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Apresentacao

A variedade de temas e problemas discutidos nos trabalhos apresentados e a distribuicdo
nacional dos seus autores e dos programas representados demonstram a pujanca do direito
tributério, na quadra atual. Aliés, a propria quantidade de pesquisas apresentadas, que exigiu
adivisdo em dois grupos de trabal hos, é prova da riqueza da disciplina. Por isso, ndo € o caso
de abordar individualmente cada um dos problemas suscitados, tarefa herculea e que foge aos
parametros estabel ecidos.

O nucleo temético mais discutido foi 0 da Justica Fiscal, seja como critério para a definicéo
de politicas publicas de desenvolvimento socio-ambiental, por meio de normas indutoras de
comportamento, como em "Justica Fiscah Como Mecanismo de Promocdo do
Desenvolvimento Nacional" e "O Custos dos Direitos e a Politica Nacional de Residuos
Sélidos: a Viabilidade e a Sustentabilidade Econdmico-Financeira dessa Politica Publica’,
segja como critério de orientagcdo para principios juridico-tributarios rel evantes, especialmente
a capacidade contributiva e a progressividade. Mais de cinco trabalhos giraram em torno da
aplicacdo da capacidade contributiva em vérias situagBes reguladas por normas tributarias,
como, por exemplo, "O Principio da Capacidade Contributiva e o Principio da lgualdade’, "O
Principio da Capacidade Contributiva: uma Andlise a Partir dos Conceitos de Eficécia e
Efetividade”, "O Instituto da Regressividade no Imposto de Renda da Pessoa Fisica', "Os
Direitos fundamentais e o Principio da Capacidade Contributiva: o caso da tributagdo do
contribuinte com dependente fisico pelo imposto de renda’ . Também a progressividade foi
tema de alguns trabal hos, sobretudo para defender a sua aplicacéo aos impostos considerados
reais, como em "ITCMD Progressividade nos Estados Brasileiros' e "O Principio da
Capacidade Contributiva e a sua Efetivagdo no ITBI".

Também as relacBes entre o contribuinte e a administragdo publica foram objeto da
preocupacao de alguns autores, quase sempre em defesa da construcéo de instrumentos para
gue a exigéncia do tributo carregue-se de consensualidade e da criagdo de espacos de
discussdo e responsabilizacdo dos atores sociais envolvidos, nos termos de "A
Consensualidade como Instrumento da Administracdo Publica a Auxiliar a Reducédo da
Litigiosidade Tributaria' e "Atos de Improbidade Administrativa na Lei de Responsabilidade
Fiscal".



De outro lado, alguns trabal hos trouxeram temas mais especificos, como o atual protesto das
certiddes de divida ativa e a crescente aplicacdo da solidariedade em direito tributario pelo
pertencimento a grupos econémicos, como por exemplo nos artigos " O Protesto extrajudicial
da CDA: andlise critica dos motivos para sua adocdo e o devido processo legal" e
" Solidariedade Tributaria e Grupos econémicos”.

Ainda se fizeram presentes defesas de determinadas teses tributérias, com a andlise
dogmatica-compreensiva da pertinéncia de normas juridicas a ordem constitucional vigente,
como em "A (in) Exegibilidade do IPl Sobre Operacdes de Aquisicbes de Veiculo
Importados para Uso Proprio” e A Nao-Incidéncia do IPI na Revenda de Produtos
Importados: uma Andlise Doutrinaria e Jurisprudencial”.

Temas ligados a tributacéo e cidadania também foram discutidos no evento, como por
exemplo "Tributacdo, plangjamento, politicas publicas e cidadania: uma questdo de ordem
sistémica’ e "Tributacdo e cidadania: uma andlise das decisdes proferidas pelo Supremo
Tribunal Federal ndo reconhecidas como sendo de repercusséo geral em matéria tributaria
(2007-2014)".

Enfim, os trabalhos apresentados neste Grupo de Trabalho de Direito Tributério |
demonstram a multiplicidade de interesses e de pesquisas que estdo sendo desenvolvidas em
varios programas, permitindo a integracéo entre eles e que o debate possa contribuir para o
aprimoramento de cada investigacéo.



A CONSENSUALIDADE COMO INSTRUMENTO DA ADMI NISTRA(;,AO
PUBLICA A AUXILIAR NA REDUCAO DA LITIGIOSIDADE TRIBUTARIA

THE CONSENSUALITY ASAUXILIARY PUBLIC ADMINISTRATION TOOL IN
REDUCING TAX LITIGATION

Renato Horta Rezende
Virgilio Queiroz de Paula

Resumo

Segundo levantamento do Conselho Nacional de Justica, 0 setor publico é o maior litigante
do pais e as agOes executivas fiscais compreendem grande parcela dos litigios levados ao
poder judicidrio. Véarias sGo as motivagOes para a avalanche de agdes executivas fiscais,

contudo, uma das razdes certamente esta atrelada a postura autoritaria e intransigente
atribuida a interpretacdo imposta ao Direito Administrativo Tributério brasileiro que

desprivilegia a consensualidade, a qual € classificada como excecdo, apesar da sua crescente
existéncia prética. Partindo da hipétese de que a consensualidade seria uma das formas a
auxiliar na reducdo da litigiosidade tributaria foi investigado o instituto a luz dos principios
da legalidade estrita, juridicidade, indisponibilidade do interesse publico, eficiéncia e

praticidade dentro do Estado Democrético de Direito. Observada a sua justeza ao

ordenamento juridico como corolério da democracia foi analisada a consensualidade inserida
na legislagdo patria como forma de participacdo na formagdo do crédito tributério e a
consensualidade negociada como meio de extinguir a litigiosidade, possuindo como

pardmetro a lei de recuperacédo fiscal, transacéo tributaria, mediacdo e arbitragem. Ao final

concluiu-se que a forma consensual democratica de prevencédo e extingdo de litigios esta
agasalhada pelo direito pétrio, devendo ser desenvolvida com o intuito de reduzir a
litigiosidade tributaria.

Palavras-chave: Consensualismo, Democratica, Litigiosidade tributaria

Abstract/Resumen/Résumé

According to a survey of the National Council of Justice, the public sector is the biggest
litigant in the country and lawsuits on taxation includes large portion of the disputes brought
to the judiciary. There are several reasons for the overflow of taxation lawsuits, however, one
reason is surely linked to the authoritarian and uncompromising stance given the
interpretation imposed on the Brazilian Tax Administrative Law that does not give
preference to consensus, which is classified as an exception, despite its growing presence.
Assuming that consensuality would be one way to help reduce tax litigation the institute was
investigated regarding on the principles of strict legality, juridicity, unavailability of public
interest, efficiency and practicality within the democratic rule of law. Subject to its
correctness to the legal system as a corollary of democracy the consensuality inserted into the
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Brazilian legislation was analyzed as a form of participation in the formation of the tax credit
and the consensual negotiated as a means to extinguish the litigation, having as parameter the
law of tax recovery, tax transaction, mediation and arbitration. At the end it was concluded
that the democratic consensus of prevention and extinction of disputes is wrapped up by the
paternal law and must be developed in order to reduce the tax litigation.

K eywor dg/Palabr as-claves/M ots-clés. Consensualism, Democratic, Tax litigation
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1 INTRODUCAO

Monitorando o quantitativo de processos judiciais, 0 CNJ (Conselho Nacional de
Justica) publicou em 2012 o levantamento dos cem maiores litigantes do pais®, atribuindo ao
setor publico federal a primeira colocacdo, sendo este responsavel por 12,14% dos processos
distribuidos nas justicas federal, estadual e do trabalho no periodo de 1° de janeiro a 31 de
outubro de 2011.

O setor pablico municipal e estadual, respectivamente, lograram a terceira e a quarta
posicdo, cada qual responsavel por 6,88% e 3,75% dos processos distribuidos. Os litigios
envolvendo os setores publicos sdo responsaveis por 22,77% de todas as demandas
distribuidas no periodo analisado pela pesquisa®.

Ainda em observacdo ao relatério do CNJ (2012)°, excetuando o setor publico
municipal, os demais, setores federal e estadual, compdem predominantemente o polo passivo
das demandas tanto na justica comum como nos juizados especiais.

Segundo outro relatério publicado em 2011 também pelo CNJ (2011)* existiam até o
ano de 2010 cerca de 27 milhdes de processos de execucado fiscal, correspondendo a 32% de
todos os processos judiciais que estavam em tramitacéo no pais.

A numerosa controvérsia que desadgua no Poder judiciario é responsavel pela alta
taxa de congestionamento® que repercute gravemente no principio constitucional da duracio
razoavel do processo®.

Além do prejuizo a prestacdo jurisdicional, o alto indicie de litigiosidade também néo

se justifica diante do principio constitucional da eficiéncia, isto porque, segundo o relatério

1« Os resultados do relatério abrangem, portanto, todos os casos novos ingressados tanto no 1° Grau (Justica
Comum), quanto nos Juizados Especiais referentes ao periodo compreendido entre 01/01/11 e 31/10/2011. Aos
56 Tribunais integrantes do Sistema de Estatisticas do Poder Judiciario (SIESPJ) foram solicitadas informacdes.
Tal universo compreende todos os Tribunais de Justica dos Estados, o Tribunal de Justica do Distrito Federal e
Territérios (TIDFT), os Tribunais Regionais do Trabalho e os Tribunais Regionais Federais.

Além de considerar apenas 0s casos novos ingressados em um periodo definido, outros critérios foram aplicados
para a selegdo do que estd compreendido no relatério. Optou-se por coletar as informagdes apenas dos processos
ingressados na 12 instancia, com separagéo entre o 1° grau e os Juizados especiais. Tal medida serviu para evitar
a dupla contagem dos casos novos que, no periodo de referéncia da pesquisa, poderiam ter alcancado o 2° grau
de jurisdigdo.” (CNJ. 100 maiores litigantes. Brasilia: CNJ. 2012, p. 4 e 5)

2 Com 10,88%, o segundo maior litigante do pais s&0 os Bancos.

¥ Cf. CNJ. 100 maiores litigantes.

* Cf. CNJ. A execucdo fiscal no Brasil e o impacto no judiciério.

> No ano de 2013, a taxa de congestionamento judiciaria geral alcancou 70,9% enquanto a taxa de
congestionamento judiciaria na fase de execucdo foi de 86% e a taxa de congestionamento judiciaria nas
execucdes fiscais era de 92%. A taxa de congestionamento € apurada através da seguinte férmula: Formula:
(TPJB /(TCN + TCP)), onde: TPJB — Total de processos judiciais baixados; TCN — Total de casos novos e TCP
— Total de casos pendentes.

® <O tempo médio total de tramitagdo do processo de execugio fiscal na Justica Federal calculado é de 8 anos, 2
meses e 9 dias” (CNJ. A execucdo fiscal no Brasil e o impacto no judiciério. p. 13)
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(CNJ, 2011) menos de 50% das acOes propostas pelos setores publicos sdo satisfeitas.

Fundado no autoritarismo estatal, em um sistema inquisitivo de formacgédo do crédito
tributario, no mito’ da lei, no principio da legalidade estrita e na indisponibilidade do interesse
publico ainda se verifica grande resisténcia a possibilidade de resolucdo ou prevencdo de
conflito de natureza tributaria por meio de vias consensuais, 0 que, consequentemente, faz
ampliar o quadro de controvérsia tributaria que sobrecarrega o judiciério nacional.

Compreende-se que a litigiosidade tributaria ndo possui como Unica causa a
unilateralidade das imposices tributarias e a forma juridica hermética de formacao do crédito
tributério, isto porque, outras tantas causas compdem o quadro litigioso sejam elas por razdes
processuais, normativas, econdémicas, sociais, gerenciais ou culturais.

Contudo, a consensualidade é algo existente e utilizado pela Administracdo
Tributaria, porém, de forma obscura sem clareza, como se estivesse escondida ou perdida
entre um nimbo existente entre a dogmatica tributéria e a realidade praticada.

Partindo da hip6tese de que a consensualidade constitui principio decorrente do
modelo de Estado Democratico de Direito, pertencendo e compondo o principio da
juridicidade a qual o processo Administrativo Tributario esta vinculado, parte da hipétese de
que a consensualidade poderia auxiliar na reducdo da litigiosidade tributaria.

O artigo possui cunho teorico e especulativo e se realizou mediante levantamento
descritivo e analitico da legislacdo e bibliografia atinentes ao tema, abordando inicialmente a
privatizacdo do direito publico como uma evolucdo fatica e juridica que conduz a
contratualizacdo, avancando posteriormente para analise da consensualidade frente aos
principios da: legalidade estrita, juridicidade, indisponibilidade do interesse publico e
eficiéncia. Também foi abordada a consensualidade como forma de participacdo na formacao
do credito tributério, auxiliando na prevencdo de controvérsia observando o principio da
praticabilidade, assim como as possibilidades de transacdo tributaria e mediacdo como outra
vertente da consensualidade negociada capaz de reduzir a litigiosidade tributaria e garantir

vantagens a Administrag&o.

2 PRIVATIZACAO DO DIREITO PUBLICO E A CRISE DA LEGALIDADE

Segundo MEDAUAR (2003) o Direito Administrativo € um direito excepcional que

" BAPTISTA (2003) e OTERO (2003) argumentam que a Lei formal ndo é capaz de regular todos os atos que
regem a vida em sociedade se tratando de mito a crenga na possibilidade. A Autora concluir que nos espacos
deixados pela incompletude da Lei sdo criadas hormas informais convencionais.
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teve origem no direito privado comum. Contudo, a crescente regulamentagédo do setor privado
acabou por, inicialmente, publicizar o direito privado e posteriormente, diante das crescentes
atribuices estatais, a privatizar o direito publico.

No mesmo sentido se posiciona DIAS (2003) argumentando que ora oS
administrativistas defendem a ocorréncia da privatizacdo do direito publico, momento em que
a Administragéo utiliza de normas privatistas para reger determinados atos se desnudando de
seus privilégios, ora se advoga a existéncia da publicizacdo do direito privado, quando o
Estado interfere na autonomia de vontade das partes ou executa atividades anteriormente
atinentes ao setor privado.

Soma-se a dicotomia acima, a defesa de GUIRRIDO FALA apud DIAS (2003, p.
132) que destaca a existéncia de um direito misto, segundo o qual “...uma regra bem pode ser,
de uma sé vez, de direito publico e de direito privado”.

Independentemente do viés defendido, entendemos que ndo h& ddvida sobre a
aplicacdo de norma de direito publico nas atividades estatais e também da crescente influéncia
do direito privado na Administracdo Publica, que resulta na alteracdo da forma de gestdo
Administrativa, até entdo, autoritaria e a atuacdo Administrativa fundada na legalidade estrita
a revelia da autonomia da vontade individual.

O Direito Publico cuja origem remonta ao germinar do Direito Administrativo
pretendia manter privilégios sob o manto da legalidade, privilégios estes que deixaram claras
as dificuldades governamentais de se desvencilhar do autoritarismo presente no antigo regime
(MEDAUAR, 2003).

Ha& que se observar que, ainda hoje, no regime democréatico, a Administracdo Publica
goza de privilégios, porém com uma nova roupagem, com um novo fundamento, sendo agora
admitidas determinadas prerrogativas com supedaneo na defesa do interesse publico, fixado
em lei, como defende BANDEIRA DE MELLO (2010).

O interesse publico como alicerce na legalidade, teria origem consensual e
democratica quando da outorga de mandato a representantes, assim como nas discussoes
prévias de sua formacdo legal, quando entfo se tornaria “dogma® a qual a Administragio
Publica estaria adstrita.

Contudo dois descompassos a respeito da fundamentacdo acima sdo apontados por
BAPTISTA (2003), o primeiro relacionado a crise de representatividade democrética, a qual

aduz que os partidos politicos ndo conseguem canalizar os multiplos interesses sociais e a

8 Segundo COELHO (2004. p. 650) “em Direito Tributério o principio da legalidade é dogma.”
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vontade geral; o segundo relacionado a crise da lei, ou seja, ao fato da norma ser incapaz de
reger todos os atos e situagcdes Administrativas.

Os pontos delineados acima questionam a fundamentacao daquilo que se denomina
“interesse publico” que justificariam as prerrogativas atribuidas ao Poder Pablico, pois a crise
de representacdo democratica poderia assinalar as a¢Ges estatais como ilegitimas, enquanto a
incompletude da norma poderia somar a ilegitimidade também a arbitrariedade.

Sem perder de vista a vinculacdo estatal ao principio da juridicidade, entendido aqui
como, vinculacdo da Administracdo Publica a todo o ordenamento juridico (BINENBOJM,
2006), a consensualidade, a negociacdo, a conciliacdo, a contraposicao e a contratualizagéo,
presente no direito privado, sdo formas legitimas a completar eventuais espagos em que ha

deficiéncia normativa decorrentes das imprecisdes capazes de gerar incertezas e controversias.

3 A CONSENSUALIDADE E O CONTRATUALISMO NO DIREITO PUBLICO
BRASILEIRO VERSUS O PRINCIPIO DA LEGALIDADE ESTRITA

Mesmo consciente que a onipresenca da lei é um mito, autores® defendem que a lei ¢
suficiente para regular todas as situacOes faticas que envolvem o Direito Pablico, estando tal
convicgdo assentada no positivismo juridico, bem como no que apresenta o art. 5°, I, art. 37
caput e art. 150, I todos da Constituicdo Federal de 05 de outubro de 1988.

A crenca na onipresenca legal atribui ao legislador a obrigacdo de criar todos 0s
critérios identificadores do fato juridico tributario e da relacdo juridica tributaria, assim como
também definir de forma taxativa e completa as situacdes e 0s tipos tributaveis necessarios e
suficientes para o nascimento da obrigacdo tributaria, além de estabelecer critérios de
quantificacdo do tributo (CARRAZA, 2006).

Contudo, sdo inevitaveis indagacdes como: o legislador é realmente capaz de prever
todas as situacdes faticas e juridicas? O que ocorre quando a resposta legislativa as situagdes
previstas forem incompletas ou deficientes'®?

Antes de responder as indagagdes € oportuno destacar que ndo se pretende
desqualificar ou afastar o principio da legalidade, fundamento do Direito Tributario, mas
desde logo é possivel identificar que, o principio da legalidade se manifesta de duas formas,

ou como principio da preferéncia da lei, ndo podendo o ato administrativo contrariar a norma

9 CARRAZA (2006); COELHO (2004); FARIA (2011)

10 SANCHEZ MORON (1995) argumenta que a dogmética administrativa continua fiel aos esquemas classicos;
entretanto esta fidelidade fundada na dogmatica ndo tem sido suficiente para responder a todos os problemas do
atual sistema.
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em sentido estrito, ou como principio da reserva da lei ou tipificacdo, quando ha elei¢do de
determinadas matérias que somente podem ser tratadas em lei (BINENBOJM, 2006).

Observe que o principio da preferéncia da lei determina uma vinculacdo negativa,
pois ndo afasta a complementacdo da norma por ato infralegal, que, em todo caso, submete o
ato normativo aos limites legais.

Sendo o principio da preferéncia e da reserva de lei espécies do género principio da
legalidade € forcoso adotar que ambos os principios caminham juntos quando tratamos da
legalidade.

Assim, se admitirmos a complementacdo legislativa por ato administrativo, também
estamos condicionados a corroborar com a maior discricionariedade administrativa nestes
casos (SANCHEZ LOPEZ, 2007), que estara limitada ao minimo legalmente instituido no
podendo, por si sO, alterar ou criar situacdes, ainda que mais simples, quando ndo previstas
em lei, em virtude da garantia constitucional contida no art. 5° da Constituicdo Federal de
1988.

MUZZI FILHO (2013) adverte que, verificada a insuficiéncia da lei a atender toda a
complexidade desejada sera necessaria a adocdo de medidas consensuais que determinem a
resolucédo préatica de situacdes ndo previstas em lei.

A adocdo de medidas consensuais para solucionar a deficiéncia legal possui trés
fundamentos, o primeiro arrimado no préprio principio da legalidade, em que “ninguém sera
obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei” (art. 5°, II da
CF/88), cabendo aqui frisar que, se tratando de direito fundamental, o comando constitucional
esta dirigido ao Estado e ndo ao particular, a quem é facultado gozar'® de suas liberdades
quando ndo proibidas, mutatis mutandis, podemos concluir que havendo incompletude ou
controvérsia sobre a norma tributaria esta podera ser completada por meio da vontade do
contribuinte quando a lei ndo tiver sido capaz de delimitar, de forma suficiente, seus
contornos.

A segunda justificativa para utilizagdo da consensualidade funda-se na teoria
discursiva do direito (HABERMAS, 2012) em que a validade das integragcOes sociais estdo
condicionada ao procedimento racional e imparcial de elaboracdo normativa cujo criador e 0
destinatario se confundem. Assim, se para a formacdo da norma coercitiva institucional €
necessario o consenso eleitoral na formacdo das casas representativas, assim como em

momento posterior € indispensavel o consenso dos representantes na formulagdo do texto

11 Cf: (SE 5206 AgR, Relator(a): Min. SEPULVEDA PERTENCE, Tribunal Pleno, julgado em 12/12/2001, DJ
30-04-2004 PP-00029 EMENT VOL-02149-06 PP-00958)
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normativo, também ¢é desejavel que havendo incompletude legislativa a complementacéo
normativa se dé por meio de atos consensuais (MUZZI, FILHO, 2013).

Como terceiro fundamento, tem o posicionamento de SANCHEZ LOPEZ (2007)
também apresenta fundamentacdo a agasalhar a consensualidade como meio adequando a
solucionar a auséncia da onipresenca da lei, argumentando que a consensualidade seria o
unico meio de completar a lei diante de situacBes praticas, pois a complementacdo realizada
por ato exclusivo da Administracio®? iria, a0 mesmo tempo, afastar tanto a solucdo deficiente
fornecida pelo Direito positivo quanto a propria realidade a que pretende regular, ja que esta
ultima envolve diretamente o contribuinte.

Compondo o principio da legalidade temos também o principio da reserva da lei ou
tipificacdo que se apresenta como poder de policia lato sensu.

Para BAPTISTA JUNIOR (2007, p. 314-316), o poder de policia, lato sensu, se
revela ora como “poder tributario”, sendo este 0 poder de instituir, extinguir e modificar
tributo™®, ora “poder tributrio extrafiscal”, que se manifesta como forma de execucdo de
politicas puablicas, ou ainda como “poder de policia fiscal”, “que permite a imposi¢do de
deveres ao particular, com o fim de possibilitar a justa tributagdo”.

A consensualidade ndo se faz presente na execucdo juridica, ou seja, na esfera do
“poder tributario”, mas sim em sua formacéo politica, deste modo também é com o poder de
policia extrafiscal, contudo, no exercicio do poder de policia fiscal a busca da justa tributacdo
também poderd ser, e, em algumas vezes somente sera, alcancada por meio da
consensualidade.

Mesmo diante da possibilidade da coexisténcia da consensualidade e do principio da
legalidade a contratualizagdo sofre grande oposicdo no Direito Tributario apesar de ndo ser
novidade no Direito Publico brasileiro, onde observamos a menor relutancia e maior incentivo
e regulamentacéo.

A titulo exemplificativo, encontramos nos Direito Administrativo terminologias
variadas'* para o acordo de vontades executado pela Administragdo Publica, como: o contrato
administrativo definido na Lei n® 8.666 (BRASIL, 1993); o convénio referido no Decreto-Lei
n°® 200 (BRASIL, 1967), acordo ou ajuste citado também na Lei 8.666/93; e consdrcio

12 A coercibilidade fundada em ato unilateral desassociado de conexdo por forcas de conviccéo racionalmente
motivadas retiram do ato sua legitimidade (HABERMAS, 2010)

3 BALEEIRO (2010) afirma que a Constituicao traz limites ao poder de tributar em defesa do cidado contra o
abuso do poder.

1 Em estudo sobre a legislacdo alemd, SEER (2002, p. 135) observou a vasta terminologia empregada para
designar os acordos de vontades que envolvem a Administragdo publica, citando: “convénio, acordo, transagao,
contrato, pré-contrato, pacto, promessa e garantia” (Tradugdo nossa)
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publico regulado pela Lei n® 11.107 (BRASIL, 2005).

Cumpre destacar que entre os institutos supracitados sdo estabelecidas diferencas
com amplitude diversa com intuito de se fixar a unidade de cada um e justificar sua individual
nomenclatura, contudo, tal fato ndo desnatura a origem convencional a que o Direito Publico

vem, paulatinamente, admitindo como relag&o juridica valida.

4 A JURIDICIDADE E A CONSENSUALIDADE, INDISPONIBILIDADE DO
INTERESSE PUBLICO E EFICIENCIA ADMINISTRATIVA

A Constituicdo (1988) estabeleceu limites ao poder de tributar objetivando conter
eventuais abusos estatais, trazendo seguranca juridica e garantia ao cidaddao, (BALEEIRO,
2010).

Porém, acolhendo a assertiva de que a lei ndo é capaz de regular todas as situacoes,
como se acreditava no modelo de Estado Liberal (OMMATI, 2004), temos que a
consensualidade seria um meio a dar legitimidade a complementacdo administrativa, servindo
também como fator limitador a discricionariedade administrativa fundado no modelo de
Estado Democratico de Direito assumido pela Constituicdo (1988).

Quando se depreende a consensualidade como componente limitador a
discricionariedade, a introduzimos no ordenamento juridico e a integramos ao bloco de
legalidade dentro da perspectiva da juridicidade e do pds-positivismo juridico®™.

Compreendendo a juridicidade como obrigacdo circunscrita a atividade estatal que
vincula a Administracdo Publica a todo o ordenamento juridico (BENENBOJM, 2006),
também temos que a consensualidade além de compor o bloco de legalidade, é igualmente
limitada pelo direito extraido da interpretacdo sistematica capaz de trazer seguranca juridica.

A indisponibilidade do interesse publico possui fundamento em principios
republicanos e diretamente no principio da legalidade lato sensu, aqui entendido como
principio da juridicidade™. Elucida FARIA (2011, p. 53) que “se sdo coisas do publico,
pertencentes a sociedade, ndo devem ser dispostas a critério subjetivo e pessoal do

administrador. Assim, ao administrador publico é defeso distribuir bens ou valores

1> Neste estudo o pés-positivismo juridico é compreendido como a necesséria interagdo racional entre o Direito e
a Justica na perspectiva adotada por MOREIRA (2009).

® MORAES (1999. p. 24) “A moderna compreensdo filosofica do direito, marcada pela normatividade e
constitucionalizacdo dos principios gerais do Direito e pela hegemonia normativa e axioldgica dos principios,
com a consequente substituicdo, no Direito Administrativo, do principio da legalidade pelo principio da
juridicidade, demanda, por um lado, uma redefinicdo da discricionariedade, e por outro lado, conduz a uma
redelimitagdo dos confins de controle jurisdicional da Administragdo Publica.”
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pertencentes ao Estado entre particulares: parentes, amigos, grupos e outros.” Observe que a
indisponibilidade esta atrelada a distin¢éo entre os interesses pessoais do gestor e do interesse
geral.

De acordo com BANDEIRA DE MELLO (2010), o interesse publico estaria
materializado na lei, porém adverte MOREIRA NETO (2006) que o interesse geral quando
captado e adjetivado como publico passa a ser perseguido pelo Estado, sendo, portanto
finalistico, ou seja, 0s instrumentos e meios descritos na lei sdo ferramentas para alcancar o
interesse geral adjetivado ndo se substanciando em si mesmo, motivo pelo qual, a
Administracdo poderd buscar por outros meios a satisfacdo do interesse publico reconhecido
na lei, desde que, ndo colida com o ordenamento juridico.

Assim €& forcoso admitir que inexiste colisdo entre a consensualidade e a
indisponibilidade do interesse publico, isto porque, 0 espaco destinado a consensualidade no
Processo Administrativo Tributario compreendera o campo da incompletude da lei, ou seja,
da complexidade legislativa ndo inteiramente agraciada ou ainda quando contemplada a
discricionariedade.

E certo que, eventualmente o principio da indisponibilidade do interesse publico
pode conflitar com o principio da eficiéncia Administrativa inserido no caput do art. 37 da
Constituicdo (1988) pela Emenda Constitucional n® 19 (1998).

Porém, cumpre destacar, desde logo, que o principio da eficiéncia ndo esta restrito
apenas a observar custos, mas também a qualidade dos servicos prestados pelo Estado
(BRESSER-PEREIRA, 2002).

Nesta esteira, observando a doutrina italiana, BANDEIRA DE MELLO (2010, p.
122) relacionou o principio da eficiéncia a exceléncia, sendo o principio em voga um
componente do principio da “boa administracdo”, este Gltimo mais amplo que atribui a
Administracdo Publica o dever de aderir a melhor escolha.

Compreendendo principios como mandados de otimizacdo, existindo coliséo entre
eles, devera ser considerado, no caso concreto, o fato de que, quanto maior for o grau de nédo
cumprimento de um principio, maior deve ser a importancia da realizagdo do outro, ocorrendo
entdo o exercicio da técnica de sopesamento (ALEXY, 2008).

Dentro do juizo de ponderacdo é indispensavel a busca pela harmonia entre os
principios constitucionais, pois, como observa GODOY (2010, p. 129) o principio da
eficiéncia tem como objetivo a “reducdao dos desperdicios de dinheiro pubico” por meio de
acOes ou inacgdes que observem o custo beneficio, sem, contudo se desvencilhar da legalidade,

ou seja, em atencgdo intensa ao interesse publico circunscrito no texto legal.
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Em estudo sobre o custo das “execucdes fiscais no Brasil e o impacto no Poder
judiciario”, o CNJ (2011, p. 14) concluiu que o tempo médio de uma agdo executiva era de
oito anos, dois meses e nove dias ao custo médio suportado pelo poder judiciario®” sem levar
em consideracdo a méao-de-obra de magistrados, serventuarios e estagiarios de R$4.685,39
(quatro mil seiscentos e oitenta e cinco reais e trinta e nove centavos).

Avaliando o tempo e o custo da movimentagdo da maquina Administrativa estatal em
acOes fiscais, a Lei n° 10.522 (BRASIL, 2002, art. 20) determinou o arquivado, sem baixa na
distribuicdo, dos autos das execucdes fiscais de débitos inscritos como Divida Ativa da Unido
pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional ou por ela cobrados cujo valor consolidado seja
igual ou inferior a R$ 10.000,00 (dez mil reais), em sentido semelhante ja estabelecia a Lei n°
9.469 (BRASIL, 1997, art. 1°-B) quando autoriza os dirigentes maximos das empresas
publicas federais a deixarem de propor ac¢Ges judiciais de cobranga ou interpor recursos, assim
como requerer a extingdo das agdes ou desistir de recursos judiciais de cobranca de créditos,
atualizados, de valor igual ou inferior a R$ 1.000,00 (dez mil reais), posteriormente atualizado
para R$10.000,00 (dez mil reais), nos termos da Lei n® 11.941 (BRASIL, 2009).

Observe que no caso das legislacbes acima noticiadas a escolha dos valores a que o
fisco deixou de cobrar observou o custo nominal da demanda para os cofres publicos a luz do
principio da eficiéncia sem perder de vista o principio da legalidade e também o principio da
indisponibilidade do interesse publico, promovendo harmonizacdo entre 0s principios

constitucionais.

5 CONSENSUALIDADE EM HARMONIA COM OS PRINCIPIOS DO DIREITO
TRIBUTARIO COMO ALTERNATIVA A LITIGIOSIDADE

Vaérias sdo as razdes que contribuiram para o estado de grande litigiosidade em que
estd mergulhada a Administracdo tributaria, motivacdes que podem ter origem processual,
normativa, econémica, social, gerencial e mesmo cultural.

E evidente que a maior facticidade e instrumentalidade da consensualidade na
Administracdo tributaria ndo possui a pretensdo de se tornar a panacéia que ira extirpar a

litigiosidade tributéria da realidade brasileira'®, porém, a consensualidade tem como ambicéo

Y7 Foram observados os custos relativos a: agua, luz, telefone, correio, papel, terceirizacio, prédios e
equipamentos.

18 Segundo relatério Secretaria da Receita Federal do Brasil até 30 de abril de 2006, mais de 71% dos débitos
fiscais estavam sob judice, sendo que deste montante mais de 53% estavam com sua exigibilidade suspensa (Cf.
www.receita.fazenda.gov.br/Historico/Arrecadacao/PassivosTributarios/+&cd=2&hl=pt-BR&ct =clnk&gl=br)

34



auxiliar na reducdo do alto indice de controversa tributaria que assola o pais, sendo
indispensavel a anélise de sua viabilidade juridica e administrativa tanto na formacdo do
crédito tributario como meio preventivo ao litigio, como também formas alternativas ao
judiciario para solucéao de conflitos ja instaurados.

Com supedaneo em uma legalidade estrita, em uma indisponibilidade cega e também
em uma Administracdo tributéria procedimentalista, a litigiosidade tributaria prolifera no
Brasil, como informam os dados quantitativos do relatério do CNJ (2012) que apontam 0s
setores publicos, seguidamente, como os maiores litigantes do pais.

Tanto o principio da juridicidade como da indisponibilidade do interesse publico ndo
encontram Obice na consensualidade quando analisados sobre o prisma da ponderacdo e
harmonizacéo entre principios.

Assim como fizemos ao desenvolver o principio da eficiéncia e da boa administracdo
frente ao principio da juridicidade, para que a consensualidade possa se harmonizar a
legalidade € indispensavel que seja recepcionada pela legislacdo tributaria (SANCHEZ
LOPES, 2007) de forma a garantir, instrumentalmente, o principio da isonomia material e dos
demais principios gerais do Direito Tributario, evitando concessdes e privilégios arbitrarios
contrarios ao interesse publico.

A maior consensualidade conduz a uma solugé@o nao controvertida (NETTO, 2012) e,
evidentemente, reduz a litigiosidade tributaria fazendo crescer, imediatamente, os cofres
publicos.

A Administracdo Tributaria ndo pode se estagnar hermeticamente e olvidar seu fim
como instrumento, devendo ser dado especial atencdo ao elemento teleoldgico do principio da
legalidade garantindo ao contribuinte a vedacdo de abusos e impondo ao Estado condicdes de
validade e legitimidade na arrecadacao tributéaria.

De acordo com o relatério do CNJ (2011), menos de 50% das a¢bes propostas pelos
setores publicos séo satisfeitas, o que coloca em xeque a eficiéncia desejada e o indispensavel
interesse publico.

Admitindo uma Administracdo concertada™®, a consensualidade deve ser observada,
quando necessério, tanto na delimitacdo de regime tributario como em técnicas de incentivo
ao cumprimento de normas, pagamento de obrigagdes tributarias e mesmo na prépria

formacéo do crédito tributario.

Y NETTO (2012, p 215) *(...) urge buscar uma ‘administragio concertada, cooperativa ou consensual’ na qual se
privilegiem o consenso e a participacdo dos particulares envolvidos e interessados nas decisdes administrativas,
objetivando mais aceitagdo que imposigdo.”
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A necessidade da consensualidade negociada se faz evidente quando a legislagédo ndo
contempla todas as situacOes tributérias, ou mesmo, diante da completude da norma, quando
sua simplificacdo se tem como necessaria a bem da Administracdo tributaria e do proprio
contribuinte. Elucida GODQOY (2010) que a consensualidade também € indispensavel quando
ha imprecisdo normativa capaz de gerar ddvida, sendo relevante a consensualidade negociada
e participativa.

Constituido o crédito tributario o planejamento da sua execucdo deve também
observar alternativas consensuais, levando-se em consideragéo o risco da demanda judicial, a
probabilidade de éxito na satisfagdo do crédito, o tempo e o custo médio dispendido no
processo executivo-fiscal, tudo isto em reveréncia ao principio da eficiéncia, da boa

administracdo, da legalidade e da indisponibilidade do interesse publico.

5.1 Consensualidade participativa e praticidade na formacdo do crédito

tributario como forma de reduzir controversa tributaria

Admitindo-se que a lei ndo é suficiente para prever e regular todas as situacbes
tributérias, a Administracdo utiliza de praticas administrativas para tornar o direito tributario
exequivel, aproximando a norma da realidade que pretende regular.

BALEEIRO (1999, p. 554) esclarece que aos “meios e técnicas utilizdveis com o
objetivo de tornar simples e vidvel a execucdo das leis” ¢ dado o nome de principio da
praticabilidade.

A praticidade tributaria muito citada por COELHO (2004) e estudada por DERZI
(2005) e MUZZI FILHO (2013) possui fundamento junto ao principio da juridicidade e da
eficiéncia, isto porque, o direito dentro da concepgdo de “boa Administragdo” somente podera
ser executado se faticamente possivel e economicamente viavel.

Diante do elemento factivel, para que ocorra a verificacdo da ocorréncia de fato
gerador a dar origem ao crédito tributario € inevitavel o exercicio de atividade cognitiva e ndo
simples subsungdo do fato a norma (GOMES, 2015).

Observa-se que a atividade cognitiva compde o processo administrativo, ao qual, nos
termos do art. 5°, LV da quase trintenaria Constituicdo Federal, seria devida a ampla defesa e
o contraditorio. Contudo, de forma diferente versa o Decreto n° 70.235, de 6 de mar¢o de
1972, que estabelece procedimento inquisitério, autoritdrio e intransigente ao processo
administrativo tributario contrario ao Estado Democratico de Direito, condicionando a

participacdo facultativa do contribuinte na formacdo do crédito tributario somente apos o
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lancamento®.

A condigédo imposta, lancamento, institui imediatamente o estado litigioso, pois, ao
contribuinte s6 é dado controverter opondo-se a formacédo do crédito tributario, fato este que
induz a litigiosidade.

Destacamos desde ja que, a participagdo do contribuinte na apuracdo do crédito
tributério ndo tem como fim negociar sua obrigacdo ou apresentar forma alternativa a quitacdo
do tributo, mas sim, dar maior transparéncia e legitimidade ao processo administrativo de
constituicdo do crédito tributario visando com isto maior adesdo, menor controvérsia e,
consequentemente, aumento imediato da arrecadacdo fiscal atingindo a desejada eficiéncia
tributaria e reducdo de litigios judiciais.

Mesmo a par do carater litigioso geral denunciado acima, a participacdo do
contribuinte na formacdo do crédito tributario ndo é algo novo no direito administrativo
tributério, como se pode perceber, vg, na Lei n° 9.250 (BRASIL, 1995), em que, o art. 20,
faculta ao contribuinte a opcdo em aderir ao desconto simplificado de 20% sobre os
rendimentos tributaveis em substituicdo a todas as dedu¢des admitidas na legislacao tributaria
do imposto de renda das pessoas fisicas.

As vantagens da consensualidade esposada na Lei n® 9250/95 sdo flagrantes, pois,
reduz a logistica da fiscalizacdo e afasta controvérsia sobre a incidéncia de descontos,
reduzindo a litigiosidade e trazendo imediata arrecadagdo e consolidacdo dos valores
arrecadados.

De forma semelhante trata o regime do Simples Nacional, Lei complementar n® 123
(BRASIL, 2006), quando faculta as Microempresas e Empresas de Pequeno Porte a adeséo ao
regime diferenciado.

Outros regimes especiais de tributacdo que reverenciam a consensualidade também
estdo espalhados pelo ordenamento juridico, sendo individualizados, conforme as
peculiaridades de cada contribuinte.

O Decreto estadual mineiro n° 44.747, de 03 de mar¢o de 2008, concebe a
possibilidade do contribuinte apresentar, por meio de processo administrativo tributario e
observadas as suas condigdes individuais, as circunstancias que justifiguem o procedimento
tributario que se pretende adotar.

A abertura ao dialogo apresenta vantagem ao contribuinte que tera certeza das

condi¢cBes em que o crédito tributario serd formado, assim como para o fisco diante da

2 Cf, art. 10,V e art. 14 ambos do Decreto 70.235/72.
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arrecadacdo incontroversa que seré obtida.

Apesar de nimeros regimes especiais de tributacdo que observam a consensualidade,
estes ainda sdo tidos como excecdo a regra, regra construida sob a base diametralmente
inversa, ou seja, sob a forma inquisitoria.

Entretanto, tal perspectiva vem sendo alterada, como podemos destacar no Estado de
S&o Paulo por meio da Lei complementar n°® 939 (BRASIL, 2003), assim como no Estado de
Minas Gerais pela Lei n° 13.515 (BRASIL, 2000), onde foram editados codigos de defesa do
contribuinte, em que ficam explicitas adocdes de medidas e intencbes que visam a
concretizacdo de uma administragdo concertada objetivando a promogdo do bom
relacionamento entre o fisco e o contribuinte, baseado na cooperacgdo, no respeito mituo e na
parceria (art. 2°, I, Lei Estadual n° 13.515/00).

Em uma Administracdo Tributaria moderna inserida em um Estado Democratico de
Direito fundado em principios como da juridicidade, eficiéncia e praticidade se torna regra a
consensualidade na formacdo do crédito tributario.

5.2 Consensualidade negociada depois da instituicdo da controversa como forma

de reduzir a litigiosidade tributaria

O elemento volitivo € indispensavel para que se possa cogitar qualquer forma
negociada de resolucdo de controversa. Nos programas de refinanciamento de débitos
tributarios a vontade estatal esta definida na lei ao passo que a vontade do contribuinte deve
ser manifestada com sua adesao a proposta legislativa.

Programas como REFIS, PAES ou PAEX permitem negociagdes entre a
Administracdo tributaria e o particular, quando possivel, mediante aceitacdo das condicdes
impostas em lei. GODOY (2010) critica o fato de que os referidos programas ndo levam em
consideracdo a conduta do contribuinte, fato este que poderia gerar desequilibrio entre a
vontade do contribuinte que, premeditadamente, deixar de quitar suas obrigacdes tributarias
no momento oportuno para se valer futuramente dos programas de refinanciamento versus a o
reconhecimento dos principios da: legalidade, isonomia tributaria, impessoalidade
administrativa e justica fiscal.

Indubitavelmente a critica do autor é importante, porém, ndo podemos olvidar da
interpretacdo juridica com especial atencdo ao elemento teleoldgico, sem afastar, em todo
caso, 0s principios de Direito tributario, favorecendo a seguranca juridica dentro dos

contornos da juridicidade e o fim arrecadatorio do Direito Tributario.
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O programa de parcelamento fiscal previsto na Lei n°® 9.964 (BRASIL, 2000),
reeditado, condicionava a adesdo ao programa de parcelamento diferenciado pelo contribuinte
a desisténcia de acdes judiciais e de qualquer outro meio litigioso, fato que explicita o
objetivo de reduz controversas e inibir a litigiosidade.

E importante observar que os critérios dos programas de recuperacéo fiscal estio
todos inseridos em lei, ndo havendo que se falar em desrespeito ao principio da legalidade,
por outro lado, a instituicdo de norma que prevé condicbes para adesdao aos programas e
mesmo decote de penalidades (normas secundarias) ndo afrontam os principios da isonomia,
impessoalidade administrativa e tampouco da justica fiscal, pois, fundado nos principios da
capacidade contributiva e na pessoalidade dos impostos, temos que a isonomia e a justica
fiscal devem ser observadas entre aqueles que se encontram na mesma situacdo fatica e
juridica, ou seja, entre aqueles que se encontra em débito com o fisco o tratamento deve ser
semelhante.

H& que se destacar que a lei que instituiu o0 REFIS e também as normas que se
seguiram, sdo normas de carater geral e abstrato, assim temos por incabivel criticas
fundamentadas no principio de impessoalidade administrativa.

Deve-se ter em mente que a adesdo aos programas de recuperacédo fiscal traz maior
seguranca juridica, pois decorrem da adesdo do contribuinte as condicGes prévias instituidas
em lei, passando o contribuinte a acatar o que foi proposto e sepultar qualquer controvérsia
gue até entdo existia.

O objetivo em extinguir litigios presente nos regime diferenciado de parcelamento
tributario ndo é distinto do objetivo da transacdo tributaria’*, contudo a transacéo tributaria
pressupde obrigacdes incertas, duvidosas, litigiosas, além da existéncia de rendncia reciproca,
caso contrario estariamos diante de anistia ou remissao previstas no art. 175 do CTN que
exige lei especifica e exclusiva conforme 86°, art. 150 da Constituicdo (BRASIL, 1988).

O instituto da transacéo tributaria esta inserido no art. 156, inciso Il e também no
art. 171, ambos do CTN que o condiciona a existéncia de lei que “indicara a autoridade
competente para autoriza-la em cada caso”.

Ainda que o CTN exija lei que autorize a transacdo casuisticamente hd que se
destacar, como anteriormente ja dissemos, que a lei ndo é dado prever todas as situacdes
tributarias, sendo indispensavel maior discricionariedade administrativa e gestdo na

concretizacdo da transagao.

2! Segundo MACHADO (2001) o REFIS possuiria a mesma natureza juridica da transacéo tributaria dada que a
sua finalidade essencial seria a extingdo do litigio.
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Contudo, como bem assevera GODOY (2010) é indispensavel que a lei preveja alem
de critérios que visem a preservacdo dos principios da isonomia tributaria, impessoalidade
administrativa e a justica fiscal, também elementos objetivos a identificar o comportamento
do contribuinte que pretende a transacdo tributaria, isto porque, o CTN exige a autorizagdo
“em cada caso”, ou seja, atendida as peculiaridades caso a caso. Cumpre também destacar que
a transacdo atendera casos concretos e especificos, possuindo por sua natureza maior espago
discricionério, diferente da lei que trata de programas de recuperagédo fiscal, anteriormente
analisados, devendo assim ser afastada eventual pretensdo eivada de ma-fé ou com intuito
sonegador do contribuinte.

Examinar a conduta e o perfil do contribuinte para somente entdo transacionar é
executar uma interpretacdo teleoldgica da lei, afastando eventual oportunismo e ma-fé, bem
como promover isonomia tributaria e justica fiscal, alcancando o objetivo de reduzir a
litigiosidade tributaria & luz da juridicidade.

A Lei n® 9.469 (BRASIL, 1997), apds alteracdo introduzida pela Lei n® 11.941
(BRASIL, 2009), estabeleceu a possibilidade de transacdo ou acordo para término de litigios
indicando também a autoridade competente a variar conforme os valores envolvidos na
transacdo. Consoante com a norma, a nota técnica conjunta n® 01/2009/AGU/PRF1/PRU1
(2009, p. 6), afirmou que a transacao tributaria tera espaco sempre que for mais vantajosa para
a Administracdo sem deixar de observar “os principios da legalidade, impessoalidade e
prevaléncia do interesse publico”.

Na esteira da referida nota técnica, a AGU editou a Portaria n® 1.521, de 21 de
outubro de 2009, programando metas para solucdes de “conflitos, por meio de alternativas
inovadoras, de autocomposic¢do, como a negociacao e a mediacdo/conciliagéo, existentes entre
orgdos e entidades da Administracdo Publica Federal e entre estes e os Estados da Federacéo e
0s municipios. Ampliar, a médio prazo, a atuacdo conciliatdria para os administrados”

Vislumbra-se que meétodos alternativos de solucdo de conflitos, ndo restos apenas a
transagédo e adesdo ao REFIS, fazem parte da programacdo administrativa afim de se alcancar
situagBes mais vantajosas & Administracdo Publica.

Outro modelo criado para tentar alcangar a solu¢cdo mais vantajosa e alternativa ao
Poder Judiciario foi tratado no art. 18 do Decreto n°® 7.392, de 13 de dezembro de 2010, que
organizou as camaras de conciliagdo e arbitragem na Administragdo Publica federal que
aponta como missdo a tentativa de reduzir a litigiosidade existente entre 6rgaos e entidades da
Administracdo Publica Federal, bem como entre esses e a Administragdo Publica dos Estados,

do Distrito Federal, e dos Municipios, por meio de conciliagdo ou arbitragem.
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A conciliacdo pretendida visa implantar o didlogo entre 6rgdos da Administracéo
Publica que apesar de comporem o aparato estatal convivem de forma insulada, hermética e
conflituosa.

O referido decreto também institui a arbitragem como forma alternativa ao poder
judiciario, estabelecendo competéncia administrativa ao Consultor-Geral da Unido para
arbitrar, quando provado, apos frustrada a conciliacdo. As diretrizes estipuladas no decreto
para a arbitragem sdo precarias restando pendentes o delineamento de contornos que também
ndo foram previstos nos atos regimentais que sucederam o decreto. Porém, GODOY (2010, p.

131) noticia que:

(...) ao que consta, entre tantas outras noticias, o modelo teria viabilizado a
devolugo para o Servigo de Patrimbnio da Unido, de 27 imdveis, de propriedade da
Unido, em face dos quais havia disputa que envolvia o Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, o Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento, bem

como o proprio Servico de Patrimdnio da Unido.

Diante da proposta de ampliacéo das formas alternativas de solugéo de conflito, a Lei
n® 13.140 (BRASIL, 2015), ainda no periodo de vacatio legis, ampliou o rol das pessoas que
poderdo ter suas controvérsias submetidas ao procedimento consensual junto a Advocacia-
Geral da Unido, para fins de composicdo extrajudicial do conflito admitindo, sendo estas: as
empresas publicas, sociedades de economia mista e suas subsidiarias que ndo explorem
atividade econémica de producdo ou comercializacdo de bens ou de prestacdo de servigcos em
regime de concorréncia.

Como visto, a consensualidade e a sua leitura dentro do ordenamento juridico
brasileiro construido no Estado Democrético de Direito vem sendo desenvolvida, ainda que de
forma mais lenta, também no direito Administrativo Tributario com o fim de se alcancar o
objetivo de reduzir a litigiosidade tributaria, trazer seguranca as rela¢fes juridicas e acrescer

de forma célere a arrecadacao tributaria.
6 CONCLUSAO

E grande a litigiosidade em que os setores publicos brasileiros estdo envolvidos e as
celeumas tributarias compdem parcela significativa no congestionamento causado ao

judiciario.
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Apesar de serem multiplas as razdes da litigiosidade, a crenca equivocada de que a
lei, isoladamente, seria capaz de consagrar todas as situacdes tributarias e a incorreta leitura
sobre a indisponibilidade do interesse publico sdo ébices a ampliacdo da consensualidade
tributaria, que por sua vez, tem como objeto a solucdo e extincdo de controversas, a
recuperacdo dos créditos fiscais e a reducao da litigiosidade.

A leitura da consensualidade dentro do ordenamento juridico brasileiro inserido no
Estado Democratico de Direito se amolda e harmoniza aos principios da juridicidade,
indisponibilidade do interesse publico, eficiéncia administrativa, impessoalidade
administrativa, boa administracdo, praticidade tributaria, pessoalidade e isonomia tributéria.

Mesmo havendo resisténcia a consensualidade a pratica administrativa tributaria vem
consolidando, paulatinamente, a cooperacdo, a participacdo e a negociacdo entre o fisco e 0
contribuinte.

Na esteira do principio da praticidade e diante da complexidade das situacfes
tributérias impossiveis de serem todas previstas, a legislacdo também vem aderindo, de forma
timida, porém, progressiva, a consensualidade como forma de reduzir a controversa e a
litigiosidade em busca da maior eficiéncia administrativa e atendimento ao interesse publico.

Excepcionalmente, quando a lei ndo for capaz de contornar todas as situagdes
tributérias ou ainda quando a praticidade exigir, a consensualidade poderd conferir ao
contribuinte a possibilidade participar da formacéo do crédito tributario como faculta a Lei n°
9.250 (BRASIL, 1995), lei que trata do IRPF, a Lei complementar n°® 123 (BRASIL, 2006),
que trata do SIMPLES e outro regimes especiais de tributacdo, evitando eventual futuro
conflito.

A consensualidade negociada também tem o conddo de por fim a controversa,
extinguindo qualquer litigio como condicdo de sua confirmagdo, como se constatou ao exame
dos programas de recuperacdo fiscal, transacdo, mediacdo e arbitragem.

Apontada as alternativas consensuais é for¢oso concluir pelo seu cabimento dentro
das estreitas balizas do Direito Tributario em perfeita harmonia com os principios especificos
e ditames estabelecidos pelo paradigma do Estado Democréatico de Direito, devendo o
interesse publico ser elevado ao méximo efeito a luz da boa Administracdo e da

Administragdo Publica concertada.
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