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Introdugio

O Brasil completou trinta anos desde o fim da ditadura militar.
Apesar de sistemas de repressio policial e penal sistematica
continuarem a existir, especialmente contra camadas pauperizadas
(MAGANE, 2014), a consolida¢ido dos processos democraticos de
representacio e participacio tem se efetivado de maneira positiva
para diferentes analises sobre a redemocratizac¢do no pais (SILVA;
OLIVEIRA, 2011; AVRITZER, 2012). Algumas experiéncias
pontuais também estimulam alguns pesquisadores a colocar o Brasil
na primeira linha do desenvolvimento de mecanismos de
participacdo democratica, incorporacio da voz dos cidaddos e
ampliacio da esfera publica de decisio (WAMPLER, 2012). Assim,
acumulam-se expectativas sobre os potenciais desses novos
mecanismos politicos e a deliberacio democratica nunca esteve tao
presente em variados espagos (HELLER, 2001). Entretanto, ha
quem avalie que esses processos ocorrem de maneira contraditoria,
especialmente quando da manutengio de praticas antidemocraticas,
de corrupcio e repressio violenta, especialmente contra
movimentos sociais (TATAGIBA et al, 2012)2além da coexisténcia
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’De acordo com Tatagiba et al (2012), “a criminalizagio dos movimentos sociais, ao lado da
criminalizagdo da pobreza, tem sido uma pratica recorrente das administracdes municipais que se
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entre democracia formal e tortura como pratica impune de controle
social pelo Estado (MAGANE, 2014).

Outros lugares do mundo também vivenciaram uma
intensificacio de processos patticipativos e de hotizontalizacdo
democratica nas ultimas décadas. Entretanto, pesquisas recentes
demonstram que essa ampliagio da democracia participativa
ocorreu a0 lado da ampliacio da desigualdade social (LEE et al,
2015; WELDON, 2012). Duas justificativas sdo apresentadas para
esse descompasso observado na realidade: em primeiro lugar, é
questionada a representagio tradicional do modelo eleitoral
democratico-liberal, que ainda ¢é hegemoénica (SITRIN;
AZZELLINI, 2014). Para Della Porta (2013), o sentimento de
auséncia de controle sobre o poder politico diante da crise
econémica mundial iniciada em 2007/2008 foi expresso em
protestos que tomaram as ruas de varias capitais mundiais, com
cidaddos reivindicando o poder de decidir sobre suas vidas.

Em segundo lugar, a partit de experiéncias participativas,
surgiram pesquisas e estudos que tentam verificar qual a
legitimidade dos representantes que ocupam os “assentos” das
institui¢oes participativas desenvolvidas recentemente (AVRITZER,
2007; ALMEIDA, 2014). Questiona-se como se da a legitimidade
democritica desses sujeitos, afinal, assim como os representantes
eleitos tradicionalmente pelo sufrigio universal, eles também
representam alguém e o interesse de outros, porém sem a
autorizacdo dada pelo voto. Nesse sentido, o insucesso de alguns
intentos participativos estaria ligado a uma falha na constitui¢do
dessa representagdo nos espagos abertos para participa¢do da
sociedade civil. Assim, tornou-se importante discutit a
representa¢do #a sociedade civil, de modo a eleger parametros que
possam determinar a legitimidade democratica desses “novos”
representantes. A importancia é suscitada pelo fato de que, em
alguns espacos, representantes da sociedade civil decidem sobre

sucederam desde 2005 (PSDB, DEM e PSD) da cidade de S&o Paulo, com reintegracdes de posse
violentas e repressdes truculentas ndo s ao movimento de moradia, mas também ao movimento dos
sem-teto, a0 movimento estudantil ¢ ao movimento dos moradores de rua” (p. 413).
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processos e recursos relevantes sem estabelecer uma relagio
responsiva entre representante e representado.

Sobre essa segunda problematica, a respeito das instituicoes
participativas, que lidara o presente trabalho. Um espaco que ainda
acumula poucas pesquisas nesse sentido (MONTEIRO; CAMPOS,
2011) ¢ o Conselho Administrativo de Recursos Fiscais — CARF.
Responsavel por decidir sobre processos tributarios em ultima
instincia e formar jurisprudéncia sobre processos administrativos
tributarios, o CARF lida com decisGes sobre recursos bilionarios e
atualmente estio em sua tutela processos que somam mais de meio
trilhdes de reais (CRUVINEL, 2015, DUMKE, 2015). A
composicio do CARF ¢ paritaria, metade sdo representantes da
Administracio Publica Fazendaria e metade sdo representantes da
sociedade civil, no caso, dos contribuintes. O 6rgio reivindica-se o
primeiro conselho paritario do pafs. Assim, restaria saber se ha uma
legitima relacio entre representantes e trepresentados que o
qualifiquem como democratico.

Entretanto, nossa andlise tentara demonstrar que ¢ necessario ir
além desses critérios que partem das formas politicas
autonomizadas. A analise que ¢ oferecida a partir da ciéncia politica
parte de conceitos e ndo da concretude das relagdes sociais. Nesse
sentido, ela pode nio demonstrar de que maneira as diferentes
instituicGes efetivamente atuam sobre as relacdes sociais, no caso,
sobre as disputas e interesses de classes antagonicas. Ela encerra-se
nos limites do entendimento politico, o qual ““|...] é entendimento politico
justamente porque pensa dentro dos limites da politica” (MARX,
2010, p. 40). Esse entendimento nao vai a raiz das rela¢Ges politicas,
que ¢ o modo de organiza¢io e produg¢io social que essas relacoes
expressam. Assim, a partir da andlise do caso concreto do CARE,
pretendemos demonstrar como apenas uma andlise de realidade que
parta de cada particularidade, das relagdes reais e especificas
estabelecidas entre os individuos, considerando a totalidade
concreta em que produzem e reproduzem suas vidas, somente esta
analise, uma andlise concreta, pode permitir uma adequada apreensio
do concreto pelo pensamento. Nesse sentido, para além de uma
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critica epistemolégica a outra ciéncia, nossa analise pretende
contribuir para avancar na forma de captar as potencialidades e os
limites da participacdo na burocracia estatal ““|...] na tatica possivel
de uma emancipacio dos trabalhadores sem perder de vista os
antagonismos estruturais” (PACO CUNHA, 2016, p. 15).

Destarte, como base da discussio sobre representagio,
retomamos brevemente o debate sobre sociedade civil na ciéncia
politica, num primeiro passo que demonstra a autonomizacio das
formas politicas de suas determinacdes econdmicas e sociais
especificas. Em seguida, a partir do conceito de sociedade civil,
apresentamos os pardmetros conceituais para avaliar a legitimidade
democratica dos representantes em instituicdes participativas.
Depois, apresentamos a analise da génese, fun¢io e dindmica do
CARE, de acordo com os conceitos oferecidos a partir da ciéncia
politica, contraposta a andlise concreta dos contribuintes e do
sistema tributario brasileiro, fundamental na reproducio e
acumulaciio capitalista (SALVADOR, 2010). Desse modo, podemos
contrapor a insuficiéncia da conceituagio da legitimidade
democratica a materialidade da ¢fetividade social para a analise das
institui¢oes participativas.

1. Sociedade Civil, Representagao e Legitimidade
Democratica

1.1. O conceito Sociedade Civil em debate politélogo

De acordo com Young (2000), o conceito de sociedade civil
ganhou forga especialmente com os movimentos de oposicio aos
regimes autoritarios da América do Sul, Leste Europeu e Aftica do
Sul, entretanto, é necessario reter que o conceito ndo se reduz a
esse momento. A autora argumenta que apesar da sociedade civil
permitir a emergéncia de esferas publicas onde sdo expressas
experiéncias e opinides diferenciadas, nao se deve defender que a
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sociedade civil seja promotora da democracia e da justiga social
exclusivamente, ja que o Estado possui capacidades unicas de
coordenacio, regulacio e administracdo imprescindiveis a um bom
funcionamento democratico. A autora, assim, defende que a justica
social requer uma simultanea limitacio do Estado, da economia e
da sociedade civil, através da democratizacio dessas diferentes
esferas, ou seja, uma mudanc¢a na forma politica e do modo de
regulacido a ser conduzido de maneira coordenada e deliberada. Ha
uma cisdo entre sociedade civil, Estado e economia, de modo que
essas esferas se comportam com acentuado grau de autonomia,
entretanto regulaveis por mecanismos de deliberacio politica.

Avritzer (2012) associa o ressurgimento da sociedade civil
brasileira ao processo de redemocratizagdao que tem raizes nos anos
1970. Sendo que “a principal caracteristica da sociedade civil
brasileira durante este primeiro periodo foi a reivindicag¢do de
autonomia em relagdo ao Estado e aos partidos politicos” (p. 389 —
grifo nosso), significando a proposicio de formas de administragio
de politicas sem a participacdo do Estado. O segundo periodo ou fase
da sociedade civil brasileira se da do perfodo constituinte aos dias
atuais. Recuperando a histéria da ampliagdo dos conselhos de saude
com paridade e o or¢amento participativo, o autor demonstra que
aumentou e se complexificou a participa¢io da sociedade civil no
interior do Estado, por meio de associagbes interessadas em
participar diretamente da implementacio de politicas publicas.
Assim, ele evidencia o potencial democratizante da sociedade civil e
sugere que a distingdo fundamental para pensar a nova fase politica
¢ a contraposicio e interacio entre Estado e sociedade civil.

Na tentativa de definir o conceito de sociedade civil com maior
precisdo, Lavalle (1999) faz uma critica das teorias que advogam o
ressurgimento da sociedade civil e considera que essas abordagens
tendem a desconsiderar trés grandes familias de defini¢bes sobre
sociedade civil. A primeira é a do jus naturalismo, que define a
sociedade civil por sua oposicdo a natureza e, assim, identifica
sociedade civil e Estado. A segunda familia liga-se a critica hegeliana
a0 jus naturalismo e, assim, identifica Estado e sociedade civil de
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maneira mediata, sendo o Estado uma instincia superior de
universalizacdo e racionalizacio das relacbes da sociedade civil. O
Estado hegeliano, de acordo com Lavalle, supera e contém em si a
sociedade civil, harmonizando os interesses egoistas dos individuos.
A terceira familia de argumentos ja rompe com essa identificagdo e
diferencia definitivamente sociedade civil e Estado, nessa familia de
argumentos, a sociedade civil adquire a capacidade de “[...] se opor
e participar mediante as associa¢des civis, no que tange aos
interesses da sociedade, nas diversas instancias governamentais” (p.
127).

Lavalle critica entdo os modelos que desconsideram o “o carater
internamente constitutivo do vinculo entre sociedade e Estado,
restabelecendo apenas uma relagdo de oposi¢io externa entre eles”
(p- 130-131). O autor chama atencio para os interesses divergentes
na sociedade civil e os limites do seu suposto cariter de
universalidade, a0 mesmo tempo em que se leva em conta a forma
como se constituem reciprocamente Estado e sociedade civil.
Assim, mesmo expondo que hi contradicdes no interior da
sociedade civil, a analise mantém-se centrada na sua relacdo com o
Estado, uma relagio politica entre as formas politicas.

Chambers e Kopstein (2008) identificam seis perspectivas
para se considerar a relacdo entre sociedade civil e Estado. Na
primeira delas, que considera a relacdo da sociedade civil por fora do
Estado, a sociedade civil se caracteriza pela liberdade de associacio,
filiacdo voluntaria, pluralismo e pela manutencio de uma fronteira
negativa em relacdo ao Estado, onde os autores identificam uma
raiz liberal na no¢do de manter o Estado fora. Na segunda
perspectiva, a sociedade civil contra o Estads, os autores ligam
especialmente a resisténcia civil contra os Estados comunistas do
Leste BEuropeu, tratava-se de politizar o espago publico na vida
cotidiana e ir contra a0 monopolio do politico pelo Estado. A
terceira perspectiva, ligada aos tedricos democraticos, sugere pensar
na sociedade civil ew constante didlogo com o Estado, constituindo a
esfera publica habermasiana. Nessa perspectiva, defende-se de
maneira otimista que o debate critico na esfera publica lanca luz
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sobre as injusticas e inviabiliza relacbes de dominacdo. De acordo
com os autores, identifica-se essa caracteristica especialmente nos
“novos movimentos sociais”, que, a0 mesmo tempo em que
defendem causas especificas, inovam na forma de enderegar suas
demandas e, assim, criam novos meios para empoderar os cidadaos.
Entretanto os autores questionam se a mesma oposicao critica que
fortalece a democracia pode enfraquecé-la, onde os autores
compreendem a necessidade de se questionar a relagdo entre
sociedade civil e o publico.

A quarta perspectiva identificada por Chambers e Kopstein
(2008), refere-se a sociedade civil e apoio ao Estado. Essa concepgido
¢ defendida especialmente por liberais e conservadores e vislumbra
uma sociedade civil mais “robusta” que assuma o papel na
formacao e inculcamento de valores que suportem o Estado Liberal
Democratico menos “paternalista™. Os autores chamam atencio
para o fato de que a sociedade civil nem sempre ¢ “boa”, podendo
ser espago de difusdo de 6dio e formas de opressio, gerando um
capital social negativo. A quinta perspectiva toma como importante
a relacdo da sociedade civil em parceria com o Estade. Os autores dido
atencio especial as tensdes e perigos que podem decorrer dessa
relagdo, ja que a sociedade civil em parceira com o Estado poderia
perder a sua caracteristica de cobranca e oposi¢io quando
necessario. Por fim, a sexta perspectiva, tomando a sociedade civil
como fenémeno global, pensa a sociedade civil para além do Estado,
leva-se em conta, especialmente, as organizacOes de defesas de
direitos humanos, meio ambiente e outras que se organizam a nivel
global, sem necessariamente responder a um processo autorizativo
tradicional, mas que representam interesses especificos e principios.

Essas analises centram-se na relacdo politica entre Estado e

3 Nos limites do entendimento politico, essa concepgao recebeu a seguinte critica de Avritzer (1997):
“Um exemplo recente da forma problematica de utilizagdo dos conceitos de sociedade civil e de
autonomia societaria pode ser visto na proposta de reforma do Estado no Brasil proposta por Luis
Carlos Bresser Pereira. Tal reforma pretende transformar instituicdes estatais, tais como hospitais
pUblicos e universidades, em instituicdes para-estatais e para tanto, as denomina de instituicbes da
sociedade civil. Tal proposta ndo passa de uma nova tentativa de fuséo entre Estado e sociedade civil”
(p. 165).
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sociedade civil, como uma relacdo estabelecida pela forma como ela
mesma € estabelecida. Ou seja, ela depende da forma politica que a
estabelece, assim, os conceitos de Estado e sociedade civil se
tornam o centro da discuss@do. Mesmo quando o carater
problematico da sociedade civil é evidenciado, como na analise de
Papadoulos (2012), que constata o uso de ferramentas deliberativas,
formas de organizacdo e ocupacio elitista de espagos participativos
na producio e reprodugio de processos antidemocraticos, ndo ha
como identificar a raiz dos antagonismos na sociedade civil. E
quando apontam para eles, essas andlises ndo explicam
adequadamente a sua relacdo reciproca com a determinagio do
Estado. Assim, no embate dos conceitos com 0s processos reais,
Almeida (2014, p. 100) assinala que “[..] a introdu¢do de
institui¢des participativas no Brasil inaugura um novo momento de
relagdo entre Estado e sociedade, responsavel por borrar ou ofuscar
a separa¢do moderna entre esfera politica e social”, entretanto, isso
apenas significa que “atores socials representam, em conjunto com
agentes governamentais, interesses da sociedade em relacio a
determinado tipo de politica publica, mas sem se tornar Estado, e,
vice-versa, 0s atores governamentais nio se tornam sociedade”
(ibidem). Ou seja, longe de representar a complexidade das relacGes
reciprocas entre organizacio social e Estado, o entendimento
politico enxerga apenas uma dinamica de palcos ocupados por
atores sociais. Trata-se apenas de um problema de “fronteira” que
surge com a participacido da sociedade civil no Estado, na medida
em que o representado se torna representante, ja que “[...] os atores
socials podem gerar uma representagao desigual, uma vez que nao
hd como alcangar a igualdade abstrata presente nas eleicGes” (p.
104). Assim, surge a problematica da legitimidade democratica dos
representantes da sociedade civil. Ou seja, a representagio na
participagdo se torna problema, ja que a participagio nio foi
solugdo para a representacgao.

1.2. Legitimidade democratica dos representantes da
sociedade civil
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Na critica a0 autoritarismo e a0 modelo liberal de democracia,
centrado na delegagio e tendo como caracteristicas garantidoras da
legitimidade democratica o sufrigio universal e a pluralidade
partidaria, buscou-se originalmente salientar as qualidades da
sociedade civil e seus elementos progressistas. Desse modo, a
sociedade civil melhoraria as decisdes publicas pelo fato de
vivenciar no cotidiano os impactos das decisdes politicas tomadas.
Entretanto, o desenvolvimento das experiéncias participativas
demonstrou que a sociedade civil ndo é homogénea e, assim como
na esfera da representacio tradicional, a pluralidade politica deveria
expor os interesses concorrentes dos eleitores. Assim, hi na
sociedade civil disputas em que nem sempre é possivel garantir uma
solucio que satisfaca os representados e a auséncia de autorizagio
pode tornar a reagdo de aversio a atuagdo extraparlamentar mais
negativamente tensionada. De acordo com Lavalle e Isunza (2011,
p. 127):

[...] se a atuacdo contempla falar em nome de outrem, configura-
se curiosamente um paradoxo de legitimidade, pois, de um lado,
as formas de representa¢io extraparlamentar acusam implicita ou
explicitamente limites na representagio ecleitoral, mas, de outro
lado, nido possuem mecanismos préprios claros ou aceitos
capazes de alicercarem sua propria legitimidade.

Por essa auséncia do mecanismo de autorizagdo tradicional da
representacdo parlamentar baseada no voto, a representacio na
sociedade civil é exercida a partir de critérios diferenciados de
legitimacdo. Para Lavalle e Isunza (2011), trata-se de uma
representacdo que é presumida e animada pela afinidade e, assim,
recuperam a nogao de representagio virtual de Edmund Burke,
“entendida como uma representagdo passivel de ser reconhecida
como tal pelos interesses representados, embora ndo mediada por
ato de autorizacdo” (p. 128).

O paradoxo de uma representacdo que prescinde do ato de
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autorizagdo sera resolvido politicamente pela incorporagio do
conceito de acountability, conforme veremos a frente. Nesse
momento, apenas retemos que as experiéncias e o desenvolvimento
de processos de pluralizagio democratica demandaram a “[...
redefinicio do conceito de representacdo legitima e democratica”
(ALMEIDA, 2014, p. 100) e a necessidade de se repensar a
democratizagdo ampliada pela participagdo: a qualidade da
legitimidade democratica da representacdo da sociedade civil
deveria ser avaliada observando quem participa,por guem fala e como
participa.

Urbinati (2006) critica a dualidade posta pelo constitucionalismo
liberal, que tenta estabelecer um espago dual entre os cidaddos e as
institui¢des representativas por nio considerar a vulnerabilidade dos
representantes as influéncias sociais. Nao ¢é possivel insular suas
vontades, entretanto, apesar de suas falhas, o direito ao voto
engendra a vida politica e ¢ um meio pacifico de se livrar de maus
governos. A autora destaca esse papel negativo do povo soberano,
que investiga, julga, influencia e reprova os legisladores por meio
dos canais diretos de autoriza¢dao, como as elei¢des, e por meios de
canais informais de participacfio. A autora, entio, salienta que antes
de negar a representacdo, esse poder popular negativo é essencial
para se tornar a representagdo democratica.

Avritzer (2007) identifica trés tipos de representacio ligados a
trés formas de legitimidade da representacio. A representagio
eleitoral se legitima pelo processo, sendo forma de representar
pessoas. A advocacia se legitima pela finalidade, tendo como
sentido a representacio de discutsos e/ou ideias. Por fim, a
representacdo da sociedade civil combina a legitimacio pelo
processo e pela finalidade, sendo representagio de temas e
experiéncias. O autor destaca que essas novas formas de
representagdo nao aparecem puras e reconstréi o conceito de
representacdo por afinidade tematica, que “[...] se legitima em uma
identidade ou solidariedade parcial exercida anteriormente” (p.
458). Ou seja, aqui se unem aspectos subjetivos e objetivos, de
experiéncia, vivéncia e capacidade para “falar sobre” sem a
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necessidade da autorizacio explicita do representado.

Para Almeida (2014), Avritzer “deixa de considerar os
problemas do  relacionamento  entre  representantes ¢
representados” (p. 107). A autora defende a necessidade de se
enfocar as institui¢des participativas e suas interacoes, levando em
conta a forma de inclusdo dos atores e o tipo de poder mobilizado.
Nesse sentido, a accountability e a responsividade sao capacidades
importantes a serem consideradas.

A auséncia de acconntabilityé um dos elementos que Sitrin e
Azzellini (2014) como responsavel pela fragilidade do modelo
liberal de democracia. O fato dos representantes ficarem anos no
cargo sendo apenas expostos ao julgamento publico na hora do
voto eleitoral torna o poder dos representados limitado e
enfraquece o valor da democracia, assim, ¢ dificil tornar suas
decises e conduta objetos de avaliagio pelos representados.
Portanto, ao pensarem na representacao fora do ciclo eleitoral,
Lavalle e Isunza (2011) defendem “a redefinicdo do valor da pripria
representagio e a introducdo da questio da legitimidade dentro das
praticas de intermedia¢ao politica dos atores da sociedade civil” (p.
124, grifos nossos). Para os autores, a legitimidade das novas
praticas de representacdo se liga ao resgate da dimensio de
acconntability. Ao recuperarem a literatura recente sobre o tema,
constatam que “o deslocamento da autorizagdo para a
accountabilitytorna a legitimidade dependente de um processo que se
desdobra no tempo e ndo de um ato inicial de consentimento” (p.
129). Ou seja, uma awtorizacio implicita que se manifesta no
reconhecimento pelos representados da a¢do em seu nome a partir
da exposicao dos resultados.

A partir da nogdo de responsividade de sugestao de Pitkin (1967)
de compreender a representagdio como o agir no interesse do
representado, de maneira responsiva a ele, Almeida (2014) define
que:

A legitimidade democritica nas instituicGes participativas ¢
dependente do relacionamento entre representantes e representados que
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circulam nos distintos espa¢os micro, mistos e macro,
respectivamente o Estado (afores governamentais e burocracia que
interagem com as zustituicdes participativas), OUtras instituigoes
participativas gue compdem o sistema, € a sociedade em geral (organizacGes
sociais e os individuos). (p. 109, grifos nossos).

Aduz que ‘@ multiplicidade das pessoas afetadas e a complexidade
das politicas deveriam, por conseguinte, influenciar a definicao dos grupos que
podem participar destes espacos” (p. 110, grifos nossos). Assim, os
seguintes parametros sio sugeridos para qualificar a representacio
em uma instituicdo participativa como legitimamente democratica:
“l) quais sdo os segmentos e categorias que tém assento; ii) quem
sdo estes atores em termos de caracteristicas socioeconomicas; iii)
como sio selecionados e iv) quais sdo as regras que habilitam quem
tem direito a participar” (ibidem).

A seguir, iremos descrever o CARF de maneira breve para
avalid-lo a partir da conceituagdo politica de legitimidade
democritica, ou seja, analisando guem esta representado nele, como
esta representado e por quem. Ou seja, uma analise a partir da ciéncia
politica.

2. O Conselho Administrativo de Recursos Fiscais —
CARE

2.1. Historia, atribuicao e finalidade.

O CARF se liga a nocio de jurisdigio dupla. Diferente da jurisdigio
uma, onde apenas o tribunal judiciario pode decidir definitivamente
sobre conflitos sociais, na jurisdigio dupla é possivel obter uma
decisdo definitiva junto a um tribunal administrativo. O julgamento
de um contencioso administrativo, conflito entre administracio
publica e contribuinte, por um tribunal administrativo teria a
vantagem de garantir que “o processo sera analisado e julgado por
quem tem capacidade técnica especifica para fazé-lo” (MARTINS,
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2010, p. 29). O Brasil adota a jurisdicio una, ou seja, apesar da
existéncia do tribunal administrativo, ainda hd o privilégio do
judiciario para as decisOes finais, embora elas tendem a seguir as
decisGes do contencioso administrativo.

O CARF ¢ responsavel por julgar recursos de oficio ou
voluntarios de decisdo de primeira instincia, ou recursos de
natureza especial, referentes a tributos ministrados pela Secretaria
de Receita Federal do Brasil (BRASIL, 1972, 2009a). A sua origem
remonta ao governo de Artur Bernardes, que, em 1924, criou um
“l..] Conselho de Contribuintes para julgar os recursos
relacionados ao Imposto de Renda, que fora instituido em 19227
(MARTINS, 2010, p. 46). Esses conselhos existiam em cada estado
e eram “[...] constituidos, por designacio do Ministro da Fazenda,
de representantes do comércio, industria, profissdes liberais e
funcionirios publicos” (COMISSAO DE REFORMA DO
MINISTERIO DA FAZENDA, 1966). De acordo com Martins
(2010):

A experiéncia foi tdo bem-sucedida que, atendendo as solicitagies dos
praprios contribuintes, logo o governo criou um outro conselho para
cuidar dos demais tributos que ndo o de renda. Criado em 1927 ¢
instalado no Rio de Janeiro em 1931, era constituido por doze
membros, em partes iguais de representantes da Fazenda e de
contribuintes. Sua missdo era julgar recursos sobre impostos
sobre consumo, além de classificagdo e valor de mercadoria pelas
alfandegas. Foi o primeiro conselho paritirio do pais (p. 46 - grifos
N0SS0s).

Destaque-se o carater original de tal conselho, instituido, desde
1927, num formato paritario,dividido de maneira igual entre
representantes da Fazenda Nacional e representantes dos
contribuintes. Ou seja, a paridade se refere a relacdo entre Estado e
contribuintes, nos termos politlogos, entre atores da burocracia
estatal e atores da sociedade civil, de acordo com o entendimento
politico que expomos acima. Martins (2010) demonstra que a
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histéria do Primeiro Conselho foi matrcada pela disputa entre
contribuintes e a Fazenda, sendo que esses contribuintes eram
tiguras representativas do mundo juridico e politico da época, para
se ter uma ideia, varios de seus primeiros membros foram depois
ministros de Estado.

Inicialmente, os Conselhos eram fortemente influenciados em
sua estrutura e ideologia pelos valores liberais, apregoando sempre
pela reducgdo da intervencio estatal na economia, de acordo com
Martins (2010), esse movimento se manteve até a Crise de 1929,
onde a partir da década de 1930 e da centralizacio econdémica
varguista, ele passard por varias transformacgdes institucionais e
funcionais pelos diferentes momentos histéricos, como o periodo
da segunda guerra mundial, o fim do estado novo, o periodo
desenvolvimentista, a  ditadura militar, o perfodo de
redemocratizagdo e a nova republica. Ndo ¢ nossa inten¢io nos
prolongarmos na histéria dos Conselhos de Contribuintes, cumpre
apenas ressaltar que na histéria de suas modificagSes institucionais,
os “atores principais” das mudangas nos desenhos institucionais
dos Conselhos foram os representantes da Fazenda e os
contribuintes, que em geral eram industriais, grandes comerciarios,
grandes agricultores e 6rgaos financeiros, além de tributaristas de
renome, muitos advogados desses contribuintes.

O CARE, com essa nomenclatura e desenho atual, surge
em 2009, pela Lei n° 11.941, de maio desse ano (BRASIL, 2009a).
Ele unifica os Trés Grandes Conselhos de Contribuintes entio
existentes ¢ a Camara Superior de Recursos Fiscais. Sua unificacdo
foi de iniciativa do Executivo, conforme atesta a Medida Proviséria
n® 449/2008, que justificou que “tal alteracio trard mais
racionalidade e agilidade ao funcionamento desses o6rgios,
centralizando as decisbes e unificando e padronizando os processos
e sistemas” e “um melhor aproveitamento dos recursos humanos e
maior produtividade” (BRASIL, 2008). Ou seja, foram sustentadas
razdes de natureza formal e técnica lastreadas em critérios de
eficiéncia e efetividade, nada muito diferente da sua historia até
entao.
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Apesar de sua longa histéria, mais 90 anos, Monteiro (2012)
chama atencdo o fato de que, apesar da magnitude dos valores
transacionados no CARF e de sua releviancia social, poucas
pesquisas tém sido dedicadas ao estudo desse 6rgio. A grande
maioria dos trabalhos existentes restringe-se ao estudo de
jutisprudéncia para apontar orientagdes a pratica juridica.

2.2. A composicio do CARF e os representantes dos
contribuintes.

Até a publica¢io do seu novo regimento interno em 09 de junho
de 2015 (BRASIL, 2015), o CARF contava com 216 conselheiros
titulares, 144 conselheiros suplentes e 224 funcionarios. Com a
Portaria n° 343/2015, o Conselho passa a contar com 130
conselheiros titulares, mantida a paridade. A Portaria define que:

Art. 28. A escolha de conselheiro representante da Fazenda
Nacional recaird sobre os nomes constantes de lista triplice
encaminhada pela RFB, ¢ a de conselheiro representante dos
Contribuintes recaird sobre os nomes constantes de lista triplice
elaborada pelas confederacies representativas de categorias econdmicas e
pelas centrais sindicais.

§ 1° As centrais sindicais, com base no art. 29 da Lei n® 11.457, de
2007, indicardo conselheiros, representantes dos trabalhadores,
para compor colegiado com atribuigao de_julgamento de recursos que versem
sobre contribuicies previdencidrias elencadas no inciso IV do caput do
art. 3°.

§ 2° Ato do Ministro de Estado da Fagenda definird a distribuicao
proporcional de vagas de conselbeiros representantes dos Contribuintes dentre
as entidades de que trata o caput, bem como a ordem em que se
dara a participacio de cada uma delas nas referidas indicacGes
(grifos nossos).

No artigo 29 siao definidas as seguintes exigéncias aos
representantes:
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I - no caso de representantes da Fazenda Nacional, sobre
Auditores-Fiscais da Receita Federal do Brasil (AFRFB), em
exercicio no cargo hd pelo menos 5 (cinco) anos;

II - no caso de representantes dos Contribuintes, sobre brasileiros
natos ou naturalizados, com formagio superior completa, registro no
respectivo drgdo de classe hd, no minimo, 3 (trés) anos, notdrio conbecimento
téenico, e efetivo e comprovado exercicio de atividades que demandem
conbecimento nas dreas de direito tributdrio, processo administrativo fiscal e
tributos federais (grifos nossos).

Em primeiro lugar, conforme se pode extrair da leitura dos
artigos que versam sobre a designacdo dos conselheiros, esses
devem ter notério conhecimento técnico e experiéncia, tanto para
os representantes da Fazenda Nacional, quanto para os
representantes dos contribuintes. O conhecimento técnico pode se
justificar pela complexidade tematica e aponta para uma exigéncia
burocratica racional-legal.

Em segundo lugar, as confederacGes representativas de
categorias econdmicas e centrais sindicais indicardo os conselheiros
representantes dos contribuintes. Ocorre que o 1° paragrafo
restringe, ainda que ndo explicitamente, a indicacio das centrais sindicais ao
colegiado da 2° Segao, que julga recursos que versam sobre Contribuicoes
Previdencidrias (BRASIL, 2015). Ressaltamos que essa indicagido das
centrais sindicais nada mais faz do que wmprir determinagio
constitucional do inciso VII do art. 194 que determina o carater
democriatico e descentralizado da organizagao da Seguridade Social,
“mediante gestao quadripartite, com participagdo dos trabalhadores,
dos empregadores, dos aposentados e do Governo nos 6rgiaos
colegiados” (BRASIL, 1988). Assim, na pratica, as Se¢des e a
Camara Superior de Recursos Fiscais do CARF siao compostas por
representantes dos contribuintes indicados pelas seguintes
entidades patronais: Confederacdo da Agricultura e Pecuaria do
Brasil (CNA), Confederagio Nacional do Comércio de Bens,
Setvicos e Turismo (CNC), Confederacio Nacional das Instituicdes
Financeiras (CNF), Confederacio Nacional da Induastria (CNI),
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Confederacio Nacional de Saude, Hospitais, Estabelecimentos e
Servicos (CNS) e Confederacdo Nacional do Transporte (CNT)
(MONTEIRO, 2012).

A distribuicdo proporcional e a ordem das vagas dos
conselheiros contribuintes sdo definidas de maneira discricionaria
por ato do Ministro da Fazenda. Ou seja, ndo ha nada em lei que
determine um parimetro para sua propor¢ao.

Para finalizar essa brevissima exposicio da composi¢io do
CARE, ¢ necessario mencionar o Comité de Acompanhamento,
Avaliacio e Selegio de Conselheiros (CSC). O CSC é responsavel
por definir as diretrizes e a selecio dos conselheiros que atuardo no
CARE avaliar as listas triplices encaminhadas pelas representacoes e
acompanhar o desempenho dos conselheiros, seguindo os
parametros definidos pelo Regimento Interno ja expostos.

O CSC ¢é composto por seis membros, 1) o presidente do
CARF*, 2) representante da Secretaria da Receita Federal do Brasil
(REB), 3) da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGEFN), 4)
das Confederagbes representativas das categorias econOmicas de
nfvel nacional, 5) da sociedade civil, designado pelo Ministro de
Estado da Fazenda e 6) Ordem dos Advogados do Brasil (OAB).
Ou seja, também paritario.

Tendo em vistas os trés elementos que determinam a escolha
dos conselheiros contribuintes, passamos a seguir 4 consideracio de
guem sdo os contribuintes, para entdo avaliarmos se o desenho
institucional e modelo de representacio do CARF sdao compativeis
com os parametros de legitimidade democratica que foram
apresentados pelo critério politico de analise. Apds, apresentamos
seu limite.

3. Elevando-se do abstrato ao concreto’

0 regimento interno do CARF determina que a sua presidéncia serd exercida por conselheiro
representante da Fazenda Nacional e a vice-presidéncia pro conselheiro representante dos
Contribuintes (BRASIL, 2015).

5 Seguindo a indicacéo de Marx (2011) discutida ao final da seg&o.
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3.1. Sistema tributario brasileiro e regressividade

A definicio do conceito de contribuinte é motivo de
divergéncias e até mesmo pela Justica tem recebido tratamento
diferenciado, conforme decisao recente do Superior Tribunal de
Justica (STJ) que conferiu legitimidade ao pleito de Contribuinte de
Fato relativo a imposto indireto® (SOIDO, 2014). O Cédigo
Tributario Brasileiro (BRASIL, 1966) nio faz uma definicdo geral
de contribuinte, mas apenas define as atribuicbes de acordo com
tributos especificos, assim como a Constituicio (BRASIL, 1988)
apenas dispOe sobre direitos e deveres do contribuinte. Como nio é
nosso objetivo entrar numa discussao pura do conceito, precisamos
reter a nogdo do contribuinte como aquele que paga, direta ou
indiretamente o tributo, tendo em vista que o objetivo das
contribui¢bes tributarias é o financiamento do or¢amento publico
(SALVADOR, 2010).

Salvador (2012) demonstra que o que caracteriza a questio fiscal
no Brasil é o carater regressivo da carga tributaria. Analisando a
base de incidéncia econémica dos tributos, se sobte consumo,
patrimoénio ou renda, o autor chega ao resultado de que quase 55%
da arrecadacdo tributaria nas trés esferas de governo tem incidéncia
sobre o consumo. Quando se agrega a tributagio sobre o consumo
com a sobre a renda dos trabalhadores, chega-se ao resultado de
que65,58% das receitas arrecadadas sio pagas pelos trabalbadores.

Estudo do Sindifisco (2010) demonstra que embora tributos
como COFINS, ICMS e Contribui¢oes Previdenciarias sejam pagos
pelas empresas, eles sdo repassados aos precos finais. A situacio
brasileira é critica quando comparada internacionalmente, a titulo
de exemplo, em 2008, “[..] nenhum dos pafses da OCDE teve
incidéncia sobre o que consumo maior que o Brasil” (p. 155). Além
disso, o estudo demonstra que “quanto a tributagdo sobre a renda, a

Conforme Soido (2014), “Contribuinte de Direito ¢ aquele determinado por lei, possuindo assim
relagéo pessoal e direta com o fato gerador do imposto, j& o Contribuinte de Fato é aquele que carrega
0 6nus da carga tributaria, embutida no prego final do produto, sem possuir qualquer relagdo juridica
com o Fisco”.
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incidente sobre a renda do trabalho ¢ cerca de 50% superior a
incidente sobre a renda do capital” (p. 140)7. O estudo ainda revela
que as tabelas progressivas do Imposto de Renda sobre a Pessoa
Fisica sdo insuficientes e distantes de sistemas de aliquotas inerentes
a estruturas tributarias mais igualitarias. A regressividade do sistema
tributario agrava a desigualdade social, relagdo que tem sido
confirmada por estudos internacionais mais recentes de diferentes
matizes do pensamento econdémico (PIKETTY, 2014; IME, 2015;
KRUGMAN, 2012, 2014). Entretanto, em que pese a importancia e
relevancia efetiva dessa consequéncia, especialmente num pais que
acumula mazelas sociais historicamente, a razdo aqui dessa breve
digressao foi demonstrar que 65% das receitas fiscais sdo pagas
pelos  trabalhadores.  Assim, o  trabalho  representaria,
concretamente, 65% do que ¢ juridicamente identificado sob a
rubrica de contribuinte.

3.2. Contribuintes e neutralidade

Os dados indicam que a maior parte da carga tributaria no Brasil
recai sobre os trabalhadores, apesar de parte ser recolhida
diretamente pelas empresas. Hsses fatos sinalizam um problema
quando se considera a estrutura do CARE Conforme foi
observado, nesse 6rgdo, a maior parte dos contribuintes é escolhida
por confederagbes representativas do capital da industria, comércio,
agricultura, empresas hospitalares e de transportes e instituicoes
financeiras. Para as centrais sindicais sdo legadas apenas vagas nos
tribunais que versam sobre tributacio relativa a contribuicoes
previdenciarias. Além disso, nos Comités de Selecio (CSC), a

"“Isto ocorre porque a legislagdo atual ndo submete & tabela progressiva do IR os rendimentos de
capital e de outras rendas da economia, que sdo tributados com aliquotas inferiores ao imposto de
renda incidente sobre a renda do trabalho. A legislacéo tributéria, ao permitir a incidéncia exclusiva na
fonte de determinados rendimentos, acaba estabelecendo discriminacdes na origem da renda dos
contribuintes, pois estes acabam sendo tributados apenas proporcionalmente, fugindo da
progressividade. Trata-se de um contraste com o que esta estabelecido na Constituicdo, que ndo
permite discriminacédo em razdo da ocupacéo profissional ou fungdo exercida pelos contribuintes,
independentemente da denominagdo juridica dos rendimentos, titulos ou direitos” (SINDIFISCO,

2010, p. 141).
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paridade tem garantido historicamente a proeminéncia de
representantes das entidades patronais. Essa caracteristica ndo ¢é
diferente nos estados, conforme levantamento de Monteiro (2012),
onde também vigora até de maneira mais restrita a
representatividade dos contribuintes, com espacos ocupados apenas
com Federacoes da Industria, Comércio e Bancos.

Nio ¢é por acaso que o presidente da Confederacdo Nacional do
Comércio (CNC)considere o CARF “um instrumento muito
importante para os empresirios” e a “parte mais importante da
politica de nossa economia” (FECOMERCIO-RS, 2015). De
acordo com Dumke (2015), 75 % dos recursos sdo providos por
unanimidade para o contribuinte, no que o autor considera ser
porque as atuaches estavam incorretas. Essa compreensdo ¢
questionada por auditores-fiscais, que consideram que os autos de
infracdo sdo objeto de minuciosa investigagdo e comprovacio antes
de gerarem a autuacio e, por isso, acusam o CARF de ser
tendencioso em suas decisdes, uma vez que o conselho ¢ composto por
representantes de empresas que sdo objetos das infragoes recorridas (SANTOS,
2015; MIRANDA, 2015). Assim, consideram o 6rgdo como
ferramenta de manobra empresarial para legitimar operacdes de
sonegacao fiscal.

O CARF decide sobre recursos bilionarios através de
conselheiros que representam os contribuintes que os indicam como
representantes. Entretanto, conforme algumas pesquisas demonstram
(SALVADOR, 2010, 2012; SINDIFISCO, 2010; TEIXEIRA,
2012), o sistema tributirio ¢é marcado por disputas e
posicionamentos antagonicos entre trabalhadores e capitalistas. No
caso brasileiro, a balanca tem pesado de maneira favoravel aos
ultimos, o que confere ao Brasil, junto ao destaque de ser um dos
paises mais desiguais do mundo, a medalha de um dos sistemas
tributarios mais regressivos do mundo.

A consulta de agendas institucionais de algumas das
confederacoes de classe que indicam a maioria dos conselheiros
representantes contribuintes do CARF demonstra um interesse
forte e conciso na ampliacio das desoneracdes fiscais das empresas
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que as compoem, além de serem contrarias a ampliagdo de direitos
trabalhistas (CNF, 2015; CNI, 2014a, 2015; CNC, 2010)8. Além
disso, todas tendem a reforcar a importancia do CARF e a
necessidade da manutencdo ou ampliacgio de sua autonomia,
celebrando o 6rgido por ser tradicionalmente neutro. O préprio
livto comemorativo do 6rgdo se parabeniza por 85 anos de
neutralidade (MARTINS, 2010). Essa “neutralidade” é manifesta na
maioria das decisbes sendo favordveis aos contribuintes.
Contribuintes que ndo sao a maioria dos contribuintes efezivamente,
quando se considera sobre quem realmente incide o 6nus da
tributacdo. Para exemplificar um pouco da ideologia presente nos
conselheiros indicados pelas entidades patronais, um notavel
indicado para compor o Comité de Sele¢io do CARF em junho de
2015 (CAREF, 2015), em publicagio da CNC, define, em relagio ao
endividamento publico, que o problema do Brasil é “um gigantismo
estatal centralizador e ineficiente” (CORDEIRO FILHO, 2013, p.
4), nio o mecanismo de financeirizagdo utilizado pelo capital
financeiro para apropriar-se do fundo publico (SALVADOR, 2010).

Nio se trata aqui de acusar ou levantar suspeitas contra a indole
dos conselheiros, apesar dos resultados da Operacdo Zelotes terem
provocado uma reviravolta institucional no CARF, o fato é que o
desenho institucional do 6rgio ndo ¢ de uma paridade social efetiva,
apesar de legitimamente formal, democratico, ndo o é quando se
considera quem, socialmente, sido efetivamente os contribuintes. O
fato da legislacio e a comunicacio do CARF se valerem desse
designativo legitima uma pratica desigual. Como se constata da
andlise da incidéncia tributaria do Brasil, os contribuintes sao em sua
maioria o5  trabalhadores, nao as representagbes presentes nas

8A titulo de exemplo, na agenda legislativa de 2015, entre as suas pautas minimas, a CNI (2015)
ressalta que “continuam priorizadas pelo grave retrocesso que representam: a redugdo da jornada de
trabalho (PEC 231/1995) e a redefini¢do de regras sobre dispensa de empregados (MSC 59/2008)” (p.
13).). Além disso, destacamos as pesquisas financiadas pela CNI que tendem sempre a reforcas as
posicdes da Confederagdo, como os resultados expostos em CNI (2014b), onde a maioria dos
brasileiros concordam em igualar a idade para aposentaria entre homens e mulheres, trabalhadores do
campo e da cidade e professores e demais atividades profissionais e, ainda, tem aumentado o nimero
de brasileiros que concordam em aumentar a idade para aposentaria.
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confederacbes que dominam os assentos do CARF atualmente,
apesar de formalmente, os tributos serem incididos sobre as
empresas, sobre seu CNP] e elas serem responsaveis pelo seu
pagamento direfo, na pratica, de maneira sndireta, mas com notavel
eficacia, a maior parte dos tributos é paga pelos trabalhadores.

Nesse sentido, ao avaliarmos os quatro critérios da legitimidade
democratica sugeridos por Almeida (2014), chegamos as seguintes
indica¢Bes: 1) em relagdo a quais segmentos e categorias que tém
assento, temos que estdo representados os interesses dos
contribuintes que formalmente figuram nos diferentes balancos
contabeis, ou seja, o capital, ja beneficiado pela legislagdo tributaria
regressiva do pals, tem conseguido, para além do que foi legislado,
garantir decisGes favoraveis e uma jurisprudéncia que favorece
praticas como o planejamento tributario. 2) Os atores sio o0s
diretamente interessados maiores contribuintes, que sdo desde as
origens do CARE, em termos de caracteristicas socioeconémicas, 0s
grandes grupos industriais, agropecudrios, comerciais e financeiros
brasileiros. A sua 3) selecdo privilegia individuos com alto grau de
escolaridade e especializagdo, com comprovada experiéncia e
renome numa 4drea de atuacdo que garante uma simbiose de
interesses individuais e coletivos entre representantes e
representados. E, quanto4) as regras que habilitam a quem tem o
direito de participar, verifica-se que elas favorecem a manutencio
da relagdo intima entre representantes e representados, com
accountability e responsividade.

Portanto, temos que o CARF ¢é uma instituicdo participativa
legitimamente  democritica, de acordo com os critérios politicos
oferecidos pelos conceitos da analise da relagio entre
representantes e representados nas instituicdes participativas.
Entretanto, quando avancamos para além dos conceitos e das
formas politicas autonomizadas, verificamos que o que
concretamente importa é a ¢fetividade social.

3.3. Efetividade Social das institui¢bes participativas e analise
concreta
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O debate na ciéncia politica sobre o problema teérico e pratico
da questdo da participacdo,tendo em vista os diferentes problemas
sociais advindos da manutencdo de desigualdades e conflitos
concomitantes ao crescimento dos mecanismos participativos,
concentrou-se na problematica dos conceitos e levou a necessidade
de se redefinir o conceito de representacio para pensar a
representacdo na participagdo. Entretanto, a resolucao politica
apresentada a partir da redefinicio de conceitos e nogdes como
“sociedade civil”, “institui¢bes participativas”, “representantes”,
“representados”, “atores sociais” entre outros, nos mostrou que até
mesmo uma instituicdo como o CARF, marcada por uma forte
concentra¢io de poder por uma classe social, no caso, a capitalista
em suas diferentes fracées hegemonicas no Brasil, apresenta
legitimidade democratica quando se considera a defini¢do juridico-
formal do conceito de contribuinte e as nog¢des politicas sobre
representantes e representados.

Isso ¢ possivel porque tais conceitos sio abstracdes da “viagem
de ida™ no processo de captacio do concreto pelo pensamento.
Assim, essas abstracbes ndo dizem muito sobre o conteido
concreto das relagSes reais. Representantes e representados podem
ser encontrados em eleicdes municipais, programas de auditorio,
jogos olimpicos e torneios de quadribol. Diferentemente, categorias
da realidade como capital, forca de trabalho, classe trabalhadora ou

9 Contraposta a “viagem de retorno” descrita por Marx (2011, p. 77): “Parece ser correto comegarmos
pelo real e pelo concreto, pelo pressuposto efetivo, e, portanto, no caso da economia, por exemplo,
comegarmos pela populagéo, que é o fundamento e o sujeito do ato social de produgéo como um todo.
Considerado de maneira mais rigorosa, entretanto, isso se mostra falso. A populacéo é uma abstracéo
quando deixo de fora, por exemplo, as classes das quais é constituida. Essas classes, por sua vez, sdo
uma palavra vazia se desconhego os elementos nos quais se baseiam. P. ex., trabalho assalariado,
capital etc. Estes supdem troca, divisdo do trabalho, preco etc. O capital, p. ex., ndo é nada sem o
trabalho assalariado, sem o valor, sem o dinheiro, sem o preco etc. Por isso, se eu comecasse pela
populacdo, esta seria uma representagdo caética do todo e, por meio de uma determinagdo mais
precisa, chegaria analiticamente a conceitos cada vez mais simples; do concreto representado
[chegaria] a conceitos abstratos [Abstrakta] cada vez mais finos, até que tivesse chegado as
determinacdes mais simples. Dai teria de dar inicio a viagem de retorno até que finalmente chegasse de
novo a populagdo, mas desta vez ndo como a representagéo caética de um todo, mas como uma rica
totalidade de muitas determinagdes e relagdes”.
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mais-valor expressam relacdes sociais especificas e concretas. Elas
ndo permitem a manipulacdo epistemologica que alimenta infinitas
tipologias e conceitos insuficientes e/ou atbitritios que ndo
explicitam o conteddo concreto e especifico das relacdes sociais.
Dai um debate que foi da resolugio do problema da representacio
pela participagdo a resolucdo do problema da participacio pela
representacdo. Temos um procedimento que “[..] autonomiza a
esfera politica da economia e realiza um tipo de pensamento que
nao rompe com os limites da prépria politica” (PACO-CUNHA,
2016, p. 23).

Tal processo nio decorre meramente do movimento
epistemoldgico interno de uma 4area cientifica, no caso dos
conceitos de “representantes” e “representados” na ciéncia politica,
ou no caso dos contribuintes na ciéncia juridica, mas refletem a
autonomiza¢do das relagdes de producido dos individuos que
ganham expressiao em relagdes politicas e juridicas.

No ambito da divisito do trabalho, essas relacdes
obrigatoriamente se tornam independentes dos individuos. Todas
as relacoes s6 podem ser expressas em termos de linguagem na
forma de conceitos. O fato de essas generalidades e esses
conceitos serem considerados como forgas misteriosas ¢ uma
consequéncia necessaria da autonomizagao das relagdes reais, cuja
expressdo eles constituem (MARX; ENGELS, 2007, p. 351).

A analise concreta e materialista aponta para o fato de que a
autonomiza¢do e mistificagdo da realidade pelos conceitos revela
um processo anterior, que € a autonomizagiao das relagdes reais a
partir da divisio do trabalho que torna as relagbes de produgio
independentes do individuo. E interessante notar a consequéncia
disso para as ciéncias politica e juridica:

Além dessa validade para a consciéncia comum, essas generalidades
ainda adquirem nma validade ¢ uma conformagio especial dos politicos e
Juristas, os quais, em virtude da divisao do trabalho, dependem do
cultivo desses conceitos e veem neles, e nao nas relagoes de produgao, o
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verdadeiro fundamento de fodas as reais relagoes de propriedade (MARX;
ENGELS, 2007, p. 351, grifos nossos).

Ao partirem de conceitos e generalidades que nio vao muito
além da consciéncia comum, politicos e juristas ndo conseguem ver
o fundamento real dos conceitos na realidade. Pelo contririo, no
caso da propriedade, veem os conceitos como fundamentos das
relagbes de propriedade, nio as relagbes sociais reais que
demandam as formas politicas e juridicas. O mesmo movimento
ocorre no caso da representacio politica aqui analisada, a qual se
fundamenta no cultivo de conceitos, em generalidades que pouco
dizem sobre as relagdes politicas que pretendem explicar. Assim,
como Vvimos, por esses conceitos, até mesmo uma instituicdo como
o CARE, marcada por um forte dominio classista através de
grandes entidades do capital industrial, comercial, financeiro e
agrario, pode ser considerada legitima democraticamente, na
medida em que contribuintes contabil e juridicamente definidos
tém seus interesses representados por conselheiros eleitos para
atuagdo num conselho paritirio e democritico. Isso também se
deve a centralidade da oposi¢io abstrata entre Estado e sociedade
civil no debate da ciéncia politica, conforme vimos na primeira
secio. Ao avaliarmos alguns caracteres concretos do sistema fiscal e
tributrio no Brasil, vemos que a nog¢do de legitimidade democratica
¢ insuficiente tedrica e praticamente. Para além do limite do
entendimento politico, para um real entendimento das multiplas
determinacbes da realidade, é necessario o desenvolvimento de
analises de realidade especificas e concretas das institui¢oes
participativas, evitando uma teoriza¢ao autébnoma do politico, para,
desse modo, ser possivel aferir a efetividade social dessas institui¢oes,
desvelando sua constituicio concreta em cada caso, as relacoes e
antagonismos de classes sociais que as determinam. Também ha
muitas institui¢des participativas que nio dispdem de poder efetivo
de decisdo, trabalhando com otrcamentos limitados decididos em
instancias supetiores e onde, muitas vezes, sio chamadas apenas
“[...] quando sdo necessarias para receber recursos federais para os
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programas municipais e estaduais, ou quando sio usadas como
instrumentos de ampliacdo e legitimacdo de agdes politicas de
governo” (TEIXEIRA, 2007, p. 161). Ou seja, ha legitimidade
democratica, paridade, participacdo direta da sociedade civil, mas
nao ha efetivo poder social das classes subalternas por meio desses
mecanismos. Isso ocorre porque apenas em conselhos responsaveis
por competéncias residuais ha uma maior abertura a participagio
direta de trabalhadores, dai, mais uma vez, a insuficiéncia da analise
que parte dos conceitos e nao da realidade.

Consideragdes Finais

A analise concreta nos permite afirmar que uma avaliacio das
institui¢oes participativas deve ser realizada de acordo com as suas
determinag¢bes reais, sempre considerada a sua particularidade. As
formas politicas, quando autonomizadas por meio do
procedimento que vé nos conceitos os fundamentos das relagdes
sociais, nada dizem sobre o conteido do que deveriam explicar.
Assim, na preocupag¢do de se avaliar as possibilidades e os limites
dos mecanismos de participacio numa tatica emancipatéria dos
trabalhadores, a analise de realidade se enriquece quando, partindo
do concreto e ndo dos conceitos, é saturada pelo maior numero de
determinagbes da realidade captadas pelo processo de abstracio.
Nesse sentido, tendo em vista o carater teleolégico da acao
emancipatéria, a avaliacio tatica depende de um conhecimento
correto que parta sempre do real.

A analise do CARF demonstrou que uma institui¢do paritaria e
com composi¢io correspondente aos conceitos juridicos e politicos
pode ser qualificada como legitimamente democratica, mesmo
sendo um instrumento de poder social executado por uma classe
contra outra em uma estrutura de relagao desigual de forgas. Uma
vez que nio representa proporcionalmente os interessados e os
verdadeiros pagadores dos tributos que 1a sdao recorridos, o CARF
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tende a se alinhar aos interesses das diferentes fracdes do capital.
Essa constatacdo so fol possivel a partit do momento em que se
avancou a andlise para além do seu marco legal e de seus dados
aparentes. Foi pela qualificacdo dos contribuintes e a apresentacio
do carater de classe das entidades que mais indicam os conselheiros
que ficou claro que a paridade democratica suposta é expressao e
realizagdo de relagbes assimétricas de poder socioecondmico.
Entretanto, dados os limites e objetivos desse trabalho, de forma
alguma esse ¢ um assunto fechado. Outras analises por outros
meios se fazem necessarias dada a importancia e peso do CARE,
através de andlise da sua jurisprudéncia, do histérico de sua
composicdo, da forma de escolha dos conselheiros em cada
entidade patronal, das relaces entre cada entidade patronal, da
composicdo dos representantes da Fazenda Nacional etc. Por
diferentes procedimentos, desde que ancorados e fieis a
particularidade concreta articulada a analise das multiplas
determinac¢bes da totalidade, é possivel “apropriar-se do concreto”
e “reproduzi-lo como um concreto mental” (MARX, 2011, p. 78).
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Resumo: Com a preocupagio de avaliar as possibilidades ¢ os limites dos mecanismos de
participagao para uma tdtica emancipatoria dos trabalhadores, o presente artigo apresenta nma
andlise do Conselho Administrativo de Recursos Fiscais — CARE, a partir dos conceitos
advindos da ciéncia politica no debate sobre representagio na sociedade civil. Apds, sugere nma
andlise de realidade que parte do concreto articnlando particularidade e totalidade. Assim,
contrapie os conceitos que determinam a legitimidade democrdtica as determinagies da realidade
gue conformam a efetividade social do CARE, desvelando seu cardter de classe obscurecido na
aparéncia pela paridade formal entre sociedade civil e Estado.

Palavras-chave: egitimidade Democritica, Representagio, Efetividade Social, Andlise
Concreta, CARF.

Title: From Democratic Legitimacy to Social Effectiveness: An Analysis of the Board of Tax
Appeals - CARF

Abstract: With the goal of assessing the possibilities and limitations of participation
mechanisms as emancipatory resources on bebalf of workers, this paper presents an analysis of
the Board of Tax Appeals (CARE) based on concepts arising from political science and the
debate on civil society representation. 1t suggests a reality analysis starting from the concrete and
connecting particularity and totality. In doing so, it pins the concepts that determine democratic
legitimacy against the determinations of reality that shape the social effectiveness of the CARE,
unveiling its class character, obscured by an illusion of formal parity between civil society and the
State.

Keywords: Democratic Legitimacy, Representation, Social Effectiveness, Concrete Analysis,
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