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Resumo: O programa de beneficios fiscais estabelecido pela Lei 11.941/2009, conhecido como ‘Refis
da Crise’, integrou a estratégia do governo federal de proteger a economia brasileira diante da grave
crise financeira mundial iniciada em 2008. Para regulamentar o programa foram editadas normas cujo
nimero de dispositivos equivale aqueles contidos no Cdédigo Tributdrio Nacional, e destinados a
estruturar todo o Direito Tributdrio Brasileiro, formando complexa rede normativa e burocritica
incoerente com os objetivos do programa. O artigo busca entdo descrever a estrutura normativa do
programa, mostrar os resultados alcancados e, a partir das criticas empreendidas por Max Weber e
Karl Marx, analisar porque a racionalidade burocritica ao expandir-se transforma-se em
irracionalidade.
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Abstract: The tax benefit program established by Law 11.941/2009, known as 'Refis da Crise', joined
the federal government's strategy to protect the Brazilian economy in the face of global financial crisis
began in 2008. To regulate the program were enacted rules whose number equals those contained in
the National Tax Code, and intended to structure the whole Brazilian Tax Law, forming a complex
bureaucratic legislation inconsistent with the goals of the program. The article then seeks to describe
the normative structure of the program, and show the results achieved from the criticism made by Max
Weber and Karl Marx, analyze why bureaucratic rationality becomes irrationality.
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1. Introducao

Quando da crise financeira mundial iniciada em 2008 o governo federal decidiu pela
mitigacdo tempordria dos efeitos da carga tributdria com a finalidade de proteger a economia
brasileira. Foi entdo editada a Medida Provisoria n°.: 449, de 03 de dezembro de 2008,

posteriormente convertida na Lei n°: 11.941, de 27 de maio de 2009, que estabeleceu
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programa de beneficios fiscais para parcelamento e pagamento a vista de créditos tributarios
de modo extremamente vantajoso aos contribuintes. Tal programa foi denominado
popularmente de ‘Refis da Crise’.

Uma vez definidas as normas gerais, 3 Administracio Tributdria Federal® foi
incumbida a regulamentacdo e geréncia do programa cujos objetivos eram concretizar a
estratégia governamental de combate e aumentar a arrecadag@o de recursos. Nesse sentido, os
contribuintes que desejassem aderir ao programa deveriam preencher condi¢des em principio
simples, como, por exemplo, a ades@o inicial pela internet com pagamentos simbdlicos (a
partir de R$ 50,00) e a posterior decisdo pela inclusdo total ou parcial de suas dividas, quando
entdo deveriam aguardar andlise de seus requerimentos pela Receita Federal do Brasil, fase
denominada de “consolidacdo”, para somente entdo iniciar efetivamente o pagamento das
prestacdes devidas.

Entretanto, para que tais requisitos fossem preenchidos foram editadas entre os anos
de 2009 e 2011: a prépria Lei n°.: 11.941, um Ato Declaratério Executivo, duas Instrucdes
Normativas e onze Portarias, que somados resultam em aproximadamente 198 (cento e
noventa e oito) artigos, pouco menos do que o ndmero total de 218 (duzentos e dezoito)
artigos do Codigo Tributario Nacional.

A edicdo sucessiva de atos normativos necessaria a regulamentacio aumentou
exponencialmente a complexidade de um sistema naturalmente complexo pela estrutura
conferida pela Constitui¢do da Republica. Ocorre que tal incremento de complexidade parece
implicar na producio de efeitos incoerentes com os objetivos declarados criando empecilhos a
formalizacdo de pequenos e médios contribuintes, bem como a prépria organizagdo da
Administracdo Tributdria, ao impor a todos uma teia normativa de pouca inteligibilidade,
enfraquecendo demasiadamente a competitividade daqueles e a eficiéncia desta.

Com o objetivo entdo de langar luzes sobre um problema mais amplo e recorrente na
Administracdo Publica brasileira e simbolizado pela na estrutura dos beneficios fiscais da Lei
11941/2009 recorreu-se as andlises de pensadores fundamentais da sociologia e da filosofia,
como o sdo Max Weber e Karl Marx, acerca das estruturas burocraticas e as razoes de sua
expansio.

Sendo assim, dentro do escopo limitado deste trabalho, pretende-se fazer ressaltar

pontos de conceitos weberianos e marxianos quanto a expansio das estruturas burocréticas
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que, ainda que parcialmente, possam facilitar diagndsticos tedricos e permitir que no futuro se

diminuam equivocos que reduzam a eficicia de empreendimentos fiscais deste porte.

2. Objetivos e arquitetura legislativa da Lei n°.: 11.941/2009

Neste capitulo serd descrito o desenvolvimento da Lei 11.941/2009 a partir da
legislacdo infralegal destinada a reguld-la e temdo como foco os motivos declarados pela
Unido para editd-la. Descri¢do cujo fim € revelar a complexidade normativa alcangada e servir
de estdgio necessario a andlise dos motivos pelos quais tal complexidade € obtida sem que a
principio ndo haja qualquer relagdo de necessidade e utilidade com os objetivos declarados
pela Administragdo Fiscal.

Nesse sentido, de acordo a Exposi¢do de Motivos da Medida Provisdria n°.: 449, de 3
de Dezembro de 2008° , posteriormente convertida na Lei 11.941/2009, a intencdo da Unido
com edi¢do da referida Medida Provisdria €, dentre outras, estabelecer:

[M]edidas para unificar a legislac@o referente ao parcelamento ordindrio de
débitos tributdrios, inclusive os previdencidrios; [...] reduzir e agilizar o
contencioso tributario; harmonizar as normas relacionadas as contribui¢des
previdenciarias com a legislacdo relativa aos demais tributos administrados
pela Secretaria da Receita Federal do Brasil.

Outro objetivo ndo declarado na referida exposicdo de motivos € de natureza
politico-econdmica. A edi¢gdo da MP 449/2008 e sua posterior conversdo em Lei Ordindria
buscavam amenizar os efeitos deletérios que a crise econdmica de 2008 pudessem produzir no
cenario econdmico brasileiro. Com o “Refis da crise” buscava-se entdo mitigar os efeitos que
a divida tributdria em estoque pudesse produzir as empresas brasileiras num quadro de
incerteza de modo a permitir a manutencao de investimentos e empregos.

No entanto, o curso da atuacdo legislativa (aqui compreendida todos os atos
destinados a estabelecer os pardmetros de a¢cdo do contribuinte e da Administracio Fiscal tais
como: Leis Ordindrias, Portarias Conjuntas, Atos Declaratérios Executivos e Instrucdes
Normativas) gerou uma estrutura juridica de tal envergadura que aparentemente contradiz os
objetivos declarados do Poder Executivo e Legislativo de simplificacdo e harmonizagdo da
Legislacdo pertinente ao parcelamento e pagamentos de créditos tributarios em atraso.

Como mencionado supra, o edificio normativo resultante da medida de combate a

crise mundial de 2008 é constituido de 198 artigos € mais um sem nimero de paragrafos,

3 E.M. Interministerial n°.: 161/2008 - MF/MP/MAPA/AGU. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02007-2010/2008/Exm/EMI-161-MF-MP-MAPA-AGU-mpv449.htm.
Acesso em 31 de julho de 2013.




incisos e alineas, distribuidos do seguinte modo: Lei 11.941/2009; Instrucdes Normativas
968/2009 e 1.0449/2010; Ato Declaratério Executivo 65/2009; Portarias Conjuntas
PGFN/RFB 06, 10, 11, 13 de 2009; 3,11, 13, 15 de 2010; e 2, 4, 5 de 2011.

Simbolicamente a quantidade de dispositivos destinados a regular o parcelamento e
pagamento a vista facilitados de créditos tributirios é compardvel aos 218 artigos que
compdem o Coédigo Tributdrio Nacional, que estabelece normas gerais de todo o Direito
Tributério aplicavel a Unido, Estados e Municipios. O legislador, portanto, precisou de quase
tantas normas para estabelecer uma forma de quitacdo facilitada de tributos quanto para
construir o arcabougo de todo o Direito Tributério brasileiro.

Mas que tipo de estrutura é esta do “Refis da crise” que exigiu dos Poderes
Executivo e Legislativo tamanho esforco normativo? Parece violar a intuicdo bdsica a
necessidade de um sem nimero de normas (Leis, Portarias e Instrugdes Normantivas e seus
artigos, paragrafos e alineas) quando had a referéncia a pagamento a vista e parcelamento.
Afinal, ainda que existam especificidades a serem respeitadas, como nimero de parcelas ou
modo de quitacdo de dividas [com a possibilidade de maior ou menor redugdo dos acréscimos
legais (juros, multa de oficio, multa moratdria etc.)], o conceito tanto de pagamento quanto de
parcelamento pressupdem a mera delimitacdo do montante devido, 0 momento do pagamento
e, se for o caso, o niimero de parcelas em questio’.

No entanto, as normas editadas, a comecar pela Lei 11.941/2009, caminharam no
sentido oposto a simplicidade que se revela no conceito de pagamento e parcelamento. No

item seguinte serdo descritas as etapas fixadas pelas normas em questdo e que deveriam ser

observadas pelo contribuinte que pretendesse obter os beneficios fiscais nelas estipulados.

2.1. Requisitos Burocraticos: os preparativos para a Consolidacao

De acordo com a Lei 11.941/2009, para obtencdo dos beneficios fiscais pelo
contribuinte — parcelamento e pagamento a vista em condi¢des vantajosas - seria necessario
passar uma etapa denominada de ‘consolidagﬁo’S, cuja realizagdo se daria na data do
requerimento do parcelamento ou pagamento feito interessado. Embora haja

aproximadamente dezesseis referéncias a consolidacdo (via ‘consolidar débitos’, ‘débitos

* Vale ressaltar que parcelamento € o ato de dividir o montante devido. Portanto, sua natureza exige apenas que
se estabeleca o montante devido e o nimero de prestagdes necessarias para quita-lo.
> V. art. 1°,§2°, da Lei 11.941/2009.



consolidados’ etc.)® ao longo do texto legal, ndo hd defini¢do ou indicacio dos elementos
necessdrios a compreensdo do que significa ‘consolidar’ débitos, razdo pela qual parece
razoavel adotar o significado constante do diciondrio onde ‘consolidagdo’, na rubrica
‘administracdo, economia’, é o ato ou efeito de transformar ‘uma divida flutuante em divida
permanente, mediante a emissdo de titulos de divida perpétua, para substituir os daquela’7.

Com as devidas adequagdes, ‘consolidacdo’ pode ser conceituado como o ato de
estabilizar, fixar, as diversas dividas do contribuinte de forma a permitir o parcelamento ou o
pagamento a vista de todos os débitos por ele escolhidos.

A defini¢do esclarece a razdo do procedimento mas néo traz em seu bojo como deve
o contribuinte proceder para efetuar a estabilizacdo de suas dividas. Neste sentido, diante da
siléncio da norma geral (Lei 11.941/2009) e da necessidade de explicagdo do como proceder a
consolidacdo, a defini¢do deste estdgio fundamental da percep¢do das benesses (fundamental
porque, conforme a lei, somente serdo objeto de parcelamento as dividas consolidadas) foi
deixado a cargo de normas infralegais segundo determinou o §3° do artigo 1° da Lei
11.941/2009, assim redigido:

§ 3% Observado o disposto no art. 3° desta Lei e os requisitos e as
condicOes estabelecidos em ato conjunto do Procurador-Geral da
Fazenda Nacional e do Secretario da Receita Federal do Brasil, a ser
editado no prazo de 60 (sessenta) dias a partir da data de publicacio
desta Lei, os débitos que ndo foram objeto de parcelamentos anteriores a
que se refere este artigo poderdo ser pagos ou parcelados da seguinte forma

L.].

Nesse sentido, houve a edi¢do da Portaria Conjunta PGFN/RFB n° 6/2009, que na
Secdo III, artigos 14 a 16, apontou o arquitetura inicial da °‘consolidacdo’ ao exigir
previamente do contribuinte o pagamento da primeira prestagdo para poder avangar a
consolidagdo (art. 15, §1°), bem como, e agora ja no momento mesmo da consolidacdo, a
indicagdo do débitos a serem parcelados, o nimero de prestacdes e o montante de prejuizo
fiscal (art. 15, §2°).

Por outro lado, o ndo cumprimento destas exigéncias no prazo estipulado seria
sancionado com a exclusdo do parcelamento sem que outros parcelamentos anteriores
(rescindidos para adesdo ao ‘Refis da Crise’ por escolha do contribuinte) sejam restaurados.
Ou seja, tendo em vista que o pedido de adesdo ao programa de beneficios fiscais estabelecido

pela Lei 11.941/2009 implica ‘confiss@o irrevogavel e irretratavel dos débitos em nome do

ov., por exemplo, artigos 1°, caput e §§2° e §6°; 2°, inciso II; 3° inciso I; e 10, pardgrafo tnico.
" In Dicionrio Eletronico Houaiss da Lingua Portuguesa. Editora Objetiva. Versdo Outubro de 2007.



sujeito passivo na condicio de contribuinte ou responsdvel’®, o ndo preenchimento dos
requisitos necessarios a consolidacido no prazo determinado resultard na remessa de todos os
débitos em questdo para inscricdo em Divida Ativa da Unido (DAU) e posterior ajuizamento
de execucgo fiscal.

Entretanto, a citada portaria ndo indica quando e como deverdo ser entregues as
informagdes pelo contribuinte que aderiu ao beneficio fiscal remetendo a outra norma
infralegal tais detalhes’. Enquanto ndo aberto o prazo para entrega das informacdes que
permitirdo a mensuragdo da divida e, consequentemente, do parcelamento, deveria o
contribuinte recolher prestacdes minimas comuns a todos'’. Assim, a titulo de exemplo, a
microempresa X, devedora de R$ 10.000,00 (dez mil reais), e a empresa transnacional Y,
devedora de R$ 200.000.000,00 (duzentos milhdes de reais), querendo parcelar suas dividas
pagariam ambas a parcela minima de R$ 100,00 (cem reais) até o advento da consolidagio.

A igualdade no pagamento da prestacdo de cem reais até a consolidacdo para
empresas de situacdo econdmica e tributaria tdo dispares néo € irrelevante do posto de vista da
gestdo administrativa, afinal a empresa transnacional Y, mesmo devedora de quantia tdo
vultosa, poderd, por exemplo, participar de licitacbes e obter financiamentos junto ao
BNDES, com o mero recolhimento de prestagdo equivalente a 0,00005% do montante total de
débitos da empresa Y.

O que o exemplo acima busca esclarecer é a urgéncia da edicdo célere da norma que
abriria o prazo para prestacdo das informagdes necessdrias a consolidagcdo, de modo a evitar
que pessoas juridicas, embora responsdveis por dividas cujo montante alcancem somas
extraordindrias, obtenham Certiddes Positivas de Débitos com Efeitos de Negativa (CP—EN)11
e, consequentemente, possam assim se beneficiar de financiamentos privilegiados, contratem
com a Administracdo Publica (direta ou indireta; Federal, Estadual ou Municipal) ou mesmo

concorram no mercado em situacao privilegiadalz.

$ Conforme dispde o artigo 5° da Lei 11.941/2009: “A opcao pelos parcelamentos de que trata esta Lei
importa confissdo irrevogavel e irretratavel dos débitos em nome do sujeito passivo na condicdo de
contribuinte ou responsavel e por ele indicados para compor os referidos parcelamentos, configura confissao
extrajudicial nos termos dos arts. 348, 353 e 354 da Lei n° 5.869, de 11 de janeiro de 1973 — Cédigo de
Processo Civil, e condiciona o sujeito passivo a aceitag@o plena e irretratdvel de todas as condi¢des estabelecidas
nesta Lei” (sem grifos no original).

°V. art. 15, caput, da Portaria Conjunta PGFN/RFB 6/2009.

9V, artigo 3°, §1°, ainda da Portaria PGFN/RFB 6/2009

'O pedido de parcelamento de créditos tributdrios suspende sua exigibilidade, de acordo com o disposto no
artigo 151, VI, do Cédigo Tributario Nacional (Lei 5.172, de 25 de outubro de 1966), e, portanto, permite a
emissdo de Certiddo Positiva com Efeito de Negativa (CP-EN) para o devedor que aderir ao beneficio fiscal.

12 De acordo com noticia divulgada em 06 de outubro de 2011 no site “Consultor Juridico”, o subsecretdrio de
arrecadagdo e atendimento da Receita Federal do Brasil Carlos Roberto Occaso afirmou que “parte significativa
das pessoas juridicas que abriram mao do parcelamento é formada por grandes empresas. Segundo ele, esse




Em suma, proceder logo a consolidagdo significaria diminuir riscos envolvidos na
emissdo de CP-EN, e, portanto, um atestado oficial de regularidade fiscal do contribuinte,
para grandes devedores que recolhem apenas cem reais mensais. No entanto, tendo se
encerrado em 30 de novembro de 2009 o prazo para requerer sua adesdo ao programa de
parcelamento ou pagamento a vista'’, o contribuinte antes da entrega das informacoes
destinadas a consolida¢@o, no periodo de 1° e 30 junho de 2010, por forca do disposto na
Portaria Conjunta PGFN/RFB n°.: 03/2010, deveria manifestar-se sobre a corre¢do dos
débitos incluidos' nas diversas modalidades de parcelamento de acordo com a ja diversas
vezes citada Portaria Conjunta PGFN/RFB n°.: 06/2009.

Em outros termos, o contribuinte deveria reiterar ou ndo a inclusdo de débitos e se
ndo o fizesse no prazo, como de costume, seria excluido da benesse'>. O legislador, porém,
diante da gravidade da punigdo e, talvez, da pouco atencio dada a Portaria, prorrogou o prazo
final de op¢do para o dia 30 de julho de 2010, de acordo com o a Portaria Conjunta
PGFN/RFB n°.: 13/2010.

Vale salientar que a norma de 29 de abril de 2010, na esteira das que lhe
antecederam, permitiu ao contribuinte deixar de incluir no parcelamento todos seus débitos.
Era necessario entdo, segundo a Administracdo Tributdria, editar novo ato normativo agora
destinado a impor ao contribuinte que decidiu por nédo incluir a totalidade dos débitos a
indicacdo detalhada dos débitos que integrariam o parcelamento. Para tanto, foi editada a
Portaria Conjunta PGFN/RFB n°.: 11/2010, que nfo eximiria o contribuinte de cumprir novas
e futuras exigéncias destinadas 4 consolidagdo'® e cuja sancdo para a inobservincia seria
novamente a exclusdo do parcelamento”.

Antes ainda da consolidacdo foi editada nova norma, agora a Portaria Conjunta
PGFN/RFB n°.: 15/2010, agora destinada a especificar o tratamento para pessoas juridicas
que tenham requerido adesdo ao parcelamento mas que tenham sido extintas por operagdo de

incorporacdo, fusdo ou cis@o total ou pessoas juridicas de Direito Publico; bem como a

comportamento de empurrar a divida com a Unido provoca danos a concorréncia. "Esses parcelamentos
especiais tém desestimulado os contribuintes a cumprir voluntariamente as obrigacdes. Uma empresa que
sistematicamente ndo paga os tributos [por forca do parcelamento] concorre em condigdes desleais com outras
companhias que mantém o recolhimento regular”. Disponivel em: http://www.conjur.com.br/2011-out-06/dois-
tercos-aderiram-refis-foram-excluidos-parcelamento. Acesso em 17 de julho de 2013.
B Cf. Artigo 12 da Portaria Conjunta PGFN/RFB n° 6, de 22 de julho de 2009.
i: V. artigo 1°, § 2°, da Portaria Conjunta PGFN/RFB n° 3, de 29 de abril de 2010.

Idem.
6y, artigo 1°, §5°, da Portaria Conjunta PGFN/RFB n°.: 11, de 24 de junho de 2010
7v. 1dem, artigo 1°, §3°.




reabertura de prazo para que os contribuintes juntassem o comprovante de desisténcia das
acdes judiciais ajuizadas para impugnar os débitos objeto de parcelamento.

Ap6s aproximadamente 15 meses apds o encerramento do prazo para o contribuinte
aderir ao programa de beneficios fiscais estabelecidos pela Lei 11.941/2009, a Administracio
Tributaria Federal entendeu j4 ser hora de iniciar de fato o procedimento de consolidacdo, o

que sera descrito no item seguinte.

2.1. Requisitos Burocraticos: a Consolidacao

A série de normas editadas em conjunto pela Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional e a Receita Federal do Brasil culminaram na edi¢do da Portaria Conjunta
PGFN/RFB n°.: 2/2011, que fixou o cronograma e os procedimentos a serem observados pelo
contribuinte que requereu sua adesdo ao programa de parcelamento ou pagamento a vista de
créditos tributdrios.

O contribuinte para se adequar aos prazos e procedimentos indicados nas Portarias
Conjuntas deveria considerar as diversas modalidades pelas quais optou ao aderir ao
programa. Isto posto, antes de visualizar-se o quadro do cronograma e procedimentos a seren
observados resultante das Portarias editadas, é necessario considerar as diversas modalidades
que caberia ao contribuinte escolher de acordo com suas caracteristicas (pessoa fisica ou
juridica; possibilidade ou ndo de utilizagdo de prejuizo fiscal) ou de sua relacdo com o Fisco
(inadimpléncia de parcelamentos anteriores).

Abaixo entdo o quadro em que se resume as possibilidade abertas ao contribuintes

para adesdo aos beneficios da Lei n°.: 11.941/2009:

Parcelamento

Saldo Remanescente de

Pagarpento Dividas nao Parceladas Parcelamentos Anteriores — Refis,
a vista Anteriormente (nunca parceladas até Paes, Paex e Parcelamentos
o dia 27/05/2009) Ordinarios
(parcelados até o dia 27/05/2009)
Vencidos
Débitos abrangidos até Vencidos até 30/11/2008 Vencidos até 30/11/2008
30/11/2008

Nos sitios da PGFN ou RFB na Nos sitios da PGFN ou RFB na

Internet de 17/08/2009 até as 20 Internet de 17/08/2009 até as 20

horas (horario de Brasilia) do dia | horas (horario de Brasilia) do dia
30/11/2009 30/11/2009

Numero de Prestacdes Nao se 2a30 [31a60 | 6la 121 a 180

Prazo para efetuar o
pedido de parcelamento |30/11/2009
ou pagamento a vista



aplica 120 180
Origem dos Débitos Nﬁq s¢ Nﬁg s¢ Nﬁq 5¢ Nﬁq 5¢ Nﬁq ¢ |Refis | Paes | Paex Parcel.arfle.nto
aplica aplica | aplica | aplica | aplica Ordinério
Multas
de
Mora e 100% 90% 80% 70% 60% |40% |70% |80% 100%
de
Oficio
Reducdes Multas
concedidas  [¢oladas 40% 35% 30% 25% 20% | 40% | 40% |40% 40%
J‘ll\j[(zfrge 45% 40% | 35% | 30% | 25% 25% 30% | 35% 40%
EEE; gl" 100% | 100% | 100% | 100% | 100% |100% 100% 100%  100%
Modalidades de Parcelamento Cédigo | Prestagdo
de Minima
Receita
01 PGFN - Parcelamento Divida Decorrente de
Aproveitamento Indevido de Créditos de IPT —art. 2° | 1210 |R$ 2.000,00
da Portaria Conjunta PGFN/RFB n° 6/2009
02 R$ 100, 00
PGFN - Débitos Previdenciarios — Parcelamento de pessoa
Dividas Nao Parceladas Anteriormente — art. 1° da 1136 Juridica
Portaria Conjunta PGFN/RFB n° 6/2009 R$ 50,00
pessoa fisica
03 R$ 100, 00
. . PGFN — Demais Débitos — Parcelamento de Dividas pessoa
DlVldaF‘ nao Parceladas Nio Parceladas Anteriormente — art. 1° da Portaria | 1194 juridica
Anteriormente (nunca Conjunta PGFN/RFB n° 6/2009 R$ 50,00
parceladas até o dia o
27/05/2009) pessoa fisica
04 RFB - Parcelamento Divida Decorrente de
Aproveitamento Indevido de Créditos de IPT —art. 2° | 1291 |R$ 2.000,00
da Portaria Conjunta PGFN/RFB n° 6/2009
05 R$ 100, 00
RFB - Débitos Previdenciarios — Parcelamento de pessoa
Dividas Nao Parceladas Anteriormente — art. 1° da 1233 juridica
Portaria Conjunta PGFN/RFB n° 6/2009 R$ 50,00
pessoa fisica
06 R$ 100, 00
RFB - Demais Débitos — Parcelamento de Dividas pessoa
Nio Parceladas Anteriormente — art. 1° da Portaria 1279 Juridica
Conjunta PGFN/RFB n° 6/2009 R$ 50,00
pessoa fisica
Saldo Modalidades de Parcelamento | Cédigo
Remanescent de Prestagdo minima
ede Receita
Parcelarpento 07 PGFEN - Débitos Para cada Débitos obicto d 1- Provenientes
s Anteriores: Previdenciérios — 1165 modalidad © 11 0s opjeto de do REFIS: 85%
Refis, Paes, Parcelamento de Saldo e aplicam- parcelamentos ativos da média das
Paex e em 11/2008

Remanescente dos

S€ as

prestacoes



Parcelamento Programas Refis, Paes, regras de devidas no

s Ordindrios Paex e Parcelamentos célculo periodo de
(parcelados Ordindrios — art. 3° da paraa 12/2007 a
até o dia Portaria Conjunta prestagdo 11/2008;
27/05/2009) PGFN/RFB n° 6/2009 minima,
08 |PGFN — Demais Débitos — conforme .
a coluna 2 -Provenientes

Parcelamento de Saldo

Remanescente dos seguinte do PAES, PAEX
. ou demais
Programas Refis, Paes, .
1204 parcelamentos:
Paex e Parcelamentos ~
. o 85% da prestagdo
Ordinarios — art. 3° da .
. . devida em
Portaria Conjunta 11/2008
PGFN/RFB n° 6/2009
09 Débitos provenientes R$ 100, 00
RFB - Débitos de: pessoa juridica
Previdenciarios — 1- Parcelamentos
Parcelamento de Saldo rescindidos antes de
Remanescente dos 11/2008 ;
Programas Refis, Paes, 1240 2- Parcelamentos
Paex e Parcelamentos Concedidos a partir R$ 50’99
Ordindrios — art. 3° da de 12/2008 ; pessoa fisica
Portaria Conjunta 3- Exclusdo do
PGFN/RFB n° 6/2009 REFIS anterior a
12/2007

10 | RFB — Demais Débitos —
Parcelamento de Saldo
Remanescente dos
Programas Refis, Paes,
Paex e Parcelamentos
Ordinarios — art. 3° da
Portaria Conjunta
PGFN/RFB n° 6/2009

Débitos excluidos do Refis no periodo
1285 de 12/2007 a 11/2008: 85% da média
das prestagdes devidas neste periodo.

Quadro 1: Modalidades de parcelamento

A tabela infra, elaborada pela Administragdo Fiscal'®, permite entender de modo
adequado o conjunto de procedimentos a serem adotados pelos contribuintes que optaram

pelas diversas modalidades de parcelamento ou pagamento a vista.

PRAZO A QUEM SE APLICA PROCEDIMENTOS

a) Consultar os débitos parceldveis em cada
modalidade para identificar necessidade de
retificacdo das modalidades de
parcelamento;

b) Retificar, se necessario, modalidade de
parcelamento como alteracdo ou inclusdo,
se for o caso.

Contribuinte Pessoa Fisica e Pessoa Juridica
1° a 31 de margo de que tiver pelo menos uma modalidade de
2011 parcelamento prevista nos arts 1 ®ou 3 ° da

Lei n® 11.941/2009.

18 Disponivel em:
http://www.receita.fazenda.gov.br/pessoafisicaejuridica/parcelamentoleil 194 1/orientacoesportconjpgfnrfb02201
1.htm. Acesso em 31 de julho de 2013.




4 a 15 de abril de
2011

2 a 25 de maio de

2011

10 a 31 de
agosto/2011 N
Reabertura de
negociagdo para oS
optantes Pessoas
Fisicas que perderam
o prazo (ndo
consolidaram) em
maio/2011.

7 a 30 de junho de
2011

6 a 29 de julho de
2011

10 a 31 de agosto de
2011

Pessoa Juridica optante pela modalidade da
Lei n® 11.941/2009 de pagamento a vista
com utilizacdo de créditos decorrentes de
Prejuizo Fiscal ou de Base de Cilculo
Negativa da CSLL.

Pessoa Fisica optante pelas modalidades de
Parcelamento da Lei n° 11.941/2009 ou da
MP n° 449/2008.

Pessoa Juridica optante pela modalidade de
Parcelamento de Débitos Decorrentes do
Aproveitamento Indevido de Créditos do
Imposto sobre Produtos Industrializados
(IPI) ou pelo art. 2° da MP n° 449/2008.
Atencdo: Ndo hd possibilidade de fazer
op¢do pela Lei 11941/09 ou trocar de
modalidade anteriormente optada.

Pessoas Juridicas optantes pelas
modalidades de parcelamento previstas nos
arts 1 ° ou 3 ° da Lei n° 11.941/2009 ou
pelos arts. 1° ou 3° da MP n° 449/2008, e:

a) que estejam submetidas ao
acompanhamento econdmico-tributirio
diferenciado e especial no ano de 2011; ou
b) que optaram pela tributacdo do Imposto
sobre a Renda da Pessoa Juridica - IRPJ e
da Contribuigdo Social sobre o Lucro
Liquido (CSLL) no ano-calendério de 2009
com base no Lucro Presumido.

Demais Pessoas Juridicas optantes pelas
modalidades de parcelamento previstas nos
arts 1 °ou 3 ° da Lei n° 11.941/2009 ou
pelos arts. 1° ou 3° da MP n° 449/2008.

— Reabertura de negociagdo para Pessoa
Fisica optante pelas modalidades de
Parcelamento da Lei n° 11.941/2009 ou da
MP n° 449/2008 que perdeu o prazo (ndo

a) Indicar os montantes disponiveis de
créditos decorrentes de Prejuizo Fiscal ou
de Base de Célculo Negativa da CSLL;

b) Confessar demais débitos ndo
previdencidrios em relacdo aos quais o
contribuinte esteja desobrigado a entrega de
Declaragao;

c) Prestar informacdes necessdrias a
consolidacdo, tais como: indicar os débitos
que foram pagos a vista.

a) Confessar demais débitos ndo
previdencidrios em relacdo aos quais o
contribuinte esteja desobrigado a entrega de

Declaragao;
b) Prestar informagdes necessdrias a
consolidacdo, tais como: selecionar os

débitos parceldveis e indicar o niimero de
prestacoes.

a) Indicar os montantes disponiveis de
créditos decorrentes de Prejuizo Fiscal ou
de Base de Célculo Negativa da CSLL;

b) Confessar demais débitos nio
previdencidrios em relacdo aos quais o
contribuinte esteja desobrigado a entrega de

Declaragao;
c) Prestar informacdes necessdrias a
consolidacdo, tais como: selecionar os

débitos parceldveis e indicar o niimero de
prestacoes.

a) Indicar os montantes disponiveis de
créditos decorrentes de Prejuizo Fiscal ou
de Base de Célculo Negativa da CSLL;

b) Confessar demais débitos ndo
previdencidrios em relacdo aos quais o
contribuinte esteja desobrigado a entrega de

Declaragao;
c) Prestar informacdes necessdrias a
consolidacdo, tais como: selecionar os

débitos parceldveis e indicar o nimero de
prestacoes.

a) Indicar os montantes disponiveis de
créditos decorrentes de Prejuizo Fiscal ou
de Base de Célculo Negativa da CSLL;

b) Confessar demais débitos ndo
previdencidrios em relacdo aos quais o
contribuinte esteja desobrigado a entrega de

Declaragao;
c) Prestar informacGes necessdrias a
consolidacdo, tais como: selecionar os

débitos parceldveis e indicar o nimero de
prestacoes

a) Confessar demais débitos nio
previdencidrios em relacdo aos quais o
contribuinte esteja desobrigado a entrega de
Declaragao;



consolidou) em maio/2011. b) Prestar informagdes necessdrias a
Atencdo: Ndo hd possibilidade de fazer consolidagdo, tais como: selecionar os
opcdo pela Lei 11941/09 ou trocar de |débitos parceldveis e indicar o nimero de
modalidade anteriormente optada. prestagdes.

Quadro 2: Cronograma e orientacdes sobre as regras para consolidacio dos débitos, nos termos
da Portaria Conjunta PGFN/RFB n° 2/2011

Nesse sentido, a visualizagdo em conjunto dos quadros 1 e 2 acima conferem real
dimensdo ao programa de beneficio fiscal, sua complexidade e amplitude. E somente a partir
da percep¢do de sua abrangéncia que a associagdo com os procedimentos exigidos ao
contribuinte ganham corpo e permitem analisar de uma perspectiva critica as razdes pelas
quais a Administracdo Fiscal construiu edificio normativo tdo profuso, seja por sua
abundéincia seja por sua prolixidade. Afinal, como ja dito anteriormente, as normas entendidas
como necessarias a fixacdo dos beneficios fiscais estenderam-se a ponto de aproximar-se do
nimero de normas editadas para a construcdo de toda a estrutura geral do Direito Tributério
Brasileiro.

Nesse sentido, a titulo de exemplo, cumpre verificar indicativos de problemas
pertinentes ao curso do programa de beneficios estabelecidos pela Lei n°.: 11.941/2009.
Problemas estes referentes aos seus destinatdrios os contribuintes e ao proprio Fisco, o que

serd buscado no tépico seguinte.

2.2. Indicativos de problemas da Lei 11.941/2009

O objetivo deste item ndo € o detalhamento de todos problemas envolvidos no
programa de beneficios fiscais, nem mesmo a andlise cientifica de estatisticas envolvendo
seus resultados gerenciais ou o nimero de acdes ajuizadas por contribuintes contra a Unido
que envolvam controvérsias acerca da referida Lei. Analisar tais problemas com rigor e
precisdo ultrapassariam e muito os limites propostos para o presente trabalho.

Entretanto, a titulo de ilustragdo da natureza e dimensdo do problema pertinente aos
excessos normativos praticados pela Administracdo Fiscal para estabelecer e regulamentar a
forma de parcelamento e pagamento de créditos tributdrios, excessos que nos itens anteriores
a este capitulo fez-se uma tentativa de descri¢do com a finalidade de elaborar imagem idonea
da situacdo, necessdrio se mostra indicar alguns resultados deste excesso legislativo e

burocratico.



Nesse sentido, e de acordo com noticias publicadas na imprensa a partir de
divulgagdo de relatérios pela prépria Receita Federal do Brasil'®, o nimero de requerentes dos
beneficios instituidos pela Lei n°.: 11.941/2009 alcangou o nimero aproximado de 557.900
(quinhentos e cinquenta e sete mil e noventos) contribuintes, sendo que até o dia 05 de
outubro de 2011 haviam sido excluidos do programa 365.400 requerentes, isto €, 65,50%.

Em outros termos, a cada trés contribuintes que optaram por aderir ao parcelamento
dois deixaram de observar as obrigacdes estipuladas pelas diversas normas indicadas nos itens
supra. Segundo ainda o relatério, 132.700 (cento e trinta e dois mil e setecentos) contribuintes
deixaram de recolher as parcelas minimas exigidas antes da consolidagﬁozo,representando
cerca de 23,8% dos optantes; enquanto para 232.700 (duzentos e trinta e dois mil e setecentos)
contribuintes, cerca de 41,7% dos optantes, a razdo para a perda do direito de fruir dos
beneficios fiscais decorreu da nao consolidag¢do ou de sua realizacdo de modo equivocado.

Em relagdo as 181.000 (cento e oitenta e um mil) pessoas fisicas que aderiram
inicialmente ao programa, apenas 70.600 (setenta mil e seiscentos), cerca de 39% do total
inicial, prosseguiram ao observar todas as exigéncias normativas, o que, por outro lado,
significa que cerca de 60,9% foram excluidas.

As pessoas juridicas, por sua vez, apresentaram grau ainda mais alto de desisténcia.
Conforme a noticia que serve de base para a presente andlise, dos 396.000 (trezentos e
noventa e seis) optantes iniciais 254.300 (duzentos e cinquenta e quatro mil), cerca de 64,2%,
deixaram de consolidar.

As informagdes acima ndo permitem conclusio definitiva acerca dos motivos pelos
quais menos de 40% das pessoas fisicas e juridicas que aderiram ao programa estabelecido
pela Lei n°.: 11.941/2009 continuaram a ele vinculados, com um grau de exclus@o superior a
60%. Para que tal conclusdo fosse obtida seriam necessarios dados de outra natureza, como
pesquisas de campos baseadas, por exemplo, em entrevistas dos participantes, e andlises mais
detalhadas, o que, como dito, ultrapassaria, e muito, o objetivo limitado deste artigo.

Algumas inferéncias, porém, podem ser razoavelmente feitas, tais como o beneficio

indevido que alguns devedores obtiveram — por exemplo: a emissdo de Certidao Positiva com

' Noticia divulgada pela Agéncia Brasil (EBC - Empresa Brasil de Comunicagdo). Disponivel:
http://www.brasil.gov.br/noticias/arquivos/2011/10/05/refis-da-crise-exclui-quase-dois-tercos-dos-contribuintes-
do-parcelamento. Acesso em 03 de julho de 2013.

e artigo 3°, §1°, ainda da Portaria Conjunta PGFN/RFB n°.: 06, de 22 de julho de 2009, as parcelas minimas
seriam de R$ 50,00 para pessoas fisicas e R$ 100,00 para pessoas juridicas.




Efeitos de Negativa (CP—EN)21 - mesmo recolhendo parcelas minimas (R$ 50,00 e R$ 100,00
para, respectivamente, pessoas fisicas e juridicas).

Note-se que entre a publicagdo da Lei n°.: 11.941/2009, em 28 de maio de 2009, e o
encerramento do procedimento de consolidacdo, em 31 de agosto de 2011, decorreram mais
de 24 meses. Assim, era plenamente possivel as pessoas juridicas e fisicas, e sem qualquer
violag@o as normas vigentes, rolar suas dividas a um custo irrisério por aproximadamente 18
meses.

Além da brecha aberta para rolagem indevida de dividas pela demora na
consolidacdo dos beneficios fiscais ora analisados, € possivel inferir que uma das razdes do
alto grau de exclusdo € dificuldade imposta aos contribuintes pelos procedimentos
burocriticos previstos na Lei 11.941/2009 e na série de atos normativos destinados a
regulamenté-la.

Um dos indicadores que permitem aferir os problemas enfrentados pelos
contribuintes com determinada norma é o nimero de acdes judiciais que a tenham como
objeto de controvérsia, sendo alto este nimero significaria a imposi¢do a contribuintes e ao
erdrio custos elevados, razdo pela qual a judicializacdo do programa consubstancia-se em
mais um indicio™ de seus excessos legislativos

Nesse sentido, e apenas a titulo de ilustracdo, pesquisa nos portal eletrébnico do
Tribunal Regional Federal da 2* Regido™, cuja jurisdi¢io abrange os Estados do Rio de
Janeiro e Espirito Santo, com os termos ‘Lei Ordindria 11.941/2009° e variacdes foram
encontrados um ndmero superior a mil acérddos” relacionados ao tema.

O préprio Poder Legislativo, diante do nimero de exclusdes do programa, buscou
prorrogar os prazos concedidos aos contribuintes de modo a superar, ou a0 menos minimizar,
os problemas ocorridos; exemplos disso sao o Projeto de Lei n°.: 3100/20012%, de autoria do

Deputado Federal Antonio Carlos Mendes Thame, e posteriormente, a emenda a proposicao

*1'V. exemplo dado no item ‘1.2. Requisitos Burocréticos: os preparativos para a Consolidagio’ supra.

*? Diz-se indicio e ndo prova porque dos niimeros a seguir apresentados nio houve a separagdo dos acérdios que
tenham a Lei 11.941/2009 e o programa de beneficios fiscais como objeto principal ou meramente acessério de
outra controvérsia. Por outro lado, sendo nimero de acérdaos proferidos por um Tribunal de 2* Instincia, ndo se
considerou as a¢des ajuizadas em 1* instincia e que, por diversos motivos, ndo foram remetidos aos Tribunais.

3 Disponivel em:
http://jurisprudencia.trf2.jus.br/v1/search?client=jurisprudencia&output=xml_no_dtd&proxystylesheet=jurisprud
encia&ie=UTF-8&site=ementas&lr=lang_pt&access=p&proxycustom=%3CHOME/%3E. Acesso em: 10 de
julho de 2013.

* O ndmero méximo de resultado é igual a mil.

» Disponivel em:

http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=961973 &filename=PL+3100/2012
.Acesso em: 10 de julho de 2013.




de Medida Proviséria n°.: 609/201326, de autoria do também Deputado Federal Alfredo
Kaefer.

Em ambos, sua justificativa para a prorrogacdo dos prazos citou a elevada carga
tributdria, sua complexidade legislativa e a multiplicidade de obrigacdes acessorias como
obice na luta contra os efeitos persistentes da crise econdmica mundial, que exigiriam a
manutengdo do programa de beneficios. Porém, é de se notar que a prépria Lei 11.941/2009 é
tida como exemplo desta complexidade, abaixo segue trecho da nota justificativa do Projeto
de Lei:

Tomando como exemplo o programa de consolidacdo e parcelamento de
débitos criado pela Lei n°.: 11.941, de 2009, que visava a regularizar a
situagdo fiscal de um grande nimero de contribuintes, constatou-se que as
dificuldades trazidas pela legislacdo para a adesdo foram de tal monta, que
cerca de dois ter¢os dos possiveis beneficidrios ndo conseguiram ultimar os
procedimentos dentro do prazo.

Como se disse antes, ndo é possivel diante dos dados apresentados afirmar com
seguranga que a exclusdo de mais de 60% dos optantes iniciais pelo parcelamento teve como
causa a burocracia excessiva. No entanto, ainda que se desconsiderasse sua relevancia, ha que
se questionar qual a razdo de um simples procedimento de concessdo de beneficios fiscais
exigir diversas normas regulamentares, uma fase de consolida¢do de débito cujo encerramento
ocorreu mais de dois anos apds a publicagdo da lei que o previu e que ndo conseguiu se
manter atrativo para aproximadamente dois ter¢os daqueles que optaram inicialmente por sua
adesdo.

No préximo capitulo, a partir da compreensao de dois autores relevantes para a teoria
das organizagdes publicas, Max Weber e Karl Marx, tentar-se-4 entender porque a burocracia
muitas vezes se expande sem que qualquer razdo de eficiéncia administrativa esteja em sua
raiz. O presente trabalho, alids, parte do pressuposto de que o edificio normativo construido
por forca dos beneficios fiscais previstos na Lei 11.941/2009, e descrito nos itens anteriores, é
exemplo desta expansdo e de que algum ganho pode ser adquirido para a eficiéncia de novos

programas com a andlise critica que os autores mencionados fizeram.

3. A Burocracia: racionalidade e irracionalidade

3.1. A administracao burocratica como expressao de racionalidade

% Disponivel em: http://www.senado.gov.br/atividade/materia/getPDF.asp?t=124099&tp=1. Acesso em: 10 de
julho de 2013.



As estruturas da economia brasileira cada vez mais complexas exigem organizagdes
burocriticas que expressem grau de padronizagio e seguranga permitindo haver certa
‘calculabilidade de resultados’’, ou, em outros termos, previsibilidade de agdo por parte da
administracdo publica e seus agentes. Isto porque o pais desenvolveu-se em diversas areas da
atividade empresarial, bem como participa de maneira forte e inexordvel do movimento de
integracdo com outros paises (cujo termo ‘globalizacdo’ embora desgastado pelo uso e abuso
ainda descreve corretamente a idéias de interdependéncia econdmica entre as nagdes).

O desenvolvimento brasileiro estaria inserido num movimento muito mais amplo que
¢é o das relagOes capitalistas do Estado Moderno, e ndo escaparia o Brasil para Max Weber,
ante o desenvolvimento alcangado pelo capitalismo, da necessidade de uma burocracia cujos
funciondrios trabalhem a partir de marcos juridicos fixos e bem definidos porquezg:

Do ponto de vista formal, técnico, a administracdo burocrética é o tipo mais
racional, desde que os demais fatores ndo variem. Para as necessidades da
administracdo de massa de hoje, ela é totalmente indispensavel. No campo
da administrag¢do, ndo h4 escolha sendo entre burocracia e dilentatismo.

A burocracia, a partir desta perspectiva, seria entdo o instrumento mais preciso e
adequado a realizacdo das tarefas exigidas pela sociedade de massas. Ndo haveria qualquer
outro mecanismo capaz de lidar com tais demandas, pois seria somente em seu ambito que a
razdo técnica prevaleceria.

Nesse sentido, a constatacdo weberiana permanece sendo ferramenta util e atual,
notadamente quando o enfrentamento de crise econdmica mundial exigiu da comunidade de
paises a elaboracdo e pritica de medidas de combate em conjunto, via 6rgdos de cooperagio
internacional, regra que com muito mais razdo seria exigida de Estados nacionais fortemente
centralizados como o Brasil.

Por isso, medidas gerais e uniformes somente poderiam ser adotadas e levadas a
pratica por uma burocracia treinada e preparada para o cumprimento de planos de tal
envergadura, pois seu corpo de funcionarios ndo foi selecionada de acordo com critérios
subjetivos mas profissionais e técnicos; assim como ha competéncias delimitadas e
devidamente inseridas numa estrutura organizada em cargos, carreiras e funcdes® .

Niao seria, portanto, crivel a implantagdo de um programa de parcelamento nos
moldes do estabelecido pela Lei n°.: 11.941/2009, com suas diversas modalidades e prazos,

além de uma infinddvel quantidade de documentos, sem organizacdes burocriticas da

2 DENHARDT, Robert. In Teorias da Administracdo Pablica. Cengage Learning. P.40.
** DENHARDT, Robert. Idem. P. 41.
* DENHARDT, Robert. Ibidem. P. 39.



envergadura da Receita Federal do Brasil e da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
ambas presentes em todo territério nacional, e de forma bem capilarizada, e prontas ao
atendimento de modo extraordindrio de 557.900 contribuintes.

Do ponto de vista do gestor publico que se vé& impelido a adotar, em caréter nacional,
medidas de combate a uma crise de envergadura global outro modo de organizacio publica
que ndo a burocratica seria, por principio, inutil. Isto porque o que caracteriza a organizagio
burocritica em seu aspecto positivo é, na visdo weberiana, a eficdcia, planejamento e
subordinacdo estrita que a tornam forma de administracdo dos bens e interesses publicos
muito superior a quaisquer outras formas ndo profissionais.

A organizagdo burocrética encontra-se, portanto, na esteira do conceito weberiano de
racionalidade™, cujo objetivo é o dominio da realidade através da fixacdo de procedimentos
possibilitem a previsibilidade e a generalizagdo. Deste modo, a continua expansdo da
complexidade das relagdes humanas na modernidade e a busca pela racionalizacdo e
estabilizacdo da tensdo dela decorrente tem, ao menos para a ciéncia politica, uma expressao-
simbolo evidente: a burocracia. Segundo Weber, a burocracia expande-se em razdo da
supremacia técnica que sua atuagdo revela’', e alimenta-se da complexidade da economia e na
busca pela racionalidade do Direito para realizar sua funcio: dominar.

Dominacio que, com efeito, se revela na regulamentacio tanto dos procedimentos de
rotina dos préprios servidores quanto das relagdes do Estado com o publico. E como sera
visto a seguir €, portanto, exercicio de poder e que para sua sobrevivéncia tende naturalmente

a expansao e suas disfun¢des tomam propor¢des devastadoras para liberdade do individuo.
3.2. As disfuncdes: a burocracia como expressao da irracionalidade

Fruto da racionalidade instrumental e da estrutura da autoridade legal a burocracia
caracteriza-se idealmente pela existéncia de marcos juridicos fixos e bem definidos que
implicam de modo simultdneo em engessamento administrativo de modo a retirar qualquer

padréo substantivo de justi¢a ou legitimidade politica.

30 VASCONCELQS, Flavio Carvalho. Racionalidade, autoridade e burocracia: as bases da definicdo de um tipo
organizacional pds-burocritico. Revista de Administragdo Pudblica 38(2): 199-220, Mar./Abr. 2004. Disponivel
em: http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rap/issue/view/732. Acesso em: 03 de julho de 2013. Ainda de
acordo com o artigo citado, epistemologicamente Weber distinguiria entre ‘racionalidade formal instrumental’e
‘racionalidade valorativa substancial’, a primeira visaria resultados e os meios sdo tidos como meros
instrumentos de sua consecuc¢do; enquanto a segunda visaria a elaboracio de pardmetros para valores e a andlise
dos meios ganhariam relevancia perante os fins.

31 Weber, Max. Economia e Sociedade. Volume II, Editora UNB. Pg. 212.




A administracdo burocritica atua apenas e tdo-somente em torno de padrdes formais,
isto €, segundo os padrdes de conduta determinados por seus regulamentos, conforme afirma

Mommsen ao analisar o pensamento weberiano:

O tipo puro de dominagdo envolve idealmente uma organizagdo
administrativa onipotente, sujeitando todas as esferas da vida a suas
atividades. Ela é baseada sobre um sistema legal que opera inteiramente de
acordo com cddigos legais e regulamentares editados formalmente que nao
permitem espaco para quaisquer padroes sendio o seu proprio’-.

Nao parece despropositado acrescentar a critica de Weber a impossibilidade de a
burocracia administrativa, impermedvel a padrdes de justica e legitimidade, também estender
sua ‘cegueira’ a razdes de efici€éncia. Nao a razdes de eficiéncia referentes as suas proprias
atividades, e sim a eficiéncia de objetivos externos a corporacdo, como, por exemplo, a
flexibilizacdo e mitigagdo dos efeitos da crise de 2008.

Nao importaria, portanto, adequar-se de modo a, por exemplo, facilitar o acesso aos
beneficios fiscais, simplificando métodos e requisitos alcangando o maior nimero de pessoas
fisicas e juridicas possivel. De acordo com Weber, € meramente o controle das atividades a
partir das normas formalmente postas que estd em questdo.

Idealmente sua legitimidade [da administracdo burocritica] encontra-se
exclusivamente na pressuposi¢cdo de que todas as suas leis sdo legais na
medida em que elas tenham sido editadas de modo formalmente correto;
mesmo os ultimos vestigios de padrdes substantivos de justica ou
legitimidade se renderam a versio de legitimidade puramente formal™.

A preocupacio exclusiva com a adequacdo formal insere na organizag¢do burocratica
contradi¢do inerente a sua condicdo ao excluir a reflexdo ética e revelar a vitéria da
cosmovisdo que percebe o mundo como algo meramente mecanico, passivel de andlise e
compreensdo do modo como sdo analisados e compreendidas as leis naturais.

Portanto, se ha, por um lado, o desenvolvimento extraordindrio da civilizacdo
ocidental permitido pela racionalidade instrumental, por outro, é-lhe inerente um processo de
desencantamento do mundo®*, no qual a racionalidade instrumental perpassa todos os campos
de atuacdo humana privando-o de sentido e entdo passa a preocupacao por racionalidade a ser

um problema em si mesmo sem referéncia a algo que lhe seja externo.

2 MOMMSEN, Wolfgang. ‘Toward the Iron Cage of Future Serfdom?’ On the Methodological Status of Max
Weber’s Ideal-Typical Concept of Bureaucratization. In Transactions of The Royal Historical Society, Fifth
Series, Vol. 30 (1980), pp. 157-181. P. 172

*MOMMSEN, Wolfgang. Idem. P. 172.

** VASCONCELOS, Fldvio Carvalho. Idem. P. 205.



Nessa esteira, a racionalidade moderna carrega em si e necessariamente resulta em
irracionalidade, a preocupagdo de per si com as normas sem qualquer apreco real pela
individualidade humana ou pelas especificidades que a realidade, em sua infinitude, impde a
mente humana.

A burocracia, enquanto expressio da racionalidade formal, aprisiona 0 homem numa
‘jaula de ferro’, como ressalta Thiry-Cherques ao analisar de uma perspectiva weberiana o
processo de racionalizac¢do do trabalho nas organizagdes contemporaneas:

A racionalizacdo formal-instrumental do Estado, da economia, das
organizacdes e das decisdes privadas, vai desembocar no ‘‘espirito
coagulado” do capitalismo monetarizado, na “jaula de ferro” da vida
juridificada em que estamos contidos e nessa ‘“escura noite polar”
quantitativizada que a humanidade atravessa. Significa a submissdo da
individualidade as regras legais e burocriticas. Uma logica centrada nos
meios, ndo nos fins. Nao se trata de uma escolha consciente, nem de uma
forma deliberada de dotar as instituicdes de maior eficiéncia, mas uma
caracteristica inerente a determinadas institui¢gdes. Um dos mais importantes
aspectos do processo de racionalizacdo € a substituicdo impensada do
costume antigo; a adaptagido deliberada do trabalho e da vida em termos dos
interesses imediatos. Outras caracteristicas sdo a racionalizacdo consciente
dos valores ultimos, dos costumes, dos valores afetivos e o ceticismo
moral.*

A preocupagdo exclusiva com o preenchimento exaustivo de requisitos formais, o
detalhamento dos procedimentos a serem observados em indmeros dispositivos normativos,
procedimentos, alids, que se multiplicam em espécies e modalidades sem uma justificativa
razodvel para tanto. Ou seja, as normas e os regulamentos expandem-se de forma a atingir
mais e mais priticas, mas expandem-se tanto a ponto de perderem a ligacdo essencial com o
préprio objetivo que estd em sua origem.

Nesse sentido, o programa de beneficios fiscais estabelecido pela Lei n°:
11.941/2009, parece ser fruto desta racionalidade que ao fim e ao cabo transformou-se no seu
contrdrio com sua profusdo prolixa de normas que tornaram pega de esoterismo inteligivel
apenas para especialistas. Sem surpresa alguma, como visto no capitulo anterior,
aproximadamente dois ter¢os daqueles que inicialmente optaram por aderir ao programa
foram excluidos quando se fez necessario observar os procedimentos previstos em sua teia de
normas.

A transformacao da burocracia e suas normas em fins em si mesmos € fruto de toda a

racionalidade moderna que se preocupa em racionalizar os minimos detalhes da vida e perde

3> THIRY-CHERQUES, Hermano Roberto. Max Weber: o processo de racionalizacdo e o desencatamento do
trabalho nas organizagdes contemporaneas. Revista de Administracdo Piblica 43 (4): 897-918, Jul./Ago. 20009.
Disponivel em http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rap/article/view/6714. Acesso em: 28 de junho de
2013




de vista seus propdsitos inciais. Nesse sentido, os objetivos inciais, declarados ou ndo, do
programa de beneficios fiscais que consistiam em harmonizar a legislacdo tornando-a mais
simples e combater a crise mundial de 2008 ficaram obscurecidos pelos regulamentos e
redudaram na redug@o dristica de seu alcance.

Neste estdgio da discussdo necessdrio citar a andlise precisa de Lowith, a partir do
pensamento weberiano, acerca da caminho da racionalidade moderna rumo a irracionalidade
da transformag@o dos meios em fins em si mesmos.

A irracionalidade peculiar formada no seio do processo de racionalizacdo, e
que € o motivo real para investigacdo deste processo, também apresenta-se a
Weber nos termos desta relagc@o entre meios e fins, que para ele é a base para
conceitos de racionalidade e liberdade — a saber, nos termos de uma reversao
desta relacdo. O que era originalmente mero meio (para um distinto fim
valioso) torna-se ele proprio um fim ou um fim em si mesmo. Desta maneira,
tanto os meios como os fins fazem de si proprios independentes e, por isso,
perdem seu ‘sentido’ original ou propésito, isto €, eles perdem sua finalidade
original orientada para o homem e suas necessidades. Tal reversdo marca
toda a civilizacdo moderna, cujos arranjos, institui¢cdes e atividades sdo tao
‘racionalizadas’ que enquanto a humanidade uma vez estabeleca-se a si
mesma dentro delas, agora elas enclausuram e determinam a humanidade
como uma ‘jaula de ferro’. A conduta humana, da qual essas instituicoes
originalmente cresceram, precisam, por sua vez, agora adaptar-se a sua
prépria criagdo que escapou do controle de seu criador™.

3.3. Burocracia: a concepc¢ao de Marx™’

Na teoria marxista a burocracia integra a superestrutura (ao lado das formas de
A . . . e L. . 1. 38 . .

consciéncia social e as institui¢des politicas e juridicas)™ determinada pelas relacdes de
producio cujo avango em complexidade implica necessariamente num em um mesmo grau de
complexidade da organizagdo burocrética.

Se a burocracia é expressio da infraestrutura para Marx — e, portanto, do controle dos
meios de producdo pela classe dominante - e a burocracia é formada por homens concretos
que ndo separam interesses publicos de privados, entdo € preciso concluir que numa sociedade

capitalista integram a burocracia burgueses cujos interesses privados pretendem-se o objetivo

3¢ LOWITH, Karl. Max Weber and Karl Marx. Routledge. 1993. P. 68 (traducdo nossa).

70 objetivo deste trabalho € apenas salientar alguns pontos das concep¢des de Weber e Marx acerca da
burocracia e suas disfuncdes. Para um cotejo melhor e mais amplo do pensamento ver, por exemplo, LOWITH,
Karl. Max Weber and Karl Marx. Routledge. 1993.

8 WACQUANT, Loic J.D. Heuristic Models in Marxian Theory. In Social Forces, Vol. 64, N° 1 (Set/1985),
pp-17-45.



final do Estado e este, por sua vez, segundo uma concepgdo burguesa de Estado, deve ter os
interesses privados destes como regra™ .

Assim, transforma-se o Estado em propriedade privada da burocracia que direciona o
Estado para satisfacdo de seus interesses desprezando o bem comum da sociedade, pois,
segundo Marx:

Autoridade € portanto o principio do seu conhecimento, e a deificacdo da
autoridade ¢é sua mentalidade. Mas 1nsito a burocracia mesmo
espiritualidade torna-se materialismo obtuso, um materialismo de
obediéncia passiva, fé na autoridade, mecanizanizacdo de comportamento
formal e rigido, principios, visdes e tradi¢des rigidas. Na medida em que o
individuo burocrata esta interessado, os fins do Estado tornam-se seus fins
privados, a saber, a busca por postos mais altos e construir uma carreira...
O Estado continua a existir somente como mentalidades conectadas por
relacdes de subordinacdo e obediéncia passiva... O burocrata, portanto, deve
lidar com o Estado real dissimuladamente, sendo esta dissimulacdo
. . 40 .
consciente ou inconsciente’ (grifos no original).
De modo ndo surpreendente, Marx adota posi¢do mais radical do que Weber, embora
. . . . . .. 41 . . L
sua visdo final seja, em certo sentido, mais otimista’, e veja na burocracia um cariter
parasitario e, ao contrario de Weber, entenda que a dominacio levada a efeito pela burocracia
ndo objetiva apenas sua manutengdo, mas vai além e tenciona sempre a protecdo do sistema
. . . - . .42
capitalista, ou seja, a protecdo do status quo, pela qual deve necessariamente se expandir .
sy < . . ~ . 43 A
A critica feroz a burocracia e burocratizacio da vida humana™ tém como
fundamento as restrigdes que as instituicdes exercem sobre o florescimento do ser humano ao
servir de instrumento da opressdo capitalista que lhe retira (alienando-o) elemento constitutivo
de sua natureza: o fruto de seu trabalho. Alids, ao desvelar as falsas aparéncias atrds das quais
a organizacdo burocrética se esconderia, Marx o fez em nome da emancipacdo do homem, de

sua liberdade futura®®, fez enfim para que o homem se fizesse humano plenamente.

4. Conclusao

3% Note-se que para Marx tal constatacio é reprodugdo da luta de classes no 4mbito da organizacio burocratica e,
no longo prazo, resultard num bem, a saber, a vitéria do proletariado sobre a sociedade burguesa. Para Weber,
por outro lado, a racionaliza¢do consubstanciada na organizag¢do burocratica constitui um bem inicial por
permitir i desenvolvimento da sociedade capitalista, mas, no longo prazo com sua expansdo a todas as esferas da
atividade humana, um terrivel mal ante o engessamento da individualidade.

40 Apud DRAPER, Hal. Karl Marx’s theory of revolution. Vol. I — State and Bureaucracy. Monthly Review
Press. EUA.P.81 (tradug@o nossa).

*! Saliente-se que se trata de um, por assim dizer, otimismo ideolégico, eis que na visdo marxista é por forca do
conflito inerente a sociedade burguesa que se dard emancipagdo final do homem.

*2 LEFORT, Claude. O que é a burocracia?. In CARDOSO, F.H. ¢ MARTINS, C.E. (Orgs.).Politica &
Sociedade. Editora Nacional, p. 148-159.

** Que ironicamente ou néo atingiram o dpice nas sociedades que levaram o modelo marxista de Estado a termo.
4 Se essa liberdade prometida em verdade ndo seria somente a concretizagio de um pesadelo totalitdrio, que os
experimentos comunistas parecem demonstrar, ndo estd nos propdsitos deste trabalho discutir.



O presente artigo buscou narrar as origens € o desenvolvimento do programa de
concessdo de beneficios fiscais estabelecido pela Lei 11.941, de 27 de maio de 2009, de modo
a revelar a profusdo de atos normativos editados pela administracio tributdria destinados a
regulamenté-la, bem como a multiplicidade de procedimentos administrativos a serem
observado pelo contribuinte.

ApOs ressaltar pontos das normas com intengdo de ressaltar suas complexidades,
foram colacionados dados referentes ao elevado nimero de contribuintes (nimero superior a
60%) que, uma vez encerrada a fase denominada de ‘consolidacdo’ — ocorrida, frise-se, apds
mais de dois anos da publicacdo da Lei que a previu, foram excluidos do programa.

E, embora ndo tenha sido possivel demonstrar de modo definitivo o nexo de
causalidade entre o excesso de normas e o elevado nimero de exclusdes por escapar dos
limites deste trabalho, entendeu-se razoavel considerar a burocratizagdo do programa como
fator decisivo, ou pelo menos relevante. E nesse sentido foram trazidos conceitos bésicos de
pensadores fundamentais para a compreensao dos motivos pelos quais normas regulamentares
editadas pela administragdo publica produziram no caso em questdo efeito diverso daquele
inicialmente esperado.

Assim, diante de concepg¢des de Max Weber e Karl Marx acerca das organizagdes
burocréticas, buscou-se desvelar a possivel existéncia de fatores subjacentes a atuacio dos
gestores destas organizacdes - que podem, inclusive, se dar de modo independente de sua
consciéncia — e que levem a um efeito incoerente das normas editadas.

Para Max Weber, o resultado diverso do declarado ocorre porque hd um componente
de irracionalidade na racionalidade instrumental que fundamenta a origem da organizagdo
burocritica e que resulta na conversao dos meios em fins em si mesmos. O burocrata perde-se
de tal modo no formalismo de normas e regulamentos em busca de uma racionalizagdo
cientifica das praticas sob seu controle que, ao fim e ao cabo, seus objetivos iniciais
relacionados ao interesse publico desaparecem restando apenas a pura dominagdo dos
métodos e sua concretizagdo manu militari despida de quaisquer relagdes a valores.
Configura-se assim a longo prazo a organizagdo burocritica como restricdo inexordvel as
liberdade do individuo.

Karl Marx, por outro lado, e de modo muito mais radical, entende que a organizagdo
burocritica é, desde sua origem, constituida e formada para que seus integrantes facam do
Estado sua propriedade privada, constituindo o interesse publico mera dissimulagdo para a

defesa e protecdo dos interesses privados. De modo algo distinto, a luta de classes ocorre



também no seio destas organizagdes, expressao clara da infraestrutura de dominio e opressdo,
e, justamente devido a esta luta, no longo prazo redundara na emancipacio dos oprimidos.

A titulo de consideracdo final, necessario salientar que o objetivo do presente
trabalho ao apoiar-se nas concepcdes weberianas e marxianas das organizacdes burocraticas
ndo ¢ afirmar que os gestores publicos se prestam, necessdria e inexoravelmente, no final das
contas a opress@o ou e a estruturas destinadas necessariamente a persecucdo de interesses
privados.

Ao contrdrio, a intencdo é que, a partir de criticas veementes de autores cldssicos (e
que, portanto, resistem hd anos ao escrutinio intelectual) e de um exemplo concreto e recente,
permitir a andlise das acdes dos gestores da maquina tributdria de modo a refletir sobre os
rumos de sua atuagdo, notadamente quando exercem competéncias normativas, de modo a

permanecer no caminho em que o interesse ptiblico de fato prevaleca.
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