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Resumo: Adotando a metodologia hipotético-dedutiva, analise bibliografica e documental, o artigo
apresenta referenciais com enfoque na consensualidade entre fisco e contribuinte, na possivel
disponibilidade do crédito tributario e na nova face da administragdo tributaria dialogal. Procura-
se demonstrar que é dever da administragdo tributaria promover instrumentos de politica publica
que alcancem os ideais de eficiéncia da nova administracdo publica, dialdgica e consensual, do
século XXI, com fundamento na ressignificagdo do conceito de interesse publico baseado na
necessaria arrecadacdo tributaria.
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Abstract: Adopting the hypothetical-deductive methodology and bibliographic and documentary
analysis, the article presents references with a focus on the consensus between tax authorities and
taxpayers, the possible availability of tax credit and the new face of dialogical tax administration. It

1 Aproposta do presente trabalho faz parte de pesquisa desenvolvida no Programa de P6s-gradua-
¢do em Direito e Politicas Publicas - PPGDP, nivel Mestrado Profissional, da Universidade Federal
de Goias.
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seeks to demonstrate that it is the duty of the tax administration to promote public policy instruments
that achieve the ideals of efficiency of the new public administration, dialogical and consensual, of
the 21st century, based on the reframing of the concept of public interest based on the necessary tax
collection.
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SUMARIO: Introducio; 1. Supremacia do interesse publico e a concretizacio da
dignidade da pessoa humana; 2. Indisponibilidade do crédito tributario e a arre-
cadacao fiscal; 3. A nova administracdo publica tributaria; 4. A consensualidade
como direito fundamental a boa administragio publica tributaria; Consideracoes
finais; Referéncias.

INTRODUCAO

A mudanca de perspectiva na forma de recuperacgdo do crédito publico por
parte da Fazenda Publica, principalmente no que concerne ao maior didlogo
entre fisco e contribuinte, tornou-se essencial para se repensar as falhas no atual
modelo de recuperacao de crédito adotado, pautado em execucdes fiscais moro-
sas e pouco eficientes.

Nesse contexto, emerge a necessidade de avaliacdo detida e criteriosa da
utilizacdo de formas consensuais de resolucdo de conflitos tributarios. Alias, a
atuacdo consensual é uma solucdo pragmatica voltada a obten¢do dos melho-
res resultados praticos possiveis, ao mesmo tempo que coloca o Estado em uma
posicdo mais dialdgica e democratica na consecugdo de suas finalidades institu-
cionais (BINENBOJM, 2020, p. 7).

No presente estudo, propde-se examinar a relativizacdo da absoluta indis-
ponibilidade do crédito tributario, fundado nos autores Margal Justen Filho
e Gustavo Binenbojm e sob a éptica da consensualidade como a nova face da
Administracdo que atenda ao ideal de governan¢a em um Estado social, como
preceituam os autores Lisa Bingham, Daniel Hachen e Emerson Gabardo.

Compreende-se o dever de atuacdo consensual como forma de preservar o
direito fundamental a boa administracio publica, conforme preceituam as licoes
dos professores Juarez de Freitas e Jaime Rodriguez-Arana Mufioz.

Sob a perspectiva de que a consensualidade é um direito fundamental a
boa administracdo publica, portanto, o presente trabalho, por meio de analises
bibliografica e documental, tem por finalidade ressaltar que é dever da gestao
tributaria acompanhar a nova face da Administragdo Publica consensual do
século XXI, inserindo técnicas negociais no dmbito das execugdes fiscais, em prol
do interesse publico primario e genuino de arrecadacdo fiscal.
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1. SUPREMACIA DO INTERESSE PUBLICO E A CONCRETIZACAO DA
DIGNIDADE DA PESSOA HUMANA

Muito se debate sobre asnovas facetas concertada e dialdgicada Administracdo
Publica do século XXI. Contudo, ainda nio ficou claro o dever de consensualidade
entre fisco e contribuinte ante a concepc¢do da indisponibilidade absoluta do cré-
dito tributario, a partir do principio da supremacia do interesse publico.

A compreensao de absoluta indisponibilidade do crédito tributario, pautada
na supremacia do interesse publico, conduz ao raciocinio de que seria equivo-
cado negociar créditos tributarios indisponiveis. Convém, todavia, trazer a baila
entendimento de Moreira Neto (2006, p. 77) sobre a insercdo da consensuali-
dade na Administracao Publica:

Ora, distintamente do que se possa aceitar sem maiores indagag¢des, em
todas as modalidades preventivas e de composi¢do de conflitos que en-
volvam a Administracdo Publica, no ambito do Direito Administrativo,
jamais se cogita de negociar o interesse publico, mas, sim, de negociar
os modos de atingi-lo com maior eficiéncia.

Alicao acima colacionada induz ao raciocinio de que a consensualidade nao
é abdicagao da supremacia do interesse publico, mas, sim, uma forma de romper
com a unilateralidade, em prol da eficiéncia arrecadatdria.

Nao obstante, para compreender a necessdaria insercdo da consensualidade
em ambito tributario, é imprescindivel uma detida analise do conceito de inte-
resse publico. De inicio, tem-se que o contetido do interesse publico que vincula
a tributacao é o interesse fiscal, que nao é exclusivo da Administra¢ido, dado que
toda a sociedade depende da arrecadacdo tributaria para legitimar os direitos
fundamentais.

Entre as diversas concepg¢des tedricas de interesse publico, considera-se que
o interesse publico deve refletir a promoc¢do do bem comum, de forma a conduzir
a utilizacdo mais racional e maxima dos recursos publicos, em face dos principios
fundamentais (JUSTEN FILHO, 1999, p. 131).

Dessarte, a indeterminac¢ao do conceito de interesse publico, assim como
assevera Marcal Justen Filho (1999, p. 116), ndo deve ser vista como defeito, mas
atributo destinado a permitir a sua aplicagdo mais adequada caso a caso. Alias,
uma das conquistas da modernidade foi justamente o reconhecimento de que a
abstracao de uma nog¢do nao é critério para o ndo estabelecimento de seu carater
juridico-normativo (GABARDO, 2017, p. 100). Salienta-se, todavia, que tal con-
ceito vem sendo alterado ao longo do tempo, em face da evolugdo histérico-cul-
tural dos regimes democraticos (JUSTEN FILHO, 1999, p. 116).
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Nesse contexto, até 2018 entendia-se que nao era de interesse publico apli-
car o artigo 190 do CPC de 2015, que prevé o negdcio juridico processual, em
sede de execugdo fiscal. No entanto, apds analise mais aprimorada pela Fazenda
Nacional quanto ao real interesse publico fiscal de arrecadacdo, entendeu-se
que aplicar o mecanismo negocial previsto pelo CPC de 2015 seria uma forma
de zelar pelo interesse publico primdrio da sociedade, que necessita de todos os
meios possiveis para vangloriar recursos aos cofres publicos.

E certo que os constantes debates sobre interesse publico ndo irdo esva-
ziar tal principio. Contudo, sabe-se que o interesse publico secundario do erario,
que sequer é considerado interesse publico, de conveniéncias da Administra¢do
e burocratismo, jamais podera se sobressair ao interesse publico primario da
sociedade de arrecadacado fiscal para fomento de politicas publicas diversas
(JUSTEN FILHO, 1999, p. 118).

Convém destacar licao de Binenbojm. Ele preceitua que, por décadas, o con-
ceito juridico indeterminado de interesse publico demonstrou somente volunta-
rismo dos governantes (2014, p. 104). Em contrapartida, sabe-se que o interesse
publico ndo é pautado em conveniéncia da Administracdo Publica burocratica
que evitava a aproximacdo entre fisco e contribuinte, estabelecendo relagio
adversarial e conflituosa, mas, sim, no interesse primario de arrecadagdo, pau-
tado na consensualidade e na abertura ao didlogo.

Assim, é inviavel considerar que a supremacia do interesse publico seja apli-
cada como fim em si mesmo, pois pode conduzir, inclusive, ao desmoronamento
da democracia e de valores inerentes a integridade do individuo. O nucleo do
direito administrativo ndo é o poder e suas conveniéncias, mas a realizagdo do
interesse publico como afirmagdo da supremacia da dignidade da pessoa humana
(JUSTEN FILHO, 1999, p. 118).

No caso da negociagao de créditos tributarios, a superacdo do entendimento
de indisponibilidade do crédito é necessaria, com fundamento na proépria digni-
dade da pessoa humana, dado a relevancia de vangloriar recursos publicos que
poderdo subsidiar a realiza¢do dos direitos fundamentais.

A teoria de Margal, acerca da personalizacdo do direito administrativo,
retrata a rejeicdo a supremacia da burocracia sobre a sociedade civil, visto que a
atividade administrativa tem de legitimar-se como via de realizacdo de interes-
ses privados, na acepc¢do de que o interesse publico é produto da sua conjugacio
(JUSTEN FILHO, 1999, p. 129).

Nesse sentido, a legitimagdo do principio da dignidade da pessoa humana,
com foco na efetivacdo dos direitos fundamentais, depende da devida arrecada-
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¢do de recursos aos cofres publicos, o que ndo encontra respaldo nas morosas e
dispendiosas execucdes fiscais e ressalta a relevancia da busca por mecanismos
arrecadatorios consensuais.

Outrossim, Marcal ressalta que a supremacia do interesse publico repre-
senta uma evolucdo marcante em direcdo a democratizacdo do poder politico,
dado que hoje ainda ha casos em que o poder politico voluntarista se refugia no
principio do interesse publico. Contudo, deve-se analisar no caso concreto o inte-
resse primario de dignidade da pessoa humana, com vistas a tentar determinar
tal conceito e evitar sua utilizacdo equivocada (JUSTEN FILHO, 1999, p. 118).

Diante do exposto, a determinacdo do conceito de interesse publico, sob a
Optica da teoria da personalizacdo do direito administrativo, é operacionalizada
a partir do ponto de vista da concretizacdo dos valores juridicos fundamentais
(JUSTEN FILHO, 1999, p. 130).

Com efeito, nesse sentido, é importante compreender que a Administracdo
apenas se legitima como instrumento de realizacdo dos interesses publicos
(JUSTEN FILHO, 1999, p. 133), ou seja, ndo deve ser considerada superior aos
seus administrados. Tal raciocinio conduz a conclusido de que os obstaculos na
consensualidade entre fisco e contribuinte devem ser superados, em prol do
interesse publico fiscal e coletivo de arrecadacdo tributaria, bem como conside-
rando a necessidade de supera¢do da administragdo burocratica que visa afirmar
a superioridade da Administragdo sobre o administrado.

Daniel Hachem (2013, p. 343) nos ensina que os postulados da Constituicdo
Federal instituem modelo de bem-estar atribuindo expressamente ao Estado o
dever de atuacao direta em prol da realizacao de direitos fundamentais, por meio
de politicas publicas que efetivem tal realizacao.

No Estado Social, em que se almeja obter recursos para o financiamento
de politicas publicas que garantam o modelo de bem-estar social atribuido ao
Estado pela Constituicdo Federal, compreende-se que negociar com o contri-
buinte ndo é prezar por espirito privado egoistico em detrimento de um espirito
publico solidaristico que ofenda a supremacia do interesse publico (GABARDO,
2017, p. 124). Ao contrério, dialogar com o contribuinte é possibilitar arrecada-
cdo tributaria antes inexistente, o que é condizente com as dimensdes tipicas de
um Estado social.

Daniel Wunder Hachem (2013, p. 348) esclarece que o conceito de inte-
resse publico deixa de ser extraido de forma simples da lei. A defini¢do unilateral
do interesse publico ndo é compativel com um Estado Social e Democratico de
Direito. A clausula democratica exige a funcionalidade da participacao social, ou
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seja, é preciso dialogar com o contribuinte e, sobretudo, com a sociedade, acerca
da concretizacdo do interesse publico em jogo, especificamente o interesse fiscal
arrecadatorio.

Assim, para alcancar os objetos de bem-estar social, faz-se necessario com-
preender as limitagdes orcamentarias e a necessidade de arrecadacao fiscal, o
que, por si s6, reforca a necessaria e relevante busca por mecanismos consen-
suais que possibilitem o fomento de politicas publicas que zelem pelos direitos
fundamentais. Tal aspecto assevera o genuino e primario interesse publico, em
ambito tributario, de uma consensualidade que possibilite a arrecadacéo fiscal.

2. INDISPONIBILIDADE DO CREDITO TRIBUTARIO E A
ARRECADACAO FISCAL

Os dogmas da indisponibilidade do crédito publico e da supremacia do
interesse publico sobre o particular por anos foram utilizados como barreiras a
implementacdo de mecanismos consensuais em ambito tributario. No entanto,
tais conceitos, como visto, foram e continuam sendo cotidianamente revisitados,
em prol da consciéncia coletiva que o real e primario interesse publico que aco-
berta o crédito tributario é o de sua arrecadacio.

A superacdo de tais dbices, portanto, implica a ressignificacdo do conceito
de interesse publico. Repensar os conceitos da “indisponibilidade do crédito tri-
butario” e da “supremacia do interesse publico sobre o particular” é fator crucial
no fomento a consensualidade em ambito tributario.

Flexibilizar tais conceitos, em prol da arrecadagao fiscal, encontra guarita na
necessaria eficiéncia a arrecadacao de tributos e redugdo do contencioso tribu-
tario, com vistas, inclusive, a evitar sucessivos programas de recuperacao fiscal
que premiam contribuintes inadimplentes contumazes (BEVILACQUA; BUISSA,
2015, p.51).

Destaca-se que a Constituicdo Federal de 1988 é pautada pela protecio aos
direitos individuais, o que, fatalmente, demonstra que nao se deve cogitar preva-
léncia dos direitos do erario sobre o particular (BEVILACQUA; BUISSA, 2015, p.
51).

A partir disso, tais conceitos ndo se tornam suficientemente obstaculos para
a consensualidade em ambito tributario. Outrossim, os meios consensuais, tal
como o negdcio juridico processual, sdo meios atualmente aptos para alcangar os
objetivos da Lei de Execugio Fiscal, qual seja a arrecadacgio tributaria, uma vez
que a simples aplicacdo da regra legal ndo tem se mostrado apta a possibilitar
efetiva e pontual arrecadacao.
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Fernanda Bourges (2018, p. 46) aduz, nesse sentido, que nao satisfaz o inte-
resse publico o envolvimento do Poder Publico em lides judiciais infindaveis, que
demandam recursos e tempo, uma vez que a existéncia de tais a¢cdes se baseiam
na realizacdo dos interesses dos cidaddos.

Convém frisar que a concep¢ao de interesse publico acompanhou a evolu-
¢do da Administracao Publica, em notdria passagem do modelo burocratico ao
modelo gerencial, abandonando o carater absoluto e dogmatico do conceito, em
prol de didlogos abertos em um modelo de Administra¢do gerencial.

A hierarquia falhou como abordagem para problemas globais de desenvolvi-
mento no final do século XX (BINGHAN, 2011, p. 403, traducdo nossa?), demons-
trando a necessidade de um interesse publico de arrecadagdo tributaria, inclu-
sive por meios consensuais.

No caso tributario, portanto, entende-se que, aplicar qualquer esforco em
prol da arrecadagdo aos cofres publicos é a melhor forma de vangloriar recur-
Sos e, por conseguinte, promover o bem comum de forma maxima, considerando
a baixa probabilidade de recuperagdo dos créditos inscritos em divida ativa e
a necessidade de arrecadacdo de recursos que poderido fundamentar politicas
publicas relevantes.

Nao obstante, ha diversos institutos juridicos que demonstram que a indis-
ponibilidade do crédito tributario ndo é absoluta, a exemplo da concessdo de
isencdes, beneficios fiscais, anistias e remissodes ao crédito tributario.

Urge destacar que o atual Direito Publico, desse modo, deve ser compreen-
dido a partir das concep¢des de concertacdo, didlogo, consensualidade e efi-
ciéncia, considerando a responsabilidade da Administracao de promover meios
alternativos de composi¢ado de conflitos pautada na economicidade e na consen-
sualidade.

Assim, tem-se que a imposicdo de uma nova e dialégica Administra¢io
Tributaria podera fomentar a cultura da consensualidade estatal, contribuir para
o descongestionamento do Judiciario brasileiro e propiciar relevante arrecada-
¢do tributaria de receitas publicas.

Por consequéncia, conclui-se que o conceito de indisponibilidade do crédito
publico como forma de obstar técnicas consensuais de resolucido de conflitos de
natureza tributaria ndo é compativel com a nogao de interesse publico.

2 “Moreover, hierarchy failed entirely as an approach to global and transnational problems, i.e.

those that cross the jurisdictional boundaries of nation-states.”
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3. ANOVA ADMINISTRACAO PUBLICA TRIBUTARIA

A consensualidade é fendmeno préprio da evolugao do Estado democratico
ao pressupor maior diadlogo entre as partes. No ambito tributario, a aproximacgéio
entre fisco e contribuinte é um desafio estrutural, tendo em vista que a relagdo
antagdnica entre ente estatal e contribuinte é marcada historicamente por inten-
sos conflitos®.

A alteracdo da face da administracao perpassa por desafiadora transforma-
¢do em ambito tributario, necessita superar dogmas quanto a relagdo vertical
entre Administragcdo Publica e o particular, na atuacdo do Estado por meio de
atos administrativos unilaterais, imperativos e autoexecutérios (BINENBOJM,
2020, p. 01).

Assim, a reducdo da litigiosidade necessita da ado¢ao de medidas alternati-
vas de solucdo de conflitos, dado que a morosidade das execugdes fiscais, além de
retardar a realiza¢do de receita tributaria e manter o contribuinte inadimplente,
compromete o financiamento de politicas publicas sociais.

Convém salientar, por conseguinte, que o artigo 37 da Constituicdo Federal*
conduz ao raciocinio de que buscar a eficiéncia é dever da Administracdo Publica,
por se tratar de principio constitucional que orienta a atuacgdo estatal.

Dessa forma, por meio de medidas consensuais, busca-se alcangar a eficién-
cia instrumental dos custos econdmicos da execucio fiscal. Sob tal 6ptica, a judi-
cializagdo ndo deve ser o inico caminho de resolucao de lides tributarias, vide os
problemas estruturais no Judiciario ocasionados por lides morosas e infrutiferas
envolvendo a persecugdo do crédito tributario. Logo, a mudanca do paradigma
entre fisco e contribuinte é essencial para a reducio de conflitos.

A base de legitimacao da administra¢do, pautada no principio da legalidade
como a escrupulosa obediéncia a lei de execucdo fiscal, revelou-se insuficiente
para alcangar o intuito de prover a acdo administrativa de resultados incontes-
taveis, conforme resultados dos relatérios do Justica em Ndmeros do CN] que
demonstram a percepgio de ineficiéncia das execugoes fiscais®.

3 0 Estado brasileiro é marcado historicamente por uma imagem de que os tributos visam apenas

arrecadar sem que se dé aten¢do aos impactos econdmicos, uma vez que a sociedade nio vislumbra
resultados compativeis com os tributos arrecadados, o que acaba por gerar revolta e sonegagio
fiscal (VERSANO, 1996, p. 22).

* Art. 37. A administracido publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Esta-
dos, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia [...].

5 A Execucdo fiscal representa 39% do total de casos pendentes e 70% das execugdes pendentes
no Poder Judiciario, com taxa de congestionamento de 87%. Justica em Numeros 2020; ano-base
2019/Conselho Nacional de Justica - Brasilia: CNJ, 2020, p. 130.
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Nao sé a morosidade é preocupante, a forma de arrecadacdo também o é,
tendo em vista a patente ineficiéncia arrecadatoria do rito legal da execucao fis-
cal. Em estudo divulgado pela Procuradoria Geral da Fazenda Nacional, por meio
do PGFN em Numeros, edicao 2020, demonstrou-se que, durante o ano de 2019,
29,15% do valor total de R$24,4 bilhdes foram recuperados via cobranga judicial,
o que representa apenas 1% do valor total inscrito em divida ativa em 2019, qual
seja, R$ 2,4 trilhoes®.

Sem embargo, as politicas publicas, conforme nos ensina BUCCI (2006, p.
241-243), sao instrumentos do agir da Administragdo Publica e devem conter
participacdo popular para a realizacdo das melhores escolhas que viabilizem
efetividade da acdo estatal e o atendimento das demandas pertinentes aos direi-
tos sociais. Nesse cendrio, para atender as demandas sociais, é imprescindivel
fomentar politicas de arrecadacao, no estado atual da Administracido, em espe-
cial politicas consensuais que possibilitem a arrecadagdo de créditos ja conside-
rados como de baixa recuperagio pela Fazenda Publica.

Insta salientar que o modelo de administracdo publica tradicional sofreu
pressdes por mudancas das mais diversas origens, a partir das alternativas relacio-
nadas a “NAP - Nova Administracio Publica”, ou sob a premissa da “Administracdo
Gerencial”, pautando-se em modelos de eficiéncia, descentralizagdo e exceléncia.

E fato que o direito administrativo passou a buscar procedimentos democra-
ticos que possibilitam a participagdo na Administragio Publica e, assim, a legitimi-
dade democratica, antes pautada no rigor de seguimento da lei, passou a encontrar
guarita na atuacdo estatal dialogal com a sociedade. A participacao do contribuinte
em lides tributarias, inclusive, possibilita a promogao de direitos sociais.

Diante de tal premissa, a administracdo tributaria, sobretudo a federal,
passou a compreender mecanismos consensuais, como a transacdo e o negécio
juridico, como formas importantes de atender o interesse publico primario de
arrecadacao fiscal e, inclusive, secundario da Administra¢do de evitar formalis-
mos vazios previstos na lei e fornecer solucdo agil para ambos os polos.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto, nesse sentido, abarca o consenso como
forma de atuacdo estatal que contribui para a eficiéncia, a ciéncia, a legalidade, a
justica, a legitimidade, a licitude, o civismo e a ordem (2006, p. 41). Nesse esteio,
cumpre suscitar os ensinamentos de Fernanda Bourges (2018, p. 44) de que a
administracdo dialdgica é mais condizente com a sociedade moderna, pluralista
e complexa.

6 PGFN em Numeros 2020; ano-base 2019/Procuradoria Geral da Fazenda Nacional - Brasilia:

PGFN, 2020, p. 6.
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A esfera publica no século XXI, apés transformacdes que abandonaram o
modelo legal burocratico, em prol dos modelos dialogal e consensual, abre-se
para a identificacdo das necessidades da sociedade e para o estabelecimento das
solugdes consensuais. No caso em estudo, a Administracdo tributaria passou a
ouvir os contribuintes’, para estabelecer solucoes que de fato reflitam o interesse
publico final do processo tributario, qual seja, a arrecadagao.

Dessa maneira, na proposta de ado¢do dos modelos de gestdo administra-
tiva dialégica e consensual, a Administracio mudou a forma de atuac¢do para
resolver demandas de forma cooperada e negociada com o contribuinte, sem a
necessidade de aguardar por anos a fio o deslinde final do processo de execu-
cdo fiscal®.

Como sobejamente salientado, a insercdo do principio da eficiéncia na
Constituicdo é um dever do administrado em um cenario de boa governanca.
Nesse sentido, considera-se que a aproximacdo entre polos, anteriormente con-
siderados rivais, é extremamente necessaria ao se debater a aplicacdo de qual-
quer politica publica.

Nota-se, por meio principalmente da atuacdo pioneira da Administracao
tributaria federal ao prever o negdcio juridico em ambito tributario, a superacao
de antigas concep¢des de nio abertura ao dialogo com o contribuinte. O fisco
passou, por conseguinte, a estar em posicdo de igualdade ao estar disposto a
simplesmente ouvir e compreender a situacio fiscal de forma individualizada de
cada contribuinte.

Com efeito, verifica-se que o direito administrativo atual, inevitavelmente, é
atrelado ao consenso. Por dbvio, o direito tributario, sub-ramo do direito admi-
nistrativo, deve acompanhar as transformag¢des quanto a consensualidade na
administracdo tributaria. Assim, a atuacdo administrativa deve corresponder ao
disposto na Constituicdo, zelando por potenciais solucdes consensuais em razoes
das novas necessidades da sociedade moderna.

Os modelos até entdo utilizados pela Administra¢do Publica tributaria ndo
mais atendem a demanda da realidade social por arrecadacao fiscal. A releitura
da atuacdo estatal para que seus objetivos arrecadatérios sejam efetivados, por-

7 Inclusive, a PGFN prevé, na Portaria n® 742/2018 que regulamenta o NJP, a realizac¢do de reu-

nides com o contribuinte. “Art. 72. Para celebracdo do NJP, poderdo ser agendadas reunides para
discussio da proposta do devedor ou apresentagio de contraproposta da PGFN, nas quais partici-
pardo, respeitada a abrangéncia territorial.”

8 Convém citar, nesse toar, que no caso das execugdes fiscais o tempo médio de duragio processual
é de oito anos, o que demonstra que nio ha eficiéncia e efetividade quando se trata de interesses
coletivos de arrecadagdo tributaria em sede judicial (Justica em Numeros 2020; ano-base 2019/
Conselho Nacional de Justi¢a - Brasilia: CNJ, 2020, p. 161).
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tanto, sdo impositivos para superar velhos dogmas como o da indisponibilidade
do crédito tributario.

Com efeito, conforme nos ensina Lisa (BINGHAM, 2011, p. 398, traducio
nossa?), o direito publico é uma ferramenta para o desenho institucional, o qual
deve fornecer estrutura colaborativa que facilite o uso eficaz e que preserve a
responsabilidade perante o Estado de Direito e a transparéncia no governo.

Assim, no intuito de que o crédito tributdrio seja recuperado do modo
menos dispendioso, a consensualidade é uma forma de legitimar o principio da
eficiéncia na politica tributaria nacional.

De igual modo, importante ter em mente que a consensualidade
na Administracdo publica atende ao ideal de governanca publica, pois a
Administragdo Publica é fruto de um modelo de governo que evoluiu do modelo
burocratico ao gerencial e, por fim, ao modelo de governanga democratica, que
vem emergindo na atualidade como consequéncia da crise do governo provedor
e gestor de recursos (ESTEVE, 2009, p. 40).

4. A CONSENSUALIDADE COMO DIREITO FUNDAMENTAL A BOA
ADMINISTRACAO PUBLICA TRIBUTARIA

Juarez de Freitas preceitua que todo cidaddo tem o direito fundamental
a boa administracao publica (2017, p. 35). Certo é que o direito fundamental
a boa administracdo também é pautado no dever de atuacdo consensual da
Administragdo Publica, dado que a consensualidade é inerente a uma boa admi-
nistracao.

Dentro de tal conceito, portanto, a consensualidade é tida como dever de
atuacdo da administracdo publica atual. Nessa Optica, entende-se que a teoria
da consensualidade como direito fundamental a boa administracio publica deve
ser aplicada também em ambito tributario, pois se trata de um direito de todo
cidaddo atingir os recursos publicos com maior eficiéncia.

Nao obstante, frisa-se que a consensualidade na presente pesquisa é tida
através da negociacao entre fisco e contribuinte em sede de execugao fiscal, com
vistas a finalidade publica de arrecadacio de recursos aos cofres publicos.

Nesse esteio, a eficiéncia da Administracdo Publica deve ser um dos pilares
da politica publica tributaria nacional e, sob essa dptica, a consensualidade em
ambito tributario torna-se possivel remédio no combate a patologia da litigancia

 “Public law is a tool for institutional design; it needs to provide a framework that authorizes
collaboration, facilitates broader and more effective use, and preserves accountability to the rule
of law and transparency in government.”
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tributaria. E, portanto, dever da nova Administragcdo do século XXI estabelecer
relacdo horizontal entre Estado e particular para englobar o interesse publico de
arrecadacao fiscal, com a aproximacao entre os polos da execugao fiscal.

Ademais, a atuagdo concertada da administracdo (NETO, 2018, p. 16) tam-
bém é um direito fundamental do cidaddao e um dever de atuacdo no ambito tri-
butario, tendo em vista o desapego ao unilateral e necessario acordo com o par-
ticular em troca da colaboracdo. Em outras palavras, foi substituida a relacao de
subordinacdo e dominacgao por relacdes fundadas na negociacdo e no consenso.

Nesse sentido, Eurico (NETO, 2018, p. 825) nos ensina que a administracdo
concertada ou consensual se refere a um modo de atuar da Administracido que
valoriza a participacdo, a negociacdo e a realizacdo de pactos ou acordos.

Ademais, Moreira Neto (2006, p. 59) assevera que a preocupagio com o con-
senso representa benéfica renovagio para aprimorar a governabilidade, garantir
atencdo a todos os interesses e propiciar a decisdo mais sdbia e prudente.

No ambito tributdrio, a eficiéncia se vincula a obtencdo de recursos com os
menores custos possiveis, ou seja, com redugdo da litigancia fiscal. Moreira Neto
distingue dois graus de atuagao consensual sob o critério conteudissimo (2006,
p. 72), conforme a atuacao do particular de forma coadjuvante ou determinante
em relacdo ao Poder Publico.

Dessa maneira, a consensualidade é um direito a boa administragao publica
em ambito tributario, na medida em que pode propiciar eficiéncia em prol da fina-
lidade da politica tributaria, qual seja, alavancar recursos publicos. E necessario,
alias, analisar conceito de governanca publica atrelado diretamente ao dever de
consensualidade da Administragdo, posto que se utilizar da governanga significa
utilizar recursos e relacionamentos estratégicos e colaborativos, visando atingir
um objetivo de politica publica (BINGHAN, 2011, p. 403, traducédo nossa'®), nesse
caso, a arrecadacdo fiscal.

A nova e dialégica Administragdo tributaria fomenta a cultura da consen-
sualidade estatal, bem como propicia a devida arrecadacao tributaria de receitas
ptblicas. E sabido que ha barreiras estruturais na aposta da consensualidade
como a melhor maneira para se atender o interesse publico, sobretudo devido
ao legado historico da Administragdo Publica burocratica que valorizava a cul-
tura da repressdo administrativa. No entanto, emerge na atualidade o modelo de
governanca democratica, que tem como finalidade a colaboragéo entre governo e
sociedade civil (ESTEVE, 2009, p. 60).

10 “In its contemporary usage, it means a process involving resources and strategic, often collab-

orative, relationships outside a single organization aimed toward achieving a public policy goal”
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CONSIDERACOES FINAIS

A atuacdo dialogada na seara tributaria requer o estabelecimento prévio de
procedimentos que preveem as condi¢des de didlogo, uma vez que mecanismos
consensuais sdo inerentes a Administragcdo do século XXI, na qual o procedimento
ganha destaque “de uma atuagdo racional, aberta, participativa e com meios de
sopesamento dos distintos valores e interesses em jogo” (NETO, 2017, p. 212).

Outrossim, a arrecadagao tributaria de forma consensual é um direito fun-
damental, pois possibilitara financiamento de demais politicas publicas social-
mente relevantes, de modo a romper com a cultura da adversariedade.

Considerando que a justi¢a é pautada na pacificacdo e em comportamentos
pré-sociais, torna-se relevante legitimar o sistema pelo préprio procedimento,
ou seja, transformar o sistema por dentro, promovendo transformagdes no proé-
prio processo fiscal.

Nesses moldes, o direito fundamental a boa administragdo publica pode
ser vislumbrado a partir da nova face da administracdao consensual, a qual deve
priorizar solugdes consensuais de conflitos como forma de atender ao interesse
publico. Como nos ensina Juarez de Freitas (2017, p. 35-36), é necessario priori-
zar a resolucdo customizada, ndo adversarial e cooperativa, em lugar da perpe-
tuacao de discussoes judiciais infindaveis.

Diante de tais premissas, tem-se que é dever da administracdo publica ofere-
cer meios consensuais de solucdo de conflitos tributarios .Logo, ndo se trata de um
agrado oferecido pela Procuradoria. Alias, a experiéncia observada por meio dos
dados até entdo obtidos demonstram que execu¢des antes consideradas infrutife-
ras representam consideravel aumento de arrecadagio tributaria apds negociacio
dialogada com a PGFN, pioneira na consensualidade tributaria dialégica.

Com efeito, a solucdo negociada dos litigios é um “importante e poderoso
instrumento para a efetivacao da tutela dos direitos difusos e coletivos, que pres-
cinde do longo e tortuoso processo judicial” (BADIN, 2009, p. 195). Além disso,
reduz custos e antecipa a sociedade os beneficios e o usufruto dos direitos fun-
damentais.

No intuito de aprimorar o consenso e reduzir o namero de demandas judi-
ciais, o CPC primou pela consensualidade como forma de solucionar conflitos.
Faz-se, portanto, indispensavel a utilizacdo de procedimentos dialdgicos, com o
objetivo de aprimorar a definicdo de interesse publico como concretizagao legi-
tima do direito fundamental a boa administracao publica.

Em suma, a alteracdo da face da administracdo perpassa por desafiadora
transformagdo em ambito tributario, além de exigir habilidades negociais essen-
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ciais aos advogados e procuradores, necessita superar dogmas quanto a indisponi-
bilidade do crédito tributario pautada na supremacia do interesse publico. Nesse
esteio, o interesse publico indisponivel deve ser ressignificado no ambito tributa-
rio, considerando, pois, o dever do Estado de arrecadar da melhor forma possivel.

0 novo modelo administrativo de gestdo que possibilite a utilizacdo de meca-
nismos consensuais e dialdgicos estabelece, portanto, a consensualidade como
um dever de agir da Administracdo Publica. Os resultados processuais devem
melhor refletir a finalidade da consensualidade tributaria, qual seja, recuperar
créditos publicos ao erario.

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ALMEIDA, Fernando Menezes de. A no¢do constitucional de “administracdo publica”
aplicada ao Poder Judiciario. In: CONTI, José Mauricio (Coord.). Poder Judicidrio:
orcamento, gestdo e politicas publicas. 1. ed. Sdo Paulo: Almedina, 2017. p.17-28.

ARAUJO, Vinicius de Carvalho. A conceituacdo de governabilidade e governanga, da sua
relagdo entre si e com o conjunto da reforma do Estado e do seu aparelho. Texto para
discussio, 45. Brasilia: ENAP, 2002.

AVILA, Humberto. Repensando o “principio da supremacia do interesse publico sobre o
particular”. In: SARLET, Ingo Wolfgang. O direito ptiblico em tempos de crise: estudos em
homenagem Ruy Ruben Ruschel. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1999.

BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Parecer Administragio Tributaria. In: BRASIL. Andlise dos
dispositivos constitucionais da nova Administracdo tributdria. Brasilia: Fenafisco, 2008. p. 92.

BADIN, Arthur Sanchez. Conselho Administrativo de Defesa EconO6mica (Cade). A
transacao judicial como instrumento de concretizagdo do interesse publico. Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 252, p. 189-217, set./dez. 2009.

BATISTA ]IjNIOR, Onofre Alves; CAMPOS, Sarah. A administragdo publica consensual na
modernidade liquida. Férum Administrativo, Belo Horizonte, v. 14, n. 155, jan. 2014.

BINENBOJM, Gustado. A consensualidade administrativa como técnica juridicamente
adequada de gestdo eficiente de interesses sociais. Revista Eletrénica da Procuradoria
Geral do Estado do Rio de Janeiro - PGE-R], Rio de Janeiro, v. 3, n. 3, set./dez. 2020.

BINENBOJM, Gustavo. Da supremacia do interesse publico e dever de proporcionalidade:
um novo paradigma para o Direito Administrativo. In: SARMENTO, Daniel. Interesses
publicos versus interesses privados: desconstruindo o principio de supremacia do
interesse publico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007.

BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo: Direitos Fundamentais,
Democracia e Constitucionalizacdo. 3. ed. Sdo Paulo: Renovar, 2014.

BINGHAM, Lisa Blomgren. Collaborative Governance. In: BEVIR, Mark (Org.). The SAGE
Handbook of Governance. SAGE, 2011. p. 386-401.

BOURGES, Fernanda Schuhli. Administra¢do Publica dial6gica: em busca da concretizacao
isonémica de direitos fundamentais sociais. Revista Eurolatinoamericana de Derecho
Administrativo, Santa Fe, v. 5, n. 1, p. 29-53, jan./jun. 2018.

Revista DIREITO UFMS | Campo Grande, MS | v. 8 | Edigdo Especial | p. 243 - 258 | 2022



CONSENSUALIDADE COMO A NOVA FACE DA ADMINISTRAGAO PUBLICA TRIBUTARIA

BRESSER-PEREIRA, Luis Carlos. Reforma gerencial e legitimagdo do estado social. Revista
de Administragdo Piiblica, Rio de Janeiro, v. 51, n. 1, p. 147-156, jan./fev. 2017.

BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito de politica publica em Direito. In: BUCCI, Mara
Paula Dallari (Org.). Politicas publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo Paulo:
Saraiva, 2006.

BUISSA, Leonardo; BEVILACQUA, Lucas. Consensualidade na administragio publica e
transacdo tributaria. Férum Administrativo, Belo Horizonte, v. 15, n. 174, p. 46-54, ago.
2015.

CONRADO, Paulo Cesar. Negocio juridico processual em matéria tributéria e as Portarias
PGFN 33/2018 (art. 38) e 360/2018 (alterada pela 515/2018). In: ARAU]JO, Juliana
Furtado Costa; CONRADO, Paulo Cesar (Coord.). Inovagées na cobranga do crédito
tributdrio. Sdo Paulo: RT Thomson Reuters, 2019.

CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Justica em Niimeros 2020; ano-base 2019/Conselho
Nacional de Justica. Brasilia: CNJ, 2020.

ESTEVE, Josep M. Pascual. Governanga democrdtica: construcdo do desenvolvimento das
cidades. Belo Horizonte: Fundacdo Astrojildo Pereira/UFJE 2009.

FERRAZ, Luciano. Controle e consensualidade: fundamentos para o controle consensual
da Administragdo Publica (TAG, TAC, SUSPAD, acordos de leniéncia, acordos substitutivos
e instrumentos afins). 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. p.207-233.

FREITAS, Juarez. Direito administrativo ndo adversarial: a prioritaria solugao consensual de
conflitos. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 276, p. 25-46, set./dez. 2017.

FREITAS, Juarez. Direito fundamental a boa administracdo ptblica. 3. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2014.

GABARDO, Emerson. O principio da supremacia do interesse publico sobre o interesse
privado como fundamento do Direito Administrativo Social. Revista de Investigagbes
Constitucionais, Curitiba, v. 4, n. 2, p. 95-130, maio/ago. 2017.

GABARDO, Emerson. Principio constitucional da eficiéncia administrativa. Sdo Paulo:
Dialética, 2002.

HACHEM, Daniel Wunder. A dupla nocio juridica de interesse publico em direito
administrativo. Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano
11, n. 44, p. 59-110, abr./jun. 2011.

HACHEM, Daniel Wunder. A maximizac¢do dos direitos fundamentais econémicos e sociais
pela via administrativa e a promog¢ao do desenvolvimento. Revista Direitos Fundamentais
& Democracia (UniBrasil), Curitiba, v. 13, n. 13, p. 340-399, jan./jul. 2013.

INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA (IPEA). Comunicado do IPEA
n? 127. Disponivel em: http://www.ipea.gov.br/portal/index.php?opition=-com_
content&view=article&id=12794. Acesso em: 25 ago. 2020.

JANNUZZI, Paulo. Eficiéncia econdmica, eficicia procedural ou efetividade social: trés
valores em disputa na avaliagcdo de politicas e programas sociais. Desenvolvimento em
Debate,v.4,n.1, 2016.

JUSTEN FILHO. Conceito de interesse publico e a “personalizacdo” do direito
administrativo. Revista Trimestral de Direito Piiblico, Sao Paulo, n. 26, 1999.

Revista DIREITO UFMS | Campo Grande, MS | v. 8 | Edigdo Especial | p. 243 - 258 | 2022

257



258

SILZIA ALVES CARVALHO & GABRIELA MACHADO RENNO

JUSTEN, Marcal. Conceito de interesse publico e a “Personalizacdo” do Direito
Administrativo. Revista Trimestral de Direito Ptiblico, Sdo Paulo, p. 115-136, 1999.

KISSLER, Leo; HEIDEMANN, Francisco G. Governanga Publica: novo modelo regulatério
para as relacdes entre Estado, mercado e sociedade? RAP, Rio de Janeiro, v. 40, p. 479-
499, maio/jun. 2006.

MARTINS, Ana Paula Antunes. COLARES. Elisa Sardio. “Fordismo judiciario”. A
administracdo do judiciario no Brasil e os impactos nos processos de execucdo fiscal. In:
CUNHA, Alexandre dos Santos; SILVA, Paulo Eduardo Alves da (Org.). Gestdo e Jurisdi¢do:
o caso da execucdo fiscal da Unido. Brasilia: IPEA, 2013.

MELLO, Gustavo Miguez de. Uma visdo interdisciplinar dos problemas juridicos,
econdmicos, sociais, politicos e administrativos relacionados com uma reforma tributaria.
In: MELLO, Gustavo Miguez. Temas para uma nova estrutura tributdria no Brasil. Rio de
Janeiro: Mapa Fiscal Editora,1978. p. 5

MENEZES, Daniel Telles. Politica tributaria como politica publica. Analise do sistema
tributario pela tipologia de Theodore Lowi. Revista PGFN, ano 7, n. 10, 2017. Disponivel
em: https://www.gov.br/pgfn/pt-br/central-de-conteudo/publicacoes/revista-pgfn/
ano-vii-numero-10-2017/10politica.pdf. Acesso em: 16 dez. 2020.

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagées do Direito Ptblico. Rio de Janeiro:
Renovar, 2006.

NETO, Daniel; AUGUSTO, Carlos; RIBEIRO, Diego Diniz. Meios alternativos de composi¢do
de conflitos e sua incidéncia no ambito da persecucdo do crédito tributario. In: ARAUJO,
Juliana Furtado Costa; CONRADO, Paulo Cesar (Coord.). Inovagdes na cobranga do crédito
tributdrio. Sao Paulo: RT Thomson Reuters, 2019.

NETO, Eurico Bitencourt. A administracdo publica concertada. In: GOMES, Carla Amado;
NEVES, Ana Fernanda; BITENCOURT NETO, Eurico. (Org.). A prevengdo da corrupgdo e
outros desafios a boa governagdo da Administragdo Ptblica. Lisboa: ICJP/CIDP, 2018. p.
10-44.

NETO, Eurico Bitencourt. Concertagcdo administrativa interorgdnica: direito administrativo
e organizacao no século XXI. Lisboa: Almedina 2017, p.209-308.

OLIVEIRA, Gustavo Justino; SCHWANKA, Cristiane. A Administracdo Consensual como
nova face da Administragdo Publica no Séc. XXI: fundamentos dogmaticos, formas de
expressdo e instrumentos de agdo. Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Sdo
Paulo, Sdo Paulo, v. 104, jan./dez. 2009.

PALMA, Juliana. Sang¢do e acordo na Administragdo Piblica. Sdo Paulo: Malheiros, 2015.

RIBEIRO, M. de E; CASTRO, A. A. de. Politicas Publicas Tributarias: desenvolvimento e
crise econdmica. Revista Cientifica Sensus, v. 2, 2013.

RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, Jaime. Dimensiones del Estado Social y derechos
fundamentales sociales. Revista de Investigagbes Constitucionais, Curitiba, v. 2, n. 2, p. 31-
62, maio/ago. 2015.

VARSANO, R. A evolugio do sistema tributario brasileiro ao longo do século: anotagGes e
reflexdes para futuras reformas. IPEA - Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada. Texto
para discussdo n. 405, Rio de Janeiro, jan. 1996.

Revista DIREITO UFMS | Campo Grande, MS | v. 8 | Edigdo Especial | p. 243 - 258 | 2022


https://www.gov.br/pgfn/pt-br/central-de-conteudo/publicacoes/revista-pgfn/ano-vii-numero-10-2017/10politica.pdf
https://www.gov.br/pgfn/pt-br/central-de-conteudo/publicacoes/revista-pgfn/ano-vii-numero-10-2017/10politica.pdf

	Revista Direito - V 08 - N Esp.pdf
	CONSENSUALIDADE COMO A NOVA FACE DA ADMINISTRAÇÃO PÚBLICA TRIBUTÁRIA
	Silzia Alves Carvalho
	Gabriela Machado Rennó



