SOUZA, Leonardo Rafael de. Composicdo e atribuicdes dos conselhos de administracdo nas
cooperativas brasileiras: visao critica a luz do plano de a¢do para uma década cooperativa da alianca
cooperativa internacional. In: Revista Eletrénica do Curso de Direito do Centro Universitario UniOpet.
Curitiba-PR. Ano XII, n. 21, jul-dez/2019. ISSN 2175-7119.

COMPOSICAO E ATRIBUICOES DOS CONSELHOS DE ADMINISTRACAO
NAS COOPERATIVAS BRASILEIRAS:
VISAO CRITICA A LUZ DO PLANO DE ACAO PARA UMA DECADA
COOPERATIVA DA ALIANCA COOPERATIVA INTERNACIONAL.

Leonardo Rafael de Souza!

Resumo

O desenvolvimento de manuais de governanca corporativa € reconhecido pela analise
econdmica do direito como importante instrumento de mitigacdo do conflito de agéncia,
sendo esta ideia atualmente transportada para a realidade das sociedades cooperativas.
Entretanto, diante da complexidade do agir cooperativo se torna necessario compreender,
também a luz do Direito, que nem todo instrumento vindo do modelo empresarial coadunara
ao modelo cooperativo que concilia, numa mesma figura juridica, também aspectos
associativos. Assim, necessario verificar neste ensaio tedrico se 0s manuais de governancga
cooperativa apresentados pelo IBGC e pela OCB compreendem esse diferencial quando das
atribuicbes dos conselhos de administracdo das sociedades cooperativas. Para tanto, o
presente estudo analisa o conflito de agéncia na realidade cooperativa, discorre sobre como a
governanga corporativa tipica das sociedades de capital é admitida pelas sociedades
cooperativas, pondera sobre como os manuais de governanga cooperativa hoje existentes
analisam as atribui¢6es do conselho de administracdo das sociedades cooperativas e, ao final,
reflete sobre os possiveis motivos que indicam a ndo compreensao da realidade cooperativa
brasileira por estes manuais.
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Abstract

The development of corporate governance manuals has been recognized by law economics as
an important instrument for mitigating agency conflict, and this idea is currently carried over
to reality of cooperative societies. However, in view of the complexity of cooperative action, it
is necessary to understand, also from the perspective of law, that not every instrument coming
from the business model will correspond to the cooperative model that reconciles, in a same
legal framework, also associative aspects. Therefore, it is necessary to verify in this
theoretical essay whether the cooperative governance manuals presented by the IBGC and
the OCB understand this differential when attributed to the Administrative Council of
cooperative societies. Therefore, the present study analyses the agency conflict in the
cooperative reality, discusses how the typical corporate governance of the capital companies
is admitted by the cooperative societies, ponders how the cooperative governance manuals
existing today analyse the attributions of the Administrative Council of the cooperatives and,
at the end, reflects on the possible reasons that indicate the lack of understanding of the
Brazilian cooperative reality by these manuals.
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H& décadas que o movimento cooperativo brasileiro ocupa relevante posi¢do nos
cenarios econémico e social do pais. De acordo com os dados apresentados pela OCB —
Organizacdo das Cooperativas Brasileiras — (2019), atualmente, no Brasil existem cerca de 6,8
mil cooperativas, em 13 ramos de atividade e que congregam mais de 14,2 milhdes de
associados. Do ponto de vista econdmico, as cooperativas brasileiras empregam formalmente
mais de 398 mil pessoas, sendo responsaveis por cerca de 50% alimentos produzidos no pais.

Sob o prisma social, a OCB (2017) estima que, atualmente, 0 movimento cooperativo
agrega cerca de 25,4% do total de brasileiros, o que representa mais de 52 milhdes de pessoas
atingidas por este modelo proprio de negdcio que, pela sua origem e natureza, se revela um
poderoso instrumento de desenvolvimento e inclusdo social, j& que promove uma economia
baseada em valores estruturais como os da solidariedade, da democracia e da autoajuda.

Nota-se assim, que o elemento diferenciador de uma cooperativa esta no
comprometimento moral dos seus associados, o que resulta na defesa coletiva da forga
humana e da eficiéncia econdmica do modelo, gerando distribuicdo de riquezas e
potencializando capitais (LASSERRE, 1977).

Paralelamente a este desenvolvimento, Cracogna, Hagen e Fici (2013) destacam o
avancado quadro legal cooperativo no Brasil, como um dos mais completos do mundo,
principalmente, ap6s o advento da Lei Federal n® 5.764 de 16/12/1971 (BRASIL, 1971), que
instituiu o regime juridico das sociedades cooperativas e, ainda, estabeleceu de forma
precursora a obrigatoriedade das cooperativas constituirem uma estrutura organizacional
minima, com atribuicBes as assembleias gerais ordinarias e extraordinarias, aos conselhos de
administracdo e/ou diretorias e ao conselho fiscal. Ademais, a propria Constituicdo de 1988
(BRASIL, 1988) apresentou dispositivos claros de fomento e protegdo do modelo
cooperativista, ja regulamentado por leis especificas destinadas as cooperativas de crédito
(Lei Complementar n® 130 de 17/04/2009), as cooperativas sociais (Lei Federal n® 9.867 de
10/11/1999) e as cooperativas de trabalho (Lei Federal n°® 12.690 de 19/07/2012), as quais
ratificam e, por vezes, adequam a estrutura de governanca apresentada pela lei geral das
cooperativas ainda na década de 1970.

Esta evolucdo econdmica, social e legal fez com que as criticas feitas a administracéo
amadora das cooperativas de outrora (MOURA, 1973) se transformassem em demandas
focadas na forma como as cooperativas brasileiras sdo dirigidas, monitoradas e incentivadas.
N&o bastasse isso, a percepcao de que a ideia do conflito de agéncia — assim entendido pelo
problema da separacdo entre “propriedade” e “controle” — também afeta as sociedades

cooperativas, conforme asseverou Silva, Sousa e Leite (2011), provocou a busca e o
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desenvolvimento de instrumentos de governanga corporativa especificos para este modelo,
afinal, é sua premissa legal, axioldgica e principioldgica a protecdo da autonomia e da gestdo
democratica da cooperativa pelos seus proprios associados.

Baseados nesta necessidade e escorados nos preceitos da Teoria da Agéncia?, o
modelo de governanca corporativa aplicada as cooperativas se iniciou pelas cooperativas de
crédito quando, em 2009, o Banco Central do Brasil (BACEN) definiu as primeiras linhas de
abordagem do tema por meio do Projeto Governanca Cooperativa, a qual buscava discutir
diretrizes e caminhos para a adocdo de boas praticas de governanca pelas cooperativas
(VENTURA ET AL, 2009). Apos tais delineamentos serem, em linhas gerais, incorporados
pela Resolugdo CMN n° 3.859 de 27/05/2010, o movimento cooperativo se direcionou para a
observancia de politicas de governanga com aspectos de representatividade e participacéo,
propondo uma direcédo estratégica com gestao, fiscalizacao e controle. (CMN, 2010)

Coroléario dessa evolucéo foi a elaboracdo de importantes estudos institucionais sobre
governanga corporativa para as sociedades cooperativas ou, simplesmente, governanca
cooperativa. Desses estudos, destacam-se 0s Manuais de Governanca Cooperativa
apresentados pelo Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa (IBGC) e pela OCB,
lancados com a premissa de, respeitando as estruturas existentes e praticadas pelas
cooperativas, “buscar a criacdo de recomendacdes que possam servir de referéncia” (IBCG,
2015, p. 14) e, ainda, “tratar de outras questdes fundamentais, como o papel de cada agente,
além das fungdes dos 6rgdos de administragdo e fiscaliza¢do.” (OCB, 2015, p.12)

N&o obstante eventuais discussdes sobre a existéncia de dois manuais, 0 que se
verifica como necessario ao se propor esses modelos de governancga para 0 cooperativismo é
ndo apenas verificar se os fundamentos de governanca desses manuais se adequam aos
preceitos identitarios preconizados pela Alianca Cooperativa Internacional (ACI), mas
também e principalmente, analisar se as suas orientacdes se alinham ao Plano de Acédo para
Uma Década Cooperativa, documento lancado pela ACI, em janeiro de 2013, com 0 objetivo
de orientar 0 movimento cooperativo para que enquanto negdcio se torne “lider reconhecido
em sustentabilidade econdmica, social e ambiental”, e um “modelo preferido pelas pessoas e
o tipo de empresa de mais rapido crescimento.” (ACIL, 2013, p.3)

Como se percebe, entdo, o presente estudo tem como objetivo responder ao seguinte

problema de pesquisa: Os manuais de governanga cooperativa langados pelo IBGC e pela

2 A teoria da agéncia analisa os conflitos existentes entre os principais, proprietarios e os agentes administradores
considerando que o interesse dos primeiros nem sempre estdo alinhados com o dos administradores. (BEDICKS,
2009).
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OCB se preocuparam em observar, quando da composicao e das atribui¢des dos conselhos de
administracdo das sociedades cooperativas, as metas apresentadas pelo Plano de Agéo para
Uma Década Cooperativa da ACI?

Em sua delimitacdo metodologica, a presente analise limitar-se-a a analisar as
orientacOes especificas postas nos indigitados manuais quanto a composicao e as atribuices
dos Conselho de Administracdo nas sociedades cooperativas. Importante destacar que, 0
recorte aqui proposto se escora numa hipotese inicial de convergéncia desses documentos,
afinal, além dos manuais reconhecerem que o papel dos Conselhos de Administracdo nas
cooperativas “é ser o elo entre a propriedade (cooperados) e a gestdo para orientar e
supervisionar a relagdo desta ultima com as demais partes interessadas” (IBGC, 2015, p. 33;
OCB, 2015, p. 15), o Plano de Acdo de ACI confirma a importancia das regras de escolha e
participacdo dos socios na gestdo, afinal, “os membros detém coletivamente a cooperativa, e
através de compromissos democraticos participam na sua governanca.” (ACI, 2013, p. 8)

Assim, este ensaio tedrico se propbe a, além discorrer sobre o0s conceitos de
governanca corporativa e a sua evolucao aos preceitos de governanca cooperativa como forma
de mitigar o conflito de agéncia neste modelo de negocio, fazer um comparativo entre 0s
manuais do IBGC e da OCB quanto a composicdo e as atribuices dos Conselhos de
Administracdo nas sociedades cooperativas, refletindo, ao final, se as orientagdes sobre o
tema se coadunam com o Plano de Acdo para Uma Década Cooperativa proposto pela ACI,
alisando igualmente este Gltimo, a fim de destacar proposi¢fes de aprimoramento.

Nota-se que, a relevancia do presente estudo se apresenta na medida em que o cotejo
entre 0s manuais de governanga cooperativa e 0s preceitos estratégicos da ACI promove a
constante reflexdo e evolugdo no desenvolvimento de um modelo de governanga préprio para
as cooperativas, reforcando a importancia das “proprias cooperativas resistirem a qualquer
tendéncia para imitar as empresas privadas nas praticas operacionais, de gestdo e governanca
que ndo reflitam a especificidade cooperativa.” (ACI, 2013, p. 26)

Da mesma maneira, a critica realizada a luz dos preceitos identitarios da ACI (2016)
estd igualmente justificada por ser atribuicdo desta garantir as caracteristicas distintivas da
empresa cooperativa. Em suma, a legitimidade deste estudo estd no fato de “todas las
cooperativas tienen como um gran reto por delante, encontrar el equilibrio entre uma buena

gestion empresarial sin perder la doctrina cooperativa.” (BOZA, 2012, p. 39)

2. O conflito de agéncia nas cooperativas como justificacdo da ideia de governanca
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A Prémio Nobel de Economia Elinor Ostron (2005), ao fundamentar sua teoria sobre a
gestdo propria dos recursos comuns (Common Pool Resources), ja destacava que por mais
avancados que sejam o0s recursos e 0s modelos de governanca, a complexidade da acdo
humana sempre desafiard os pesquisadores na busca de outras formas de organizacdo que
aumentem as oportunidades de adaptacdo e aprendizagem num mundo de constantes e
incertos avangos em conhecimento e tecnologia.

Esta reflexdo inicial se mostra importante para compreender que a percepcdao do
conflito de agéncia nas cooperativas decorre do avanco sistematico de discussbes sobre o
problema da separacéo entre a propriedade e o controle nas companhias abertas, iniciadas na
década de 1930 por Berle, Means e Simth, e fortalecidas pelos estudos de Ross, Meckling,
Fama e Jensen nas décadas de 1970 e 1980, estabelecendo assim os fundamentos da Teoria da
Agéncia. (SILVA, SOUSA E LEITE, 2011)

Segundo Jensen e Meckling (1976), a Teoria da Agéncia, construida a partir da
metafora de um contrato e de premissas humanas como o interesse préprio, a racionalidade
limitada e a aversdo ao risco, tenta descrever a relacdo da agéncia decorrente da delegacao de
um trabalho pelo principal (o proprietario) para segunda pessoa, 0 agente. Segundo
Enseinhardt (1989), esta teoria se preocupa em solver dois conflitos que podem decorrer desse
relacionamento, quais sejam, o conflito de desejos ou objetivos entre o principal e o agente,
advindo das dificuldades do principal em verificar as medidas praticadas pelo agente e,
também, o conflito sequente do problema da partilha de risco, o qual surge quando o principal
e 0 agente tém diferentes atitudes em relacdo ao risco ou, em outros termos, a disfuncédo
verificada quando o principal e o agente preferem medidas diferentes em decorréncia das
diferentes suscetibilidades ao risco.

Na interpretacdo dos estudiosos acima citados, por exemplo, Silva, Sousa e Leite
(2011) dispbem que nas empresas de capital aberto este conflito é identificado quando os
interesses dos acionistas ndo refletem o comportamento dos dirigentes responsaveis pela
gestdo da empresa, 0 que é agravado diante da complexidade da organizacdo. Assim,
ratificando o posicionamento da literatura colacionada, torna-se necesséria a criacdo de
estruturas especializadas em gestao e outras estruturas especializadas no controle (JENSEN E
MECKLING, 1976). Nas cooperativas isso ndo é diferente.

Mesmo ndo sendo as cooperativas sociedades passiveis de emitirem acGes negociaveis
e, nem mesmo, basearem a sua atuacdo no capital, mas nas pessoas, varios aspectos de

transparéncia e controle sdo importantes, talvez até mais importante do que para o caso das
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organizacOes por acdes, afinal, cabe as cooperativas se preocuparem efetivamente com as
informagdes para o seu publico interno. (ZYLBERSZTAJN, 2002).

Esta preocupacdo esta no bojo desse modelo de negdcio na medida em que se a
atuacdo cooperativa parte dos anseios dos seus associados, por meio de uma associacdo
autdbnoma de pessoas e € voluntariamente pensada para satisfazer, através de uma empresa, as
necessidades comuns e as aspiragdes dos seus socios, faz-se necessario que esta atuacdo
conjugada entre associacdo e empresa observe as premissas basicas de honestidade,
transparéncia, responsabilidade social e preocupacdo com os demais, alcadas a condicao de
valores fundamentais de toda e qualquer sociedade cooperativa pela ACI (2015).

Mas este dever ser da empresa cooperativa ndo a afasta de enfrentar os mesmos
desafios do problema de agéncia, notadamente, aquelas peculiares destacadas por Cook
(1994). Segundo o autor, as cooperativas enfrentam um conjunto unico de conflitos, os quais
decorrem ndo apenas da sobreposicdo de responsabilidades ou dos conflitos de personalidade,
mas, principalmente, da alocagéo de recursos entre os principais stakeholders, enraizados em
diferencas de direito de propriedade vagamente definidas e mal comunicadas.

Esses conflitos, ainda na visdo de Cook (1994), podem ser explicados a partir de trés
expressoes, quais sejam, os (1) conflitos potenciais entre associados sobre os direitos e
obrigacOes decorrentes da propriedade comum; os (2) conflitos potenciais entre associados e
seus 6rgdos de representacdo — como o conselho de administracdo — sobre o controle e a
distribuicdo de autoridade de decisdo, e; os (3) conflitos potenciais entre associados, diretoria
e gerentes sobre os beneficios derivados da adesdo cooperativa. Ademais, Silva, Sousa e Leite
(2011) destacam que especialmente nas cooperativas os conflitos de agéncia podem surgir
pelo fato da conjugacéo associacdo/empresa criar um ambiente organizacional complexo nas
quais as funcdes de decisdo estdo separadas das fungdes de se assumir o risco residual, assim
entendido como o risco da diferenca entre entradas dos recursos e pagamentos prometidos
pelos agentes.

Portanto, seja nas sociedades de capital aberto, nas empresas de responsabilidade
limitada ou até mesmo nas cooperativas, o conflito de agéncia é uma importante situacdo que
interfere na sustentabilidade do negdcio. Consequéncia disso é que, ainda que nas
cooperativas 0s problemas sejam especificos diante da sua natureza dual, ndo se pode
desprezar a importancia da governanga na busca da mitigacdo desses conflitos. Isso porque,
parafraseando Cadbury (2003), é objetivo precipuo da governanca assegurar tanto o equilibrio

econbmico e social quanto o equilibrio entre individuo e sociedade através de uma estrutura
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voltada a promocdo do uso eficiente dos recursos, alinhando assim os interesses de
individuos, corporagdes e sociedade.

3. Da governanca corporativa a governancga cooperativa no Brasil

Como se percebe até aqui, a mitigagdo dos conflitos de agéncia por intermédio da boa
governancga ganhou contornos decisivos nas ultimas décadas, notadamente para fundamentar a
necessaria perenidade da empresa, perenidade essa ndo apenas econdmica, mas também social
e ambiental, a partir da nocao de sustentabilidade.

Nesta linha, no Brasil, as sociedades empresarias cumprem uma importante funcéao
social ao promoverem, segundo a sua Constituicdo da Republica (BRASIL, 1988), a justica
social, a livre iniciativa, a busca pelo pleno emprego, o valor social do trabalho, a redugdo das
desigualdades sociais, dentre outros principios.

Teixeira e Teixeira (2017), em seu ponto de vista historico, asseveram que a discussao
sobre as boas préaticas de governanca surgiu como forma de escorar respostas para os dilemas
e conflitos advindos da dispersdo do capital acionario com o divorcio entre propriedade e
gestdo, tipicos problemas de grandes corporacfes e empresas familiares.

Assim, explicam Denis e McConnell (apud SILVA, SOUSA E LEITE, 2011), o
conceito de governanca corporativa advém ‘“como um conjunto de mecanismos, tanto
institucionais, como de mercado, gque induz os administradores a tomarem as decisdes que
maximizem o valor da companhia.”

Embora tipicos de companhias capitalistas, Tricker (2012) assevera que a nogdo de
governanca se aplica de forma ampla a todas as entidades, tanto publicas como privadas,
inclusive em cooperativas, organizacbes sem fins lucrativos, organizacGes voluntérias e
comunitarias, instituicbes de caridade e instituicGes académicas, posto que na sua visao all
need a governing body, ou seja, todos precisam de um Orgdo de governo. Esta visdo é
justificada pelo autor sob o argumento de que, essencialmente, a governanca corporativa trata
do modo como o poder é exercido sobre as empresas, abrangendo as atividades do conselho e
suas relagcbes com o0s acionistas ou membros, e com aqueles que gerenciam a empresa, bem
como com 0s auditores externos, reguladores e outras partes interessadas legitimas, as quais
diferem da simples administrag&o.

Além desta ampliddo na sua aplicabilidade, Tricker (2012) ludicamente pontua que
apesar da pesquisa em governanga corporativa e a exploragdo tedrica do assunto ser

relativamente nova — pois desenvolvida entre as décadas de 1980 e 1990 —, com importancia
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fundamental das publicagdes da Corporate Governance - A International Review, fundada em
1992, a prética da governanca corporativa é tdo antiga como o comércio (TRICKER, 2012). E
a grande prova desta percepcao esta no préprio arcabougo normativo existente hoje no Brasil
e ao redor do globo. Apesar da auséncia da discussao sobre o tema governanga corporativa, as
legislacBes ja buscam h& anos alcancar e regular o exercicio do poder nos mais diversos
modelos empresariais.

Na origem anglo-saxd esta antecedéncia é notoria e igualmente importante. Conforme
pondera Harris (2000), ainda no século XVIII, o Reino Unido buscava — seja através da Royal
Exchange and London Assurance Corporation Act, de 1719, da Trading Companies Act, de
1834, ou da Joint Stock Companies Act, de 1844 — n&o apenas regulamentar o avango no
comércio no periodo industrial e da colonizacdo, mas também evitar a especulagdo
empresarial num periodo de intensas mudancas, tendéncia que se seguiu a colénia americana
e pavimentou o pensamento concorrencial do modelo empresarial dos Estados Unidos.

No Brasil, por exemplo, enquanto o ja revogado Codigo Comercial de 1850 trazia
disposicdes legais sobre os mais variados tipos de sociedade e suas relagdes entre principal e
agente, a Lei das Sociedades Anbnimas (Lei Federal n® 6.404), propds estruturas e conceitos
de decisdo mais delineados, surgindo em 1976, como uma atualizacdo no modelo empresarial,
que buscava além dos fins licitos da lucratividade a sua utilidade social ou coletiva
(CARVALHOSA, 2008). Alias, esta nocdo brasileira de utilidade das companhias para 0s
mais diversos stakeholders foi seguido por outras legislacdes latino-americanas, como no
Chile (Ley sobre Sociedades Andnimas n° 18.046, de 1981), na Argentina (Ley General de
Sociedades n° 19.550, de 1984) e no Uruguai (Ley de Sociedades Comerciales n° 16.060, de
1989).

Como se percebe, a evolucdo da atual percep¢do de governanga corporativa ocorreu
nas Ultimas décadas dentro de ambientes empresariais amplamente regulados pelos Estados,
fato que demonstra que sua importancia estd ndo s6 na forma, mas, principalmente, no
conteddo do agir empresarial e na compreensdo das motivagdes do principal e do agente,
conteddo este que se manifesta nos mais variados ambientes sociais, regulados ou néo.

Esta constatacdo teleologica da governangca corporativa € aqui enfrentada apds se
perceber que a literatura parece unissona (ZYLBERSZTAJN, 2002; SILVA, SOUSA E
LEITE, 2011; TRICKER, 2012) em afirmar que as discussfes académicas sobre o tema
ganharam relevancia ap6s a divulgagdo de graves escandalos contabeis nas décadas de 1980 e
1990, principalmente nos Estados Unidos, como os casos Enron, WorldCom e a Tyco. No

Brasil, Silva (2006) assevera que a busca por boas praticas surgiu da abertura do mercado
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nacional pelo Governo Collor e as sequentes politicas de privatizagdes, ou seja, momento em
que as estruturas juridicas empresérias ja reguladas pelo Estado precisavam se adaptar & acéo
humana no exercicio de uma diferente empresarialidade.

E no meio deste cenario entdo que, em 1995, surge o Instituto Brasileiro de
Conselheiros de Administracdo (IBCA), criado para promover a adogdo de préticas
transparentes de gestdo, ou seja, voltada para provocar o pensamento critico no agir
empresarial. Em 1999, o IBCA altera seu nome para Instituto Brasileiro de Governanga
Corporativa (IBGC) e langa o seu primeiro Codigo das Melhores Praticas de Governanca
Corporativa, documento que se prop0s a apresentar uma forma moralmente correta para
empresas interagirem com o seu meio envolvente empresarial. (IBGC, 2015).

Na verdade, a partir de exemplos historicos de falhas nas conducdo das empresas
advindos do conflito de agéncia, o que esse manual prop6s foi uma reflexdo sobre a conduta
ética das empresas, onde o seu eixo fundamental estd, parafraseando Comparato (2006) para o
caso especifico, na andlise da experiéncia moral da consciéncia, do dever e da
responsabilidade como fundamento das a¢6es do principal e do agente.

Isso significa dizer que a proposta histérica dos manuais de boas préaticas de
governanca nada mais € do que o estabelecimento de regras de conduta moral tanto da acéo
pessoal e coletiva no ambiente empresarial quanto da conduta moral da propria empresa.
Revela-se, entdo, a ética empresarial na governanga quando observados na sua pratica ou suas
acles, o exercicio de seus principios basicos, como a transparéncia das informacGes
(disclosure), a responsabilidade pelos resultados (accountability), a equidade (equity) e a
obediéncia as leis do pais (compliance), por exemplo (IBGC, 2015).

Certamente por conta destas duas sustentacbes bem alicercadas — base legal e
fundamento ético — é que a evolucgdo das ideias de boas praticas de governanca corporativa foi
se aproximando do seio cooperativo, ao ponto de hoje existir regras especificas para a
compreensdo da governanca cooperativa.

Do ponto de vista legal, assim como nas legislacbes mercantis o substrato normativo
das sociedades cooperativas modernas remonta ao século XIX, surgidas na Inglaterra como
forma de abarcar a realidade societaria criada com a criacdo da cooperativa de consumo dos
Pioneiros de Rochdale. (SCHNEIDER, 2012). Conforme Cracogna, Hagen e Fici (2013), a
aceitacdo e o reconhecimento deste modelo de negdcio social veio com a promulgagdo, em
1852, da reconhecida primeira lei de cooperativas, a Industrial and Provident Societies Act,

com manifestacOes semelhantes anos depois nas leis, francesa (1867) e prussiana (1871), as



SOUZA, Leonardo Rafael de. Composicdo e atribuicdes dos conselhos de administracdo nas
cooperativas brasileiras: visao critica a luz do plano de a¢do para uma década cooperativa da alianca
cooperativa internacional. In: Revista Eletrénica do Curso de Direito do Centro Universitario UniOpet.
Curitiba-PR. Ano XII, n. 21, jul-dez/2019. ISSN 2175-7119.

quais foram promulgadas com o intuito de protegerem os principios e valores tipicos desse
empreendimento cooperativo, vindo dos Pioneiros de Rochdale e outros precursores.

Ja o fundamento ético que alicerca essa aproximacdo se encontra no amago das leis
cooperativas, promulgadas ndo apenas para a regulacdo de uma atividade, mas, também, para
ratificar a doutrina cooperativa estampada nos estatutos sociais pensados pelos Pioneiros, 0s
quais documentaram compensar a escassez de capital mediante confianga, equilibrio da
qualidade moral, boa administracdo e controle das atividades por meio da participacdo de seus
membros (MLADENATZ, 1944; DRIMER e DRIMER, 1981).

Em suma, as legislagdes cooperativas ao redor do mundo se destacaram ao trazer para
0 ambiente competitivo da empresarialidade aspectos éticos e morais consolidados da
doutrina cooperativa. Ademais, ao se perceber, desde a sua concepcao, que toda cooperativa
possui uma dupla dimensdo — ser uma associacdo autbnoma de pessoas e uma empresa de
propriedade conjunta com gestdo democratica — as construcdes legais pensadas nas Ultimas
décadas quase sempre buscaram regular as cooperativas, tanto como organizagdes que
concentram os objetivos sociais de uma associag¢do, quanto como sociedades que convivem
com a logica dos objetivos econémicos de uma empresa (DELGADO, 2016).

Nitido, entdo, que essa tentativa de regulamentacdo passa, ainda que quase
instintivamente, por nogdes de governanca e pela mitigagdo do conflito de agéncia entre o
agente e o principal (cooperado), garantido a este o comando do agir empresario. Essa
sinergia que advém da absorcdo pelo modelo cooperativo as regras de governancga, ou vice-
versa, € ainda mais perceptivel no Brasil quando observada a evolucdo da legislacdo
cooperativa brasileira em comparacdo com o ideéario da governanca corporativa pensado
desde 1995 pelos precursores do IBGC.

Apesar da evolucdo histérica da normativa cooperativa brasileira remontar aos
primordios do século XX, foi com o Decreto n° 22.239, de 1932, que o Estado expressamente
reconheceu no pais o cooperativismo Rochdaleano, alinhando os preceitos legais das
cooperativas brasileiras aos modelos precursores apegados aos valores e principios
cooperativos classicos (PINHO, 1977; PINHEIRO 2008). Mesmo quando da publicacéo da,
ainda vigente lei 5.764, de 1971, o que se pretendia com a nova legislacdo era, como bem
explica Bulgarelli (1973, p. 133), “ajusta-las as novas realidades, acrescidas, é de ndo
esquecer, também das reformas doutrinarias, sobretudo as decorrentes do Congresso da ACI,
em Viena, 1966, que introduziu modificagdes substanciais nos principios cooperativistas.”

Outrossim, a Lei Federal n° 5.764 representou também uma reorganizacéao legal capaz

de conciliar o exercicio da governanga a principiologia declarada pela ACI.
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No tocante ao exercicio da governanca, Silva, Sousa e Leite (2011) reconhecem o
pioneirismo da referida norma quando, ao definir a politica nacional de cooperativismo e
instituir o regime juridico das sociedades cooperativas, estabeleceu a obrigatoriedade de as
cooperativas constituirem estrutura organizacional voltadas a garantia do exercicio do
interesse do principal, e o exercicio dessa garantia. Sobre esta garantia, diz a lei, esta tanto na
assembleia geral dos associados, 6rgdo supremo da sociedade cooperativa, que decide 0s
rumos seu rumo e resolve, em dltima instancia, os conflitos existentes, quanto no conselho de
administracdo e/ou diretoria, formado exclusivamente por cooperados e destinado a conducéo
estratégica da vontade do associado. (BRASIL, 1971).

Ap0s anos de vigéncia sob esta premissa e mesmo apos a redemocratizacdo do Brasil,
culminada com a promulgacdo da CRFB/88 — a qual garantiu a protecdo e o incentivo ao
cooperativismo pelo Estado —, o que se viu foi a manutencdo até os dias atuais desses
preceitos legais, ampliados pelo desenvolvimento de alguns ramos especificos do
cooperativismo, como por exemplo, o de crédito, ou ainda ratificados como legislacdo de base
nas novas legislacGes sobre o outros ramos, como as ja citadas cooperativas sociais e as
cooperativas de trabalho.

Outrossim, ainda que promulgada as bases Declaracdo de Viena da ACI, a legislacdo
do Brasil se mostra alinhada a revisdo identitaria realizada pelo 6rgdo méaximo do
cooperativismo mundial quando da Declaracdo Sobre a Identidade Cooperativa, lancada pela
ACI em 1995, durante as comemoracGes do seu centenario na cidade de Manchester
(CONTO, 2015).

Mas é com as cooperativas de crédito que o modelo de governanca corporativa
difundido pelo IBGC se aproxima definitivamente da realidade cooperativa Brasileira. Ainda
em 2006, quando o Conselho Monetéario Nacional (CMN) buscava regulamentacfes ainda
mais especificas as cooperativas de crédito frente ao seu crescimento no Brasil, 0 Banco
Central iniciou um projeto denominado “Governangca Cooperativa”, cujo objetivo era
estimular as cooperativas de crédito brasileiras a adotarem boas praticas de governanca
(VENTURA ET AL, 2009). Segundo o BACEN, a justificativa deste projeto estava ainda na
compreensdo acerca da intensificagdo dos estudos sobre governanca aplicado ao campo
corporativo, utilizando na obra, inclusive, conceitos de governanga advindos das producées
do IBGC. Assim, em 2009 o Banco Central fraqueia o langcamento da obra Governancga
Cooperativa: Diretrizes e mecanismos para fortalecimento da governanga em cooperativas
de crédito, de Ventura et al (2009).
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Importante salientar que paralelamente a estes estudos, o 6rgdo fiscalizador das
cooperativas de crédito ja& acompanhava junto ao legislativo brasileiro o andamento do Projeto
de Lei Complementar n° 177/2004, a qual propunha uma lei especifica para o ramo a fim de
regulamentar o artigo 192 da Constituicdo da RepuUblica. Entre as proposi¢fes do projeto,
posteriormente convertida na Lei Complementar n°® 130 (BRASIL, 2009), estavam a alteracéo
quanto as regras de estrutura organizacional minima, promovendo de forma clara possivel
segregacdo entre conselho de administracao e diretoria — inexistente na Lei Federal n® 5764 —,
num modelo semelhante aos manuais do IBGC para o mundo corporativo.

Como visto, é no meio deste ambiente de analise, producdo e reconhecimento dos
modelos de governanca estudados pelo IBGC que o CMN publica, em 2010, uma nova
Resolucédo a fim de, ndo apenas regulamentar as cooperativas em crédito a luz da entdo novel
Lei Complementar, mas também, com o objetivo de provocar as Cooperativas quanto a
observancia de politicas de governanga corporativa que abordassem aspectos de
representatividade e participacdo, propondo uma direcdo estratégica com gestdo, fiscalizacdo
e controle, obrigando as cooperativas de livre admissdo da época, inclusive, a adotar estrutura
administrativa integrada por conselho de administracdo e por diretoria executiva (CMN,
2010).3

Com a promulgacdo destas regras e o0 reconhecimento quanto ao modelo de
governancga corporativa proposto pelo IBGC, o que se viu, entdo, foi o interesse do instituto
em promover o desenvolvimento da Governanca também as sociedades cooperativas sob a
justificativa de que “o IBGC, como entidade independente e dedicada ao desenvolvimento da
Governanca, tem o0 compromisso de buscar a criacdo de recomendacgdes que possam servir de
referéncia a todos os tipos de entidades.” (IBGC, 2015, p. 14).

No mesmo documento, porém, o que o IBGC de plano reconheceu foi a complexidade
e amplitude da atividade cooperativa, anunciando que o primeiro desafio da governanca em
cooperativas era compreender a diversidade de segmentos econdmicos que estruturam esse
modelo de negocio préprio. Mesmo assim, e a partir das estruturas ja existentes e praticadas
em cooperativas de crédito, saude e agropecuérias, o IBGC apresentou o seu manual apds o
seu debate de deliberacdo com profissionais de movimento cooperativo, académicos,

advogados especialistas em direito cooperativo e empresas de auditoria (IBGC, 2015).

3 E importante ressaltar que na entdo vigente resolugdo esta obrigatoriedade ndo se estendia a todas as
classificacfes de cooperativas. Contudo, o que a Resolugdo CMN n° 3.859/2010 inicialmente propusera para as
demais estruturas cooperativas fora a observancia de principios de governanga, como a equidade, transparéncia,
ética, educacao.
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Neste manual, além do IBGC trabalhar os principios de governanca a luz dos
principios cooperativos, buscou-se adaptar a realidade cooperativa (1) as nogdes de
propriedade, enfrentando temas como o papel dos 6rgaos estatutarios, (2) o papel do conselho
de administracdo, (3) as atribuicdes da gestdo, (4) a importancia de uma auditoria
independente e (5) o funcionamento do conselho fiscal para, ao final, (7) discorrer sobre a
conduta e o conflito de interesses, estes tipicos do conflito de agéncia (IBCG, 2015).

Apesar do claro esforco em bem compreender a realidade cooperativa na formulacao
do seu manual, o que se percebeu ao longo da producdo coordenada pelo IBGC foi o
afastamento da OCB das discussdes sobre o tema, o qual optou por apresentar também em
2015 — em nome do seu papel de representacdo do sistema cooperativista nacional — um
manual proprio voltado a detalhar praticas de governanca ja praticadas pelas cooperativas,
como afirma a entidade (OCB, 2015, p. 12):

Quais procedimentos adotar para garantir um modelo de diregdo estratégica que
siga, na prética, os valores e principios cooperativistas e assegure uma gestao
profissionalizada e sustentavel? Responder a esses questionamentos € o objetivo da
publicacdo que apresentamos, o Manual de Boas Praticas de Governanca
Cooperativa. Nos capitulos seguintes, serdo detalhadas as melhores préaticas ja
adotadas por cooperativas brasileiras.

Elaborado por um Grupo Técnico constituido por profissionais do Sistema OCB,
representando as cinco regides do pais, o manual aborda conceitos e principios
importantes sobre governanga aplicada a sociedades cooperativas e trata de outras
questdes fundamentais, como o papel de cada agente, além da funcdo dos 6rgdos de
administracéo e fiscalizacdo. Também séo ressaltados os trabalhos e a relevancia dos
comités de assessoramento e das auditorias, assim como da ouvidoria e do
relacionamento constante e estreito com o cooperado.

O projeto de construcdo do manual também contou com ampla e valorosa
participacdo de liderancas do setor, entidades parceiras e estudiosos do
cooperativismo, por meio de consulta sistémica, e com recomendacdes da Fundacéo
Nacional da Qualidade (FNQ) e do Professor Rubens Mazzali. O objetivo é
disseminar as boas praticas entre as cooperativas do Sistema, ressaltando a
importancia de uma dire¢do e de uma gestdo cada vez mais profissionalizadas e fiéis
a filosofia cooperativista.

Como se percebe, embora semelhantes nos seus objetivos e ainda que amparados por
respeitados profissionais, 6rgdos e estudiosos do ramo, 0 que 0s manuais de governanca do
IBGC e da OCB apresentam séo pontuais percepgdes proprias sobre o tema da governanga
cooperativa — talvez advindos da reconhecida complexidade do préprio modelo — e que muitas
vezes sequer representam significativa divergéncia, pelo contrario. O que verdadeiramente
chama a atengdo quando da anélise comparativa dos manuais é a incrivel semelhanca na sua
abordagem conceitual, nos fundamentos teéricos do conflito da agéncia e na forma de

percepcdo quanto ao papel dos 6rgdos estatutarios dentro de uma sociedade cooperativa,
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fatores estes que ddo aos manuais um importante cardter de complementariedade na
construgéo do dever ser em governanga cooperativa.

Tais semelhancas, porém, ndo tiram deste ou de qualquer outro estudo a importancia
de um trabalho comparativo entre estes manuais, na medida em que estes revelam a percepcao
de tdo importantes entidades na consolidacdo da nocéo de governancga, o que os tornam ainda
mais relevantes quando, com a publicacdo do Plano de Ac¢do para uma Década Cooperativa
pela ACI, em 2013, a aplicacdo dos principios de governanca corporativa as cooperativas é

alcada a outro patamar.

4. Os modelos de conselho de administragdo nos manuais IBCG e OCB

Como dito anteriormente, analisar comparativamente 0s manuais sobre o papel do
conselho de administragdo nas sociedades cooperativas parte justamente dessa nocdo de
convergéncia e complementariedade desses documentos quanto ao tema. Entretanto, tal
analise se mostra essencial a partir da percepcdo de Zylbersztajn (2002) que destaca que, na
ampla maioria das discussdes do tema da governanga corporativa, 0 aspecto central é a
composicao e as normas de atuagdo dos conselhos.

Como bem destaca Meinen (2016), o ponto de tensdo na atuagdo do conselho de
administracdo esta na construcdo de um colegiado que ndo prejudique a representatividade do
conjunto de cooperados, ferindo assim a necessaria nocdo de pertencimento de uma
cooperativa, nem possua baixa qualificacdo ao ponto de se transformar num conselho servil e
sem representatividade.

Neste aspecto, Canabal (2009) endossa a afirmagdo, ao muito bem destacar que, a
importancia do conselho estd na responsabilidade pelas decisdes da organizacdo e seu
desempenho, na garantia de que a cooperativa esta na direcédo correta e corre bem. Mas afinal,
0 que dizem os manuais do IBGC e da OCB sobre os conselhos de administragdo?

Para o IBGC (2015, p. 33), o Conselho de Administracéo

é um orgdo colegiado encarregado do processo de decisdo de uma cooperativa em
relacdo ao seu direcionamento estratégico. E o principal componente do sistema de
Governanca. Seu papel é ser o elo entre a propriedade (cooperados) e a gestdo, para
orientar e supervisionar a relagdo dessa Ultima com as demais partes interessadas. O
Conselho recebe poderes dos cooperados e presta contas a eles. E o guardido do
objeto social e do sistema de Governanca e quem decide os rumos do negécio
conforme o melhor interesse da cooperativa e dos cooperados.
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Tal conceituacdo ndo difere muito da percepcdo apresentada pelo manual da OCB,
muito embora esta — amparada pela Lei Federal n® 5.764 — ndo segregue de forma especifica

as nomenclaturas Conselho de Administracdo e Diretoria, assim dispondo (OCB, 2015, p. 15):

Orgdo colegiado, previsto em lei e eleito pela Assembleia Geral, encarregado do
processo decisorio da cooperativa na esfera de seu direcionamento estratégico. E o
principal componente do sistema de governanca. Seu papel é ser o elo entre a
propriedade (cooperados) e a gestdo para orientar e supervisionar a relacdo desta
Gltima com as demais partes interessadas. O Conselho/Diretoria recebe poderes dos
cooperados e presta contas a eles por meio de assembleia geral.

Alids, nota-se a partir das figuras 1 e 2 que o papel do conselho de administracdo
dentro do sistema de governanca de ambos 0s manuais esta inserido, a luz da Teoria da

Agéncia, na dimensdo da propriedade, justamente por representar o interesse dos associados:

Figura 1 - Sistema de Governanca Cooperativa IBCG
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Figura 2 - Estrutura Bésica de Governanga Cooperativa OCB.
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Nota-se que tais conceitos e caracterizagfes, em certos pontos idénticos, preocupam-se
em admitir o conceito trazido ndo apenas pelas leis aplicaveis as sociedades cooperativas, mas
a propria doutrina cooperativista, que afirma que a peculiaridade do conselho de
administracdo das cooperativas esta no fato do mesmo ser um 6rgdo derivado da assembleia
geral, o que ndo significa menor hierarquia, afinal, mesmo tens a assembleia o poder de
empossar ou destituir os membros do conselho, este 6érgdo possui competéncias especificas
que derivam de uma democracia representativa ja admitida pelos Pioneiros (CRACOGNA,
2016).

Ante o fato de ambos os manuais tratarem o conselho de administragdo de uma
cooperativa como o principal componente do sistema de governanga, atuando na condigédo de
mandatario dos cooperados no exercicio das fungdes estratégicas e de supervisdo, 0 que se
percebe — parafraseando Meinen (2016) — é que o elementar desafio da estrutura de
governanca das cooperativas esta na escolha dos conselheiros e na atuagdo do seu presidente.
Por isso, antes de discorrer sobre o tema, necessario observar o quadro comparativo entre as
percepcbes do IBCG e da OCB acerca da composicado e das atribuices dos Conselho de

Administracdo nas sociedades cooperativas, iniciando por esta:

Quadro 1- Comparativo dos fatores de composicdo do conselho de administracdo observado dos manuais do
IBGC (2015) e da OCB (2015).

Manual | Fatores para a composicéo Numero de conselheiros

IBGC Ser associado; Entre cinco e onze conselheiros.
Depende de uma variedade de fatores que descreve
a cooperativa e o ambiente em que ela atua, como
seus objetivos, 0 estdgio de maturidade da
cooperativa e as expectativas em relagdo a atuacao
do Conselho.
ocCB Ser associado; Entre cinco e onze conselheiros,
Deve variar conforme o setor de atuacdo, porte, | considerando-se ~ sempre uma
complexidade das atividades, estagio do ciclo de | composi¢do impar.
vida da cooperativa e necessidade de criacdo de
comités.
Fonte: Elaborado pelo autor

Como se nota, a primeira dificuldade dos manuais esta na identificagdo de fatores
especificos para a composicdo do conselho de administragdo, convergindo estes no
entendimento de que a composicdo decorre da necessaria analise das particularidades de cada
cooperativa. Neste aspecto, Meinen (2016) confirma esta ponderacdo ao discorrer que a
resposta quanto a composi¢do ndo permite fatores prontos e predeterminados, na medida em
que depende necessariamente do numero de socios, da diversidade do quadro social, da sua
abrangéncia demografica e geogréafica e da propria capacidade financeira da cooperativa em

suportar os custos deste 6rgao.
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Portanto, aqui se revela uma primeira dificuldade, ou seja, na compreensdao da
composicdo mais adequada do conselho de administracdo nas sociedades cooperativas. A
indefinicdo sobre os fatores de composicdo do conselho apresenta problemas praticos que
decorrem justamente da subjetividade desses requisitos, como por exemplo (1) a escolha de
poucos membros, favorecendo a concentracdo do poder de decisdo nas maos de alguns, (2) o
despreparo dos membros por serem meros associados, atuando entdo como mero fiadores das
liderancas e dos agentes e (3) a perpetuacéo de conselheiros na direcdo cooperativa diante da
renovacdo obrigatoria de apenas um terco do seu quadro a cada eleicdo, favorecendo assim
uma viséo pessoal sobre a cooperativa (SILVA, SOUSA E LEITE, 2011).

N&o bastasse isso, 0s problemas acima destacados se agravam quando comparadas as
atribuicbes do conselho de administracdo postas pelos manuais do IBGC e da OCB, assim

dispostos no quadro 2:

Quadro 2 - Comparativo das atribuigbes propostas para a composi¢do do conselho de administragdo pelos
manuais do IBGC (2015) e da OCB (2015).
Atribuicbes do Conselho de Administragdo

IBGC

OoCB

Zelar pelos valores e propositos da cooperativa, na
defesa dos interesses comuns dos cooperados.

Ter pleno conhecimento dos valores da
cooperativa, dos seus propositos e das
crengas e das expectativas dos cooperados,
zelando pela sua  manutengdo e
desenvolvimento.

Tracar suas diretrizes estratégicas para que 0s interesses
comuns dos cooperados sempre prevalecam.

Prevenir e administrar situacdes de conflitos de
interesses e de divergéncias de opinides.

Prevenir e administrar situacGes de conflitos
de interesses ou de divergéncia de opinides,
a fim de que o interesse da cooperativa
sempre prevalega.

Formular as diretrizes, submetendo a aprovacdo da
Assembleia Geral, quando necessario, e aprovar o
plano de execugéo.

Formular as diretrizes estratégicas e aprovar o
plano de execucdo. Em ambos os casos deve-
se zelar pelos valores e propdsitos da
cooperativa na defesa dos interesses comuns
dos cooperados.

Apoiar e supervisionar continuamente a gestdo da
cooperativa com relagcdo aos negdcios, aos riscos e as
pessoas.

Discussdo, aprovagdo e monitoramento de decisbes
envolvendo estratégia, estrutura de capital, politica de
risco, proposi¢des e estudos para fusbes, incorporagdes
e desmembramentos, proposi¢cfes e estudos para
aquisicdes, participacbes e alienacbes em outros
negacios.

Gerenciar 0s riscos corporativos com
mecanismos de identificacdo, prevencao,
mitigacdo e contingenciamento, bem como
gerenciar crises.

Contratacdo, dispensa, avaliacdo e remuneracdo do
executivo principal e dos demais executivos, escolha e
avaliacdo da auditoria independente ou ratificagdo da
propositura do comité de auditoria, planejamento de
substituicdo e de renovacdo dos conselheiros e
executivos  principais, praticas de governanca
corporativa;

Eleger ou contratar 0s executivos da
cooperativa, supervisionando 0
relacionamento entre estes Ultimos e o
quadro de cooperados, bem como outras
partes interessadas.
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Relacionamento com partes interessadas, sistema de
controles internos, de riscos e compliance, politicas de
gestdo de pessoas e conduta e conflito de interesses.

Prestar contas aos cooperados, incluindo um parecer
sobre o relatério da gestdo e as DemonstracOes
Financeiras.

Deve incorporar e assegurar-se de que os 6rgdos de
gestdo também incorporem consideragdes de ordem
social e ambiental na definicdo dos negocios e das
operacoes.

Instalar politica de sustentabilidade que
incorpore  consideragcbes de  ordem
econémica, social, cultural e ambiental na
definigdo dos negocios e operagdes, visando
a perenidade da cooperativa.

Aprovar uma politica de porta-vozes, visando eliminar
0 risco de haver contradicbes ou vazamento de
informacdes estratégicas entre as declaragbes das
diversas areas e dos administradores e executivos da

Instalar politica de porta-vozes como forma
de comunicacdo institucional a fim de
eliminar o risco de haver contradi¢des entre
as declaragdes das liderancas.

cooperativa.
Fonte: Elaborado pelo autor

Da analise comparativa das atribuigdes postas, se depreende que 0s manuais, em sua
esséncia, apresentam semelhantes atribuicdes ao conselho de administracdo, sendo que nos
pontos em que inexistem relacdo, os manuais por vezes 0s abordam em outros momentos dos
seus textos. E o que ocorre, por exemplo, nas discussdes sobre fusdes, incorporacdes e
desmembramentos. Enquanto que no manual do IBGC (2015) o tema € posto como atribuicdo
especifica do conselho de administracdo para posterior analise aprovacdo da assembleia geral,
no manual da OCB (2015, p. 21) “o projeto e as deliberacdes devem ser amplamente
discutidos por todos os cooperados envolvidos, explicitando a esses as condigdes pactuadas.”

Ainda, apesar de algumas sensiveis diferencas, ambos 0s manuais sdo univocos ao
recomendar que para o exercicio dessas atribuicfes a sociedade cooperativa se deve buscar
uma diversidade de experiéncias, qualificacdes e estilos de comportamento, promovendo
sempre a escolha de membros que zelem pelos principios e valores cooperativos e da propria
entidade, que tenham visédo estratégica, sistémica e de longo prazo, que bem conhecam toda a
legislacdo vinculada, que saibam ler e entender relatérios gerenciais, contabeis e financeiros,
além de bem compreenderem o perfil de risco da cooperativa, entre outros (IBGC, 2015;
OCB, 2015).

Ainda que escrevendo especificamente sobre cooperativas de crédito, Meinen (2016)
corrobora com este entendimento ao ponderar que o candidato a conselheiro deve possuir ndo
apenas conhecimento minimo acerca do funcionamento do negdcio, seja através da
experiéncia profissional ou de aprendizados advindos de diversos eventos de capacitagdo, mas
também pelo empoderamento perante os cooperados, como forma de exercer sua lideranca

com absoluta abstencdo do ativismo ideologico em todos 0s campos.
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Observando essas recomendagdes quanto a composicdo e as atribui¢des do conselho
de administracdo, passando por uma répida analise sobre os requisitos para um conselheiro,
fica para muitos gestores e assessores em cooperativas a sensacéo de que tais regramentos ndo
se conformam com a propria historia do cooperativismo no Brasil e no mundo, historicamente
criado de forma livre, por pessoas sem acesso aos meios de producdo (MLADENATZ, 1944,
SCHNEIDER, 1991).

Outrossim, igual sensacdo — a ser aprofundada em pesquisas de campo a partir do aqui
analisado — é de que os manuais do IBGC e da OCB até agora ndo foram capazes de conter a
ainda comum existéncia de conselhos servis e sem autonomia, que assacam a autogestdo
cooperativa, a qual, de acordo com Charterina (1995), parte da percepcdo de que 0O Seu
desenvolvimento depende necessariamente de uma agdo conjunta e livre pelos cooperados.
Em outros termos, mesmo com as boas praticas propostas, 0 que se percebe em diversas
cooperativas é a mera troca de cadeiras, a manutencdo de pequenas liderancas no poder em
detrimento de uma verdadeira agdo cooperativa.

Importante aqui destacar que esta percepcao nao representa uma critica aos manuais
ou aos modelos de governanca propostos e aqui estudados, mas sim uma provocacao para que
a governanca cooperativa nao se desenvolva sob premissas que destacam dos seus associados
qualidades discriminatorias que ferem o sentido axio-principiol6gico do cooperativismo e
induzem a uma falsa necessaria expertise, tipico de outros modelos societarios.

Ao contrario das sociedades anénimas, nas quais 0s conselhos de administracdo sdo
formados por membros eleitos pela assembleia geral na propor¢do do capital do acionista e
podem ser compostos por pessoas estranhas ao quadro social (BRASIL, 1976), nas sociedades
cooperativas 0 conselhos de administracdo sdo a traducdo da autogestdo cooperativa, pois
exercida exclusivamente por associados democraticamente eleitos pelos associados (BRASIL,
1971; BRASIL, 2009). Essa diferenciacdo € essencial para a formacdo dos conselhos nas
cooperativas, afinal, nestas o conselheiro em regra ndo &€ um profissional do mercado,
contratado por conhecer profundamente o ramo de atividade, como nas sociedades andnimas,
mas sim, exsurge do quadro social, da pura expressdo do exercicio democratico.

Essa premissa precisa ser melhor compreendida dentro da governanga cooperativa —
ainda que em alguns ramos (como de crédito e saude) a qualificacdo seja disposicédo
normativa —, afinal, & preceito cooperativo posto pela ACI (2013) que a composicdo e as
atribuicBes dos 6rgdos de governanca estimulem a participagdo de todo o quadro social, e ndo

0 contrario.
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5. Os manuais do IBGC e da OCB e os objetivos do Plano de Ac¢do Para uma Década
Cooperativa
Declarando-se criada para promover, definir e defender os principios cooperativos em
todo mundo (ACI, 2016), hoje a ACI é vista como 0 6rgdo maximo do cooperativismo
mundial, reconhecida perante a ONU (CONTO, 2015). Dentro do exercicio das suas
atribuicdes, na Assembleia Geral de 2012, na cidade de Manchester, a ACI aprovou um Plano
de Acdo cuja intencdo era, a partir da visibilidade decorrente do Ano Internacional das
Cooperativas das Nacgdes Unidas, também em 2012, iniciar uma campanha mundial que
elevasse a forma cooperativa de fazer negécio a um novo patamar (ACI, 2013).
Inicialmente chamado de Visdo 2020, o objetivo deste Plano era confirmar o modelo
de negdcio cooperativo como lider reconhecido em sustentabilidade econémica, social e
ambiental e como modelo preferido pelas pessoas e o tipo de empresa de mais rapido
crescimento. Para tanto, a estratégia do Plano de Acdo foi baseada em cinco eixos prioritarios
para a ACI, seus membros e todo setor cooperativo mundial, quais sejam (ACI, 2013, p. 6):
1 Elevar a participacéo e a governanga dos membros a um novo patamar;
2 Posicionar as cooperativas como construtoras da sustentabilidade;
3 Constfuir a mensagem cooperativa e garantir a observancia da identidade
cooperativa;

4 Assegurar quadros legais facilitadores do crescimento cooperativo;
5 Garantir capital cooperativo de confianca, mantendo o controle pelos membros.

Ainda segundo a entidade, cada um desses eixos representa uma area prioritaria para a
ACI, cabendo a sua direcdo, membros, regides, organizacfes setoriais e redes decidir as acdes
necessarias para implementar tal estratégia. Outrossim, necessario avaliar 0 progresso e o
impacto dessa proposta dentro de um amplo conjunto de fatores sociais, ambientais, juridicos
e econdmicos ao redor do globo. Néo obstante isso, 0 que se tem de concreto é que a partir do
Plano de Acdo para Uma Década Cooperativa, se estabeleceu no mundo cooperativo um
vértice de analise para avaliar as mais diversas iniciativas de desenvolvimento do modelo
cooperativo, como sd8o 0s manuais de governanca apresentados ao cooperativismo brasileiro
pelo IBGC e pela OCB.

No que tange especificamente a governanga, o Plano de Acdo da ACI (2013) a observa
como importante instrumento no alcance dos objetivos acima citados na medida em que cada
cooperado possui um papel a desempenhar no ambiente cooperativo, que ultrapassa a simples
relacdo econdmica dos outros modelos. Por deterem coletivamente a cooperativa e nela se
relacionarem atraves de compromissos democraticos, a governanga toma importancia em dois

dos cinco temas centrais, quais sejam, a (1) elevacdo da participacdo pela filiacdo e
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governanca, tornando os cooperados mais empenhados, produtivos e Uteis, e; (2) o
desenvolvimento de quadros legais que bem compreendam e facilitem o desenvolvimento
cooperativo.

No que tange ao fomento da participacéo, o alcance desse objetivo esta fundado em
premissas postas nos processos de filiagdo e governanca, como a prioridade na educacéo e
formacdo dos jovens cooperativistas, adaptando 0s mecanismos ja estabelecidos de
participacdo e envolvimento, e a elaboracdo de boas praticas que efetivamente desenvolvam a
comunicacdo e tomada de decisdes de forma absolutamente coletiva. Para tanto, afirma a
ACI, ¢ necessario “examinar e desafiar as praticas existentes de democracia cooperativa,
reunindo provas de praticas inovadoras, encorajando avaliacdes de abordagens alternativas e
coligindo informagédo.” (ACI, 2013, p. 12).

Ademais, o documento sustenta que o desenvolvimento de uma participacdo
democréatica onde as cooperativas sdo locais de aprendizagem sobre como participar no
processo decisorio. Por isso, transcendem o imperativo econémico para buscar estruturas
societarias, de gestdo e de governanca que reflitam a especificidade cooperativa. E aqui a
importancia da governanca no desenvolvimento de quadros legais proprios esta na busca de
alternativas ao exercicio da democracia que se diferenciem da infraestrutura desenhada para a
empresa de capital, sob pena de tal comportamento isomérfico retirar das cooperativas a sua
especificidade e, consequentemente, suas vantagens comerciais.

Observando os manuais do IBGC e da OCB, porém, o que se observa € que sob a
justificativa de complexidade e amplitude da atividade cooperativa, tais manuais parecem nao
se esforcar em apresentar um modelo de composicdo e atribuicdes ao conselho de
administracdo que bem compreenda a realidade cooperativa brasileira na sua diversidade, e
faca jus as diretrizes lancadas pelas ACI. Isso porque em sua grande maioria, as cooperativas

existentes e postas na Tabela 1 ndo sdo alcancadas pelo manual:

Tabela 1- Namero, por ramos, de cooperativas e de associados nas cooperativas no Brasil

Ramo Cooperativas Associados
Agropecuario 1.618 1.017.481
Consumo 179 1.585.182
Crédito 929 8.941.967
Educacional 270 53.403
Especial 8 321
Habitacional 284 106.659
Infraestrutura 135 1.006.450
Mineral 97 23.515

Producéo 239 5.777
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Saude 805 238.820
Trabalho 943 188.435
Transporte 1.357 98.713
Turismo e lazer 23 760
Total 6.887 14.267.483

Fonte: OCB (2019).

Em outros termos, observando o quadro acima se percebe que das 3.352 cooperativas
de crédito, saude e agropecuarias, inspiradoras do modelo IBGC (2015) quanto as estruturas
de governanca existentes e praticadas, representam apenas 48,67% do total de cooperativas
brasileiras, silenciando o manual sobre a outra metade das cooperativas espalhadas em outros
dez ramos de atuacdo, ignorando outros milhGes de associados que depositam sua acao
coletiva noutros ramos cooperativos.

O que tal escolha do manual do IBGC demonstra — e cuja critica se estende ao manual
OCB em decorréncia da sua comprovada similitude — € que o0 modelo de governanca proposto
pela entidade é, equivocadamente, direcionado tdo somente para grandes modelos
cooperativos, fator de ratifica a semelhanca do manual aos manuais de governanca aplicados
as demais estruturas societarias, como as sociedades andnimas.

Neste aspecto, os manuais falham com as metas tracadas pela ACI (2013), pois nédo
buscam, de forma equénime, alternativas de governanca que se diferenciem da infraestrutura
desenhada para a empresa privada, ferindo de morte o fomento a participacdo, na medida em
que, a construcdo de um modelo de governanca tipico da mercantilidade turva nas
cooperativas a comunicacao e a consequente a tomada de decisdes.

Por 6bvio, estas falhas repercutem quando da composicdo e das atribuicdes dos
conselhos de administracdo, os quais além de silenciarem sobre o fomento da participacdo dos
jovens, recomendam o cumprimento de requisitos técnicos e de formacdo que nem sempre se
coadunam com a realidade da outra metade das cooperativas aparentemente ndo analisadas.
Em outros termos, baseando-se em modelos cooperativos amplamente regulados e
fiscalizados — como séo as cooperativas de crédito e de satde, por exemplo — 0s manuais ora
analisados parecem olvidar que para os demais ramos 0S manuais de governanga servem ao
efetivo exercicio dos valores e principios cooperativos, necessarios para a perenidade do
empreendimento coletivo, e ndo modelos estruturais estanques que ndo abarcam na totalidade
as especificidades dos diversos ramos de atividade cooperativa.

Alids, comparando as atribuigdes do conselho de administracdo lancadas nos manuais
as premissas de boas préaticas que efetivamente desenvolvam a comunicacdo e garanta o

principio da gestdo democratica nos processos decisorios, o que igualmente se percebe é que
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as profissionalizacbes e formacdes sugeridas parecem ndo considerar que a grande base
cooperativa do Brasil, inclusive nas cooperativas de crédito — na sua maioria advindas do
crédito rural — estd no interior, nos grandes rincdes, dissolvida em pequenas e médias
cooperativas forjadas na solidariedade na autoajuda, onde igualdade entre os seus membros e
0 espirito democratico impulsionam a iniciativa cooperativa.

Nesses lugares, tdo ou mais importante que atribuir responsabilidades e
conhecimentos técnicos sobre mercado, risco e gestdo, é indicar que a formagéo baseada na
cooperacdo depende necessariamente de uma acdo conjunta e de responsabilidade mutua e
solidaria baseada na liberdade e na igualdade em busca do desenvolvimento (CHARTERINA,
1995).

Por isso, 0s manuais parecem incompletos e quase contraditérios com as metas
lancadas pela AIC, na medida em que, apesar de reconhecerem, que nas atribuicGes dos
conselho de administracdo, pelo menos na forma ideal, pulsa o cooperativismo, seus valores e
principios, como meio de consecucdo de uma boa governanga cooperativa, verifica-se que a
praxis das orientacbes lancadas ndo sdo aplicaveis a diversidade atuacdo da atividade

cooperativa.
6. Consideracoes finais

Este ensaio tedrico se propds, ap6s discorrer sobre os conceitos de governanca
corporativa e a sua evolucao aos preceitos de governanga cooperativa como forma de mitigar
0 seus conflitos de agéncia, a fazer um comparativo entre os manuais do IBGC e da OCB
guanto a composicdo e as atribuicdes dos Conselhos de Administracdo nas sociedades
cooperativas, tudo para refletir, ao final, se as orientacGes dadas pelos guias de boas préaticas
se coadunam com o Plano de Acdo para Uma Década Cooperativa da ACI.

Como se pdde perceber, embora de extrema utilidade e validade para construcdo do
ideal de governanca no ambiente cooperativo, 0s manuais analisados parecem né&o
compreender a complexidade do ambiente cooperativo, optando entdo — sob a justificativa de
complexidade e amplitude do modelo — por priorizar ramos que embora significativos, ndo
representam em seu todo a realidade do movimento no Brasil, ainda construido nos rincées do
pais por pessoas que antes de bem compreenderem os aspectos mercadoldgicos, estratégicos e
governanca, precisam alicercar seus valores e principios cooperativos na construgdo da coisa
comum. Por isso, tdo importante quanto as regras técnicas de atribuigdes esta o fortalecimento

dos preceitos da coletividade e o fortalecimento dos processos decisorios a luz da democracia.
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O Brasil possui dimensdo continente que ainda precisa fortalecer a sua atividade
econdmica de forma equilibrada e responsével. Por isso, propor quase que exclusivamente
requisitos técnicos para o exercicio de representacdo dos associados nos conselhos de
administracdo parece afrontar os preceitos do préprio cooperativismo. Isso significa dizer
entdo, que antes mesmo de guiarem a estratégia, os Conselhos de Administracdo das
cooperativas precisam ser — dentro da relacdo principal e agente — os guardides dos preceitos
cooperativos, os tutores da doutrina cooperativa, afinal, 0 movimento cooperativo é a exata
expressao da acdo humana e social solidaria, fundamentada na verdadeira necessidade da
populacdo, na resisténcia a especulacdo financeira, na liberdade econémica dos seus
associados.

Assim, defende-se que quando da atualizacdo desses manuais, procurem o IBGC e a
OCB se aprofundar ainda mais na realidade cooperativa do Brasil, enfrentar o aparente
envelhecimento dos conselhos de administracdo e garantir que o complexo exercicio da
representacdo no ambiente cooperativo significa efetivamente atender o interesse da
coletividade.

Estes, alids, sdo aspectos que os proximos estudos sobre o tema podem enfrentar,
afinal, é necessario — como indica a ACI — construir um modelo préprio de governanca
cooperativa. Os manuais estudados sdo um importante passo, mas ainda precisam ser melhor

desenvolvidos a luz do pensamento cooperativo.
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