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O CONTEXTO ORGANIZACIONAL DO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO FISCAL NA SECRETARIA DA
RECEITA FEDERAL DO BRASIL

Marco Antdnio Zocratto®

RESUMO

A luz de dois pilares tedricos, de um lado os principios que ddo vida ao corpo do PAF
(Decreto 70.235/72) e de outro a evolucgdo histérica do pensamento administrativo, busca-se
analisar o contexto organizacional do contencioso administrativo na Receita Federal do Brasil,
concluindo com considerag6es sobre a influéncia do modelo organizacional e de gestdo adotado,

na préatica do processo administrativo fiscal.

Palavras-chave: Processo Administrativo Fiscal. Principios orientadores. Evolugdo do

pensamento administrativo. Analise organizacional.
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1. INTRODUCAO

O intento do trabalho ora proposto é estudar o contexto organizacional em que se insere 0
contencioso administrativo tributario da Secretaria da Receita Federal do Brasil - RFB, mais
especificamente a sua 12 instancia. Por que ou para que fazé-lo? Todo o regramento do Processo
Administrativo Fiscal - PAF, instituido pelo Decreto 70.235, de 1972, s6 consegue se viabilizar,
sO consegue se concretizar no a&mbito da acdo organizacional da RFB. Estudar o processo
administrativo fiscal estatuido pelo Decreto 70.235/72, sem relaciond-lo com a sua préatica na
Organizagdo RFB, é como analisar a teoria esposada sem confronta-la com a teoria em uso, isto
é, com aquilo que é efetivamente praticado.

Em outros termos, o PAF sO se efetiva pela pratica da RFB, na qual ele ganha vida
propriamente dita. Estudar as concepcOes vigentes na organizacdo, identificar seus valores, sua
cultura e as medidas em que tal ambiente influencia o processo do contencioso administrativo
tributério, deve, possivelmente, contribuir para trazer a lume perspectivas de melhoria tanto em
nivel da organizacdo, de modo geral, como em nivel do arranjo estrutural e do funcionamento (da
operacionalizacdo) do contencioso. E nessa organizagdo, com sua conformagdo, com seus
valores, com suas concepcdes, que estd inserida a 12 instancia de julgamento do processo
administrativo tributario, pois a 2?2 instancia esta fora da estrutura da RFB, embora ainda na
estrutura do Ministério da Fazenda.

Assim, estudar o processo administrativo tributario sob a ética da teoria administrativa,
pela lente da teoria organizacional, significa conectar a intencdo do legislador ou do formulador
de politica tributaria, com a realidade de sua pratica, de sua operacionalizagcdo no contexto de

uma organizacao, no caso a RFB.



De um modo geral, percebe-se pelos escritos na area do Direito e mesmo pela sua pratica,
a pouca interdisciplinariedade nas abordagens de temas que Ihe dizem respeito. E o que acentua

Alexandre Bernardino Costa:

a especializacdo do conhecimento gerou graves consequéncias para a forma
de racionalidade concebida, pois a fragmentacdo do saber, onde se sabe cada
vez mais de cada vez menos, impossibilita uma percepcéo do todo. A visdo de
uma realidade compartimentada, e sobretudo a impossibilidade de
comunicacdo dos campos de conhecimento, na qual, por exemplo, os juristas
desconhecem o que fazem os socidlogos ou os cientistas politicos, faz com que
0 saber gerado torne-se cada vez mais verdadeiro na sua especialidade e cada
vez mais falso na sua totalidade.!

Fazendo uma passagem dessa “leitura” para a instituicdo Secretaria da Receita Federal do
Brasil — RFB, pode-se afirmar, com base na vivéncia de quase 15 anos de vida na Organizagédo
que, analogamente, a aludida interdisciplinariedade ndo é um carater da RFB. Nela, s6 hé lugar
para o “tributario”.

Logo, esse estudo tem a pretensdo de suprir essa lacuna ou mesmo corrigir essa
impropriedade duplamente: a par de fazer uma discussdo que normalmente nao é feita na RFB,
ou seja, discutir questdes ndo tributarias, no caso questdes organizacionais, também amarra-la
com o preconizado para o processo administrativo fiscal.

Os profissionais néo liberais passam cerca de 1/3 do seu dia dentro de organizagdes (na
verdade, metade, se considerarmos que 8 horas séo reservadas ao sono) ou pelo menos ligados a
elas. Estudar essas organizacdes, a forma como suas caracteristicas influenciam as pessoas € 0s
processos de trabalho, é imprescindivel para melhor compreender o que acontece e como
acontece.

Ademais, fazé-lo, estudando a pretendida democratizacdo da relagdo fisco/contribuinte

(esposada pelo regramento definido no Decreto 70.235/72 para o processo administrativo fiscal),

1 COSTA, 2007, p. 5.



com a sua efetiva pratica no ambito de uma instituicdo altamente hierarquizada e mesmo
autoritaria, pode trazer os contornos da influéncia dos valores da organizacdo no exercicio do
PAF.

Em sintese, o problema pode ser formulado nos seguintes termos: “De que modo o
modelo organizacional da Receita Federal do Brasil influencia no processo administrativo
fiscal?"

Pretende-se, ao longo do trabalho, verificar a influéncia do contexto organizacional da
RFB — seu modelo de gestdo, sua cultura (conjunto de valores e pressupostos consensuados ao
longo do tempo, etc) — na exercitacdo do processo administrativo tributario, demarcando em que
pontos e em que medida essa influéncia ocorre e suas respectivas repercussoes.

Discutir as questdes organizacionais, com a énfase centrada na funcdo do contencioso
administrativo fiscal, torna-se extremamente oportuno, principalmente nesse momento de
consolidacdo da democracia no Pais. Momento também em que ocorre a fusdo da antiga SRF
com a Secretaria da Receita Previdenciaria, no qual velhos modelos, velhas concepgdes e velhas
préticas tém de ser revistas, para a institucionaliza¢do do novo Orgo.

Nessa perspectiva, dois grandes balizamentos tedricos sdo necessarios para alicercar o
trabalho proposto. De um lado, a teoria administrativa/organizacional e sua evolugéo ao longo do
tempo, servindo de referencial para a anélise organizacional da RFB. Essa andlise se fara
contrapondo o arcabougo da teoria administrativa com as praticas que acontecem na dindmica
organizacional da RFB.

Esse estudo devera ser feito em sentido lato, isto é, na organizacdo como um todo, em seu
espectro mais amplo, para que se possa nele encaixar mais a frente, a projecdo do contencioso
administrativo tributario teorizado no Decreto 70.235/72, em nivel de processos de trabalho

delineados para Ihe dar praticidade.



De outro lado, levantar-se-a o pilar basico do viés juridico a justificar a existéncia do
processo administrativo fiscal, fincado no direito processual tributario e no préprio direito
tributario. Serdo identificados e detalhados os conceitos que amparam 0s principios fundamentais
do direito processual tributario, nos quais, por sua vez, é forjado o corpo teérico do processo
administrativo tributario/fiscal.

As duas bases tedricas, a administrativa/organizacional, com a decorrente analise
organizacional ja descrita, de carater mais amplo, e a juridica, com a explicitacdo dos conceitos
de onde emerge o processo administrativo fiscal, serdo entdo relacionadas e correlacionadas com
a pratica do contencioso administrativo tributario no ambito da RFB, mais especificamente em
sua primeira instancia, hoje consubstanciado nas acfes desenvolvidas nas Delegacias de

Julgamento.

Embora os planos da anélise organizacional sejam entrelagados, pelo menos da maneira
aqui concebida, e isto serd sempre ressaltado durante o trabalho, pretende-se focar na filosofia de
gerenciamento da organizacdo e por conseguinte da primeira instancia do contencioso
administrativo tributario, como o plano principal do qual os outros emergirdo. Serdo detalhadas
as formas organizacionais que tomou, desde a fase do julgamento sendo feito pelo mesmo érgéo
lancador, passando pela criacdo das Delegacias de Julgamento na intencionada busca de maior
autonomia e isengdo, até chegar a atual forma de colegiado nas mesmas Delegacias de
Julgamento. Perguntas fundamentais deverdo, entdo, ser respondidas para que se possam
alinhavar conclusdes que levem ao alcance do objetivo do trabalho (aqui ja identificado), tais
como:

- como o contencioso esta estruturado hoje na RFB?

- que processos de trabalho estdo engendrados em seu arranjo organizacional?



- como sdo gerenciados esses processos de trabalho?

- sobre que base conceptual se alicerca tal modelo?

- em gque medida 0 modelo organizacional exercitado concorre para o alcance dos

objetivos do PAF?

- esta ele calcado em uma perspectiva teleoldgica?

A andlise a ser empreendida, objetivando responder a questdo formulada como
“Problema”, far-se-a a partir da confrontacao entre o arcabouco tedrico existente, com as praticas
organizacionais, e mesmo da confrontacdo entre as teorias esposadas na Organizacdo Receita
Federal do Brasil com as teorias em uso, no ambito geral e particularmente com relacdo ao
contencioso administrativo.

Para isso, a pesquisa se desenvolvera, em regra geral, quanto ao que aqui se denomina
“teoria esposada da Organizagdo versus teoria em uso”, em documentos como Regimento
Interno, Estrutura Organica, Manuais de Procedimentos, Sistemas de Gerenciamento, Normas
Internas, instrumentos de afericdo de produtividade, etc. Essa pesquisa documental serad
complementada com relatos e “leituras” do dia-a-dia organizacional, mais especificamente do
exercicio do contencioso administrativo na Delegacia de Julgamento (12 instancia do PAF), no
caso a Delegacia de Julgamento em Belo Horizonte.

Intenta-se focar ndo apenas na situacdo atual da organizagdo e do contencioso, mas
também em experiéncias/situacdes do passado recente, que possam ajudar a explicar o presente.A
idéia &, antes de fazer a andlise propriamente dita da dinamica organizacional, encaixando-a no
estagio da teoria organizacional em que se encontra, colocar como balizamento para essa analise
a evolucdo do pensamento administrativo, ressaltando seus pontos principais, para entdo poder
demonstrar em que estagio se encontra a organizacdo Receita Federal e 0 seu contencioso

administrativo.
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Mantendo o foco principal na filosofia gerencial empreendida na organizacao, levantar-
se-a0 0s pontos principais do gerenciamento do contencioso na RFB, que atualmente é feito por
intermédio de um sistema chamado CP (Controle de Processos).

Na perspectiva de se confrontar a teoria esposada com a teoria em uso na organizacao,
buscar-se-do os eclementos constantes da recém implantada fungdo “Gestdo de Pessoas” na
estrutura organizacional (sua filosofia, seus valores), como referencial de analise do
gerenciamento do contencioso especificamente.

Em resumo, para se responder a questdo colocada (“De que modo o modelo
organizacional da Receita Federal do Brasil influencia no processo administrativo fiscal?"),
buscar-se-do dois grandes balizamentos tedricos: primeiramente, os principios que regem o PAF,
que representam o espirito que da vida a todo o regramento definido no Decreto 70.235/72; e de
outro lado, a teoria organizacional, sua evolucdo ao longo do tempo, a fundamentar e explicar a
roupagem encontrada na operacionalizacdo do contencioso administrativo. Com isso, com dois
corpos tedricos de naturezas diferentes, os planos de analise ndo poderdo ser sé um, e,
forcosamente, deverdo ser entrelacados, em razdo da interdisciplinariedade do corpo tedrico
referencial.

Por que explicitar os principios? Por que analisar o0 PAF & luz dos principios? Avaliar a
pratica do PAF simplesmente sob a dtica do que estabelece o Decreto 70.235/72, seria uma
perspectiva eminentemente operacional, procedimental, que possivelmente sO serviria para
responder a uma questdo diferente: o que esta estabelecido no Decreto € seguido na pratica do
contencioso administrativo? N&o € isso 0 que se pretende neste trabalho.

Outra possibilidade, menos operacional mas ainda diferente do aqui pretendido, seria
avaliar o exercicio do PAF tdo somente em funcdo dos principios que o norteiam. Seria uma

perspectiva mais voltada para o ambito juridico, ou seja, voltada para responder a possivel
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seguinte questdo: até que ponto o contencioso administrativo praticado na Receita se coaduna
com os principios conformadores do PAF?

A perspectiva aqui pretendida € mais complexa, pois envolve uma analise do PAF a luz
dos principios que o conformam e também da teoria organizacional. Para isso, serd necessario
identificar os principios, historiar a evolucdo da teoria organizacional e fazer a analise
organizacional da Receita e do arcabouco estrutural do seu contencioso administrativo, para ao

final se tecer algumas consideragdes a titulo de concluséo.

2. O PROCESSO ADMINISTRATIVO FISCAL

O processo, visto em sentido lato como instrumento para a realizacdo do direito material,
extrapolando o direito de agdo, compreende, em sintese, ndo apenas o direito de provocar a
atuacdo do Estado, mas também e principalmente o de obter, em prazo moralmente aceitavel,
uma decisdo justa e com potencial de atuar eficazmente no contexto em que se insere. O modelo
internacionalmente aceito do processo justo e équo esta presente no sistema juridico brasileiro e
funda-se na clausula geral do devido processo legal.

Tal perspectiva genérica pode e deve ser extrapolada para o processo administrativo
fiscal. Concebido com o objetivo do controle da legalidade do ato administrativo, tanto nos
processos de exigéncia de crédito tributario como nos de iniciativa do contribuinte (como por
exemplo os processos que ensejam pleitos de restituicdo/compensacdo), o PAF deve guiar-se
pelos principios definidos no art. 2° da Lei n® 9.784/99, além dos principios insculpidos na

Constituicdo de 1988.
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Para efeito do que interessa em face do tema proposto, pode-se afirmar que a génese do
PAF encontra-se no langcamento. De acordo com o Cddigo Tributario Nacional - CTN, séo trés
as espécies de langcamento:

1) lancamento por declaracéo;

2) lancamento direto ou de oficio;

3) lancamento por homologacéo.

Abstraindo-se de detalhar as espécies de lancamento, deve ser dito que Seu conceito €

demarcado pelo art. 142 do Codigo Tributario Nacional, nos seguintes termos:

Art. 142. Compete privativamente a autoridade administrativa constituir o
crédito tributario pelo langamento, assim entendido o procedimento
administrativo tendente a verificar a ocorréncia do fato gerador da obrigacao
correspondente, determinar a matéria tributavel, calcular o montante do
tributo devido, identificar o sujeito passivo e, sendo caso, propor a aplicagédo
da penalidade cabivel.

Paragrafo (nico. A atividade administrativa de lancamento é vinculada e
obrigatoria, sob pena de responsabilidade funcional.

Dos elementos contidos na conceituacdo feita pelo CTN, percebe-se que a norma geral e
abstrata, para alcancar o pleno teor de juridicidade, requer a edi¢cdo da norma individual e
concreta, que ird produzir efeitos no plano da realidade social. Assim, tal previsdo por si s6 nao
sera suficiente para dar ensejo ao nascimento da relacdo juridica tributaria e da obrigacdo
tributéria e, tampouco, sera capaz de disciplinar a conduta intersubjetiva da prestacdo, a qual o
sujeito passivo esta obrigado. E necessario que, ocorrendo o evento no mundo fenoménico, seja

editada a norma individual e concreta. No dizer de Gilberto de Ulhoa Canto:

A obrigacdo tributaria deriva, necessariamente, da lei. Esta cria encargos
impessoais, que dependem, para se corporificar, de uma ou diversas
operagdes, destinadas a apurar se aqguela circunstancia definida pelo
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legislador como habil a gerar um 6nus tributario, estd materializada em certo
sujeito passivo, em que medida, e correspondendo a que gravame objetivo.?

Ao conceituar o langamento da forma exteriorizada no art. 142, o CTN identifica uma
série de elementos a serem concatenados na producdo da norma individual e concreta. Dessa
maneira, ocorrido o fato gerador e sendo este verificado pela autoridade fiscal, traduzir-se-&4 no
efetivo exercicio do dever de constituicdo do crédito tributario, determinando a matéria
tributavel, a apuracdo do quantum devido, a identificacdo do sujeito passivo e a obrigacéo a ser
cumprida.

Independente da espécie de langamento, o auto de infracdo e a notificacdo de lancamento
consubstanciam tanto o ato de aplicagdo da norma do tributo quanto o ato de aplicacdo de

penalidade. No entanto, deve-se ser lembrada a licdo de Aliomar Baleeiro:

[...] auto de infragdo ndo é langcamento, mas pode conter langamento do
tributo. N@o obstante, necessariamente, tal ato procedimental contera ato de
individualizacdo e concre¢do de norma sancionatoria, isoladamente (se o
contribuinte descumprir apenas um dever acessorio) ou em conjugacao com a
aplicacao de norma tributaria que disciplina a cobranca de tributo (se o
obrigado deixou de pagar o tributo devido).?

Constituido o crédito tributario e cientificado o sujeito passivo, 0 que caracteriza a
primeira fase do processo administrativo fiscal (de natureza inquisitorial e investigatéria), pode
ser deflagrada a sua segunda fase (contenciosa, de natureza processual), com a divergéncia por
parte do contribuinte manifestada por intermédio da impugnacédo ao langcamento, estabelecendo o

contraditorio.

2 CANTO, 1963. v. 1. p. 171.
% BALEEIRO, 1999. p. 789.
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No ambito federal, o processo administrativo tributario federal é regido pelo Decreto
Federal n® 70.235, de 6 de margo de 1972 (e alteracdes posteriores), sendo recepcionado pela
Constituicdo Federal de 1988 com status de lei ordinaria.

A par de se constituir como instrumento de controle, especialmente do langcamento, o PAF
incorporou a dimensdo de garantia dos direitos do cidadao/contribuinte fincada no texto
constitucional de 1988, quando se viu assegurado o processo administrativo fiscal como
instrumento de harmonizacéo da relacédo fisco/contribuinte.

No capitulo dedicado aos Direitos e Garantias Fundamentais, a Constituicdo Federal, em
seu art.5°, LV, assegura a ampla defesa com 0s meios e recursos a ela inerentes. Observe-se que a
seguranca mencionada no art. 5° inciso LV da CF/88 é a seguranca juridica que repousa na
igualdade de tratamento a todos os cidaddos, e aos contribuintes em especial, nas relagcdes
processuais com a administracao.

No plano infraconstitucional, o arcabouco normativo se encontra na Lei n® 9.784/99, a
qual informa, junto com os principios constitucionais, a operacionalizacdo do processo
administrativo, além de lancar luzes quanto a interpretacdo da legislagdo. Nessa linha, a Lei
Federal n° 9.784/99 procurou arrolar, no seu artigo 2°, o0s principios que orientam a
Administracdo Publica e que séo refletidos no ambito do processo administrativo.

Em resumo, o ensinamento de Odete Medauar enfeixa bem o significado e a importancia
do processo administrativo, que iremos tratar nesse trabalho com a explicitagdo de sua base

conceptual e os procedimentos a ele relativos:

Na concepcéo atual, o processo administrativo configura meio de atendimento
de requisitos de validade do ato administrativo. Além disso, propicia o
conhecimento do que ocorre antes que o ato faca repercutir, sobre o0s
individuos, os seus efeitos, permitindo verificar, por conseguinte, como se
realiza a tomada de decisdes; e assim contribui para conferir-lhe maior grau
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de objetividade. Como contraponto a visao do ato, se tem uma visdo dinémica,
pois se focaliza 0 ato no seu “formar-se” e nos seus vinculos instrumentais.*

3. 0 PROCESSO ADMINISTRATIVO FISCAL NO AMBITO FEDERAL

O processo administrativo tributario federal, no qual estdo contidos as impugnagdes (e
também as manifestagdes de inconformidade, no caso de direito creditdrio) e recursos utilizados
na busca de equacionamento administrativo das lides tributarias, encontra-se balizado pelo
ordenamento do Decreto n® 70.235, de 6 de marco de 1972.

N&o obstante, deve-se levar em conta que o processo administrativo fiscal é espécie do
processo administrativo, por conseguinte incidindo sobre ele, subsidiariamente, as normas da Lei
n° 9.784, de 29 de janeiro de 1999, que regula o Processo Administrativo no &mbito da
Administracdo Publica Federal.

Para efeito didatico e em uma perspectiva mais abrangente de juncdo da fase inquisitorial
e investigatria com a contenciosa, 0 processo administrativo fiscal pode ser desdobrado em
cinco etapas: a do inicio do procedimento, a da defesa, a do julgamento em primeira instancia, a
do julgamento em segunda instancia e a do julgamento em instancia especial.

A primeira etapa refere-se ao inicio do procedimento fiscal e, ndo resultando contestacéo
da exigéncia de crédito tributario, ndo se instaura o processo administrativo fiscal propriamente
dito, ou seja, o contencioso ou o contraditorio.

De acordo com o art. 7° do Decreto n° 70.235, de 1972, o procedimento fiscal tem inicio:

com o primeiro ato de oficio, escrito, praticado por servidor competente, cientificando o sujeito

4 MEDAUAR, 2003. p. 479.
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passivo da obrigacdo tributaria; com a apreensdo de mercadorias, documentos ou livros; com o
comeco de despacho de mercadoria importada.

Deve ser destacado que, nos termos do art. 7° precitado, o inicio do procedimento exclui a
espontaneidade do sujeito passivo, e tendo os atos e termos validade por sessenta dias,
prorrogavel, sucessivamente, por igual periodo com qualquer ato escrito que indique o
prosseguimento dos trabalhos. Encerrado o prazo de sessenta dias, 0 contribuinte readquire a
espontaneidade para todos os efeitos legais. Intimado da exigéncia, o contribuinte tem 30 (trinta)
dias para pagar ou impugnar. Impugnando a exigéncia, instaura-se a fase litigiosa, ou seja, 0 PAF
propriamente dito.

Na etapa de julgamento em primeira instancia, a apreciacdo da impugnacéo € realizada
pelas Turmas de Julgamento das Delegacias da Receita Federal de Julgamento (DRJ) — colegiado
de até sete membros — que decidem a controvérsia a partir do voto do relator, buscando fazer um
entendimento entre os fatos narrados no ambito da exigéncia fiscal, 0os argumentos e provas
trazidos pelo contribuinte e a base legal do lancamento. Em principio, ndo se objetiva investigar
os fatos, mas a aplicacdo da norma legal aos fatos.

No entanto, para firmar sua conviccdo e objetivando atender o principio da verdade
material, o julgador (o relator e/ou a Turma) podera determinar a realizacdo de diligéncias ou
pericias.

Na etapa do julgamento em segunda instancia, a apreciacdo dos recursos voluntarios,
quando a decis@o de primeira instancia for contraria, total ou parcialmente, ao contribuinte, e de
oficio, quando a decisdo for favoravel ao contribuinte, exonerando-o de determinada quantia,
cabe aos Conselhos de Contribuintes do Ministério da Fazenda, atualmente em numero de trés.

Os Conselhos de Contribuintes sdo divididos em Camaras, colegiado composto por oito
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conselheiros titulares e de até seis conselheiros suplentes, paritariamente, por quatro
representantes do fisco e quatro representantes dos contribuintes.

A (ltima etapa de julgamento se da no ambito da Camara Superior de Recursos Fiscais
(CSRF), em face de recurso voluntario interposto pelo Procurador da Fazenda Nacional contra
decisdo ndo unanime das Camaras dos Conselhos de Contribuintes, quando contréria a lei ou a
evidéncia de prova. E ainda, de recurso especial interposto pelo Procurador da Fazenda Nacional
ou pelo sujeito passivo, no caso de decisdo que der a lei tributaria interpretacdo divergente da que

Ihe tenha dado outra Camara de Conselho de Contribuintes ou a propria CSRF.

4. PRINCIPIOS ORIENTADORES DO PAF
Os principios, lato sensu, originam-se do processo de interpretacdo e aplicacdo do Direito
pelo intérprete, a partir do texto legal. A doutrina € proficua em sua conceituacdo. A titulo de

exemplo tem-se, na fala de José Roberto Vieira:

Num sistema juridico, o repertério é composto por normas, gque, encetando
relacbes entre si, agrupam-se em derredor de outras normas, pelas quais
foram atraidas, seduzidas e presas, naquela “reagdo centripeta” de que fala
PAULO DE BARROS CARVALHO. Essas normas que compdem de modo
especial a estrutura do sistema, exibindo excepcional vigor aglutinante, sdo os
principios.’

Ja no entendimento de Humberto Avila:

Os principios sdo normas imediatamente finalisticas, primariamente
prospectivas e com pretensdo de complementariedade e de parcialidade, para
cuja aplicacdo se demanda uma avaliacdo da correlacdo entre o estado de
coisas a ser promovido e os efeitos decorrentes da conduta havida como
necessarias a sua promogéo.®

®VIEIRA, 2000, v. 33, p. 53-64.

® AVILA, 2005, p. 78-79.
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Assim, em funcdo do seu carater genérico e de sua incidéncia nos mais diversos contextos

normativos, 0s principios aportardo perspectivas para a interpretacdo das normas constitucionais

e infraconstitucionais, vinculando o legislador e o aplicador do Direito.

4.1 PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS DO PAF

No ambito constitucional, o PAF lanca ancoras nos artigos 5° e 37. O art. 5° da CF/88

aporta ao processo administrativo de modo geral e, por conseqliéncia, ao PAF, o principio do

devido processo legal, do qual decorrem os principios da ampla defesa e do contraditorio. Por seu

turno, estdo contidos

no art. 37 da Constituicdo os principios da legalidade, isonomia,

impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, os quais orientam a administracdo publica

como um todo.

® Principio do devido processo legal: ampla defesa e contraditério.

E considerado o principio fundamental do processo, por alicercar os demais principios. A

respeito disso, José Afonso da Silva observou:

O principio do devido processo legal entra agora no Direito Constitucional
positivo com um enunciado que vem da Magna Carta inglesa: ninguém sera
privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal (art. 5°,
LIV). Combinado com o direito de acesso a Justica (art. 5°, XXXV) e o
contraditério e a plenitude da defesa (art. 5°, LV), fecha-se o ciclo das
garantias processuais. Garante-se 0 processo, e "quando se fala em
‘processo’, e nao em simples procedimento, alude-se, sem duvida, a formas
instrumentais adequadas, a fim de que a prestacdo jurisdicional, quando
entregue pelo Estado, dé a cada um o que €é seu, segundo os imperativos da
ordem juridica. E isso envolve a garantia do contraditério, a plenitude do
direito de defesa, a isonomia processual e a bilateralidade dos atos
procedimentais, conforme autoriza a licdo de Frederico Marques’

"SILVA, 1995. p. 432-433,
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Forjados nos incisos LV e LIV do artigo 5° da CF de 1988, a ampla defesa e o
contraditdrio se inserem no rol dos direitos e garantias fundamentais. O devido processo legal, na
leitura de Alberto Xavier, “implica para o particular, em principio, o direito de conhecer os fatos
e o direito invocado pela autoridade, o direito de ser ouvido pessoalmente e de apresentar
provas e, ainda, de confrontar as posices dos adversarios (confrontation and cross-
examination) »8

A Constituicdo Federal assegura, aos litigantes em geral, tanto na esfera administrativa
quanto judicial, o direito a defesa, com os meios a ela inerentes. Ao mencionar o Principio da
Ampla Defesa, na verdade esta se tratando dos meios para isso necessarios, dentre eles, assegurar
0 acesso aos autos, possibilitar a apresentacdo de razdes e documentos, produzir provas

testemunhais ou periciais e conhecer os fundamentos e a motivacao da decisdo proferida.

Em resumo, no ensinamento de Egon Bockmann Moreira:

Assim, o principio do contraditorio ndo trata apenas do “direito a prova”, mas
é garantia de participagdo processual como pressuposto de validade de toda a
atividade instrutéria. Participacdo, essa, compreendida em sentido
amplissimo. Ou seja, integralidade de manifestacdes processuais (verbais e
escritas) oferecidas pelas partes integra o exercicio do contraditério — quanto
a possibilidade de sua apresentagdo, dever de intimacdo da parte adversa e
necessidade de serem integralmente apreciadas.’

® Principio da Legalidade.
Pelo Principio da Legalidade, tem-se que administragdo publica € uma atividade que se
desenvolve debaixo, na forma e nos limites da lei e com o objetivo de atingir os fins assinalados

por ela.

8 XAVIER, 2005. p. 7.

S MOREIRA, 2000. p. 233.
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E sempre necessaria a previsdo legislativa como condicdo de validade de uma atuagio
administrativa. Porém, é essencial que tenham efetivamente acontecido os fatos aos quais a lei
estipulou uma consequiéncia. Estd totalmente superado o entendimento segundo o qual a
discricionariedade que a lei confere ao agente legitima qualquer conduta e impede o exame pelo
Poder judiciario.

O Principio da Legalidade ndo pode ser entendido como um simples cumprimento formal
das disposicdes legais. Ele ndo se coaduna com a mera aparéncia de legalidade, mas, ao contrario,
requer uma atencdo especial para com o espirito da lei e para com as circunstancias do caso
concreto.

Conforme Celso Antonio Bandeira de Mello:

O principio da legalidade contrapde-se, portanto, e visceralmente, a quaisquer
tendéncias de exacerbacao personalista dos governantes. Opde-se a todas as
formas de poder autoritario, desde o absolutista, contra o qual irrompeu, até
as manifestagdes caudilhescas ou messianicas tipicas dos paises
subdesenvolvidos. O principio da legalidade é o antidoto natural do poder
monocratico ou oligarquico, pois tem como raiz a idéia de soberania popular,
de exaltacdo da cidadania.*

® Principios da Impessoalidade/Isonomia

Devidamente explicitado no Art. 37 da Carta Magna, o Principio da Impessoalidade
sedimenta-se concomitantemente no Art. 5° da CF/88, cujo caput prescreve que “Todos sdo
iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a

seguranca e a propriedade, ...”.

10 BANDEIRA DE MELLO, 2005. p. 71-72.
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No processo administrativo, diferentemente do judicial, o Estado é, ao mesmo tempo,
parte e juiz, evidenciando, de inicio, uma desigualdade fundamental. Mas essa desigualdade deve
ser compensada por uma atuacdo que seja a mais isenta possivel na conducdo do processo, tendo
como norte a igualdade entre as partes. Um requisito basico e fundamental para isso é assegurar
ao administrado/contribuinte/cidadao que postula ou se defende perante o Estado, um tratamento
que ndo o coloque em posicao subalterna.

Na instrucdo e na decisdo do processo administrativo, a autoridade publica disso
incumbida deve zelar pela maior igualdade possivel entre as partes, inclusive dentro das

possibilidades, compensando eventuais desigualdades, em busca de uma solucgéo legal e justa.

® Principio da Moralidade.

A Constituicdo Federal elegeu como um de seus principios fundamentais a moralidade
como um todo, abrindo o caminho para a superacdo da impunidade que sempre habitou no seio
da Administragdo Publica, podendo-se confiar em uma nova ordem administrativa baseada na
confianga, na boa-fé, na honradez e na probidade.

O Principio da Moralidade publica contempla a determinacéo juridica da observancia de
preceitos éticos produzidos pela sociedade, variaveis segundo as circunstancias de cada caso.

E possivel zelar pela moralidade administrativa, por meio da correta utilizacio dos
instrumentos para isso existentes na ordem juridica, entre 0s quais merece posi¢do de destaque
exatamente o processo administrativo, pela extrema amplitude de investigagdo que nele se
permite, chegando mesmo ao mérito do ato ou da decisdo, ao questionamento de sua

oportunidade e conveniéncia.
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® Principio da Publicidade.

De aplicacdo a Administracdo Pablica como um todo, garante no Processo Administrativo
Fiscal que os atos processuais possam ser conhecidos por todos, mesmo por aquele que nédo seja
parte do processo. E de sua observacao o preceito de que as sessdes de julgamento na 22 instancia
(Conselho e Camara Superior de Recursos Fiscais) sao publicas, sendo os acordaos publicados no
Diério Oficial da Uni&o.

Nessa linha de raciocinio, os atos praticados pelos agentes administrativos, como regra
geral, ndo devem ser sigilosos. Portanto, salvo as ressalvas legalmente estabelecidas e as
decorrentes de razBes de ordem logica, o processo administrativo deve ser publico, assim

acessivel ao publico em geral, ndo apenas as partes envolvidas.

® Principio da Eficiéncia.

A Emenda Constitucional n® 19/88 acrescentou o Principio da Eficiéncia aos demais
principios originariamente previstos no art. 37 da Constituicdo Federal. Obviamente, este
principio j& estava implicito mas ao torna-lo explicito, demonstrou-se a importancia que 0 mesmo
passou a ter.

Em termos préticos, deve-se considerar que, quando mera formalidade burocrética for um
empecilho a realizagdo do interesse publico, o formalismo deve ceder diante da eficiéncia. Dessa
forma, € preciso superar concepgdes puramente burocraticas ou meramente formalisticas, dando
maior énfase ao exame da legitimidade, da economicidade e da razoabilidade, em beneficio da
eficiéncia.

N&o obstante a sua génese constitucional, a pratica da administracdo publica brasileira

tem evidenciado a sua ndo observancia. Como retratado amitde pela midia em geral, 0 volume de
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processos aguardando julgamento, tanto no ambito judicial quanto no administrativo, coloca em

xeque a sua efetiva aplicacao.

4.2 PRINCIPIOS INFRACONSTITUCIONAIS DO PAF

Embora o PAF seja, em nivel Federal, disciplinado pelo Decreto n® 70.235, de 6 de marc¢o
de 1972, a aplicacdo subsidiaria da Lei n°® 9.784, de 29 de janeiro de 1999 (que regula o Processo
Administrativo de modo geral no ambito da Administracdo Publica Federal), prevista em seu art.
69, faz com que os principios delineados em seu art. 2° também alberguem o Processo
Administrativo Fiscal. Destacam-se, além dos de indole constitucional, ja vistos, os principios da
finalidade, motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade, seguranca juridica, interesse publico e
verdade material.

Deve-se levar em conta, portanto, que o processo administrativo fiscal é espécie do
processo administrativo, e por conseguinte estara incidindo sobre ele, subsidiariamente, as
normas da Lei n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999, que regula o Processo Administrativo no

ambito da Administracdo Publica Federal.

® Principio da Finalidade.

Intimamente ligado ao Principio da Legalidade, determina a Administragdo Publica uma
atuacdo/interpretacdo a luz do espirito com que a lei foi concebida.

Segundo o Principio da Finalidade, a norma administrativa deve ser interpretada e

aplicada da forma que melhor garanta a realiza¢do do fim publico a que se destina.
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Deve-se ressaltar que o que explica, justifica e confere sentido a uma norma é
precisamente a finalidade para a qual foi concebida. A partir dela é que se compreende a
racionalidade que lhe presidiu a edi¢do. Logo, é na finalidade da lei que reside o critério
norteador de sua correta aplicacdo, pois € em nome de um dado objetivo que se confere
competéncia aos agentes da Administracao.

E preciso examinar & luz das circunstancias do caso concreto, se 0 ato em exame atendeu
ou concorreu para o atendimento do especifico interesse puablico, almejado pela previsdo

normativa genérica.

® Principio da Motivacao.

De lastro constitucional (arts. 1° e 5°, inciso XXXV), mas também lastreando-se no
Principio do Devido Processo Legal, o Principio da Motivacdo determina que a autoridade
administrativa deve apresentar as razdes que a levaram a tomar uma decisdo, fundamentando seus
atos.

A motivacdo é uma exigéncia do Estado de Direito, ao qual é inerente, entre outros
direitos dos administrados, o direito a uma decisdo fundamentada, justificada, motivada, com
explicitacdo das suas razfes. Sem a explicitacdo dos motivos torna-se dificil inquirir, sopesar ou
avaliar a correcdo daquilo que foi decidido. Por isso, é essencial que se apontem os fatos, as
inferéncias feitas e os fundamentos da deciséo.

Especificamente no que concerne ao processo administrativo, o inciso VII do paragrafo
unico do art. 2° da Lei 9.784/99 explicita que devera se ter sempre em vista 0s critérios de

“indicacao dos pressupostos de fato e de direito que determinarem a decisao”.
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® Principio da Razoabilidade.

O Principio da Razoabilidade é uma diretriz de senso comum, ou mais exatamente, de
bom-senso, aplicada ao Direito. Esse bom-senso juridico se faz necessario a medida em que as
exigéncias formais, que decorrem do Principio da Legalidade, tendem a reforcar mais o texto das
normas do que o seu espirito.

Significa estabelecer a relacéo entre critério e medida, ou seja, a relacdo da norma com o

contexto da sua aplicacdo. Conforme Humberto Avila:

[...] a razoabilidade serve de instrumento metodolégico para demonstrar que a
incidéncia da norma é condi¢do necessaria mas ndo suficiente para sua
aplicacdo. Para ser aplicavel, o caso concreto deve adequar-se a
generalizagdo da norma geral. A razoabilidade atua na interpretacdo das
regras gerais como decorréncia do principio da justica.™*

® Principio da Proporcionalidade.

O Principio da Proporcionalidade objetiva coibir excessos desarrazoados, por meio da
afericdo da compatibilidade entre os meios e os fins da atuacdo administrativa, evitando
restricdes desnecessarias ou abusivas. Exige que se conheca o fim almejado para que se possa
identificar as op¢bes de caminhos/solucdes para alcancga-lo.

Por forca deste principio, ndo é licito a Administracdo Publica valer-se de medidas
restritivas ou formular exigéncias aos particulares além daquilo que for estritamente necessario
para a realizacdo da finalidade pablica almejada.

Busca-se, assim, a adequagdo entre os meios e os fins, vedando-se a imposi¢do de
obrigagdes, restricbes e sancGes em medida superior aquelas estritamente necessarias ao

atendimento do interesse publico. E nesse sentido o ensinamento de Humberto Avila:

1 1bid., p. 142.
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Um meio é adequado se promove o fim. Um meio é necessario se, dentre todos
aqueles meios igualmente adequados para promover o fim, for o menos
restritivo relativamente aos direitos fundamentais. E um meio é proporcional,
em sentido estrito, se as vantagens que promove superam as desvantagens que
provoca. A aplicacdo da proporcionalidade exige a relacdo de causalidade
entre meio e fim, de tal sorte que, adotando-se 0 meio, promove-se 0 fim.2

® Principio da Seguranca Juridica.

De indole constitucional, consagra-se explicitamente no art. 2°, paragrafo Unico, inciso
X1, da Lei 9.784/99, o qual estabelece que nos processos administrativos serdo observados
critérios de “interpretacdo da norma administrativa da forma que melhor garanta o atendimento
do fim pablico a que se dirige, vedada aplicacdo retroativa de nova interpretacéo”.

Com isso estabelece-se a garantia legal da irretroatividade de nova interpretacdo de um

texto legal, ficando precluso o direito da Administracdo aplica-la a fatos anteriores.

® Principio da Informalidade.

O Principio da Informalidade ou do formalismo moderado consagra que, dentro da lei,
pode haver dispensa de algum requisito formal sempre que a auséncia ndo prejudicar terceiros
nem comprometer o interesse publico. Um direito ndo pode ser negado em razdo da
inobservancia de alguma formalidade instituida para garanti-lo, desde que o interesse publico
almejado tenha sido atendido.

Esse Principio pode ser vislumbrado e extraido dos incisos VIII e IX do paragrafo unico
do art. 2° da Lei 9.784/99, os quais objetivam estabelecer que as formalidades existentes no

ambito do processo administrativo sejam de ordem a ndo extrapolar o “adequado grau de certeza,

12 AVILA, op. cit., p. 146.



27

seguranga e respeito aos direitos dos administrados”. Em resumo, as questdes formais ndo devem

se superpor aos fins.

® Principio da Oficialidade.

Por forca do Principio da Oficialidade, a autoridade competente para decidir tem também
0 poder/dever de inaugurar e impulsionar o processo, até que se obtenha um resultado final
conclusivo e definitivo, pelo menos no ambito da Administracao Publica.

Diante do fato de que a administracdo publica tem o dever elementar de satisfazer o
interesse publico, ela ndo pode, para isso, depender da iniciativa de algum particular.

O principio da oficialidade se revela pelo poder de iniciativa para instaurar 0 processo, na
sua instrucdo e na revisdo de suas decisdes, inerente a Administracdo Publica. Por isso, tais acdes
independem de expressa previsado legal.

A Administracdo Publica tem o dever de dar prosseguimento ao processo, podendo, por
sua conta, providenciar a producdo de provas, solicitar laudos e pareceres, enfim, fazer tudo

aquilo que for necessario para que se chegue a uma deciséo final conclusiva.

® Principio da Verdade Material.

No processo administrativo, o julgador deve sempre buscar a verdade, ainda que para isso
tenha que se valer de outros elementos além daqueles trazidos aos autos pelos interessados.

A autoridade administrativa competente néo fica obrigada a restringir seu exame ao que
foi alegado, trazido ou provado pelas partes, como ocorre na via judicial, podendo e devendo

buscar todos os elementos que possam contribuir para firmar sua convicgdo. E claro, sem 0s
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excessos ou preciosismos que firam a objetividade ou que desconsiderem a relagédo

beneficio/custo.

® Principio da Dupla Instancia.

As decisdes administrativas, inclusive e principalmente aquelas proferidas no processo,
podem conter equivocos. Dai a necessidade de que as condutas estatais submetam-se a duplo
exame, porque a oportunidade de se haver uma segunda analise propicia uma melhor concluséo e
maior seguranca para o interessado e para a sociedade. Essa possibilidade de reexame da decisao
retira o arbitrio de quem decide e obriga que a decisdo proferida seja devidamente fundamentada
e motivada, dando ensejo a possibilidade de controle, inclusive judicial, sem o qual ndo existe o
chamado Estado de Direito.

No ambito do PAF, esta prevista no Decreto 70.235/72 a existéncia de duas instancias de
julgamento, sendo a primeira no ambito das Delegacias da Receita Federal de Julgamento (DRJ)
e a segunda, de competéncia dos Conselhos de Contribuintes do Ministério da Fazenda e, em

grau de reexame, a instancia especial, pelo crivo da Camara Superior de Recursos Fiscais.

5. AEVOLUCAO HISTORICA DO PENSAMENTO ADMINISTRATIVO

O marco inicial da historia do pensamento administrativo se da no principio do século
passado, com a sistematizacdo das idéias que vieram a conformar o que se denominou de Escola

Cientifica ou Escola Classica da Administragéo.
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No entanto, as concepcdes que embasaram as primeiras perspectivas no campo da

Administracdo, vieram de séculos anteriores, como bem ilustra Prestes Mota:

No século XVII, Descartes nega todo o conhecimento recebido e salienta o
poder da razdo para resolver qualquer espécie de problema. E a substituicdo do
tradicional pelo racional. No século XVIII, o Racionalismo atinge seu apogeu
para ser, no século seguinte, aplicado as ciéncias naturais e finalmente as
ciéncias sociais.”*®

Sedimentadas neste raciocinio, essas escolas de pensamento tiveram como lastro histérico
a revolucdo industrial com as invenc@es tecnoldgicas que se deram a partir dos séculos XVIII e
XIX, precipitando uma verdadeira revolucdo social, em que as pessoas saiam em massa do
campo para as areas urbanas, objetivando o trabalho fabril. O advento e a consolidacdo das
fabricas vieram acompanhados da necessidade de se estruturar o trabalho de forma racional. Dai
nasceram as primeiras idéias que compuseram a Escola Cientifica.

O primeiro grande nome a formatar suas idéias nesse campo foi 0 engenheiro americano
Frederick Taylor (1856-1915), cujo enfoque essencial era o de diminuir as perdas de tempo no
processo produtivo, por intermédio de fases/etapas rigidamente cronometradas, com énfase no
controle dos trabalhadores. O homem era visto no ideario de Taylor e da Escola Cientifica em
geral como mais um dos fatores de producdo e, por sua natureza indolente, deveria ser controlado
para que ndo houvesse interferéncias no processo produtivo.

Outro nome de peso na Escola Classica foi o francés Henry Fayol (1841-1925), também
engenheiro, que definiu as fungfes da administracdo: planejar, organizar, coordenar, comandar e
controlar.

Kleber Nascimento define bem o escopo desta Escola de Pensamento:

PRESTES MOTTA, 1986, p.3
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Com efeito, o esfor¢o dos pioneiros concentrou-se no desenvolvimento de
regras, logo erigidas em principios, referentes ao arranjo mais adequado das
pecas do sistema de producdo, dentre os quais se incluia o homem. O
laboratorio em que se aplicaram tais ‘principios’ foi de um tipo apenas: a
fabrica. A profissdo dominante, ou melhor, exclusiva, era a engenharia. A
orientacdo filosofica da chamada Administracdo Cientifica era a de que ha
sempre uma melhor maneira de fazer alguma coisa (the one best way).
Finalmente, o nivel organizacional em que se concentraram esses estudiosos, a
excecdo de Fayol, foi também idéntico: o de operacdo ou execucdo em
condigdes de reduzida ou nenhuma autonomia decisoria.**

Como contraponto a Administracdo Cientifica, surgiu, a partir dos anos 20 do século
passado, a chamada Escola de Rela¢cdes Humanas, lastreada pelo desenvolvimento das ciéncias
humanas, mais especificamente da Psicologia e da Sociologia aplicada as organizacdes. O foco
sai da estrutura, das tarefas e do controle rigido, para as pessoas.

Na perspectiva da psicologia aportando contribui¢cbes as organizacGes, 0 nome a se
destacar é o de Mary Parker Follet. No sentido de entender um pouco do seu pensamento,
necessario se faz reproduzir citagdo de seu primeiro livro, “The New State”, de 1920, pag. 271,

referenciado por Beatriz Wabhrlich:

A verdadeira autoridade é inerente a um verdadeiro todo. O individuo €
soberano de si proprio na medida em que seja capaz de harmonizar os
elementos heterogéneos de sua natureza. Duas pessoas sdo soberanas de si
proprias no limite de sua capacidade de se constituirem numa s6. Um grupo
serd soberano sobre si mesmo na medida em que, de varios ou muitos, seja
capaz de formar uma unidade. Um Estado somente é soberano quando tem o
poder de criar uma unidade na qual todas as outras estejam contidas.
Soberania é o poder decorrente da consciéncia de uma completa
interdependéncia de todos.*

Ainda dentro do que se pode chamar de Escola de Relagdes Humanas, a primeira grande
contribuicdo da sociologia se deu com Elton Mayo, fundamentalmente a partir das experiéncias
em Hawthorne (bairro de Chicago), no final dos anos 20, feitas por professores da Universidade

de Harvard na fabrica de equipamentos telefénicos da Western Electric. Essas pesquisas

' NASCIMENTO, 1972, p. 15
> WAHRLICH, 1972, p. 47
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deslocaram o foco do individuo para o grupo, procurando estudar o efeito de algumas variaveis
como iluminacdo, calor, fadiga, layout, sobre a produtividade.

Na sintese de Prestes Mota, o modelo de “homo social” que a Escola de Relagdes
Humanas desenvolveu para substituir 0 “homo economicus” da Escola Classica, apresenta trés

caracteristicas principais:

a) o homem é apresentado como um ser cujo comportamento ndo pode ser
reduzido a esquemas simples e mecanicistas;

b) o homem é, a um s6 tempo, condicionado pelo sistema social e pelas
demandas de ordem bioldgica;

¢) em que pesem as diferencas individuais, todo homem possui necessidades
de seguranca, afeto, aprovacéo social, prestigio e auto-realizacdo."®

O resultado das experiéncias em Hawthorne € resumido da seguinte forma por Kleber

Nascimento:

A conclusdo central dessas experiéncias, famosas na literatura sobre
Administracdo, foi a de que produtividade e relagbes humanas estdo
definitivamente associadas. A partir dai, as pesquisas tém-se concentrado nado
mais na influéncia de fatores fisicos, mecanicos, mas de fatores psicossociais
sobre a produtividade. Portanto, a maximizacdo do desempenho individual
exigiria que se criassem condicOes para que o individuo se sentisse integrado a
organizla;géo, através do desenvolvimento de lideranga adequada e de coesdo
grupal.

Uma evolucgdo a Escola de Relagdes Humanas traduziu-se no conjunto de idéias a que se
denominou “behaviorismo”. Tendo como expoente maximo Herbert Simon, a contribui¢cdo mais
efetiva dessa corrente de pensamento foi a utilizagdo da sociologia na interpretacdo dos

problemas administrativos. Na sintese de Prestes Mota:

O behaviorismo, embora extremamente preocupado com o aspecto racional do
comportamento humano, rejeita o modelo simplista do ‘homo economicus’, no
qual se baseia a Escola de Administracéo Cientifica. Nessa sua reformulacgao,
ndo adota a posi¢cdo limitada da Escola de Relagbes Humanas, que apenas

1 PRESTES MOTTA, op. Cit., p. 23
Y NASCIMENTO, op. cit., p. 15
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introduz o elemento humano, dotado de sentimentos e motivos, mas vai além,
dando especial atencéo & propriedade humana da adaptabilidade.®

Na célebre obra “Teoria das Organizacdes”, de James G. March e Herbert A. Simon,
publicada originariamente em inglés em 1958, os autores resumem bem, a titulo de concluséo, a

evolucédo do pensamento administrativo até entéo:

O estudo das organizagdes, no primeiro quarto deste século, era geralmente
dominado pelo ponto de vista da geréncia cientifica; no segundo quarto, pelos
interesses de prismas geralmente intitulados de relagbes humanas. No
primeiro caso, 0s agentes humanos nas organizagdes eram olhados
primacialmente como instrumentos que podiam ser descritos em termos de
algumas poucas propriedades fisioldgicas e outras propriedades psicolégicas
elementares. No segundo caso, 0s agentes humanos eram dotados de
sentimentos e motivos, mas relativamente pouca atencdo se dava as suas
propriedades como seres adaptativos, racionais. Nossa anélise da cognicéo
enquadra-se num esboco mais amplo de uma teoria de organizacgéo, que visa,
n&o a substituir, mas suplementar aquelas orientacdes mais antigas. "

Surge ainda, na década de 50, uma nova corrente de pensamento como corolario do
antagonismo entre a Escola Classica e a Escola de Relagbes Humanas, denominada
estruturalismo. O foco, entdo, muda para analise das organizac@es, edificando uma nova visdo de
homem: o0 homem organizacional.

Rompendo com 0s pensamentos anteriores, inclusive com os behavioristas, esse

desengajamento foi assim descrito por Prestes Mota:

Tal ruptura caracterizou-se nas obras de alguns estruturalistas por uma critica
violenta a uma ideologia que parece encarar o conflito social como patoldgico
e que em seu carater marcadamente prescritivo e paternalista traz a
legitimagdo da manipulagdo dos empregados. Assim, a tdo decantada
participacdo nas decisdes, teoricamente atingivel através de discussdes
‘democrdticas’, é, na verdade, uma forma de fazer com que os subordinados
acatem decisbes previamente tomadas, em fungdo de uma ilusdo de
participacdo e de decidir em assuntos absolutamente indiferentes para a alta
cupula administrativa. Note-se bem que a critica ndo se dirige a participagdo

8 PRESTES MOTTA, op. cit., p. 40
¥ MARCH; SIMON, 1975, p. 290
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nas decisdes, mas sim ao seu carater ilusério no quadro de referéncias de
relagdes humanas.”

Esse movimento tem em sua génese as idéias de Max Weber, mais especificamente em
seu modelo de burocracia ideal, cujas caracteristicas principais sdo: autoridade racional-legal
(autoridade baseada nas regras estabelecidas por um regulamento), hierarquia, impessoalidade e
meritocracia.

Uma boa sintese para compreensdo da mudanca de foco feita pelo estruturalismo pode ser
dada por um de seus principais tedricos, Amitai Etzioni, que afirma no inicio do capitulo

intitulado “Na dire¢do de uma teoria de organizagdo” do seu livro Organizagdes Complexas:

“Encontrar equilibrio entre os elementos racionais e ndo racionais do
comportamento humano constitui um ponto principal da vida, da sociedade e
do pensamento modernos. Constitui também o problema central da teoria
organizacional [....]. A questdo basica é saber a melhor forma de coordenar as
atividades humanas, a fim de compor uma unidade altamente racional e, ao
mesmo tempo, manter a integracdo social, as responsabilidades normativas
dos participantes e sua motivagao para participacdo.”

A énfase nos Recursos Humanos retorna mais forte sob o rotulo de Teoria
Comportamental, a partir do final dos anos 50, anos 60 e 70, culminando com a elaboragdo de um
bom numero de trabalhos de varios autores com destaque centrado no desenvolvimento planejado
das organizacdes. Esse corpo teorico recebeu, entdo, o nome de Desenvolvimento Organizacional
(D. 0.).

As conceituacgdes de D. O. foram as mais diversas, dependendo do autor. Para Friedlander
e Brown (1974, pg. 314), citado por Fernando Achilles, D. O. ¢ uma metodologia “para facilitar

mudangas e desenvolvimento: em pessoas (p. ex. estilos, valores, capacidades), em tecnologias

2 PRESTES MOTTA, op. cit., p. 55-56
2L ETZIONI, 1976, p. 15
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(p. ex. maior simplicidade ou complexidade) e em processos e estruturas organizacionais (p. ex.
relacionamentos, papeis)”.?

Na defini¢do de Fernando Achilles de Faria Mello, “D. O. € um processo de mudancas
planejadas em sistemas socio-técnicos abertos, visando aumentar a eficacia e a saude da
organizaco, para assegurar o crescimento mutuo da empresa e seus empregados”.?

No geral, os diversos conceitos e metodologias de D. O. envolvem basicamente quatro
variaveis: 0 meio ambiente, a organizagédo, o grupo social e o individuo.

Intimamente ligada ao D. O., a Teoria Geral dos Sistemas, concebida pelo bilogo aleméo

Ludwig von Bertalanffy, teve ampla receptividade na Teoria Geral de Administracdo. Segundo

Idalberto Chiavenato, isso se deu em razao de dois aspectos basicos:

- por um lado, face a necessidade de uma sintese e uma integracdo maior das
teorias que a precederam, esforco tentado com consideravel sucesso pela
aplicacdo das ciéncias do comportamento ao estudo da organizacéo
desenvolvido pelos behavioristas;

- por outro lado, a matematica, a economia, a cibernética, de um modo geral,
e a tecnologia da informacdo de um modo especial, vieram trazer imensas
possibilidades de desenvolvimento e operacionalizacdo das idéias que
convergiam para uma teoria de sistemas aplicada a administragdo. ™

Entre outros autores, a Teoria de Sistema Aberto influenciou Talcott Parsons, cujo
pensamento concebeu o modelo funcionalista para as organizacdes. No conceito do “homem
funcional”, o individuo exerce um papel na organizagdo, interagindo com os seus demais
componentes, no contexto de um sistema aberto. A organizagdo, nessa perspectiva, como um

sistema aberto, recebe insumos do ambiente, processando-os e transformando-os em produtos.

2 MELLO, 1978, p. 23
2 MELLO, 1978, p. 23
% CHIAVENATO, 1979, p. 279
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Outros modelos foram desenvolvidos com base na teoria de sistemas, devendo ser
destacado o modelo sociotécnico de Tavistock (Instituto de Relacbes Humanas de Tavistock,

Inglaterra). Segundo Prestes Mota:

A grande mensagem do modelo de Tavistock parece ser a de que a
organizacdo eficiente precisa levar em conta tanto as importaces que o
subsistema social faz do ambiente, isto é, valores e aspira¢fes, como também
as que faz o subsistema técnico, ou seja, matérias-primas, equipamentos

’J25

etc.

O desenvolvimento de sistemas abertos deu azo a uma nova abordagem que se denominou
Teoria Contingencial, focando a andlise organizacional no ambiente circundante das
organizagdes. O conceito de “homem funcional” da lugar ao conceito de “homem complexo”.

Chiavenato conceitua esse novo pensamento da seguinte forma:

Somente com a Teoria da Contingéncia € que ocorre o deslocamento da
visualizacdo de dentro para fora da organizacdo: a énfase é colocada no
ambiente e nas demandas ambientais sobre a dindmica organizacional. A
abordagem contingencial salienta que sdo as caracteristicas ambientais que
condicionam as caracteristicas organizacionais. E no ambiente que se pode
localizar as explicagdes causais das caracteristicas das organizagdes. Assim,
ndo ha uma Unica melhor maneira (the best way) de se organizar. Tudo
depende das caracteristicas ambientais relevantes para a organiza¢do. Os
sistemas culturais, politicos, econbmicos, etc. afetam intensamente as
organizagOes ao mesmo tempo em que estdo intimamente relacionados em uma
dindmica interacdo com cada organizacao. As caracteristicas organizacionais
somente podem ser entendidas mediante a andlise das caracteristicas
ambientais com as quais aquelas se defrontam.?

Um grande nimero de perspectivas/metodologias se seguiram a Teoria da Contingéncia.
Algumas bem efémeras, melhor qualificadas como modismos. Qualidade Total, Reengenharia,
Downsizing, entre outras perspectivas, marcaram a passagem de obras mais teodricas e mais

reflexivas, para uma énfase na aplicacéo pratica dentro das organizagdes.

% PRESTES MOTTA, op. cit., p. 81
% CHIAVENATO, op. cit., p. 433
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Um novo ambiente, entretanto, coincidente com a mudanca de século, trouxe a passagem
do referencial da sociedade industrial dos seculos XI1X e XX para a sociedade do conhecimento.
Obra marcante nessa nova perspectiva é o livro de Peter Senge, “A Quinta Disciplina — Arte e
Pratica da Organizacao que Aprende” (traducdo do original em inglés de 1990), o qual revela sua
visao de uma “organizacao de aprendizagem”. As cinco disciplinas da aprendizagem, segundo o
autor, sdo: o pensamento sistémico, o dominio pessoal, os modelos mentais, a Visdo
compartilhada e o aprendizado em grupo.

De acordo com Senge, 0 pressuposto basico nas organizacbes que aprendem € a
horizontalizacdo da estrutura organica e a alta flexibilidade. O grande diferencial dessas
organizacbes €, portanto, a prescindibilidade da hierarquia verticalizada de comando e dos
controles criados para garantir o alcance dos seus objetivos, na medida em que os objetivos sdo
definidos conjuntamente e passam a constituir uma visdo compartilhada.

No que concerne ao modelo de gestdo propiciador e facilitador da geracdo e

compartilhamento do conhecimento na organizagéo, assim se posicionou Caio Marini:

Ha atributos no modelo de gestdo que precisam ser mudados, para estimular
esse processo de criagdo, do compartilhamento e da disseminagdo do
conhecimento. Certamente, os atributos tipicos do modelo mecanicista,
baseado no controle, na rigidez, no trabalho segmentado, com hora de
comegar e de terminar, ndo motivam a inovacdo e a criatividade. O desafio
aqui colocado é o de determinar que novos atributos precisam ser
incorporados, para que as pessoas se sintam motivadas a criar e a partilhar
conhecimento. A organizagdo que souber tratar essa questao de forma objetiva
tera vantagens claras em relacéo a outras organizacdes, tanto no setor publico
quanto no setor privado.”’

2’ MARINI, 2003, p. 23
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6. ANALISE ORGANIZACIONAL DA RECEITA FEDERAL

A mudanca de enfoque ao longo do caminho evolutivo da Teoria Organizacional, esteve
quase sempre balizada pelo contexto econdmico/social em que se concebia a sua base teorica e
em que se aplicava no ambito organizacional. Assim € que as formulagdes da Administracdo
Cientifica impuseram um regramento motivado por um novo cenario, o de fabricas com uso
intensivo de trabalhadores pouco qualificados. A separacdo dos trabalhadores e das tarefas, na
Otica taylorista, possivelmente objetivava reduzir o tempo ndo produtivo, diminuindo os contatos
e consequentemente os conflitos que pudessem incidir no desenvolvimento dos processos
produtivos.

O corolério basico dessa contextualizacdo, independente da lente ideoldgica do analista, é
a ndo existéncia de uma so racionalidade. Conforme conclui Maurice Godelier, em sua obra

“Racionalidade e Irracionalidade na Economia’:

Né&o ha racionalidade em si nem racionalidade absoluta. O racional de hoje
pode ser o irracional de amanhd, o racional de uma sociedade pode ser o
irracional de outra. Enfim, ndo ha racionalidade exclusivamente econémica
[...]. Enfim, a noc&o de racionalidade reconduz & analise do fundamento das
estruturas da vida social, de sua razao de ser e de sua evolugz?lo.28

Fazendo a passagem para a Secretaria da Receita Federal do Brasil, a questdo fundamental
de seu modelo organizacional/gerencial que se afigura, € exatamente o descompasso temporal das
concepgdes e préaticas utilizadas. Elas talvez fossem adequadas para o final do século XIX e
inicio do século XX, mas ndo em plena era da “sociedade do conhecimento”. Pior do que isso,
ndo sé o contexto social mudou como a situagdo real ndo é a mesma: a RFB ndo € uma fébrica

com trabalhadores pouco qualificados. Pelo contrario, seu corpo funcional é altamente

%8 GODELIER, s/d, p. 392.
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qualificado, muito embora as concepcBes vigentes sejam deterministicas para que seus
componentes tenham visdo mais operacional e menos estratégica.

Poder-se-ia alegar que por ser um érgdo componente da administracdo publica, mais
especificamente da administracdo direta, teria menos condi¢gdes para acompanhar o curso das
mudancas e menos autonomia/flexibilidade para implementa-las. Tal leitura, entretanto, ndo se
coaduna com o quadro historico dos esforcos modernizantes de grande parte da administracédo
publica brasileira.

A mudanca de contexto da sociedade industrial para a sociedade do conhecimento, traz,
para a administracdo publica, a necessidade imperiosa de se desconectar de modelos e praticas
antigas e adotar modelos modernos compativeis com as exigéncias do novo meio. O que se V€,
todavia, na Receita Federal do Brasil, é apenas mudanca do discurso, mas com a conservacao das
velhas praticas.

Apenas como exemplo, desde o inicio dos anos 70, com a institucionalizacdo do Sistema
Nacional de Planejamento, foram criadas nas estruturas dos Ministérios e projetadas
sistemicamente em suas vinculadas as areas de planejamento, modernizacdo administrativa e
orcamento, tripé esse que dava operacionalidade a concepcao de planejamento a época.

No entanto, funcdes estratégicas como planejamento e organizacdo sO vieram a ser
concebidas na estrutura organica da Receita Federal em 2002, mesmo assim de uma forma no
minimo pouco convencional e at¢ mesmo “herética” em relagdao a Teoria Organizacional, ja que
incrustadas no ambito de uma area-fim da Receita (Coordenacédo de Arrecadacdo).

Ainda na década de 70 (a partir de 1975), houve um “boom” de programas de
mudang¢a/modernizacdo na area publica, com destaque para o grande Programa de Modernizacao
do Ministério da Agricultura, calcado em Desenvolvimento Organizacional -- D. O. (corpo

tedrico em voga a época, conforme ja descrito no capitulo “A evolugdo historica do pensamento
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administrativo”), que envolveu a administragdo direta e indireta vinculada ao Ministério da
Agricultura, além de conter um subprograma dedicado ao setor publico agricola em nivel
estadual.

Voltando a RFB, também a fungdo Recursos Humanos, que até 2005 compunha em nivel
de Divisao a Coordenacdo-Geral de Programacéo ¢ Logistica, s6 veio a ser rotulada como “gestao
de pessoas” em 2005, com a criagdo da Coordenagdo-Geral de Gestdo de Pessoas. No entanto,
basta verificar o Regimento Interno para constatar que nem mesmo na teoria a concepg¢ao mudou:
0s processos de trabalho sdo os mesmos anteriores a sua instituicdo, ou seja, mudaram o nome da
“caixinha” e o status na hierarquia organizacional (de Divisdo para Coordenacao).

Na verdade, a pretensdo de mudar a politica de recursos humanos, pelo menos na teoria,
se deu com o langamento do Programa denominado ProPessoas ‘“Programa Integral de Gestdo de
Pessoas da Receita Federal”, instituido pela Portaria SRF n° 1.100, de 27 de outubro de 2006,
“com o objetivo de modelar e harmonizar a politica integral de gestdo de pessoas da Secretaria da
Receita Federal, favorecendo o cumprimento de sua missdo institucional”. Pelo que se tem
noticia, o grande projeto em desenvolvimento, até o momento, trata-se da Lei Orgéanica da
Receita Federal do Brasil ou Lei Organica dos Fiscos Federais (LOF). A minuta da LOF,
formulada no &mbito do ProPessoas, foi objeto de pauta de Assembléia Nacional da Unafisco
Sindical — Sindicato Nacional dos Auditores Fiscais da Receita Federal do Brasil, realizada em
27/02/2008. O resultado da assembléia mostrou uma rejeicdo de mais de 99% dos auditores, o
que obviamente ndo sinaliza positivamente para o éxito do ProPessoas.

Outra alegacdo recorrente no meio organizacional em geral, em defesa do uso atual de
concepcdes retrogradas, reside no fato de que a percepcdo da mudanca social as vezes nao é

imediata e pode explicar esse descompasso entre discurso e pratica. Poder-se-ia até mesmo
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invocar o “formalismo” de Fred Riggs %, tipico de sociedades em desenvolvimento, para embasar
essa explicacdo. No entanto, aléem da defasagem de tempo ser enorme (como ja demonstrado),
estd se usando concepc¢Oes/praticas tayloristas para gerenciar atividades eminentemente
intelectuais, como € o caso do contencioso administrativo (a ser detalhado no proximo capitulo).

Ainda no que concerne ao tratamento dado aos recursos humanos, uma questdo antiga na
Receita, decorrente das concep¢des de seu modelo de gestdo, € a confusdo entre competéncia
técnica e competéncia gerencial. Talvez, por ser uma instituicdo em que a par de ser
desestimulado, o pensamento estratégico quase inexiste, vigora ainda a maxima de que o melhor
técnico deve ser o gerente. Logo, de modo geral, os gerentes sdo aquelas pessoas que detém os
maiores conhecimentos técnicos e ndo o0s que possuem as melhores habilidades de
relacionamento interpessoal, que quase sempre sao técnicos que mostraram grande capacidade de
trabalho (técnico) e por isso foram “promovidos” a gerentes. Os exemplos vao desde o topo da
organizacdo até os niveis locais.

Decorrente desse raciocinio antigo, observa-se o fato de as pessoas perpetuarem-se nas
funcdes de chefia, o que também pode ser constatado desde o topo até a base da organizacdo, no
decorrer da historia da Receita. Isto, é claro, dificulta em muito a mudanca e a modernizacéo.

Embora mantenha concepcdes, raciocinios e praticas organizacionais arcaicas, observa-se
na histéria recente (Gltimos dez anos) da instituicdo, uma bela tentativa de mudanca, talvez a
unica, promovida pelo “Programa de Desenvolvimento Gerencial da SRF” — PDGR, entre
1997/1998. O nome “Programa de Desenvolvimento Gerencial”, cuja clientela era formada por

40% de gerentes formais e 60% de ndo-gerentes, fazia sentido como estratégia de venda da ideia

2 «Q grau de discrepancia entre o prescritivo e o descritivo, entre o

poder formal e o poder efetivo, entre a impressao que nos é dada

pela constituicdo, pelas leis e regulamentos, organogramas e

estatisticas, e os fatos praticos e reais do governo e da sociedade” . RIGGS, 1964, p. 123.
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e do produto, para ndo criar resisténcia (ou minimiza-la) por parte de grande fatia do poder
formal da organizacdo. Aliado a isso, a pouca publicidade dada ao Programa ajuda a entender a
estratégia.

O Programa, tal qual foi concebido no papel (Volume I — InformacBes Gerais), sugere
uma leitura da organizacdo em que falta capacidade de reflexdo, o pensar a organizacao
estrategicamente. Tal leitura comecou a ser reforcada, no desenvolvimento dos trabalhos,
primeiramente pela dificuldade de boa parte das pessoas com a linguagem (e por decorréncia
com o seu entendimento) que foi utilizada na apresentacdo do Programa. E, continuou no seu
decorrer, pela dificuldade em discutir as questdes colocadas. O "pensar grande”, o "pensar
estratégico”, é produto de uma formacao bésica e de reforcos fundamentais da experiéncia e,
certamente, ndo é conseguido a curto prazo. O maximo que se vai conseguir de imediato é
despertar as pessoas para as questdes maiores que, aparentemente, elas entendem estarem fora do
seu dia-a-dia.

E relevante pingar alguns pontos da “Descri¢do dos Contetidos” do PDGR:

Gestao Tradicional e Gestdo Contemporanea

[..]

Os atributos de um modelo tradicional de gestdo identificado com o ambiente
da sociedade industrial: estrutura rigida — piramidal, burocrética, pouca
inovacdo tecnoldgica e gestdo mecanicista de pessoas e recursos baseados na
dicotomizacao/segregacao entre planejamento e implementacao.

Os atributos de um modelo de gestdo contemporanea identificado com o
ambiente da sociedade do conhecimento: estrutura flexivel — matricial,
horizontal, em rede ou em células -, alta inovacgéo tecnoldgica — do produto e
dos processos -, gestdo de pessoas baseada em equipes e em ‘empowerment’,
gestao flexivel de recursos e integracdo planejamento/implementacao baseada
no desenvolvimento do pensamento estratégico em todos o0s niveis
hierarquicos. "

% PDGR - Programa de Desenvolvimento Gerencial da Secretaria da Receita Federal. Volume | — Informag&es
Gerais, s/d, p. 12.



42

Esse Programa, infelizmente, foi abortado em outubro/98, sem o encerramento de varias

turmas. Néo se soube exatamente porque o Programa acabou, mas mesmo que a formula fosse

cara para 0 momento de falta de recursos, existiriam outras possibilidades de tratar a

problematica de capacitacao dos recursos humanos nas dimens@es ditas estratégicas.

Inimeros trabalhos tedricos (artigos) foram oferecidos aos participantes, tanto na

“Dimensao Psicossocial” (Vol. II) quanto na “Dimensao Organizacional” (Vol. III). Dentre estes,

¢ interessante destacar um artigo de Bernardo Kliksberg, “A Geréncia no Final do Século XX,

profundamente relacionado com a questdo organizacional da Receita ainda hoje, do qual se faz

alguns excertos:

A pressdo para impor a todo custo a organizacao formal, por tras da qual esta
com frequéncia a idéia errbnea de que compartilhar o poder organizacional é
perdé-lo, é uma nocdo anti-histérica em geréncia. Segundo indica o estudo
comparativo de Heller, Drenth, Koopnian e Rus na Inglaterra, Holanda |,
Bélgica e lugoslavia, a concentracdo do poder e a consequente rigidez do
processo de decisfes conspiram diretamente contra o uso das experiéncias e
das habilidades potenciais dos chefes e dos membros da organizacéo,
prejudicando assim a produtividade®.

[.]

Efeitos antiflexibilidade. Por outro lado, a insisténcia e a pressao para impor a
camisa de forca formal vao ao encontro de uma das principais demandas que
surgem no novo ambiente dos anos 90: flexibilidade organizacional. Ante a
mudanca acelerada em tecnologias de produgdo, pracas financeiras,
mercados, etc., € necessario contar com a mais alta flexibilidade
organizacional possivel. O modelo piramidal enfatiza, ao contrario, linhas
definidas.*

[.]

O sucesso da participacdo esta ligado ao fato de corresponder a aspectos
fundamentais da personalidade do ser humano. Este somente se envolve de
forma plena quando participa efetivamente. Por outro lado, as reivindicagdes
nesse sentido serdo cada vez maiores nos anos 90, quando continuardo

31 PDGR - Programa de Desenvolvimento Gerencial da Secretaria da Receita Federal. Volume 111 — Dimenséo
Organizacional, s/d, p. 22-23.
2 PDGR - Programa de Desenvolvimento Gerencial da Secretaria da Receita Federal. Volume 111 — Dimenséo

Organizacional, s/d, p. 24.
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acentuando-se, no ambito mundial, as legitimas pressdes macicas por
sociedades cada vez mais democraticas.*®

O PDGR foi a Unica tentativa feita efetivamente dentro da Receita para ensejar a
mudanca. O Programa visava criar uma massa critica, que pudesse pensar estrategicamente para
possibilitar a alavancagem do processo de mudanca organizacional. Embora néo contivesse nada
de novo (programas com concepgdes semelhantes e bem mais ousados foram desenvolvidos na
area publica brasileira desde meados da década de 70), para o0 estdgio em que se encontrava e
ainda se encontra a instituicdo Receita Federal ele repercutiu como uma grande novidade.

Embora ndo tenha havido informacdes oficiais de porqué foi abortado, pode-se especular
sobre essas razbes. Como era basicamente uma revolugdo acontecendo dentro de uma instituigéo
autoritaria, o seu corpo gerencial foi, em sua grande maioria, contrario. Alguns nem o
entenderam (chamavam-no de Fiscotur e outros apelidos depreciativos) e outros eram contra por
uma simples razdo: medo de perder o poder.

Duas décadas antes, Paulo Roberto Motta tratou da questdo da inovagdo administrativa na
area publica no artigo “Doutrinas de inovagdo em administragdo publica: a questdo dos valores”,
no Livro “Inovacdo em Administragdao Publica”, coletdnea. Analisando a dicotomia “mudanga

organizacional” x “mudanga ambiental”, assim se posicionou:

A mudancga organizacional planejada fundamenta-se na premissa de que o
desenvolvimento da burocracia, nos seus aspectos da racionalidade,
uniformidade e capacidade gerencial dos administradores, garante a
eficiéncia e a eficicia das organizacfes. A inovagdo € geralmente definida em
termos de se alterar estruturas, processos e fun¢@es organizacionais, levando-
se, quando muito, em consideracdo reformas de diretrizes e politicas das
organizacfes. Os objetivos da organizagdo sdo geralmente tomados como
dados e raramente analisados conjuntamente com a reformulacdo das
estruturas e processos organizacionais de decisdo e implementacdo de
politicas.

% PDGR - Programa de Desenvolvimento Gerencial da Secretaria da Receita Federal. Volume 111 — Dimenséo
Organizacional, s/d, p. 30.
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A mudanga ambiental planejada, como estratégia de inovacdo em
administracdo publica, baseia-se na premissa de que a realizacao dos valores
sociais das instituicbes publicas deve ser substancial e eqlitativamente
incorporada aos programas de reforma administrativa, aos projetos de
estruturacdo funcional e de realizacdo pessoal e profissional dos membros da
organizacdo. Neste sentido, devem ser considerados na redistribuicdo da
autoridade, da responsabilidade e dos recursos organizacionais, 0s valores
sociais das organizagbGes publicas que, incorporados aos seus objetivos,
justifiquem a sua existéncia.**

Paulo Motta conclui seu artigo nos seguintes termos:

Assim, a inovacdo em administracdo publica ndo constitui unicamente um
problema de mudanca dos padrdes de racionalidade administrativa
envolvendo reformas de estruturas, processo ou comportamento gerencial.
Trata-se essencialmente de estabelecer condigbes organizacionais mais
adequadas ao atendimento das demandas ambientais sobre a organizacéo, e
elaborar melhor o produto final da organizagéo. As dimens@es racionalidade
interna e proposito social da organizacdo devem ser tratadas conjuntamente,
ndo s6 na formulacdo de objetivos, mas também na estruturacé@o da propria
organizagdo. 35

7. ANALI§E ORGANIZACIONAL DO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
FISCAL (12 INSTANCIA)

Por se constituir numa célula do corpo maior da Receita Federal, a primeira instancia do
contencioso administrativo, representada pelas dezoito Delegacias de Julgamento - DRJ,
apresenta, do ponto de vista organizacional, as mesmas problematicas originadas do modelo de
gestdo da organizacdo. No entanto, algumas questdes particulares emergem, decorrentes de sua
especificidade, da natureza do trabalho desenvolvido e da gestdo que é feita do contencioso,

sendo discutidas aqui.

% Motta, Paulo Roberto. 1974, p. XV .
% Motta, Paulo Roberto, op. cit., p. XXI.
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Antes da fusdo com a Secretaria da Receita Previdenciaria - SRP, especificamente com
relacdo ao contencioso administrativo, estavam as DRJ supervisionadas por um Adjunto do
Secretario da Receita Federal, por delegacdo de competéncia, ndo existindo até entdo, um o6rgao
central que coordenasse o contencioso. Quando se formou um Grupo de Trabalho em nivel
central para discutir a nova estrutura decorrente da fusdo, em fevereiro de 2006, um ponto
levantado inicialmente era a sobrecarga de trabalho desse Adjunto, em face da supervisdo que
exercia também sobre outras areas/Coordenacdes.

Pode-se imaginar que, a par dessa sobrecarga identificada de trabalho do Adjunto, o fato
de a Secretaria da Receita Previdenciaria ja possuir um 6rgdo central que coordenava o
contencioso em nivel nacional, ensejou a criacdo da Coordenacdo-Geral de Contencioso
Administrativo e Judicial — Cocaj, cuja competéncia regimental ¢ “gerenciar as atividades do
contencioso administrativo e judicial no ambito da RFB e supervisionar as atividades das DRJ”.

No entanto, pelo Organograma apresentado na péagina inicial da Intranet da Receita
Federal, as DRJ estdo ligadas diretamente a um Adjunto, em detrimento da competéncia precitada
estabelecida no Regimento Interno constante da mesma pagina da Intranet. Ressalte-se ainda, que
o Organograma ndo mostra qualquer ligacdo entre a Cocaj e as DRJ. Deve ser acrescentado que,
pelo Organograma, o mesmo Adjunto supervisiona, além das dezoito DRJ, também a Cocaj, a
Cosit (Coordenacao-Geral de Tributacdo) e a Copat (Coordenacdo-Geral de Politica Tributéria),
ndo tendo esta ultima qualquer relacdo em termos de processos de trabalho com os outros
supervisionados (a area de atuacdo da Copat envolve estudos econdmico-tributarios).

Na realidade, o que se observa na pratica € que a Cocaj, basicamente gerenciada por
pessoas que vieram da Secretaria da Receita Previdenciaria, constitui-se, no que concerne ao
contencioso administrativo, apenas em um braco do Adjunto, o qual continua a manter 0 mesmo

tipo de relacionamento anterior com as DRJ.



46

Colocado esse quadro estrutural/regimental concernente ao contencioso, a questdo
principal, na perspectiva deste trabalho, reside no gerenciamento do contencioso na RFB, que
atualmente é feito por intermédio de um sistema chamado CP (Controle de Processos). A base da
concepcao desse gerenciamento se encaixa, a luz da teoria organizacional, dentro do modelo
taylorista, o qual, como se viu no quadro histérico evolutivo do pensamento administrativo, foi
usado originariamente no inicio do século passado nas fabricas, quando o recurso humano era
apenas mais um dos fatores de producdo engendrados no processo produtivo.

O CP busca exatamente isso: padronizar comportamentos, homogeneizar padrdes
produtivos a partir de uma definicdo prévia do grau de complexidade do Processo a ser
trabalhado, com o conseqliente nimero de horas que deve ser gasto para sua decisdo. N&o
bastasse estar usando um modelo tipico da “Administracdo Cientifica”, que possivelmente se
justificou a época pelo quadro econémico-social em que foi concebido e em que se inseria, 0 CP
0 utiliza para gerenciar uma atividade que é, eminentemente, intelectual. Entre os varios aspectos
que poderiam ser ressaltados em uma analise desse tipo de gerenciamento, nos termos da Escola
Cléassica, estd a visdao de homem embutida em seu raciocinio: vadio, negligente, irresponsavel.
Por isso, deve ser controlado.

Entende-se ser importante e necessario antes de prosseguir, buscar mais um aporte teérico
no sentido de reforcar a leitura feita do gerenciamento do contencioso. Nos longinquos idos de
1972, Kleber Nascimento, em seu artigo “Implicagdes do moderno conceito de administragdo
para a formulagdo de uma estratégia de reforma administrativa” (citado anteriormente), ao tratar
da “Evolugdo do conceito de administragdo — de Engenharia Humana para Ciéncia Social

Aplicada”, conclui seu ensinamento nos seguintes termos:

De qualquer modo, foi a Escola das Relagbes Humanas que marcou o inicio do
reenfoque, hoje definitivo, da Administracdo como Ciéncia Social Aplicada.
Como Engenharia Humana, a ‘drea de indagac¢do intelectual’ da
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Administracdo confinava-se a divisdo adequada do trabalho; a redistribuicao
de competéncias, a fusdo e desmembramento de 6rgdos, a racionalizacdo de
tempos e movimentos, a simplificacdo de fluxos, & combinacéo de métodos e a
coordenacédo pela autoridade. Hoje, como Ciéncia Social Aplicada, o discurso
da moderna disciplina da Administracdo passou a incluir — e a enfocar
prioritariamente — as relacGes pessoais entre 0s membros da organizacao, 0s
conflitos de valores, a competéncia interpessoal, o clima psicossociolégico
organizacional, as condic¢des de feedback esponténeo e ndo censurado entre as
pessoas, o estilo de lideranca das chefias, as possibilidades de auto-realizacao
no trabalho, as condigdes de favorecimento ou obstaculiza¢io da criatividade
e a coordenacdo pela idéia, mediante o desenvolvimento de um consenso de
valores entre os membros da organizagéo.*®

O aprofundamento do estudo desse sistema/modelo demandaria conhecer sua base
conceptual, a qual ndo foi encontrada em nenhum documento oficial. Em face dessa dificuldade,
descobriu-se uma Monografia, escrita por Anténio José Praga de Souza e Herminia de Jesus
Martins Dias Bruno, ambos da Receita Federal, no ambito do “Prémio Schontag” de 2004, tendo
ganho o 1° lugar com o titulo “Delegacias da Receita Federal de Julgamento — DRJs Novos
M¢étodos e Ferramentas para Gestao do Julgamento”, encontrada no sitio da RFB na internet.

Vale a pena reiterar que o uso da Monografia precitada para efeito da anélise pretendida,
deve-se ao fato de ndo ter sido encontrado nenhum outro documento no qual estivesse
devidamente explicitado o raciocinio do gerenciamento. Portanto, ndo se estard discutindo a
Monografia em si, mas as idéias e proposi¢bes transmitidas por seu intermédio sobre o
gerenciamento do contencioso.

Como ja dito, o cerne de todo o gerenciamento reside na atribui¢do prévia do grau de
complexidade do processo, ou seja, antes deste ser distribuido ao julgador para julgamento. A
base de todo o gerenciamento €, assim, o tempo que o julgador deve gastar para julgar o
processo. Ao final do més, cada julgador emite um relatério denominado Relatério de Horas

Aplicadas ao Julgamento — RHAJ. Do batimento dos dados do CP com os do RHAJ sdo extraidos

% Kleber Nascimento, op. cit., p. 16-17.
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diversos indices, sendo o principal o ID — Indice ou Indicador de Desempenho das Turmas e da
DRJ (segundo a Monografia precitada).

Da leitura dessa Monografia e num esforgo de sintese, pode-se dizer que o sistema atribui
previamente a cada processo, apds uma mensuracdo de quesitos que conformam critérios
objetivos, um grau de complexidade que pode variar de 1 a 13, correspondente as horas que
devem ser gastas para se decidir tal processo, que vao de 2 horas para o grau 1, até 180 horas para
0 grau 13.

Mesmo que se admita que se possa definir o grau de complexidade previamente com base
em critérios objetivos, a prépria pratica do CP mostra que ndo é bem isso 0 gque acontece: 0S
critérios ditos objetivos ganham subjetividade pela ponderacdo diferente para cada
tributo/contribuicdo. Assim, por exemplo, 0 nimero de paginas da impugnacao, o valor do auto
de infracdo, ou nimero de paginas do processo, valem mais num processo de imposto de renda
do que num processo de contribui¢bes (P1S/Cofins).

N&o se conseguiu visualizar na Monografia sobre o CP ou em qualquer Portaria sobre o
assunto, o porqué dos pesos diferentes para os diversos tributos/contribuicdes. Por que um
processo de Cofins vale menos que um de Imposto de Renda, tendo os mesmos valores para 0s
ditos critérios objetivos? Os critérios ndo sdo exclusivamente objetivos? Pelo menos € isto que é
dito no material a que se teve acesso (Monografia e Portarias).

Um exemplo concreto dessa distorcdo: foi julgado, no ambito da 12 Turma da DRJ/BHE,
um processo de autuacdo de Cofins, em 2007, cujo valor era de cerca de R$1.784.000,00. Pelo
Termo de Verificacdo Fiscal percebeu-se que a acéo fiscal envolveu também uma autuacdo de
Imposto Retido na Fonte na mesma empresa. ApOs consultas internas, descobriu-se que o
processo relativo a autuacdo de IRF fora julgado no ano anterior pela Turma respectiva, e era de

valor bem menor: R$291.300,00. A verificacdo dos graus de complexidade no CP evidenciou que
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ao processo de Cofins fora atribuido o grau “4”, enquanto ao de IRF, grau “7”. Por qué? A
autuacdo era a mesma, o processo de Cofins tinha valor autuado bem maior, os fatos geradores da
Cofins iam de setembro/1999 a fevereiro/2004, enquanto os do IRF iam apenas de junho/2001 a
fevereiro/2004, ou seja, se um dos processos tinha mais complexidade em razao dos “critérios
objetivos” esse era o de Cofins.

Talvez pelo desconhecimento da subjetividade que existe por trds dos critérios ditos
“objetivos”, ndo se consegue vislumbrar a explicagdo para um processo de IRF ser considerado
previamente mais complexo que um de Cofins. Ao contrario da legislacdo do IRF, as legislacbes
de PIS/Cofins sdo de grande complexidade e vém sendo alteradas constantemente ao longo do
tempo, a par de serem o maior alvo de ac¢des judiciais, que tém de ser analisadas no julgamento
do processo administrativo. Sobretudo apos a criacdo do PIS/Cofins ndo-cumulativo, envolvendo
inimeras novas especificidades, aliado ao aumento da velocidade das mudancas na legislacao, a
complexidade dos processos dessas contribuices recrudesceu enormemente.

Um outro exemplo nessa questdo da subjetividade ndo explicitada na aplicacdo dos
critérios “objetivos™ relacionam-se aos processos de indébito tributério. Por alguma razdo nao
esposada eles tém peso/valor menor para efeito da definicdo do grau de complexidade. Em
novembro/2006 foi julgado, no ambito da 12 Turma da DRJ/BHE, um processo de compensacao
cujo grau de complexidade constante do CP era “4”. Da visualizagdo da planilha preenchida
quando do seu cadastramento, foram observados 0s seguintes pontos, que constaram de
mensagem enviada ao Delegado da DRJ/BHE:

- “Quant. de infragdes matérias distintas autuadas // Quant. assuntos distintos no

processo”: foi marcado “1”. Por qué? Existiam “n” pedidos de compensagao/Dcomp no processo.
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(13 4

“Valor do crédito tributario (lancado, a restituir/renunciar)”’: foi marcado “até
R$1.000,00”; no entanto, no relatorio “Consulta por Nome”, também do CP, o valor era de
R$1.242.814,00.

- “Outros autos de infracdo no mesmo processo”: foi marcado “zero”. Por qué? Talvez
devessem ser contados os pedidos de compensacdo/Dcomp, ou usado outro critério/indicador,
que fosse compativel com um processo de restituicdo/compensacdo (aqui, claramente, o
instrumento de medicdo nédo se aplica ao objeto).

- “Periodos de apuragdao (PA)”: foi marcado “até 12 PA ou fatos geradores”; no entanto,
constam 63 nNo processo.

Aprofundando a pesquisa no CP com relacdo aos processos de restituicdo/compensacao,
foi constatado que essas aferigdes se repetiam em outros processos, ou seja, ndo eram simples
erros no cadastramento de um ou outro processo, mas denotavam problemas de orientacao.

Embora existam outras inconsisténcias do CP (tal como concebido) devidamente
identificadas, ndo se pretende delongar muito nesse ponto, pelo risco de estar contribuindo para a
racionalizacdo do erro. Na verdade, ndo se pode previamente definir o grau de complexidade de
um processo. S6 o julgador ao estudar o processo, elaborar o Acérddo e concluir o seu
julgamento, relatando-o e decidindo-o conjuntamente com a Turma na Sessdo de Julgamento,
pode dizer a respeito de sua complexidade. Inimeras variaveis ndo quantitativas incidem sobre
esse grau de complexidade, entre elas: a clareza e a precisdo da autuacdo, a argumentacdo do
contribuinte e, sobretudo, a individualidade do julgador. As pessoas sdo, por natureza, diferentes;
essa € a beleza da vida. Cada um tem, sobretudo em um trabalho intelectual como o julgamento,

um tempo diferente para concluir sua livre conviccao.
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Todos os julgadores sabem, por experiéncia prépria, que muitas das vezes um processo
com poucas paginas e de valor monetario baixo pode demandar um tempo de julgamento bem
maior que outro volumoso e de valor mais alto.

Querer controlar os processos é altamente positivo, pois 0 seu julgamento é o produto
final das DRJ. Conhecer o volume do estoque de processos, sua natureza, sua composicdo, para
poder quantificar os recursos humanos (julgadores e outros) necessarios, alterar as competéncias
das Turmas em face da natureza e da quantificacdo desse estogue, remanejar processos para
jurisdi¢bes que apresentem menor demanda, saber o que esta se decidindo, buscar discutir teses
divergentes dentro da DRJ e entre as DRJ, € benéfico e compreende o escopo do gerenciamento
central e local do contencioso, cuja énfase deve ser o comprometimento do corpo funcional.

Por outro lado, querer controlar os julgadores, impondo um tempo para o julgamento de
um processo que, como se viu, ¢ irreal (tomados apenas os critérios ‘“objetivos”), traz
conseqiiéncias negativas para os mesmos individualmente, para o “espirito de corpo” do grupo,
para o exercicio do PAF segundo os principios que o regem e claro, para a organizacao.

Em termos comportamentais, existem duas reacdes basicas dos julgadores ao fazerem seu
trabalho, em face do CP e do RHAJ: aceitar a “camisa de for¢a” do grau de complexidade prévio
(sofrer a presséo) e fazer o processo no tempo determinado pelo Sistema, mesmo que tenha sido
irreal ou fazer o julgamento no tempo que a complexidade real exige, em detrimento do tempo do
CP.

No segundo caso, a implicacdo em termos do sistema de gerenciamento serd o
rebaixamento do indice de Desempenho do julgador, da Turma e da DRJ, o que desencadeara

mais pressdo, recrudescendo o processo de deterioracdo do clima organizacional.
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No primeiro caso, se ao aceitar a pressdo, o julgador conseguir decidir o processo em

tempo menor, podera estar sinalizando para o “Sistema” que o tempo definido para se fazer

aquele tipo de processo pode ser diminuido.

Na verdade, qualquer que seja a reacdo das pessoas em face da exigéncia do Sistema, 0

resultado é negativo, conforme demonstra a teoria e a pratica das organizacbes, ao longo do

quadro evolutivo do pensamento administrativo, com o agravante de o objeto do controle ser um

trabalho eminentemente intelectual.

Malgrado a clareza da ideologia da concep¢do do Sistema e da sua pratica efetiva no

contencioso, os autores da Monografia sobre o CP tentam, ainda, em alguns trechos, dizer que

ndo se intenciona controlar/avaliar as pessoas, embora também seja colocado 0 oposto em outros

trechos:

Os gestores das DRJ passaram a ter metas possiveis de serem alcancadas e
mecanismos mais eficientes de mensuracdo e comparacdo de produtividade,
que permitem diferenciar aqueles que alcangam melhor desempenho.

[-])

E preciso vencer resisténcias, especialmente quanto ao equivocado
entendimento de que esses mecanismos sdo voltados para avaliacdes
individuais .

[..]

Além disso, na elaboracgdo do julgamento de um processo deve se considerar a
intelectualidade do parecerista envolvida na elaboragdo do trabalho. A
medida que a complexidade cresce, aumenta a influéncia do elemento humano,
ndo s6 na agilidade do resultado produzido, mas principalmente, na qualidade
deste.

Esses fatores sdo de dificil ponderacdo, ndo s6 para mensurar
gualitativamente o fluxo de entrada dos processos como também o fluxo de
saida. Tais peculiaridades tornam arduas tarefas como fixar e aferir metas de
julgamento, avaliacbes de produtividade, definicdo dos quantitativos de
julgadores e técnicos necessarios a carga de trabalho. (grifei)

()

Importante ressaltar que o indice de Desempenho — ID tem por base o grau de
complexidade dos processos e, conforme ja esclarecido, é apurado com base
em critérios objetivos, por isso, ndo se presta para avalia¢do individual de
julgadores. O ID tem-se revelado um bom indicador para anélises
comparativas entre as DRJs e Turmas de competéncias semelhantes, assim
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como para projecGes da evolucdo do estoque, do tempo e dos prazos de
julgamentos. (grifo do original)®

Além da questdo comportamental, outras duas questdes emergem da analise desse
gerenciamento e serdo devidamente discutidas no capitulo seguinte:

- Qual é o beneficio desse grau de complexidade? O que se obtém com isso, para o
Processo Administrativo e para a organizacao?

- Qual é sintonia do CP/RHAJ com a politica esposada de Gestdo de Pessoas, e sobretudo

com o ProPessoas?

8. CONCLUSOES: ALGUMAS CONSIDERACOES SOBRE A PRATICA DO
PROCESSO ADMINISTRATIVO FISCAL FEDERAL.

- O Processo Administrativo Fiscal federal, regulamentado pelo Decreto 70.235/72,
originariamente cingia-se a dar cumprimento ao propdésito de controle do lancamento. Com o
advento da Constituicdo Cidadd de 1988, ampliou seu alcance para englobar quase todas as
interacdes conflituosas Fisco/contribuinte, excetuando-se alguns poucos casos que tém guarida da
Lei 9.784/99 (por exemplo, a insurgéncia contra cobranca administrativa).

A inclusdo especificamente das lides sobre indébito tributario (restituicdo/compensacéo),
cuja legislacdo evoluiu significativamente, possibilitando, por exemplo, compensar tributos de
diferentes espécies, ampliou consideravelmente o numero de processos do contencioso

administrativo. O quadro agravou-se pelo fato de varios preceitos legais relativos aos

%7 Souza; Bruno, 2004, pags. 17, 18, 23 e 33.
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tributos/contribuicdes federais terem sido considerados inconstitucionais (Finsocial, PIS, Cofins),
0 que fez recrudescer o volume dos pedidos de restituicdo/compensacao.

Ainda relativamente aos indébitos tributarios, o prazo de homologacao tacita de cinco
anos para as Declaracbes de Compensacdo, estabelecido pela legislacdo, aliado ao fato de a
Administracdo Tributaria ndo se ter preparado efetivamente para enfrentar esta situacdo, teve e

esta tendo repercussao também no contencioso administrativo.

- Muito embora se possa entender que o objetivo primordial do PAF seja o de controle dos
atos administrativos, ndo se pode esquecer que a busca da justica, cuja arena principal é o
judiciario, ndo é incompativel com essa finalidade precipua de controle, inclusive ganhando
contornos mais amplos com a Constitui¢do de 1988, como ja visto.

A questdo que emerge, entdo, com a busca de decisdes mais justas, reside na “atividade
vinculada” do julgador, argumento basico para se insistir em determinado direcionamento da
decisdo, quando o entendimento da Receita se faz diferente do que a jurisprudéncia judicial ja
firmou.

Mesmo, em seu intimo, estando o julgador convencido de uma posicdo amparada “lato
sensu” pelo judiciario e até pelo senso comum, deve decidir dentro do entendimento esposado
pela Receita pois sua atividade é plenamente vinculada, sob pena de responsabilidade funcional
(art. 3° e paragrafo unico do art. 142 do CTN). A Portaria n° 609, de 27 de julho de 1979, do

Ministro de Estado da Fazenda (PMF 609, de 1979), assim determina:

“I - A interpretacdo da legislacéo tributaria promovida pela Secretaria da
Receita Federal, através de atos normativos expedidos por suas
Coordenacdes, s6 podera ser modificada por ato expedido pelo Secretario da
Receita Federal.”
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Normalmente, a solucdo para essa questdo do ponto de vista da Instituicdo, demanda um
rito burocratico que culmina com um Parecer da Procuradoria da Fazenda Nacional e sua
subsequente aprovacao pelo Ministro da Fazenda, por intermédio de Portaria, ambos expressando
a posicdo de abdicar de discutir judicialmente tal questdo conflituosa e impedindo que a
Secretaria da Receita Federal do Brasil constitua o crédito tributario relativo a hipotese em
questdo, obrigando-a a rever de oficio os lancamentos ja efetuados .

Esse deslinde, ndo obstante encerrar teoricamente a questdo no ambito organizacional, na
pratica do PAF tem gerado duvidas por parte das Delegacias de Julgamento, mais precisamente
se a Portaria Ministerial seria suficiente para mudar o posicionamento nas decisdes
administrativas.

Um exemplo mais recente refere-se a questdo da interpretacdo do paragrafo unico do art.
6° da Lei Complementar n°® 7, de 7 de setembro de 1970. O Parecer PGFN/CRJ/N° 2.143/2006,
com base no qual foi editado o Ato Declaratério PGFN n° 8, de 30 de outubro de 2006, cede ao
entendimento da jurisprudéncia judicial de que trata-se da base de calculo e ndo do prazo de
recolhimento da contribuicdo para o PIS. O precitado Parecer, que consubstanciou o Ato
Declaratério PGFN n° 8, foi aprovado por Despacho do Ministro da Fazenda, publicado no DOU,
na pag. 0028, em 16/11//2006. Mesmo com isso, algumas Delegacias de Julgamento continuaram

a esposar o entendimento anterior em seus acordaos.

- A observancia do principio da motivacdo pode ser questionada nos ditos langcamentos
eletrénicos. Tais langamentos originam-se do processamento de informacdes prestadas pelos
contribuintes, como € o caso da DCTF. Normalmente, um simples erro na informacdo do
contribuinte leva ao langamento eletrénico com multa de oficio, sendo que, o mais importante, o

grau de transparéncia da motivacdo do lancamento € pequeno, muitas vezes
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impossibilitando/dificultando o seu entendimento por parte do contribuinte, e, conseqiientemente,

trazendo sérias repercussdes no desenrolar do processo administrativo.

- Outra questdo importante da pratica do PAF esta relacionada mais estreitamente com o
Principio da Legalidade, e por conseguinte com o da Finalidade. Nao raro, a Administracao
Tributéaria ao utilizar-se de Instrugdes Normativas e de outros atos infralegais no sentido de
regulamentar a Lei, extrapola os seus limites criando situacdes faticas que, em alguns casos, até
mesmo se contrapde ao espirito do texto legal. Um caso paradigmatico é a tributacdo da Cofins
das entidades beneficentes sem fins lucrativos, mais especificamente a conceituacdo de receitas
de atividades proprias. A Instrucdo Normativa n® 247, de 21 de novembro de 2002, assim disp6s

sobre as institui¢des de carater filantrépico (dentre outras):

Art. 47. As entidades relacionadas no art. 9%-desta Instru¢cdo Normativa:
I — ndo contribuem para o PIS/Pasep incidente sobre o faturamento; e

Il — sdo isentas da Cofins em relagdo as receitas derivadas de suas atividades
proéprias.

§ 1° Para efeito de fruicdo dos beneficios fiscais previstos neste artigo, as
entidades de educacdo, assisténcia social e de carater filantropico devem
possuir o Certificado de Entidade Beneficente de Assisténcia Social expedido
pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social, renovado a cada trés anos, de
acordo com o disposto no art. 55 da Lei n8.212, de 1991.

§ 2°Consideram-se receitas derivadas das atividades préprias somente
aquelas decorrentes de contribuicGes, doagdes, anuidades ou mensalidades
fixadas por lei, assembléia ou estatuto, recebidas de associados ou
mantenedores, sem carater contraprestacional direto, destinadas ao seu
custeio e ao desenvolvimento dos seus objetivos sociais. (grifei)

Essa conceituagdo sé aparece na precitada IN e ndo na legislagdo de regéncia da matéria.
Com isso, por exemplo, o servico prestado aos beneficidrios do SUS pelas Santas Casas

sofreriam a tributacdo da Cofins.
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- A possibilidade de agravamento do langcamento na decisdo de primeira instancia foi
originariamente incluida no PAF pela Lei 8.748, de 09.12.93, via alteracdo do paragrafo unico do
art. 15 do Decreto 70.235/72. Houve, posteriormente, uma tentativa de sua supressdao com a
edicdo da Medida Provisoria n°® 232, de 30.12.2004, a qual acabou revogada pela Medida
Provisoria n® 243, de 31.03.2005.

Mesmo que ndo houvesse essa previsdo expressa, 0 agravamento do langcamento na
primeira instancia pode e deve ser feito, com amparo nos principios da legalidade e da verdade
material, e desde que devidamente observados os requisitos: competéncia do agente (assegurada
pelo fato de a funcdo de julgador na primeira instancia ser ocupada por auditor fiscal) e a deciséo
de primeira instancia contenha os elementos necessarios ao langamento.

Quanto ao agravamento na decisdo de segunda instancia, independentemente da discussao
mais ampla da “reformatio in pejus” no ambito do processo administrativo federal, verifica-se a
sua impossibilidade pelo ndo atendimento do requisito de “competéncia do agente”, de vez que os
6rgdos julgadores de segunda instancia apresentam composi¢do mista/paritaria, possuindo em seu

corpo funcional pessoas de fora da Administracdo Fazendaria.

- Do ponto de vista estritamente organizacional, a pratica do contencioso administrativo
na Secretaria da Receita Federal do Brasil € influenciado por diversas variaveis. Uma delas, que
pode até colocar em xeque alguns dos principios que ddo guarida ao PAF (como o da
oficialidade), diz respeito as dificuldades de se preencher a lotacdo das Turmas nas Delegacias de
Julgamento. N&o raro, encontram-se Turmas com pequeno nimero de julgadores, em razdo de
ndo existir uma politica organizacional de preenchimento das vagas especifica para as DRJ.

Em face disso, e a par de ndo ter havido, pelo menos nos ultimos concursos, vagas

especificas para as DRJ, o seu preenchimento quase sempre depende da boa vontade das
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Superintendéncias Regionais em ceder pessoal, o que € sempre muito dificil em razdo do quadro
de escassez generalizada e também do fato de as Delegacias de Julgamento ndo estarem
subordinadas hierarquicamente as Superintendéncias.

Outro aspecto negativo decorrente de politica organizacional e que influencia mais
diretamente o atendimento do principio da verdade material (dentre outros), relaciona-se ao
modelo de gestdo em uso na RFB, e particularmente no contencioso administrativo, que enfatiza
0 aspecto quantitativo (nimero de decisfes) em detrimento da qualidade dos acordaos.

A pressdo sobre os julgadores pelo alcance de metas de produtividade, aferido tdo
somente por valores quantitativos, pode trazer entraves na busca da verdade material. De outro
lado, as Delegacias da Receita Federal do Brasil, a quem sédo solicitadas diligéncias para que a
autoridade julgadora possa formar um melhor juizo acerca da matéria discutida, também sofrem a
pressdo por produtividade no seu dia-a-dia, sendo o atendimento as diligéncias uma variavel de
dificil previsdo em seu planejamento de trabalho, ndo se constituindo, portanto, em prioridade.

Ressalte-se, ainda, nessa perspectiva do contencioso como “fabrica de decisdes”, que o
modelo de gestdo privilegia, a sobreposicdo dos meios aos fins; perde-se a visao finalistica,
teleoldgica, para valorizar os procedimentos e a produtividade (entendida como quantidade de

Acordéos), em detrimento da dimensdo qualitativa.

- Quanto ao principio da motivacdo, observa-se uma certa incongruéncia em sua
observancia no que diz respeito a dimensdo organizacional do contencioso administrativo na
Receita. Se em relacdo ao conteudo dos Acordaos é possivel afirmar que as decisbes sdo
devidamente motivadas/fundamentadas, ndo se pode dizer 0 mesmo quanto ao meio ambiente
circundante do processo administrativo fiscal. Ou seja, 0 contexto organizacional em que se

insere 0 PAF traduz em sua dindmica, uma situacdo inversa a que se desenvolve no ambito do
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contencioso, por ser caracterizado por decisdes pouco ou nada fundamentadas, contrastando com
0 carater democratico do PAF.

Tal afirmativa, corrente no dia-a-dia da Organizacdo, pode ser ilustrada pelo processo
decisorio que desencadeou a mudanca de estrutura das Delegacias de Julgamento em 2001, de
decisdo monocratica para decisdo colegiada. Embora se possa imaginar, racionalmente ou
intuitivamente, que a mudanca trazia a perspectiva de tornar mais isenta e mais acertada a decisao
de primeira instancia, esse aspecto ndo foi ressaltado no processo decisério da mudanca, assim
como nenhum outro aspecto. Ou seja, a mudanga aconteceu de cima para baixo, sem um
diagnostico, pelo menos explicito, que a ensejasse como a solucdo de algum problema que nunca
se soube qual foi.

A época, logo ap6s a alteragdo da estrutura por intermédio da Medida Provisoria 2.113-
13, de abril/2001, redigi um pequeno artigo denominado “As coisas no lugar”, que circulou no
ambito da entdo SRF. Nesse documento, a par de levantar questionamentos sobre a motivacao da
mudanca (em nenhum momento explicitada), foram alinhavadas algumas possiveis
consequéncias do novo modelo organizacional em face ndo s6 da estrutura altamente

hierarquizada da SRF mas, principalmente, da sua cultura organizacional, dos quais se destaca:

Como sera a convivéncia de um pequeno nicho democratico, como ja dito na
ponta da organizagdo, com a estrutura quase que militar do restante da SRF?
E deve ser frisado que o ‘democrdtico’ restringir-se-a as questdes técnicas, de
contetido, pois os processos de trabalho deverdo estar inseridos na légica
cartesiana da instituicio. E como se fosse instituida a ‘mdo inglesa’ no
transito, da noite para o dia, e s6 em determinados quarteires ou em
determinados horarios.*®

Essa caracteristica autoritaria do meio organizacional onde se encontra 0 PAF permanece

coexistindo e contrastando com a democracia no seio do processo administrativo, como se esse

%8 ZOCRATTO, 2001, pag 2-3.



60

fosse uma ilha. O proprio modelo de gestdo do contencioso, que controla as pessoas (julgadores)
e ndo somente 0s processos, € revelador dessa caracteristica.

Outro principio pode ser confrontado nesse contexto organizacional: o Principio da
Proporcionalidade, o qual busca a adequacdo entre meios e fins. Ou seja, é preciso que se
conheca o fim almejado para que se possa identificar as opcGes de caminhos/solucdes para
alcanca-lo. O modelo de gestdo da Receita e particularmente o do contencioso administrativo,
inverte de certo modo esse raciocinio. Normalmente, os gestores encontram uma solugdo e
buscam justifica-la identificando um problema que ela solucionaria. A énfase no controle das
pessoas, tratando o processo administrativo como uma “fabrica de decisdes”, nos moldes e
concepgoes tayloristas, ¢ justificado como “Controle de Processos”, nome dado ao sistema que

gerencia o contencioso na Receita.

- Preocupante, também, com relacdo a uma perspectiva teleoldgica que deve se ter do
PAF, é um tipo de raciocinio esposado ndo s6 na “Monografia sobre o CP”, mas também em

outras situacdes dentro da organizacao:

E preciso agilizar ao maximo o julgamento dos processos de origem eletronica
nas DRJ, com a utilizacao de ferramentas informatizadas. Processo que nasce
de lancamento eletrénico tem que continuar recebendo o mesmo tratamento.
S6 assim as DRJ fardo frente as demandas sem a necessidade de aumentar o
contingente humano.

[.]

Ora, se os lancamentos podem e sdo gerados em meio eletrénico, o julgamento
também deve utilizar esse _mesmo meio, caso contrario serd necessario
aumentar as horas disponiveis para julga-los, ou seja, deverdo ser designados
mais julgadores para o desenvolvimento das atividades-fim das DRJs. "(grifo
do original).*

% Souza; Bruno, op. cit., 2004, pags. 18-45
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Além de perder a visdo finalistica do PAF e com isso atentar contra seu espirito, esse tipo
de pensamento indica uma perspectiva reducionista da organiza¢do, como se ela ndo possuisse
um comando Unico. E jogar uma area contra a outra, recaindo o 6nus sobre o contribuinte. Se 0
lancamento eletronico é validado pelo topo da organizagdo, nao significa que se possa fazer o
mesmo com o julgamento. E sobrepor os meios aos fins.

Outro excerto da Monografia precitada corrobora essa preocupacéo de desvirtuamento da

esséncia do PAF e mesmo de uma confusdo organizacional:

Desde o inicio dos estudos para a implantacdo do Colegiado,tem-se enfatizado
a necessidade de um rito sumario, preferencialmente monocratico, para o
julgamento de processos de baixo valor associados a determinadas matérias.*

- Por se basear apenas em “critérios objetivos”, o Grau de Complexidade prévio, cerne do
CP, mesmo que se corrijam as suas incorrecdes, algumas das quais ja apontadas, tende a dar
informacdo errada para o nivel gerencial por ndo contemplar a dimensdo qualitativa. A par de,
efetivamente, ndo “informar a a¢do” gerencial, ele traz outras conseqiiéncias para a organizagao.
Pode servir, por exemplo, como &libi para o julgador, quando atribui um grau maior de
complexidade ao processo que foi feito em menor tempo. Ou seja, pode ser manipulado pelo
julgador, dependendo do seu interesse/necessidade e do tempo real gasto no julgamento.

Também por aportar informacdo irreal sobre a complexidade do processo, o CP pode
contribuir, em certas situagfes, mais para uma omissdo gerencial do que para uma agdo. O
trabalho do julgador é muito melhor conhecido pelo Presidente da Turma e pelo Delegado do que
pelo CP. Assim, um comportamento inadequado (fora dos padrdes do grupo) pode deixar de ser
tratado pelos niveis gerenciais (até mesmo por comodismo), se ndo estiver balizado pelos

ndmeros do CP.

0 Souza; Bruno, op. cit., 2004, pag . 44.
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A predominancia da visdo estritamente operacional (ver a arvore em seus detalhes mas
ndo ver a floresta), em detrimento da visdo estratégica (enxergar a floresta além da arvore), tem
levado a uma busca de eficiéncia — fazer mais em menos tempo e com 0S mesmos recursos — nas
acOes e nos processos de trabalho empreendidos, deixando de lado a perspectiva da eficacia
quanto aos resultados, ndo s6 com relacdo ao PAF mas com relacdo a agdo organizacional como
um todo.

Hoje, na DRJ, preencher e entregar o RHAJ (Relatério de Horas Aplicadas ao
Julgamento) ao final do més se tornou mais importante do que o julgamento em si. Isso faz
lembrar uma frase famosa do ex-Ministro Hélio Beltrdo sobre o Brasil (foi Ministro do
Planejamento no governo Costa e Silva e Ministro da Desburocratiza¢do no governo Figueiredo):

“na porta do cemitério, vale mais o atestado de 6bito do que o defunto”.

- Por fim, a questéo de fundo de toda essa analise encerra-se na dicotomia “teoria em uso
X teoria esposada”. A gestdo de pessoas, nesse novo contexto em que estamos da “sociedade do

conhecimento”, sai do controle para o comprometimento. O ProPessoas, aqui ja referenciado,

esposa um novo tratamento na gestdo de pessoas na Receita Federal. Na intranet da Receita, na
pagina do Programa, ¢ dito que “o ProPessoas trata-se de uma primeira sensibilizacdo que
objetiva a dar inicio a um grande repensar organizacional da Receita Federal” (grifei).

A grande questdo que surge, apés toda a analise organizacional aqui desenvolvida, é esta:
a teoria esposada no ProPessoas € coerente com a pratica organizacional da RFB? A visdo de
homem contida no gerenciamento do contencioso administrativo, & compativel com a viséo de
homem contida no ProPessoas? Pode-se afirmar que ndo! Ela é exatamente sua antitese. Os dois

podem coexistir? A resposta, obviamente, também é néo!
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A menos que se adeque a teoria em uso a teoria esposada, vai demorar muito para ser
dado o grande passo em direcdo a modernidade. A intencao, sincera, € que este Trabalho possa

colaborar para o “grande repensar organizacional da Receita Federal”.
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