudio de caso: Estructura de capital de una

Empresa Cooperativa de Servicios Publicos
del sur de la provincia de Cérdoba
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El presente apartado empirico se
plantea como principal propodsito analizar
la naturaleza y calidad de las fuentes
de financiamiento que utilizan las EC,
contemplando el anélisis de ciertas decisiones
organizacionales asimilables a su estructura
de gobernanza interna. Conforme a ello, se
procede a exponer la informacion recabada
de una EC de Servicios Publicos del sur de la
provincia de Coérdoba en funcidon del criterio
metodoldgico expuesto en el apartado anterior,
por considerar que ésta constituye el ejemplo
mas concreto y visible de una EC Comercial8.

En paralelo, con la finalidad de poner en
relieve la potencial diferenciacion que existe
entre la conducta de este tipo de empresas
con el resto de las existentes en el mercado,
se procede adicionalmente a presentar
un analisis contrastivo que contempla una
doble dimension de analisis: por un lado,
sobre la base de fuentes de informacion
primarias -léase, Estados Contables de orden
publico-, de una empresa con estructura
de gobernanza estandar perteneciente al
mismo sector -Empresa Provincial de Energia
de Cdrdoba (EPEC)-; como también asi, a
partir de fuentes de informacion secundarias
-estudio Monitor Cooperativo Mundial 20139-
, de EC que pertenecen al grupo de las 300
mayores a nivel mundial y que estan abiertas
al mercado de capitales, por ser consideradas
como aquellas que se ubican en el limite de
la frontera conceptual entre las racionalidades
de mercado y cooperativa.

El ejemplo planteado en la llustracion 4

8 Tal como se explicita en la obra de Munt (2017) las
EC Populares se asocian principalmente con movimientos
sociales y cooperativas de trabajo emergentes de grupos su-
jetos a vulnerabilidad social, mientras que las EC Comercia-
les, se asocian en abstracto con empresas donde el volumen
de capital le brinda apertura al mercado de crédito.

9 Datos provistos por el estudio Monitor Cooperativo
Mundial 2013, titulado “Investigacion sobre Capital Coope-
rativo” realizado por (Andrews, 2015).

junto a la Tabla 1y la llustracion 5, permiten
identificar en la casuistica de la EC de
Servicios Publicos de una localidad del sur
de la provincia de Coérdoba un claro orden
de preferencias por las fuentes propias al
estructurar su capital, siendo coherente con
la TOJ adaptada a la empresa de estructura
horizontal.

e El orden lb6gico del mecanismo de
estructuracion de capital responde, para
el caso particular en el periodo 2012-2018,
a la siguiente dinamica:

e en todos los ejercicios en que una
parte del Excedente Repartible
correspondiera devolverlo a los asociados,
sistematicamente se prefiere y decide no
darle ese destino e imputarlo a RIC bajo el
concepto de Reserva Especial Art. 42,

la recapitalizacion sostenida del Retorno
alos Asociados define una tendencia suave de
crecimiento de las RIC en la composicion del
Patrimonio Neto. Esto ultimo, complementado
con una estructura relativamente estable de
relacion Pasivo-Patrimonio Neto permite inferir
que el objetivo con el cual se ejecuta dicha
accion es lafinanciacion de proyectos propios.

A pesar de ser conceptualizadas como
EC Comerciales y de poseer una cantidad
no marginal de recursos propios que le
permite acceder a fuentes de financiacion
de terceros, la tension entre su estructura de
gobernanza y los potenciales mecanismos
de control ejercidos por terceros la motivan a
inclinarse por fuentes propias (léase, niveles
de apalancamiento menores a los estandares
del mercado).

llustracion 4
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ESTADO DE RESULTADOS CUADROS SECCIONALBS DR RESULTADOS
3422012 31122011
AL I SECCION ENERGIA ELECTRICA URBANA Y RURAL
31.12.2012 11 inareso Seccional
‘Vanta e Enargla Cléeircs Ubars § 3398811 : f,:;;f;:;
e o Enein Clctrca 74108 ;
st (En § (tmses
INGRESOS POR SERVICIOS e s
‘Sumineso Urbana 3 3.349.888,11 s 287163787 2 asion g Expioaessn 2 RARE =
H 305.741, 107744248 ) s Eromabisn
R R —
s 568.793.06 H 465.95047 B Rt HIEE— - )
H 18128783 H 160.205,63 e ot rae 3% i i Buree 3 iomseim
3 T82.557,04 s 624.687.44 81 Tota Egresca Erogables $_(a4s200936] § _[2736.95.71))
: ;‘3 37&‘1‘; § ﬁg}:'g DJm:mm:r Qw E Uhana 2 Eg;::: i w%?g
$ 3314585 $ 118597 Amariacn BaUmEn e 5 4simst 3 2
Alencn Com y Torica Gas Neturs! $ 7113857 H 60,856,09 P Py AecrizB Lo e 19 %) § 15043610 1
prromociisiot i mamp iy s 131.84487 s 102.482.61 SubTota Egroses o rogaoe 3 (I00SRTA) %
s o = T t T3.43048 | Total Gastosde Expotaccn s paazoes 10311434
053, - —
Menos: Costos Directos Racarges y OSca73%) s W § 14207 8
Enecgla Comprada $ 1.293.086.12 $ 1.206.565,55 et hemr g N 5 W 1 =l
Gono Verta Gas H 131.05263 H 12387662 (e colayeryi § cimm 1 omsnm
Costo Ataides y Umas 3 52,167,758 s 5952242 Deectia 85 Canskin ireas 3 0045 B8.041,73
Costo Seflales T.V. Cadle 3 251.496.40 S 2nssoas| Tokal Oiros ingresos $  saesest 8 385981 43
SUBTOTAL COSTOS s (1.727.802,90) s (1.601.523,77)| EXCEDENTE SECCIONAL ~ § 8223851 5 6655287 )
EXCEDENTE BRUTO S 5.161.251,01 $ 4.091.906,68 CUADRO GEFEM'{RESULTADOS
Menos: EGRESOS OPERATIVOS (Anexo I}
E PERDIDAS EXCEDENTES
Gastos Aéminsiracn 5 1.641.983,60 H 127263833 ~—
Gasios Enargia Urbara s 933.140,58 H 597.582,96 Sece. Agua Corriente 47.962,88 | Sece. Energla Urb.y Rural
Garstos Erergia Rural H 893.721.99 $ 557.970,67 Seccion Senicios Socales 30.758,86  Secc. Serv. A Terceros
Gastos Mant_ Las Albshacas H 328.879,75 5 576.008,80 Secc. Mant. Telefonico 209927  Sub-Total
Gasios Explotacién Gas § 48.902.53 5 30.687,15 Seccién Serv. Educac.y Recreac. 32343,13  Intereses Ganados
Gasios Agua Potatle $ 299.943.77 s 202.849,55 Secc. Tanque Atmosférico 2074199 Dilerencia cotiz. ME . .
Gasion Servica Sepekio H 230.944,59 $ 199.223,18 Secc. Gas Natural 31912,86  \ias. Varlas y Via.Bs.Uso 268.358,83
Gastos Sarvicio Ameusencia H 23573561 s 175.103.44 Secc. Apicultura 50365 Retoros y Aj Percibidos emrh
Gastos . y Recreacion H 8450048 § Jams Secc. Gas Envasado 78862 Rdo, NetoVias. Fea. Postes 2.920,32)
Gasios. : :,v m;m : %?‘470‘24 : 036735 Gastos Resid.Universidad Rio IV 11.00000  Int.y Recup.Gtos Asoc Pers. 76.688,13]
Onse S T mlicn : AT 367, Sub-Total T 178.103,26 Sub-Total 506.953,58)
Gastos Serv. Gas Nawral H §1.326,31 Excadente del ejercicio 479.831,27
Gasios Serv, Almncdn Teifoncs s 111.716,62 ~OTAL T ——— e
Subtotal Egresos Erogables 5 (5230.440,10) . 057.94053 TOTAL 65794053
Eqresos No Ercgables
Provisiones Constiuidas: $ 163.456.50
AMmartizacion Bienss e Uso $ 398.096.58 PROYEC UCH
Subtotal Egresos No Erogables s 562.453,08) 70 DE DISTRIBUCION DEL EXCEDENTE
TOTAL EGRESOS $ 5.792.893,18)
Excedente del Ejercicio $ 479.831.27
Més:  OTROS INGRESOS APROPIABLES AL EJERCICIO A "Reserva Especial ArtAZ Ley 20397
Vincuatos con la gesticn Cocparatva (Nota 132)  § 824.40343 $ 67043028 (Por provenir de ingresos ajenos a la gestién y no operativos) $ (479.831,27)
130 H 373.849.76 $ 118.737,98
TOTAL OTROS s 1.198.253,19 s 789.168,26
Menos: OTROS EGRESOS APROPIABLES AL EJERCICIO 6- EDUCACION Y CAPACITACION COOPERATIVA
Segun Nota s (86.779.7 s (162.913,78)| CURSGS
61. CURSOS PARA ASOCIADOS:... No
EXCEDENTE DEL EJERCICIO $ 479.831,27 $ 83.051,25 CURSOS PARA LA COMUNIDAD:..,
[RESULTADO POR LA GESTION COOP. CON ASOCIADOS  [§ 108.080,78 s (3.555,02)
[RESULTADO POR LA GESTION COOP. CON NO ASOCIADOS. [§ (2.099,27)| s (32.131,71)|
RESUL AJENAS A L s 373.849,76 1 118.737,98)
TOTAL RESULTADO DEL EJERCICIO 5 479.831,27 s 83.051,25

ACERO
‘con Telecom, Por |o tanto &
13- CRITERIOS DE PRORRATEQ APLICADOS: Z
B axda secc on tanto o e camo sl tambié i gasios
de adminisracion detallados en el Anexo Il se realizan en \mﬁhmmﬂlmumd!lﬂmm.
©#90 de los ingresos y de acuerdo a las fareas. o . ASUVEZ o
¥ pasis carecer Wormacin contable que asi lo parmitiera.

ESTADO DE EVOLUCION DEL PATRIMONIO NETO AL 31 DE DICIEMBRE DE 2012

APORTES DE LOS ASOCIADOS RESERVAS Y FONDOS TOTALES
CAPITAL AJUSTE DE fe— PATRISOMO
DETALLE suscrieTo CAPITALA ToTaL reserva  |esmcucarr.| A b i
CAPITALIZAR LEGAL A2 LEY 20337 ASTGNABOS ACTUAL
1 2 4 5 (1 1 8 L]

Salda al comienzo del Ejorcicio.|  2889.008.82 | 132047254 | 420048136 | 223820031 | 866.858,1% | 3.105.08150 |  BA05125 73975111 | /7070.058,33

Asignacion del resultade - - - 83.061,25 e3.051,25 | (62.051.25)| -
[Depuracion Pacron Asocisdos (382.551,74)| - (382.551,74) 38255174 - 36255174 -

[ Suscripcién del Gapital dal E| 51204190 - §12.041,60 . . . - 512.841,90 244.484,55
Resultado del Ejercicio & . - 479.831.27 47983127 83.051.25

Saidos al clerro del ejercicio . 2
3z

TOTALES 3.019.398,98 | 132047254 | 433987152 | 262075505  049.903.44 | 35T0.66449 | 479.83127 839036728 |  7.397.594.11
1

ESTADO DE EVOLUCION DEL ‘:I’U AL 31 DE DE 2013
APORTES DE LOS ASOCIADOS RESERVAS Y FONDOS TOTALES
AL ABTE o8 Famon [
ReseRva.
DETALLE suscreTo | capmALA TomAL — ey, 1w | oe— . weo
CAPITALZAR LEGAL LEY 20337 AsleHASCE ACTUAL ANTERIOR
[] 2 + s \ s [ 5 " "
Saldo al comienze del Ejercicio, 3019.398,68 1320472 54 433087182 2820.755,08 9 909,44 357068440 47083127 8.360.367.28 7.307.504,11
[asignacion dsl resutado 5 - . - aromsZr|  aTasnaT| 41983127)
|Depuracién Padrén Asociades (17.320,83)| - (17.320,63)) 1722083 - 17.320,83
apital del Ej 699.403,89 - 698.400,99 - - - - 689 403,99 512.641,90
|Resuttado del Ejercicio - - - - . 304,072 47 364 07447 4T9.831.27
Saldos al ciemre del epercicio
nnzzn3
TOTALES 370148234 132047254 5.021.954,88 2838.075,68 1.420.740,T1 4.067.816,39 38407447 948384574 8.390.367,28

FUENTE: Elaboracion propia en base a Estados
Contables de EC Servicios Publicos de localidad del

sur de provincia de Cérdoba.

llustracion 5
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Tabla 1
Composicion Patrimonio Neto: Cooperativa Servicios Publicos del sur de la provincia de Cérdoba
Af0 2012 A0 2013 Afio0 2014 Afi0 2015 A0 2016 Afio0 2017 Afi0 2018
Detalle %del % del %del % del % del %del % del
$ PN $ PN $ PN $ PN $ PN $ PN $ PN
Total Total Total Total Total Total Total
CAPITAL |$4.339.871,52| 51,7% | $ 5.021.954,88| 53,0%| $ 7.058.387,54 |61,9% $ 9.877.783,51 |66,3%] $ 11.275.163,10|67,6%| $ 12.786.843,2543,1% $ 15.373.310,36|40,8%
Aportes de
los $4.339.871,52| 51,7% | $ 5.021.954,88| 53,0%| $ 7.058.387,54 [61,9%] $ 9.877.783,51 |66,3%| $ 11.275.163,10 (67,6%| $ 12.786.843,25 43,19 $ 15.373.310,36 | 40,8%
asociados
RESERVAS Y
FONDOS |3 3:570-664,49| 42,6% | $ 4.067.816,39| 42,9% | $ 4.461.890,86 39,2% $4.336.467,36 |29,1% $ 5.023.639,45 |30,1%| $ 16.824.975,83|56,6%) $ 23.306.294,01 | 61,9%
Reserva
] $2.620.755,05| 31,2% | $ 2.638.075,68 | 27,8% | $ 2.638.075,68 (23,29 $ 2.638.075,68 |17,7%| $2.739.260,37 |16,4%| $ 2.739.260,37 | 9,2%| $ 2.739.260,37 | 7,3%
Reserva
Especial Art| $949.909,44 | 11,3%|$ 1.429.740,71]| 15,1%| $ 1.823.815,18 |16,0%] $ 1.698.391,68 |11,4%| $ 2.284.379,08 [13,7%| $ 14.085.715,46 |47,49% $ 20.567.033,64 | 54,6%)
42
RNA (Rtdo
ejercicio) $479.831,27 | 57% | $394.074,47 | 4,2% | -$125.423,50 |-1,1%| $687.172,09 [ 4,6%| $378.04559 | 23%| $88.421,70 |0,3%]|-$1.004.520,36|-2,7%
PN $8.390.367,28| 100% |$ 9.483.845,74| 100% |$ 11.394.854,90  100%]| $ 14.901.422,96 | 100%|$ 16.676.848,14 [ 100% | $ 29.700.240,78 [ 100%| $ 37.675.084,01 [ 100%

FUENTE: Elaboracién propia
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comparativo entre empresas de estructura
horizontal se identifican desde el plano
econoémico un conjunto de dificultades, tales
como: ausencia de datos, escasa robustez
de los estudios empiricos, como también asi
la ausencia de criterios metodologicos que
permitan una facil replicabilidad. Sin embargo,
a pesar que éstas restricciones analiticas
son generalmente asociados en abstracto
a la dificultad de identificar regularidades y
procesos estandarizados entre las distintas
EC, es posible visualizar la existencia de un
marcado desinterés de la literatura por abordar
estas tematicas, como consecuencia de una
escasa formacion técnica profesional en el
area, combinada con un recelo ideolégico
del propio movimiento cooperativo a impulsar
estos debates.

Sin embargo, a pesar de lo referenciado
en el parrafo previo, el trabajo de Andrews,
2015 titulado “Investigacion sobre Capital
Cooperativo” adquiere una significacion
relevante como consecuencia de haberse
abocado a analizar el perfil de la composicion
del patrimonio neto, y por su defecto la calidad
de las fuentes propias, de las 300 cooperativas
y mutuales de mayor envergadura a nivel
mundial. Esto ultimo, a los fines del presente
trabajo puede ser interpretado como un
indicador de la cota maxima de financiamiento
externo que resisten las EC que alcanzan
niveles de eficiencia mas altos.

El analisis comparativo entre la EC de
Servicios Publicos (dado que para su tipo se
propone en apartados previos unametodologia
de analisis), EPEC (asimilable a la racionalidad
de mercado), y el grupo de las 300 analizadas
por Andrews, 2015 (interpretadas como las
EC mas racionales del mundo), permite en el
periodo 2012-201310 arribar a las siguientes

10 El periodo seleccionado responde a un criterio
estrictamente herramental. Concretamente, la informacion
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conclusiones -ver Tabla 2-:

e |a EC de Servicios Publicos muestra una
tasa de apalancamiento entre el 25% y 28%
en el periodo, lo cual es coherente con una
estructura de capital afin a lo postulado
por la TOJ (nivel de apalancamiento mas
bajo que la media del mercado);

e EPECfinanciasusactivos mayoritariamente
con deuda, mostrando tasas de
apalancamiento que oscilan entre 900% vy
1200%;

e para el grupo de las 300 mayores
cooperativas y mutuales a nivel mundial:
las cooperativas financieras muestran
coeficientes de apalancamiento de 11
a 1, frente al de 3 a 1 observable en
las cooperativas no-financieras. En las
primeras, se presentan mayores niveles
de endeudamiento, y niveles de capital
propio que alcanzan alrededor de un
9% de su balance; mientras que en las
ultimas, el Patrimonio Neto -generalmente
en la forma de utilidades retenidas vy
reservas- representa porcentajes mas
altos del total de sus balances respecto
a cada componente del Pasivo, pero aun
asi predominan como fuente de capital las
deudas.

Tabla 2: Tasa de Apalancamiento Financiero

publicada por las fuentes externas convergen exclusivamente
para dichos afios
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Cooperativa Servicios Publicos|
del sur de provincia de EPEC
Cérdoba

Grupo Glabal 300

Cooperativas

ARO 201
WeiE No-Financieras

ANO 2012 ANO 2013 ANO 2012

PASIVO
$2.031.462,36 |$ 2.669.353,88| $ 4.798.789.556,02| $ 6.614.919.848,33

$1.632.615,95 |$ 2.137.669,80] $ 1.935.405.767,16| $ 3.372.353.119,91

CORRIENTE
NO CORRIENTE

$398.846,41 | $531.684,08 |$ 2.863.383.788,86| $ 3.242.566.728,42

PATRIMONIO

NETO $8.390.367,28 |$ 9.483.845,74| $530.143.913,07 | $ 516.978.641,55

Cooperativas
Financieras

TASA
APALANCAMIENTO!

24,21% 28,15% 905,19% 1279,53% 3:1 11:1

FUENTE: Elaboracion propia en base a informacion

estados contables

Al comparar las estructuras de Pasivo
y Patrimonio Neto para el afio 2012 -Tabla 3 e
llustracion 6-, en EPEC y el grupo de las 300
el Pasivo representa entre el 70 y 90% de sus
estructuras, a diferencia de la EC de Servicios
Publicos donde se da la situacion inversa y el
Patrimonio Neto representa el 80% (conforme
a ello, las utilidades retenidas desempenan
un papel fundamental como principal fuente
de capital). Estos contrastes surgen producto
de que la EC de Servicios Publicos promueve
una estructura de gobernanza cerrada, y un
comportamiento tendiente a estructurar su
capital fortaleciendo las partidas referentes
a utilidades retenidas y otras reservas
constituidas a partir de excedentes no
distribuidos.

Tabla 3: Comparativo de Estructura de Pasivo
y Patrimonio Neto

Cooperativa Servicios Publicos| .
mundial

Grupo 300 mayores a nivel

ANO 2012 del sur de provincia de EPEC

Cordoba

Cooperativas
No-Financieras

Cooperativas
Financieras

PASIVO

$ 2.031.462,36

19%

$ 4.798.789.556,02

90%

70%

91%

PATRIMONIO
NETO

$8.390.367,28

81%

$530.143.913,07

10%

30%

9%

TOTAL

$10.421.829,64|

100%

$ 5.328.933.469,09

100%

100%

100%

FUENTE: Elaboracion propia en base a informacion

estados contables y Estudio Monitor Global 300

llustracion 6 Comparativo de Estructura de
Pasivo y Patrimonio Neto

COMPARATIVOESTRUCTURAPASIVOY PATRIMONIO NETO

B PASIVO PATRIMONIO NETO

COOPERATIVA EPEC
SERVICIOSPUBLICOS
DEL SURDE PROVINCIA

DE CORDOBA

10%

GLOBAL300-
COOPERATIVASNO-
FINANCIERAS

GLOBAL300 -
COOPERATIVAS
FINANCIERAS

FUENTE: Elaboracion propia en base a informacion

estados contables y Estudio Monitor Global 300

Se puede concluirque laEC de Servicios
Publicos cuenta con un marcado nivel inferior
de apalancamiento respecto a la empresa del
mismo sector en el mercado, y tiene similitud
con los niveles promedio de apalancamiento
de las cooperativas no-financieras del grupo
de las 300 mayores a nivel mundial; es decir,
este tipo de EC aun teniendo la posibilidad de
acceder a fuentes alternativas de financiacion
externa en el mercado terminan financiandose
internamente.

Consideraciones finales

La estructura de gobernanza que da
identidad a una EC -l6gica de solidaridad-,
como también asi la estructura del entorno en
el que éstas se desenvuelven -racionalidad de
mercado- definen un marco situacional sobre
el cual se erigen las decisiones economicas
de financiacion y estructuracion de capital.
De este modo, los estados contables de las
empresas autogestionadas presentan un
conjunto de singularidades y regularidades
empiricas que ameritan ser estudiadas
desde abordajes tedricos que se ubican en la
frontera entre las Finanzas Corporativas y la
perspectiva de la gobernanza.
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En una empresa estandar la separacion
entre gerencia, propiedad y control, produce
habitos y rutinas internas que la hacen mas
propensa a la auditoria y condicionamiento de
terceros. Adicionalmente, la maximizacion de
beneficios -como fin dltimo- combinada con
una estructura de mando jerarquica, facilita
la comunicacioén unilateral con los financistas
externos (bancos y entidades financieras),
permitiendo arribar a niveles optimos de
apalancamiento que proveen beneficios en la
reduccion de la carga impositiva.

Las EC surgen a partir de un conjunto
de motivaciones individuales y colectivas que
por su naturaleza no pueden sintetizarse en
la maximizacion del beneficio; y conforme a
ello, se disponen a establecer una estructura
de gobernanza cerrada que da cierta l6gica
de racionalidad a sus principales decisiones
de financiacion. Concretamente, las EC han
mostrado a lo largo de la historia un marcado
sesgo hacia la financiacion de proyectos
y quebrantos a partir de fuentes propias e
indivisibles que periodo tras periodo tienden
a acrecentarse con la finalidad de minimizar la
injerencia externa y los costos que se exigen
por la financiacion externa.

El presente trabajo, se ha concentrado
en analizar la conducta econémicay proponer
criterios analiticos que permitan estudiar
la l6gica de financiamiento de las EC,
concentrandose especialmente en las EC de
Servicios Publicos, conforme éstasrepresentan
en la Republica Argentina el caso tipico de
EC Comerciales. En este marco, el trabajo ha
logrado adaptar los postulados y la propuesta
analitica que provee la TOJ, a los fines de
poner en evidencia que las preferencias de la
EC a fuentes de financiacion propias -bajo la
forma legal de RIC- responde a una serie de
condicionamientos internos (principalmente,
Su propia estructura de gobierno y gestion),
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como también asi externos (especificamente,
tasas de interés superiores a la media que se
le exige a las empresas estandares).

Entre los principales resultados de
la presente investigacion, se destaca el
desarrollo de un marco analitico cimentado
sobre las bases de la Teoria de Juegos que
brinda asidero econdmico a las decisiones
que toman las EC en su interaccion con
el mercado, logrando poner en relieve el
problema potencial de la no convergencia
de expectativas entre la firma y el mercado.
Concretamente, se alega que la resistencia de
los cooperativistas a ceder control potencial
en las decisiones, combinado a las exigencias
financieras que el mercado le imponen a este
tipo de empresas -a modo de prima por su
estructura de gobernanza horizontal- deviene
en una recurrente dificultad para conciliar
intereses, lo cual resulta finalmente en la
decision de autofinanciacion por parte de la
firma.

Adicionalmente, el trabajo avanza en
el desarrollo de un abordaje empirico que
fija criterios metodoldgicos para identificar,
sistematizar, y exponerapartirdelainformacion
particular provista por los estados contables
de las EC Comerciales mecanismos propios de
financiacion que oficien a modo de dispositivo
de contrastacion de las potenciales bondades
explicativas y predictivas que posee la TOJ
adaptada alafirma de estructura horizontal. En
virtud de ello, se expone a modo de ilustracion
el andlisis de caso de una EC de Servicios
Publicos del sur de la provincia de Cérdoba,
como también asi un estudio comparativo de
Su composicion patrimonial con respecto al
comportamiento de la empresa mas cercana
perteneciente al mismo sector -en caracter
de referente del mercado-, como también asi
de las 300 mayores EC a nivel mundial -por
ser consideradas, como aquellas firmas que a
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pesar de poseer una estructura horizontal se
encuentran mas cercanas a la racionalidad de
mercado-.

Finalmente, corresponde considerar
que el trabajo posee la virtud de poner en
relieve problematicas comunes y escasamente
abordadas en las EC, las cuales invitan
a ser analizadas con mayor profundidad
en nuevas investigaciones econdmicas e
interdisciplinares. De este modo, a partir de
los criterios propuestos se considera oportuno
desarrollar en el futuro inmediato avances
que permitan adquirir una mayor robustez al
estudio de caso particular que la presente
publicaciéon expone a modo ilustrativo.
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ABSTRACT RESUMO

RESUMEN
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O objetivo principal do artigo € descrever e problematizar aspectos do uso, acesso e apropriagao
das Tecnologias de Informacao e Comunicacéao (TIC) no contexto argentino, particularmente os
produtores familiares de pequena escala. Para tanto, se fazem inicialmente consideracfes sobre
a origem das tecnologias de informac&o e comunicacéo, assim como as mudancas ocorridas
no setor rural. S&o consideradas as lacunas na adocéo das TIC en produtores familiares e seus
condicionantes derivados do ambiente econotécnico.

Palavras chave: Acesso e uso de TIC; agricultores familiares.

The main objective of the article is to describe and problematize aspects of the use, access and
appropriation of Information and Communication Technologies (ICT) in the Argentine context,
particularly in small-scale family producers. For this reason, considerations are initially made about
the origin of information and communication technologies, as well as the changes that occurred in
the rural sector. The gaps in the adoption of ICT in family producers and their determining factors
derived from the economic-technical environment are considered.

Key words: ICT access and use; family producers.

El objetivo principal del articulo es describir y problematizar aspectos del uso, acceso e apropiacion
de las Tecnologias de Informacion y Comunicacion (TIC) en el contexto argentino, particularmente
en los productores familiares de pequefia escala. Para tanto, se hacen inicialmente consideraciones
sobre el origen de las tecnologias de informacioén y comunicacion, asi como los cambios ocurridos
en el sector rural. Son consideradas las brechas en la adopcion de TIC en productores familiares
y sus condicionantes derivados del ambiente econo-técnico.

Palabras clave: Acceso e uso de TIC; productores familiares.
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INTRODUCCION E OBJETIVOS

El presente articulo es basado en uno de
los aspectos relevantes en la investigacion de
tesis presentada en el Doctorado Binacional
en Ciencia, Tecnologia e Innovaciones en
Agropecuaria, (Universidad Nacional de Rio
Cuarto y Universidade Federal Rural do Rio de
Janeiro). Laautora de latesisy sus orientadores
son responsables por el articulo. Lo objetivo
principal es problematizar el uso, acceso e
apropiacion de las Tecnologias de Informacion
y Comunicacion (TIC) en el contexto de los
pequenos y medianos emprendimientos en la
agropecuaria.

La introduccién de las TIC en la
produccion, comercializaciony multiples areas
vinculadas a la economia ha sido creciente
en las Ultimas décadas a nivel global. Es un
proceso irreversible y avanza a gran velocidad.

Hace ya tres décadas atras Carlota
Pérez expresaba que la organizacion “ideal”
de la produccion, que se viene dibujando
desde comienzos de los afos setenta, propicia
la fusion de la administracion, la produccion
y la comercializacion en un solo sistema
integrado para producir de manera flexible
un conjunto variado y cambiante de bienes
0 servicios de informacion-intensivos (...) En
todas las esferas parecen surgir tendencias
hacia el establecimiento de redes y sistemas,
mientras la diversidad y la flexibilidad tienden
a sustituir la uniformidad y la repetitividad
como practicas optimas de “sentido comun”
(Pérez, 1986).

En ese marco un paradigma tecno-
econdmico (PTE) es una légica general
capaz de orientar el rumbo de innovaciones
incrementales4yelsurgimientodeinnovaciones

4 Innovaciones incrementales, segin Pérez
(1986) son las mejoras sucesivas a las que son so-

radicalesb, de nuevos sistemas tecnoldgicos6
y de su creciente interrelacion en base a
criterios comunes e identificables. Segun
Pérez (1986) la difusion de cada revolucion
tecnolégica7 especifica seria guiada por
un “paradigma tecno-econdmico” cada vez
mas enraizado en la conciencia colectiva,
hasta convertirse en el “sentido comun” de
ingenieros, gerentes e inversionistas, para
el logro de la méaxima eficiencia y la 6ptima
practica productiva.

Un nuevo paradigma es capaz de
transformar todas las ramas de la economia
y la economia de todos los paises, renovando
productos vy relocalizando
actividades, mercados,
redisenando empresas y modificando los

Procesos,
redefiniendo

modos de producir y los modos de vivir a todo
lo largo y ancho del planeta (Pérez, 2010a).

metidos todos los productos y procesos. Desde el
punto de vista econdmico, este tipo de cambios sus-
tenta el incremento general de la productividad y
determina la gradual modificacion de los coeficien-
tes en la matriz insumo-producto pero no transfor-
ma su estructura.

5 Innovaciones radicales consisten en la intro-
duccion de un producto o proceso verdaderamen-
te nuevo. Por la naturaleza autocontenida de las
trayectorias de cambio incremental, es practicamen-
te imposible que una innovacion radical resulte de
los esfuerzos por mejorar una tecnologia existente,
sino que es una ruptura capaz de iniciar un rumbo
tecnologico nuevo (Pérez, 1986).

6 Los sistemas tecnoldgicos son constela-
ciones de innovaciones interrelacionadas técnica
y econémicamente que afectan a varias ramas del
aparato productivo y conjugan innovaciones en in-
sumos, productos y procesos con innovaciones or-
ganizativas y gerenciales (Pérez, 1986).

7 Revoluciones tecnoldgicas son constela-
ciones de sistemas tecnologicos con una dinamica
comun. Su difusion a lo largo y ancho del sistema
productivo termina por englobar la casi totalidad
de la economia. Estas revoluciones conducen a
profundos cambios estructurales y estan en la raiz
de cada gran auge de la economia mundial (Pérez,
1986).
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El actual paradigma tecno-econdmico
denominado la era de la informatica y las
telecomunicaciones, corresponderian a la
quinta revolucion tecnoldgica8 y surgio en la
década de 1970 en Estados Unidos a partir del
anuncio del microprocesador Intel en Santa
Clara, California, difundiéndose hacia Europa
y Asia. Las nuevas tecnologias e industrias
nuevas o redefinidas asociadas a ese periodo
se basaron en microelectronica barata,
computadoras, software, telecomunicaciones,
digitalizacion, instrumentos de control,
desarrollo por computadora de biotecnologias
y nuevos materiales.

Este paradigma asume como principios
de sentido comun para la innovacion el
uso intensivo de la informacion con base
en la microelectronica TIC, la integracion
descentralizada/estructuras  en red; el
conocimiento como capital/valor afiadido
intangible; la heterogeneidad, diversidad,
adaptabilidad; la segmentacion de mercados/
proliferacion de nichos; la economia de
cobertura y de especializacion combinadas
conescala; laglobalizacion/interaccion entrelo
global y lo local; la cooperaciéon hacia adentro
y hacia afuera/clusters y el contacto y accion
instantaneas/comunicacionglobalinstantanea.
En tanto, las tecnologias que actualmente se
vislumbran como probables protagonistas de
la proxima revolucion tecnoldgica serian la
biotecnologia, nanotecnologia, bioelectronica
y nuevos materiales (Pérez, 2010b).

8 Se sucedieron desde 1770 hasta el afio 2000
cinco revoluciones tecnologicas. La primera o re-
volucion industrial, la segunda o era del vapor y los
ferrocarriles, la tercera o era del acero, la electrici-
dad y la ingenieria pesada, la cuarta o era del petro-
leo, automovil y produccion en masa y la quinta o
era de la informatica y telecomunicaciones (Pérez,
2010a).
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LOS ORIGENES DE LAS TIC
EN EL CONTEXTO DE LOS PAISES

LATINOAMERICANOS

El surgimiento de las TIC ocurrié
en un contexto de capitalismo con estado
de bienestar, pero el acceso masivo a la
computadora, la telefonia moévil y las redes
ocurrio bajo un predominio del neoliberalismo,
tanto en los paises desarrollados como en los
que estan en procesos de desarrollo.

Al respecto Crovi (2008) sefala, desde
la experiencia latinoamericana, que en la
década de 1970 comenzaron a difundirse
socialmente las nuevas tecnologias, cuyas
raices se remontan a los desarrollos militares
que alimentaron la guerra fria desde la mitad
del siglo XX. En los afios 1980 se produjo un
proceso paulatino y ascendente de promocion
de las TIC, en el marco de un nuevo modelo
politico econdmico centrado en el libre
mercado. En la década de 1990 frente a la
crisis de los paises de Latinoameérica por el
pago de la deuda externa y ante la amenaza
que suponian los impactos de esta crisis
para el sistema financiero de Estados Unidos
se implementan programas de ajuste9, con
modificaciones en el tipo de sociedad y de
Estado. Se pasa de un Estado de bienestar,
preocupado por la proteccion del empleo, la

9 En 1989 el economista John Williamson ela-
boré un documento que luego se conoceria como
“Consenso de Washington”, que representd un cam-
bio de timon para la economia mundial. A partir de
entonces las principales instituciones econdémicas
internacionales establecieron, por primera vez, una
serie de medidas que los paises de América Lati-
na debian aplicar encaminadas a garantizar el cre-
cimiento econdomico y el desarrollo de la region,
mediante lineamientos que orientaban la transicion
de esos paises hacia una economia de mercado con
insercion mundial (Crovi, 2008).
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industria nacional y el mercado interno, a un
“Estado minimo”, que va cediendo al mercado
sus responsabilidades como regulador del
orden social. Ese proceso fue acompafado
a nivel global por una masiva difusion de
tecnologias de lainformacionylacomunicacion
que facilitaron diversos dispositivos de enlaces
economicos y financieros con gran impacto en
las actividades de servicios, las industrias e
incluso el sector primario.

Otro aspecto que destaca Crovi (2008)
enese escenario es el liderazgo de organismos
como el Banco Mundial y el Fondo Monetario
Internacional en las orientaciones econémicas,
que se convertirfan en el deber ser de los
Estados y con importantes condicionamientos
sobre las politicas publicas y las acciones
gubernamentales. En ese marco estan los
cimientos de la sociedad de la informacion
gue se promoveria abiertamente a partir de la
década de 1990.

En 1993, Peter Drucker acufa el término
“sociedad del conocimiento”, agregandose
esta nocion al componente informativo, lo
que origina el concepto “sociedad de la
informacion y el conocimiento”, SIC. En este
tipo de organizacion, la informacion y el
conocimiento ocupan un lugar sustantivo
y se convierten en fuente de riqueza al ser
incorporados a los procesos productivos vy
educativos. La SIC valora la inteligencia en
su dimension colectiva o social, pero también
advierte que en su dinamica las oportunidades
se presentan de manera desigual tanto entre
individuos como entre naciones, 10 que genera
el concepto de brecha digital. Debido a que
se caracteriza por un volumen de informacion
creciente, resulta indispensable utilizar
herramientas tecnoldgicas digitales para
procesar, almacenar y distribuir esos datos,
afirma Crovi (2008).

Javier Echeverria (2000) destaca que las
transformaciones producidas por los recursos
digitales configuran un nuevo espacio social
al cual denomina tercer entorno y le atribuye
nueve dimensiones: es informacional (funciona
con bits); representacional (no hay objetos ni
cuerpos sino las representaciones de ellos);
comprimido (las representaciones ocupan
un espacio minimo); asentado en el aire
(ciberespacio); con movilidad electrénica (los
seres humanos intervienen en ellos mediante
flujos electronicos); bisensorial (audicion vy
vision); digital (se digitalizan los contenidos y
son percibidos mediante artefactos digitales);
distal (se interactua a distancia); y reticular (su
topologia es de redes).

Estas transformaciones centradas
principalmente en la disponibilidad de gran
cantidad de informacion y el surgimiento de
una nueva dimension espacio-temporal, han
cambiado la forma de vivir y relacionarse
de gran parte de las personas, alcanzando
a todos los sectores sociales y econémicos,
diferentes = efectos. = Los
dispositivos tecnologicos
ocurren a una velocidad admirable y se
amplian las posibilidades para el desarrollo
de innumerables actividades. La tecnologial0
y sus avances a través de la historia han
tenido distintos efectos sociales. Y las
miradas para analizar sus impactos pueden
variar entre planteos radicales vinculados

aungue  con
desarrollos de

10 Tecnologia se conceptualiza como el marco
de conocimientos necesarios para el desarrollo de
habilidades y aplicaciones y un marco de conoci-
mientos y condiciones para la utilizacion y aplica-
cion practicas de una serie de ingenios. Se entiende
a la tecnologia como institucion social. Esto supone
concebirla como dispositivo que resulta de un pro-
ceso histoérico a la vez que contribuye con su modi-
ficacion y produccion en la medida en que establece
redes de relaciones con otras instituciones sociales
(Cabello, 2007).
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a la tecnofilia1l1 al otro extremo, o sea la
tecnofobia. La ambivalencia de la tecnologia
se puede resumir en dos principios que
describen las implicaciones sociales del
avance tecnolégico. Andrew Feenberg (1991)
citado por Dominguez Sanchez-Pinilla, M.
(2003) llama al primero de ellos “principio
de conservacion de la jerarquia”, segun el
cual la jerarquia social puede generalmente
preservarse y reproducirse gracias a la
introduccion de la nueva tecnologia, por
ejemplo intensificando la vigilancia y el control.
Un segundo “principio de racionalizacion
subversiva” sostiene que la nueva tecnologia
puede utilizarse para socavar 0 atenuar la
jerarquia social existente. Segun este autor,
la mayor parte de las innovaciones abren
posibilidades de democratizacion que pueden
0 no realizarse dependiendo del margen de
maniobra de los dominados, asi en muchos
contextos informacionales o laborales el
cambio hacia la implantacion de las TIC ha
supuesto el incremento y el cumplimiento de
expectativas de participacion.

mediacion técnica de la

Carniglia (2016)
plantea la ambivalencia tecnolégica como
una condicion segun la cual la computadora
y otros dispositivos digitales pueden a la vez
reducir a los individuos a meros apéndices de
la maquina o establecer un soporte para las
habilidades sociales y la inteligencia colectiva.

En la

comunicacion, también

11 Tecnofilia es creer que lo tecnoldgico por si
mismo merece defenderse sin reparos y tecnofobia
que todo lo vinculado a lo tecnolégico no hace otra
cosa que profundizar las desigualdades de este mun-
do y, por tanto, nos invita a rechazar cualquiera de
sus innovaciones (Cimadevilla, 2009).
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IMPACTO DEL NUEVO PARADIGMA EN
EL SECTOR RURAL

El cambio de paradigma tecno-
economico ocurrido en torno a la articulacion
entre la comunicacion y los procesos
informativos, a partir del cual la produccion de
riquezay generacion de valor serelacionancon
el acceso y procesamiento de la informacion,
también tuvo alto impacto en el ambito rural,
generandose la conviccion en instituciones
gubernamentales y privadas vinculadas al
sector agropecuario de que el acceso a las
TIC podria impactar favorablemente para
lograr un desarrollo mas armonico, justo
y sostenible, integrando la diversidad vy
construyendo equidad (Instituto Internacional
para la Comunicacion y el Desarrollo 11CD,
2006; FAO, 2012). En tanto, como diversos
estudios lo muestran (INTA, 2013; Mendes,
2009; Nagel, 2012; Thornton, 2016); entre
los distintos actores vinculados a este sector
existe una gran heterogeneidad en cuanto a
la incorporacion de estas tecnologias en las

practicas productivas, comerciales y sociales.

En el sector agropecuario los procesos
de modernizacion basados en la division de
tareas con el objetivo de lograr mayor eficiencia
economicaatravés de laespecializacion de las
actividades de produccion y mayor division del
trabajo trajo aparejado un particular dinamismo
a los negocios, lo que se ha denominado en
lengua inglesa como agribusiness y tanto
en Brasil como en Argentina se traduce
como agronegocios. Estos procesos estan
presentes en la evolucion de todas las cadenas
productivas. En ese mismo escenario existen
productores  agropecuarios
de pequefia y mediana escala vinculados

innumerables

a la agricultura familiar, los cuales enfrentan
serias dificultades para convivir con el gran
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agronegocio, con problematicas vinculadas a
la escala, deficiencias en la gestion y manejo
de informacién, teniendo que asumir una
posicion marginal en los mercados o debiendo
integrarse con otros agentes de la cadena, en
condiciones generalmente desventajosas.

En la organizacion actual de los
agroalimentarios, el
de sus componentes y sus relaciones
técnico-econdmicas son el resultado de las
posibilidades de ganancias de eficiencia en
la realizacion de las operaciones técnicas
disociables, que pueden ser separadas vy
realizadas por agentes econdmicos distintos
o internamente desempefiadas por el mismo
agente econdémico (Medeiros y Miele, 2014).
En ese marco las TIC desempefian un papel
significativo como instrumentos que facilitan
y ordenan procesos dependientes de altos
volumenes de informacion y operaciones de
articulacion productiva. En tanto, también en
el caso de productores familiares de pequefia
y mediana escala, las TIC pueden facilitar
el acceso a informacion y conocimientos
para mejorar sus gestiones, el intercambio
comercial y aportar al fortalecimiento de
vinculaciones con otros actores del sector.

complejos ndamero

APORTES Y DESARROLLOS DE TIC EN
EL SECTOR AGROPECUARIO

Entre los aportes de las TIC en el sector
agropecuario se destaca su contribucion a
mejorar el acceso a informacion sobre precios
y mercados de insumos y productos (Instituto
Internacional para la Comunicacion y el
Desarrollo IICD, 2006) a través del desarrollo
en los Ultimos afos de numerosos portales
digitales con contenidos especificos para el
sector agropecuario, tales como: <www.fyo.

com>;<www.elrural.com>;<www.agrositio.
com>; <www.ecampo.com>;<www.agritotal.
com>;www.clasificadorural.com;<www.
viarural.com.ar>;<www.agroempresas.
com>;<www.cibercampo.com.ar>.

La existencia de redes sociales rurales
como Sojabook, unsitio creado porunargentino
a finales de 2011, que mezcla modalidades
de dos de las redes sociales mas populares
del mundo, Facebook y Twitter, y en s6lo unos
meses atrajo a mas de 13.000 usuarios.

Por primera vez, muchos productores
estan pudiendo contar su propia historia.
Esta situacion provee a los consumidores de
alimentos acceso al detras de escena y a
involucrarse con la historia humana y social
detras de los productos de consumo diario. Por
su lado, los productores estan descubriendo
nuevas herramientas de comercializacion. En
consecuencia, las narrativas de la produccion
agropecuaria se renuevan, a partir de cierta re-
apreciacion delorural, potenciada por el poder
de las herramientas digitales. Y aun cuando
no proveen saltos econdmicos altamente
diferenciales, las tecnologias si permiten
disponer de mayor y mejor informacion para la
mejor toma de decisiones y la optimizacion de
la planificacion. Paralelamente, la autogestion
favorece el teletrabajo, lo cual permite reducir
el tiempo de permanencia en el terreno,
haciendo compatible el trabajo con otras
actividades (aspecto caracteristico de las
nuevas generaciones), incluso recreativas,
COMO encuentros con amigos o viajes de
placer (Centeno, 2016).

Guedes y do Rosério (2005) destacan
el aporte de las TIC para mejorar el nivel de
transparencia de las actividades, aumentar
el conocimiento explicito de las tareas,
especialmente del inventario, estado de los
equipos, encargosy entregas, proporcionando



la base para modificaciones significativas del
trabajo y del proceso organizativo. El comercio
electronico y las rutinas de operaciones
a disposicion del autoservicio en las
transacciones bancarias son ejemplos de la
aplicacion en el sector terciario, haciendo que
el tiempo y el espacio se anulen parcialmente
en el sentido fisico/lugar y huso horario/tiempo,
donde la rentabilidad del capital inmaterial
aumenta con el crecimiento de la difusion de
las redes. El incremento de la velocidad de
la informacion permitid una sincronizacion
instantanea y cred un nuevo campo de
comportamiento. Asi como la Revolucion
Industrial habilitd para su dominio un mayor
poder fisico, la revoluciéon informativa amplié
el poder intelectual.

Las TIC pueden brindar soluciones
para mejorar el manejo productivo, operativo,
tecnoldgico, financiero
del negocio gestion
administrativa, financiera vy
coordinaciéon de funciones operativas de
las empresas agroindustriales grandes vy
pequenas, al control de calidad de procesos
y la trazabilidad interna (Albornoz y Robert,
2008; Bindi, 2000).

econémico Yy
agropecuario; la
econdmica,

SantiniSetal(2017)enunestudioreciente
sobre uso de las TIC por parte de Agricultores
Familiares en el Sudeste de la provincia de
Buenos Aires destacan una mayor apropiacion
de estas tecnologias vinculadas al comercio y
la organizacion interna, y en menor medida al
proceso productivo. También observaron el rol
de las TIC en promover de manera indirecta
el proceso de formalizacion impositiva en
productores familiares o actores que agregan
valor a la produccion agropecuaria que
poseen sitio web, ya que para gestionar un
dominio propio se debe contar con clave fiscal
de AFIP (Administracion Federal de Ingresos
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Publicos).También promueve la formalizacion
impositiva el uso de pos net movil por parte de
feriantes.

Segun lo plantea Guimardes e Silva
(2016), la apropiacion de las TIC por la mujer
ampli6 su participacion en los procesos
decisorios de la propiedad rural familiar.
Provista de informacion ese agente se torné
responsable por administrar los recursos
emprendimientos
productivos y de la familia, conquistando

e inversiones de los

el respeto del marido, de los hijos y de la
comunidad, lo que tiene reflejo directo en su
autoestima y empoderamiento. Lo mismo se
observa en relacion a los jévenes, ya que las
TIC favorecen su insercion en el campo no
solo como mano de obra, sino también de
manera mas activa participando en la gestion
de las unidades familiares.

Sobre el aporte de las TIC a las nuevas
generaciones de productores, Centeno (2016)
destaca que los jovenes no solo las incorporan
a su actividad diaria, cambiando incluso
muchos de los modos tradicionales de hacer
y vivir la agricultura, sino que también tienen
una particular forma de deambular entre lo
rural y lo urbano, en cuyo transito dispositivos
como teléfonos moéviles se constituyen como
una excelente plataforma de conexidon entre
estos espacios complejos.

Centeno  (2013) menciona  que
diagnosticos comunicacionales realizados
en San Luis y La Pampa detectaron que a
principios del nuevo siglo, cuando reinaban
aun las computadoras de escritorio, los
mas jovenes fueron quienes se encargaron
de introducir a sus padres, abuelos y tios
al mundo de internet.Y utiliza la nocion de
‘lapso o vuelta generacional”, lo cual se
corresponde con una situacion en la que los
jovenes son mas expertos que la generacion
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anterior en el manejo de la tecnologia digital
y estan aportando entrenamiento a los
adultos, convirtiéendose asi en una especie
de “mediadores tecnoldgicos”, facilitando el
acceso a una amplia variedad de herramientas
a generaciones anteriores.

Urcola (2012) también reportd la
influencia de los jévenes en la adopcion de TIC
en productores agropecuarios destacando
gue muchos de los hijos de los productores
inician a sus padres en el uso de las TIC,
indicando  cierta generacional
en la transmision de los conocimientos o
de aprendizajes compartidos. En tanto el
padre, por ejemplo, transmite su experiencia
en lo referente al trabajo en la explotacion,
los hijos, gracias a sus facilidades para el
manejo de las TIC, comparten o ayudan a
los padres a introducirse en dicho lenguaje
0 hacen de “puentes” informativos para
realizar busquedas “a pedido”, enviar correos
electronicos o cualquier otra operacion
contable o administrativa. Este autor observa
que el acceso alas TIC de los grupos familiares
vinculados a la actividad agropecuaria tiende
a facilitar y potenciar su funcionamiento
doméstico y productivo. Sin embargo, éstas
pueden propiciar tanto una mayor integracion
del grupo familiar en torno a la actividad
productiva como una mayor dispersion de
sus integrantes que mantienen una relacion
mas laxa y discontinua con el trabajo en la
explotacion, funcionando como mano de obra
potencial en caso de necesidad.

inversion

Crovi (2013b), en un estudio sobre
jovenes y apropiacion tecnoldgica, también
destaca que las TIC tienen la particularidad de
gue no se transmiten de una generacion a la
siguiente, sino que ocurre el proceso inverso.
Se ha producido un cambio en la polaridad
de adultos-jovenes: antes los adultos tenian o

pretendian tener un control sobre los jovenes.
Ahora son los jovenes quienes se imponen
en el dominio de lo digital, que ademas se
renueva constantemente. Esta inversion ha
llevado en ocasiones a una confrontacion
generacional derivada de la ruptura de una
linea de poder histérica. Ahora los alumnos
ensefan a los maestros, los hijos explican a
los padres y abuelos y la balanza historica
inclina su platillo hacia los mas jovenes.

De acuerdo a un estudio realizado
por Mansillaet et al (2013) sobre adopcion
de TIC en el Sector Agropecuario (SA) se
destacan las TIC como facilitadoras de
nuevos procesos Yy vinculos dentro del SA;
se reconocen como herramientas de auto
aprendizaje que permiten nuevas aperturas
al conocimiento y como dinamizadoras de
nuevas formas de hacer dentro del ambito
rural, potenciando una transformacion cultural.
Visualizadas como posibilidad de encuentro
y relacion se genera una concepcion de las
tecnologias como posibilitadoras de un puente
generacional.

Bosch (2004) plantea que las TIC son
facilitadoras de los procesos de difusion
de innovaciones y pueden contribuir a la
diferenciacion e incorporacion de valor en
los productos y procesos de las empresas
agroalimentarias. El autor destaca como
fundamental el rol que los agentes de desarrollo
deben desempenar como guias para que la
telarafia informatica sea una autopista hacia
el desarrollo y no una trampa mortal para la
productividad personal o empresarial.

De Miranda et al (2012)sostienen
que las TIC podrian contribuir a una mejor
articulacion de las sociedades, promocion
de la cooperacion, aproximacion de saberes,
fortalecimiento de los agricultores envueltos
en una cultura de aprendizaje local, reduccion
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de costos operacionales y aportar al desarrollo
sostenible de manera politica,
econdmica y cultural.

social,

Internet no es solo un difusor de
viejos saberes, de libros ya escritos, sino
un nuevo modo de escribir y de producir
saber. ‘Internet no es la causa sino el
resultado de la transformacion del sujeto
humano, la proyeccion de un nuevo sujeto
de conocimiento, que, a su vez, implica el
surgimiento de un nuevo ciudadano (Barbero,
2003).

Segun De Souza Barcelos et al (2014) la
introduccion y la utilizacion de TIC en el medio
rural facilitan la comunicacion, el intercambio
de informacion y la ampliacion de los
conocimientos de los agricultores, mejorando
sus oportunidades econdémicas, sociales y
politicas.

Espindola (2005) habla de Ila
‘e-extension” como un concepto que surge
de la rapida incorporacion de las TIC en los
programas de extension rural, sumando a las
clasicas modalidades presenciales, opciones
a distancia con dialogos multiples, busquedas
de informacion con relativa autonomia del
productor e incremento de las relaciones entre
los mismos y entre los extensionistas. Situacion
que habilita a las nuevas generaciones de
productores a no depender exclusivamente
de la opinién e informacion que aportaba
clasicamente el extensionista.

En este sentido también Barbero
(2003) destaca el aporte de las TIC a la des-
localizacion del conocimiento, que implica la
diseminaciondel conocimiento, ladifuminacion
tanto de las fronteras entre las disciplinas
del saber académico como entre ese saber
y los otros, que ni proceden de la academia
ni se imparten en ella de manera exclusiva. Y

menciona las reflexiones del sociélogo aleman
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del conocimiento especializado el paso de
los peligros que conllevaba la modernizacion
industrial a los riesgos que entrafa la sociedad
actual. No hay salida del mundo del riesgo con
base en puros conocimientos especializados;
la Unica salida se halla en la articulacion de
conocimientos especializados con aqguellos
otros que provienen de la experiencia social y
de las memorias colectivas.

El uso de programas informaticos
permite lograr mejoras en la productividad, a
través del ahorro en tiempoy dinero, aportando
conocimientos en forma mas facil y accesible.
Ademas, permite almacenar y consultar los
datos de forma permanente y difundirlos
de manera que no se pierdan (Babot, 2001,
citado por Cottura, G, 2014).

La conformacion de decenas de grupos
de WhatsApp integrados por productores,
profesionales y comerciantes del sector
porcino de todo el pais funcionan como
espacios de intercambio de informacién, de
consultas e inquietudes (Todocerdo, 2016).

Suarez R (2012) destaca el potencial de
las TIC para contribuir a mejorar el acceso a la
informacion, conocimientos y vinculaciones de
agentes del sistema agroalimentario porcino
para lograr un desarrollo sustentable en lo
social, ambiental y econémico.

Sin duda las experiencias muestran la
gran diversidad de posibilidades que surgen
a partir de los nuevos recursos digitales
como internet, los teléfonos moviles, las redes
sociales y su relevancia para aportar a la
resolucion de problematicas que involucran
a los agentes que participan del sector
agropecuario y como numerosos esfuerzos de
conocimiento han intentado dar cuenta de la
complejidad presente.

Entre algunos de los ejemplos de
aplicaciones de TIC actualmente vigentes

". i ‘ . ‘ s e .
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para el mencionado sector se destacan
los sistemas informaticos para gestion
administrativo contable; de informacion
geogréfica, de simulacion en gestion o
investigacion, de grandes bases de datos
para investigacion o centralizacion y manejo
de informacion fiscal; de procesamiento
de imagenes, inteligencia artificial para
manejo de mercados financieros, entre otros.
También en dispositivos electronicos y de
telecomunicaciones tales como sensores
directos y remotos, infraestructura para
conectividad a distancia;  dispositivos
para comunicacion,  procesamiento vy
almacenamiento de datos como teléfonos
celulares, laptops, transmisores, receptores,
etc.; dispositivos microelectronicos como
biochips; y combinaciones de algunos de los
anteriores por ejemplo para agricultura de
precision, trazabilidad y bioinformatica, segun
se aprecia en publicidades de empresas
proveedoras o los multiples documentos
institucionalesi2.

Las posibilidades de aplicacion de
estas tecnologias también son diversas
tales como apoyo a la gestion operativa y
econémica de las actividades que forman
parte de la empresa y el manejo de todas
las variables que deben ser controladas en
forma permanente para el desarrollo 6ptimo
de la actividad cotidiana; planificacion

12 Proyecto Campo Conectado, modelo para
el desarrollo de Tecnologias de la Informacién y
la Comunicacion (TIC) que tiene como propdsito
aportar a la cooperacion cientifico tecnologica y a
las practicas sociales, productivas y comerciales de
los actores de la produccion agropecuaria del semid-
rido central argentino. Este proyecto es desarrollado
por el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecua-
ria (INTA), el Gobierno de San Luis - a través de su
Ministerio de Ciencia y Tecnologia, la Universidad
Catolica de Cuyo, la Universidad Nacional de San
Luis y la Fundacién para la Investigacion Social
Argentino Latinoamericana para el periodo 2017-

estratégica de los procesos productivos, y
de la busqueda de eficiencia en la gestion
de dichos procesos; gestion comercial, con
todo lo relacionado con la diferenciacion
de los productos y la agregacion de valor
a esos bienes; capacitacion a distancia y
semipresencial, asesoramiento a distancia,
armado de redes de productores, de técnicos,
de empresas y todas las opciones que ofrece
la Web 2.0, como las redes sociales, los blogs,
los wikis, que fomentan la colaboracion y el
intercambio de informaciéon entre usuarios
de una comunidad o red social. La figura 1,
presentada por Nagel (2012) ilustra a modo
de ejemplo, las posibilidades de aplicacion
de las TIC en una empresa agropecuaria, en
la cadena y en el entorno.

Figura 1. Las TIC en la empresa
agropecuaria
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Fuente: Nagel (2012)

Numerosas son las opciones
disponibles actualmente mediante uso de TIC
para productores agropecuarios. En general
estos dispositivos tienen como ventajas
comunes la mayor velocidad de transmision
de datos, mas bajos costos operativos, mayor
comodidad, interaccion horizontal, acceso
instantaneo a lugares distantes, entre otros,

pero es necesario identificar con qué objetivos
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incorporarlas TIC a los sistemas y qué tipo
de procesos y practicas deben desarrollarse
para lograr esos objetivos.

Pero la incorporacién de TIC no es
espontanea ni necesariamente consecuencia
de los avances tecnologicos, sino que
depende también y muy particularmente de
los propios productores que se constituyen
como unidad de adopcion en la que se verifica
0 No la incorporacion de esos dispositivos y de
las condiciones del ambiente econotécnico en
el cual estos productores se desarrollan.

BRECHAS EN LA ADOPCION DE TICEN
PRODUCTORES FAMILIARES DE PEQUENA

ESCALA

Como ya lo advirtiera Pérez (1986) los
efectos econdmicos y sociales en las primeras
décadas de una revolucion tecnolégica
son tremendamente desparejos: las nuevas
tecnologiasnopuedenprosperarenelambiente
del paradigma precedente, por lo que se va
produciendo un creciente desacoplamiento
entre la esfera tecno-econdmica, donde las
nuevas industrias se estan abriendo camino
renovando o desplazando a las antiguas y el
marco socioinstitucional, cuya forma fue dada
por el viejo paradigma. Indagar sobre el nivel
de impacto de estos efectos desiguales en
unidades menores, como son los productores
familiares porcinos podria aportar informacion
para orientar politicas de incorporacion
tecnoldgica que prevean los posibles procesos
de competencia y exclusion.

Estos efectos desiguales

asimetrias, que son advertidas en esta ultima

generan

década por numerosos autores: Cimadevilla
(2009) discute el concepto de sociedad dual,
0 sea aquella en la que coexisten sectores
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que parecen evidenciarse asincronicos,
asimétricos y diferenciados. Sectores que se
asocian al dominio de la l6égica economica
y sociocultural vigente, y otros que so6lo
se reconocen por su “actuar en y para’
la supervivencia y en particular define el
dualismo digital como un modo de enfocar a
los conectados y desconectados, los incluidos
y los excluidos de la red en los campos de la
comunicacion y la politica. Este autor advierte
que muchos de los supuestos que se sostienen
en torno a esas tecnologias resultan falaces,
como que la existencia de dispositivos digitales
supone disponibilidad; que la disponibilidad
lleva al acceso; que el uso permite alcanzar
resoluciones; que la resolucion mas
conveniente se alcanza desde la virtualidad
y que la virtualidad, en cuanto informacion,
suplanta a la comunicacion y se constituye
en su equivalente. Estas falacias conducen
en muchos casos a politicas equivocadas,
a enmascarar las bases estructurales de la
desigualdad, a desresponsabilizar al Estado
y a las empresas, y a colaborar en reafirmar
una cultura binaria de incluidos y excluidos,
de conectados y desconectados, que quedan
al margen de la tecnodigitalizacion.

Echeverria (2008) refuerza la idea de
gue no se trata solamente de lograr que las
personas y las instituciones accedan a las
TIC, sino que deben desarrollarse nuevas
capacidades; no es suficiente con adquirir
informaciéon y conocimientos, sino que
deberia lograrse la apropiacion social de
las TIC; en relacion al sector agropecuario
Espindola (2005) menciona que entre los
aspectos a considerar de ese supuesto futuro
digitalizado estan los vinculados a la brecha
digital (no acceso, no uso o uso limitado de
las TIC) y ademas la “brecha en la generacion
de contenidos” (produccién y gestion de
informaciéon), destacando los grandes
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esfuerzos que se hacen desde los gobiernos,
los organismos internacionales, las empresas
y las organizaciones de la sociedad civil por
superar la “brecha digital”, pero es escasisimo
el esfuerzo por apoyar la generacion y gestion
de contenidos por parte de aquellos actores
sociales menos favorecidos, por ejemplo
organizaciones de agricultores familiares.

Segun  estudios
investigadores
conectividad a Internet es un tema recurrente
y se reconocen zonas donde la conexion es
débil o nula: cuanto mas se acercan a las
ciudades, mayor es el servicio de Internet y
telecomunicaciones e inversamente, cuanto
mas alejado se esta, menor es la cobertura.
Algunos estudiantes de escuelas rurales
remarcaron que poseen conectividad a Internet
s6lo en el periodo escolar y que carecen de
ella en sus hogares. Asimismo, consideran
que en la actualidad es cada vez mayor el
alcance de conectividad, pero aun quedan
lugares afectados por su ausencia o escasez,
lo que potencia tanto la brecha tecnolégica
como social. En este mismo estudio se
destaca que ademas de las brechas en
cuanto a conectividad, hay desconocimiento
de las potencialidades de estos dispositivos
y se plantea la necesidad de capacitacion en
el uso e implementacion de estas tecnologias,
como puente para achicar brechas entre
Nativos e Inmigrantes o entre personas con
diferentes saberes digitales (Mansilla, A. et al,
2013).

realizados  por
vinculados al INTA la

Anivelmundiallosindicadoresdeacceso
y uso de las Tecnologias de la Informacién y las
Comunicaciones (TIC) crecieron de manera
exponencial en los Ultimos quince anos,
siendo la telefonia celular la que presentd la
mayor generalizacion, aumentando desde 739
millones de suscripciones en el afio 2000, a

7.100 millones (mas del 95% de la poblacion
mundial) en 2015, seguida por la expansion de
los usuarios de Internet, desde 394 millones en
el ano 2000 a 3.200 millones en 2015 o sea el
43,4% de la poblacion mundial; en tanto que
los abonados a banda ancha movil pasaron
de 800 millones en 2010 a 3.500 millones en
2015. Los abonados a banda ancha fija solo
eran de 800 millones en el afio 2015 segun UIT
(2015). Pero aunque los niveles de acceso a
las TIC siguen mejorando en todo el mundo,
sigue siendo abrupta la brecha digital que
se observa en algunos indicadores entre la
poblacion urbana y rural.

Rovira, Santoleri, y Stumpo
(2013) plantean en base a observaciones
empiricas para paises de América Latina
que gran parte de los agentes productivos
pertenecientes al sector informal y rural no
hacen uso, ni tienen acceso a las TIC mas
basicas (computadora e Internet), mientras
que las empresas que presentan mayor nivel
de intensidad en el uso de las TIC son las de
mayor tamafo y las pertenecientes a sectores
mas intensivos en tecnologia. A su vez reportan
problemas en cuanto a la calidad de acceso
a internet, dado que existen importantes
deficiencias en términos de capacidad de
transmision, largos tiempos de latencia vy
altos costos, lo que afecta negativamente las
posibilidades de un uso de aplicaciones mas
avanzadas.

También el costo en relacion a los
ingresos de los productores fue sefialado por
Nagel (2012) como una barrera que limita
el acceso, ya que sobre datos de 13 paises
de América Latina el acceso a Internet del
grupo de hogares del quintil mas elevado de
la poblacion supera en 37 veces al del quintil
mas pobre. Los bajos ingresos se contraponen
a los altos costos del servicio de banda ancha



en la region. Existe dispersion en las tarifas
entre paises (Uruguay= U$ 50, Ecuador: U$
170, Bolivia= U$ 325); y la tarifa promedio de
los planes en América Latina (U$ 125) alcanza
a 2,5 veces la del promedio de la OCDE13.
Ademas el plan mas barato en paises de
la OCDE representa solo 0,3% del ingreso
medio de un hogar contra 5% en los paises
de América Latina. En ese contexto, diversas
investigaciones evidencian las dificultades
de los agricultores para pagar el acceso a
las TIC. Una investigacion de CEPAL mostré
que 80% de los hogares rurales en Colombia
y 60% en Brasil no estan en condiciones de
pagar el precio actual de provision de banda
ancha. Esto es claramente percibido por los
productores. Un estudio en Brasil muestra que
48% de los encuestados senala los escasos
ingresos como razoén principal para no
disponer de computador (Galperin, y Ruzzier,
2010).

Segun Carniglia (2016) en el sur de la
provincia de Cérdoba (Argentina) las escasas
estadisticas conocidas indican que la escuela
rural de Cérdoba se posiciona en condiciones
precarias respecto de las transformaciones
que atraviesa la
digitalizada. Evidenciando que las escuelas
rurales, que representan un 37 % del total
de instituciones provinciales presentan una
brecha digital respecto alas escuelas urbanas,
ya que mientras que el 95,5% de las escuelas
rurales no cuenta con conexion a Internet y el
56 % no tiene computadoras, en las escuelas
urbanas estos porcentajes son del 67 % y 28
% respectivamente.

comunicacion

De Miranda et al (2012) sostienen que
el papel de las tecnologias de informacion
en la comunicacion rural, todavia no esta
ampliamente reconocido como potenciador

13 Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econoémico.
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de capacitacion tecnolodgica rural en el
desenvolvimiento econdmico y en la mejoria
de las relaciones entre instituciones publicas y
privadas y el hombre de campo. Destacando
que en un estudio sobre agricultores familiares
en la region de Palmas, Brasil y Rio Cuarto,
Argentina, el teléfono celular, aun cuando los
productores poseian aparatos con camaras
fotograficas, sensores meteoroldgicos, entre
otras prestaciones, en la mayoria de las veces
solo se aprovechancomo simples canales de
comunicacion, lo que favorece el contacto
entre personas distantes fisicamente, pero se
desaprovechan otras funciones de este tipo de
dispositivos que podrian aportar al desarrollo
sustentable de estas comunidades.

Internet es usado por los agricultores,
predominantemente, para fines de busqueda
de informacion climatica y de precios vy
para comunicacion; en tanto su uso para
transacciones es escaso; solo en Uruguay
y Costa Rica las operaciones de banca
electronica alcanzan alguna presencia entre
los usos de Internet entre los agricultores,
no mas de 1% utiliza Internet para compras,
contrataciones o cualquier modalidad de
comercio electronico. También es reducido
el-uso efectivo de TIC en la gestion de
las empresas agropecuarias, tal como lo
demuestran estudios en Uruguay sobre
productores ganaderos con explotaciones
de tamafio medio, donde el 71% de los
productores lleva registros y controles en
cuadernosy solo el 15% utiliza computador. En
Chile un estudio sobre pequefios agricultores
empresariales evidencié que no mas de 25%
de los productores utilizaba alguna hoja de
céalculo para sus registros (Nagel, 2012).

Cottura (2014) en un estudio sobre
uso de sistema de monitoreo en productores
familiares porcinos de la provincia de
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Cordoba, Argentina, también evidencié que
era reducido el porcentaje de productores de
estratos pequefios y medianos que utilizaban
en forma efectiva programas informaticos
para gestionar sus emprendimientos. Ademas
este autor afirma que la gestion que se lleva a
cabo en la mayor parte de las explotaciones
porcinas es muy parcial; la mayor proporcion
de los sistemas informaticos utilizados se
centran en aspectos reproductivos, dejando
de lado otros factores productivos; en general
la gestion econdmica no se realiza y la gestion
gue se ejerce no esta integrada en una gestion
de conjunto, condicionando el analisis y la
interpretacion.

Numerosas son las variables que
explican la heterogeneidad en los procesos
de adopcion de tecnologias digitales. Estos
procesos involucran conceptos referidos
al acceso, uso y apropiacion y a su vez el
ambiente econotécnico aparece como un
condicionante ofreciendo oportunidades vy
amenazas a la incorporacion de TIC para
gestionar los sistemas productivos. En el
siguiente apartado se desarrollan estos
conceptos segun principales referentes en la
tematica.

ACCESO

El concepto de acceso alude ala accion
de acercarse a algo o de alcanzarlo. Significa
también entrada o paso (figura 2). O puede
definirse como un mecanismo o método para
conseguir algun objetivo.

Segun Crovi (2008) en el caso de las
TIC el acceso esta vinculado a la posibilidad
de ofrecer recursos para todos los usuarios,
es decir, permitirles la entrada o paso. Y el
acceso desde el punto de vista del derecho,
se refiere al modo de acercarse a algo con
el proposito de conseguir su dominio. Esta

ultima idea es interesante porque al vincularla
con las TIC indicaria que el acceso facilita el
dominio sobre esas tecnologias. Esta autora
advierte que en los paises de Latinoamérica
muchas de las politicas publicas que se han
implementado tras la idea de garantizar el
acceso de los ciudadanos a las TIC, lo han
hecho para promover su acercamiento a los
aparatos tecnologicos, advirtiendo que estas
acciones apuntan a cubrir solo la demanda
tecnologica.

Segun Thornton (2003) el acceso
involucra dos componentes: la conexion, es
decir la posibilidad de tener la infraestructura
necesaria para poder conectarse con
facilidad a la red mundial y el manejo técnico
de los paquetes de usuario que le permiten
a las personas hacer uso de Internet. Ya
que si solamente se dispone de la conexion,
quiénes tendran una mayor capacidad de
utilizar los equipos conectados seran aquellas
personas que por sus condiciones sociales y
econémicas u otras, ya conocen su manejo
técnico o tienen el conocimiento acumulado
para aprender a utilizarla facilmente con poca
instruccion.

Uso

Eltérminousohacereferenciaalaaccion
y efecto de usar algo material o inmaterial
vinculado a una utilidad y practicado en forma
habitual. Crovi (2008) en relacion a las TIC lo
define como el ejercicio o practica general,
continua y habitual y lo vincula a la utilidad/
beneficio que proporcionan, es decir, como
se aprovechan o emplean esos recursos a fin
de obtener el maximo rendimiento al realizar
ciertas actividades.

En tanto para Thornton (2003) el
concepto de uso implica un aprovechamiento
con sentido, centrado en dos aspectos. Un uso
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estratégico, que implica conocer los diferentes
instrumentos que la tecnologia (en ese caso
Internet) provee para poder determinar, segun
las necesidades y los recursos disponibles,
cuando hacer uso de uno o de otro; y una
estrategia de uso, que se refiere a como
incorporarla dentro de la estrategia personal
0 de la actividad productivo-comercial de
comunicacion e informacion ya existente

APROPIACION

La categoria apropiacion se ha
convertido en un concepto fundamental
cuando se la vincula a recursos digitales, y si
bien puede conceptualizarse como la accion
de aduenarse de algo, hacer propio, lo que
pertenece a un sujeto, en este apartado se
intentara profundizar sobre la explicacion
del fendmeno que implica la apropiacion de
innovaciones digitales en las practicas de los
individuos.

Thornton (2003) definié la apropiacion
de Internet como laincorporacion fluida del uso
de lared dentro de las rutinas cotidianas de los
productores agropecuarios, y cuando frente a
la presencia de un problema vinculado a la
actividad productivo-comercial, éstos puedan
discernir si es conveniente 0 N0 su Uso y cOmo
deberian combinarla con otros instrumentos,
estableciendo con naturalidad procedimientos
y estrategias para el aprovechamiento de esta
innovacion en pos de lograr la solucion de los
problemas planteados.

La apropiacion de la tecnologia es
referida por Crovi (2016) como un proceso
socialmente situado, participativo, que ocurre
en un espacio sociohistérico determinado
y que modifica las préacticas culturales
cotidianas. Por lo tanto, apropiarse no hace
referencia solo a tener acceso a los recursos
tecnoldgicos, sino al dominio de lo técnico y al
conocimiento que permite usarlos. EI dominio
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de estas tecnologias es parte de las practicas
sociales, relacionandose con actividades
productivas, de organizacion, de ocio, entre
otras.

Crovi se remite a los referentes iniciales
de la categoria apropiacion: los investigadores
rusos que trabajaron juntos en la década de los
20 del siglo pasado: Alekséi Leontiev (1903-
1979) y Lev S. Vygotski (1896-1934). Fue
Leontiev quien inicio trabajos sobre la teoria de
la actividad y de la apropiaciéon y en su teoria
reivindica la naturaleza social de los sujetos,
basandose en que la actividad crea sentido
y en ella se integran aspectos practicos,
emocionales, relacionales y cognitivos de la
conducta voluntaria.

Segun los planteamientos de Ledntiev,
los sujetos actuan en el mundo concreto vy
estan inmersos en las condiciones reales
que los rodean. En tal situacion todo ser
social despliega una enorme variedad
de expresiones, de alli la importancia de
reflexionar acerca de la actividad con todos
sus matices. En sus propuestas valora el
papel mediador de herramientas o artefactos,
creados o transformados como productos de
la actividad de sujetos en una cultura concreta
(Crovi, 2013a).

Ledntiev sostiene que los procesos
humanos pueden ser observados en tres
niveles. EI mas alto es también el nivel mas
general: en él la actividad y las motivaciones
son las que lo conducen. En el nivel intermedio
se pueden observar las acciones y sus metas
asociadas, en tanto que en el mas bajo es
posible analizar las operaciones realizadas
por los sujetos que les sirven como medios
para alcanzar los objetivos mayores.

En el terreno de la digitalizacion los
niveles planteados por Leontiev pueden
identificarse segun Crovi (2013a) con la
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propuesta que hace Juan Martin Bonacci (en
Urresti, M. 2008), referida a la producciéon en
las redes. En el nivel mas general se ubican
quienes tienen mayor espacio en la produccion
del medio: webmasters, fotologgers y floggers,
0 sea sujetos motivados por la produccion de
contenidos, para lo cual tienen ademas, las
habilidades requeridas. En el nivel intermedio
estan aquellos cuya actividad es mas reducida
en cuanto a la creacion de contenidos, pero
que despliegan acciones asociadas a metas
concretas: foreros, o sea los participantes en
foros y chatters, que definen interacciones
instantaneas mientras chatean con otros
individuos.

Finalmente en el nivel mas bajo se
pueden ubicar quienes tienen menor espacio
de produccion en el medio a los cuales
Bonacci llama surfers, es decir quienes solo
navegan o exploran en la red. Crovi agrega
el hecho de que estos niveles son dinamicos,
0 sea que pueden cambiar en funcion de
las condiciones, por lo tanto los individuos
pueden pasar desde la exploracion a la
produccion de contenidos y viceversa, y a su
vez esta tipificacion puede extenderse a otros
dispositivos como por ejemplo el teléfono
celular. (Tabla 1).

Tabla1. Procesos humanos segun teoria
de la actividad de Leontiev.

Nivel Conducido por Tipologia de
sujetos
Alto o general L adey Producen
motivaciones contenidos

Acciones y metas Interactuan con

Intermedio ;i
asociadas otros
. : Navegan o
Bajo Operaciones &
exploran

Fuente: elaboracion propia en base a

conceptos propuestos por Leontiev.

Respecto a su concepto de apropiacion,
Leodntiev reemplaza la idea piagetiana de
asimilacion referida a una metéfora biolégica
y la ubica en el ambito sociohistorico.
Distingue la apropiacion del proceso de
adaptacion individual al medio natural: la
diferencia fundamental entre los procesos de
adaptacion y los de apropiacion consiste en
el hecho de que el proceso de adaptacion
bioldbgica transforma las propiedades vy
facultades especificas del organismo, asi
como su comportamiento de especie, en tanto
que el proceso de asimilacion o apropiacion
permite la reproduccion por el individuo de las
aptitudes y funciones humanas histéricamente
formadas (Leontiev, 1983:134). Para él existen
dos condiciones fundamentales para el
proceso de apropiacion: la primera referida a
la capacidad del hombre para intervenir en los
fendmenos objetivos del mundo que lo rodea,
los cuales le son propuestos y no dados (como
ocurre en el mundo animal); la segunda es la
comunicacion, ya que las relaciones de los
sujetos con el mundo material estan siempre
mediatizadas por su vinculo con otros sujetos
y con la sociedad.

Ledntiev afirma que las posibilidades
de los sujetos sociales de asimilar la actividad
humana expresada en la historia de la cultura
material e intelectual de la humanidad,
recae en sus posibilidades de desarrollar su
naturaleza, aptitudes y propiedades humanas.
Por lo tanto quienes en una sociedad no tienen
acceso a indicadores basicos de bienestar y
se ven obligados a realizar trabajos que no les
permitendesarrollarsusaptitudesintelectuales,
quedan excluidos, afirmando que este lugar
que ocupan dentro del sistema de relaciones
sociales, generalmente no voluntario, dificulta
los procesos de apropiacion debido al limitado
desarrollo de sus aptitudes.
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Ademas del dominio de un objeto
cultural, la apropiacion involucra también el
reconocimiento de la actividad que condensa
ese instrumento y con ella los sistemas de
motivaciones, el sentido cultural del conjunto.
En los usos concretos de las TIC (el Internet
o el celular, por ejemplo) al apropiarnos de
un objeto cultural nos apropiamos también
del régimen de practicas especifico que
conlleva su uso culturalmente organizado.
Es por ello que resulta crucial la apropiacion
de la naturaleza y sentido de la actividad que
encarna el objeto: la organizacion del tiempo o
de las actividades, la posibilidad de compartir
o visibilizarnos. Los individuos socialmente
excluidos, estan también excluidos de
actividades que forman parte del espiritu de
su tiempo.

Segun Crovi (2013a), apropiarse de las
TIC no es un proceso generalizado, sino que
presenta diferencias individuales y sociales
y destaca de las propuestas de Vygostky y
Ledntiev algunos ejes que estan presentes en
la apropiacion actual de los recursos digitales,
tales como:

1. la importancia atribuida a la
comunicaciénenesteproceso;lamanifestacion
expresa de voluntad para apropiarse de un
objeto;

2. la mision individual y social del sujeto
para transformar mediante el trabajo la cultura
material e intelectual de la sociedad;

3. la existencia de un ambito socio-
histérico especifico que determina el proceso
de apropiacion;

4. la
permanente a partir de la cual se produce

nocidbn de wuna educacion

la innovacion constante de objetos y de la
cultura, transformando asi el contexto socio-
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historico;
5. el reconocimiento de niveles de
actividad con sus correspondientes objetivos;

6. la afirmacion de que se trata de una
construccion temporalmente transversal, ya
que es producto de cambios anteriores y
propicia nuevas transformaciones;

7.y finalmente, el reconocimiento de la
apropiacion como un proceso contrario a la
reproduccion mecanica de la cultura material
e intelectual, ya que es producto de un sujeto
creativo que desempena un rol social activo
generador de diferencias.

En estas propuestas se sostiene
que las acciones crean sentido, valoran
la intermediacion tecnolégica y movilizan,
mueven sentimientos, capacidades, historias
personales y sociales. Ademas las acciones
cuentan una historia: la de los sujetos y la
humanidad, ya que es gracias a ellas que se
producen transformaciones en el saber y en

las préacticas culturales (Crovi, 2016).

Figura 2. Perspectiva de conjunto
respecto a las relaciones del usuario con las
T Eh

Entrada o paso, acercamiento a los dispositivos.

Practica habitual y continua para mejorarrendi-
miento.

Modificacion de practicas, fortalecimiento de
capacidades para resolucion de problemas indivi-
duales y sociales.
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AMBIENTE ECONO-TECNICO E
OBSERVACIONES FINALES

De acuerdo a los planteos conceptuales
y referencias empiricas, para entender los
procesos de adopcion de tecnologia es
necesario considerar que existe estrecha
relacion entre los conceptos de acceso, uso y
apropiacion; y a su vez estos procesos ocurren
y son determinados segun los ambitos donde
desarrollan sus practicas los adoptantes,
por |10 que es necesario analizar las distintas
variables del ambiente econotécnico que
pueden condicionar o estimularla adopcion de
estas tecnologias.

Los procesos de adopcion voluntaria de
tecnologia se encuentran condicionados por
factores enddégenos y exdgenos a la persona
(Thornton, 2003).

Entre los principales factores vinculados
a caracteristicas de los decisores se destacan:

la edad: en un estudio sobre adopcion
de Internet por productores Thornton (2003)
afirmaba que los jovenes se exponen mas a
Internet; en el mismo sentido Crovi (2013)
se referia a las exclusiones generacionales,
afirmando que no todos los adultos con
actividad en el sector productivo estan en
condiciones de adquirir el saber adicional que
implica apropiarse de las TIC, por ello muchos
0 bien quedan fuera de estos aprendizajes,
o0 adquieren habilidades confinadas a la
repeticion de ciertas rutinas.

la fase del ciclo y el estilo de vida ya
que quien esté llegando a la culminacion de
su vida laboral activa y tenga ademas un
estilo de vida austero, posiblemente no sienta
motivacion para ser un cibernauta (Thornton,
2003).

el nivel educativo en forma inversa a la
adopcion (Thornton, 2003; Nagel, 2012); en
un sentido mas amplio Crovi, (2008) se refiere
a las habilidades i1nformaticas, o sea, las
capacidades cognitivas que deben poseer los
individuos para apropiarse adecuadamente de
los nuevos medios digitales. Estas habilidades
establecen rangos de usuarios que van desde
los repetidores de caminos aprendidos sin
una racionalidad ni explicacion (exploracion y
juego), hasta los que son capaces de innovar
y crear a partir de las posibilidades de las
redes (apropiacion).

La percepcion de utilidad por los
usuarios: Nagel (2012) en estudios sobre
productores de Latinoamérica observé que
éstos consideraban que los dispositivos
tecnologicos carecian de utilidad para la
tarea que ellos realizaban y que era bajo el
retorno de invertir en TIC; estudios realizados
por INTA en Argentina, destacan entre las
opiniones negativas de los entrevistados la
percepcion de que atentan contra la relacion
cara a cara, dando lugar al aislamiento y a la
adiccion tecnoldgica (Mansillaet al, 2013).

La visibn de si mismos que muchos

agricultores tienen conspira contra la
motivacion para manejar las nuevas
tecnologias: segun Nagel, (2012), con

frecuencia se perciben como incapacitados
para manejar precisos vy
complejos, asumiendo que éstos requieren

instrumentos

de mayores niveles de preparacion y de
habilidades motoras finas que ellos no han
desarrollado. En ese mismo sentido Cabello
y Moyano, (2006) mencionan que el miedo y
la resistencia atentan contra la adopcion de
TIC, vinculados con el desconocimiento de
la propia tecnologia y sus alcances y con las
fantasias sobre las consecuencias que se
atribuyen a cada posibilidad de error.
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Las posibilidades econdmicas para
acceder a la compra de los dispositivos tales
como teléfonos y computadoras, contar con luz
eléctrica, poder asumir el costo de los servicios
y disponer de tiempo o bien de personal
capacitado para utilizar adecuadamente
estas herramientas en el mejoramiento de las
gestiones productivas y econdémicas también
son factores determinantes de la adopcién de
TIC; Crovi (2008) menciona a la carencia o
disponibilidad de recursos para acceder a las
redes, tanto a nivel de personas individuales
como entre los sectores gubernamentales
y algunos privados entre las variables que
explican las brechas; Thornton (2003) también
asocia la adopcion de Internet a la situacion
economica.

Otras razones conductas
histéricas innovadoras y de consumo alto
en los productores, mayor cosmopolitismo

relacionado con el acceso a vinculos con el

como

mundo exterior, a través de viajes, visitas,
exposicion a medios masivos, las actitudes
favorables al cambio, valorar la ciencia y
los profesionales, poseer habilidades para
atender problemas de incertidumbre y riesgo,
y para abordar temas abstractos (Thornton,
2003); lo que Crovi (2013a) expresa como
la voluntad o interés de los adoptantes por
hacer propia una tecnologia y el capital social,
entendido como un capital de obligaciones
y capacidades sociales, que se refieren a
la suma de recursos intangibles basada en
las relaciones, la pertenencia a un grupo,
las redes de colaboracion y de influencia se
destacan entre las dimensiones determinantes
en la apropiacion de TIC.

Otra variable que para el caso de
productores agropecuarios es importante
es el tipo de préacticas que desarrollan, por
ejemplo productores vinculados a sistemas
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intensivos en  confinamiento  requeriran
recurrir a paquetes tecnologicos de precision
acompafnados de saberes especificos vy
tiempos de gestion importantes para manejar
sus sistemas y probablemente tengan menos
barreras para la adopcion de TIC que aquellos
vinculados a sistemas mas extensivos, donde
predominan los paquetes tecnolégicos de
conocimiento local mas arraigado (Thornton,
2003).

En tanto entre las principales variables
vinculadas al ambiente econo-técnico se
destacan: el acceso a servicios publicos o
privados; la infraestructura material disponible
y Su grado de actualizacion (Thornton,
2003; Rovira et al, 2013), derivadas de politicas
publicas e intereses econdémicos que llevan a
concentrar la disponibilidad de estos recursos
en los centros méas poblados y desarrollados
(Crovi, 2013).

Respecto a la influencia de politicas
publicas Nagel, (2012) plantea que las
instituciones pueden fomentar la difusion
de las TIC en las empresas por ejemplo
con el desarrollo del e-government o
gobierno electronico, el cual ha incentivado
fuertemente a las empresas a realizar
tramites como la declaracion de impuestos y
aportes patronales, el registro comercial, los
tramites aduaneros, entre otros. También las
exigencias en materia contable impuestas
desde el Estado a los productores puede
operar como estimulo para la adopcion de
TIC. En varios paises, los agricultores no estan
obligados a llevar contabilidad y se acogen
a sistemas de renta presunta que no exigen
registros pormenorizados. Asi, no hay presion
por introducir controles eficientes y se refuerza
en los productores la percepcion de baja
utilidad de computadores e Internet. En los
casos de agricultores integrados a mercados
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modernos y que ademas estan sujetos a
controles tributarios, la normalidad es que
ellos encarguen a terceros, profesionales o
sus propios hijos, los controles de gestion de
Su empresa.

Desde un enfoque mas general en
relacion al rol que deberian cumplir las politicas
cientifico-tecnolégicas en el desarrollo y
adopcion de tecnologias se destaca el modelo
planteado ya hace casi cincuenta afios por
Jorge Sabato denominado el Triangulo de
Sébato o triangulo IGE, que postula que una
estructura cientifico-tecnoldgica productiva
debe estar conformada por la acciéon
multiple y coordinada de tres elementos
fundamentales, o lo que el autor denomina
tres vértices: el gobierno, que comprende el
conjunto de roles institucionales que tienen
como objetivo formular politicas y movilizar
recursos de y hacia los otros sectores;
el vértice de la infraestructura cientifico-
tecnoldgica o sector productor y oferente de
la tecnologia (incluye sistemas educativos,
laboratorios e institutos, sistemas académicos
de planificacion y coordinacion, mecanismos
juridico-administrativos, recursos econémicos
y financieros para su funcionamiento); y el
tercer vértice que representa a la estructura
productiva, o sea al conjunto de sectores que
proveen los bienes y servicios que demanda
una sociedad determinada y es a su vez
demandante de tecnologia (Sabato, 2004).

Cada vértice constituye un centro de
convergencia de multiples instituciones,
unidades de decision y de produccion, de
actividades, etc. Y segun Sébato (2004), el
triangulo IGE se definirfa por las relaciones
que se establecen dentro de cada vértice,
entre 10s tres vértices y entre los vértices con
el entorno figura 3.

Figura 3. Triangulo IGE o de Sébado

Gobierna

Estructura Infraestructura
productiva cientifico-tecnoldgica

Fuente: Sabato (2004).

En sintesis, en la adopcion de TIC

intervienen  factores vinculados a las
decisiones individuales de los adoptantes,
pero al estar este proceso situado socialmente,
esta condicionado por variables del ambiente
econo-técnico. Es decir, del conjunto de
factores presentes en las coordenadas
geograficas y socio-histéricas de la que se

trate.
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Por considerar a relevancia da participagdo popular no controle e execugcao das politicas publicas de
saude, emerge a necessidade de refletir sobre os desafios do protagonismo social dos usuarios de servicos
de saude na construcéo e na manutencao da rede SUS. O protagonismo social é essencial frente a anélise
e acdes promovidas no ambito do Sistema Unico de satde (SUS), pois a partir da atuacdo dos usuarios é
possivel manter arede de Saude coerente com as necessidades da populacéo. A participacéo da sociedade
nos conselhos de salde, nos servicos € na co-gestao, promove a democratizacao da gestao, e permite a
intervencéao popular na formulacao de estratégias e controle da execucao de politicas publicas. Para tanto,
foi realizada uma revis&o integrativa na literatura brasileira com abordagem qualitativa, em 12 artigos. Apds
a aplicacao dos filtros selecionados, foram obtidos 263 estudos como resultado. Discusséo: Evidenciou-se
a relevancia do controle social para a construcao de uma gestao mais transparente e efetiva. Entretanto,
muitos entraves precisam ser superados, dentre eles: a falta de educacao permanente em saude para a
populacéo e para os conselheiros, desconhecimento dos direitos dos usuarios, falta de transparéncia nos
debates tornando-os ineficazes e a falta de diadlogo entre os representantes e as diversas instancias.

Palavras - chaves: Controle social, Sistema Unico de Saude, conselhos de salde e conferéncias de saude.

Considering the relevance of popular participation in the control and execution of public health policies, the
need to reflect on the challenges of the social role of health service users in the construction and maintenance
of the SUS network emerges. Social protagonism is essential in view of the analysis and actions promoted
within the scope of the Unified Health System (SUS), because from the performance of users it is possible
to maintain the health network consistent with the needs of the population. The participation of society in
health councils, services and co-management, promotes the democratization of management, and allows
popular intervention in the formulation of strategies and control of the execution of public policies. Therefore,
an integrative review was performed in the Brazilian literature with qualitative approach, in 12 articles. After
applying the selected filters, 263 studies were obtained as a result. Discussion: The relevance of social
control for the construction of a more transparent and effective management was evidenced. However,
many obstacles need to be overcome, including: the lack of permanent health education for the population
and the counselors, lack of awareness of users’ rights, lack of transparency in the debate making them
ineffective, and lack of dialogue between representatives and the various instances.

Keywords: Social control, Unified Health System, health councils and health conferences.

Considerando la relevancia de la participacion popular en el control y la ejecucién de las politicas de salud
publica, surge la necesidad de reflexionar sobre los desafios del papel social de los usuarios de servicios
de salud en la construccion y mantenimiento de la red del SUS. El protagonismo social es esencial en vista
del analisis y las acciones promovidas dentro del alcance del Sistema Unico de Salud (SUS), porque desde
el desempefio de los usuarios es posible mantener la red de salud consistente con las necesidades de la
poblacion. La participacion de la sociedad en los consejos de salud, servicios y cogestion, promueve la
democratizacion de la gestion y permite la intervencion popular en la formulaciéon de estrategias y el control
de la ejecucion de politicas publicas. Por lo tanto, se realizé una revision integradora en la literatura brasilena
con enfoque cualitativo, en 12 articulos. Después de aplicar los filtros seleccionados, se obtuvieron 263
estudios como resultado. Discusion: se evidencio la relevancia del control social para la construccion de
una gestion mas transparente y efectiva. Sin embargo, deben superarse muchos obstaculos, entre ellos:
la falta de educacion sanitaria permanente para la poblacion y los asesores, la falta de conciencia de los
derechos de los usuarios, la falta de transparencia en el debate que los hace ineficaces y la falta de dialogo
entre los representantes y Las diversas instancias.

Palabras clave: Control social, Sistema Unico de Salud, consejos de salud y conferencias de salud.



1. INTRODUCAO

Como resultado de embates populares,
o Sistema Unico de Saude (SUS) surge como
conquista de um longo processo de acumulo
de lutas que pelo menos desde a metade
dos anos 1970, veio envolvendo inumeros
grupos sociais, entre os quais domésticas,
trabalhadores da saude e sindicalistas,
estudantes, pesquisadores,
gestorespublicosemilitantes dosmais diversos
movimentos sociais, que se constituiram no
mesmo periodo. (PALMA, 2013).

docentes e

No Brasil, a saude foi estabelecida
constitucionalmente como um direito de todos
e um dever do Estado. Esse direito é fruto de
um processo de lutas pela redemocratizacao,
ocorrido no Pais apods longo periodo ditatorial
e da atuacdo do movimento da Reforma
Sanitaria Brasileira, que resultaram na
instituicdo do Sistema Unico de Saude (SUS),
na Constituicao Federal de 1988, também
chamada de Constituicdo Cidada (PAIM et Al,
ZELIEIN

Dentre os principios e diretrizes que
o regem, destacam-se: 1) A Universalidade
do acesso aos servicos de saude em todos
0s niveis de assisténcia, 2) Integralidade da
assisténcia que € entendida como um conjunto
articulado e continuo das acdes e servicos
preventivos e curativos, individuais e coletivos,
3) A equidade que consiste em oferecer maior
atencao aos mais necessitados a partir de
politicas publicas, objetivando a justica social,
4) A preservacdo da autonomia na defesa
da sua integridade fisica e moral, igualdade
da assisténcia a saude sem preconceitos ou
privilégios, 5) direito a informacé&o sobre sua
saude e 6) participacdo da comunidade onde
a populacédo de forma democratica participa
dos processos decisorios, por meio da
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fiscalizacdo e desenvolvimento das politicas
de saude (BRASIL, 1990).

E seguindo nesse pressuposto que
a Lei Orgénica da Saude - Lei 8.080/90 -
dispde em seu artigo 7° que a participacao da
comunidade € um dos principios que compde
o Sistema Unico de Saude. Porém, é na - Lei
8.142/90 que Dispbe sobre a participagao
da comunidade na gestdo do Sistema Unico
de Saude (SUS), que fica assegurado a
participacdo dos usuarios de forma paritaria
em relacdo aos demais representantes
de outros segmentos, nas conferéncias e
conselhos de saude (BRASIL, 1990).

Na viséo de Oliveira (2018), umindividuo
participativo assume posicionamentos e
decisbes, manifesta seus desejos acerca
dos aspectos politicos e publicos, consome,
produz e se apresenta como intermediario
em relacdes sociais e luta por suas crencas
ultrapassando barreiras histérias e sociais.
Segundo Farias e Varela (2017) diante disso,
€ preciso que o individuo protagonista deixe
de lado ideias conservadoras e estaticas para
que possa compreender melhor as demandas
de um grupo, tendo consciéncia do seu papel
e responsabilidades perante a sociedade,
incentivando o respeito diante da diversidade
cultural e étnica.

Tal protagonismo pode ser visualizado
diariamente em diferentes segmentos, e
garantidos constitucionalmente nos Conselhos
e Conferéncias de Saude, que se caracterizam
COMO 0S principais espagos para o exercicio
da participacéo e do controle social sobre a
implementacdo das politicas de saude em
todas as esferas governamentais (BRASIL,
2009). Trazendo uma reflexdo acerca dos
espacos onde o protagonismo social se faca
presente, Escorel e Arouca (2016) induzem
uma reflexdo da participacdo popular de
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forma institucionalizada e defendem um
canal complementar aos tradicionais com
outras estratégias para o envolvimento da
comunidade, seja ela direta, representativa,
em conselhos, manifestacdes, campanhas,
redes e ruas.

Como conceitua o Conselho Nacional
de Assisténcia Social - CNAS (2013), As
conferéncias s&do espacos democraticos
amplos para discussdo e articulacao de
propostas e estratégias de organizacéo
coletiva, reunindo governo e sociedade civil
organizada para debater, articular e decidir
as prioridades nas politicas publicas, além
de se caracterizar como um espaco de troca
de experiéncias. As conferéncias sdo de
instancias municipal, estadual e federal. A
partir da sua realizacéo, pode-se estabelecer
um pacto para se alcancar as metas e
prioridades decididas. O Pacto pela Saude
€ um instrumento que vai produzir mudancas
significativas nas normativas do Sistema
Unico de Saude (SUS) e tem como “finalidade
a qualificagdo da gestdo publica do SUS,
buscando maior efetividade, eficiéncia e
qualidade de suas respostas” (CONASS,
2006).

As reunibes de conferéncia de saude
acontecem a cada quatro anos com varios
segmentos sociais, onde a situacéo da saude
€ avaliada e a partir disso, sdo propostas
diretrizes para a criacdo de politicas de
saude em diversas instancias. Ressalta que
“as conferéncias de saude e os conselhos
de saude terdo sua organizacdo € normas
de funcionamento definidas em regimento
proprio, aprovados pelo respectivo Conselho”.
(BRASIL 1990).

Diferente das  conferencias, 0s
conselhos de saude tem carater permanente
e deliberativo que atua na formulacado de

estratégias e no controle da execugédo da
politica de saude na instancia correspondente,
inclusive nos aspectos econbmicos e
financeiros, cujas decisbées s&o homologadas
pelo chefe do poder constituido em cada
esfera do governo, sendo sua organizacéo e
normas de funcionamento definidas em regime
proprio, aprovadas pelo respectivo conselho
(BRASIL 1990). E competéncia dos conselhos
de saude atuar na formulacéo e controle das
politicas de publicas; estabelecer estratégias;
tracar diretrizes; estimular a participacéo
comunitaria; estabelecer critérios para a
implantacdo de unidades de saude; propor
critérios para a programagdo orgcamentaria,
fiscalizar os recursos financeiros e outros
(CONSELHO DE SAUDE, 2006).

Na Lei 8.142, de 28 de dezembro de
1990, fica assegurado a composicdo dos
conselhos de saude em cada esfera do
governo, constituido por representantes de
usuarios dos servicos de saude (50% dos
membros), de trabalhadores da éarea (25%)
e de prestadores de servicos publicos e
gestores (25%) objetivando a manutencéo do
equilibrio nos interesses envolvidos ( BRASIL,
1990).

Como afirma Oliveira e Pinheiro (2010)
e Muller; Neto e Artmann (2014), o carater
deliberativo dos Conselhos de Saude imprime
a ideia de “participacao comunitaria” adotada
na lei. Estes dispositivos legais asseguram,
portanto, o exercicio do “controle social”,
entretanto, esse arcabouco constitucional e
um conjunto de portarias e resolucées que
regulamentam a atuacdo dos Conselhos, nédo
se constituem em garantias de fato do efetivo
exercicio do controle social na gestdo do SUS.

Dessa maneira, segundo Stotz, (2005),
apesar da indiscutivel importancia do controle
social para a construcdo de um sistema de



saude mais democratico e transparente,
implantar um método de construgéo
de conselho com negociagcédo e ampla
participacéo social tem se tornado desafiador,
requerendo 0 permanente estimulo da
atuacao dos cidadaos no processo de tomada
de decisdo e de controle. Um dos aspectos
que dificultam a participacdo da populacéo
na pratica cotidiana dos servicos de saude é
0 desconhecimento sobre os seus direitos e
deveres assegurados na constituicao.

Levando em consideracao a existéncia
de problemas e fragilidades no protagonismo
social e participacdo social nas instancias
do SUS e por considerar o protagonismo
social e a participacédo popular, mecanismos
essenciais no controle de politicas publicas,
em meio a atual conjuntura de saude brasileira,
o tema deve ser tratado como relevante, pois
sdo diversos os desafios enfrentados para
que, de fato, essa participacédo seja ativa e
reflita em resultados positivos, que tragam
beneficios coletivos a populacéo brasileira.
Assim é emergente a ampliacéo e discussao
e disseminacdao de informacbes acerca
da tematica, visando maior entendimento
e conscientizacdo da populacdo sobre o
assunto. Dessa forma, esse trabalho tem
como objetivo principal refletir sobre os
desafios do protagonismo social dos usuarios
de servicos de saude na construcdo e na
manutencdo da rede SUS e como objetivos
especificos, identificar as fragilidades da
gestdo participativa para que favoreca o
aprimoramento das acdes de controle social.

2. METODOLOGIA

O presente estudo trata -
se de uma de revisao integrativa de literatura
com abordagem qualitativa em base de
dados brasileira. Tal método caracteriza-se
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por suprimir duvidas a partir de pesquisas
em documentos, permitindo ao investigador
a cobertura de uma gama de fendmenos
muito mais ampla do que aquela que
poderia pesquisar diretamente. Isso implica
no esclarecimento das pressuposicoes
tedricas que fundamentam a pesquisa e das
contribuicbes proporcionadas por estudos
ja realizados (GIL, 2010). Abrange toda
bibliografia tornada publica em relacédo ao
tema de estudo, como livros, revistas, teses,
dissertacdes, anais de eventos cientificos,
disponiveis por meio eletrbnico e impresso
(GIL, 2010; MARCONI; LAKATOS, 2010).

A revisdo integrativa consiste no
cumprimento das etapas: identificacdo do
tema e selecdo da questdo de pesquisa;
estabelecimento dos critérios de elegibilidade;
identificacdo dos estudos nas bases cientificas;
avaliacdo dos estudos selecionados e anélise
critica; categorizacédo dos estudos; avaliagao
e interpretacéo dos resultados e apresentacao
dos dados na estrutura da revisao integrativa
(BOTELHO, CUNHA E MACEDO 2011).
Desta forma, elaborou-se a seguinte questéo
norteadora: Quais os desafios no protagonismo
social e participacao social de usuarios na

manutencgéo do Sistema Unico de Saude?

As pesquisas foram realizadas em
bancos de dados eletrénicos, Biblioteca Virtual
em Saude (BVS), Scientific Electronic Library
Online (SCIELO) e Repositério do Instituto de
saude coletiva (ISC), entre os meses de junho
e agosto de 2019. Os critérios de inclusao
utilizados foram: artigos/Teses/dissertacéo,
com data de publicagao entre os anos de 2009
a 2019, escritos nos idiomas portugués, inglés
e espanhol, tendo Pais/ Regido como assunto:
Brasil, e que tenha como tematica principal
Saude Publica, Sistema Unico de Saude e
controle social. Os critérios de excluséo foram:
Artigos em duplicata. As palavras chaves que
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nortearam para obtencdo de material foram:
“Controle social”, “ SUS”, “conselhos de
saude” e “conferéncias de saude”, além do
operador booleano AND na combinacé&o das
mesmas.

A busca as bases de dados contempla
a procura pela seguranca, confiabilidade e
fidedignidade das publicacdes. No geral,
foram encontrados 802 (artigos cientificos,
dissertacdes e teses). Apds aplicacdo dos
critérios de inclusao e excluséo, na Biblioteca
Virtual de Saude foramencontrados 24 estudos,
na base de dados Scielo, 144 publicacoes, e
na pesquisa no banco de dados do ISC, foram
obtidos 95 resultados.

A avaliacédo e selecao dos artigos/
dissertacdo/teses, ocorreram mediante a
leitura minuciosa do titulo e resumo. Apds
a identificacédo da relacdo do tema com o
objetivo e com a pergunta de pesquisa foram
selecionadas 6 publicacdes da base de dados
Scielo, 4 publicacdes da base de dados BVS
e 2 publicagdes no repositorio institucional
da Universidade Federal da Bahia (UFBA)-
Instituto de Saude Coletiva (ISC), totalizando
12 artigos cientificos para extracdo de
evidéncias e aprofundamento desse estudo.
Atabela 01 apresentacom maior especificacao
a busca e o total de publicac6es utilizadas.

Tabela 01. Distribuicao dos estudos
segundo os descritores controlados.

Bases | Descritores [ N° de pu- | Publi- | Publi- [P u -
de da-|controla- | blicagdes | cagdes | cagdes | blica-
dos dos obtidas exclui-|sele-|¢bes
das cio -|Inclu-
nadas | sas
para
leitura
BVS! | Conselhos
de saude
AND e 404 380 24 04
feréncias
de saude.
RI- Contro-
UFBA- [le  social
A A ND *6om. 192 172 20 02
selhos de
saude.
SCIE- |Contro-
LO3 |le social
N 206 62 28 06
tema tunico
de saude.

1. Biblioteca Virtual em Saude (BVS), 2.
Scientific Electronic Library Online (SCIELO);
3. Repositério Institucional Universidade
Federal da Bahia (UFBA)- Instituto de Saude
Coletiva (ISC).

O quadro 01 apresenta as publicacées
incluidas neste estudo e demonstra as
diversas discussdes pertinentes ao tema
central que buscou possibilitar a analise e a
reflexdo, no que tange ao Protagonismo social
e participacdo popular no Sistema Unico de
Saude, enfocando seus principais desafios,
nos espacos de atuagao dos usuarios, como
por exemplos 0s conselhos de saude e as
conferencias de saude. A seguir, encontram-
se os dados relativos a autor/ano, titulo do
artigo, objetivos e principais resultados do
estudo.
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Quadro 01. Resultados dos estudos
- Caracterizacao dos artigos analisados,
segundo autor e ano de publicagéo, titulo,
objetivo principal e principais resultados.
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AUTOR/ TITULO | OBJETIVO RESULTADOS
ANO DA | DA PUBLI- | PRINCIPAL
PUBLI- | CACAO
CACAO
ROLIM, | Participagdo | Realizar uma O estudo revela
L.B; CRUZ, | populare analise deste | que a Constitui¢ao
RESSER R0 o controle modelo de Federativa de 1988
C; SAM- | social como | participacdo | consagrou e assegu-
PAIO, K. J. | diretriz do popular e rou a ideia da parti-
A.J,2013. SUS: uma controle cipagdo da socieda-
revisao social no de civil no controle
narrativa. SUS, bem | e gestao de politicas
como favore- publicas. Porém
cer reflexdes 0 que se observa
aos atores atualmente ¢ que
envolvidos | esse controle social
neste cendrio, | ndo é exercido em
através de sua plenitude, tendo
uma pesquisa | como contribuintes
narrativa a falta de informa-
baseada em ¢do e a existéncia
publicagdes de interesses para
relevantes que a populagdo
produzidas nao saiba dos seus
no Brasil nos direitos.
ultimos 11
anos.
MARTINS, Conheci- | Aferir o grau | O estudo aponta que
C.S.; SAR- | mento dos de conheci- os representantes
TORI, M. usuarios, mento dos de todos os seg-
T,; DIETRI- | trabalhado- usuarios, mentos que foram
CH, H. L. | res dasaude | trabalhadores | entrevistados ndo
D.; KLEM, | e gestores | e gestoresde | tem conhecimento
F.B; sobre con- satde, bem | satisfatorio a respei-
DALLAG- | selheiros e como dos to do conselho nem
NOL, C.; conselhos | representan- | do papel do conse-
ALBU- de saude. tes desses lheiro, o que limita
QUERQUE segmentos a possibilidade de
G:Sr@: no Conselho agoes.
2013. Municipal
de Satade do
Municipio
de Colombo-
PR.

SABIONE, | Contextos | Compreender | O estudo mostra
M.; FER- In(adequa- o contexto uma disparidade
REIRA, dos) parao | dos munici- | entre os municipios
M. A.M.; | engajamen- | pios do esta- | de minas gerais ao
BRAGA, to cidaddo | do de Minas potencial engaja-
M. J, AL- no controle Gerais € as mento do cidaddo
MEIDA, F. social. caracteris- no controle social e
M.; 2016. ticas desses | que os programas ja
espagos de existentes de ins-
atuagdo dos tancia federal que
cidaddos, vi- | devem ampliar suas
sando abran- a¢des em ambito
ger quais sao municipal.
0s aspectos
que contri-
buem para
a criagdo de
um ambiente
favoravel.
CHAVES, | Curso “Par- Fortalecer A realizagdo do
L.; ALVES, ticipagdo atuacdo dos curso permitiu
AT popular, movimentos aos participantes
SOUZA, J.; | movimentos sociais na a identificagdo do
BARROS, sociais e arena politica | seu protagonismo
L.; ARAU- direito a da saude, em suas acdes,
JO,P.D.; | satde”: uma | enfocandoa | proporcionando um
SILVA, T. P. | experiéncia | participagdo | espago de reflexdao
C,2016. | deeducagdo | popularna | sobre a realidade da
popular em | luta pela sau- | saude e necessidade
Saude na de enquanto | dos povos, além da
Bahia a par- direito. discussao de estra-
tir do Mobi- tégias para incorpo-
lizaSUS. ra¢do das demandas
e necessidades dos
coletivos na agenda
do estado.
PEREIRA, | O ministério | Construirum | O estudo eviden-
I. P; CHAIL | publicoe panorama ciou que a maioria
(C € o controle | da produgdo dos artigos e dis-
LOYOLA, social no académica sertagdes aponta
C.M.D.; | sistema Uni- nacional para a importancia
EELIRPE; co de saude: | sobre o tema, da interface entre
IL.M.A,; uma revisao visando os conselhos de
PACHECO, | sistematica. | apreender os | satde e ministério
M.A.B; resultados publico, sendo o
DIAS, R. S, encontrados | ultimo responsavel
2019. por investi- | por contribuir para

gacdes que se
propuseram
a analisar e
compreender
as praticas
do Ministé-
rio Pablico
para o for-
talecimento
do controle
social exer-
cido pelos

Conselhos de

Saude.

a efetividade do
direito a saude e
fortalecimento do
controle social. Os
conselhos de saude
ja estdo consolida-
dos, porém ainda
existem dificuldades
¢ desafios para a
gestdo democratica
e transparente.
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MIRANDA, | Discursos Analisar As conferéncias de
A. S.; MO- praticos discursos de | saude como forma
REIRA, A. | sobreocor- | participantes | de controle social

E.M.M,; réncias, de Conferén- | possuem importan-
CAVAL- processos cias Munici- | cia ndo somente no
CANTE, decisorios e | pais de Satide | aspecto da atribui-

C.G.C.S.; | decorréncias | acerca de tais | ¢ao legal de delibe-

BEZER- de Confe- eventos, seus | rar sobre diretrizes
RA, F. M.; | réncias Mu- processos politicas e estratégi-
OLIVEIRA, | nicipais de decisorios e | cas do SUS, mas se
JiC.;RE- Saude. decorréncias. | caracterizam como
ZENDSES espacos de encon-
R, 2016. tros, conexoes € in-
teragdes entre diver-
So0s atores sociais.
As conferéncias
municipais de saude
sdo instancias mais
apropriadas para
atuacdo de ativistas
de causas.
GUIZAR- A autocri- Mapear as O texto releva que
DL F.L, tica neces- redes de os potenciais demo-
2015. saria: notas | politicas ar- | craticos dos conse-
sobre os ticuladas em | lhos e das conferén-
desafios do | torno de sua cias precisam ser
controle implemen- | reposicionados, pois
social na tacdo, bem importa que essas
saude. como a re- instancias sejam
lacdo que os | vistas como espagos
conselheiros de amplificacdo
estabeleciam e socializagdo de
com elas. debates.
PEREIRA, | Ministério Analisar a O artigo expde
1. P.; CHAI Publico, atuacdo do que ¢ necessario
CiGe Conselhos Ministério um fortalecimento
DIAS, R. Municipais | Publico do do vinculo entre o
S.; LOYO- | de Saude e Maranhao ministério publico
LA,C.M. | aspraticas | parao forta- | e o conselho muni-
D.; PACHE- | dodialogo | lecimento do | cipal de satde para
CO, M. A. | interinstitu- | controle so- | que possa se atingir
B, 2019. cional. cial exercido a democratiza¢ao
pelos CMS, a e efetivacdo da
partir da arti- | politica de saude
culagdo inte- | nos municipios da
rinstitucional, | regido estudada.
e descrever
o perfil dos
conselhos e
conselheiros
municipais
de saude em
uma regiao
de saude na-
quele estado.

SANTOS, Confe- Identificar, | O artigo conclui que
M. A.; NE- réncias descrever e os relatorios finais
VES, V.R.; | nacionais | analisar o que | apontam que por

SANNA, de saude e | os relatorios meio do controle
M. C, 2014. | o servigo de | finais das 10 social a sociedade

ouvidoriano | * 11 12%e civil foi envolvida
Brasil. 13 Conferén- no exercicio de
cias Nacio- | reflexdo e discussdo
nais de Satide | das problematicas.
mencionaram | A ouvidoria permite
sobre ouvido- | o conhecimento das
ria na saude. necessidades dos
usuarios de saude,
possibilitando uma
integracdo com 0s
conselhos de saude
melhorando a qua-
lidade dos servigos,
além da fiscaliza-
¢ao.
NETO, J. S. | Discursos Avaliar a O estudo afirma

M.; ART- | sobre o papel | influéncia e a que as conferén-

MANN, E, | earepresen- | representacdo | cias municipais de
2014. tatividade de | politica nas saude sdo vistas
conferéncias | conferéncias | como espagos pu-
municipais municipais blicos importantes
de satde. de satde. ¢ efetivos para a
promogao da cida-
dania e democracia.
Outros discursos
questionam sua
efetividade na ges-
tdo na determinagao
direta das politicas
e planos municipais
de saude.

TRAD, L. Gestao Investigar os | O estudo evidencia

A. B.; ES- | participativa | limites e pos- | que o processo de
PERIDIAO, | e correspon- | sibilidades da | participacdo social é
M. A, 2009. | sabilidade | incorporagdo | bastante incipiente.

em saude: da gestao As acdes desenvol-
limites e participativa | vidas pela equipe de

possibili- | ou correspon- | saude da familia no

dades no sabilizac¢do ambito do controle

ambito da de trabalha- | social ndo incenti-
Estratégia | dores da sai- | vam a autonomia ou

de Saude da | de, gestores e | protagonismo dos

Familia. usuarios com | sujeitos nos proces-

o sistema de | sos relacionados a

saude. gestdo ou o cuidado

em saude.

DIAZ, P; Participa- Observar de | Este estudo sugere

HERNAN- | ¢do cidada perto os di- uma mudanga na

DO, P. e controle | versos rumos | compreensdo dos
2014. social: a percorridos | Conselhos de Satide
experiéncia por este como organizagoes

do conselho colegiado paralisadas e com

municipal de modo pouca repercussao

de satide de que possa socio-politica, onde

salvador — | compreender | a participagdo dos

Bahia. as suas ca- representantes dos
racteristicas | usudrios encontra-se

e observar as | enfraquecida. Se

suas poten- 0S usuarios se re-

cialidades e
as suas fragi-
lidades como

espago de
democratiza-
¢do das agoes

de saude.

lacionarem com os
gestores publicos,
poderdo gerar novos
caminhos a saude ¢
exercer uma partici-
pacdo cidada.




3. DISCUSSAO

Acategorizacdodesse estudorelaciona-
se com a questdo de pesquisa, fossem
excludentes na sua tematica e obedece aos
critérios de inclusédo que foram impostos.

S O PROTAGONISMO
SQCIAL/PARTICIPACAO - SOCIAL- E - .0
DESCONHECIMENTO  DOS  USUARIOS
SOBRE SEUS DIREITOS.

O periodo dos finais dos anos de 1970
até meados dos anos 1980 ficou conhecido
como a redemocratizacao do Brasil e trouxe a
cena publica novos sujeitos sociais, decididos
a reivindicar seus direitos. Tais reivindicacdes
foram essenciais para a elaboracdo da
constituicdo de 1988, que trouxe uma
nova visdo da cidadania. Essa constituicédo
ficou conhecida como “cidadad”, pois inova
no conceito de cidadania e institui novas
formas de exercicio da mesma. Dentre estes
mecanismos destacam-se aqueles que visam
assegurar a participacdo e controle social
sobre a Administracéo Publica, como meios
do exercicio legal da cidadania (ERICEIRA,
2011).

O protagonismo social esta relacionado
ao ato de empoderar, que se caracteriza
por transformar a si mesmo e aos outros em
protagonistas. Exerce certa influéncia nas
decisbes que possam auxiliar um individuo
ou comunidade, transformando também a
sua realidade (FARIAS 2015; ABEN 2014).
A participagdo social enquanto processo
de afirmacdo de singularidades possiveis,
forlado nos encontros, parcerias, embates
e discussoes, se dao tanto no cotidiano dos
espacos instituidos trabalho em saude, quanto
nos formais, criados para que as pessoas
participem levando suas reivindicagbes e
delegando poderes, quanto nos encontros
que compdem o dia a dia da vida de um
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usuario (COSTA; PAULON 2012).

A partir disso, a problematica do
protagonismo insere-se enquanto questédo
pertinente ao tema do controle social € pode
ofertar um precioso instrumento conceitual
e metodolégico para o enfrentamento dos
riscos das cristalizacdes institucionais, que
figuram na complexa trama de impasses a
serem superados para a realizacdo dessa
fundamental  diretriz  constitucional  de
participacdo no sistema de salde. Esse tema
ganha ainda maior relevancia quando se
trata deste peculiar usuario do SUS (COSTA,;
PAULON 2012).

A relevancia e efetivacdo da
participacdo popular nas instancias de
gestdo foram identificadas em diversos
estudos. “Sendo o controle social uma
importante ferramenta de democratizacéo
das organizacdes, busca-se adotar uma série
de praticas que efetivem a participacdo da
sociedade na gestéo (GUIZARDI et al., 2004).
Rolim; Cruz e Sampaio (2013) ressaltam que
a sociedade desempenhando o papel no
acompanhamento, fiscalizac&o e participacao
da gestdo publica em saude é de extrema
importancia, visto que pela primeira vez na
histdria reuniram-se experiéncias exitosas na
area do controle social.

Nesse contexto, de acordo com
Lehnhart e Diehl (2019), a participacao popular
e do poder local é essencial na construcao
de espacos publicos, especialmente quando
focado na ampliacdo da incluséo social por
meio de politicas publicas. Concordando
com o0s autores supracitados, Fedozzi e
colaboradores (2012) e Leandro (2015),
destacam que a participagdo individual e
coletiva é imprescindivel para a manutencao
da democracia, tornando horizontalizadas
as decisbes no ambito da gestdo publica.
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Quando essa participacao néo é efetiva pode
acarretar diversas implicagdes negativas, tais
como a falta de fiscalizacdo e controle dos
servicos publicos.

No Brasil se reconhece a participacéo
social através da Lei 8.142/90, a qual dispde
sobre a participacdo da comunidade na
gestdo do SUS, contudo os estudos apontam
gue se observa atualmente que esse controle
social ndo é exercido em sua plenitude, tendo
como contribuintes a falta de informacéo e a
existéncia de interesses para que a populacao
nao saiba dos seus direitos (ROLIM, 2013).

Assim a existéncia da regulamentacéao
em lei ndo é suficiente para que de fato haja
protagonismo e participacao social, é preciso
que este aconteca na pratica, entretanto, a
sociedade civil ainda ndo ocupam de forma
efetiva esses espacos de participacao.
(ROLIM, 2013). Através desse discurso,
podemos levantar uma das problematicas que
dificulta o engajamento da populacéo diante
da gestdo em saude: O desconhecimento dos
seus direitos. Como ratifica Schoeller (2003),
“A informacgéo é essencial para o saber local e
a participacao cidada”. Contudo, a presenca
da cultura de submissé&o ainda esta arraigada
na maioria da populagcao, em consequéncia o
publico é tratado como posse de pequenos
grupos de privilegiados (ROLIM, 2013).

Um estudo realizado por Souza e
Ramalho (2011), que procurou identificar os
principais desafios para a participacao social,
apontaram nesse contexto como resultados a
falta de informacdes acerca do controle social
e de conscientizacdo de seus direitos como
principal barreira para se atingir a efetivacéo
da participacdo popular. Essa adversidade
também é evidenciada por Conceicéo (2010)
quando afirma que a falta de conhecimento
sobre ao que se referem as informacoes

prestadas, bem como o modo de atuacéo
perante as reparticdes publicas no intuito de
realizar o controle social, faz com que este
publico ndo se interesse pelas informacdes
disponibilizadas. Além disso, na participacao
dos espacos legalmente estabelecidos na lei
8.142/90, a exemplo dos conselhos de saude,
0S participantes ndo tem conhecimento
satisfatério a respeito do conselho, nem
do papel do conselheiro, o que limita a
possibilidade de acdes (MARTINS, 2013).

Corroborando com essa afirmativa, um
estudo realizado num municipio ao sul de Santa
Catarina relevou que “a falta de informagéao
€ como um no critico, pois é a partir desta,
do didlogo e do pensamento coletivo que
esses problemas s&o discutidos e resolvidos.
N&o necessariamente ha que perpassar um
poder de “policia populacional”, fiscalizando
0s servicos de saude. O importante é a
conversagao com os atores dos processos
locais e a pulverizagdo das informacdes”
(SORATO; WITT e FARIA 2010).

Neste sentido, os estudos destacam
a importancia da gestao participativa para a
promocédo da saude, porém, a falta de dialogo
entre o servico de saude e a comunidade, a
auséncia de formacéao e educacéao continuada,
foram as principais barreiras relatadas nos
trabalhos pesquisados. ParaCruzetal (2012), a
implantacéo da politica de gestéo participativa
encontrou como problema predominante
a falta de dialogo entre os profissionais da
saude, 0s usurarios, os gestores e o0s diversos
segmentos da sociedade.

Outro exemplo que perpassam sobre
a interacdo entre usuarios, profissionais e
servicos sdo as acbes desenvolvidas pelas
Equipes de Saude da familia (ESF) no &mbito
do controle social do Sistema Unico de
Saude. Estas, na realidade, ndo incentivam a
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autonomia ou protagonismo dos sujeitos Nos
processos relacionados a gestédo ou o cuidado
em saude (PIRES, 2010).

Desta forma, a participagcdo social
se concretizara, quando se permitir que 0s
sujeitos facam parte das decisdes que lhes
dizem respeito seja nos aspectos politicos,
sociais, culturais ou econémicos. Para tanto,
como solucdo para o desconhecimento da
populacdo sobre seus direitos, Pedrosa
(2008) ratifica a importancia de acbdes de
Educacéo Popular e Saude para o SUS para
fortalecer a participacédo popular no sistema
além de reafirmar seus principios diante da
sociedade, exigir dialogo e transparéncia do
governo e informar os usuarios acerca de seus
direitos (ALVES, 2013). Em consequéncia a
participacdo ativa dos usuarios dos servicos
se da ao passo que estes reconhecem seus
direitos e é capaz de compreender e intervir
sobre tais. .

3.2 CONSELHOS E CONFERENCIAS
DE SAUDE E O “ENFRAQUECIMENTO” DO

PROTAGONISMO SOCIAL.

A -Lei n.° 8142/1990 estabeleceu
critérios e fundamentos para a realizacéo
das conferéncias de saude, sendo realizadas
as conferéncias estaduais e municipais,
antecedendo a de instancia nacional (BRASIL,
1990). Estas devemocorreracada quatroanos,
em todas as esferas do governo. Como afirma
Junior (2018), as conferéncias sdo grandes
eventos civicos que mobilizam atores sociais
e institucionais de todo o pais, propondo
diretrizes para a formulacdo de politicas
publicas, debates e aprimoramento do sistema
nacional de saude, se caracterizando como
espacos de ampliacdo democratica, inclusao
participativa e auscultas de demandas de
saude.

A Resolucédo n.° 453/2012 do Conselho
Nacional de Saude descreve que 0s conselhos
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tém funcao deliberativa e atuam na formulacao
e no controle da execucao da politica de
saude, inclusive nos aspectos econdmicos
e financeiros (CNS, 2012). Junior (2018)
descreve gque 0s mesmos Sd0 colegiados
de carater permanente e também existentes
nos trés niveis de governo. Todos os estados
€ municipios possuem obrigatoriamente um
conselho de saude, para além do Conselho
Nacional de Saude. Essas instancias
participativas fazem parte da estrutura
organizacional e administrativa do setor.

O problema do distanciamento entre
gestores, conferéncias e conselhos de saude
gera varios impasses para o SUS e para a
salde da populacdo em geral (CONASS,
2009). Oliveira e Nogueira (2012) consentem
com essa afirmativa e reafirmam que o dialogo
entre a sociedade civil e os gestores publicos
para definicAo de politicas publicas ainda
ndo conseguiu atingir a exceléncia para uma
melhor atuac&o, nem por parte da sociedade
civil e nem tampouco pelos gestores publicos.

Dentre os diversos obstaculos para
se alcancar a efetivacao da participacao da
populacao diante da gestdo do sistema unico
de Saude, encontramos o didlogo deficiente
entre os diversos segmentos. Este fato pode
ser observados através de Cruz et al (2012),
que diz que a implantagdo da politica de
gestao participativa encontrou como problema
predominante a falta de didlogo entre os
profissionais dasaude, os usuarios, os gestores
e os diversos segmentos da sociedade: “As
reclamacdes com maior frequéncia, decorriam
da falta de espacos permanentes de dialogo
do servico com a comunidade [...] algumas
das liderancas né&o enxergavam no conselho
uma construcdo coletiva, entre gestéo,
trabalhadores e comunidade. ”

Em contraponto, Duarte e Machado
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(2012), quando fala sobre o exercicio do
Conselho Municipal de Saude, na cidade de
Canindé - CE, em sua pesquisa, ndo encontra
problemas relacionados a comunicacgéo,
pelo contrario, “repassam regularmente
as informac6es do Conselho para suas
instituices, fato que denota que a atuacao do
Conselho ressoa nas instituicoes, categorias
e comunidades”. Contudo, Lehnhart e Diehl
(2019) salientam que um dos principais
desafios a democracia participativa esta
aquele voltado a garantir e a concretizar a
gestdo publica municipal como um espaco
democratico de didlogo entre governo e
cidadao, até porque, 0 municipio se apresenta
como o ente da federacdo mais proximo aos
individuos.

Figueiredo e Santos (2013) afirmam a
importancia da transparéncia como meio de
fortalecimento da participacéo social quando
expdem que “Uma administragéo transparente
permite a participacédo do cidad&o na gestéo
e no controle da administracdo publica e,
para que essa expectativa se torne realidade,
€ essencial que ele tenha capacidade de
conhecer e compreender as informacdes
divulgadas”. Alguns estudos afirmam que o
maior problema relacionado ao controle social
€ a “falta de transparéncia em relacdo as
atas, decisbes e o0s resultados das consultas
publicas, além de que qualguer argumento no
sentido de tornar as medidas econdmicas mais
transparentes, passiveis de influéncia e do
controle social é refutado com a naturalizacao
do discurso de que as mesmas sao de
natureza essencialmente técnica e, portanto,
devem ser tomadas por especialistas” (Brasil,
2012).

Evidenciamos outro aspecto que
como consequéncia tras o enfraquecimento
desses espacos de participacéo, tornando-
os deficientes: a falta de conhecimento sobre

a funcdo desempenhada nos conselhos de
saude, tanto dos representantes sociais,
quanto dos gestores. Como € esclarecido na
fala de Chaves e Egry (2012), que afirmam que
ha uma falta de preparo dos representantes
do movimento social para reivindicarem
e conquistarem seu direito e autonomia,
além da dificuldade dos gestores quanto
a compreensdo do papel desempenhado
como conselheiros na formacéo de politicas
publicas e falta de acompanhamento do uso
dos recursos financeiros no setor. Brasil (2011)
reafirma que é a partirde uma prética educativa
democrética que oferte conhecimento aos
conselheiros, que estes possam reconhecer a
necessidade de reestruturar seus Conselhos
de Saude, podendo atuar efetivamente na
prevencao e promoc¢éo da saude.

Como consequéncia do
desconhecimento das atribuicbes dos
conselheiros de saude, Tatagiba e Teixeira
(2016), apontam que os conselhos decidem
sobre temas relacionados a saude sem
debate ou negociacdo. Desse modo, o
aperfeicoamento dos mecanismos de
controle social depende do conhecimento
dos conselheiros sobre sua funcéo, podendo
alcancar maior qualidade e efetividade
desses espagos. Concordando com 0s
autores anteriores, Guizardi (2007) também
aponta que os debates ndo estdo sendo
aproveitados da melhor maneira, quando
ressalta que “[...] a densidade politica dos
mecanismos de participacao social na saude
tem sido esvaziada de diferentes formas: pelo
fechamento de sua dindmica; pela constituicao
de um processo politico auto-referido e pelo
fato de que debates cruciais s&o desviados e
silenciados”.

Um estudo de caso realizado com dois
conselhos locais de saude (CLS) na cidade de
Ribeirao Preto (SP) evidenciou que existe uma



dificuldade dos conselhos estudados a sairem
da invisibilidade, mesmo com bastante tempo
de atuacéo. Os usuarios dos servicos, mesmo
frequentando grupos de promocéo de saude,
estabelecendo vinculos com os profissionais
e conselheiros e compreendendo a rotina das
unidades de saude, ignoram a existéncia dos
CLS uma vez que os mesmos dificiimente
divulgam informagdes sobre reunides ou
sobre suas funcdes e atividades, produzindo,
dessa forma, a propria invisibilidade (MIWA;
SERAPIONI E VENTURA 2017).

3.3 ESTRATEGIAS PARA A AMPLIACAO
DO CONTROLE SOCIAL DOS USUARIOS NO

SuUsS.

As principais estratégias identificadas
como métodos de fortalecimento do
engajamento da comunidade mediante a
analise dos estudos foram: O vinculo entre o
Ministério Publico e os Conselhos de saude,
as ouvidorias publicas, o programa Mobiliza-
SUS e a educacao permanente em saude.

O Ministério Publico, que possui o
dever constitucional de defesa da ordem
democrética, torna-se o principal instrumento
de ligacao dos Conselhos Estadual e
Municipais de Saude com os o¢rgdos de
controle (MINISTERIO PUBLICO, 2017). De
acordo com Lehmann (2013), ele tem o dever
de controlar as politicas publicas e os direitos
sociais preconizados e garantir o direito a
saude e a participacdo da comunidade no
SUS. Para que isso de fato ocorra, o ministério
publico precisa garantir o bom funcionamento
dos instrumentos de democracia.

Admitindo que a cooperacao
institucional mais vocacionada para a defesa
do direito a saude ¢ entre o Ministério Publico
e os conselhos de saude, tal parceria garante
a participacdo popular, fortalecimento do
controle social e defesa da saude coletiva,

0 que explica a relevancia da estruturacéo e
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interacao dessas duas instancias de controle
(PEREIRA et al., 2017). Essa interlocucéo é
feita de maneira que o Ministério publico pode
participar das reunides ordinérias, fiscalizar
as escolhas dos membros, a infraestrutura
fisica, financeira e administrativa, recomendar
a divulgacao a comunidade sobre as funcoes
e competéncias, trabalhos e decisbes dos
conselheiros e estimular e exigir a capacitagcao
dos conselheiros de saude (BRASIL, 2012).

O enriguecimento dessa parceria,
considerando que o conselho de saude seja o
principal elo do Ministério Publico, os autores
Oliveira, lanni e Dallari (2013) concordam com
Machado (2006) e afirmam que o Ministério
publico deve proporcionar uma interlocucéo
cada vez maior entre a gestdo dos servicos
e os Conselhos de Saude, com o objetivo de
encontrar solucéo para os problemas de saude
apresentados pelo municipio. Dessa forma,
existem vantagens em ambas as instancias,
guando agem de maneira complementar,
uma vez que o Ministério publico enriquece a
atuacéo do conselho de saude e este legitima
a acado do ministério publico na defesa do
direito a saude, trazendo demandas que tém
como conteudo a realidade social.

A promocé&o e a estruturacao de canais
abertos e acessiveis de comunicagdo com a
populacdo e os usuéarios séo fundamentais.
Por essa razdo, € compromisso dos gestores
do SUS a implementacdo de ouvidorias
estruturadas e articuladas entre si, nas trés
esferas de governo, voltadas a insercdo dos
cidad&os nos processos de formulacao, de
acompanhamento, de avaliagcédo e de controle
das politicas publicas de saude (BRASIL,
2017).

As ouvidorias publicas se caracterizam
‘como instrumento de visibilidade do Estado,
espacos democréaticos de participacao
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popular e ferramenta de gestdo, pautadas
nos principios éticos e constitucionais da
administracdo publica e do Sistema Unico
de Saude” (MINISTERIO DA SAUDE, 2010).
Entretanto, Silva (2013) sinaliza que uma
ouvidoria nado pode ser confundida com
um orgao executivo, néo fazendo parte das
suas atribuicdes, a resolucédo de demandas
apresentadas pela sociedade, pois seu
papel é intermediar as partes, promovendo a
comunicacgao.

A instituicdo das ouvidorias nos servicos
publicos surge como um meio de ampliacéo
e qualificacdo da gestdo participativa, que
possibilita a sociedade o exercicio do direito
a participacéao e ao controle da administracao
publica. A sociedade deve atuar no
processo de interlocucéo entre o cidadéo e a
administracao, objetivando continua melhoria
dos servicos publicos prestados (BRASIL
2012). A 14® Conferéncia Nacional de Saude
como evidencia o Ministério da Saude (2012),
recomenda o aprimoramento da qualidade
das ouvidorias, sendo obrigatéria nos trés
niveis da federacdo. Ressalta também a
necessidade de proporcionar as ouvidorias
apoio financeiro, capacitacdo e informacoes
a fim de uma efetiva atuacdo, podendo
gerar maior esclarecimento da populacéo e
apuracao de denuncias.

Considerando que a informacéo é de
sumaimportanciaparafortaleceraparticipacao
da comunidade, o Mobiliza SUS surge com
a proposta de ampliar esse conhecimento.
Este se “caracteriza como um movimento que
faz parte da Estratégia do Governo da Bahia
com o objetivo de qualificar o controle social
através da capacitacédo em saude, para além
dos Conselhos de Saude. Estimula o cidadao
a reconhecer 0 seu papel na sociedade, nos
espacos de participacao social, convidando-o
a conhecer melhor o SUS e atuar na defesa

deste sistema, como protagonista do processo
historico de construcdo da saude publica no
estado” (BAHIA, 2011). De acordo com Parada
(2010), esse projeto vem se desenvolvendo
no interior do estado da Bahia atravées de
encontros, videoconferéncias, oficinas, rodas
de conversacOes e exposi¢cOes dialogadas.
Sao desenvolvidos processos educativos que
valorizem as diversas experiéncias no ambito
do SUS e que contribuam para participacéo
mais efetiva da populacdo na formulacéo,
gestdo e controle social das politicas de
saude.

Com a insercdao de novos atores
participando das decisbes, foi visto a
necessidade da qualificacdo dos conselheiros
de saude como ampliacdo do potencial
participativo e efetividade. Com isso, Em
2007, o Conselho Nacional de Saude (CNS)
e a Secretaria de Gestao Estratégica e
Participativa do Ministério da Saude (SGEP/
MS) aprovaram a Politica Nacional de
Educacéo Permanente para o Controle Social
no SUS (PNEPSUS), buscando fomentar a
ampliacdo de iniciativas ja existentes das
instituices formadoras e estimular estados e
municipios a buscarem a qualificacado de seus
conselheiros (BRASIL, 2007). De acordo com
Alencar (2012), os principais objetivos desse
programa consistem em: socializar e atualizar
informacdes ao conjunto de conselheiros,
qualificar a tomada de decisdo no ambito do
controle social no SUS, estimular as pessoas
a assumirem o papel de conselheiros de
saude e ampliar a participacdo das pessoas
em defesa da saude, difundir na sociedade o
papel do controle social.

Recentemente esse processo ainda nao
se consolidou, havendo, pois, poucos estudos
sobre seus processos, resultados e impactos
(ALENCAR, 2012). Concordando com o autor
supracitado, Moraes e Dytz (2015) afirmam



que a PEPS é clara em relagcédo aos seus
objetivos, porém, devem-se haver mudancas
complexas nos modos de organizar as agoes
de educacao em saude e nos processos de
trabalho. E para esse alcance, ha a afirmacao
de que o investimento na Politica Nacional de
Educacao Permanente para o Controle Social
no SUS é essencial para que os conselhos
de saude se consolidem como instancias
do processo decisorio da politica de saude,
O que ainda nao conseguiram, correndo O
risco de terem seus esforcos deslegitimados
(OUVERNEY; MOREIRA E RIBEIRO 2016).

4. CONSIDERACOES FINAIS

Os estudos analisados relevam que
€ imprescindivel a presenca da sociedade
nesses locais, influenciando nas decisfes e
execucOes das politicas de saude. Apesar
desse direito ser garantido pela legislacao
Brasileira, ele nao é executado na pratica
de forma satisfatéria, pois existem diversos
blogueios que impedem que os cidadaos
exercam a funcao de co-gestdo do Sistema
Unico de Saude. Dentre eles: a falta de
educacao permanente em saude tanto para
a populacéo, quanto para os conselheiros,
falta de transparéncia nos debates tornando-
os ineficazes e a falta de dialogo entre os
representantes e as diversas instancias.

Além disso, o total desprezo do Poder
Publico com os Conselhos, a falta de respostas
as solicitagbes e indagacdes realizadas,
0 excesso de formalismo administrativo, a
falta de esclarecimentos sobre os direitos
e deveres das partes no processo de
participacdo popular, a complexidade das
matérias discutidas sem nenhum tipo de
capacitacdo vém impossibilitando de forma
clara a participacéao popular.

Por conseguinte, algumas estratégias
podem ser ampliadas e aprimoradas para
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fim de avultar a democracia e participacédo da
populacdo na gestdo do SUS. E fundamental
gue a comunicagéo entre os niveis de gestéao
seja eficaz, contribuindo para uma maior
articulacao entre as instancias, favorecendo o
engajamento social e o fortalecimento da rede
SUS. Em vista disso, as informacdes precisam
ser disseminadas para toda a populacéo,
deixando de lado os interesses pessoais, de
modo que essa tenha conhecimento sobre
0s seus direitos perante a administracdo e
controle do Sistema Unico de Satude. Ademais,
a educacdo permanente em saude se faz
essencial n&o sO para os representantes de
conselhos e conferéncias, mas para todos
0s representantes de todas as instancias,
incluindo a comunidade.

As ouvidorias funcionam como espacos
importantes para a fommentacdo do controle
social, pois s&o locais apropriados para que
a populacéo registre suas queixas, sugestoes
e indagacoes a respeito da realidade na qual
esta inserida, facilitando o conhecimento das
instancias sobre a mesma.

iue essas irobleméticas sejam suieradas, a
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A regularizagdo dos assentamentos criados pelo INCRA como estratégia governamental a ser
realizada pelo Poder Publico é um dos mecanismos necessarios para a organizacéo e o ordenamento da
estrutura fundiaria do Estado do Mato Grosso do Sul. Considerando os objetivos do Estatuto da Terra de
execucdo da Reforma Agraria e da promocéo da Politica Agricola, compatibilizados com a Constituicdo
Federal, 0 acesso a terra aos beneficiarios se dara através dos instrumentos de contratos de concesséo de
uso ou titulos de dominio. Para isso, sera necessario a implantacao do projeto de parcelamento € o registro
na matricula do imével, atendidas as diretrizes da lei de registros publicos, de georreferenciamento de
imoveis rurais e dos Provimentos da Corregedoria-Geral de Justica. Este artigo busca propor um fluxo de
procedimentos administrativos para a realizag&o dos registros imobiliarios dos assentamentos rurais, pois
ndo ha uma legislagao especifica ou normativos internos que orientem sobre este tema.

Palavras-chave: regularizacdo fundiaria; assentamentos rurais; seguranca juridica; registro imobiliario;
politicas publicas.

The regularization of settlements created by INCRA as a governmental strategy to be undertaken by
the Government is one of the necessary mechanisms for the organization and planning of the land structure
of the State of Mato Grosso do Sul. Considering the objectives of the Land Statute for the implementation of
Agrarian Reform and the promotion of the Agricultural Policy, compatible with the Federal Constitution, the
access to land to the beneficiaries will be through the instruments of concession of use contracts or titles
of domain. For this, it will be necessary to implement the installment payment project and the registration
in the property registration, following the guidelines of the law of public registers, georeferencing of rural
properties and the Provisions of the Corregedoria-Geral of Justice. This documents seeks to propose a
flow of administrative procedures for the real estate registration of rural settlements, as there is no specific
legislation or internal regulations that guide this issue.

Keywords: land regularization; rural settlements; legal certainty; real estate registration; public policy.

La regularizacion de los asentamientos creados por INCRA como una estrategia gubernamental a
ser emprendida por el Gobierno es uno de los mecanismos necesarios para la organizacion y la ordenacion
de la estructura de la tierra del Estado de Mato Grosso do Sul. Considerando los objetivos del Estatuto de
la Tierra para la implementacion de la Reforma Agraria y la promocion de la Politica Agricola, compatible
con la Constitucion Federal, el acceso a la tierra a los beneficiarios sera a través de los instrumentos de
concesion de contratos de uso o titulos de dominio. Para ello, serd necesario implementar el proyecto de
parcelacion y el registro en el registro de la propiedad, siguiendo las pautas de la ley de registros publicos,
la georreferenciacion de propiedades rurales y las Disposiciones de la Corregedoria-Geral de Justicia.
Este documento busca proponer un flujo de procedimientos administrativos para el registro inmobiliario de
asentamientos rurales, ya que no existe una legislacion especifica o regulaciones internas que guien este
tema.

Palabras clave: regularizacion de tierras; asentamientos rurales; seguridad juridica; registro de bienes
inmuebles; politicas publicas.



1 INTRODUCAO

A regularizacéo fundiaria dos Projetos
de Assentamento criados pelo INCRA no
Estado do Mato Grosso do Sul e o registro dos
titulos da reforma agraria buscam atender ao
interesse publico e a seguranca juridica, no
que se refere ao direito de propriedade do
bem imével e aos demais direitos e deveres
que dela decorrem. Alcancando, desta forma,
a finalidade da lei de registros publicos de
proporcionar a autenticidade, a seguranca e
a eficacia dos atos registrados.

A regularizacéo fundiaria de

assentamentos € um dos mecanismos

necessarios para o  desenvolvimento
econdmico e social do Estado, considerando
0s objetivos do Estatuto da Terra de execucao
da Reforma Agréria e da promocéo da Politica
Agricola; os quais, devem ser compatibilizados
conforme as determinacdes da Constituicao

Federal de 1988.

A Constituicao Federal estabelece que
0os beneficiarios do Programa Nacional de
Reforma Agraria - PNRA receberéo contratos
de concessdo de uso ou titulos de dominio;
sendo estes, instrumentos que asseguram o
acesso a terra:

Art. 188. A destinagcdo de terras
publicas e devolutas sera compatibilizada
com a politica agricola e com o plano nacional
de reforma agraria.

§ 1° A alienagcéo ou a concessao, a
qualquer titulo, de terras publicas com area
superior a dois mil e quinhentos hectares
a pessoa fisica ou juridica, ainda que por
interposta pessoa, dependera de prévia
aprovacéao do Congresso Nacional.
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§ 2° Excetuam-se do disposto no
paragrafo anterior as alienacbes ou as
concessdes de terras publicas para fins de
reforma agréaria.

Art. 189. Os beneficiarios da distribuicao
de imoveis rurais pela reforma agréria
receberao titulos de dominio ou de concessao
de uso, inegociaveis pelo prazo de dez anos.

Paragrafo unico. O titulo de dominio e a
concessao de uso serdo conferidos ao homem
ou a mulher, ou a ambos, independentemente
do estado civil, nos termos e condi¢oes
previstos em lei.

A lei n° 8.629, de 25 de fevereiro de
1993, que regulamentou os dispositivos
constitucionais relativos a reforma agraria,
definiu, em seu art. 18, os instrumentos de
destinagao da reforma agraria:

“‘Art. 18. A distribuicdo de imoveis
rurais pela reforma agréria far-se-a por meio
de titulos de dominio, concessao de uso ou
concessédo de direito real de uso - CDRU
instituido pelo art. 7° do Decreto-Lei n° 271, de
28 de fevereiro de 1967.”

O direito de propriedade é garantido
como direito fundamental, previsto no art.
5° inciso XXIlI, da Constituicdo Federal.
O texto constitucional garante o direito
concedido a alguém para usar, gozar, dispor
de um determinado bem e de reavé-lo, de
quem o esteja possuindo de forma injusta,
condicionado ao atendimento da funcéo
social.

Além disso, a propriedade esta incluida
entre os principios da ordem econbmica,
fundada na valorizacédo do trabalho humano
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e na livre iniciativa, que busca assegurar a
dignidade da pessoa em conformidade com
os ditames da justica social.

O registro imobilidrio assume o
importante papel de atribuir aos beneficiarios
dos projetos de assentamento da reforma
agraria a caracteristica de se tornarem
proprietarios de um bem imovel, mediante a
apresentacao da aquisicdo dotitulo de dominio
emitido pelo INCRA. Nesse procedimento,
€ preciso apontar que, enquanto nédo se
realizar o registro do referido titulo translativo
de dominio, que deve ser publico, o INCRA
continua como possuidor da propriedade do

bem imdvel.

Para que ocorra a emissao dos titulos
de dominio pelo INCRA, faz-se necessario
O registro dos projetos de assentamento
junto ao Registro de Imdveis, atendidas as
diretrizes da lei de registros publicos (lei n°
6.015, de 31 de dezembro de 1973), da lei de
georreferenciamento de imadveis rurais (lei n°
10.267, de 28 de agosto de 2001), do decreto-
lei de implantacao do projeto de parcelamento
e registro na matricula do imével (decreto-lei
n° 58, de 10 de dezembro de 1937) e dos
Provimentos da Corregedoria-Geral de Justica
do Estado de Mato Grosso do Sul sobre o
registro e a averbacdo de descricdo das
atividades dos servicos de registro de imoveis
rurais.

Comaretomada pelo INCRA datitulacao
dos assentamentos rurais, apos a publicacéo
dalein® 13.001, de 20 de junho de 2014, com
as alteracOes trazidas pela lei n° 13.465, de
11 de julho de 2017, criou-se uma expectativa
para os assentados da regularizacédo de suas
areas, pois a maioria ja ocupa e explora suas
parcelas rurais ha mais de 10, 20 e até 30
anos, reunindo as condi¢cdes necessarias para
serem titulados e, também, de terem iniciado

0 processo de emancipacao de seus projetos
de assentamento.

Ocorreque,amaioriadosassentamentos
rurais situados no Estado do Mato Grosso do
Sul ndo apresentam sua situagao fundiaria
resolvida, seja no aspecto dominial, em
relacdo ao registro da propriedade ou do
projeto de parcelamento na matricula do
imoével, ou no aspecto de identificacdo e
cadastro, referente ao georreferenciamento
do memorial descritivo do perimetro do imével
e de seu cadastramento no Sistema Nacional
de Cadastro Rural - SNCR.

As acdes de criacao de assentamentos
pelo INCRA foram voltadas, nas ultimas
décadas, para o objetivo de se assentar
O maior numero possivel de familias,
ndo se preocupando com a situacdo da
regularidade do registro imobiliario. Dadas
as mudancas ocorridas recentemente, a
autarquia deparou-se com uma Série de
procedimentos administrativos necessarios
para a regularizacdo dos assentamentos
juntos ao Registro de Imoéveis, que demandam
uma atencé&o especial no procedimento de
titulacéo.

Opresenteartigopropde apresentaruma
analise da regularizacdo dos assentamentos
rurais no Estado do Mato Grosso do Sul, de
acordo com a legislacéo correlata ao tema e
as atribuicbes e competéncias administrativas
do INCRA e dos Registros de Imoveis Rurais.
De maneira a permitir que os beneficiarios da
reforma agréria ao receberem seus titulos de
dominio possam efetuar o registro de forma
correta e segura, como também, proteger
a propriedade do imével em beneficio da
sociedade, ao pacificar os conflitos existentes,
no que se refere a aquisicéo e a transmisséo
imobiliaria.



2 METODOLOGIA DE TRABALHO

Como método de pesquisa, para a
realizacao deste trabalho, foi adotada a busca
de informacdes a respeito dos assentamentos
rurais situados no Estado do Mato Grosso do
Sul, com enfoque na situagéo fundiaria e no
registro imobiliario.

Também foi realizada uma revisdo da
legislagédofederal, emrelagaoao procedimento
de titulacdo dos projetos de assentamento
da reforma agraria, para compreensdo do
processo de regularizacdo imobiliaria junto
aos Registro de Imoveis.

A metodologia  deste  trabalho
busca propor um fluxo de procedimentos
administrativos para a realizag&o dos registros
imobiliarios dos assentamentos, pois néo ha
uma legislacéo especifica sobre este tema ou
que atenda a todas as situacfes aplicadas
a esta atividade; bem como, também,
propor a estruturacao das orientacdes e dos
normativos do INCRA afetos ao assunto,
assim como a possibilidade de padronizacao
de procedimentos via provimentos, junto aos
Cartorios de Registros de Iméveis Rurais.

Serdao apresentados 0s principais
aspectos que devem ser observados e
que interferem no registro imobiliario dos
assentamentos rurais criados pelo INCRA;
0S quais, devem ser previamente analisados
para a correta instrucdo dos procedimentos
de regularizacao junto aos Cartérios Registros
de Imoveis Rurais.

3 A ESTRUTURA FUNDIARIA NO
ESTADO DO MATO GROSSO DO SUL

A estrutura fundiaria no Estado do
Mato Grosso do Sul apresenta uma forte
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concentracdo da propriedade rural devido
ao uso agricola para a criagdo de bovinos
em pecuaria extensiva, especialmente
no Pantanal e na produgé&o agricola para
exportacdo das commodities soja, milho e
cana-de-acucar no Centro Sul. Na regiao
leste do estado destacam-se o0 avanco do
eucalipto e da instalacdo de industrias de
celulose, modificando a estrutura econémica,
em substituicdo as pastagens existentes.

Historicamente, ha uma forte
concentragcédo de terras no estado, sendo o
seu inicio, com a geracao de uma classe de
grandes proprietarios de terra que dominaram
e dirigiram o estado desde a sua formacéao
(ALMEIDA, 2006) e, atualmente, com atuacao
de grandes empresas ligadas ao agronegocio
incentivadas pela expansao do financiamento
rural, sobretudo nas ultimas décadas.

Dessa maneira, a politica fundiaria
promoveu a apropriacado capitalista da terra e,
consequentemente, a formacéao de latifundios.
O JUltimo relatério divulgado pelo Censo
Agropecuario - IBGE (2006), o coeficiente
de Gini para a distribuicao de terras mostra
que em Mato Grosso do Sul apresentou uma
concentracao forte a muito forte (0,856, varia
0 a1, sendo que, quanto mais proximo de um,
maior a concentracao fundiaria).

Mato Grosso do Sul tem 92% do seu
territd o em terras privadas (83% dessas terras
sdo latifundios), sendo a maior abrangéncia
de propriedades particulares do Brasil. Os
dados sdo do Atlas Agropecuério (2017),
um projeto do Imaflora em parceria com o
Geolab, da Escola Superior de Agricultura
Luiz de Queiroz (Esalg) da Universidade
de Sdo Paulo (USP). O estudo considera
territério privado as terras do programa
de assentamentos rurais, terrenos com
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Cadastro Ambiental Rural, imdveis privados
cadastrados no Incra ou no Programa Terra
Legal e areas ndo catalogadas em bancos
de dados publicos. Ja as terras protegidas,
que contemplam, entre outras modalidades,
as terras indigenas, representam so6 4% de
Mato Grosso do Sul. Os assentamentos rurais
criados pelo INCRA, apenas 1,92%. De acordo
com dados do Sistema Nacional de Cadastro
Rural (SNCR-2014) do INCRA, Mato Grosso
do Sul possuia cerca de 94.000 propriedades
rurais, sendo que 341 possuiam area acima de
10.000 ha; outras quase 9.000 possuiam area
acima de 1.000 ha, sendo 71% da area total
explorada (aproximadamente 35,7 milhdes
de hectares). Ja os imbveis com area de até
200 ha correspondiam a quase 70% do total,
mas ocupavam pouco mais de 7% da area
total explorada. (https://deolhonosruralistas.
com.br/2017/04/11/com-92-territorio-privado-
ms-tem-maior-concentracao-de-terras-
particulares-pais/)

Na década de 1970, o INCRA implantou
na regiao sul do estado, através do Projeto
Fundiario Dourados, os Projetos Integrados
de Colonizacéo (PICs), dentre eles: o Nucleo
Colonial de Dourados (criado na década
de 40 pelo governo Getulio Vargas); PIC
Iguatemi e PIC Sete Quedas. Estes projetos
foram criados tendo como base as pequenas
e as médias propriedades rurais, sendo,
também, constituidas de agrovilas que viriam
a se tornarem distritos e se emanciparem em
novos municipios: Sete Quedas, Mundo Novo,
Iguatemi, Fatima do Sul, Vicentina, Gléria de
Dourados, Itapora e outras cidades.

Nas dltimas décadas, o0 avango
das pequenas propriedades deve-se,
principalmente, ao aumento do numero de
assentamentos rurais, por meio do inicio dos

movimentos socioterritoriais na década de
80 e pela aprovacéo do | Plano Nacional de
Reforma Agréria (PNRA), através do Decreto
n°91.766, de 10 de outubro de 1985.

Assim, por meio dos instrumentos
de obtencédo de terras: desapropriacao,
compra, arrecadacao, doacéao e reversao de
dominio, foram implantados os Projetos de
Assentamento pelo INCRA, materializando-se,
no Estado do Mato Grosso do Sul, o PNRA,
com mais de 20.000 familias assentadas.
Nos ultimos anos, no entanto, apesar de ser
a principal acdo de luta pelos movimentos
sociais, a criacdo de assentamentos rurais
apresentou um decréscimo no Estado do
Mato Grosso do Sul, com a paralisagao da
politica de Reforma Agraria na citada unidade
da federacao (Tabela 1).

Tabela 1 — Criacdo de Projetos
de Assentamentos durante os periodos
governamentais

Periodo N® PA criados
ovamo militar 2
Govemo Samey 19

Govemos CollorItamar 3
Govemo FHC ar
ovema Lula P2
Govermo Dilma 1

Zovamao Tamear H

Fonte: INCRA/SIPRA/MS (2019)

4 OS PROJETOS DE ASSENTAMENTO
NO MATO GROSSO DO SUL

Sistema de
Informacdes de Projetos de Reforma Agraria
(SIPRA), no Estado do Mato Grosso do Sul,

De acordo com o
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existem 191 projetos de assentamentos, com
27.135 familias assentadas, ocupando uma
area territorial de 686.144,6046 ha, o que
corresponde a 1,92% da area territorial do
estado. A maioria dos assentamentos estao
localizados na regiao Centro Sul. (Figura 1).

Os projetos de assentamentos no
Estado do Mato Grosso do Sul apresentam
diversas dominialidades: iméveis registrados
em nome do INCRA ou da Uniédo e, outros,
com o registro ainda em nome dos antigos
proprietarios rurais, mas com a imisséo
do INCRA na posse, devido as acgbdes de
desapropriacéo promovidas pelo 6rgao.

Dessa forma, sdo 57 projetos com
imissao na posse aguardando a transferéncia
do dominio da propriedade para o nome do
INCRA, junto aos Cartérios de Registros de
Imoéveis Rurais.

Figura 1 — Projetos de assentamentos
criados pelo INCRA no MS

50

Legenda:

" [ Municipios-ms
[ Assentamentos-MS |,

IAY)

Fonte: INCRA/MS - SETOR DE

CARTOGRAFIA (2019)

Segundo dados do SIPRA (2019),
apenas 27 projetos de assentamento estéo
consolidados, apresentando um total de 4.583
familias assentadas (16,9%); o que demonstra
a ineficiéncia no sentido de oficializar a
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politica de titulacdo dos assentamentos no
Estado do Mato Grosso do Sul. J&, em vias
de consolidacéo, sao 23 projetos, com 2.964
familias assentadas (10,9%).

Acredita-se que atualmente o numero
de familias assentadas, cujos beneficiarios
ja se encontram instalados, com dotacéo de
infraestruturabasica, e acesso ao Pronaf-Aseja
muito maior do que os dados apresentados
pelo SIPRA (Quadro 1).

Quadro 1 - Fases de Implementacéo
dos Assentamentos

Fases Descricao N° | N° fa-
PAs | milias
assen-
tadas

Pré-Pro-|Fase em que os imdveis ja se encon-{00 |00
jeto  de|tram selecionados e decretados para a
Assenta- | desapropriagdo, ou pré-selecionados
mento para a aquisi¢@o pelos programas de
crédito fundiario, sendo preparados
sob os aspectos técnicos e juridicos
para receber as familias classificadas
como pré-assentados selecionados
para projetos em elaboragao.

Assenta-|Aquele cuja clientela encontra-se ja|00 |00
mento em |selecionada pelos programas de aces-
Criacdo |so a terra e aguardando a elaboragao
da Relacdo do Beneficiario (RB), para
ser assentada em imovel ja devida-
mente identificado, em vias de desa-
propriacdo, arrecadagdo ou aquisi¢ao,
cujos cadastros estejam disponiveis
nos bancos de dados de identificagao
do Incra (Sipra); Banco da Terra/BT
(SIBT) e Programa de Combate a Po-
breza Rural/PCPR (SICPR).

A s s en -|Imovel ja sob o dominio ou posse do |66 |9.508
tamento|Incra na condicdo permissiva de in-
Criado gresso das familias selecionadas, para
o processo de legitimagao delas com a
assinatura de respectivos contratos de

assentamento

Assenta- | Projeto criado, cujos beneficiarios en- (22 |2.806
mento em |contram-se em instalagdo no imoével,
instalacio |na fase de construgdo do Plano de
Desenvolvimento do Assentamento
(PDA), de natureza obrigatoriamente
participativa, com a concessao dos

créditos de apoio a instalagao.
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Assenta-|Aquele em que se inicia a fase de|53 |[7.274
mento em |implantagdo de infraestrutura basica:
estrutu-|abastecimento de agua; eletrificacdo
raciao rural, estradas vicinais e edificacdo de
moradias

Assenta-|Aquele cujos beneficiarios ja se en- |23 |2.964
mento em |contram instalados, com dotagdo de
consoli-|infraestrutura basica, e acesso ao Pro-
dacio naf-A, estando em fase de titulagdo
definitiva, cujas familias ja possuem
condigdes socioeconomicas de migrar
para as outras linhas de financiamen-
to do Programa de Fortalecimento da
Agricultura Familiar-Pronaf.

A s s e n -| Aquele que tenha mais da metade das |27 |4.583
tamento | familias beneficiarias da concessao de
eman ci-|titulo definitivo de propriedade, estan-
pado do em fase de transferéncia de areas
ou imoveis remanescentes, a0 munici-

pio ou estado (ntcleos urbanos, etc.).

Fonte: INCRA/MS/SIPRA (2019)

Em relacdo ao Cadastro Ambiental
Rural B CAR dos assentamentos rurais,
instituido pelo Novo Coédigo Florestal (lei n°
12.651, de 12 de maio de 2012), no Estado
do Mato Grosso do Sul existe um regramento
proprio € um sistema cadastral exclusivo,
regidos pela Resolucado SEMAC n° 11, de 15
de julho de 2014 (alterada pela Resolucao
SEMADE n° 673, de 14 de marco de 2019),
que implanta e disciplina procedimentos
relativos ao Cadastro Ambiental Rural e sobre
o Programa MS Mais Sustentavel, a que se
refere o Decreto Estadual n® 13.977, de 05 de
junho de 2014 (alterado pelo Decreto Estadual
n° 15.040, de 11 de julho de 2018); como
também, pela Resolugcao SEMAC n° 12, de 17
de julho de 2014, que aprova a Norma Técnica
para Georreferenciamento de Areas de
Interesse Ambiental e de atividades sujeitas ao
Licenciamento e Regularizacdo Ambiental no
IMASUL. Todos os projetos de assentamentos
foram cadastrados no CAR e encontram-se na
fase de analise e implantagcdo do Programa de
Regularizacao Ambiental K PRA.

5 TITULACAO DOS PROJETOS DE
ASSENTAMENTO RURAIS

O processo de selegcdo das familias
candidatas a serem beneficiarias do PNRA,
a verificacédo das condicGes de permanéncia
das familias beneficiarias no PNRA, a
regularizacdo das ocupacdes dos projetos
de assentamento, a titulacdo provisoéria
e definitiva das parcelas concedidas, a
destinacdo de areas remanescentes de
projetos de assentamento e a consolidacéo de
assentamentos séo disciplinados pelas leis n°
8.629/1993, n° 13.001/2014 e n° 13.465/2017,
como também pelo decreto regulamentar n°
9.311, de 15 margo de 2018.

Acriacaodeum projetode assentamento
¢ feita por meio de portaria, publicada no
Diario Oficial da Unido, na qual constam o
nome do projeto de assentamento, a area do
imovel, a capacidade estimada de familias e
0S proximos passos adotados para assegurar
sua implantacéo: estudo sobre a viabilidade
econbmica e a potencialidade de uso dos
recursos naturais, com elaboracdo de Plano
de Desenvolvimento de Assentamento X PDA
(INCRA, 2018).

A selecdo das familias candidatas
do PNRA ¢é realizada por projeto de
assentamento, conforme a disponibilidade de
areas ou lotes. O processo de selecao inicia-
se com a publicacdo de edital de selecéo,
para chamamento dos interessados, seguido
de inscricdo da unidade familiar perante o
INCRA, do deferimento da inscricdo e da
classificacdo dos candidatos e encerra-se
com a homologacgéo das familias beneficiarias
do projeto de assentamento (INCRA, 2018).

Os lotes a serem distribuidos pelo
PNRA ndo poderao ter area superior a 2 (dois)
modulos fiscais - MF ou inferior a fracédo minima
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de parcelamento - FMP. Nos assentamentos
com data de criacdo anterior a 22 de
dezembro de 2014, poderao ocorrer atitulacéo
pelo INCRA nas éareas em que ocorreram
desmembramentos ou remembramentos apos
a emissao do CCU ao beneficiario da reforma
agraria, desde que observados a FMP e o
limite de area de até 4 (quatro) MF.

No Estado do Mato Grosso do Sul, com
vasta extensao territorial, o tamanho do MF
€ considerado grande quando comparado a
outros estados, variando de 15 haa 110 h.

Assim, tem-se como exemplos, 0
municipio de Campo Grande, com modulo
fiscal de 15 ha, Dourados com 30 ha e
Corumba com 110 ha.

O modulo fiscal ¢ uma unidade de
medida, em hectares, cujo valor é fixado
pelo INCRA para cada municipio levando-
se em conta: (a) o tipo de exploracao
predominante no municipio (hortifrutigranjeira,
cultura cultura
pecuaria ou florestal); (b) a renda obtida
no tipo de exploracdo predominante; (c)

outras exploragdes existentes no municipio

permanente, temporaria,

que, embora na&o predominantes, sejam
expressivas em fungédo da renda ou da area
utilizada; (d) o conceito de “propriedade
familiar”. A dimensdo de um maodulo fiscal
varia de acordo com o municipio onde esta
localizada a propriedade. O valor do médulo
fiscal no Brasil varia de 5 a 110 hectares.

(https://www.embrapa.br/codigo-
florestal/area-de-reserva-legal-arl/modulo-
fiscal)

O INCRA apresenta a seguinte definicdo
de FMP:
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E a menor area em que um imével rural,
num dado municipio, pode ser desmembrado.
Corresponde ao modulo de exploracéo
hortigranjeira da Zona Tipica de Modulo (ZTM)
a que o municipio pertencer. Ao ser parcelado
o imoével rural, para fins de transmissdo a
qualquer titulo, a area remanescente nao
podera ser inferior a FMP.http

(http://www.incra.gov.br//o-que-e-
fracao-minima-de-parcelamento-fmp)

A distribuicdo de imodveis rurais em
projetos de assentamento federais inicia de
forma proviséria com a emissao do Contrato
de Concesséo de Uso - CCU.

O CCU, gratuito e inegociavel, sem a
permissdo do INCRA, assegura a posse da
parcela ao beneficiario e o acesso as acoes
e politicas publicas de apoio a agricultura
familiar do Governo Federal. O INCRA
mantém a posse indireta do imovel até ocorrer
a titulacéo definitiva do imével.

Para BANDEIRA DE MELLO (2008),

A concesséo de uso de bem publico é o
contrato administrativo pelo qual, como o nome
jaoindica, aadministracao trespassaaalguém
0 uso de um bem publico para uma finalidade
especifica. Se o Poder Publico, instado por
conveniéncias administrativas, pretender
rescindi-la antes do termo estipulado, tera de

indenizar o concessionario.

De forma parecida, DI PIETRO
(2009) conceitua concessdo de uso como
“(...) o contrato administrativo pelo qual a
Administracdo Publica faculta a terceiros a
utilizacéo privativa de bem publico, para que

a exerca conforme a sua destinacéo.”
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Para o Professor HELY LOPES

MEIRELLES (1996):

Concessédo de uso € o contrato
administrativo pelo qual o Poder Publico
atribui a utilizacédo exclusiva de um bem
de seu dominio a particular, para que o
explore segundo sua destinacéo especifica.
O que caracteriza a concessdo de uso e a
difere dos demais institutos assemelhados
- autorizacdo e permissdo de uso - € 0
carater contratual e estavel da outorga do
uso do bem publico ao particular, para que
0 utilize com exclusividade e nas condi¢cdes
convencionadas com a Administragdo. A
concessao pode ser remunerada ou gratuita,
por tempo certo ou indeterminado, mas devera
ser sempre precedida de autorizacéo legal e,
normalmente, de licitagcdo para o contrato.

A Constituicdo Federal afirma que a
alienacéo e a concessao de terras publicas,
quando destinadas a reforma agraria,
dispensam a prévia aprovacédo do Congresso
Nacional e serdo disciplinadas por lei
especifica, no caso, a lei n° 8.629/1993,
a qual néo exige processo licitatério para
selecdo dos beneficiarios da reforma
agraria, estabelecendo critérios proprios de
regularizacao (Lei n° 8.629/1993 Comentada
por Procuradores Federais, 2018, pag. 189).

A transferéncia em caréater definitivo, de
imoéveis rurais em projetos de assentamento
federais é realizada por meio de Titulo
de Dominio (TD), oneroso ou gratuito ou
Concesséao de Direito Real de Uso - CDRU
gratuito, podendo ser de forma individual ou
uma fracéo ideal nos casos de éarea coletiva.
Os TD e a CDRU sé&o inegociaveis pelo
prazo de 10 (dez) anos, contado da data de

celebracdo do CCU ou de outro instrumento
equivalente.

Os requisitos necessarios para ocorrer
a transferéncia definitiva dos lotes estao
previstos no art. 28 do Decreto n® 9.311/2018:

Art. 28. A transferéncia definitiva dos
lotes, por meio de CDRU ou de TD, sera
efetuada posteriormente:

| - ao registro da area em nome do Incra
ou da Uni&o;

Il - a realizacdo dos servigcos de
medicao e demarcacdo dos lotes individuais
e do georreferenciamento e certificacao do
perimetro do assentamento;

[l - ao cumprimento das clausulas
contratuais do CCU pelo assentado; e

IV - a atualizacdo cadastral do
assentado.

Apds a edicdo da lei n° 13.001/2014,
a consolidacéo de projetos de assentamento
passa a ser realizadas com as seguintes
etapas em conjunto: concessédo de créditos
de instalacé&o, conclusdo dos investimentos
e a outorga do instrumento de titulacéo (TD).
Os assentamentos que contarem com 15
(quinze) anos ou mais de criacéo, tendo como
referéncia 1° de junho de 2017, deveréo ser
consolidados em até 3 (trés) anos.

Esse processo de consolidagcdo, as
vezes € denominado de emancipacédo do
projeto de assentamento, o que significa o
término do seu vinculo com a intervencéao
fundiaria e a insercéo das familias assentadas
em outro contexto socioeconémico, onde as
familias passam a fazer parte do conjunto
da agricultura familiar, se beneficiando de
politicas agricolas direcionadas para este
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segmento.

A titulacdo definitiva por meio de
CDRU, individual ou coletivo, ou por meio de
TD coletivo somente sera concedida quando
requerida por, no minimo, 50% (cinquenta por
cento) dos beneficiarios de um mesmo projeto
de assentamento.

O CDRU ¢é o instrumento com forca
de escritura publica que transfere, de forma
gratuita e em caréater definitivo, direito real
de uso condicionado a exploragéo rural de
imovel da reforma agraria, ao beneficiario de
projetos de assentamento ambientalmente
diferenciados ou tradicionais, tais como o
Projeto de Desenvolvimento Sustentavel XKPDS,
o Projeto de Assentamento Florestal K PAF, o
Projeto de Assentamento Agroextrativista X
PAE, além de outros.

De acordo com o professor HELLY
LOPES MEIRELLES (2001) a CDRU:

€ o contrato pelo qual a Administracao
transfere o uso remunerado ou gratuito de
terreno publico a particular, como direito real
resollvel, para que dele se utilize para fins
especificos de urbanizacéo, industrializacao,
edificacao, cultivou qualquer outra exploracao
de interesse social.

O TD é o instrumento com forca de
escritura publica que transfere, de forma
onerosa ou gratuita e em carater definitivo,
a propriedade do imovel ao beneficiario da
reforma agréria.

Assim, nos projetos de assentamento
criados em terras devolutas arrecadadas
em nome da Unido Federal pelo INCRA, nos
termos da lei n° 6.383, de 7 de dezembro de
1976, ou registradas em nome do INCRA, a
alienacao de propriedade objeto de TD de

V. 8, N. 6, Janeiro-Julho 2020

lotes de até 1(um) moédulo fiscal sera gratuita.

O valor da alienagédo considera a
area total do lote em moddulos fiscais e esta
estabelecido em 10% (dez por cento) até 1
(um) modulo fiscal e de 10% (dez por cento)
até o limite de 30% (trinta por cento) acima
de 1 (um) até 4 (quatro) mdodulos fiscais do
valor minimo da pauta de valores da terra nua,
para fins de titulacéo e regularizacéo fundiaria
elaborada pelo INCRA.

Essa pauta de valores é elaborada com
base no valor médio dos imoveis avaliados
pelo INCRA para fins de obtencéo de terras em
uma mesma regido, sendo utilizado o Relatorio
Técnico das Regides Rurais do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica K IBGE,
com validade de 1 (um) ano e é atualizada
anualmente pelo INCRA até o final do primeiro
trimestre, com base nas avaliacdes realizadas
nos 20 (vinte anos) anteriores, corrigidas
monetariamente pelo indice Nacional de
Precos ao Consumidor Amplo Especial K
IPCA-E.

O TD possui as seguintes condicGes
de pagamento: a vista (com desconto de
20%) ou a prazo, em até 20 (vinte) anos, em
prestacdes anuais e sucessivas, com caréncia
de 3 (trés) anos. Sobre o valor das parcelas
anuais incidira taxa de juros de 1% (um) por
cento ao ano (1% a.a.) e em caso de atraso
no pagamento incidiréo juros de mora de 5
(cinco) décimos por cento ao més (0,5% a.m),
além da atualizacdo monetaria de 1 (um) por
cento ao ano (1% a.m.).

A outorga de titulo de dominio € um
modo especial de alienacdo de bem publico.
Segundo JOSE DOS SANTOS CARVALHO
FILHO (2001), a outorga de dominio “é o
instrumento de direito publico pelo qual uma
entidade de direito publico transfere a outrem,
gratuita ou onerosamente, bem publico de seu


helga
sem caixa alta.

helga
fonte 10, espaçamento simples. recuo 4cm.

helga
sem caixa alta.


CONTROLE SOCIAL E DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL / CONTROL SOCIAL Y DESARROLLO TERRITORIAL

dominio”.

Durante o periodo da vigéncia das
clausulas resolutivas poderda ocorrer a
transferéncia da propriedade aos herdeiros
em virtude de lei ou testamento ou sucessao
causa mortis. O INCRA s6 podera receber
pagamentos referentes a, no maximo, trés
prestacfes inadimplidas consecutivas ou
cinco alternadas, desde que se ateste a
utilidade da prestacdo e a inexisténcia de
interesse social na reversdo da posse e da
propriedade do imoével.

Apbs o cumprimento das clausulas
resolutivas, o beneficiario do TD devera
solicitar ao INCRA a certiddo de baixa das
clausulas resolutivas, para ser averbada
no Registro de Imdéveis. O descumprimento
das condicdes resolutivas pelo beneficiario,
implicara a resolucao de pleno direito do TD,
com reversao do lote ao INCRA, para posterior
destinacdo a outro beneficiario da reforma
agraria. Serdo assegurados o direito da ampla
defesa e do contraditério ao interessado, de
acordo com os procedimentos administrativos
no ambito da Administracdo Publica Federal
(lei n°9.784, de 29 de janeiro de 1999).

O INCRA também podera doar as areas
remanescentes de projetos de assentamento
aos Estados, ao Distrito Federal, aos Municipios
e as entidades da administracdo publica
indireta, para a utilizacdo de seus servicos,
para atividades ou obras reconhecidas como
de interesse publico ou social, desde que
tenham sido incorporadas a zona urbana,
ou tenham sido destinadas a implantacéao de
infraestrutura de interesse publico ou social.
Os assentados no projeto de assentamento
serdo previamente consultados sobre a
doacéo.

As associacbes constituidas ou

integradas por assentados também poderéo

receber titulos, provisério ou definitivo,
oneroso ou gratuito, de areas de projetos de
assentamento criados pelo INCRA para a
implantacdo de infraestrutura reconhecida
como de interesse publico,
econdmico.

social ou

No Estado do Mato Grosso do Sul,
nos assentamentos criados pelo INCRA,
foram emitidos 9.166 CCUs em 2017 e 3.754
CCUs em 2018, 152 TDs em 2017 e 497 TDs
em 2018, conforme a publicacdo da relagao
dos beneficiarios contemplados com o0s
documentos de titulacdo K Tituldbmetro. No
Estado do Mato Grosso do Sul n&o foi criado
pelo INCRA assentamentos ambientalmente
diferenciados ou tradicionais, ndo sendo
emitidos CDRUSs.

6 PARCELAMENTO DOS
ASSENTAMENTOS RURAIS

O parcelamento do solo para fins rurais
¢ disciplinado pelo decreto-lei n° 58/1937,
que dispde sobre o loteamento € a venda de
terrenos para pagamento em prestacoes.

Essa lei teve por finalidade o registro do
projeto de loteamento (memorial descritivo e
plano de loteamento) como forma de protecéo
dos direitos dos adquirentes de imoveis
divididos em lotes, desde que fossem vendidos
por ofertas publicas, mediante pagamento em
prestaces sucessivas e periddicas, conforme
dispbe o art. 1° do Decreto-Lei 58/1937:

Art. 1° Os proprietarios ou co-
proprietarios de terras rurais ou terrenos
urbanos, que pretendam vendé-los, divididos
em lotes e por oferta publica, mediante
pagamento do pregco a prazo em prestacoes
sucessivas e periodicas, sao obrigados, antes
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de anunciar a venda, a depositar no cartoério
do registro de imoéveis da circunscricao [...].

Ainda, segundo o Decreto-Lei n°
58/1937, o plano de loteamento deve constar:

[...] o programa de desenvolvimento
urbano, ou de aproveitamento industrial ou
agricola; nesta ultima hipotese, informacdes
sbGbre a qualidade das terras, aguas, servidoes
ativas e passivas, estradas e caminhos,
distancia de sede do municipio e das estacdes
de transporte de acesso mais facil;

O Decreto n° 59.428, de 27 de outubro
de 1966, que regulamentou alguns dispositivos
da lei 4.504/1966, estabeleceu como forma
complementar de acesso a propriedade rural a
implantacéo de loteamentos rurais destinados
a utilizacao econbmica da terra através da
exploracéo agricola, pecuaria, extrativa ou
agroindustrial, como também os loteamentos
destinados a urbanizacao, industrializacéo e
formacao de sitios de recreio.

A inscricdo torna inalienaveis, por
qualquer titulo, as vias de comunicacéo e
0S espacos livres constantes do memorial
descritivo e da planta, tais como a reserva
legal, as areas de preservacao permanente,
0s terrenos marginais, os nucleos urbanos, as
linhas de transmiss&o de energia, as linhas
férreas, as barragens etc.

Os documentos depositados nos
Cartdrios de Registro de Imoveis Rurais sédo
isentos de obrigagcbes e pagamentos de
emolumentos pelo oficial do registro, ao exame
de qualquer interessado, sendo publicado por
edital no cartério e também por 3(irés) vezes,
durante 10(dez) dias, nojornal oficial do Estado
do Mato Grosso do Sul e em jornal da sede
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da comarca, ou que nesta circule. Segundo o
Codigo de Normas da Corregedoria-Geral de
Justica do Tribunal de Justica de Mato Grosso
do Sul (2020), nos loteamentos rurais, sujeitos
ao Decreto-lei n° 58/1937, a publicacéo do
edital segue os procedimentos previstos no
artigo 2° do referido decreto.

Findo o prazo sem impugnacao, sera
feito imediatamente o registro. Se houver
impugnacao de terceiros, o oficial do registro
de imoveis intimara o requerente para que
sobre ela se manifestem no prazo de 5 (cinco)
dias, sob pena de arquivamento do processo.
Com tais manifestacbes 0 processo sera
enviado ao juiz competente para a deciséo,
ouvido o Ministério Publico Federal no prazo
de 5 (cinco) dias, o0 juiz decidira de plano ou
apos instrucao sumaria.

Nos assentamentos rurais 0 processo
de parcelamento consolida a fase de criacao,
sendo fundamentais a etapas de vistoria
rural da area para levantamento do potencial
produtivo das terras, delimitacdo das areas
protegidas pela legislacdo ambiental (Areas
de Preservacédo Permanente - APP e Reserva
Legal — RL), estabelecimento do numero
de familias que a area comporta e o proprio
parcelamento dos lotes.

Para o parcelamento dos lotes
elabora-se o plano preliminar (anteprojeto do
parcelamento), que contempla a organizacéo
espacial, com definicAo das areas de
producéo, areas de uso comunitario, locacéo
de estradas, linha de transmissé&o de energia
elétrica, areas de protecdo e conservacao
ambiental e dimensdo dos lotes individuais
(MELLO, 2001).

O trabalho é iniciado com a demarcacéo
topogréfica, que materializa os limites da
area, com a implantacdo de marcos de
concreto, geralmente contando com 0 apoio
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dos assentados nos servicos. Essa atividade é
realizada por meio de topografia convencional
e ou por posicionamento pelo GNSS,
finalizando com a certificacdo do memorial
descritivo da poligonal definidora do perimetro
no Sistema de Gestédo Fundiaria — SIGEF.

7 GEORREFERENCIAMENTO DE
IMOVEIS RURAIS

Nos termos da lei n° 10.267/2001, o
proprietario rural que solicitar ao Registro de
Imoéveis alteracdes em relacdo a area ou a
titularidade do seu imovel deverédo realizar o
georreferenciamento do perimetro definidor da
area, sendo obrigado a atualizar a declaracao
de cadastro no Sistema Nacional de Cadastro
Rural X SNCR, previsto na lei n° 5.868, de 12
de dezembro de 1972.

Essa ultima lei trouxe como novidade o
Cadastro Nacional de Imoveis Rurais (CNIR),
que é um sistema gerido pelo proprio INCRA
com parceria da Receita Federal, contendo
as informacdes, orientacdes e ferramentas
relacionadas a concretizacao dos objetivos do
cadastro do imoével rural.

O governo federal passa a exigir dos
proprietarios rurais o cadastramento do imovel
noINCRA, e, paraisso, é necessarioque sefaca
o levantamento topogréafico georreferenciado
da éarea, assinado por profissional habilitado e
com a devida Anotacéo de Responsabilidade
Técnica® ART.

A circunscricdo do imovel rural, em
seus limites, caracteristicas e confrontacoes
sdo propostas pela certificacdo. Através
do memorial descritivo consolidado por
profissional  credenciado  ao INCRA,
esclarecendo as coordenadas dos vertices ao
Sistema Geodésico Brasileiro e com precisao
posicional fixada pelo INCRA (art. 176, § 4°,

da lei 6.015/75, com redacé&o dada pela Lei
10.267/01) (SILVEIRA, 2006).

Em novembro de 2013 entrou em
vigor o SIGEF, no qual o credenciando
adquiri um certificado digital e tem acesso
as funcionalidades correspondentes ao
seu perfil, podendo certificar a propriedade
eletronicamente, apds realizar todo o
procedimento de campo e processamento dos
dados em programas especificos a aparelhos
geodésicos utilizados. (INCRA, 2013).

A retificagcao administrativa de matricula
de imdvel rural, inclusive para os fins e efeitos
do § 3° do art. 176 da lei n° 6.015/1973,
processa-se de acordo com o disposto no art.
213, Il, da mesma lei, perante o registrador
de iméveis da circunscricdo em que situado
o imovel retificando. A identificacéo do imével
rural seré feita com indicacdo do coédigo do
imovel, dos dados constantes do Certificado
de Cadastro de Imével Rural - CCIR, da
denominagédo e de suas caracteristicas,
confrontacdes, localizagcdo e area e quitacao
do Imposto sobre a Propriedade Territorial
Rural X ITR.

8 PROCEDIMENTOS DE REGISTRO DE
ASSENTAMENTOS

O registro do projeto de assentamento
€ realizado mediante requerimento do INCRA
dirigido aos Cartorios de Registros de Imoveis
Rurais responsaveis pela circunscricéo
imobiliaria a qual o imével estiver situado, com

0S seguintes documentos:
planta geral do parcelamento;
plano de projeto de parcelamento;

planta e memorial descritivo certificado
do perimetro;

plantas e memoriais descritivos


helga
tirar recuo de 1,25cm

helga
tirar recuo de 1,25cm

helga
faltaram os bullets.


certificados das parcelas;

Anotacéo de Responsabilidade Técnica
- ART;

Certificado de Cadastro do Imoével Rural
- CCIR;

Numero do Imovel na Receita Federal -
NIRF e

Matricula atualizada.

Fluxograma 1 — Etapas para o
registro de um assentamento rural

Fonte: INCRA/MS/Criacao do autores
(2019)

O processo de titulagdo e registro
imobiliario dos imoveis rurais oriundos de
projetos de assentamento criados pelo INCRA,
apartirda PoliticaNacional de Reforma Agraria,
seguem um tramite orientado por dois eixos
de acdes, distintos, mas que se comunicam e
sao interdependentes. S&o eles: os Aspectos
Técnicos, ligados as acgdes institucionais do
INCRA e o Registro Imobiliario, que envolve
as atividades relativas a regularidade dos
imoveis rurais nos Cartérios de Registros de
Imdéveis Rurais (Fluxograma 1).

Dessa forma, as acées que buscam a
transferéncia definitiva do lote rural iniciam-
se pelos Aspectos Técnicos, a partir da
aquisicao do imovel rural, que se da, mais
frequentemente, pelos procedimentos de
compra € venda, doagéo, desapropriacao e
arrecadacé&o como terras devolutas em nome
da Uniao.

Depois da aquisicdo, € realizada a
identificacdo da propriedade rural, por meio
do georreferenciamento e da certificagéo do
memorial descritivo do perimetro do imoével.
Apos, faz-se necessaria a transferéncia do
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dominio do imével rural para o INCRA, através
da anotacé&o desse ato na matricula do mesmo
- primeiro procedimento relativo ao Registro
Imobiliario.

Nasequéncia, érealizadaaimplantacéo,
no imoével rural adquirido, do projeto de
parcelamento, que também ¢é realizado o
georreferenciamento e a certificacdo de cada
parcela projetada, para a perfeita identificacéo
de seus limites.

O préximo procedimento, aser realizado,
€ O registro do projeto de parcelamento
na matricula do imoével rural, que, para o
Estado de Mato Grosso do Sul, segue as
determinacdes do Decreto-Lei n° 58/1937 e
seus regulamentos - segundo procedimento
relativo ao Registro Imobiliario.

Assim, apo6s concluido tal ato, é
realizado a emissao dos titulos de dominio
para cada lote rural, que compdem o projeto
de parcelamento. E, dessa feita, € possivel o
registro imobiliario do lote/parcela em nome do
beneficiario, com abertura de nova matricula
no cartoério de registro.

9 FATORES QUE INTERFEREM NO
REGISTRO DE ASSENTAMENTOS RURAIS

No referido capitulo, abordar-se-do
0S principais aspectos que interferem no
registro dos projetos de parcelamento dos
assentamentos rurais € que merecem ser
observados para a correta instrucdo dos
procedimentos administrativos a serem
realizados junto aos Cartérios de Registros de

Imdveis Rurais:

a) existe a possibilidade da inscricao
e do registro de projetos de parcelamento
de assentamentos rurais antes do processo
de finalizacdo da acdo desapropriatéria para
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fins de reforma agraria, mas com imissao
provisoria na posse, averbada junto a matricula
do imoével, na forma do item 36 do inciso | do
art. 36 da lei n° 6.015/1973, o qual podera
ser realizada com a abertura de matriculas
individualizadas para cada beneficiario em
nome do expropriado.

Finalizado 0 processo de
desapropriacdo, sera averbado o registro da
sentenca de desapropriacdo em cada umas
das matriculas individualizadas. Dessa forma,
verifica a continuidade registral entre as
matriculas, admitindo o registro do TD emitido
pelo INCRA, mesmo que a sentenca de
desapropriacdo mande encerrar a matricula

anterior.

b) no caso do poligono do memorial
descritivo do projeto de assentamento ser
constituido por mais de uma matricula, o
INCRA promovera a unificagdo destas,
para uma perfeita identificacdo do imovel,
conforme entendimentos ja definidos para os
loteamentos urbanos. E o que ensina VICENTE
CELESTE AMADEI e VICENTE DE ABREU
AMADEI (2012):

Oportuno, também, consignar que,
caso a gleba compreenda varios imoveis
do mesmo proprietario, com transcricées ou
matriculas diversas, é indispensavel a prévia
unificagéo, com abertura de matricula Unica
para a gleba, nos termos do artigo 235 da
Lei n° 6.015/73. Assim, nesses casos, antes
do requerimento de registro do loteamento,
convém que o loteador antecipe tudo o que
for possivel, aqui se incluindo, obviamente, a
providéncia de unificacédo para a abertura da
matricula unica da gleba loteanda.

C) se o0 imovel rural, em que 0 projeto

de assentamento foi implantado, situar-se em
comarcas ou circunscricdes limitrofes, ambos
0Ss cartérios de registro de imoveis devem
averbar a certificacdo do perimetro e do
parcelamentodetodaaarea, mesmodaporgcéo
que nao faz parte de sua territorialidade. Se o
registro ainda constar em outra circunscri¢céo
imobiliaria, a averbacao da certificacdo do
perimetro sera efetuada na matricula ou a
margem do registro a que se referir, ainda que
0 imovel tenha passado a pertencer a outra
circunscricdo. Busca, dessa forma, garantir
que a nova matricula do imovel, a ser aberta
no cartério da nova circunscricao, ja em sua
abertura, venha a contemplar todos os dados
eventualmente necessarios a qualificacao
daqguele imovel. Na lei de registros publicos
(lei n° 6.015/1973), o art. 169, e incisos | e |l,
gue se assim se expressam:

Art. 169 - Todos os atos enumerados
no art. 167 séo obrigatorios e efetuar-se-ao no
Cartdrio da situacao do imoével, salvo:

| - as averbacdes, que seréo efetuadas
na matricula ou a margem do registro a que se
referirem, ainda que o imével tenha passado a
pertencer a outra circunscricéo;

Il — os registros relativos a imoveis
situados em comarcas ou circunscricoes
limitrofes, que serdo feitos em todas elas,
devendo os Registros de Imoveis fazer constar
dos registros tal ocorréncia.

d) quando a area do projeto de
assentamento for inferior a area constante na
matricula do imovel, ndo sera exigido para
efeitos de registro do projeto de parcelamento
a retificacdo administrativa da é&rea nao
abrangida pelo projeto, ficando a apuracao
do remanescente sobre a responsabilidade
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do Registro de Imoveis Rurais.

e) para os assentamentos criados pelo
INCRA e também para as glebas publicas de
dominio da Unido ou do INCRA, o Decreto n°
9.311/2018 alterou o decreto n° 4.449/2002 e
dispensou a declaracdo de reconhecimento
de limites (confinantes) e/ou a notificacao
pelo Registro de Imdveis Rurais quando a
retificacdo administrativa de matricula de
imovel rural relativo a area publica federal for
formulada pelo INCRA, desde que o memorial
descritivo apresentado refira-se somente ao
perimetro originario:

§ 10° E dispensada a declaragéo
dos confinantes prevista no § 6° quando
a retificacdo de matricula de imoével rural
relativo a area publica da Unido ou do INCRA
for formulada pela Secretaria Especial de
Agricultura Familiar e Desenvolvimento Agrario
da Casa Civil da Presidéncia da Republica ou
pelo INCRA, acompanhada de declaracéo de
que o memorial descritivo apresentado refere-
se somente ao perimetro originario do imovel
cuja matricula esteja sendo retificada.

(http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
decreto/2002/D4449.htm)

f) ndo seréa exigida a certificacdo do
perimetro originario do imovel, contida no § 6°
do art. 176 da lei n° 6.015/1973, em relagao
aos 0s assentamentos criados pelo INCRA
cujo procedimento de destacamento (emissao
do primeiro titulo de dominio) ja havia se
iniciado antes dos prazos fixados pelo Decreto
n°® 4.449/2002, considerando a legislagcao
pertinente a titulacdo dos assentamentos
rurais a época.

Esse procedimento vem sendo

adotados por alguns Estados conforme

V. 8, N. 6, Janeiro-Julho 2020

orientacdes da Corregedoria-Geral de Justica
via provimentos, como nos casos de Mato
Grosso e Tocantins (Provimento n° 06/2017/
CGJUS/TO e o Provimento n° 68/2014-CGJ/
MT).

g). a lei n° 13.001/2014 alterou a lei n°
5.868/1972 e viabilizou o desmembramento
e a regularizacdao dos imoveis rurais em
area de tamanho inferior a FMP, desde que
destinada a agricultores familiares. S&o quatro
possibilidades:

i) guando a aquisicao de parcela inferior
a fragdo minima de area continua for anexada
a outro imoével rural confrontante, desde que
0 imovel do qual se desmembre permaneca
com érea igual ou superior a fragdo minima do
parcelamento;

i) quando forem beneficiarios de
programas de regularizagcao fundiaria de
interesse social em areas rurais;

i) quando os proprietarios forem
enquadrados como agricultor familiar nos
termos da lei n® 11.326, de 24 de julho de 2006
e

iv) quando o imovel rural estiver inserido
no perimetro urbano do municipio.

h) os imoveis de dominio da Unido
serdo transferidos para o INCRA pela
Secretaria do Patriménio da Unidao - SPU,
permitindo viabilizar a regularizac&o fundiéaria
dos projetos de assentamento. A transferéncia
se assemelha a uma doacédo e é utilizada a
denominacédo: “transferéncia do dominio
pleno”, consagrada pelo uso, e prevista no art.
10 da lei n° 4.504/1964:

Art. 10. O Poder Publico podera explorar
direta ou indiretamente, qualquer imovel rural
de sua propriedade, unicamente para fins de

pesquisa, experimentacdo, demonstracao
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e fomento, visando ao desenvolvimento da
agricultura, a programas de colonizag&o ou
fins educativos de assisténcia técnica e de
readaptacao.

§ 1° Somente se admitird a existéncia
de imoveis rurais de propriedade publica, com
objetivos diversos dos previstos neste artigo,
em carater transitério, desde que n&o haja
viabilidade de transferi-los para a propriedade
privada.

§ 2° Executados os projetos de
colonizacao nos imoveis rurais de propriedade
publica, com objetivos diversos dos previstos
neste artigo, em carater transitorio.

§ 3° Os imodveis rurais pertencentes a
Uni&o, cuja utilizacdo n&o se enquadre nos
termos deste artigo, poderéo ser transferidos
ao Instituto Brasileiro de Reforma Agraria,
ou com ele permutados por ato do Poder
Executivo.

i). serdo transferidos ao INCRA
a propriedade dos bens imoéveis néao-
operacionais oriundos da extinta RFFSA, por
intermédio da SPU, de forma gratuita, ficando
eventual regularizacdo dessas areas inseridas
nos assentamentos a cargo do INCRA; a
excecao sdo as areas necessarias a expansao
do transporte ferroviario (lei n° 11.483, de 31
de maio de 2007).

). a regularizacdo de assentamentos
rurais situados na faixa de fronteira do Estado
do Mato Grosso do Sul somente ocorrera
apos a solicitacao do assentimento prévio
do Conselho de Defesa Nacional X CDN. A
legislacéo que trata da faixa de fronteira € a lei
n°6.634, de 2 de maio de 1979, regulamentada
pelo Decreto n° 85.064, de 26 de agosto de
1980, cujo teor foi ratificado pela Constituicao
Federal de 1988 (§ 2° do art. 20):

“‘§ 2° A faixa de até cento e cinglienta
quilébmetros de largura,ao longo das fronteiras
terrestres, designada como faixa de fronteira,
€ considerada fundamental para defesa do
territério nacional, e sua ocupacao e utilizacao
serdo reguladas em lei.”

O ato de Assentimento Prévio (AP)
do CDN é uma autorizacao prévia essencial
para a pratica de determinados atos ou o
exercicio de determinadas atividades, para
a ocupacéo e a utilizacao, in casu, de terras
ao longo da faixa de fronteira terrestre, com
150 km de largura, considerada fundamental
para a defesa do territério nacional e posta
sob regime juridico excepcional, com base no
disposto no § 2° do art. 20, da Constituicéo
Federal de 1988. (BRASIL, GABINETE DE
SEGURANCA INSTITUCIONAL, <http://www.
gsi.gov. br/imagens-acesso-a-informacao/
assentimento-previo.pdf>. Acesso em 10 abr.
2019).

k). conforme a lei n° 8.629/1993, o
beneficiario do PNRA esta isento de impostos
federais, estaduais e municipais quando da
transferéncia do imovel, como também do
pagamento de custas e emolumentos aos
Registro de Imoveis Rurais, com relagao ao
primeiro registro do TD emitido pelo INCRA
(2001):

Art. 26. S&o isentas de impostos
federais, estaduais € municipais, inclusive do
Distrito Federal, as operacdes de transferéncia
de imoveis desapropriados para fins de
reforma agraria, bem como a transferéncia ao
beneficiario do programa.

Art. 26-A. Nao serédo cobradas custas
ou emolumentos para registro de titulos



translativos de dominio de imdveis rurais
desapropriados para fins de reforma agraria.
(Incluido pela Medida Provisoria n°® 2.183-56,
de 2001)

). apds a entrega do TD ao beneficiario
da reforma agraria, o interessado teréa o prazo
de 30 (trinta) dias para proceder a atualizacao
cadastral do imoével perante o INCRA — CCIR.
O INCRA, através do SNCR, realizara de oficio
cadastros individualizados para as parcelas
rurais que forem sendo destacadas (tituladas).
No caso de doacgao de areas urbanas, incumbe
aos municipios promoverem perante o INCRA
0s cadastros individualizados das éareas
destacadas de terras sob sua administracao.

CONSIDERAGCOES FINAIS

O artigo buscou apresentar a situacéo
fundiaria dos assentamentos rurais com
enfoque no registro imobiliario, através da
revisdo da legislacao federal em relacéo ao
procedimento de titulagdo para compreenséo
do processo de regularizacdo imobiliaria
junto aos Cartorios de Registro de Imoveis,
e da proposta de um fluxo e padronizacao
de procedimentos administrativos para a
realizacdo dos registros imobiliarios dos
assentamentos, considerando a falta de
normatizacao para esta atividade. Para a
compreensdo do processo administrativo
e do papel dos atores envolvidos foram
apresentados 0s principais aspectos que
devem ser observados e que interferem no
registro imobiliario dos assentamentos rurais
criados pelo INCRA.

A titulacdo dos assentamentos rurais
criados pelo INCRA no Estado do Mato Grosso
do Sul é uma estratégia governamental para o
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planejamento e a implementacéo das acdes e
politicas publicas de regularizacéo fundiaria,
auxiliando na compreensdo dos movimentos
de uso e ocupacao territorial, na preservacao
dos recursos naturais dos diferentes biomas
existentes, na insercdo dos beneficiarios
da reforma agréria ao crédito rural e na
participacdo das cadeias produtivas do
agronegocio, seja de forma individual ou via
associativismo/cooperativismo, em um estado
onde predomina como atividade econdmica
principal, se destacando no mercado
internacional de commodities agricolas.

Os beneficios e estimulos para os
beneficiarios da reforma agraria como o
fornecimento de alimentos, geracéo de renda
e emprego e investimentos em capital e
infraestrutura disseminados para os demais
setores e, por conseguinte, para a populagao,
elucidam a importancia da regularizacao
fundiaria dos assentamentos rurais no estado
do Mato Grosso do Sul.

A regularizagado fundiaria é um dos
maiores insrumentos de distribuicao de renda
e de desenvolvimento econdmico na estrutura
de um pais, garantindo a soberania e exercicio
da cidadania pelo Estado, trazendo seguranca
juridica para os proprietarios rurais € para a
propria sociedade.
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RESUMEN
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De acordo com relatérios de fiscalizacao in loco da Controladoria-Geral da Unido (CGU), os
conselhos municipais s&o precarios no tocante a sua efetividade. Com base nesse diagnoéstico, este
trabalho investiga em que medida as dimensoes falta de conhecimento, autonomia e integridade
impactam na atuacéo direta do conselho. Apds andlise dos relatérios de fiscalizagao de uma
amostra de municipios, observou-se que 51,3% das ocorréncias encontram-se na dimensao da
integridade.

Palavras-chaves: Controle Social; Conselhos; Participacéo.

According to on-site inspection reports by the Federal Comptroller General (CGU), municipal
councils are precarious with regard to their effectiveness. Based on this diagnosis, this paper
investigates the extent to which the dimensions lack of knowledge, autonomy and integrity impact on
the direct action of the council. After analyzing the inspection reports of a sample of municipalities,
it was observed that 51.3% of the occurrences are in the dimension of integrity.

Keywords: Social Control. Advices. Participation.

Segun los informes de inspeccion in situ del Contralor General Federal (UGE), los consejos
municipales son precarios con respecto a su efectividad. Con base en este diagndstico, este
documento investiga hasta qué punto las dimensiones de falta de conocimiento, autonomia
e integridad impactan en la accion directa del consejo. Después de analizar los informes de
inspeccion de una muestra de municipios, se observo que el 51.3% de los sucesos estan en la
dimension de integridad.

Palabras clave: Control social; Asesoramiento Participacion



1.INTRODUCAO

Os instrumentos normativos advindos
pos Constituicao Federal de 1988 demarcaram
novas formas de insercdo nos destinos das
politicaspublicas.Oengajamentodasociedade
na execucgao das acdes governamentais tem
tomado contornos cada vez mais significativas,
passando a ser um controle permanente e
atuante. Esse protagonismo social pode ser
interpretado como a conscientizacdo pelos
individuos como elementos participativos e
determinantes para o desenvolvimento e a
consolidacéo do processo politico, exercendo
a cidadania e interferindo na din&dmica das
mudancas e conquistas sociais.

Assim, em que pese 0 atual estagio de
engajamento social, o Estado brasileiro ainda
€ marcado por profundas desigualdades
e assimetrias entre os entes federados e,
por consequéncia, apresenta limites no
horizonte de efetivacdo dos direitos sociais
e na capilaridade das politicas publicas. Nos
pequenos municipios, principalmente os do
interior do Brasil, 0 empoderamento social é
uma realidade bem distante. Ressalta-se que
as normas de controle interno sdo precarias e a
transparéncia publica quase que nenhuma. O
resultado acompanha-se costumeiramente na
imprensa: desvios de recursos, ma aplicacéo
das verbas, populacdo sem acesso a saude
publica, criangas sem merenda escolar e a
deflagracdo de operacbes especiais pela
Controladoria-Geral da Unido (CGU) e pela
Policia Federal (PF).

Partindo-se desse contexto, este
trabalho tem como objetivo principal verificar
as causas da falta de efetividade dos
Conselhos Municipais de Acompanhamento
e Controle Social (CACS). Para tanto, serao
utiizados como amostra as constatacdes
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oriundas dos relatérios de fiscalizacdo da
CGU, disponiveis da pagina oficial do 6rgéo
(www.cgu.gov.br), referentes aos municipios
maranhenses de Olho Dagua das Cunhés,
Mata Roma, Pinheiro, Raposa e Vitorino Freire.

De modo a refletir satisfatoriamente
sobre o objetivo proposto, o artigo esta
organizado da seguinte forma: além desta (i)
parte introdutdria, a (ii) fundamentacao tedrica,
que discutira os conceitos de participacao,
controle social e conselhos municipais; a (iii)
apresenta os procedimentos metodologicos
da pesquisa; a (iv) enfoca nos resultados e
discussfes sobre a questdo da efetividade
dos conselhos, conforme retratado pela CGU,;
na (v) estdo as consideracdes finais e (vi), a
ultima secéo, as referéncias que serviram de
suporte a pesquisa.

2. FUNDAMENTAGAO TEORICA

2.1.APARTICIPACAO SOCIAL E SUAS ORIGENS

Na era moderna, cientistas sociais
procuraram apontar que a necessidade de
participacdo é inata a cada ser humano.
Quem néo se sentiu desmotivado por haver
sido alijado de alguma discussao, grupo ou
situacao? Para responder a essa questao,
em 1954, Abraham H. Maslow (1962),
psicologo e norte-americano,
lancou o livro Motivation and Personality
que apresenta
acerca das necessidades humanas. Segundo
Maslow, as necessidades estdo dispostas
piramidalmente em cinco grandes grupos:
fisiologicas, seguranca, sociais, estima e auto-
realizacdo. Desse modo, somente quando
as necessidades fisiologicas (alimentacéo,
sono, repouso, desejo sexual etc) estivessem
satisfeitas ou adequadamente atendidas é
que o nivel imediatamente mais elevado

consultor

um estudo revolucionario
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(seguranca)
humano.

surgiria  no comportamento

Ainda de acordo com o cientista, a
necessidade de participacéo estéa relacionada
a necessidade de estima e muito préoximo
da auto-realizacdo e a satisfacdo dessa
necessidade conduz a sentimentos de auto-
confianca, de valor, forca, prestigio, poder,
capacidade e utilidade. Depreende-se dos
ensinamentos de Maslow, que a necessidade
de participagcéo esta relacionada diretamente
com a maneira pela qual o individuo se vé e
se avalia.

A participacéo social visa ao dialogo
entre a sociedade e as instancias superiores
Nno processo decisorio das politicas publicas.
O controle social permite que a sociedade
fiscalize as acdes estatais. Esses momentos
de interacdo entre cidad&dos e agentes
publicos possuem imensa relevancia para
as percepgdes pessoais sobre o Estado e
garantem legitimidade. Para Rosseau (2010),
em O contrato social, quando um governo
€ a expressédo da vontade geral a forma de
administragdo do Estado se torna legitima.

Na Grécia Antiga (século VII A.C)
a cidade-estado de Atenas apresentou
significativo crescimento populacional e com
isso surgiramtambém varios problemas sociais
e politicos. Wood (2001) narra que no final do
século VIl a.C. o legislador Sélon apresentou
um conjunto de leis para a cidade de Atenas
que também visavam, principalmente, evitar
revoltas sociais. As leis pretendiam atender
as principais reivindicacbes das camadas
populares de Atenas, assim como da elite
aristocratica. Entre as principais leis de
Soélon, podemos citar as mais importantes:
1) abolicdo da escraviddo por dividas; 2)
regulamentacao da lei da heranca; 3) criacéo
de padrdo monetario e de um sistema de

pesos € medidas; 4) criacdo de sistema de
participacdo politica baseado em rendas e
riquezas.

No comeco do século VI a.C., Clistenes
comecou a implantar varias reformas politicas
em Atenas, cujo objetivo principal era o
estabelecimento da democracia. A legislacao
criada por Clistenes visava, portanto, garantir
a participacédo politica aos cidadaos. Estes
cidaddos eram os homens com mais de
18 anos, de origem j6bnia (ndo podiam
ser estrangeiros) e livres (ndo podiam ser
escravos). Nestas condicdes estavam apenas
10% da populacao ateniense, por isso ela era
uma democracia restrita.

A partir do século XVIII, as revolucbes
burguesas que derrubaram as monarquias
absolutistas, como a Revolugdo Americana
(1776) e Revolucéo Francesa (1789), foram
dando novas bases para a criagcdao de um
conceito moderno de democracia. O principio
basico dessa democracia moderna € o direito
de os cidadaos elegerem seus representantes
pelo voto. No Brasil, com a Constituicdo
Federal de 1988, que veio apds a ditadura
militar, o direito a participacéo foi elevado a
principio constitucional, resultado da demanda
por uma maior participacao e controle publico,
consolidando o que ficaria conhecido como
“‘democracia participativa”.

A democracia participativa tem como
pressuposto basico a defesa da participacéo
direta dos cidadaos natomada de decis&o dos
politicos e 6rgaos publicos. Ela ganha forca
comanecessidade de novas formas de dialogo
entre o poder publico e a sociedade, através
de canais e mecanismos de participacao social
em arenas como conferéncias, conselhos,
ouvidorias, audiéncias publicas, entre
outras. Esses protagonistas sociais atuam no
controle, na fiscalizagdo, no acompanhamento



e na implementacdo de politicas publicas,
bem como para um didlogo mais frequente
entre os governos e a sociedade civil. Os
conselhos de politicas no Brasil tém sua
origem nas lutas sociais travadas no periodo
de democratizacao politica brasileira, pos-
ditadura militar (SANTOS JUNIOR, 2001, p.
228).

Os conselhos, canais de participacéo
objeto deste estudo, reinemrepresentantes de
organizacfes da sociedade e governo, eleitos
por voto ou outro mecanismo, acordado com o
grupo. Alguns tém décadas de funcionamento,
como a experiéncia seminal do Conselho
Nacional de Saude, instituido em 1937.
Outros foram institucionalizados em 1988. Sua
atribuicdo nédo € de veto a uma lei ou decisao
(um conselho ndo pode vetar uma decisé&o do
Congresso, por exemplo), mas de levar para
diferentes setores e perfis o debate. Nessa
linha, é importante diferenciar participacéo
social, controle social e participacao popular.

A participacédo social visa ao dialogo
entre a sociedade e 0 governo no processo
decisorio das politicas publicas, e o controle
social permite que a sociedade fiscalize
as acdes do governo. Tanto a participacao
quanto o controle social séao direitos de todos
garantidos na Carta Politica de 1988 e em
diversas leis infraconstitucionais. Por seu
tuno, a participacdo popular corresponde a
formas mais independentes e auténomas de
atuacéo, organizadas em movimentos sociais,
associacoes de moradores, entre outros.

2.2.0 ARCABOUCO LEGAL PARA O EXERCICIO
DO CONTROLE SOCIAL NO BRASIL

Com o processo de corrosao da ditadura
militar, causado em grande parte pela irrupcao
de novos movimentos sociais, entre 0s quais se
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destaca o novo sindicalismo do ABC, os anos
de 1980 foram marcados pela presenca na
cena publica, de movimentos, que articulados
com a sociedade civil organizada pela Igreja
Catélica na ala conhecida como Teologia da
Libertacdo, empreenderam, no processo de
transicdo democratica, variadas lutas para a
conquista de novos espacos de participacao
politica (GOHN,1997).

Sob esta efervescéncia, foi promulgada
no dia 5 de outubro de 1988, a Constituicdo
da Republica Federativa do Brasil, também
conhecida como a Constituicao cidada, que
veio consolidar direitos e a prever, em diversos
dispositivos, a participacdo do cidadao na
formulacao, implementacédo e controle social
daspoliticaspublicas.Consoanteentendimento
de Diégues (2013), apds a promulgacao da
Carta Constituinte, os Conselhos Municipais
de Acompanhamento e Controle Social
(CACS) se constituiram protagonistas no
processo de descentralizacdo das acdes
estatais, se configurando como um espaco
fértil de dialogo e criacdo de novas relactes
entre o Estado e a sociedade e propiciando
desta forma, o acesso da sociedade civil as
instancias decisorias.

Di Pietro (2014) aponta que a
descentralizagdo politica tem relagdo com
a divisdo interna do poder e da autonomia,
no caso do Brasil, temos trés niveis: Unié&o,
Estados e Municipios. Somos o Unico pais
do mundo que possui municipios, e ndo sao
poucos: ultrapassam 5 mil e controlar todas
as transferéncias federais repassadas as
prefeituras € um verdadeiro desafio. Para isto,
ha a necessidade maior controle social, por
parte da populacao de cada Municipio, para
que sejam fiscalizados 0s recursos € que
as acbes e programas sejam efetivamente
realizados.

Corroborando a tese, a Constituicao
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Federal de 1988, no seu art. 1. ° estabelece
a cidadania como um dos fundamentos da
Republica Federativa do Brasil incorporando
a participagédo da comunidade na gestao das
politicas publicas. Os artigos 198, 204 e 206
da Carta Magna deram origem a criagao de
conselhos no ambito da saude, assisténcia
social e educacdo em todas as esferas de
governo.

O modelo implantado pela Unido de
descentralizacdo das atividades diretamente
aos entes federativos (estados, distrito federal
e municipios), as familias (Programa Bolsa
Familia, Programa de Erradicacao do Trabalho
Infantil e Beneficio de Prestacdo Continuadas)
e as entidades do terceiro setor (organizacoes
nao-governamentais)  possibilitou diversas
formas de participacéo na gestéao e no controle
pela sociedade o que acabou, de certo modo,
por definir o arcabouco de controle social
ora vigente. Foi uma verdadeira outorga a
sociedade do direito de avaliar os programas
sociais.

Nessa trajetdria, foi estabelecida uma
obrigacdo e um direito. A obrigacdo da
administragao publica em prestar informagdes
e o direito da sociedade em solicita-las,
legitimando a importancia da transparéncia
publica como instrumento de controle.
Emergiram como um paradigma vibrante do
campo da participag¢éo cidada novos recursos
€ mecanismos: orcamento participativo,
plebiscito, conferéncias, iniciativa popular,
ouvidorias, Servicos de Informacdo ao
Cidadao (SICs) e portais da transparéncia.
Tais experiéncias provocaram a multiplicacao
de conselhos em outras areas tematicas e
niveis de governo.

Quadro 1- Instrumentos de participacéao cidada
previstos na legislacéo infraconstitucional

INSTRUMENTO PREVISAO LEGAL

Participacao popular
na discussao de
politicas publicas
voltadas a Assisténcia
Social

Lei n°8.742/1993 (LOAS),
Lein°®12.435/2011 e NOB-
SUAS/2005.

Art. 1° da Lei n° 8.142/90,
de 28 de dezembro de
Participacao da 1990 (Lei que dispoe
comunidade na gestao| sobre a participacao da
do sistema unico de comunidade na gestao
saude do Sistema Unico de
Saude - SUS, dentre outra
providéncias)

Organiza o
funcionamento da
Instancia de Controle
Social do Programa
Bolsa Familia

Resolucao CNAS n° 15,de 5
de junho de 2014

Participacao no
controle social do
Programa Nacional de
Alimentacao Escolar
(PNAE)

Art. 18, da Lei n°
11.947/2009

Controle social sobre
a reparticdo, aplicacao
e transferéncia de
recursos federais na

Art. 24, da Lei n°
11.494/2007

area do Fundeb

Fonte: Elaboracgao propria.

Isto posto, a medida em que as diretrizes
da acédo governamental eram gestadas pelos
SUCEesSSIVOs governos, uma série de normativos
infraconstitucionais deu aos CACS o mister
de acompanhar e fiscalizar 0s recursos
destinados ao custeio das politicas sociais.
Em outras palavras, a prerrogativa de avaliar
a eficiéncia, a efetividade e a eficacia dos
orcamentos, ou seja, permitiu um viés de

participacao regulatoria e decisorial.
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2.3. O PAPEL DOS CONSELHOS MUNICIPAIS

Conforme Campos (2005), os conselhos
tém origem em experiéncias de carater
informal sustentadas por movimentos sociais,
como “conselho popular” ou como estratégias
de luta de classe na fabrica. Essas questbes
foram absorvidas pelo debate na Constituinte
e levando a incorporacdo do principio da
participacdo comunitaria na Constituicdo de
1988.

Um dos papeis dos conselhos € o de
trazer para dentro do Governo, de forma
regulada, problemas latentes da sociedade.
Para desempenhar suas atividades, o0s
conselhos tém as funcbes deliberativa,

consultiva, fiscalizadora e mobilizadora.
Vejamos:
deliberativa - E assim entendida

quando a lei atribui ao conselho competéncia
especifica para decidir eminstancia final sobre
determinadas questdes como, por exemplo,
0 envio do parecer sobre a legalidade da
prestacdo de contas ao ministério repassador
dos recursos e ao Tribunal de Contas do
Estado (TCE).

consultiva - Tem um carater de
assessoramento e € exercida por meio
de pareceres, aprovados pelo colegiado,
respondendo as consultas do Poder Executivo,
do Legislativo ou da sociedade; interpretando
a legislacao; ou, propondo medidas e normas
para o aperfeicoamento da matéria.

fiscal - E a competéncia legal para
fiscalizar o cumprimento de normas, a
legalidade ou a legitimidade dos atos, aprova-
las ou determinar providéncias para a sua
alteracéo.

mobilizadora - Situa o conselho numa
acao efetiva de mediacéo entre o governo e
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a sociedade, estimulando e desencadeando
estratégias de participacao e de efetivacédo do
compromisso de todos com a promocao da
politica governamental.

Os conselhos tém como principais
atribuicoes:

Quadro 2- Os conselhos municipais e suas
principais atribuicdes

CONSELHO ATRIBUICAO

Controla o dinheiro da merenda;
Conselho de | Verifica se a alimentagéo escolar ad-
Alimentacéo | quirida pelo (a) gestor (a) chegou as
Escolar-CAE | escolas;

Analisa a qualidade dos alimentos
adquiridos;

Aprecia a prestagcao de contas envia-
da pelo gestor.

Requisita informagbes com base na
Lei de Acesso a Informacéo (LAIl);
Verifica as condicdes de manuseio,
guarda e conservagao; e,

Emite parecer avaliando se houve
desvio de finalidade ou néo.

Controla o dinheiro da saude;
Acompanha as verbas que chegam
Conselho | pelo Sistema Unico de Satde (SUS)
Municipal de | e os repasses de programas federais;
Saude-CMS | Participa da elaboragédo das metas
para a saude;

Controla a execugado das agdes na
saude;

Requisita informagbes com base na
Lei de Acesso a Informacao (LAI);
Aprecia a prestacdo de contas
enviada pelo gestor.

Deve se reunir pelo menos uma vez
por més e emitir relatérios; e,
Comunica aos 6rgaos de controle a
ocorréncia de irregularidades.
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Instancia de
Controle So-
cial do Pro-
grama Bolsa
Familia-1CS-
-PBF

Controla os recursos do Programa;
Aprecia a prestacdo de contas do
indice de Gestao Descentralizada
(IGD) enviada pelo gestor;

Avalia se o Programa atende com
qualidade as familias pobres e
extremamente pobres; e,

Contribui para a manutengéo do
Cadastro Unico.

Conselho do
Fundo de
Manutencao
e Desenvol-
vimento da
Educacao

Acompanha e controla a aplicacao
dos recursos, quanto chegou e como
esta sendo gasto;

Supervisiona anualmente o Censo
Escolar;

Requisita informag¢des com base na
Lei de Acesso a Informacao (LAI);
Aprecia a prestacdo de contas
enviada pelo gestor.

Controla também a aplicacdo dos

Municipal de
Assisténcia
Social-CMAS

Basica-FUN- | recursos do Programa Nacional de
DEB Transporte Escolar (PNATE); e,
Comunica ao FNDE e aos érgaos
de controle a ocorréncia de
irregularidades.
Acompanha a ftransferéncia do
dinheiro e a sua aplicacdo nos
Conselho | programas de assisténcia social;

Requisita informa¢des com base na
Lei de Acesso a Informacao (LAI);
Aprecia a prestacdo de contas
enviada pelo gestor;

Aprova 0 plano municipal de
assisténcia social feito pelo prefeito;
€,

Comunica aos 6rgaos de controle a
ocorréncia de irregularidades

Fonte: Elaboracao propria.

Hely Lopes Meirelles (1997) corrobora
a ideia de que o gestor publico administra um
patriménio que n&o Ihe pertence, cabendo-lhe
exercer o encargo de zelar adequadamente
pelos interesses da coletividade. Assim, pela
condicdo exposta, € fundamental que haja
um controle sobre a sua atuacdo, de forma
a assegurar que o interesse perseguido seja

sempre o publico. O gestor publico que
desconfia que nao esteja sendo vigiado é
frequentemente tentado a desviar a finalidade
do recurso em seu beneficio ou de outrem.
Parafraseando Mészaros (2002), o desafio é
resgatar o estado daqueles que se apropriaram
dele para seus interesses privados.

3. METODOLOGIA DA PESQUISA

Visto que o objetivo deste trabalho foi
demonstrar em qual medida o baixo nivel de
conhecimento, autonomia e integridade dos
membros podem contribuir para a ineficacia
dos conselhos municipais, considera-se que
esta pesquisa possui carater exploratorio,
pois, conforme Gil (1997), as pesquisas
exploratériastémcomofinalidade proporcionar
maior familiaridade com o problema, com
vistas a torna-lo mais explicito.

A pesquisa bibliografica, ou de fontes
secundarias externas, teve como principais
fontes as publicacbes em livros, teses,
dissertacdes, publicacdes avulsas e internet,
utilizados no momento inicial, para identificar
a relevancia da pesquisa e o0s trabalhos
publicados sobre o tema (Malhotra, 2001).

4. RESULTADOS E DISCUSSOES

A falta de efetividade dos conselhos no
Brasil € um problema crénico. Os relatérios
de Fiscalizacdo de Entes Federativos (FEF)
da CGU esbanjam o comprometimento da
independéncia dessas estruturas com o poder
publico que deveriam fiscalizar (CORREIO
BRAZILIENSE, 2015). A vulnerabilidade das
instdncias de controle social favorece ou
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facilita a ocorréncia de préticas de corrupcao,
fraudes, irregularidades e/ou desvios éticos
e de conduta, podendo comprometer 0s
objetivos do conselho.

No sitio eletrébnico da Controladoria
€ possivel verificar o0s resultados das
fiscalizacbes por meio do FEF e também
dos relatérios oriundos de denuncias
(Relatérios de Demandas Especiais). Os
trechos colacionados abaixo referem-se
as constatacfes referentes a atuacdo dos
conselhos:

4.1 MUNICIPIO DE RAPOSA

No periodo de 17 de agosto a 18 de
setembro de 2016, a CGU realizou fiscalizacao
no Municipio de Raposa. Convém ressaltar,
que o resultado foi o mesmo obtido nas
fiscalizacGes de outros municipios realizadas
anteriormente, ou seja, os CACS apresentam
baixa efetividade no cumprimento do seu

papel.
Atuacdo deficiente do Conselho de

Alimentacao Escolar no acompanhamento da
execucdo do PNAE.

a) O Conselho de Alimentacéo
Escolar (CAE) ndo possui regimento interno.
(Resolucao FNDE n° 26/2013, Art. 35, VII);

b) N&o elaboracao pelo CAE do Plano
de Acao para os exercicios de 2014 e 2015.
(Resolugao FNDE n° 26/2013, Art. 35, VIII);

c) Auséncia de capacitacao dos
membros do CAE pelo municipio (Resolucéo
FNDE n°26/2013, Art. 36, IlI);

Em relacéo fornecimento de
infraestrutura e capacitagdo, pelo gestor
municipal, os membros do Conselho, por
unanimidade, responderam que 0 gestor

ndo fornece a

ao

municipal capacitacao
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necessaria para a atuacao do Conselho.

d) Nao atuagé&o do CAE nos processos
de licitagdes dos alimentos a serem adquiridos
e no exame financeiro da prestacao de contas.
Verificou-se que o Conselho nunca analisou
licitacdo porventura realizada no ambito do
Programa Nacional de Alimentacédo Escolar
(PNAE), tampouco realizou o exame dos
extratos da conta especifica do PNAE.

e) Nao apresentacdo das atas de
reunides do conselho, de forma que néo ficou
evidenciada a efetiva atuacdo do CAE no
municipio.

Atuacdo precaria do Conselho do
Fundeb.

a) Supervisdo do censo escolar anual
e da elaboracdo da proposta orcamentaria
anual — N&o houve o cumprimento, pelos
Conselheiros, dessaobrigacéolegalinsculpida
no Artigo 24, § 9°, da Lei n® 11.494/2007;

b) Acompanhamento e emissdo de
Parecer conclusivo da aplicag&o dos recursos
do Programa Nacional de Apoio ao Transporte
do Escolar - PNATE e do Programa de Apoio
aos Sistemas de Ensino para Atendimento a
Educacé&o de Jovens e Adultos - N&o houve
o cumprimento, pelos Conselheiros, dessa
obrigacéao legal insculpida no Artigo 24, § 13,
da Lei n® 11.494/2007;

c) Parecer do conselho sobre as
prestacdes de contas do Fundeb — A maioria
dos entrevistados informaram que ndo houve
deliberacdo com vista a aprovacdao de
pareceres para a instrucdo das prestacoes
de contas a serem encaminhadas ao Tribunal
de Contas do Estado do Maranhao-TCE/MA,
em desacordo com a exigéncia do Artigo 27,

Paragrafo Unico, da Lei n° 11.494/2007;



CONTROLE SOCIAL E DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL / CONTROL SOCIAL Y DESARROLLO TERRITORIAL

d) Nao atuacdo no acompanhamento
e emissao de parecer acerca da execucao
do Programa de manutencédo de novos
estabelecimentos publicos da educacao
infantil, estabelecido pela Lei 12.499/11:

e) Ndo atuacdo no acompanhamento e
emissdo de parecer acerca da execucdo do
Plano de A¢bes Articuladas, PAR, estabelecido
pela Lei 12.695/12; e

f) Nao atuacdo no acompanhamento
e emissao de parecer acerca da execucao
do plano especial de recuperacédo da rede
fisica escolar publica, estabelecido pela Lei
12.487/11.

4.2 MUNICIPIO DE OLHO DAGUA DAS CUNHAS

Nos dias 20 e 24 de agosto de 2018,
a CGU realizou fiscalizacdo no municipio de
Olho D’agua das Cunhas/MA com as seguintes
constatacoes:

2.2.4. Emissdo de pareceres de
aprovacao de contas sem demonstracéo de
efetiva fiscalizacéo por parte do Conselho.

2.1.7. Atuagao Deficiente do Conselho
Social do FUNDEB

a) Nao comprovacédo que os membros
do Conselho do Fundeb foram escolhidos
conforme determina a legislacéo. (Art. 24, §§
3° e 4° da Lei 11.494/2007);

b)Ausénciadecapacitacdodosmembros
do Conselho e infraestrutura insuficiente. A
atuacédo do CACS foi prejudicada em funcéo
de o Poder Executivo Municipal n&o Ihes
ter capacitado e nao fornecer infraestrutura
necessaria (computadores) ao desempenho
das funcbes de que trata os artigos 24 e 27
da Lei n° 11.494, de 20 de junho de 2007,

conforme relataram os conselheiros a CGU.

c) Auséncia de superviséo da
elaboracédo da proposta orgcamentaria anual
e nao acompanhamento da aplicacao
dos recursos das acdes de alfabetizacéo,
conforme relataram os conselheiros a CGU.
(Art. 24, § 13, da Lei 11.494/2007);

d) Participacdo de pessoa impedida de
integrar o 6rgdo de controle social. (Art. 24,
§5° da Lei 11.494/2007), a saber:

No ambito do Programa Nacional do
Transporte Escolar (Pnate):

a) Gastos no programa sem nexo de
causalidade com a execucéo fisica. Dano de
R$ 85.284,00;

b) Emisséo de pareceres de aprovacéo
de contas sem demonstracdo de efetiva
fiscalizaga@o por parte do Conselho;

Por fim, também se apontou que o
Conselho de Acompanhamento e Controle
Social apresentou parecer pela aprovacao
de contas de 2016 e 2017, apesar de nao
se ter verificado que de fato tenha atuado na
fiscalizagao do PNATE no periodo.

4.3 MUNICIPIO DE VITORINO FREIRE

Nos dias 19/03 e 23/03/2018 a CGU
fiscalizou o municipio de Vitorino Freire/MA
constatou-se:

2.2.6. Deficiéncia na atuacdo do
Conselho.

a) Auséncia de capacitacao dos
membros do CAE pelo municipio (Resolucéo
FNDE n° 26/2013, Art. 36, Ill); Em relacéo ao
fornecimento de infraestrutura e capacitacao,
pelo gestor municipal, os membros do



Conselho, por unanimidade, responderam que
0 gestor municipal ndo fornece a capacitacao
necessaria para a atuacao do Conselho.

b) N&o atuacdo do CAE nos processos
de licitacdes dos alimentos a serem adquiridos
e no exame financeiro da prestacado de contas.
Verificou-se que o Conselho ndo analisa
licitacdo porventura realizada no ambito do
Programa Nacional de Alimentacado Escolar
(PNAE), tampouco realiza o exame dos
extratos da conta especifica do PNAE.

2.2.2. Auséncia de controle social no
ambito do PNATE.

2.1.7. Falta de atuacéo do Conselho de
Acompanhamento Social do FUNDEB.

a) os conselheiros ndo receberam
capacitacdo para exercer suas funcoes e nao
lhes foi fornecida a infraestrutura necessaria
para o exercicio pleno de suas funcgdes.
De _acordo com o artigo 24, § 10 da Lei n°
11.494/2007), o Poder Executivo Municipal
deve assegurar as condi¢cdes necessarias para
que o Colegiado desempenhe efetivamente
suas atividades;

b) no periodo em tela, conforme
informacéo prestadaa CGU pelos conselheiros
do CACS, ndo foram disponibilizadas para
exame do Conselho: as folhas de pagamento
dos profissionais do magistério (parcela
dos 60%) e dos trabalhadores da educacéao
(parcela dos 40%); licitacBes; notas fiscais
e ordens de pagamento. Segundo o0s
conselheiros, em 2016 foram apresentados
somente os demonstrativos de receita e
despesa do Fundo e copias de extratos
bancarios €, em 2017, apenas as relacdes de
empenho.
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4.4 MUNICIPIO DE PINHEIRO

Nos dias 27/03/2017 e 31/03/2017 a
CGU fiscalizou o municipio de Pinheiro(MA) e
constatou:

2.2.8. Auséncia de capacitacédo dos
Conselheiros do CAE; Auséncia de Plano de
Acéao de 2017

De acordo com informacdes
prestadas por representantes do Conselho
de Alimentagéo Escolar-CAE do municipio
de Pinheiro-MA, o presidente do Conselho
recebeu capacitacbes, das quais os demais

membros nao participaram.

Sobre o Plano de Acéo, o de 2017 ainda
ndo foi elaborado, pois o Conselho ainda néo
Se reuniu neste exercicio.

4.5 MUNICIPIO DE MATA ROMA

No periodo de 18/03/2013 a 22/03/2013
a CGU fiscalizou o municipio de Mata Roma,
com as seguintes constatacoes:

3.2.2.1. Constatacéo:

Gestor Municipal nao disponibiliza
infraestrutura necessaria para o regular
funcionamento do CMAS.

3.1.1.1. Constatacéo:

Atuacdo deficiente do Conselho

Municipal de Saude.

a) o Plenario do Conselho de Saude
nao se reune, no minimo, a cada més, em
descumprimento a quarta diretriz, inciso 1V,
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da Resolucéo do Conselho Nacional de Saude
(CNS) n° 453, de 10/05/2012. Com efeito,
ocorreram apenas 05 reunides em 2011 e 06
sessfes no ano de 2012;

b) a pauta das reunifes € encaminhada
aos conselheiros com antecedéncia minima
de apenas 03 dias e ndo de 10 (dez) dias,
conforme dispde a quarta diretriz, inciso IV, da
Resolucdo CNS n° 453, de 10/05/2012;

c) as reunides plenarias do Conselho
nao sao abertas ao publico, uma vez que
delas tomam conhecimento somente o0s
conselheiros € ndo a comunidade em geral,
0 que contraria a quarta diretriz, inciso V, da
Resolugdo CNS n° 453, de 10/05/2012;

d) as atas que registram as reunifes
plenarias ou n&o se encontram assinadas
pelos membros participantes ou nao estédo
assinadas por todos o0s membros. As
auséncias das assinaturas dos membros
das entidades representativas dos diversos
segmentos nas atas que registram as reuniées
do Conselho maculam a validade desses
documentos, na medida em que néo se pode
atestar se efetivamente todos os conselheiros
consignados nas atas estavam efetivamente
presentes as reunides;

e) consignacdo em atas de pessoas
que participaram das reunides na qualidade
de representantes de entidades e que, na
verdade, eram estranhas a composicao
do Conselho de Saude de Mata Roma/MA,
conforme se verificou a vista da ata do dia
28/04/2011, com a participacédo da Sra. CPF
*** 671.403-** e das atas dos dias 29/08/2012
e 28/01/2013, com a presenca da Sra. CPF
52485037

f) as atas das reunibes plenarias do
Conselho dos dias 28/04/2011 e 12/01/2012
registram a presenca dos membros titulares
e suplentes dos segmentos Igreja Catdlica

(Sr. CPF ***.995.433-**, titular e a Sra. CPF
*** 026.733-**, suplente) e Governo (Sr. CPF
*** 409.803-*, titular e Sra. CPF***.123.413-
** suplente). Nas atas em referéncia nao ha
nenhuma mencao ao fato de que os suplentes
estariam na qualidade de ouvintes e que,
portanto, nao teriam direito a voto nas matérias
tratadas nas respectivas reunioes;

g) as deliberagdes do Conselho néo
se manifestaram por meio de resolucoes,
recomendacdes, mocdes ou qualquer outro
ato deliberativo formal, o que descumpre
a quarta diretriz, inciso Xll, da Resolucao
CNS n° 453, de 10/05/2012. Vale enfatizar
que, se consubstanciadas em resolucoes,
as deliberacdes devem ser obrigatoriamente
homologadas pelo Prefeito Municipal em um
prazo de 30 (trinta) dias;

h) ndo restou demonstrado que o
Conselho Municipal de Saude tenha avaliado
a cada quadrimestre o relatério consolidado
do resultado da execucao orcamentaria e
financeira no ambito da saude e o relatério
do gestor da saude sobre a repercussédo da
execucao da Lei Complementar n° 141/2012
nas condi¢cOes de saude e na qualidade dos
servicos de saude da populagédo do municipio
de Mata Roma/MA, conforme preconiza o art.
41 da Lei Complementar n°® 141/2012.

A proposta central deste artigo é
aferir em que medida a hipétese de falta de
conhecimento, de autonomia e de integridade
dos membros dos conselhos contribuem para
a sua atuacao deficiente.

No tocante a primeira dimenséo, o
conhecimento é entendido como um conjunto
de informagao armazenada por intermédio da
experiéncia ou da aprendizagem (a posteriori),
ou através daintrospeccao (a priori). De acordo
com Fonseca (2002, p. 10), (...) o homem é&,
por natureza, um animal curioso. Desde que



nasce interage com a natureza e os objetos a
sua volta, interpretando o universo a partir das
referéncias sociais e culturais do meio em que
vive. Apropria-se do conhecimento através
das sensacoes, que 0s seres € 0s fendmenos
lhe transmitem.

Nessa dimensdo, a constatacdo da
CGU que o Conselho do Fundeb do Municipio
de Raposa (MA) né&o deliberou sobre a
prestacdo de contas € um caso tipico de
falta de conhecimento. Para este conselho
fica muito dificil reunir elementos (denuncias,
provas, justificativas, base legal, etc.) que
possam esclarecer a irregularidade ou a
ilegalidade praticada. Além disso, ocorre a
impossibilidade de encaminhar, por escrito,
pedido de providéncias ao gestor responsavel
(se possivel apontando a soluc&o ou correcao
a ser adotada), de modo a permitir que 0s
problemas sejam sanados no ambito do
proprio Poder Executivo responsavel. Pelas
razGes acima expostas, faz-se necessario que
o conselho detenha o minimo de conhecimento
sobre o funcionamento do programa que
acompanha e fiscaliza.

De igual modo, o conselheiro da éarea
da saude (CMS) deve ter conhecimento
para atuar na formulacdo e controle da
execucao da politica, inclusive nos aspectos
econdmicos e financeiros. O art. 1° da Lei
8.142/1990 outorga, entre outras atribuicoes,
estabelecer instru¢cbes e diretrizes gerais
para a formacéo dos Conselhos Gestores de
municipal; elaborar, aprovar e alterar o seu
Regimento Interno; e, elaborar propostas,
aprovar e examinar quaisquer outros assuntos
que lhes forem submetidos, dentro de sua
competéncia.

A segunda dimensado, a autonomia, €
definida como a capacidade de governar-
se pelos préprios meios. E o direito de um
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conselheiro tomar decisbes livremente
(independéncia moral ou intelectual) que
impactam, primeiramente, “no papel decisoério
que o conselho assume e na responsabilidade
das decisbes tomadas” (TEIXEIRA, 2001,
p. 139). Como se pode depreender, sem
autonomia os conselhos podem assumir
O carater de representacdo corporativa
governamental (BOBBIO, 1986).

Nessa dimensdo, o art. 24, §7° da
Lei n°11.494/2007 reitera que o Conselho
do Fundeb deve atuar com autonomia e
independéncia, visto que o colegiado ndo é
subordinado ou vinculado ao Poder Executivo.
Sem autonomia, um conselheiro do Municipio
de Vitorino Freire (MA) n&o poderia procurar 0s
vereadores para que estes pudessem buscar
a solucdo junto ao gestor responsavel, ou
ainda, recorrer ao Ministério Publico (promotor
de justica) e ao respectivo Tribunal de Contas
(do Estado, do Municipio ou da Unido) para
apresentar o problema.

De igual maneira, o Conselho de
Alimentacdo Escolar (CAE) nao teria como
fiscalizar os recursos repassados pelo Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacéo
(FNDE) para a execucdo do Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE). E
os Conselhos de Saude nao acompanhariam
e fiscalizariam a alocacédo de recursos
econbmicos financeiros, operacionais e
humanos dos 6rgéos institucionais integrantes
do Sistema Unico de Sautde. Com efeito,
a falta de autonomia apequena a atuacao
dos conselhos e os torna tdo-somente uma
representacédo corporativa governamental
(BOBBIO, 1986).

A integridade, terceira dimensdo a
ser observada neste estudo, ¢é definida
como a qualidade daquele que se comporta

de maneira correta, honesta e contraria a
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Corrupcgéo. ” (CARTILHA DA CGU-Integridade
para Pequenos Negodcios, 2015). Integridade
publica, portanto, deve ser entendida como o
conjunto de arranjos institucionais que visam
a fazer com que a Administracédo Publica nao
se desvie de seu objetivo precipuo: entregar
0s resultados esperados pela populacao de
forma adequada, imparcial e eficiente. (CGU
—Guia de Integridade Publica, 2015).

Nos ultimos tempos, o tema integridade
tem ganhado espaco nas empresas
privadas, mas ndo somente naquelas que
possuem relacbes com a administracéo
publica. Possuir um programa de integridade
baseado em 5 pilares (comprometimento da
alta administracdo, instancia responsavel,
mapeamento de riscos, regras e instrumentos
normatizados e monitoramento continuo) é um
fator de diferenciacédo importante no mercado.

O programa de integridade, conforme
entendimento da CGU, é o conjunto de
medidas e acdes periddicas adotadas
visando prevenir, detectar, punir e remediar
atos de corrupcéo, fraudes e atos ilicitos ou
antiéticos. No que concerne a atuacéo dos
conselhos, um programa de integridade tem o
condao de monitorar e assegurar que todos 0s
envolvidos estejam de acordo com as praticas
de conduta do mesmo. Essas praticas devem
ser orientadas pelo cédigo de conduta e pelos
regimentos internos dos respectivos conselhos
de acompanhamento e controle social.

No caso relatado pela CGU no Municipio
de Raposa (MA), o Conselho de Alimentacéo
Escolar (CAE) ndo apresentou as atas das suas
reunides a equipe de fiscalizacdo, ou seja,
ndo comprovou a efetividade da sua atuacao
no acompanhamento da merenda escolar. In
casu, se houvesse um trabalho preliminar de
mapeamento de riscos, onde estas situagdes
sensiveis estivessem mapeadas as medidas

de remediacédo poderiam ja haver sido
tomadas.

A Portaria n° 57, de 04 de janeiro de
2019, enumera em seu Art. 6° competéncias
correspondentes a processos e funcdes que,
subsidiariamente, podem ser adotados pelos
CACS:

| - promocgé&o da ética e de regras de
conduta;

Il - promogé&o da transparéncia ativa e
do acesso a informacéo;

[l - tratamento de conflitos de interesses
e nepotismo;

[V - tratamento de denuncias;

V - verificacdo do funcionamento de
controles internos e do cumprimento de
recomendacodes; e

VI - implementagdo de procedimentos
de responsabilizagao.

Conforme Gil (1995) tabulacdo é o
processo de agrupar e contar 0s casos que
estdo nas varias categorias de analise. O
procedimento utilizado neste estudo € a
tabulacdo simples, que consiste na contagem
das frequéncias das categorias de cada
conjunto. Isto posto, das 37 constatacGes
apontadas pela CGU, tem-se fragilidades nas
seguintes dimensodes:



Quadro 3- Dimensodes e suas deficiéncias
DIMENSAO DEFICIENCIAS

Baixo nivel de conhecimento
técnico do conselheiro (a) nos
seguintes aspectos:

Conhecimento | 5 regimento interno do CACS; e,

b) lei instituidora da politica
publica.

Baixo nivel de autonomia do
conselho nos seguintes aspectos:

a) suficiéncia de recursos materiais
e humanos para a realizacdao das
Autonomia atividades,

b) oferta de cursos de capacitacao,
¢) disponibilizacao da prestacao
de contas pelo gestor; e,

d)grau de acesso aos 6rgaos de
controle (TCE, MP, CGU, TCU, MPF).

Baixo nivel de conhecimento em
relacao aos riscos inerentes a sua
atuacao.

Integridade

Fonte: Elaboracgao propria.

Como colocado no inicio do artigo,
buscamos trazer mais um enfoque em relacéo
a questdo da baixa efetividade dos conselhos
municipais, trazendo a luz aos resultados
dos relatérios de fiscalizacdo da CGU. Nesse
sentido, a constatagcdo da inoperéancia dos
CACs, na é costumeiramente reduzida a falta
de legalidade, legitimidade e autonomia, o que
acreditamos ser mais amplo. Diante dessas
colocacobes, é notério que o empoderamento
dos conselhos como arena privilegiada de
acesso a informacédo e conhecimento da
realidade concreta, propiciara a denuncia de
abusos e descasos da Administragao Publica.
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Tabela 1- Distribuicdo das ocorréncias por

dimensao
Dimensao Freq. %
Integridade 19 51,3
Conhecimento 11 29,7
Autonomia 7 19,0
TOTAL 27 100,00

Fonte: Elaborado propria.

Depreende-se da Tabela 1 que a
dimensao falta de integridade (questao
moral e ética do individuo) apresentou o
maior numero de ocorréncias com 51,3%.
Assim, havia constatacbes que indicavam
que conselheiros assinavam atas sem leitura
prévia, titulares eram substituidos de forma
irregular por suplentes e algumas atas eram
assinadas por pessoas que sequer faziam
parte dos conselhos. Convém ressaltar que
a principal caracteristica da integridade é o
respeito a leis, normas e regulamentos.

A falta de conhecimento (expertise
necessaria ao desempenho da sua atividade)
foi apontada em 29,7% das ocorréncias, 0
gue denota que muitos conselhos fiscalizados
nao possuiam sequer regimento interno e
plano de trabalho. Além disso, foi recorrente
a indicacao de falta de capacitacao e poucos
conselheiros sabiam efetivamente como
funcionava a politica publica que deveria
acompanhar, fiscalizar e emitir parecer. Por
derradeiro, a dimenséo falta de autonomia
(meios necessarios a concrecéo da atividade)
foi apontada em 19% das ocorréncias. Foram
relatados a falta de recursos materiais e
humanos para a realizacdo das atividades e
a falta da prestacéo de contas para anélise e
emissao de parecer.
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5. CONSIDERCOES FINAIS

Os Relatérios do FEF de fiscalizac6es
realizadas pela CGU registram que a
ocorréncia da falta de efetividade dos
conselhos municipais € uma constante.
Assim, o controle social preconizado na Carta
Magna né&o se concretizou enquanto espaco
fértil de dialogo e criacéo de novas relagdes
entre o Estado e a sociedade civil. Nesse
sentido, o esforco para que as prefeituras e
secretarias passem a dar importancia para
os conselhos é fundamental. E necessario
agregar a perspectiva de que esses atores
sociais dotados de conhecimento, autonomia
e integridade podem colaborar com a gestao
municipal a agir proativamente diante de
alguma falha/omiss&o na condugéao da politica
publica.

Os gestores ainda contam com as
funcdes consultiva, deliberativa, fiscal e
mobilizadora dos conselhos no processo
de tomada de decisdo. Com essa pratica, o
prefeito blinda a sua administragéo garantindo
legitimidade e tem a disposicédo um mediador
importante entre o governo municipal e a
sociedade. Cabe salientar também, que o
trabalho preliminar de mapeamento de riscos,
Ou seja, a deteccédo de onde encontram-se as
situacdes sensiveis na atuacao do conselho,
ajuda a prevenir e remediar fragilidades,
promove a ética e a transparéncia e facilita o
tratamento de denuncias.

Como boa pratica, o gestor municipal
com o apoio do Poder Legislativo, pode
reservar dotacdo orcamentaria na Lei
Orcamentaria Anual (LOA) para a manutencao
da infraestrutura fisica dos conselhos. O
valor deve ser suficiente para equipar com

recursos humanos e materiais o local onde
sdo realizadas as atividades de anélise. Alem
disso, o prefeito deve apoiar a capacitacéo
dos conselheiros ofertando-lhes cursos,
treinamentos, workshops para o melhor
desempenho do seu papel. Com efeito,
deve disponibilizar a prestacdo de contas
dos recursos para exame com tempo habil
para a verificacdo dos documentos (notas
fiscais, extratos bancérios, contratos, folhas
de pagamento, licitagdes) e disponibilizar
técnicos para colaborar na analise, quando
solicitado.

Por fim, expomos uma viséo geral sobre
as causas da baixa efetividade dos CACS nos
municipios, que foram apontadas na seguinte
ordem: baixo nivel de integridade (51,3%),
falta de conhecimento (29,7%) e deficiéncia
na autonomia (19%). Esse diagndéstico podera
auxiliar na busca por melhores estratégias
de intervencao na politica de controle social
cuja finalidade precipua é o acompanhamento
e fiscalizacdo do gasto publico realizado no
Brasil. Outrossim, sugere-se para trabalhos
futuros analises mais longitudinais que poderao
culminar na criacdo de um indicador de
efetividade para os conselhos, na elaboragcao
de uma proposta de plano de integridade
voltado aos CACS, na instrumentalizacdo do
Ministério Publico para realizacéo de Termos
de Ajuste de Conduta (TAC’s) e para que o
Tribunal de Contas do Estado possa firmar
Termos de Ajuste de Gestdao (TAG) com
0S municipios que apresentem conselhos
inoperantes.
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GUERREIRO RAMOS, Alberto. A
nova ciéncia das organizagdes: Uma
reconceituacdo da riqueza das nacdes. Rio de
Janeiro, Editora da Fundacé&o Getulio Vargas —
Reeditado em 1989, p. 207.

Essa obratrata-se de uma avaliagcéo das
ciéncias sociais em relacéo as organizacoes e
a economia, na qual demonstra concepc¢oes
de mercado sobre a vida humana em termos
de psicossociologia.

Nota-se, como uma das caracteristicas
fundamentais desta obra, o momento em
gue O autor assume que a sociedade vive
um periodo de crises de subjetividade e de
governos, e que, portanto, a sociedade civil
precisa refletir sobre valores que estruturam o
paradigma da modernidade.

A partir disso, o autor discute a
teoria da delimitacdo de sistemas sociais,
argumentando que é apropriado constituir
um corpo conceitual que forneca categorias
de analise atuais e objetivas aplicaveis ao
presente.

Na obra, a teoria da delimitacédo de
sistemas sociais é considerada como modelo
predominante de anélise e planejamento de
sistemas sociais nas areas de administracao,
ciéncia politica, economia e ciéncias sociais,
em geral, € unidimensional, pois reflete o
paradigma moderno que considera o mercado
como a principal categoria de ordenacao
pessoal e social.

Para isso, Guerreiro Ramos apresenta
em seu trabalho o modelo centrado na
analise de sistemas sociais, um modelo de
delineamento organizacional multicéntrico que
0s confronta com o mercado organizacional
do mercado. No entanto, a linguagem que o

autor apresenta neste trabalho € complexa
para entender o assunto.

O autor analisa duas teorias da
associacdo humana baseadas na teoria de
Max Weber e Karl Polanyi: as teorias formais da
vida humana associada e a teoria substantiva
da vida humana associada.

Na teoria a racionalidade instrumental,
Guerreiro Ramos faz uma avaliacdo da
sociedade usando a teoria de Max Weber para
demonstrar o comportamento da sociedade
em relacdo a valores, ética e moral.

Na Teoria da Racionalidade Substancial
de Max Weber, o autor traz a luz sistematica da
eliminacdo de compulsbes desnecessarias,
atuando sobre as atividades humanas nas
organizaces econémicas, a fim de realizar o
pleno desenvolvimento das potencialidades
humanas.

Na teoria de Karl Polanyi da Sociedade
Centrada no Mercado, Guerreiro Ramos
reconhece o0 mercado como um importante
provedor de recursos, 0 que faz com que
o Estado se retire de sua posicdo anterior
na esfera produtiva e de seu papel como
regulador do mercado.

Na obra, o autor diz que a teoria formal
da vida humana associada sao apenas
ferramentas convencionais de linguagem que
descrevem procedimentos operacionais e 0s
critérios para ordenar associacdo humana sao
dados socialmente.

Em relacdo a teoria substantiva da
vida humana associada, o autor descreve
0S critérios para ordenacao como racionais,
evidentes e independentes de qualquer
processo de socializacéo. Eles sdo derivados
e estédo em processo de realidade.

Aideiagueatravessaaobraéaretomada
daconcepcao gregadamultidimensionalidade



constitutiva do ser humano dotando-se de
uma forca - raz&o - que permite ordenar a vida
em sua psique (ideias, alma, mente).

Na teoria da Sociedade Centrada no
Mercado de Karl Polanyi, a obra reconhece o
mercado como um importante fornecedor de
recursos, 0 que faz com que o estado recue
de sua posicao anterior na esfera produtiva e
de seu papel como regulador do mercado.

A ideia que perpassa toda a obra de
Ramos é a retomada da concepcdo grega
da multidimensionalidade constitutiva do ser
humano dotado de uma forca — a razdo — que
lhe permite ordenar a vida em sua psique

(ideias, alma, mente).

Assim, buscando restabelecer a
multidimensionalidade do ser humano, o
autor propde, em sua teoria da delimitacao
dos sistemas sociais, a diferenciacdo de
espacos e a “criacédo” de enclaves sociais que
correspondem a cada uma das dimensdes
mencionadas, satisfazendo, assim, as
necessidades, individuais e coletivas da
natureza humana.

O que Guerreiro Ramos propde é que
a multidimensionalidade do ser humano
corresponde a multidimensionalidade dos
espacos, considerando que a sociedade
unicéntrica - centro e mercado — opdbe-se a

uma sociedade multicéntrica.

Para o autor, essa sociedade ordenou,
por razbes substantivas e multicéntricas,
espacos sociais adequadamente delimitados,
O Qque permite a expressdo da natureza
humana multifacetada, que Ramos define
como paradigma paraeconémico.

Na obra, o autor demonstra que, na
paraeconomia, pode haver varios critérios
substantivos da vida pessoal e uma variedade
de padrdes de relacionamentos interpessoais.
Nessa visdo, 0 ser humano sera apenas um
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maximizador de utilidade, tendo que lidar com
a ordem de sua existéncia de acordo com suas
proprias necessidades de autorrealizagéo.

A obra conclui reforcando que a teoria
da delimitacdo de sistemas sociais cria
espacos substantivos - espacos nos quais a
razao pode ser exercida em seu sentido pleno
- oferece oportunidades para a criatividade e
a possibilidade de reequilibrar o ser humano.

Enfim, nota-se que a obra de Guerreiro
Ramos contribuiu com o estudo da disciplina
“teoria  de Desenvolvimento  Regional”,
permitindo aos estudantes e pesquisadores
refletir sobre a vida humana, principalmente,
em termos de politicas, programas e projetos
interconectados entre a sociedade e o
mercado. Sendo assim, esta obra € indicada
para toda comunidade que atua na area de
planejamento territorial.
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A Revista Controle Social e Desenvolvimento Territorial tem foco
somente na publicacao de textos inéditos. Os textos submetidos, portanto,
nao podem estar em processo de avaliagdo em outros perioddicos.

Devido ao contexto multicultural latino americano que embasa a
constituicao da revista, sao aceitos textos em portugués, inglés e espanhol.
Todos os
artigos, ensaios e casos de ensino deverao apresentar resumo e palavras-
chaves
nos trés idiomas. A redacao de todos os textos deve seguir as normas ABNT
(NBR 6022).

O processo de avaliacao é por double blind review. Isto quer dizer que
os textos serdo avaliados por dois pareceristas, sem que haja identificacdo dos
autores para os mesmos. Em seguida a avaliacdo, os pareceristas recomendam
o que deve ser feito em relacdo ao texto submetido: (a) rejeicao; (b) publicacao
sem revisao; (c) publicacao somente apds revisdes no conteudo; (d) publicacdo
apo6s pequenas revisdes na linguagem, formatacdo ou normas ABNT.

Apds a recomendacao dos pareceristas, os textos sao encaminhados
para a revisao pela Corpo Técnico da revista, no caso (b) ou para as correcoes
pelos autores, nos casos (c) e (d).

1. Formato:

Formato do papel: A4;

Formato do arquivo: doc ou docx.

Margens: 3 cm (superior e esquerda); 2 cm (inferior e direita).
Fonte: Times New Roman, tamanho 12.

Espacamento entre linhas: 1,5.

Paginacao: o texto deve vir inteiramente sem paginagao.

2. Limitacdes no numero de paginas:

Artigo: Entre 15 e 30 paginas
Ensaio: Entre 15 e 30 paginas
Resenha: Entre 3 e 5 paginas
Caso de ensino: No maximo 15 paginas

Em todos os tipos de textos aceitos para submissao pela revista, o titulo,
corpo do texto, referéncias, apéndices, anexos e notas explicativas deverao
estar

incluidos em sua totalidade no total de paginas a ser submetido. Os resumos
e palavras-chaves (nos 3 idiomas) devem ser incluidos dentro do total de
paginas somente nos casos dos artigos, ensaios e casos de ensino.
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3. Anonimato dos autores:

As informagodes sobre os autores ndo poderao constar nem no texto,
tampouco nas propriedades do arquivo. E necessdrio atentar para a auto-
citacdo excessiva, o que pode levar a identificacao dos autores.

4. Conteudo do arquivo a ser submetido:

O texto deve ser submetido em sua totalidade em apenas um arquivo.

O arquivo deve conter o titulo, resumos e palavras-chaves nos trés
idiomas(no caso dos artigos, ensaios e casos de ensino), sem identificacao
de autoria.Os resumos devem conter no maximo 250 caracteres incluidos os
espagos embranco, seguindo a norma ABNT para apresentacao de resumos
(NBR 6028).

Em seguida, deve ser apresentado o corpo do texto, contendo
introducao, desenvolvimento, consideragdes finais e referéncias. As citagcoes
ao longo
do texto devem seguir as normas ABNT de citacao (NBR 10520).

Opcionalmente podem ser incluidos notas explicativas,
agradecimentos, referéncias, apéndices e anexos. As referéncias devem seguir
as normas
ABNT de referenciamento (NBR 6023). Os outros elementos citados devem
seguir as normas ABNT para apresentacao de artigos (NBR 6022).

5. Utilizacao de elementos nao-textuais:
Os elementos nao-textuais (tabelas, quadros, graficos, imagens)

devemser utilizados com parciménia. As imagens devem estar em formato
JPG e possuir resolucdo minima de 300 dpi, no caso de fotos.
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