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RESUMO

O presente trabalho objetivou analisar se existe dialogo entre o Gestor Publico e o
contribuinte na aplicacdo da transacdo tributaria federal brasileira. Alguns dos
passos trilhados para chegar la foram compreender a autocomposicdo em matéria
tributéria, estudar a Gestdo Publica a luz da teoria comunicativa de Habermas e
analisar o dialogo na aplicacdo da transacao tributaria no ambito federal brasileiro.
Para tanto, foi utilizado o modelo metodoldgico quadripolar de Bruyne, Herman e
Schoutheete. No Polo epistemoldgico temos a fenomenologia de Husserl, no tedrico
foi evidenciada a racionalidade comunicativa Habermas, no morfolégico foi usado o
tipo ideal de matriz weberiana. No polo técnico, a pesquisa sera qualitativa, por meio
de um estudo de caso Unico do tipo exploratorio. A partir da analise de dados foi
possivel perceber que existe a possibilidade de autocomposicdo no cenario
brasileiro, que existe um modelo de Gestdo Publica, pautada na racionalidade
comunicativa de Habermas, que corrobora com a autocomposicéo de conflitos e que
existe uma farta normatizacdo que fundamenta a transacado tributaria no ambito
federal brasileiro. Contudo, por meio de todo o estudo realizado, a hipotese inicial
nao foi corroborada, pois, observou-se que nédo existe didlogo direto entre o Gestor
Publico e o contribuinte na aplicacao da transacao tributéria federal.

Palavras-Chave: Autocomposi¢cdo em matéria tributaria; Gestdo Publica; Transacéo

Tributaria Federal; Didlogo entre gestor publico e contribuinte.



ABSTRACT

The present study aimed to analyze whether there is a dialogue between the Public
Manager and the taxpayer in the application of the Brazilian federal tax transaction.
Some of the steps taken to get there were to understand self-composition in tax
matters, study Public Management in the light of Habermas' communicative theory
and analyze the dialogue in the application of tax transactions in the Brazilian federal
scope. For that, the quadripolar methodological model of Bruyne, Herman and
Schoutheete was used. In the Epistemological Pole we have the phenomenology of
Husserl, in the theoretical Habermas communicative rationality was evidenced, in the
morphological one the ideal type of Weberian matrix was used. At the technical pole,
the research will be qualitative, through a single exploratory case study. From the
data analysis, it was possible to perceive that there is a possibility of self-composition
in the Brazilian scenario, that there is a model of Public Management, based on
Habermas' communicative rationality, which corroborates the self-composition of
conflicts and that there is a large standardization that underlies the tax transaction at
the Brazilian federal level. However, through all the study carried out, the initial
hypothesis was not corroborated, as it was observed that there is no direct dialogue
between the Public Manager and the taxpayer in the application of the federal tax

transaction.

Keywords: Self-composition in tax matters; Public Management; Federal Tax

Transaction; Dialogue between public manager and taxpayer.
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1.INTRODUCAO

Atualmente, a autocomposi¢cdo de conflitos, ainda que permitida e, até,
incentivada pelo ordenamento juridico e por politicas publicas da Administragéo,
ainda nédo é utilizada em todo o seu potencial, e 0 método de resolucédo de conflitos
mais utilizado é o Processo Judicial.

Pelo sistema multiportas, cada um dos métodos adequados deveria ser
utilizado de acordo com as especificidades do conflito, entretanto a cultura ocidental
€ majoritariamente contenciosa. Diante disso, registra-se a necessidade de que
Gestdo Publica fomente a utilizacdo, por meio sistema multiportas, de todas as
possibilidades de resolugéo de lides.

A desjudicializacdo € um movimento em expansao, que pode ser adotado
pelo Brasil, tdo tal que o procedimento se opera em varias regiées do Brasil. Por
exemplo, existem camaras de conciliacdo e transacao tributaria funcionando em
varios estados brasileiros, tais como, Alagoas, Ceara, Bahia, Rio Grande do Sul, etc.
Apesar de timidas, tais iniciativas sao importantes para a solidificacdo da
extrajudicialidade. Além disso, houve um grande passo na Transacao Tributaria
Federal com a publicacdo Medida Proviséria n°® 899/2019, convertida na Lei
13.988/2020.

Esta pesquisa foca, principalmente, na analise da existéncia de diadlogo entre
0 gestor publico e o contribuinte na aplicacdo da transacéo tributaria no ambito
federal brasileiro, considerando que € dever do Estado contemporaneo fomentar a
cooperacdo e a comunicacdo entre fisco e contribuinte, considerando que a
arrecadacdo de tributos deve retornar a sociedade, cumprindo as demandas da
comunidade que os paga.

Vivemos em um Estado Democrético de Direito, e nesse contexto deve haver
combinacdo de direitos e garantias fundamentais ao interesse publico, o que
Habermas (1997a) chama de cooriginariedade da autonomia publica e da privada.

Sendo assim, o papel do Estado e de uma gestéo publica, que se preocupa
em resolver problemas, € o de atuar na criagdo de politicas publicas tributéarias que
sigam os ditames constitucionais. Portanto, a desjudicializacdo, por meio da
verdadeira implantacdo do sistema multiportas apresentado pelo CPC/2015, se

mostra como importante e potencial instrumento de efetivacdo da Justica social.
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Sabe-se que, uma lide fiscal judicial demora, em média, oito anos (ou
dezesseis, caso sejam cumpridas todas as fases da execuc¢ao) para chegar a uma
conclusado. Passando pelos problemas que o extenso tempo promove, ainda existe a
problemética de quanto um processo judicial fiscal custa aos cofres publicos, tendo
em vista que custa uma média de R$ 4.685,39 por dia (CUNHA, 2011). O Relatoério
Justica em Numeros: ano base 2020 (CNJ, 2021), que € mais atualizado, nos
informa que a média do tempo de tramitacdo do processo baixado na execucdo
fiscal no &mbito dos tribunais regionais federais € de 10 anos e 11 meses. Ao passo
gue, ndo foram notadas mudancas significativas no percentual indice de sentencas
homologatdrias de acordo nos tribunais regionais federais (CNJ, 2021). O Judiciario
esta abarrotado, isso leva a repensar o que é realmente interesse publico e se a
jurisdigdo néo estéa sendo confundida com judicializacéo.

A importancia do presente estudo € o de discutir se existe dialogo entre o
gestor publico e o contribuinte na aplicacao da transacao tributaria, enquanto medida
para a satisfacdo de uma premente necessidade publica de celeridade e eficiéncia
em seus sistemas de resolucéo de conflitos a fim de salvar recursos, tempo humano
e materiais, a partir da utilizacdo do sistema multiportas.

O que impulsionou a realizacdo deste trabalho foi entender que o processo de
mudanca de uma realidade extremamente judicializada para outra que se utiliza de
vias extrajudiciais é arduo, precisa romper fronteiras, inclusive doutrinarias e
culturais, mas que uma andlise pode trazer ferramentas necessarias ao sustento
dessas opc¢des de resolucédo de conflitos destinadas a desafogar o judiciario fiscal e
prezar pela comunicacdo e cooperacdo entre fisco e contribuinte, bem como a
efetivacdo da Justica Social.

Atualmente, quem muito discute o tema, e que foram usados na bibliografia
sdo Cristiano Elias e Priscila Pamela Ruiz (2018), Tarsila Ribeiro Marques
Fernandes (2014) e Eduardo Casseb Lois (2017).

Ao realizar consulta dentro do banco de dissertacoes do mestrado em gestao
da Universidade Federal do Piaui ndo foi possivel encontrar nenhum tema conexo,
algo que se pretende realizar no ambito desta pesquisa. Contudo € possivel
visualizar similitude entre projeto e varias dissertacdes e teses da universidade
estadual de Sao Paulo e da Universidade Federal de Santa Catarina. De tal maneira

€ perceptivel a relevancia académica da pesquisa em questao.

11



Ocorre, também, que ja estagiei no Ministério Publico do Estado do Piaui, em
uma Promotoria de Justica que lidava fundamentalmente com procedimentos
extrajudiciais e pude ver de perto como era produtivo essa maneira de resolver
conflitos.

Na minha monografia na graduacdo em direito, abordei, como tema, a
possibilidade da transacéo tributaria, segundo o ordenamento juridico brasileiro.

Com advogada, j4 atuei na assessoria juridica de alguns municipios e,
atualmente, trabalho como advogada tributarista para os administrados. Nesse
interim, consigo perceber uma “guerra” implicita entre Fazenda Publica e cidadaos.
Parece que a cultura social afirma que ndo pode haver dialogo e uma boa
convivéncia entre tais partes, e que sao inimigos. Acredito que Administracéo e
sociedade podem, sim, ter uma boa relagao.

Atualmente, também trabalho como professora universitaria em cadeiras de
Direito Processual Civil, Direito Administrativo, Direito Tributario, Métodos
Adequados de Resolucdo de Conflitos, entre outras. Diante disso, precisei me
aprofundar ainda mais nessas areas, 0 que me auxiliou a ter uma compreensao
mais integrada sobre a importancia da resolucdo adequada de conflitos tributarios
pela Administracdo Publica.

Tematizando a pesquisa que se encontra em curso, adotei como problema
material da pesquisa as possibilidades de didlogo perdidas na gestao publica. E para
definir o problema de pesquisa, contudo:

em pesquisa fenomenolégica, lembram MARTINS e BICUDO, ndo ha um
problema, o pesquisador ndo tem um problema para pesquisa. Ele tem suas
davidas, ele interroga. Quando pergunta tem uma resposta. Quando
interroga tera uma trajetéria, estara caminhando em dire¢do ao fenémeno,
naquilo que se manifesta por si, atraves do sujeito que experiencia a
situacgaol...]. E preciso situar o fenébmeno e ter entdo fendbmenos situados e

nao soltos; estara interrogando o fendmeno e ndo procurando solugédo para
um problema (BOEMER, FERRAZ, MARTINS, 1990, p. 143).

Embora a afirmativa acima possa parecer confusa, repisa-se que estamos
realizando um estudo em ciéncias sociais e precisamos agir responsavelmente
conforme a metodologia adequada. Dessa maneira, vislumbra-se um carater
semantico que pode ser dirimido em prol de um entendimento mutuo entre
pesquisador e leitor.

Diante do panorama apresentado, pergunta-se: existe dialogo entre o Gestor

12



Publico e o contribuinte na Transacéo Tributaria Federal?

Quanto a indagacdo acima, pode haver algumas possiveis respostas.
Contudo, no presente trabalho, a principal linha a ser trabalhada é a de que do
gestor publico, na aplicacdo da transacéo tributaria em ambito federal, dialoga com
0s contribuintes, combinando interesses publico e privado, por meio de processos
discursivos e comunicativos.

Em Habermas (1997a) encontramos respaldo para o supracitado, posto que,
para que seja instaurada uma ordem juridica valida, é necessaria a colaboracdo dos
sujeitos, e o reconhecimento mutuo de seus direitos e deveres. Nota-se que, em um
estado natural, ndo ha compreenséao da reciprocidade nas relacdes sociais, é dizer,
a liberdade do agir apoia-se somente em Obices féaticos, faltando, nessa situacdo, a
perspectiva social do “nés”.

O objetivo principal do trabalho é analisar se existe dialogo entre o gestor
publico e o contribuinte na aplicacdo da Transacao Tributaria Federal no Brasil. Para
chegar a esse fim, temos o0s objetivos especificos de a) compreender a
autocomposicdo em matéria tributaria, b) estudar a Gestdo Publica a luz da teoria
comunicativa de Habermas e c) analisar o didlogo na aplicacdo da transacao
tributaria no ambito federal brasileiro.

Considerando a complexidade da pesquisa nas ciéncias sociais, sera utilizado
na pesquisa o modelo metodoldgico quadripolar de Bruyne et al (1977). O conceito
de racionalidade comunicativa, segundo Habermas (2019a), precisa ser estudado
seguindo alguns parametros. O primeiro € observar o entendimento linguistico, ou
seja, um acordo comum desejado pelos atores, que seja motivado pela razdo e que
seja mensurado por pretensdes de validade que admitam criticas. Tais pretensdes,
quais sejam, a verdade proposicional, corre¢cdo normativa e veracidade objetiva, sao
facetas de um mesmo saber externalizado.

No polo tedrico sera utilizada a razdo comunicativa de Habermas como pano
de fundo para tecer pressupostos tedricos que tendem a reconhecer a existéncia de
dialogo entre o gestor publico e o contribuinte na transacéo tributaria federal.

Ainda sobre a acepc¢édo da racionalidade comunicativa, vemos que se
relaciona a uma racionalidade discursiva, bem como, a uma descentralizagdo de
uma compreensao de mundo, por um viés comunicativo (HABERMAS, 2019a).

Portanto, o conceito de agir comunicativo:

13



Refere-se a interacdo de pelo menos dois sujeitos capazes de falar e agir
gue estabelecam uma relacdo interpessoal (seja com meios verbais e
extraverbais). Os atores buscam um entendimento sobre a situacdo da acéo
para, de maneira concordante, coordenar seus planos de a¢&o e, com isso,
suas agfes. O conceito central de interpretacao refere-se, em primeira linha
a negociacdo de definicbes situacionais passiveis de consenso
HABERMAS, 20194, p. 66).

No polo epistemolégico serd utilizada a fenomenologia de Husserl.
Reiteramos que essa € uma pesquisa qualitativa e no ambito das ciéncias sociais,
por isso precisa de uma trajetérial que abarque sua complexidade. Até o século XIX
as ciéncias consideradas reais e criadoras de conhecimento verdadeiros. Eram as
ciéncias naturais, que obedeciam a um modelo matematico. Portanto, a
fenomenologia surge como um método tipico para pesquisas nas ciéncias sociais,
com muita influéncia da psicologia (BOEMER, FERRAZ, MARTINS, 1990).

A fenomenologia assevera que seres humanos ndo podem ser categorizados
como simples objetos a serem verificados, e sua razdo ndo € simplesmente reativa
ou teleoldgica, existe um pano de fundo relacional a ser contabilizado na pesquisa.
A Fenomenologia busca a esséncia intrinseca ao fendmeno (BOEMER, FERRAZ,
MARTINS, 1990).

Neste trabalho, iremos procurar a manifestacao/experiéncia da unidade de
valor incidente na relacdo entre interesse publico e privado no processo de
autocomposicao em matéria tributaria. Bem como analisaremos a intencionalidade e
a direcdo do comportamento do ator, e a consciéncia do sujeito que,
concomitantemente, pode influenciar e vivenciar o fenbmeno: o gestor publico.

Autonomia privada e a autonomia publica sdo cooriginarias (HABERMAS,
1997a), e isso ocorre, também, na interacdo entre a consciéncia e o objeto, ja que
esses ndo sdo duas coisas apartadas, mas sim correlatas, torna-se impossivel
separa-los para estudar seus efeitos (BOEMER, FERRAZ, MARTINS, 1990). Caso
isso ocorra, no presente trabalho, teriamos o gestor publico apartado de sua
influéncia na transacéao tributaria no ambito federal brasileiro, o que descaracterizaria

a experiéncia.

1 "Dentro do caminhar fenomenoldgico em pesquisa, a primeira questao que se coloca é em relagéo a
palavra METODO, ela tem sido cautelosamente evitada por alguns fenomenologistas para que n&o
seja associada ao sentido cartesiano de método, caracteristico de método das ciéncias naturais.
Prefere-se, assim, o uso da palavra TRAJETORIA que melhor expressa o caminhar em busca da
esséncia do fendbmeno” (BOEMER, FERRAZ, MARTINS, 1990, p. 143).
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No polo técnico a pesquisa sera qualitativa, e o0 modo de investigacdo que
utilizaremos € o estudo de caso Unico exploratorio que, cujo objetivo, segundo Yin
(2001, p. 23) “deveria se propor explanag¢des concorrentes para 0 mesmo conjunto
de eventos e indicar como essas explanacdes podem ser aplicadas a outras
situagdes analisadas”. Neste estudo, avaliaremos, a experiéncia da aplicacdo da
transacdo tributaria no ambito federal brasileiro e buscaremos compreender se
existe didlogo entre gestor publico e o contribuinte nesse caso.

Segundo Yin (2001), um projeto de pesquisa de estudo de caso precisa de
cinco passos, quais sejam as questdes, as proposi¢cdes, unidades de analise, a
l6gica que une dados e proposices e, por fim, os critérios de interpretacdo das
descobertas.

Nessa pesquisa a questdo a ser respondida é se existe dialogo entre o gestor
publico e o contribuinte na aplicacdo da transacao tributaria no ambito federal. A
principal proposicdo € a de que, sim, existe didlogo entre o gestor publico e o
contribuinte do gestor publico na aplicacdo da transacao tributaria federal, posto que
0 gestor publico tende a se se aproximar dos administrados, combinando interesses
publico e privado, por meio de processos discursivos e comunicativos.

A unidade de analise é a utilizacdo da transacéo tributaria pela pesquisa. E,
por fim, o critério de interpretacdo utilizado serd feito por analise documental e
bibliografica.

O polo morfolégico sera usado o tipo ideal de matriz weberiana, “a partir da
acentuacdo de diversos pontos de vista, ordenados para formar um quadro
homogéneo de pensamento acerca do fenbmeno investigado (BOEMER, FERRAZ,
MARTINS, 1990, p. 282).

Esta pesquisa é formatada da seguinte maneira. O primeiro capitulo versa
sobre a autocomposicao tributaria no Estado Democréatico de Direito, o segundo
trata sobre a relacdo entre Gestdo Publica no Estado Democratico de Direito e, no
terceiro, verificaremos se existe verdadeiro dialogo entre o Gestor Publico e o
contribuinte na transacéao tributaria aplicada no ambito Federal.

No primeiro capitulo, com o fito de compreender a autocomposicdo em
matéria tributaria, iremos discorrer sobre o constitucionalismo e a comunidade

politica, em seguida iremos descrever o panorama das execucdes fiscais na Justica
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Federal do Brasil no ano de 2020, bem como estudaremos a possibilidade de
autocomposicdo em conflitos tributarios.

No segundo capitulo, com o objetivo de estudar a Gestdo Publica a luz da
teoria comunicativa de Habermas, iremos explorar os modelos de gestdo do Estado,
assim como examinaremos a relacdo entre a racionalidade comunicativa de
Habermas e a gestdo publica social, além de investigar qual o tratamento que o
Estado proporciona aos contribuintes.

No dultimo capitulo, para analisar o dialogo na aplicagdo da transacdo
tributaria no ambito federal brasileiro, seguiremos o seguinte caminho: estudar a
transacdo tributaria proposta pela Lei n°® 13.988/ 2020, com especial atencdo a
transacdo por adesdo. Em seguida, sera apresentada a base normativa da Camara
de Conciliacdo e Mediacdo da Administracdo Publica Federal-CCAF e serao
apresentados os dados da transacdo tributaria federal, que constam no Relatério
PGFN em numeros de 2020. Para finalizar, iremos examinar se existe a
possibilidade de didlogo entre o gestor publico e o contribuinte nas transactes
tributarias no ambito federal.
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2. A AUTOCOMPOSICAO TRIBUTARIA NO ESTADO DEMOCRATICO DE
DIREITO

Para Assuncao (2011), o ser humano viver em sociedade ja é, por si s6, uma
causa de conflitos. Diante disso, esta se desenvolvendo socialmente uma vontade
voltada a resolucdo consensual de conflitos, sem aqueles longos anos e gigantescos
gastos com processos infindaveis e burocraticos (FERNANDES, 2014). Portanto,
existe a necessidade de tematizar os conflitos e reduzi-los para melhorar o convivio
social (ASSUNCAO, 2011).

Ao longo dos tempos foram criados trés métodos principais de resolucao de
conflitos, quais sejam, a autotutela, a autocomposicao e a heterocomposicao. A
autotutela, segundo Lima (2021), também é conhecida como a lei do mais forte,
tendo em vista que preza pela ferocidade, for¢ca bruta e astucia. A heterocomposicéo
€ aquela em que um terceiro, através da jurisdicdo ou da arbitragem, impde a sua
opinido, com caréater substitutivo da vontade das partes, acerca do conflito. A
autocomposicao, por sua vez, € o método no qual algumas das partes renunciam ao
seu interesse como um todo ou de, pelo menos, uma parte dele.

Conforme aduzido por Machado (2016), o Cdodigo de processo Civil de 2015,
deu atencdo aos métodos de resolucdo consensual de conflitos, de modo que a
vagareza do Judiciario pudesse ser quebrantada. Por meio do art. 334 do Cddigo de
Processo Civil, € possibilitada a audiéncia de conciliacdo ou mediacdo, mesmo
antes da resposta do réu. Ainda para o autor, "0s meios alternativos de resolucéo de
controvérsias assumem relativo protagonismo dentro da nova sistematica
processual, pois sdo considerados mais adequados, céleres, baratos e eficientes"
(MACHADO, 2016, p. 48).

A mediacao é “a atividade técnica exercida por terceiro imparcial sem poder
decisério, que, escolhido ou aceito pelas partes, as auxilia e estimula a identificar ou
desenvolver solugdes consensuais para a controvérsia” (BRASIL, 2015b) e
respeitara os principios da imparcialidade do mediador, isonomia entre as partes,
oralidade, informalidade, autonomia, informalidade, autonomia da vontade das
partes, busca do consenso, confidencialidade e boa-fé (BRASIL, 2015b). Além dos

principios citados anteriormente, a | Jornada de Prevencdo e Solucdo Extrajudicial
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de Litigios, bem como o Codigo de Processo Civil de 2015, afirmam que deve ser
considerado o Principio da Deciséo Informada. (2016).

Na mediacdo, preferencialmente, os mediandos possuem uma relacao
proxima, ou sera criada uma depois de resolvida a controvérsia. Essa, inclusive, € a
principal diferenca entre conciliagdo e mediacdo. A autora assevera que, se houver
muitos elementos subjetivos que facam ser necessaria a paz posteriormente, entao
que se use as técnicas de mediacdo, entretanto, se € uma relagdo menos intensa
entre as partes e que ndo se faz necessario perdurar no tempo, entéo as técnicas de
conciliacdo sédo as mais recomendadas (FERNANDES, 2014).

Uma importante ferramenta a ser usada nos métodos autocompositivos é a
negociagado, que “pode ser definida como o processo por meio do qual as partes
envolvidas entabulam tratativas, no sentido de encontrar formas de satisfazer
interesses em contraposicdo” (ASSUNCAO, 2011, p. 271), isso ocorre porque ela
busca o ajuste das divergéncias, a fim de solucionar o conflito. Por meio da
negociacao direta, segundo o autor, pode-se atingir a resolugcdo dos conflitos por
meio da autocomposicdo, mesmo em questdes da matéria tributaria, desde que
respeitados os preceitos elencados na legislacao tributaria.

Como terceiro método, temos a arbitragem, posto que “As pessoas capazes
de contratar poderdo valer-se da arbitragem para dirimir litigios relativos a direitos
patrimoniais disponiveis” (BRASIL, 1996).

A Carta Magna, ao mesmo tempo que inaugurou o Estado Democratico de
Direito brasileiro, decretou o acesso a Justica como um direito fundamental, em seu
art. 5°, XXXV e LXXIV e o todo da CF/1988 tem base na relacdo com os direitos
fundamentais. Tal tendéncia foi reafirmada pela Resolucdo n°® 125/2010 do Conselho
Nacional de Justica (CNJ) e pelo Codigo Processual Civil de 2015, especialmente
em seu art. 3°, 8§ 2° e 3°2,

Na Il Jornada de Prevengcdo e Solugdo Extrajudicial de Litigios, nos
enunciados n° 161 vemos que o direito de acesso a Justica, previsto no art. 5°,

XXXV, da CF/88 “ndo se esgota no acesso formal ao Poder Judiciario,

2 Art. 3° Nao se excluira da apreciagéo jurisdicional ameaca ou lesao a direito. [...]

§ 2° O Estado promovera, sempre que possivel, a solugdo consensual dos conflitos.

§ 3° A conciliacdo, a mediacdo e outros métodos de solucdo consensual de conflitos deverdo ser
estimulados por juizes, advogados, defensores publicos e membros do Ministério Pablico, inclusive
no curso do processo judicial (BRASIL, 2015a)
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compreendendo a existéncia de um sistema organizado e efetivo destinado a
garantia de direitos, prevencéo de conflitos e resolugao pacifica das controvérsias”.
(CJF, 2021, p. 33)

Diante disso, os enunciados n° 145 e 147 reforcam recomendacdes feitas ao
judiciario para fomentar o sistema multiportas. No primeiro enunciado, é
recomendado aos tribunais que divulguem de maneira clara e simples, nos seus
sitios eletrénicos, sobre a possibilidade da utilizacdo do sistema multiportas em sua
jurisdicdo. No segundo, recomenda-se que os Sistemas Informatizados para a
Resolucdo de Conflitos (SIREC) sejam implantados conforme desenho de sistemas
de prevencao e resolucdo de conflitos, prezando pela boa experiéncia do usuario, ou
seja, que tenha uma linguagem acessivel e que o informe sobre seus direitos e
deveres (CJF, 2021).

O art. 169 da Lei n°® 13.105/2015 propala que “o conciliador e o mediador
receberdo pelo seu trabalho remuneracdo prevista em tabela fixada pelo tribunal,
conforme parametros estabelecidos pelo Conselho Nacional de Justica”, nesse
interim, surge o enunciado n° 221, de modo a garantir 0 acesso a justica, ao afirmar
que, “o direito a gratuidade da Justica, previsto no art. 98 do CPC/2015, estende-se
as despesas com conciliagao e mediacao” (CJF, 2021, p.52).

Nesse contexto, a aplicacdo da desjudicializacdo, como politica publica
tributéria, possibilitard uma resolugdo de conflitos tributarios muito mais céleres e
eficientes, pois:

Essa missdo demanda ndo mais um modelo vertical, autoritario e que
deposita na figura do Estado-juiz todo o peso da solu¢éo de conflitos. Pelo
contrario, a demanda é por uma justica multiportas, distribuida e com efetiva
participagdo do jurisdicionado para deslinde da demanda. Essa participagéo
pode ser tanto em um processo jurisdicional, que demanda cooperacédo e

boa-fé das partes, como também coaduna com os métodos consensuais de
resolugdo de conflitos (ELIAS, RUIZ, 2018. p. 06).

A desjudicializacdo faz parte de um fendbmeno mais abrangente que €,
segundo Cavaco (2017, p. 139) "“caracterizado pela busca de instancias
institucionalizadas para o processamento e distribuicdo do direito, calcada em ordem
democrética e plural”. Avaliar este processo auxilia no entendimento da estruturacao
da desjudicializac&o no pais.

Quando séo observadas as eivas e imperfeicbes dos paradigmas estritamente

jurisdicionais, ao passo que sao notados os impulsos a democratizacdo e
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desjudicializacdo pela propria figura do Estado, vé-se o crescimento de ideias de
descentralizacdo social e participativa no acesso a Justica. Portanto, sdo criados
ambientes e sujeitos que podem ocupar espaco na administracdo da Justica,
juntamente ao Estado ou até mesmo sem a participacdo desse, sem perder 0s
elementos intrinsecos a juridicidade (CAVACO, 2017).

Aduz o autor que o paradigma de resolucédo de conflitos pela via estritamente
judicial esta defasado e precisa de contestacdo massiva. Resta explicito que o papel
do Estado é o de efetivar e democratizar o acesso a Justica através dos
mecanismos jurisdicionais diversos. O mais preocupante, contudo, € constatar que
a sociedade ainda vé o judiciario como provedor Unico de jurisdicéo, o que dificulta a
efetivacdo do sistema (extra) processuais multiportas, e € ai que o Gestor Publico
precisa focar (CAVACO, 2017). Vejamos:

[...]h& situacdes em que o método adequado de resolucdo de conflito
apresenta enorme potencial de pacificacdo das partes em conflito, com a
consequente resolugdo autbnoma do conflito. Ha outras hipéteses, contudo,
em face das especificidades do direito material subjacente, o método
adequado pouco teria serventia na busca de solucdo da controvérsia. Com
efeito, articula-se a necessidade da ventilada adequagéo entre as variadas

portas de solucdo e cada espécie distinta de conflito (CAVACO, 2017, p.
143).

Por isso, sdo necessarias politicas publicas que fomentem a utilizacdo de
cada uma das espécies jurisdicionais cabiveis e adequadas de resolucdo de
conflitos dentro do Estado Democratico de Direito.

Insta-se que uma sociedade de estrita e facil judicializacdo pode tender ao
subdesenvolvimento socioecondémico e, por isso, sdo necessarias politicas publicas
que fomentem a utilizacdo de cada uma das espécies jurisdicionais cabiveis dentro
do Estado Democrético de Direito. Diante disso, observa-se que toda mutacao que
ocorra em determinado ambiente, pode carregar em si tribulacfes e dificuldades de
amoldamento a nova realidade, ainda mais quando o sistema antigo ja esta bastante
arraigado na cultura de uma sociedade e quando o foco sera deslocado
diametralmente do que é juridico-formal para o que enseja melhores resultados
(FERNANDES, 2014).

Conforme citado acima, o Estado Contemporaneo € um dos responsaveis
pela efetivacdo da Justica Social. Sob essa oOtica, ganha particular relevancia a
percepcédo, segundo Gunther e Pimpado (2013), de que no Brasil existem dois
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grandes problemas que afetam a prestacdo da tutela jurisdicional, quais sejam o
tempo de demora na conclusdo do Processo e o0s elevados custos de sua
manuten¢do. Assim, enche-se de notoriedade a atividade estatal que se ocupe de
gerenciar a aplicacdo de métodos mais adequados de resolucéo de conflitos.

A implantacdo de politicas tributarias autocompositivas, entdo, devem ser
direcionadas por uma estratégia especifica de gestdo que, com acompanhamento,
apresente os melhores resultados. Tome-se como exemplo as politicas publicas de
reconhecimento da situacdo do Judiciario iniciadas pelo Conselho Nacional de
Justica, de modo a entender o funcionamento judicial e poder corrigir suas mazelas.
Dessa maneira, para Nicacio (2013) a questdo central é que o cidadado tenha uma
participagdo mais e de uma forma mais efetiva. Desse modo, configura-se a
importancia da participacéo ativa da sociedade civil ao lado da Administracdo para
validar e recompor sistemas jurisdicionais.

Segundo a autora acima, sob o ponto de vista do Estado democratico de
Direito, configura-se como mister da Gestdo e Administracdo Publicas pleitear pela
aplicacdo de espécies alternativas de resolu¢des de conflitos que poupam milhdes
de reais anuais ao Erario, bem como fomentam a comunicacdo entre fisco e
contribuinte e a efetivacdo da justica social.

A aplicacdo de métodos autocompositivos reafirma o fundamental direito a
jurisdicdo atrelado ao direito de acesso a Justica Social. De acordo com isso,
percebe-se que:

O art. 3°, 8§ 2° e 3° do CPC/2015 se trata de uma legislagéo simbdlica, com
finalidade de incentivar legalmente uma politica publica de estimulo a
implementacdo de métodos consensuais para solucdo de conflito,
perfeitamente aplicAveis no processo tributario, no que se refere a cobranca
de dividas tributarias, em homenagem ao principio da praticidade tributéaria,
cujo objetivo é prover o sistema de eficiéncia, eficacia e reducdo de custos
no exercicio da tributacdo, bem como dar celeridade no deslinde de
guestdes fiscais. Sdo deste modo meios alternativos a jurisdicdo estatal a

arbitragem, a conciliagdo ou mediacédo na resolugdo de conflitos tributarios
(ELIAS, RUIZ, 2018, P. 63).

E interessante também apontar que, por meio do art. 334, CPC? é possivel

realizar audiéncia de conciliacdo ou mediacdo mesmo antes da resposta do réu. Isso

3 Art. 334. Se a peticdo inicial preencher os requisitos essenciais e ndo for o caso de improcedéncia
liminar do pedido, o juiz designara audiéncia de conciliacdo ou de mediagdo com antecedéncia
minima de 30 (trinta) dias, devendo ser citado o réu com pelo menos 20 (vinte) dias de antecedéncia.
[...] (BRASIL, 2015a)
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€ um grande passo para desburocratizar a estrutura do judiciario brasileiro. Ainda
nesse diapasdo, “os meios alternativos de resolugao de controvérsias assumem
relativo protagonismo dentro da nova sisteméatica processual, pois sdo considerados
mais adequados, céleres, baratos e eficientes” (MACHADO, 2016, p. 48). Tendo em
vista 0 que acabou de ser citado, € notorio que o futuro sociojuridico reside em
menos judicializacdo e mais autocomposicao.

Enquanto medidas alternativas ndo s&o aplicadas, o Judiciario segue
abarrotado de execucfes fiscais e o interesse publico ndo é, nem de perto,
respeitado, posto que tais execucdes raramente sao frutiferas (CNJ,2021).

Este capitulo visa atender ao objetivo especifico de compreender a
autocomposicao em matéria tributaria. Para isso, primeiramente sera trazido a tona o
constitucionalismo e comunidade politica, em seguida serd analisado o panorama
das execucoes fiscais na Justica Federal do Brasil no ano de 2020 e a possibilidade

de autocomposicdo em conflitos tributarios.

2.1 Constitucionalismo e comunidade politica

A Constituicdo € um documento que versa sobre a estrutura de uma
comunidade politica organizada, isto €, a ordem gerada da existéncia de um poder
dotado de soberania. Dessa maneira, a Constituicdo, tacita ou expressa, €
observada na totalidade das sociedades. Sendo essa afirmativa, embasada no
entendimento de ConstituicAo enquanto norma basica de conferéncia de poder
soberano. Diante disso, todos os Estados, com o fito de evidenciar o poder de
império dos governantes, possuem esse documento, até mesmo o0s absolutistas e
totalitarios (BOBBIO et al, 1988).

Seguindo a légica do brocardo latino wubi societas, ibi jus? o
constitucionalismo serve a fungcéo de pautar os principios ideologicos basilares da
constituicdo e de sua organizacdao geral. Contudo, para evitar um embasamento
simplista e tautologico sobre o termo, faz-se adequado apresentar classificacoes e
tipologias (BOBBIO et al, 1988).

4 Onde esta a sociedade, ai esta o direito, em traducao livre.
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No contexto monarquico constitucional, vé-se um tipo de monarquia, em
contraposicdo a absoluta e a parlamentar. Essa forma de Estado foi encontrada na
Inglaterra pés-revolucdo gloriosa, na Franca durante a restauracdo, na Bélgica da
Revolugdo de 1830, entre outros. Outra divisdo importante do constitucionalismo € a
separacao de poderes (BOBBIO et al, 1988).

Nesse diapasédo, o constitucionalismo € uma técnica juridica que liberta os
cidaddos, a medida que assegura os seus direitos e vincula o Estado a uma postura
abstencionista e limitada perante aqueles. Portanto, mesmo que as formas e
tradicdes mudem de paises, o fim ultimo da Constituicdo é prezar pela liberdade dos
administrados (BOBBIO et al, 1988).

O principio da separacdo dos poderes tem dois marcos tedricos principais,
quais sejam Montesquieu e Kant. O primeiro, na sua obra, “O espirito das leis”,
aduz que os homens que vivem em sociedade ndo se percebem mais como
portadores de fraquezas, o senso de igualdade termina, as sociedades particulares
sentem sua for¢a, e os individuos dessas sociedades também sentem sua forca e,
assim, se inicia o estado bélico entre sociedades e dentro de cada uma das
sociedades. Por conta disso, surgem leis para regulamentar as relacdes entre
individuos e povos, a saber, o direito das gentes, o direito politico e o direito civil
(MONTESQUIEU, 2000).

O direito das gentes se consubstancia na relagdo entre povos, e se baseia no
principio de que cada uma das nacdes deve, em periodos de paz, fazer o maior bem
possivel umas as outras e, na guerra, 0 minimo mal possivel, sem desprezar seus
interesses (MONTESQUIEU, 2000).

Quando todas as forcas particulares se unem, temos o Estado Politico. E,
qguando todas as vontades particulares se unem, temos o Estado Civil, e aquele
necessita desse. Destarte, o direito civil se resvala nas rela¢des interpessoais dentro
de uma nacéo e o direito politico diz respeito as leis especificas e proprias de cada
sociedade. Tais leis, politicas ou civis, por seu turno, se ligam ao principio de
governo que se instalou naquela nagédo e demais caracteristicas relevantes, como
critérios fisicos do pais, clima, moldes de vida do povo, grau de liberdade, religido
etc. (MONTESQUIEU, 2000).

Uma caracteristica em particular a ser trazida nessa pesquisa, € sobre a

natureza do governo. Ha trés tipos de governo, quais sejam, o republicano, o
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monarquico e o despotico. No republicano, se o poder for exercido pela totalidade do
povo soberano, constitui-se a democracia, e caso exercido por uma parte do povo,
fala-se em aristocracia. Na monarquia a fonte de todo o poder € o principe, mas
existem poderes intermediarios, exercidos, normalmente pela nobreza e,
potencialmente pelo clero. J& no Estado despotico, observa-se o poder encerrado na
figura de um sé individuo, conforme seus quereres (BOBBIO et al, 1998).

Montesquieu (2000) aduz que em todos os Estados possuem trés poderes,
conhecidos e utilizados até hoje: legislativo, executivo que depende do direito das
gentes, chamado posteriormente, pelo autor, de poder executivo do Estado, e o
executivo que depende do direito civil, também chamado, simplesmente, de poder
judiciario.

O primeiro poder é aquele que permite que o principe, ou magistrado,
conceba leis, perenes ou temporarias, bem como eventuais emendas ou revogacoes
legislativas. O segundo € aquele que traz a guerra ou a paz. Por fim, o terceiro € 0
que julga e aplica sancdes as disputas entre particulares (MONTESQUIEU, 2000).

Grande parte da seguranca e tranquilidade que um cidadao experiencia na
sua relacdo com o Estado, é resultante de sua liberdade politica e da certeza,
produzida pelo governo, de que um cidaddo ndo precisa temer o outro. Quando o
poder legislativo e o poder executivo se reinem também ndo € possivel se obter
liberdade, ja que leis tirdnicas podem ser criadas e executadas pelo mesmo
governante. Muito menos se pode esperar liberdade em uma nagdo que nao
diferencia o individuo ou grupo criador de leis, daqueles que julgam o0s casos
concretos e aplicam as sancdes, posto que seria gerada a arbitrariedade e
opressao. Diante disso vislumbra-se que ndo haveria salvacdo para um Estado que
reunisse os trés poderes sob o dominio do mesmo individuo ou grupo de individuos
(MONTESQUIEU, 2000).

O poder judiciario deveria ser concedido, algumas vezes por ano e de
maneira temporaria, a algumas pessoas do povo, com o fim de estruturar um tribunal
que perdure apenas pelo tempo necessario para o deslinde do caso. O Cargo de
magistrado nao seria profissdo, tampouco geraria qualquer status, antes seria
invisivel. O poder real seria dado a magistratura e ndo quem estivesse como
magistrado (MONTESQUIEU, 2000).
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O julgador deveria ser um par do acusado, para esse jamais pensar que uma
pessoa que nao lhe conhece as condicbes esteja violentando sua liberdade.
Portanto, o acusado pode escolher o seu julgador. Isso acontece porque o poder
judiciario € o unico que se debruca sobre relacdes diretas com os cidadaos,
enquanto o poder executivo e o judiciario cuidam da vontade geral do Estado e de
sua execucao, respectivamente (MONTESQUIEU, 2000).

Em um cenario perfeitamente organizado e livre, todos os cidaddos se
ocupariam do poder legislativo, contudo, como isso traria problemas tanto nos
grande Estados, quanto nos pequenos, uma solucdo adequada foi a de promover a
representacdo do povo. Os representantes, diferentemente da totalidade da
sociedade, conseguem estruturar discussdes e manter os ideais democraticos na
geracéao de leis. Para Montesquieu (2000), o poder legislativo deveria ser confiado a
dois grupos diversos: o corpo de nobres e o corpo dos escolhidos para representar.

O corpo de nobres tem um carater necessariamente hereditario, mas suas
prerrogativas, naturalmente odiosas, devem sempre estar em perigo de queda em
um Estado livre. Com o fito de impedir a supremacia de seus interesses particulares,
essa classe ndo pode ter a faculdade de estatuir leis que versem sobre matérias
criticas, como por exemplo, receita estatal. A eles seria facultado apenas o poder de
impedir®. J4, no que tange ao corpo escolhido, eles terdo suas assembleias,
deliberacdes, opinides e interesses, todos em apartado (MONTESQUIEU, 2000).

O poder legislativo, frente ao executivo, ndo teria o direito de lhe frear e sim
de examinar como foram executadas as leis que gerou. Enquanto isso, o executivo
deve agir limitar a legislacdo utilizando sua faculdade de impedir, ndo podendo
debater questdes (MONTESQUIEU, 2000).

O amor a republica, no contexto democratico, é, em ultima anélise, o amor a
igualdade. Todos os cidadaos precisam ter o mesmo nivel de felicidade e ter acesso
as mesmas coisas, por isso, trata-se de amor a frugalidade. Estados despaéticos nao
inspiram tais principios em seus suditos, antes perseguem noc¢des de superioridade,
luxo e inveja. Sendo assim, para que uma republica possa, efetivamente gozar

desses principios, é necessario que eles estejam explicitos em leis. Em Atenas, por

5 “Chamo faculdade de estatuir ao direito de ordenar por si mesmo, ou de corrigir o que foi ordenado
por outrem. Chamo faculdade de impedir ao direito de anular uma resolugdo tomada por outrem”
(MONTESQUIEU, 2000, p. 172).
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exemplo, qualquer um poderia receber bens do falecido, desde que esse nao tivesse
filhos, também, ndo era permitida heranca em duplicidade. Nesses e em outros
casos, a desigualdade entre os cidad&@os deveria ser suprimida com base na propria
democracia (MONTESQUIEU, 2000).

O principio democratico desenvolve-se na igualdade, porém corrompe-se
guando inexiste igualdade ou quando a igualdade € levada a extremos. Nesse ultimo
caso, a triparticao resta viciada pelo povo que néo suporta a delegacéo de seu poder
e quer realizar as funcbes que foram condicionadas aos poderes executivo,
legislativo e judiciario. Quando isso acontece, o povo perde o respeito pelos
magistrados, legisladores e governantes e em breve, perde a reveréncia aos
familiares e senhores (MONTESQUIEU, 2000).

A liberdade politica, nos ambientes democréticos, possui papel fundamental
para a manutencéo da sociedade, por isso, é preciso entender do que realmente se
trata esse termo. Seria fazer somente o que se tem vontade, e seguir seus impulsos
e quereres? Para o autor, a liberdade é ter a possibilidade de fazer o que se deve
ansiar e nao ser obrigado a fazer aquilo que ndo pode ansiar, grosso modo, a
liberdade € agir conforme a permissao da lei, jA que poder fazer o que elas proibem
inibe a liberdade dos outros cidadaos iguais (MONTESQUIEU, 2000).

A liberdade politica pode ser achada apenas em Estados moderados, mas
ndo em todos eles, para que exista, é obrigatorio que ndo exista o abuso de poder.
Contudo, partindo da histéria do mundo, o abuso é tentacdo para todos os que
experimentam algum grau de poder, logo, até mesmo a virtude da liberdade precisa
ser limitada. Nesse sentido, um poder sera limitado por outro poder
(MONTESQUIEU, 2000).

Apesar de ndo negar as grandes contribuicbes de Montesquieu para o século
XIX e seguintes, Bobbio (1988) assevera que a Montesquieu (2000), apds explicar
os trés tipos de poderes e analisar o caso inglés, acaba por mudar seu problema e
sua solucdo. Isso ocorre, em grande medida, por conta de sua teoria ter sido
concebida no seio de uma sociedade aristocratica. Na técnica de triparticAo dos
poderes montesquiana existe um elemento novo, o poder legislativo dividido e o
ideal de Governo misto, gerando um sistema de freios reciprocos entre os dois
subpoderes legislativos. Essas duas partes se vinculariam ao poder executivo, que

se ligariam, novamente, ao legislativo. Nessa toada, Montesquieu apresenta uma
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teoria de pesos e contrapesos, integrantes de um balangco constitucional a fim de
consolidar um poder absoluto. De tal modo, para Bobbio (1988), por haver
identificacdo de Orgdos estatais com camadas sociais, esse equilibrio era mais
social do que constitucional, gerando confusdo entre poder no sentido juridico e o
poder do campo socioldgico.

Diante disso, Bobbio (1998) entende que da férmula de Montesquieu ainda é
possivel, ao menos, utilizar a concepcdo de equilibrio constitucional para a
composicao e respeito a vontade da maioria.

Para Kant (2013), o direito publico é o conjunto de leis promulgadas para um
povo que produze um estado juridico. Para que o conjunto de homens possa
participar do Estado, € preciso que sua vontade seja unificada sob uma Constituicao.
A relacdo de reciprocidade ente a membresia do povo € o estado civil, e a
comunidade politica, por sua vez, é a reunido de interesses comuns de todos por um
estado juridico.

O homem, segundo Kant (2013), € mau e violento, a ndo ser que haja normas
externas com poder coercitivo e sancionador. Mesmo que se pense 0 contrario, ou
seja, que sao bons e amaveis, ainda assim, seria necessario, um estado legal
publico para garantir os homens contra a violéncia dos outros, a fim de que
pudessem fazer o que lhes parecesse justo e bom.

Dessa maneira, a primeira decisdo que o homem precisa tomar € a de sair do
Estado de natureza, no qual, todos seguem apenas suas vontades individuais, e
mirar um estado de unido e de relacdo muatua, na qual todos seguem sendo
legalmente coagidos, a saber, aceitar seu ingresso em um estado civil (KANT,
2013).

O estado de natureza ndo €, necessariamente, um estado injusto, mas onde
inexiste o direito e, consequentemente, qualquer possibilidade de um juiz sentenciar,
com forca de lei, questdes controversas. ISSO ocorre porque, sem uma sangao
prescrita por lei publica, os conceitos juridicos proprios podem ser adquiridos apenas
provisoriamente, posto que nao se fala em uma justica publica distributiva que
assegure direitos (KANT, 2013).

O Estado, para Kant (2013), é a reunido de homens sob a égide de leis
juridicas resultantes de conceitos do direito externo, com o fito de promover a

unificacdo da comunidade politica, que por sua vez, é de carater interno. Nesse
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caso, o Estado possui trés poderes sob a forma de um triplice pessoa, a saber,
poder soberano, poder executivo e o poder judiciario. O primeiro poder se refere ao
legislador, o segundo versa sobre o governante e o terceiro trata da figura
adjudicante do juiz.

Os trés poderes elencados por Kant (2013) sédo dignidades de Estados por
servirem de embasamento a ele. Elas relacionam as figuras de quem impera e quem
obedece, ou seja, o soberano universal - a reunido do povo-, aos suditos. Nessa
toada o povo renuncia legalmente, por intermédio do contrato originario, a parcela
externa da sua liberdade individual, e a reconquista por ser membro da comunidade
politica (KANT, 2013).

Tais poderes detém, ainda, trés caracteristicas importantes. A primeira € que
sdo coordenados entre si como pessoas morais, posto que um individuo
complementa as outras como fim de promover a integridade da constituicdo politica.
A segunda é a que cada um dos poderes se subordina aos outros, ndo sendo
permitida a apropriacdo das funcdes dos outros poderes por qualquer um deles. Por
fim, como terceira caracteristica, vislumbra-se que ocorre a distribuicdo dos direitos
aos subordinados (KANT, 2013).

O poder legislativo, que € irreprovavel, incontestavel e irrevogavel, ndo pode
cometer injusticas contra nenhum do povo, por ser resultado de sua vontade
unificada. Por conta disso, ndo lhe caberia o mister de decretar nada e sim decidir
sobre si mesmo. Dessa maneira, € necessaria a vontade geral para ser qualificada
como legisladora (KANT, 2013).

Na sociedade civil os cidaddos sédo aqueles que foram unificados pelo produto
da legislacédo, tém a capacidade de votar e possuem 0s seguintes atributos. O
primeiro é a liberdade legal de apenas obedecer aquilo que deram azo por
concordancia, o segundo € a igualdade civil para ndo admitir que nenhum de seus
pares do povo seja considerado seu superior civil, com excecdo de quem tenha a
possibilidade moral de obrigar outrem juridicamente, por fim, a independéncia civil
que da ao cidadao a possibilidade de agradecer a si mesmo por existir e se manter
como membro da comunidade, além de, por esse atributo, lhe ser garantida
personalidade civil Unica sem necessidade de outro para Ihe representar em matéria
juridica (KANT, 2013).
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Quem rege o Estado, para Kant (2013), € o detentor do poder executivo. Esse
agente, enquanto pessoa moral, é chamado de diretdério — o governo- e as ordens
dadas aos administrados, magistrados e ministros sao via decretos, que tém por
caracteristica a individualizacdo dos casos concretos e a revogabilidade. Os
governos podem ser paternalistas, despéticos ou patridticos. O governante
paternalista, trata os suditos como se fossem criancas, e, tende a ser mais despotico
que o préprio governante despaotico. Esse, por sua vez, € aquele que confunde o seu
papel de governante com o de legislador. Ja o patriético, tem uma relacdo familia
com os suditos, mas ndo deixando de os tratar como cidadédos, no sentido de
preservar sua independéncia e vontade.

Os governantes e legisladores ndo podem julgar, apenas investir magistrados
nessa funcdo, pois o0 povo julga a si mesmo por meio dos seus representantes
escolhidos. A sentenca, dessa forma, € um ato de justica publica casuistico contra
alguém do povo. A justica, entdo € garantida ao se reafirmar que os representantes
dos demais poderes ndo podem exercer atividade julgadora, ndo estando isso,
dentro da sua propria dignidade. Temos, portanto a figura do regente, do senhor do
povo e do julgador, com as funcdes respectivas de governar, legislar e julgar.
Nenhum deles pode usurpar a funcdo do outro, devendo manter-se independentes,
auténomos e livres (KANT, 2013).

O principio de separacdo de poderes em Kant, também €& analisado por
Bobbio (1998). Para este autor, Kant ndo demonstrou interesse pelo equilibrio de
orgaos estatais, ao contrario de Montesquieu, e busca pelo entendimento das
dignidades das funcdes dos poderes do Estado, com rigida separacdao ente poder
executivo e legislativo. Contudo, esse distanciamento radical entre os dois poderes
citados, nédo teria tido grande utilidade pratica, fato esse que foi comprovado pelo
advento das Constituicdes de 1791, 1795 e 1848 da Franca, nas quais, um poder
colapsou o outro, dando ainda maior poder ao monarca. Entretanto, quando a teoria
kantiana fora aplicada em republicas democraticas, a exemplo dos regimes
presidenciais americanos sua utilidade foi demonstrada empiricamente. (BOBBIO,
1998).

A visdo de Kant sobre lei e decreto, combinaria com o poder legislativo e
executivo, respectivamente. Na sua época, poderia até funcionar, mas Bobbio

(1998) preconiza que, hodiernamente, existe um desacerto entre lei e decreto, ja que
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sua diferenciacdo ndo é mais pautada no conteudo e, sim, na fonte. Além disso, na
atualidade, a diferenciacéo cerrada entre governar e legislar, tornou-se mais diafana,
sendo que a administracéo e legislacdo sdo efetivas mediante leis, e ndo segundo
as leis (BOBBIO, 1988).

Mesmo que a aproximacdo entre o0 constitucionalismo e separacdo de
poderes exista, ela ndo é considerada como a Unica possibilidade de explicacéao
daquele, principalmente por serem teorias diversas e, um tanto, pendentes de
coadunacéo a realidade contemporanea (BOBBIO, 1998).

A teoria das garantias, de origem francesa, traz em si, a necessidade de se
garantir constitucionalmente os direitos fundamentais individuais, primordialmente,
liberdade pessoal, de imprensa, religiosa e inviolabilidade da propriedade particular.
Nesse diapasdo, o Estado se organiza para prover poder politico ao cidaddo e
respeitar a esfera de autonomia individual (BOBBIO, 1998).

O Estado de direito aleméo, rechtsstaat, que, teve inicio no século XVIII na
Prussia, preconiza que o Estado tem o mister de assegurar liberdade aos cidadaos.
Isso significa que o Estado n&o poderia se imiscuir nos assuntos particulares, a ndo
ser que fosse mediante uma lei geral que permitisse tal acdo. Ademais, a funcao
executiva e a legislativa deveriam ser rigidamente separadas. A primeira se daria por
decretos e a segunda por leis gerais. Nesse contexto, a administracdo publica é alvo
de constante fiscalizacdo de sua atividade, para certificar que cumpre rigorosamente
0 arcabouco de leis gerais, ao passo que garante as liberdades dos cidadaos
(BOBBIO, 1998).

Mesmo tendo elementos mais relacionados a contemporaneidade, em
comparacao a teoria tripartida dos poderes, o Estado de Direito possui um ponto
fraco: ndo prevé limites palpaveis a atuacédo do poder estatal. Isso ocorre por ter sido
forjada, dentro do contexto do positivismo juridico (BOBBIO, 1998).

A democracia teve, desde seu inicio, um problema sobre o qual se debrucou:
demonstrar que o povo tem o direito inalienavel e imprescritivel a soberania.
Portanto, ndo cabe ao povo, somente o titulo de soberano, mas, sim, o efetivo
exercicio desse poder. Considerando essa situacdo, parece até que democracia e
constitucionalismo ndo podem se relacionar, mas nao € bem assim (BOBBIO, 1998).

Russeau, preconizou um modelo de democracia direta quase impraticavel na

maior parte dos Estados, e a forma de contornar esse problema foi a adogcao de
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institutos particulares, a exemplo do referendo. O constitucionalismo, por sua vez, se
ocupa de limitar o exercicio do poder soberano. Sendo assim, observamos que, se
democracia é o governo da maioria, 0 constitucionalismo efetiva o governo da
minoria, mediante o principio do governo limitado que, aparentemente, viola o
principio democratico. Contudo, a realidade € outra, o constitucionalismo freia a
tirania de uma minoria que poderia abusar do Poder. Além disso, mesmo que
antigamente houvesse governos democréaticos ndo constitucionalistas, hoje ndo é
mais esse o0 cenario geral, tornando-se, praticamente, impensavel que aqueles
subsistam sem esses. (BOBBIO, 1998).

Sousa (2020, p. 414) assevera que, ao considerarmos um individuo que se
entende como um ser superior separado de outras formas de vida -para ele
inferiores-, as Constituicbes que constituem uma comunidade politica para esse tipo
de ser, tende a uma sociedade “produtora/ acumuladora/ consumidora de riquezas”.

Esse individuo egoista, que mantém uma alimentacdo incompativel com as
possibilidades do planeta, de natureza avarenta e sem valores comunitarios, que
cumpre apenas regras obrigatorias de se portar com solidariedade. Tal ser, nos faz
pensar sobre como sociedades ndo ocidentais, a exemplo das africanas e asiaticas,
foram negadas, através dos tempos, e desconsideradas enquanto cultura, civilizacéo
e estados politicos. De tal mote, comunidade politica, também remete a
pertencimento a determinado territério (SOUSA, 2020).

A vida nao foi inventada pelo continente europeu, e todas as vidas, quer
sejam humanas, que sejam animais, escolhem maneiras de se manterem,
protegerem e formarem comunidades politicas. A faculdade de cimentar o poder
sobre determinado territério € comum a todas as vidas com alguma capacidade
racional movidas por um fim ansiado. Portanto, a comunidade politica ndo € apenas
a unido de individuos sob uma mesma constituicdo, mas também é estratégia de
defesa para salvaguardar a vida (SOUSA, 2020).

A palavra, como expresséo de poder cosmico e social, pode se manifestar de
diversas maneiras, entre as quais, o adagio, o provérbio, contos, cronicas, cancdes
etc. Contudo, todas eles possuem uma caracteristica em comum, sdo transmitidas
pela via oral. Em muitas, das mdultiplas tradicbes africanas, a palavra falada é
sagrada e advém de fonte divina e, por conta disso, possui relacdo direta com a

preservacao e com a quebra da harmonia, quer seja do home, quer seja do mundo.
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Nesse contexto, a palavra possui energia vital, sendo o homem seu suporte
biol6gico (SERRANO, 2009).

Com tamanha importancia para as tradicoes africanas, as palavras nao
perderiam espaco justamente quando o assunto € o deslinde de conflitos por meio
da busca pelo consenso. Sendo assim, em julgamentos de conflitos mais gravosos,
€ comum que também se busque a comunidade para resolvé-los, por meio da
palavra. Primeiramente, a comunidade € instada a participar de forma ativa, nédo
somente como mera observadora. Depois disso, € iniciada a fase da discussdo que
pode perdurar por dias e dias, posto que o fim desta etapa € o consenso entre as
partes e ndo, simplesmente, a busca pela punicdo do acusado (SERRANO, 2009).

Os moldes sociais ocidentais artificializaram os elos da comunidade politica,
dando a entender que o processo de formacdo de uma nacao se daria apenas pela
reunido da vontade politica do povo. Essa estrutura vem sendo definida desde os
primeiros Estado-nacdo, ou seja, todas as outras maneiras de pacificacdo social
foram excluidas, a exemplo das “formas tradicionais de povos da Abya Yala,
Pindorama e Africa” (SOUSA, 2020, p. 416). A autora ainda afirma, que as teorias
gue visam explicar o modelo constitucional, fazem alusdo apenas a um Vviés
retributivo e punitivista, que ndo se preocupa em fomentar a pacificacdo de conflitos.

Diante do exposto, conclui-se que uma comunidade politica nédo €,
necessariamente, diretamente ligada a triparticdo de poderes, tampouco precisa de
um documento formal que escreva os seus principios fundamentais. Além disso,
cada comunidade politica, levando em consideracdo seu territorio e demais
caracteristicas que lhes séo inerentes, vai formatar seu conjunto proprio de normas,
escritas ou orais, que preservem a Si mesmas.

Vejamos, também, que a resolucdo de conflitos dentro das comunidades
politicas, ndo deve se encerrar apenas nas ideias anticomunicativas e
heterocompositvas, tendo em vista que existem muitas outras formas de emancipar

o particular e de dar voz ativa aos cidadaos.

2.2 Panorama das execucdes fiscais na justica federal no ano de 2020

Importante salientar que, o enunciado n® 213 da Il Jornada de Prevencéo e

Solugédo Extrajudicial de Conflitos, nos dita que a “mediagdo constitui importante
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instrumento de desenvolvimento econémico e social, sendo recomendada a sua
utilizagcao nessa perspectiva”. E o enunciado n°® 226, do mesmo documento, diz que
“‘deve ser incentivado nos 6érgaos do Poder Executivo, em suas diferentes esferas
(federal, estadual e municipal), o apoio a implantacdo da mediacdo, conciliacdo e
negociacao” (CJF, 2021).

Diante desse cenario, para demonstrar com dados técnicos o quanto a
judicializacdo de conflitos € onerosa e morosa, traz-se numeros do Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada- IPEA. Segundo Cunha (2011), ao fazer o relatério
sobre o custo de cada processo de execucédo fiscal no ambito da Justica Federal, 0os
pesquisadores usaram uma formula matematica para calcular a média de tempo que
um processo desse tipo ficava tramitando, no fim descobriram que o custo médio de
um Processo de Execucdo Fiscal (PEFM) era de R$ 4.685,39 reais por dia. O
coordenador deixa evidente que é um calculo bastante dificil de se fazer, por possuir
muitas variaveis, entretanto € o nimero mais fidedigno ao qual pode-se ater.

O mesmo relatério ainda procurou descobrir a quantidade de dias que em
média um processo de execucdo fiscal passava em tramite e o resultado da
pesquisa foi o seguinte: se for levado em consideracdo apenas o tempo que tramita
na Justica Federal a média é de 2.989 dias, que depois de uma conta matematica
basica se transforma em um pouco mais de 8 anos. Porém, se forem consideradas
todas as etapas da execucdo fiscal a média de tempo seria praticamente o dobro,
5.671 dias, isto é, um pouco menos de 16 (dezesseis) anos. O que mais
impressiona é que, mesmo o tempo de tramite sendo gigantesco, sendo considerado
o tempo médio de 8 anos, o tanto de horas que sdo efetivamente de trabalho
naquele processo €é bastante exiguo, cerca de 646,2 minutos, ou seja,
aproximadamente 10 horas e 46 minutos segundo o relatério. 1sso mostra o quanto
o Judiciario peca pelo inchaco e falta de resolutividade, tantos anos se passam para
gue pouquissimas horas de trabalho sejam efetivadas em cada processo, tudo isso
a um custo diario muito grande. E necessario repensar a estrutura que se perpetua,
e a transacao pode ser um dos meios de desafogar esse cenario (CUNHA, 2011).

Ja o Conselho Nacional de Justica apresentou em 2021 o Relatério “Justica
em Numeros 2021: ano base 2020”. Partindo desse documento, observamos que as

execucOes fiscais sdo elencadas como o principal motivo da lentiddo do Poder
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Judiciario. Nele é afirmado que dentre as execucdes, 0 cenario mais periclitante € o
das execucdes fiscais.

O Relatério (CNJ, 2021) afirma, ainda, que a judicializagdo acaba por repetir
passos que ja foram tomados na via administrativa fiscal e que no Judiciario chegam
dividas antigas e com quase nenhuma chance de serem extintas pelo pagamento.

Nessa toada, vejamos os numeros da judicializacéo fiscal no Brasil:

Os processos de execucéo fiscal representam, aproximadamente, 36% do
total de casos pendentes e 68% das execucBes pendentes no Poder
Judiciario, com taxa de congestionamento de 87%. Ou seja, de cada cem
processos de execucdo fiscal que tramitaram no ano de 2020, apenas 13
foram baixados. Desconsiderando esses processos, a taxa de
congestionamento do Poder Judiciario cairia 6,1 pontos percentuais,
passando de 73% para 66,9% em 2020 (CNJ, 2021, p. 176)

Com relacdo aos impactos das execucOes fiscais, verifica-se que a Justica
Federal € responsavel por 15% e que seus processos equivalem a 46% de todo o
acervo de 12 instancia, tanto na fase de conhecimento quanto na fase de execug&o.
Na Justica Federal também se encontra a maior taxa de congestionamento, com
93%. Além disso, outra informacéo relevante que o Relatorio do CNJ traz é o tempo
de giro do acervo processual, é dizer, o tempo que o judiciario levaria para arquivar
tudo caso nao recebesse mais nenhuma execucao fiscal para gerir, que na Justica
federal € de extensos seis anos e dez meses (CNJ, 2021). Dessa maneira,
observemos os gréaficos a seguir, que trazem informacdes pormenorizadas de cada

um dos Tribunais Regionais Federais®:

Gréfico n° 01: Total de execucdes fiscais pendentes, por Tribunal Regional Federal

TRF3 : : ; 1719.075
TRF1 : : 1308425

TRF4 — 650,53 |
TRF2 98420

TRF5 360.577

I I
70 500.000 1.500.000

Fonte: CNJ, 2021, p.177.

6 “Tribunal Regional Federal da 12 Regiao (TRF1) (AC, AM, AP, BA, DF, GO, MA, MG, MT, PA, PI,
RO, RR e TO), Tribunal Regional Federal da 22 Regido (TRF2) (ES e RJ), Tribunal Regional Federal
da 32 Regido (TRF3) (MS e SP), Tribunal Regional Federal da 4 Regido (TRF4) (PR, RS e SC),
Tribunal Regional Federal da 52 Regido (TRF5) (AL, CE, PB, PE, RN e SE)” (CNJ, s.d)
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Grafico n° 02: Total de execucdes fiscais pendentes em relagdo ao total de processos
pendentes no primeiro grau, por Tribunal Regional Federal
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Fonte: CNJ, 2021, p.178.

Grafico n°® 03: Taxa de congestionamento na execucao fiscal, por tribunal
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TRF1
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Fonte: CNJ, 2021, p.180.

A tabela abaixo, baseada na figura n°® 123 do Relatério “Justica em Numeros:
ano-base 2021” (CNJ, 2021, p. 181), apresenta o historico, desde o ano de 2015 até
0 ano de 2020, do tempo médio de tramitacdo do processo de execucao fiscal

baixado no Poder Judiciario.
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Tabela n® 01- Tempo médio de tramitacao do processo de execucao fiscal baixado no Poder

Judiciario
ANO-BASE 2015 2016 2017 2018 2019 |[2020
Tempo médio de
tramitacao do 7anose | 6anose |8anose |9anose |8anos|8anos
processo de 4 meses | 10 meses | 3 meses |1 més e 1 més
execucao fiscal
baixado no
Poder Judiciario

Fonte: Tabela feita pela autora com fase na figura 123 do Relatdrio Justica em Numeros (CNJ, 2021)

No gréfico a seguir, vamos comparar a tabela acima, que mostra a situagéo
geral do poder judiciario em execucdes fiscais, a situacdo especifica da Justica
Federal, por Tribunal Regional Federal, em relacdo ao tempo médio de tramitacdo do

processo de execucdo fiscal baixados

Grafico n° 04: Tempo de tramitacdo do processo baixado na execucéo fiscal, por tribunal
regional federal
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13aelm

TRF3 10a e 8m

TRF4 : 10ae 2m

TRF1

TRFS

Federal 10ae1im
'Poder Judiciario
Poder Judiciario — 8aeim

I I 1 1
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Fonte: CNJ, 2021, p.182.

Ocorre que, quando comparamos 0 cenario geral com a Justica Federal,
vemos uma discrepancia ainda maior, posto que a meédia, no ano de 2020, a média
€ de dez anos e 11 meses. (CNJ, 2021). Vejamos, entdo, o cenario da conciliagdo
no ambito dos Tribunais Regionais Federais brasileiros, para depois tecer alguns

comentarios.
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Gréfico n° 05: indice de Conciliagdo por Tribunal Regional Federal

TRF5
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Fonte: CNJ, 2021, p.195.

Quando observamos o ordenamento juridico, vemos que existem normas de
fomento a utilizacdo de métodos adequados de resolucédo de conflitos a exemplo da
Resolugdo n° 125/2010 do CNJ, Lei n° 13.140/2015 (Lei de Mediag&o), Lei n°
9.307/1996 (Lei da arbitragem), Lei n°® 13.105/2015 (Codigo de Processo Civil), entre
outras. Ha, portanto, embasamento legal para que esses métodos sejam utilizados.
Dentro do documento, “o indice de conciliacdo é dado pelo percentual de sentencas
homologatérias de acordo em relacéo ao total de sentencas e decisdes terminativas
proferidas” (CNJ, 2021, p. 191).

Portanto, infere-se, que mesmo havendo um arcabougo normativo robusto,
ndo existem mudancgas significativas no volume de resolu¢cdes consensuais de
conflito. Quanto a isso, os elaboradores do relatério apontam que isso teria ocorrido
por conta da pandemia da covid—19 (CNJ, 2021, p. 192)

A agenda 2030 da Organizacdo das Nacdes Unidas tem em seu bojo o
Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel - ODS n° 16 “Promover sociedades
pacificas e inclusivas para o desenvolvimento sustentavel, proporcionar o acesso a
justica para todos e construir instituicbes eficazes, responsaveis e inclusivas em
todos os niveis”. Por conta disso, foi criada a Comissao Nacional dos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel, que conferiu ao Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada- IPEA, em 2019 a funcdo de assessorar os trabalhos da comissao. Diante
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disso, o IPEA publicou o caderno ODS - Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel-,
para divulgacdo de estudos sobre o tema (AVELINO et al, 2019). De acordo com o
caderno em comento o0 objetivo 16 é subdividido em algumas metas, em nivel
internacional e nacional, sendo as de n° 16.3 e 16.5 mais relevante para esse

trabalho:

Meta 16.3 (ONU) — Promover o Estado de direito, em
nivel nacional e internacional, e garantir a igualdade de
acesso a justica, para todos.

Meta 16.3 (Brasil) — Fortalecer o Estado de direito e
garantir o acesso a justica as pessoas envolvidas em
conflitos, especialmente aquelas que se encontram em
situacao de vulnerabilidade.

Meta 16.5 (ONU) — Reduzir substancialmente a
corrupgdo e o suborno em todas as suas formas.
Meta 16.5 (Brasil) — Reduzir substancialmente a

sonegacéao fiscal, a corrupcdo e o suborno em todas as
suas formas.

Meta 16.6 (ONU) — Desenvolver instituicbes eficazes,
responsaveis e transparentes em todos os niveis.

META 16.6 (Brasil) — Ampliar a transparéncia, a
accountability e a efetividade das instituicdes, em todos
os niveis. (AVELINO et al, 2019, pags. 35,37 e 38, grifo
Nosso).

Quanto ao Brasil, existem trés desafios principais para o acesso a justica,
quais sejam: violéncia, acesso a cidadania e situacdo do Estado brasileiro
(AVELINO, 2019). Sobre esse terceiro ponto:

A sonegacao fiscal foi incluida na meta nacional e serdo necessarios
esforcos para a elaboracdo de um indicador. No Brasil, estimativas tém sido
feitas por ONGs. O Sindicato Nacional dos Procuradores da Fazenda

Nacional (Sinprofaz) estimou a sonegacéo fiscal em R$ 2,1 trilhdes (33% do
produto interno bruto — PIB) em 2016. (AVELINO et al, 2019, p. 38)

A situacdo fiscal do Estado brasileiro é ponto importante para o
estabelecimento do ODS, porém sobre a corrupcdo e sonegacéo fiscal, ndo existem
muitas fontes de dados precisas e atualizadas, mas percebe-se que € uma genuina
preocupacao para a efetivagéo da Justica Fiscal brasileira (AVELINO et al, 2019).

Partindo da analise do panorama da das execucdes fiscais na Justica Federal
brasileira, especialmente no ano de 2020, pudemos observar o seguinte que a
judicializagdo, ndo €, sempre, o método adequado de resolucdo de conflitos
tributarios. Os dados apresentados, demonstram que o sistema de justica fiscal
brasileira € oneroso, lento e pouco eficaz, causando, inclusive, retrabalho, ja que o

que foi posto na via administrativa, geralmente é rediscutido na via judicial.
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Observamos, também, que existem dispositivos legais, constitucionais e
documentos internacionais que, além de permitir, estimulam a autocomposicao de

conflitos tributarios.

2.3 Possibilidade de autocomposicdo em conflitos tributarios

Estados ocidentais, majoritariamente, sempre possuiram um arcabouco
normativo, com principios organicos caracteristicos, que aos poucos se juntariam e
formariam um documento formal chamado de Constituicao. As primeiras
constituicBes ocidentais serviram a agenda de limitacdo e quebra do poder absoluto,
motivo pelo qual existe confusdo deste documento com a reparticdo do poder
politico dentro de uma nacao (BOBBIO, 1998).

As constituicdes possuem uma série de funcdes importantes, quais sejam a
constitutiva, a da estabilizacdo e da racionalizacdo de um sistema de poder, bem
como de propaganda e educacao politica, além da legitimacdo de um novo titular do
poder. Essa Ultima tende a explicar o motivo de Estados novos, depois de mudancas
politicas, adotam uma nova Constituicdo, que, por vezes, nem é tao diferente assim
da anterior, mas serve para estabelecer, diante dos cidaddos e de outras nacdes,
gue existe um novo governo instaurado (BOBBIO, 1998).

Dito isso, salienta-se que a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988 é um documento que estabeleceu um novo Estado Brasileiro, conforme
preceitos democraticos e republicanos. Portanto, a estrutura politica define-se pelo
poder, pela sua limitacdo - garantias de direito- e pela persecucao de interesses
estatais coadunados aos particulares. Desse modo, os ideais constitucionais ligam-
se aos de liberdades com o fim de proteger os direitos e garantias contra as agruras
do tempo e de quem estd manejando o Poder (SALGADO, 2017).

A Constituicdo de 1988, além do que ja foi mencionado, quebrou
paradigmas por ter inaugurado uma fase pos-positivista na nacéo brasileira, sendo
gue na Constituicdo anterior, vivia-se o0 positivismo. E, mesmo sendo uma mudanca,
fundamentalmente legislativa, também fomentou mudancas politico-juridicas, sendo
uma delas, o engrandecimento do papel do judiciario (BOLESINA; DIAS, 2014)

No pés-segunda guerra mundial, viu-se a criagdo de um Direito moldado pela

Declaracao Universal dos Direitos Humanos, Pactos sobre Direitos de 1966, a Carta

39



da ONU etc., ou seja, vislumbrava-se uma realidade que fosse pautada na paz e nos
direitos humanos. Diante disso, nas Constituicbes democraticas foram além da
formalidade, ensejaram um comando social que, ao passo que limitavam o Poder
também o norteavam e o obrigavam. Nesse diapasdo, os direitos fundamentais
ganham um status intocavel, apenas podendo ser modificados com o fito de sua
ampliacdo (CENCI; MUNIZ, 2020).

Ja fazem trinta e dois anos desde a promulgagédo da Carta Magna brasileira e,
a época, foi um texto extremamente avangcado e com um desenho institucional muito
complexo. Além disso, foi fruto de um grande esforco de movimentos sociais pro-
democraticos, bem como de articulacbes da elite politica que queriam a queda da
Ditadura Militar a partir de um novo contratualismo constitucional brasileiro
(ALVARADO, 2018).

Naquele contexto, ansiava-se por um constitucionalismo que trouxesse o
Brasil para os eixos democraticos prometidos em seu texto, que fora inclusive
chamado de “Constituicdo Cidada”, posto que, nesse pais, geralmente as
experiéncias constitucionais tinham méculas que levavam inclusive a ilegitimidade
do processo. Elas seriam quase sempre dominadas por interesses da elite e pelo
desinteresse na ratificacdo de sua forca normativa (MOREIRA; PAULA, 2016).

A Constituicao Brasileira de 1988, entdo, agrega um projeto politico, juridico e
social que, numa perspectiva democratica e republicana, da a opcédo de escolha ao
cidaddo para que ele possa perseguir seus proprios projetos, sem prejuizo das
liberdades de seus pares. Portanto, a Constituicdo precisa se certificar que 0s
direitos fundamentais de qualquer um estejam sendo resguardados, indo além da
mera representacdo ou vontade geral (SALGADO, 2017).

Através dos tempos a relagcdo entre autoridade e liberdade ocupa espaco no
campo da pesquisa sociojuridica, do mesmo modo que as relacdes intersubjetivas
que dai surgem. Quanto a isso sdo elencadas as relagBes entre particulares e a
administracdo publica, entretanto, frisa-se que possuem diferencas fundamentais
entre si. A primeira conta com a caracteristica da horizontalidade entre as partes e a
segunda se baseia em aspectos de verticalidade (MACHADO, 2016). O autor
salienta que esse carater vertical se materializa por conta de a Administragédo ter
como objetivo a protecdo do interesse publico, fazendo com que tenha algumas

prerrogativas em detrimento dos particulares.
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Quanto ao exposto ergue-se a figura do Regime Juridico Administrativo.
Segundo Cristovam (2014), o regime juridico-administrativo € um conjunto de
principios que guardam coeréncia e unidade entre si, de modo a configurar um ramo
especifico do direito, criando um sistema uno e autbnomo. Portanto, observamos
que o Regime Juridico Administrativo € representado pelos principios oponiveis a
Administracdo Publica, gestores publicos, servidores e todos que guardem relacéo
com o Estado.

Sobre a funcionalidade Regime Juridico Administrativo, Machado (2016) aduz
gue lhes foram imbuidas prerrogativas de notavel superioridade perante o particular,
posto que os representantes politicos tinham o poder/dever de agir unilateralmente
com o fim do interesse estatal.

Dessa maneira, 0s anseios coletivos seriam prioritarios, em detrimento dos
desejos e necessidades particulares e, a partir dessa premissa, as necessidades
coletivas seriam acatadas com maior rapidez e efetividade, ao passo que as dos
particulares estariam relegadas, majoritariamente, a um segundo plano, embora o
coletivo inclua o interesse de particulares. Enfim, o Estado possuiria
“superpoderes”, em detrimento dos particulares, justificado em nome do coletivo
formado por particulares (MACHADO, 2016)

O Direito Administrativo ganhou formas com a Teoria dos Poderes arquitetada
por Montesquieu no seu Espirito das Leis, no ano de 1748. Na Franca, depois da
Revolucdo de 1789 houve a triparticdo do Poder em legislativo, judiciario e
executivo. Cada um desses setores ou subpoderes detinha independéncia, portanto
criou-se a necessidade de vigilia constante aos atos dos outros subpoderes.

Ribeiro (2013) verificou que foi no periodo pés revolucionario, por influéncia
do inicio do Estado de Direito, que o Direito Administrativo tomou contornos de
ciéncia.  Neste contexto, vislumbra-se que o0 que se entende hoje como
Administracdo Publica e até mesmo o0 que se discute sobre interesse publico
remonta ao Estado Moderno (CRISTOVAM, 2015).

No eurocentrismo, ressalta-se o Estado de Policia durante o absolutismo.
Naquele, era comum haver poder supremo nas maos do governante, sem fronteiras
ou limitacdes. O direito nascia da propria figura do monarca, bem como o interesse

publico servia, também, aos seus designios (CRISTOVAM,2015).
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Quando o Estado absolutista foi sendo superado pelo Estado de Direito,
erigiu-se, também, o principio da legalidade. Nesse contexto, observou-se a
positivacdo do direito e a construgdo de um poder estatal unitario. A burguesia foi
peca chave para essa mudanca, com apelo as liberdades individuais e dinheiro
suficiente para patrocinar essa reestruturacdo do poder e do Estado
(CRISTOVAM,2015)

Os tedricos do Direito pré-revolucionarios viviam uma realidade diferente, e
iIsso se manifestou numa necessidade de evolucdo nas regras que regiam a
administracdo publica e os particulares. Com o advento do Estado liberal, no periodo
oitocentista, os cidaddos viram-se como portadores de direitos e liberdades
individuais, portanto, desenharam-se novos moldes normativos para as relagdes
entre Estado e particulares (MACHADO, 2016)

Vale lembrar que se vinha de uma época na qual o Estado era gigantesco e
concentrado na figura do rei e, portanto, era quase que instintivo que se buscasse,
daquele tempo em diante, por um Estado limitado e submisso a lei (CRISTOVAM,
2015).

Nesse diapasdo, o interesse publico sofre alteracbes em sua concepcédo, na
verdade, sobre as bases de um modelo liberal-abstencionista de Estado de direito,
erigido a partir de uma sociedade burguesa e individualista em formacédo, em que o
papel do Estado na satisfacdo do interesse publico estava muito mais vinculado a
uma expressao negativa, isto €, ndo intervencionista, e garantidora do exercicio da
autonomia da vontade privada dos individuos que compunham o tecido social. A
busca da felicidade, na concepcéo de bem supremo aristotélico-tomista, e o alcance
dos bens da vida necesséarios a sua satisfacdo estavam situados na esfera das
preocupacdes particulares do individuo, ndo se constituindo, nem indiretamente, em
responsabilidade publico-estatal de garantia do interesse publico (CRISTOVAM,
2015).

A partir das Revolu¢des mexicana e alema, respectivamente em 1917 e 1919,
passou-se do Estado Liberal para o Estado Social de Direito. E comeca a ocorrer o
oposto: os cidadaos pedem por intervencao, isto é, uma expressao positiva do Poder
Estatal. Afasta-se o abstencionismo do Estado liberal e preza-se por um Estado
paternal, protetor, provedor e ativo (CRISTOVAM, 2015).
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No pdés-segunda guerra mundial, no ato de criacdo da ONU e da Declaracao
Universal dos Direitos Humanos, cria-se 0 poder normativo, que vai controlar a
constitucionalidade das leis, portanto o Estado Democratico de Direito (HABERMAS,
1997).

Atualmente, o interesse publico brasileiro vive um momento de cisdo, posto
que o art. 1° da CRFB/88 apresenta o Estado Democratico de Direito. Esse
momento nao se pauta, unicamente, em direitos individuais, tampouco apenas em
direitos coletivos. No atual Estado Democratico de Direito os anseios e
necessidades dos individuos e do grupo sdo demasiadamente complexos, ao passo
gque se mesclam e atuam em nome das demandas de particulares ou de
organizagcfes sociais. Houve a revolucdo industrial, as revolugdes tecnoldgicas, 0
desenvolvimento de dispositivos, nacionais e internacionais, criadores e protetores
dos direitos fundamentais e dos direitos humanos, isso cria conflito sobre o que
deveria ser atendido pelo interesse publico, ou seja, sobre 0 que seria o interesse
publico e como o Estado deveria agir para atingir tal interesse da maneira mais
completa possivel (CRISTOVAM, 2015).

Importante frisar que, mesmo que a gestao publica seja fulcrada no interesse
social, as técnicas utilizadas para sua consecucdo sao dinamicas e respondem a
politica, ao governo, bem como a cultura e economia. Destarte, um Estado
Democratico de Direito é um forte relativizador da estrutura da Gestéo Publica, tendo
em vista que nesse contexto, previsto no art. 1° da Constituicdo Federal de 19882,
deve-se coadunar a supremacia e indisponibilidade do interesse e de bens publicos,
com o respeito aos Direitos Fundamentais (NASCIMENTO, RIBCZUK, 2015).

No Estado Democratico de Direito, em tese, o gestor deve responder aos
principios administrativos do art. 37 da CF de 1988 (BRASIL, 1988), portanto vé-se
gue € mister que se cruze a democracia participativa e a eficiéncia na gestéao

publica, de modo que os cidaddos sintam que o sistema seja eficiente no

8 “Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios
e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: | - a
soberania; Il - a cidadania; Il - a dignidade da pessoa humana; IV - os valores sociais do trabalho e
da livre iniciativa; V - o pluralismo politico.

Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constituicdo” (BRASIL, 1988).
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cumprimento de suas demandas, a ponto de valer a pena cercear certas liberdades
pelo bem comum (NASCIMENTO, RIBCZUK, 2015).

Desse modo, a legitimidade do Estado € condicionada pela participacédo
popular, por meio do voto, de forma que o poder decisério seja removido para a
sociedade com o fito de alcancar uma gestao publica mais eficaz, acabando com a
burocracia e trazendo a baila uma maior aproximacao cidadao-Estado. Isto €, a
gestdo eficaz firma-se na consecucdo dos objetivos acordados com o cidadao
(NASCIMENTO, RIBCZUK, 2015).

No Estado Democratico de Direito ndo existem acepcfes completamente
fechadas e unissonas sobre o paradigma da supremacia do interesse publico,
tampouco sobre a definicdo de interesse publico. Isso ocorre, por conta de essa
superioridade, que restou intacta por duzentos anos, ter sido, paulatinamente,
flexibilizada, conforme cresciam as discussbes sobre prerrogativas de controle da
Administracéo por meios judiciarios (MACHADO,2016).

Portanto, a supremacia do interesse publico ndo € mais algo tao intocavel
como outrora, jA que existem indicios de sua mitigacdo. Sob essa Otica, ganha
particular relevancia o controle dos atos da Administracdo, pelos checks and
balances?, por exemplo, posto que seu tamanho se agigantou gracas as pretensées
do Estado Democratico de Direito (NASCIMENTO, RIBCZUK, 2015).

De acordo com o art. 1° da Resolucao n° 83/2009 e art. 4° da Lei 11.798/2008
do Conselho de Justica Federal-CJF, o Centro de Estudos Judiciarios é parte
integrante da estrutura deste Conselho e tem a responsabilidade de desenvolver
estudos, pesquisas, acdes de ensino-aprendizagem, editoracdo, gestdo documental,
de informacao e de conhecimento, visando a modernizacado da Justica Federal. Além
disso, vislumbra-se no art. 18 da Resolucdo mencionada que tais estudos “devem
inserir-se nos temas de competéncia ou interesse da Justica Federal de primeiro e
segundo graus.” Diante disso, infere-se que os estudos produzidos por este centro
sao utilizados como fonte juridica para aplicacdo direta na Justica Federal.

Dessa maneira, o Centro de Estudos Judiciarios, imbuido de sua competéncia

de fomento ao conhecimento, tem dois importantes marcos para o movimento de

9 Sistema de freios e contrapesos, no qual os trés Poderes estatais, a saber, Legislativo, Judiciario e
Executivo, sendo autbnomos e independentes entre si, fiscalizam e regulam um ao outro,
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desjudicializacdo: a | e Il Jornadas de Prevencédo e Solucdo Extrajudicial de Litigios
(CJF, 2016, 2021).

A | Jornada de Prevencédo e Solucdo Extrajudicial de Litigios (CJF, 2016) traz
varios enunciados relevantes sobre o tema, a seguir, verificaremos aqueles que
mais se adequam ao tema deste trabalho.

No enunciado n°® 25 “A Uniado, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
tém o dever de criar Camaras de Prevencao e Resolu¢do Administrativa de Conflitos
com atribuigao especifica para autocomposic¢ao do litigio” (CJF, 2016, p.4).

Sobre isso, o proprio codigo de processo civil, no caput do art. 174, é
explicito, ao afirmar que “Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
criardo camaras de mediacéo e conciliagdo, com atribuicdes relacionadas a solugéo
consensual de conflitos no ambito administrativo”.

No art. 1° da Lei n® 9.469/1997, vemos que quem ocupar 0 cargo de
Advogado-Geral da Unido tem a possibilidade de permitir a realizacdo de acordos ou
transacfes para prevenir ou terminar litigios, até os que estejam na esfera judicial.
Caso haja a autocomposicao, “os pedidos de homologag¢ao de acordos extrajudiciais
deverédo ser feitos no Centro Judiciario de Solucdo de Conflitos e Cidadania, onde
houver”, de acordo com a inteligéncia do enunciado n° 35 (CJF. 2016, p. 6)

Nos enunciados n°® 18 e 19 (CJF, 2016, p.3) podemos observar que 0S
conflitos que ocorrem entre “a administracdo publica federal direta e indireta e/ou
entes da federagdo poderdo ser solucionados pela Camara de Conciliacdo e
Arbitragem da Administracdo Publica Federal — CCAF” e que o acordo que seja
efetivado na “Camara de Conciliagao e Arbitragem da Administracdo Publica Federal
- CCAF [...] constitui titulo executivo extrajudicial e, caso homologado judicialmente,
titulo executivo judicial”..

Quando se trata de matéria tributéria, a Jornada também se preocupou com
esta seara. O enunciado 53 (CJF, 2016, p. 8) nos informa que a transacgéo tributéria
€ uma opcao viavel, entre a Administracado Publica e os administrados, para efetivar
a Justica Tributaria, quer no campo administrativo, quer no judiciario. Essa
possibilidade € fundamentada, precipuamente, pela busca por celeridade e
eficiéncia. Seguindo para o enunciado n° 54 (CJF, 2016, p. 9), é vélida a transacéo
por adesao, desde que haja precedente judicial. Ja no enunciado n°® 69 (CJF, 2016,
p.11), verifica-se que a Administragdo Publica devera, de oficio, respeitar as
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interpretacfes de normas legais e constitucionais advindas dos tribunais superiores,
mesmo que nao haja julgamento de recursos repetitivos, regime de repercussao
geral ou sumula vinculante.

O art. 171 do Caodigo Tributario Nacional-CTN, Lei n°® 5.172/1966, nos fala
que: “A lei pode facultar, nas condi¢gdes que estabeleca, aos sujeitos ativo e passivo
da obrigacdo tributaria celebrar transacdo que, mediante concessfes mdutuas,
importe em determinacdo de litigio e consequente extingdo de crédito tributario”.
Consoante esse dispositivo e outros que versem sobre autocomposi¢cdo, o
enunciado n® 74 (CJF, 2016, p.11), existindo a autorizacdo legal para que os
métodos adequados de resolucdo de conflitos sejam utilizados em contendas que
envolvam a administracdo publica direta e indireta, 0 agente publico responsavel
tem o dever de “(i) analisar a admissibilidade de eventual pedido de resolugcéo
consensual do conflito; e (ii) justificar por escrito, com base em critérios objetivos, a
decisao de rejeitar a proposta de acordo”.

Em continuacdo as obrigacdes da Administracdo Publica, o enunciado n°® 59
(CJF, 2016, p.9) nos informa que € necessario enfocar em meios consensuais de
resolucdo de conflitos, como obrigacdo da Administracdo, até mesmo no caso de
procedimentos administrativos. Isso demonstra que o ordenamento brasileiro, a luz
da integridade, a partir da CF/1988, abriu-se para métodos autocompositivos, que
podem sim ser mais céleres e eficientes.

O enunciado 60 (CJF, 2016, p.9), por sua vez, € um alento para aqueles que
ndo gostariam de se indispor com o paradigma da indisponibilidade. Ja que foi
pacificado o entendimento de que as vias de resolucéo de conflitos presentes em lei
se coadunam a funcéo dos agentes administrativos.

O medo de responder judicialmente, ao se utilizar de métodos
autocompositivos, era algo factivel, posto que poderia ser entendido como
desrespeito ao principio da indisponibilidade dos bens e interesse publicos. Portanto,
o enunciado 61 trouxe seguranca, jA que 0s gestores, defensores e advogados
publicos s6 responderéo civil, administrativa ou criminalmente se cometerem fraude.
Considerando tais assertivas, a transacgao tributaria é permitida, desde que seja feita
com base na boa-fé e na legalidade e como manutencdo da discursividade com a

cidadania (HABERMAS, 1997), se o Estado quer ser visto como democratico.
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Considerando, portanto, que a matéria tributaria € um grande gargalo no
Judiciario, é importante que sejam criadas politicas publicas que enfatizem a
utilizacdo do sistema multiportas como uma alternativa pratica, legal e digna de
resolucao de conflitos.

A Il Jornada de Prevencéo e Solucédo Extrajudicial de Litigios (CJF, 2021) foi
realizada durante a pandemia, de forma totalmente remota.

O enunciado n® 170 aduz que aqueles entes federados que nao tiverem
camaras de resolugdo adequada de conflitos, conforme o art. 32 da Lei n 13.
140/2015, tém a permissdo de celebrar convénios com outros entes que jA possuam
camaras semelhante, para que haja o fomento da resolucdo consensual de conflitos.
(CJF, 2021). Nessa toada, também € importante analisar o enunciado n° 2010, que
traz a possibilidade de “credenciamento de mediadores e camaras de mediagao
privados, convénios com Tribunais e entidades de classe, observados os requisitos
adequados de contratagao e de remuneracao”. Tais iniciativas estdo sendo tomadas
para que as subestruturas dedicadas a resolucdo consensual de conflitos ndo sejam
Obice a esse objetivo.

J4 no enunciado n° 203, é trazida a desnecessidade de procedimento
licitatério, a priori tratando-se de hipétese de inexigibilidade de licitagdo, conforme o
art. 74, lll, da Lei n 14.133/21, para a escolha dos terceiros que atuarem em
métodos extrajudiciais de resolucdo de conflitos em que seja parte a Administracédo
Publica, desde que haja a devida fundamentagdo. Tal assertiva foi desencadeada
pela Nova Lei de Licitacdo n® 14.133/2021, que dedicou o capitulo XII para falar

sobre os meios alternativos de resolucéo de conflitos, vejamos:

Art. 151. Nas contratacdes regidas por esta Lei, poderdo ser utilizados
meios alternativos de prevencdo e resolucao de controvérsias, notadamente
a conciliagdo, a mediacdo, o comité de resolucdo de disputas e a
arbitragem.

Paragrafo Unico. Serd aplicado o disposto no caput deste artigo as
controvérsias relacionadas a direitos patrimoniais disponiveis, como as
guestbes relacionadas ao restabelecimento do equilibrio econdmico-
financeiro do contrato, ao inadimplemento de obrigacBes contratuais por
quaisquer das partes e ao célculo de indenizagoes.

Art. 152. A arbitragem sera sempre de direito e observard o principio da
publicidade.

Art. 153. Os contratos poderdo ser aditados para permitir a adocdo dos
meios alternativos de resolucéo de controvérsias.

Art. 154.0 processo de escolha dos arbitros, dos colegiados arbitrais e dos
comités de resolucdo de disputas observara critérios isonémicos, técnicos e
transparentes (BRASIL, 2021)
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O Cadigo Tributario Nacional (CTN) ndo traz uma conceituacado evidente de
crédito tributario. Mas inferimos que ele advém de obrigacdo principal e possui a
mesma natureza. Ora, se ndo existe um conceito fechado, requer-se esforco
doutrinério para que se delimitem os contornos semanticos do termo.

Preleciona Harada (2017, p. 394), que “o crédito tributario nada mais € do que
a propria obrigacao tributaria principal formalizada pelo langamento, ou seja, tornada
liquida e certa pelo langamento”. Conforme citado acima, o autor acredita que o
crédito € uma obrigacdo avalizada pelo lancamento, € dizer, uma obrigacdo que
passou por um tramite administrativo oficial de modo que fosse atingida sua certeza
e liqguidez, de modo que pudesse ser exigida. J&, para Gomes, 2021, crédito
tributario é “uma espécie de género obrigacado [...] pode-se afirmar, assim, que na
lacuna das normas tributarias se aplicam subsidiariamente as disposi¢des do direito
privado que com elas néo colidem, respeitando o principio da estrita legalidade
tributaria (GOMES, 2021, p. 18).

A legalidade tributaria € uma limitacdo constitucional ao poder de tributar do
Estado. Esse principio é antigo, podendo ser encontrado ja na Carta Magna de
1215, como forma de minimizar a tributacdo exacerbada, nesse momento, para que
0 monarca pudesse exercer o0 seu poder de tributar, ele precisaria da autorizacdo do
Conselho dos Comuns. Com o advento do Estado Moderno, o poder de tributar foi
limitado diretamente pelo poder legislativo. No Brasil a primeira vez que este
principio debutou na Constituicdo de 1891 e amadureceu na Constituicdo de 1946
(IBRAHIM; SCHWARTZ, 2019).

Depois da segunda guerra mundial, diante dos horrores evidenciados pelo
conflito, principalmente o nazismo e o fascismo, houve uma necessidade urgente de
superar as doutrinas positivistas e de se criar doutrinas menos afastadas de
aspectos morais. Tal aspecto sera mais bem detalhado no proximo capitulo deste
trabalho, porém j& é possivel, desde ja, perceber a importancia da consagracédo dos
direitos fundamentais, nas constituicdes pos 1970 (IBRAHIM; SCHWARTZ, 2019).

Diante disso, € perceptivel a importancia da chamada Administracdo Publica
Consensual, se o Estado se quer democratico, que preza pela garantia da fungéo
garantidora e prestacional do Estado, com o objetivo de fomentar os direitos
fundamentais. Fala-se entdo no alastramento do ideal democratico, ao se
democratizar a democracia (OLIVEIRA, SCHWANKA, 2008).
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Dessa maneira,

Caracteristicas como descentralizagdo, policentria, horizontalidade,
cooperagéo, gestdo integrada e compartiihada entre departamentos de
Estados unitarios e de esferas federativas, bem como entre érgéos e
entidades administrativas, estdo presentes na composicao e organizacao do
Estado contemporaneo (OLIVEIRA, SCHWANKA, 2008, p. 35).

Nesse tipo de administracdo, existe uma maior flexibilizacdo no processo de
tomada de decisdo, permitindo que, dentro da legalidade e da isonomia, haja uma
andalise pormenorizada e casuistica. Portanto, ndo ha o que se falar em prejuizo a
legalidade, tendo em vista que € obrigatéria a presenca de lei que determine a
matéria e delimite a atuacdo e discricionariedade da Administracdo e de seus
agentes (FERNANDES, 2014).

A resolugdo consensual de conflitos, dessa maneira, € um instrumento de
persecucdo do interesse publico e da boa administracdo publica, bem como da
transparéncia, dialogicidade, imparcialidade, probidade e legalidade (FERNANDES,
2014).

Nesse contexto, a ideia de proporcionalidade surge a partir do
desenvolvimento dos direitos e garantias individuais da pessoa humana, em sendo
assim, resta evidente que ela se coaduna a uma nocdo diferente de interesse
publico, o qual pode ser relativizado por ndo ser considerado supremo, tampouco
complemente indisponivel, desde que dentro de certos limites (SOARES, 2017).

A proporcionalidade € importante para se alinhar a teoria da integridade na
aplicacao de principios, a fim de que, no caso concreto, possa uma unidade do valor
frente ao interesse publico, se assim for necesséario para que se efetive outros
principios como os da celeridade, eficiéncia, cooperacdo, dignidade da pessoa
humana e, até mesmo, legalidade, de modo que se entenda que € possivel (além de
ja prevista legalmente) a efetivagdo do sistema multiportas no ordenamento
brasileiro (FERNANDES, 2014).

Revisitando o principio da legalidade tributaria, podemos ver que a permissao
para tratamentos diferenciados para os contribuintes ndo é algo desigual e sim,
isonémico. Desta forma a transacdo é a maneira constitucional e legalmente aceita,
de terminar litigios com éxito (FERNANDES, 2014).

Segundo Fernandes (2014) um receio comum para quem nado aceita a

transacdo no campo tributario € a de que seja uma rota precursora para a corrupgao.
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Mesmo que ndo seja o tema principal deste trabalho, vejamos o que fala a Lei n°
13.988/2020:

Art. 4° Implica a rescisdo da transacdo: [...] IV - a comprovacdo de
prevaricagao, de concussao ou de corrupgao passiva na sua formacgao”.
Dessa maneira, a propria lei que dispGe sobre a transacdo em ambito
federal ja explana que ndo sera permitido qualquer ato de corrupgdo. Além
disso, a lei em comento ndo estimula a contumacia, posto que “E vedada a
transacdo que [...] envolva devedor contumaz, conforme definido em lei
especifica. (BRASIL, 2020c).

Como visto anteriormente, no panorama das execucdes fiscais no ambito
federal, tais processos sdo muito onerosos e longos, favorecendo aqueles grandes
devedores, inclusive os contumazes, que possuem meios de se defender e recorrer
judicialmente. No Brasil, a elite econébmica, munida de subterfagios e de poder,
criava e cria meios de ndo pagar tributos devidamente, sendo, a populacao pobre, a
mais afetada pela tributacdo ao consumo, que desrespeita o principio da capacidade
contributiva, precisando, dessa forma, haver outras maneiras de se efetivar a justica
fiscal (FERNANDES, 2014).

Podemos citar como exemplo os embargos a execucdo que, pela lei n°
6.830/1980, poderdo ser oferecidos pelo executado em até trinta dias contados do
depdsito, juntada da prova de fiangca bancéaria ou seguro garantia, ou da intimacao
da penhora. Nessa peca, o0 executado podera apresentar defesa, juntar
documentacdo pertinente e arrolar testemunhas. Contudo, a lei nos informa algo
muito preocupante, o fato de que os embargos a execucdo apenas serao aceitos
caso haja garantia da execucao (BRASIL, 1980) (SILVA; MOULIN, 2017).

A partir da década de 1990, houve ataques para uma reestruturacdo do
Estado e da politica brasileira. Como fundamento do contrato social existia a ideia de
que, por conta do Estado de bem-estar social, a tributagdo seria realizada com
objetivos distributivistas, a saber, quem ganhasse mais, seria mais tributado. Com o
advento do capitalismo financeiro, essa estrutura de Estado fiscal ndo se sustenta,
posto que a influéncia dos capitalistas financeiros aumentou drasticamente,
chegando a um ponto de que a elite conseguisse solapar o pacto democratico,
mantenedor do principio da capacidade contributiva (SOUZA, 2017).

Os mais ricos e, consequentemente, mais influentes, passaram a pagar
menos tributos, quer por meios legais, a exemplo da elisdo fiscal, quer por ardis

ilegais, a exemplo da sonegacéao fiscal, paraisos fiscais e mecanismos de lavagem
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de dinheiro. Essa situacéo é trazida por Souza (2017), como uma das causas para o
endividamento do Estado, tendo que pedir emprestado o que Ihe seria de direito
caso a tributacdo ocorresse de maneira justa e eficaz. Dessa forma, a crise fiscal
seria, antes de tudo, uma crise de receita, considerando que os tributos sdo uma
espécie de receita publica derivada, e ndo de despesa (SOUZA, 2017).

O relatério “A distdncia que nos une: um retrato das desigualdades
brasileiras”, da OXFAM Brasil, de 2017, nos fala sobre um “sistema tributario amigo
dos super-ricos”. tendo em vista que reforga as desigualdades ja determinadas pelos
séculos de escravizacdo, racismo, colonialismo, que foi substituido por colonialidade
(QUIJANO, 1992). Nesse sentido, o sistema tributario nacional aumenta a
concentracdo de renda por termos uma carga tributaria, ndo necessariamente mais
alta que a média mundial, porém é mal distribuida.

Uma obrigacéo tributaria ndo é exigivel até converter-se em crédito, portanto
a exigibilidade é a “possibilidade de a autoridade administrativa exercer
coercitivamente seu direito subjetivo de cobranca do crédito tributario, ou seja, o
exercicio de seu direito de acéo perante o Poder Judiciario” (VARGAS, 2016, p. 74).
E dizer, configura-se como um direito do fisco de, depois de passado o prazo de
pagamento amigavel pos-lancamento, ele poder cobrar o crédito tributario liquido e
certo. Isso é bom para que as autoridades administrativas ndo precisem esperar a
boa vontade do sujeito passivo em efetuar o pagamento, e traz seguranca sobre a
percepcao do crédito.

O crédito tributario possui certas regalias frente a outros tipos, segundo Paulo
Barros de Carvalho (2019) o CTN, nos seus artigos 183 a 193, apresenta garantias e
privilegios do crédito decorrente da obrigacdo tributaria, e isso se deve, ao ja
discutido principio da supremacia do interesse publico.

Ainda para Barros de Carvalho (2019), pode-se elencar que, tomando por
base o CTN, o crédito tributario prefere sobre qualquer outro, a ndo ser se forem de
natureza trabalhista, que é extraconcursal, se se formar durante a faléncia, que
qualquer crédito habilitado em inventario ou arrolamento fica abaixo, no nivel de
preferéncia, de crédito que ja venceram ou estdo por vencer. Importante salientar
gue o legislador, no art. 183 do CTN, empenhou-se em demonstrar que, se
quisessem, a Unido, Estados e Municipios poderiam formular dispositivos que,

dentro de seu ambito de competéncia, assegurariam as garantias para seus créditos
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tributarios. De acordo com o CTN, “O crédito tributario decorre da obrigagcéo
principal e tem a mesma natureza desta” (BRASIL, 1966).

A fim de aprofundar os conhecimentos acerca de crédito e obrigagéo
tributéria, € importante salientar a discussdo sobre se hd ou ndo diferenca entre
esses dois institutos. Segundo Moreira (2019), ha duas teorias que discorrem sobre
0 assunto, a saber, a teoria monista e a dualista. Na teoria monista, a obrigacéo e o
crédito tributario se confundem, pois nascem juntos e fazem parte da mesma
realidade juridica. Ja na teoria dualista 0 que surge primeiro é a obrigacdo sé depois
o crédito. O CTN acompanha essa vertente, tendo em vista que existe um titulo que
trata sobre crédito tributario, com um capitulo especifico para a constituicdo do
crédito.

Acerca da teoria dualista, o CTN estabelece autonomia do crédito tributério
em comparacao a obrigacao tributaria. Assim sendo, em observancia ao art. 140 do
CTN, é perceptivel que, depois de sua constituicdo, o crédito passa a ser autbnomo,
isto quer dizer que ndo depende da obrigacao tributaria, apenas dividem a mesma
natureza juridica.

Para Hugo Brito Machado (2019), a relacdo entre o Estado e os contribuintes
ndo é apenas derivada do exercicio do poder, mas sim uma relacdo juridica de
natureza obrigacional que é objeto de estudo do Direito Tributario. A relacéo juridica
tributéria principal surge, entdo, da ocorréncia, no mundo concreto, de uma hipétese
prevista numa lei em sentido estrito'®. A lei caracteriza o fato, e a ocorréncia desse
fato produz, como efeito, a relacdo entre o Estado e o individuo. Dessa maneira
surge o dever do contribuinte e o direito do Estado.

Observa-se, dessa maneira, que a obrigacdo tributaria, enquanto relacédo
entre o Estado e particular, fundamenta-se no principio da legalidade. E dizer,
precisa seguir os ditames legais, ja que impde ao polo passivo uma determinacao.
Por isso, depois de formada a obrigacdo é que se abre caminho a constituicdo de
um crédito tributario passivel de exigibilidade, coisa que o Estado ndo pode fazer
sem a certeza e liquidez que é dada a obrigacdo via langcamento (JANCZESKI,
2019)

10 As leis podem ser compreendidas em sentido amplissimo, amplo ou estrito. O sentido amplissimo
diz respeito & todas as normas, escritas ou ndo. O sentido amplo € relativo a todas as normas
escritas, ndo apenas as do Poder Legislativo. J& a lei no sentido estrito €, somente, a norma advinda
do Poder Legislativo (MELLO, 2021).
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O fisco ndo tem poderes para cobrar obrigacfes, apenas créditos tributarios
podem ser cobrados, posto que sao liquidos, certos e exigiveis. O que comprova
isso € que, caso seja efetuado lancamento eivado de irregularidade a obrigagédo
subsistira, contudo se a obrigacdo for extinta o crédito também o serd (GOMES,
2021).

Para a compreensao disso é preciso considerar que a obrigacéo tributaria se
constitui quando um caso concreto se subsome a uma hipdtese de incidéncia. Ndo
se trata de ela e o crédito tributario serem a mesma coisa, como na seara civilista,

no ambito tributario é diferente. Desta feita € pertinente trazer a tona que:

Destarte, surgida a obrigacao tributaria pela préatica do fato gerador, nascem
imediatamente o dever juridico para o contribuinte e o direito subjetivo para
o Fisco, embora em grau de eficacia minimo. Assim, o Cddigo Tributério
Nacional reservaria a expressédo crédito tributario apenas para a obrigagao
cujo grau de eficacia se tenha tornado médio, é dizer, para aqueles casos
em que ja houve a sua formalizacdo por meio do langcamento, tornando o
crédito liquido, certo e exigivel (ndo sendo adequado, portanto, invocar-se a
analogia com a teoria dualista obrigacional schuld/haftung, na qual o direito
do credor somente se torna exigivel com o descumprimento da obrigacé@o
pelo devedor (MOREIRA, 2019).

Conforme apresentado acima, no ambito tributario as relacdes possuem
cunho obrigacional, tendo em vista que possuem uma pessoa juridica de direito
publico e um particular obrigado a um crédito.

Sobre a constituicdo do crédito tributario, no Cédigo Tributario Nacional a
obrigacdo tributaria é apresentada no art. 113. O CTN usa expressamente as
palavras obrigacdo principal e obrigacdo acessoria, contudo, o sentido em que séo
utilizadas é diferente do ambito civilista. Na seara civil a obrigacdo acessoéria nao
existe sem a principal, e aquela segue essa. Sendo assim se ha nulidade da
principal a acesséria também ficara anulada. (GOMES, 2021)

Do art. 3° do CTN, depreende-se que a obrigacéo principal esta legalmente
impedida de ser multa, isto é, “sang¢ao por ato ilicito”, entretanto, uma vez que
constitui obrigagdo tributaria principal, a obrigacdo de adimpli-la tem natureza
tributéaria.

Paulo Barros de Carvalho (2018), por sua vez, ndo concorda com multa e
tributo sdo ambas obrigacdes principais, para ele, esse dispositivo é incoerente,

tendo em vista que ndo respeita o proprio conceito de tributo, além de ser irrazoavel
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e desprovido de l6gica. O autor fala isso, pois considera o 28 uma abominacéo legal,
ja que fere a propria lei n® 5.172 de 1966.

O fato gerador faz nascer a obrigagdo tributaria. Depois disso é necessério
que se defina precisamente o valor do montante, a sancéo, a indicacédo da aliquota,
bem como da base de célculo, o sujeito passivo e o0 prazo para o adimplemento.
Para que isso ocorra € necessario um procedimento oficial: o lancamento.
Firmando-se no texto do art. 142 do CTN, identifica-se que a constituicdo do crédito
tributario € competéncia privativa de uma autoridade administrativa, e que deve ser
feita através de lancamento, o qual é vinculado e obrigatério, podendo o agente
publico responder se nao o fizer (CARVALHO, 2018).

Lembra-se que para haver o lancamento, é necessaria a existéncia do fato
gerador e, consequentemente, de obrigacdo. Como afirma Gomes (2021), ha um
outro Viés cuja observancia é necessaria, que seria a constituicio em carater
definitivo do crédito tributario. Quanto a data de sua constituicdo definitiva séo
dispostas duas vertentes, nas quais aquela fica sendo: 1?) a data da notificagao
regular ao sujeito passivo do langamento feito e 22) a data na qual h& o julgamento
sem possibilidade de impedimentos a exigibilidade do crédito administrativo.

Quanto ao lancamento tributario, o CTN, nos seus artigos 147 a 150, cita 0os
tipos, quais sejam, de oficio, por declaracdo e por homologacdo. Segundo Gomes
(2021), o lancamento de oficio também é chamado de direto, é aquele efetuado
pelas autoridades administrativas sem que haja participacdo do sujeito passivo, ou
seja, ndo se faz necessario que mais dados sejam coletados, posto que as
autoridades ja possuem o cadastro de todos 0s que séo precisos para que lance, ou
elas podem agir por impulso oficial. Os exemplos mais comuns séo o IPVA e o IPTU.
Essa modalidade é executada por meio de arbitramento ou auto de infracao.

O lancamento por declaracdo, de acordo com Janczeski (2019), também
pode ser chamado de misto, e pauta-se na declaracdo do sujeito passivo ou terceiro.
Nessa situacdo eles se dirigem até as autoridades e concedem informacdes
pertinentes ao lancamento do crédito. Traz-se a baila que elas ndo representam o
langcamento em si, posto que sdo dados segundo os quais o0 Fisco podera efetuar o
langamento de verdade.

O lancamento por homologacédo, também chamado de autolancamento, €,

para Janczeski (2019), aquele que ocorre por conta da antecipa¢do do pagamento
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por parte do devedor, sem que a autoridade precisasse se manifestar. Ele se
configura como uma das caracteristicas predominantes da tributacdo nacional, ja
que a maior parte dos tributos utiliza esta sistematica” (JANCZESKI, 2019, p. 94).
Atualmente, o IPI, IR, Cofins, PIS, ITR, ICMS, ISS, entre outros, utilizam esse tipo de
lancamento.

Segundo Gomes (2021), nos tributos que se baseiam nesse tipo de
lancamento, a exemplo dos citados no paragrafo anterior, € a partir da pratica da
homologacédo e ndo do pagamento que o crédito de natureza tributéria resta extinto,
ou seja, € necessaria uma acao das autoridades administrativas a fim de extingui-lo.
N&o é automatico.

A extingdo do crédito tributério esta prevista no art. 156 do CTN e suas
modalidades sdo o0 pagamento, a compensacao, a transacdo, a remissao, a
prescricAo e a decadéncia, a conversdo de depdsito em renda, 0 pagamento
antecipado e a homologacdo do lancamento, a consignacdo em pagamento, a
decisdo administrativa irreforméavel, a decisao judicial passada em julgado, a dacao
em pagamento em bens iméveis. Por meio dessas modalidades o crédito deixa de
existir e o credor ndo pode mais exigi-lo do devedor (JANCZESKI, 2019).

Como foi possivel observar, o crédito tributario, tal qual um ser vivo, nasce e
morre. O seu nascimento pode se dar de muitas formas, mas partem da mesma
premissa, 0 crédito precisa passar por um lancamento. Para terminar, também
existem diversas formas, todas elas sao previstas em lei e corroboradas pela
doutrina e jurisprudéncia. Por isso, ndo ha o que se falar em ilegalidade da forma de
extincdo do crédito tributario que sera tratada a seguir, a saber, a transacao
tributaria.

Observando atentamente o texto da lei n® 13.988/20 e de outras que j& foram
aqui descritas, vejamos que, segundo MacCormick (2016), no Estado de Direito
existe um corpo normativo que funciona como arcabouco e regulacao das relagoes
da comunidade. Frisa-se, nesses moldes de Estado, que os detentores do poder
precisam se ater estritamente aquelas normas para que cumpra com sua funcao,
isto é, deve observar a ordem juridica.

Para compreender os beneficios adquiridos pela sociedade que decide se
organizar dessa maneira, € necessario comecar pelo que Ihes baseia: a seguranca

juridica, que sorve sua “carga de normatividade e legitimacao politica diretamente do
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principio da dignidade humana, do regime constitucional de direitos fundamentais e
da propria nocédo de justica da ordem juridica constitucional” (CRISTOVAM, 2014, p.
277).

Com o cumprimento estrito dos ditames legais, ha um aumento na confianca
matua entre governantes e governados. Dessa maneira, ambas as partes tém a
possibilidade de predizer padrbes de causa-consequéncia. Em um ambiente assim,
o individuo tende a se sentir mais livre, pois ndo serd pego de surpresa por
desmandos dos governantes, bem como poderéa cobrar atitudes deles, baseando-se
na lei. Observe, que nado se trata apenas de uma ordem das coisas e sim de um
modo de vida pautado na seguranca juridica e no principio da nao surpresa.

O principio da legalidade, por sua vez, teve sua génese no Estado liberal,
através do desenvolvimento de garantias do individuo em contraponto ao Estado
abstencionista (MACHADO, 2016), ao passo que dentro do ordenamento brasileiro
consegue-se percebé-lo na Constituicdo Federal do Brasil, em seu art. 5°, Il.

O Estado de Direito incita uma realidade na qual os governantes se
submetem a vontade do povo, ou deveria se submeter a qualquer pessoa cidada,
portanto, vé-se a ligacdo entre o principio da legalidade e da indisponibilidade do
interesse publico, posto que o gestor publico ndo pode dispor do interesse publico, a
nao ser que possua autorizacdo do povo, por meio de seus representantes
escolhidos. Dessa forma, a lei € meio de o povo se manifestar e permitir que os
gestores publicos disponham do interesse ou de bens publicos sem que isso
configure algo ilicito (CRISTOVAM, 2014).

De tal modo que um gestor pode, por meio de determinacao legal, dispor de
algo entendido como interesse publico, a exemplo da percepcao de tributos. Nesse
caso, seria possivel a utilizacdo da transacao fiscal, que é devidamente prevista no
Caodigo Tributario Nacional, bem como em leis especificas.

A legalidade dentro do direito privado é diferente da do direito publico. No
primeiro, deve-se nao contradizer a lei, no segundo ha subordinacdo a lei. Quer
dizer, os particulares podem fazer tudo o que a lei ndo proibe, ja a administracéo
publica precisa seguir rigorosamente o que a lei preleciona, ndo podendo fazer nada
que dela ndo derive (CRISTOVAM, 2014).

Dentro da seara tributaria, o principio da legalidade ¢ demonstrado no art.
150°, | da CF/88, bem com art. 97 do CTN. Ele advém do principio democratico,
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posto que os administrados apenas sdo obrigados a pagar as exacfes fiscais se
elas decorrerem de lei. Dai vem a célebre expressédo estadunidense, “no taxation
without representation”™?!, que ratifica a ideia de que o0s representantes
parlamentares precisam se reunir e permitir, com o poder que lhes foi dado pelos
cidadaos, que aquele tributo seja instituido ou majorado (LOIS, 2017).

Conforme mencionado, o contribuinte tem a protecdo da lei para se
resguardar de tributacdes indevidas, pois ndo pode ficar a mercé da pura vontade da
Administracdo. Importante, também é ressaltar que os Regime Juridicos
Administrativo e Tributario sdo regidos pela legalidade e que é importante percebé-la
como uma aliada a busca da compatibilizacédo da transacdo ao ordenamento juridico
vigente.

Nota-se que, grande parte das objecBes aos métodos autocompositivos de
resolucdo de conflitos em matéria tributaria, advém de uma desvirtuacdo no
entendimento da supremacia do interesse publico e da indisponibilidade dos bens
publicos.

Outra razdo de desconfianca contra o instituto da transacdo € a de cunho
constitucional (FERNANDES, 2014), portanto, cabe verificarmos o que vem dizendo
o Supremo Tribunal Federal-STF sobre a matéria.

Uma decisdo que precisamos analisar € pertencente a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade-ADI n° 3.462 (PA), cuja relatora foi a Ministra Carmen Ldcia.
Se tratava de uma acdo ajuizada contra uma lei paraense n 6.489/2002, que
permitia que beneficios fiscais da remissdo ou anistia pudessem ser concedidos
mediante regulamentacéo do poder executivo (BRASIL, 2010).

A ADI foi julgada procedente, posto que a utilizagdo desses institutos pelo
chefe do executivo, no caso em comento o Governador do Estado, poderia promover
a desoneracédo tributaria como barganha a fim de obter vantagens contrarias ao
interesse publico. De acordo com a triparticdo dos poderes, o arbitrio do Chefe do
executivo tende a ser mitigado pelo legislativo, garantindo assim, que quem tenha
todas as caracteristicas elencadas em lei possa usufruir, legal, moral e

impessoalmente, de beneficios tributarios (BRASIL, 2010).

11 Nenhuma tributagdo sem representacdo, em traducao livre.
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Diante de tudo que foi tratado neste capitulo, podemos observar o que se
segue. Quando um cidaddo precisa compartilhar sua existéncia com outrem, no
ambito de uma comunidade, é possivel que haja conflitos entre os particulares, e até
mesmo entre os particulares e o proprio Estado. Por isso, foram surgindo varias
maneiras de se resolver tais conflitos, sendo as principais a autotutela,
autocomposicao e heterocomposicao.

Nesse diapasao, também pudemos analisar os ideais de constitucionalismo e
comunidade politica, a principio de maneira geral, como geralmente é estudado nas
academias, e, posteriormente, coadunando-os a realidade brasileira, que bebeu nao
s6 da fonte ocidental, como também oriental - precipuamente africana.

Considerando a pesquisa documental realizada, vislumbra-se, também, a
incidéncia majoritaria da jurisdicdo na tentativa de resolucdo das questdes
tributarias, com muitos gastos, para o Estado e contribuinte, porém, com pouca
efetividade. Por conta disso, varias iniciativas legislativas, constitucionais e
internacionais, objetivaram assegurar a resolucdo de querelas tributarias via
autocomposicao, porém tais recursos nao sao utilizados em seu pleno potencial.

Dessa forma, torna-se extremamente necessario, compreender que existe a
possibilidade de autocomposi¢éo no contexto brasileiro, especialmente no que tange
ao instituto da transacao tributaria, como estudaremos mais profundamente no
altimo capitulo desse trabalho, que é permitida pelo Cédigo Tributario Nacional
(BRASIL, 1966), assentida pelo principio da estrita legalidade tributaria, reconhecida
pela Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) e pelo seu guardido, o Supremo Tribunal

Federal.
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3. GESTAO PUBLICA NO ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO

O vocabulo Gestdo Publica pode ter varios sentidos, entre eles o de
Administracdo Publica ou adesdo, por essa Administracdo, de técnicas de gestdo
utilizadas no mundo dos negdcios privados. Por conta disso, a Gestdo Publica ainda
€ uma disciplina em desenvolvimento, com uma base tedrica bastante difusa. Ela
pode se propor a estudar, por exemplo, a relacdo entre Estado e Sociedade ou 0s
objetivos do Governo. Portanto, trata-se, concomitantemente, de uma disciplina que
abarca a Administracao Publica e o que pode ser feito em prol de seu melhoramento
(CARNEIRO; MENICUCCI, 2013).

A gestdo privada tem a liberdade de expressar valores instrumentais, a
Gestéo Publica, por sua vez, precisa agir conforme o interesse publico e, por isso,
expressa, também, valores politicos e sociais. Por isso, quando se estuda Gestéao
Plblica, é necessario que, concomitantemente, se faca uma analise do Estado
(CARNEIRO; MENICUCCI, 2013).

Quando os colonizadores europeus chegaram ao Brasil e dividiram as terras
em capitanias hereditarias, esses lotes foram entregues a doze donatérios que
tinham poderes absolutos sobre seus territorios e quem quer que estivesse neles.
Nas suas méos havia poderes de administracéo e jurisdicéo, tendo que responder,
somente, a interesses da Coroa Portuguesa (ANANIAS, 2010).

Essa situagdo, inclusive, desaguou, no coronelismo, que teve seu periodo
formal até a década de 1930, mas que sobrevive até hoje. Desde essa época, a
relacdo entre a esfera publica e a privada gera influéncia pelos desmandos de quem
detinha a autoridade socioecondmica sobre determinado territério (ANANIAS, 2010).

Segundo Vilarinho (2020) o coronelismo teve seu fim ha quase um século,
mas 0S seus rastros ainda sao visiveis na estrutura politica brasileira, principalmente
guando se trata dos detentores de alguma forma ou medida de poder.

Aos olhos do neoliberalismo, a crise econémica é uma crise estatal, por conta
da inevitabilidade de que o Estado financie o déficit publico e consequente embaraco
a governabilidade. Posto que, o setor publico agigantado, seria resultado de uma
expansao dos gastos publicos, que ocorreu por conta de falhas nos mecanismos de
controle da supremacia do interesse publico em detrimento do privado. A agenda
neoliberal implementou, entdo, uma reforma orientada para o mercado, visando

reduzir o Estado e sua intervengdo na economia. Isso reverberou diretamente na
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gestdo publica que comecou a ser menos intervencionista (CARNEIRO;
MENICUCCI, 2013).

No fim do século XX, a América Latina sofreu com dois acontecimentos
historicos: a crise politica da década de 1970 e os ajustes estruturais de 1990. A
primeira, trouxe consigo governos autoritarios e ditatoriais, sendo assim, tais
circunstancias ensejaram graves violacbes aos direitos humanos, bem como
desaguaram em uma crise socioeconémica advinda dos das mudancgas estruturais
da década de 1990. Também nesse periodo, erigiu-se uma Ultima onda de
ditaduras latino-americanas, que interveio em novas ideias e discussfes
constitucionalistas, com maior impacto maior no Chile e no Brasil (GARGARELLA,
2013).

A retomada democrética do Brasil foi desafiadora, tendo em vista ter que se
apoiar em uma Constituicdo erigida em 1967, e emendada em 1969, ainda sob a
égide do governo ditatorial, e que impunha muitas restricdes a organizacao nacional,
bem como as liberdades civis e politicas do povo. Diante disso, ja em 1988 foi
promulgada uma nova Constituicdo, que proibia a tortura, as restricbes a liberdades
civis, as condutas discriminatorias e estabeleceu o direito ao voto secreto e direto,
promoveu a reestruturacdo da democracia eleitoral, elaborou a possibilidade de
participacdo popular mediante plebiscitos e referendos, reorganizou o federalismo,
com consequente aumento da autonomia municipal, determinou protecao para terras
indigenas e inseriu um longo rol de direitos e garantias fundamentais
(GARGARELLA, 2013).

Cumpre dizer que a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 &
um documento que estabeleceu um novo Estado brasileiro, conforme preceitos
democréticos e republicanos. Portanto, a estrutura politica define-se pelo poder,
pela sua limitacdo desse poder - garantias de direito- e pela persecucdo de
interesses estatais coadunados aos particulares. Desse modo, os ideais
constitucionais ligam-se aos de liberdades com o fim de proteger os direitos e
garantias contra as agruras do tempo e de quem esta manejando o poder
(SALGADO, 2017).

No pés-segunda guerra mundial, viu-se a criacdo de um Direito moldado pela
Declaracao Universal dos Direitos Humanos, Pactos sobre Direitos de 1966, a Carta

da ONU etc., ou seja, vislumbrava-se uma realidade que fosse pautada na paz e nos
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direitos humanos. Diante disso, nas Constituicbes democraticas foram além da
formalidade, ensejaram um comando social que, ao passo que limitavam o Poder
também o norteavam e o obrigavam. Nesse diapasdo, os direitos fundamentais
ganham um status intocavel, apenas podendo ser modificados com o fito de sua
ampliacdo (CENCI; MUNIZ, 2020).

Ja fazem trinta e dois anos desde a promulgacédo da Carta Magna brasileira e,
a época, foi um texto extremamente avangado e com um desenho institucional muito
complexo. Além disso, foi fruto de um grande esforco de movimentos sociais pro-
democraticos, bem como de articulacbes da elite politica que queriam a queda da
Ditadura Militar a partir de um novo contratualismo constitucional brasileiro
(ALVARADO, 2018).

Naquele contexto, ansiava-se por um constitucionalismo que trouxesse o
Brasil para os eixos democraticos prometidos em seu texto, que fora inclusive
chamado de “Constituicao Cidada”, posto que, nesse pais, geralmente as
experiéncias constitucionais tinham méculas que levavam inclusive a ilegitimidade
do processo. Elas seriam quase sempre dominadas por interesses da elite e pelo
desinteresse na ratificacdo de sua forca normativa (MOREIRA; PAULA, 2016).

A Constituicao brasileira de 1988, entdo, agrega um projeto politico, juridico e
social que, numa perspectiva democratica e republicana, da a op¢éo de escolha ao
cidaddo para que ele possa perseguir seus proprios projetos, sem prejuizo das
liberdades de seus pares. Portanto, a Constituicdo precisa se certificar que 0s
direitos fundamentais de qualquer um estejam sendo resguardados, indo além da
mera representacao ou vontade geral (SALGADO, 2017). A Carta Magna, entéo, foi
um simbolo de éxitos sociais, por colocar politicas publicas relativas a Seguridade
Social, houve, por exemplo, a criagdo do Sistema Unico de Salde-SUS, Estatuto da
Crianca e do Adolescente - ECA (ANANIAS, 2010)

As ditaduras latino-americanas influenciaram o constitucionalismo dessa
regido que, por sua vez, interveio diretamente na Gestdo Publica, por meio de
programas de ajuste social, principalmente na década de 1980. Tais ajustes eram
aplicados por meio de politicas monetérias de cortes de gastos publicos, inclusive de
programas sociais (GARGARELLA, 2013).

A partir da década de 1970 as mudancas sobre os tipos de governo atingiram

sobremaneira a estrutura do Estado, e as relagdes deste com a sociedade civil, com
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um maior agravamento na era da Nova Gestdo Publica, de cunho gerencialista e
baseada no racionalismo econémico (CARNEIRO; MENICUCCI, 2013).

O objetivo que especifico a ser atingido neste capitulo é o de estudar a
Gestédo Publica a luz da teoria comunicativa de Habermas, para isso, analisaremos
os modelos de gestdo do estado, posteriormente sera apresentada a relacéo entre a
racionalidade comunicativa de Habermas e a gestédo publica social e, por fim, sera

investigado o tratamento que o Estado oferta a seus contribuintes.

3.1 Modelos de Gestao do Estado

Diante do que foi explanado anteriormente, insta-se que, na historia ocidental,
a cada ciclo de alguns séculos, existe uma transformacgdo disruptiva, na qual a
sociedade reestrutura seus valores, arranjos sociais e politicos, arte e instituicdes
fundamentais (DRUCKER, 1993)

A mudanca para a sociedade poés-capitalista comecou logo depois da
segunda guerra mundial e, diferentemente do que o nome sugere, ndo € uma
sociedade anticapitalista, tampouco nao capitalista, posto que as instituicbes do
capitalismo perduraram e o0 mercado continua sendo o principal mecanismo de
interacdo econdmica, o que mudaram foram as estruturas sociais e econémicas. O
recurso econdmico basico ndo € mais o capital, trabalho ou recursos naturais, é o
conhecimento, e a geragcao de valor se consubstancia na produtividade e inovagao
(DRUCKER, 1993) Dito isso, passemos para 0 objetivo principal deste item,
entender o historico da gestéo publica brasileira.

A gestao publica é desempenhada pelo Estado, por meio de seus 6rgaos e
agentes, e tende a se ocupar com o0s interesses da coletividade ao prestar os
servicos publicos, respeitando o principio da legalidade estrita (RIBCZUK E
NASCIMENTO, 2015).

O bom gestor publico se atém a boa Governancga, a boa Governabilidade e a
Accountability, com o objetivo de ensejar uma Gestdo Social. Portanto, numa Gestéo
Publica eficiente, o cidaddo, que € o titular dos bens e interesses publicos, deve
estar proximo ao Estado e deixar a claras suas necessidades, de modo que a
Administragéo as solucione o mais eficientemente possivel, coadunando o interesse
publico aos direitos fundamentais (RIBCZUK E NASCIMENTO, 2015).
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Os modelos de gestdo sao fatores de muita importancia para a Administracao
Plblica. De acordo com Bresser-Pereira (2000), existem trés formas de gerir um
Estado: a patrimonialista, a burocratica e a gerencial. A primeira, € uma forma de
administracdo do Estado, mas ndo € realmente publica, j& que ndo preza pela
consecucdo do interesse publico. Ela era comum aos Estados anteriores ao
capitalismo industrial e a democracia. Nesse modelo de gestéo, o patriménio publico
e o0 privado confundem-se, nas maos do principe, ja em regimes democraticos,
aparece sob o condao do clientelismo.

Nos primordios do século XX, o Estado brasileiro era, primordialmente,
oligarquico, com uma economia baseada na agricultura e uma sociedade pos-
escravista (BRESSER-PEREIRA, 2001) E, até a década de 1930 vigorou, no Brasil,
a gestdo publica nos moldes patrimonialistas. Nesse padrdo ndo havia uma nitida
divisdo entre a coisa publica e a coisa privada, gerando o fenébmeno da confuséo
patrimonial entre o patriménio publico e privado e o do assenhoreamento de bens,
maoveis e imoveis publicos (SILVA, 2017).

O patrimonialismo €& um termo cunhado por Weber, com raizes no
absolutismo (1982), e nesse sistema, quem detinha o poder politico, comandava os
negocios publicos como seus proprios negocios. O Estado patrimonial florescia em
estamentos sociais e era, na verdade, um aglomerado de cargos ofertados a
aristocracia dos subordinados. Nessa toada, os funcionarios faziam as vezes da
antiga nobreza (FAORO, 2001).

Além disso, o funcionario patrimonial usava os poderes advindos da gestéo
publica de modo a favorecer os interesses privados. Aqueles eram escolhidos
segundo o grau de confianca que detivessem do Administrador e ndo precisavam,
necessariamente, ter capacidade ou aptiddo para o cargo. Até por conta disso, ndo
raramente, a gestdo patrimonialista era um extrapolamento da familia do gestor,
corroborando a ideia do homem cordial (HOLANDA, 1995).

Especialmente no Brasil, tivemos a experiéncia do coronelismo. O coronel
legal recebia esse titulo da Guarda Nacional e era escolhido pelo seu prestigio social
e econbmico. Ja o coronel tradicional, poderia também ser legal, mas detinha, além
do titulo, o poder politico dentro dos limites territoriais que, hoje, coincidem com o0s
de muitos municipios. O seu poder, na republica, vinha de seu trabalho de

preparacdo para as eleicdes. Nos territorios que dominavam, havia uma
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compulsoriedade enevoada sobre os votos de seus comandados, ou seja, O
candidato apoiado pelo coronel era, consequentemente, o destinatario do voto dos
comandados. Na pratica havia o voto individual, mas néo era livre, gerando uma
falsa crenca na legitimidade eleitoral republicana da época (FAORO, 2001).

O coronelismo brasileiro um fenémeno tipico dos tempos da Republica Velha,
gue representava um poder paralelo ao poder do Estado republicano. O sistema dos
coronéis guardou alguma semelhanca com o caudilnismo da américa colonizada
pela Espanha, posto que os dois prosperaram na Ameérica colonizada pelos povos
ibéricos, bem como, tinham um senhorio carismatico e patriarcal, que mantinha uma
estrutura de poder que lhe dava bastante destaque social (VILARINHO, 2020).

Dessa maneira, 0 coronelismo era o elemento de um sistema politico
complexo e altamente estruturado, que ia do coronel, um oligarca local, e chegava
ao chefe do executivo federal, passando pelo governador do estado. Sua queda
ocorreu, de forma simbdlica, com o encarceramento de grandes coronéis baianos
em 1930 e, definitivamente, em 1937, com o advento do Estado Novo (CARVALHO,
1997).

Montesquieu (2000) asseverou que 0 povo cairia em desgraca quando se
juntasse aqueles que, de modo a esconderem sua propria corrupcdo, tentam
corrompé-lo. Os governantes corruptos, falariam da ambicdo e grandeza do povo a
fim de manté-lo cego aos defeitos explicitos dos corruptores. Dessa maneira, a
corrupcgao se alastraria do grupo de individuos imbuidos de poder para os cidadaos,
fazendo com que eles se regozijassem com o dinheiro publico, traindo e
corrompendo o0s principios da igualdade e frugalidade para manter o luxo
patrocinado pelo erario. A situacdo descrita e prevista pelo autor, poderia piorar até
0 ponto que de o voto virasse uma espécie de mercadoria e fosse trocado por
dinheiro. Dessa maneira, a virtude de uma nacdo democratica, pauta-se na
liberdade média, posto que, o extremo da liberdade aproxima o povo do outro lado
da moeda, ou seja, a servidao.

A questao do sufragio, no periodo coronelista, € um tanto mais complexa que
a simples corrupcao moral do eleitorado, posto que, sim, havia aqueles que vendiam
0 seu voto, e até hoje o vendem, como se fossem meras mercadorias, mas existiam

os individuos aos quais nao era dada a escolha de se corromperem, ou ndo. Esse é
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0 caso do voto de cabresto, que era conseguido mediante pressao do coronel frente
ao particular votante (VILARINHO, 2020).

Em todos os cenarios elencados acima, o voto ndo era instrumento de
liberdade politica, e sim, um meio de a elite assegurar o seu poder e sua tutela sobre
0 povo. Sendo assim, o coronel tinha tdo alto nivel de dominacéao no territério que
Ihe tinha sido entregue, que seus eleitores tinham com ele uma relacéo de clientela,
podendo receber protecdo e benesses, caso se sujeitassem aos desmandos
daquele, ou podendo sofrer ataques violentos caso ndo se submetessem
(VILARINHO, 2020).

Ja a Administragdo burocratica é fundamentada “em um servigo civil
profissional, na dominacdo racional-legal weberiana e no universalismo de
procedimentos, expresso em normas rigidas de procedimento administrativo”
(BRESSER-PEREIRA, 2000, p. 15).

Em sequéncia a revolucao francesa e o avanco da burguesia, surge o Estado
liberal, para fazer frente a um Estado que tinha como modelo de gestédo, o
patrimonialismo. No Estado liberal, também conhecido como Estado de Direito, ha
uma forte tendencia de limitar o poder estatal por meio da lei (BERTONCINI;
PRESENTE, 2021).

Diante disso, para conseguir desbancar a confusédo patrimonial reinante na
época, a nivel mundial, foi adotado o modelo burocratico. Nele, a estrutura do
Estado era fragmentada e hierarquizada, e a atividade estatal, tendia a se dividir
entre 6rgdos com funcdes especificas dentro da Administracdo (BERTONCINI;
PRESENTE, 2021).

A reforma burocrética, que chegou ao Brasil a partir de 1930 como forma de
combater o coronelismo endémico, lancou as bases de uma administracao
profissional que buscava quebrar os paradigmas patrimonialistas. Contudo, Bresser-
Pereira (2000) alerta que ela pode ter vindo para esse pais de maneira intempestiva,
ja que nao tinha muita conexdo com o desenvolvimento tecnoldgico e
socioeconémico que a hagao experenciava.

Até a década de trinta a questdo social ndo era uma pauta de extrema
relevancia em um pais oligarquico e patrimonialista como o Brasil. Um bom exemplo,
mesmo que confeccionado durante a ditadura, foi a Consolidagdo das Leis do
Trabalho-CLT, que, ao passo que protegia os trabalhadores urbanos, deixava
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descobertos os trabalhadores rurais, que s6 foram abarcados com o Estatuto do
Trabalhador Rural de 1963. (ANANIAS, 2010).

O modelo burocratico € um corolario do processo civilizatério e tem trés
fundamentos principais: organizagdo, poder e controle. A burocracia € um processo
de racionalizacdo da divisdo do trabalho e do Estado. Ela se configura, também,
como fator de perpetuacdo da dominacédo social e da natureza. Aléem disso, a
burocracia € um mecanismo de controle objetivo, ou intersubjetivo, ja que é
encontrada nas organizacdes produtivas e nas estatais. Neste Ultimo aspecto,
vislumbra-se até mesmo o processo de alienacdo, quando o sujeito inserido no
sistema, internaliza a burocracia como modo de pensar e agir frente a organizacao e
ao Estado (FARIA; MENEGHETTI, 2011).

A burocracia foi um modelo de gestdo que procurou suplantar a vertente
patrimonialista, cindindo a esfera publica e a esfera privada, de modo a promover o
progresso organizacional brasileiro e, diferentemente, do que € acreditado
atualmente, os moldes burocraticos foram erigidos para trazer eficiéncia e
modernidade a Administracdo e ndo para atabalhoar o setor publico. O principal
objetivo da burocracia, era, enfim, trazer a eficiéncia da gestdo privada para o
ambito publico. Isso ndo quer dizer que os fins das duas gestdes € o0 mesmo, até
porque o fim dltimo da gestédo publica € o interesse publico e o da privada € o lucro,
mas a seara instrumental poderia ser bastante assemelhada (MATTIA, SILVA,
2016).

A reforma burocratica brasileira teve inicio em 1936, no Estado Novo, com a
criacdo do Conselho Federal do Servico Publico Civil, um 6rgdo responsavel por
reformular a Administracdo Publica. Ela foi imposta de cima para baixo, sem
corresponder aos anseios sociopoliticos vigentes e se aproximando do antigo
patrimonialismo, sob a forma clientelista (BRESSER-PEREIRA, 2001).

Ja em 1938 foi organizado o Departamento da Administracdo do Servico
Publico - DASP, a fim de pbr termo ao patrimonialismo, trazendo consigo, novas
regras de admisséo de pessoal, por meio de concursos obrigatorios e segundo um
sistema meritocratico. Mesmo néo surtindo o efeito desejado a época, nas décadas
seguintes fomentou-se politicas de profissionalizacdo do servi¢co publico, exemplo

disso € a Constituicdo de 1988 que trouxe em seu bojo os principios da legalidade,
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impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, além da obrigatoriedade de
concurso publico'? (CARNEIRO; MENICUCCI, 2013).

No Estado de direito espera-se que nao haja intervencdo estatal econdmica.
Nesse contexto, o Estado tem a funcdo de assegurar o livre funcionamento do
mercado, funcionando com um modo de acdo de Estado minimo. Esse modelo
funcionou mais ou menos bem, até o colapso do mercado na década de 1930, que
foi um sintoma de que o mercado ndo seria tdo eficaz para tratar de sua prépria
autorregulacédo. Nessa toada, o Estado liberal precisou ser revisado para lidar com a
nova realidade (BERTONCINI; PRESENTE, 2021).

Uma das solu¢bes encontradas foi o advento do Estado Social, que também
pode ser denominado de Estado socialdemocrata ou de Estado de Providéncia.
Esse novo modelo de Estado, se ocupava também da protecdo e garantia a direitos
sociais para os cidaddaos, bem como o desenvolvimento econdémico da nacao.
Mesmo com a mudanca do tipo de Estado, frisa-se que o modelo de gestdo, a saber,
o burocrético, permaneceu sendo utilizado, até mesmo, porque as func¢des do
Estado aumentaram e ficaram muito mais complexas que dentro do contexto liberal
(BERTONCINI; PRESENTE, 2021).

A Administracdo publica societal surgiu nos anos de 1960, por conta da
cultura mobilizatoria brasileira. Depois do golpe de 1964, as mobilizac6es voltaram
nos anos 1970, recrudescidas pelo aparecimento das Comunidades Eclesiais de
Base-CEB’s. Essas comunidades foram influenciadas pela teologia da libertacéo,
baseavam-se na educacdo popular e foram verdadeiros campos de criacdo de
liderancas populares e participacdo, aumentando, assim, o nivel de demandas
coletivas. Concomitantemente, se formaram, também, centros populares de
militdncia politica que, nos anos de 1980, tornaram-se organizacdes nao
governamentais. O campo movimentalista, bastante heterogéneo, colocou em
contradicdo o protagonismo do Estado no processo de gestdo publica e que o que

era publico, nédo era, necessariamente, estatal (PAULA, 2005).

12 “Art. 37. A administracao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: [...]

Il - a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovacao prévia em concurso publico de
provas ou de provas e titulos, de acordo com a natureza e a complexidade do cargo ou emprego, na
forma prevista em lei, ressalvadas as nomeacdes para cargo em comissao declarado em lei de livre
nomeacao e exoneracao” (BRASIL, 1988)
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A reforma desenvolvimentista de 1967 caracterizou-se pela descentralizacao
da Administracao Publica, principalmente em autarquias, fundacdes, sociedades de
economia mista e empresas publicas (BRESSER-PEREIRA, 2001).

Uma nova crise, agora de cunho fiscal, atingiu o mundo, a partir da década de
1970. Foi uma crise que produziu mudancas histéricas e socioeconémicas
profundas. A economia mundial, nesse periodo, passou da expansao a estagflacao
— situagdo de inflagdo e estagnacdo concomitantes. Dessa crise, surgiram criticas
contundentes ao Estado de bem-estar sociais, bem como a outras teorias
semelhantes, que semeavam a figura do Estado ativo e cuidador. Diante desse
panorama, voltaram a aparecer ideais de um Estado minimo, a exemplo dos valores
neoliberais (BEDIN; NIELSSON, 2013).

Ja na década de 1980 iniciou-se a reforma gerencial, puxada, precipuamente,
por membros da OCDE e, em 1990, o movimento se estendeu para Estados Unidos,
Brasil, Chile e México. A primeira onda dessa reforma, teve um carater de ajuste
econdmico estrutural, de modo a controlar os resquicios da crise de 1970, ja a
segunda onda, tinha objetivos mais realistas e institucional. Esse novo modelo de
administracdo, portanto, veio para gerenciar crises e conferir modernizacéo a gestao
estatal (BRESSER-PEREIRA, 2000).

Esse movimento comecou no Reino Unido, com a Primeira-Ministra
Margareth Thatcher, trazendo a baila principios vitorianos de trabalho, esforco,
exceléncia etc. Paralelamente, nos Estados Unidos, Ronald Reagan aprimorava o
ideal do sonho americano de progresso e exceléncia. Nos dois casos, ambos 0s
lideres foram forjados em tanques de pensamento neoliberais, por conta disso os
seus tipos de gerencialismo ligam-se diretamente a uma gestéo publica voltada para
o empreendedorismo (PAULA, 2005).

A partir da década de 1980 houve uma grave crise entre governabilidade e
credibilidade na América Latina que ensejou a vinda do movimento gerencialista
para o Brasil em 1990. O pais, aléem do mencionado, passava por uma crise do
desenvolvimentismo e tentava empreender fuga do patrimonialismo e autoritarismo
(PAULA, 2005).

Nessa toada, a reforma gerencial, surgida em consequéncia do governo de
Fernando Henrique Cardoso e de sua escolha de Bresser-Pereira como Ministro da
Administracdo Federal e Reforma do Estado- MARE, teve inicio em 1995. O
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ministro, tinha a ideia para os novos moldes da Administracdo Publica e criou o
Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado e apresentou a proposta de
Emenda a Constituicdo (BRESSER-PEREIRA, 2001).

Para Bresser-Pereira (2000) a estratégia gerencial tratava-se de uma gestédo
em busca da qualidade total, principalmente na esfera federal. O proprio autor fala
gue ndo é a passagem de um Estado produtor para o regulador, por se tratar de
uma linguagem orientada pela ideologia neoliberal, e sim de um Estado produtor
para um Estado gerencial.

A partir da segunda metade do século XIX, com o advento da poténcia do
café, até a década de 1980, com o advento da crise estatal, houve uma consideravel
modernizacdo do Brasil (BRESSER-PEREIRA, 2001). Desde a década de 1980
houve, entdo, conforme mencionado, uma insatisfacgdo com o0 modelo de
Administracdo vigente e buscou-se um padrdo modernizado e mais eficiente de
prestar os servicos publicos, nos moldes da Nova Gestdo Publica, New Public
Management- NPM, com o intuito de aproximar o gerenciamento publico dos
parametros utilizados no ambito privado, com principios de mercado, inclusive
(CARNEIRO; MENICUCCI, 2013).

Na seara movimentalista, surgiu, entdo, um projeto politico que buscou
aumentar a participacdo de sujeitos sociais na estruturacdo de uma agenda politica,
a fim de criar politicas que majorassem o controle que a sociedade detinha sobre as
acOes estatais. Partindo de uma explicitacdo das experiéncias de participacdo, 0s
cidaddos se tornariam proativos quanto ao exercicio do poder de criacdo e
efetivacdo de politicas publicas voltadas aos seus anseios reais, evitando, assim, a
implementagéo hierarquico-vertical de politicas desvinculadas das necessidades
sociais (PAULA,2005).

A gestdo social teve um crescente na década de noventa, depois do
esgotamento das teorias tradicionais. Em tal contexto, surgiram, no Brasil, alguns
centros de pesquisa relacionados ao tema (CANCADO et al 2011). Essa tematica,
segundo Tendrio (1998) recrudesceu na década de 1990, por conta da relevancia
aumentada de questdes sociais em matéria de politicas publicas. A discussdo do
tema é geralmente embasada nas seguintes sequéncias lineares: Estado-sociedade
e capital-trabalho. Contudo, a pesquisa se daria com a inversdo dos termos, isto &,

sociedade-Estado e Trabalho-capital. Ao mudar a sequéncia a ser estudada, o autor
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nao espera que haja uma mudanca significativa em aspectos soécio-politicos e
econdmicos, mas que coloca em voga o principal ator dessas relacdes, que seria 0
sujeito cidaddo. Dessa forma o cidaddo se torna um elemento-base para a
orientacdo do Estado e do Capital, no que atine as demandas cidadas.

A gestéao social é aquela que prioriza a criagdo de uma gestao que observa as
demandas sociais, inclusive sobre assuntos de cultura e participacdo. Esse modelo
de gestéo reveste-se de um agir politico deliberativo, no qual o cidaddo, enquanto
sujeito de direitos e obrigacfes, trabalhador e consumidor, decide seu proprio
destino (PAULA,2005).

Contudo, considerando que o conceito de gestdo social é recente, ele ainda
ndo se solidificou, ja que suas muitas influéncias, a exemplo da assisténcia social,
da administracdo publica, do terceiro setor, e ainda sobre responsabilizacédo
socioambiental, além de trazer a tona a necessidade de implantacdo de uma gestao
democratica, participativa, deliberativa, dialéogica na feitura de politicas
governamentais e a sua pratica tém sido evidenciadas antes mesmo de sua efetiva
definicdo (GUERRA; TEODOSIO, 2012).

Considerando a apresentacao do historico da gestéo publica brasileira, torna-
se imperativo, entender como a racionalidade comunicativa de Habermas se liga a
gestdo publica, especialmente a gestdo publica social, que é focada em uma maior
participacdo emancipatoria dos cidadaos no processo de tomada de decisdo. Essa

relacdo serd esmiucada a seguir.

3.2 A racionalidade comunicativa de Habermas aplicada a gestdo publica

Social

Jurgen Habermas, no ano de 1981, publicou sua obra Teoria do Agir
Comunicativo, na qual se propde a uma “reconstru¢cao pragmatico formal de um
saber pré-tedrico de regras detidas por sujeitos competentes em termos de fala e
acao” (HABERMAS, 2012a, p. 9) que nao podem ser consideradas
fundamentalistas, pois, a seu ver, a reconstrugdo mencionada tem uma natureza
hipotética e criticavel.

Durante a explanacéo de sua teoria do agir comunicativo, Habermas é guiado

por um dualismo metodico, que permite analises empiricas ou histéricas e, também,
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enfatiza na “problematica da racionalidade da ag¢ao de sujeitos singulares como na
racionalizacado da sociedade em geral” (HABERMAS, 2012a, p. 11).

Voltando algumas décadas, temos a obra de Thomas Kuhn “A estrutura das
Revolugdes Cientificas" com sua primeira publicacdo em 1962. Ja no prefacio, vé-se
que o autor era, a priori, um pesquisador no campo das ciéncias naturais, mais
especificamente fisica teorica, que depois passou para o estudo sobre a historia da
ciéncia.

Nesse diapasao, escreveu 0 ensaio em comento, com o fito de romper com
as concepcoes ultrapassadas das ciéncias que ja ndo atendiam, a seu ver, as
exigéncias do estudo histérico. Na obra, verifica-se a existéncia do ciclo de
instauracdo de um novo paradigma, composto pelas seguintes etapas: fase pré-
paradigmatica, ciéncia normal, crise, revolucdo e nova ciéncia normal.

Nessa toada, cumpre dizer que Habermas (2012a) compreende que o
conhecimento, excepcional faculdade humana, € o que possibilita a dualidade da
natureza dos desafios colocados aos seres humanos, no contexto natural e no
contexto social.

Para o autor, “a ciéncia € a reunido de fatos, teorias e metodologias reunidos
nos textos atuais, entdo os cientistas sdo humanos que, com Ou Sem Sucesso,
empenharam-se em contribuir com um ou outro elemento para essa constelacao
especifica” (KUHN, 1998, p. 20). Dessa forma, a cada nova revolugao cientifica,
definida como momento de alto desenvolvimento das ciéncias que culmina na
alteracdo de compromissos profissionais dos estudiosos e na desintegracdo da
tradicao referente as ciéncias normais, a comunidade de cientistas era constrangida
a preterir a teoria cientifica previamente aceita, posto que a ciéncia ndo se
desenvolve por acumulagdo (KUHN, 1998).

Havendo um grande desenvolvimento em determinada ciéncia, que resulte
em uma nova teoria, é bastante raro ser o caso de uma simples adicdo a base ja
aprendida. Para que seja aplicada, é necessario que haja um embate entre a nova e
velha teoria, bem como mudancas nos procedimentos e concepgdes antigas. E um
verdadeiro rompimento qualitativo e quantitativo (KUHN, 1998).

As ciéncias normais possuem uma forte relacdo com a nocdo de paradigma
de Kuhn, posto que a primeira se baseia na vigéncia do segundo. O paradigma,

apesar de ter muitas acepcdes possiveis, €, basicamente, um padrdo aceito,
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temporariamente, na resolucdo de problemas relevantes para a comunidade de
pesquisadores das ciéncias normais. Esta, por sua vez, ndo objetiva inovacao e sim,
a resolucdo de quebra-cabecas, bem como a aplanacédo de arestas em um circulo
diminuto de areas de investigagao ja abarcadas pelo paradigma (KUHN, 1998).

Mesmo depois de estabelecida a ciéncia normal e o paradigma, pode haver,
segundo Kuhn (1998), um acumulo de descobertas que gerem um rompimento da
velha teoria com a nova, mas esse ndo é o Unico modo de reestruturar ou
desintegrar um paradigma. Caso um determinado conhecimento, j4 afiado e
utilizado, fracassa ao conceber respostas acertadas as questfes relevantes para a
comunidade, surge o que se chama de crise, isto €, a insatisfacdo com o paradigma
anterior que leva a busca por novas regras.

Anomalias surgem, habitualmente, no amago das ciéncias normais, sendo
aparadas durante o processo. Ndo sdo todas as anomalias que geram crises
capazes de derrubar um paradigma vigente, até porque, cientistas normais,
dificiimente se apegam a discrepancias pouco importantes, ao contrario, eles
prezam pelo modelo ja padronizado e aceito. Para que uma anomalia seja digna de
aprofundamento, primeiro ela precisa ser mais do que um enigma da ciéncia normal,
também existe a possibilidade de ela ser tdo relevante, que passe a ser o objeto de
pesquisa principal da disciplina ou mesmo, € possivel que varias pequenas partes
do paradigma sejam atacadas, até chegar ao ponto de ele ndo mais ser reconhecido
como padréo para o grupo, teria uma forma de monstro (KUHN, 1998).

Como resposta a crise, de acordo com a historia da ciéncia, observa-se a
edificacdo de algumas alternativas que possam tomar o lugar do paradigma
fracassado anterior. A crise em si gera um enfraquecimento das regras de solucéo
dos quebra-cabecas aplicados nas ciéncias normais, 0 que propicia 0 crescimento
de outro paradigma (KUHN, 1998).

Diante disso, Pickering afirma que grupos sociais diferentes compreendem o
mundo de formas diversas, e agem nele, também de maneiras diversas. Ocorre que,
no final das contas, coabitam um mundo sO e isso precisa ser considerado.
(PICKERING, 2016)

Individuos podem se comunicar como se houvesse mundos diferentes, porém

as diferencas habitam neles mesmos, é dizer, sdo diferencas nas organizacdes
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sociais e relagdes, mas ndo no mundo ndo humano habitado por nés (PICKERING,
2016).

A primeira vez que a tematica sobre mundos diferentes apareceu nos campos
da histéria e da filosofia foi com a obra “A estrutura das revolugdes cientificas” de
Thomas Kuhn, na qual o autor considerou os diferentes paradigmas como diferentes
mundos habitados pelos cientistas e que isso deveria ser levado a sério
(PICKERING, 2016)

Habitualmente, toma-se o idioma representacional como um modo de pensar
sobre a ciéncia, como uma representacdo da natureza. Esse pensamento € o que
torna ndo aceitavel a ideia de que existem diferentes mundos, pois, a representacéo
tem delimitagBes muito bem definidas e isso evoca uma natureza também muito bem
definida. Nesse caso a representacao é verdadeira ou € falsa para a natureza, é
uma situacao de ser ou ndo ser, ndo existe um meio termo. Puxa-se um exemplo da
fisica, o0 mundo é feito de quarks ou os fisicos erraram? Vé-se, portanto, que nao
sobrevive a ideia de mundos diferentes na histéria da ciéncia, sendo assim, uma
ilusdo (PICKERING, 2016).

Observa-se que, mesmo que a natureza ndo seja algo muito bem delimitado,
a nitidez de seus contornos vem da cultura e ndo da natureza em si, 0 que nos guia,
novamente, para o construcionismo social e o relativismo cultural. Dai surge a
insuficiéncia do idioma representacional e a necessidade de um idioma performativo,
a fim de tratar sobre pratica, performance e agéncia (PICKERING, 2016).

Cientistas sao individuos vivos que agem em um mundo que também é vivo,
0 movimento € reciproco, a saber, pessoas agem no mundo e o mundo age nas
pessoas, essa € a forma que a ciéncia conhece o mundo: a danga da agéncia.
Nessa danca, todos os pares sdo imprevisiveis e emergentemente transformados
(PICKERING, 2016).

O mundo, considerando todos o0s seus elementos, quais sejam seres
humanos, seres ndo humanos e todo o resto, € apenas uma sorte de entidades
performativas se movimentando no que ja vimos como danca da agéncia. Quanto
aos mundos diferentes, a necessidade de algo Unico e exclusivo, ativada pelo idioma
representacional, € solapada pelo idioma performativo. No sistema

representacional, o conhecimento era somente verdadeiro ou falso, ja no
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performativo, esse maniqueismo nao € estritamente necessario. A danca da agéncia
pode mudar o resultado na emergéncia do desenvolvimento (PICKERING, 2016).

Vejamos a velha e a nova fisica, partindo de 1970 os cientistas verificaram a
existéncia das duas vertentes da fisica. Se fosse seguido o modelo de paradigmas
de Kuhn e a utilizacdo do idioma representacional, haveria a necessidade de admitir
dois paradigmas, portanto, dois mundos e duas ontologias diferentes. Isso ensejaria
diferentes descrigcbes de mundo, da natureza, bem como um deles, ou os dois, teria
gue estar, necessariamente, errado (PICKERING, 2016). Dessa maneira, 0s quebra-
cabecas gue se unem a tese dos diferentes mundos no idioma representacional sao
neutralizados, sendo possivel, entretanto, no idioma performativo, levar a sério a
problematica dos mundos diferentes. (PICKERING, 2016)

A teoria do agir comunicativo, por sua vez, propde que o conhecimento da
realidade se da por intermédio do dualismo entre o caminho empirico, caro as
ciéncias naturais e a estrada simbdlica, consagrada pela perspectiva performativa.
Essas duas vias sdo importantes para a teoria, por conta de a humanidade ter dois
panos de fundos primordiais, quais sejam o mundo natural e o mundo social
(HABERMAS, 2012a).

Um dos principais expoentes do positivismo juridico é Kelsen, com sua Teoria
Pura do Direito (1999). O Direito, para o autor, é a ordem normativa da conduta
humana e uma ordem coativa. Ainda na obra, vemos que norma € algo que deve ser
ou acontecer, e que pressupde um dever-ser aos individuos. Quando a conduta
prescrita pela ordem social ndo se relaciona com uma norma que descreve a
conduta oposta, pode ser executada a sancao, tendo em vista que a omissao é um

pressuposto da acao coercitiva. Vejamos:

Uma outra caracteristica comum as ordens sociais a que chamamos Direito
€ que elas sdo ordens coativas, no sentido de que reagem contra as
situacdes consideradas indesejaveis, por serem socialmente perniciosas
[...]- Quer isto dizer que elas ddo a um determinado individuo poder ou
competéncia para aplicar a outro individuo um ato coativo como sanc¢ao.
(KELSEN, 1999. P. 23)

Em Kelsen (1999) observamos, portanto, que as normas juridicas possuem
coercibilidade. Nesse interim, diferenciamos nitidamente o ordenamento juridico de

outros ordenamentos sociais. Outro ponto importante a salientar na obra, € que nela,
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a validade advém da prépria producdo normativa e do comportamento comissivo dos
sujeitos subordinados a fim de evitarem sancdes.

A ordem juridica, para Kelsen (1999) é dindmica, escalonada, renovavel e
autocriativa. Nessa toada, o autor, ao diferenciar Direito Publico e Direito Privado,
assume que o primeiro condiciona relacdes juridicas entre individuos pares e o
segundo representa uma relacéo entre o Estado, que possui a autoridade publica de
comando, e o sudito, sendo, portanto, um confronto entre o Direito e o Estado. Ainda
para o autor, a ordem administrativa € uma faculdade do Estado que, por meio de
uma norma individual, obriga o destinatario a uma conduta determinada. Ja nas
relacbes privadas, as normas individuais contratuais concernem a condutas e
obrigac6es mutuas.

JA em Hart, no seu Conceito do Direito (1994) os imperativos de
comportamento ndo respondem apenas as ameacas, posto que ordenar é diferente
de dar uma ordem. Nesse diapasao, ele desenha dois modelos de normas. As
primérias - normas de obrigacdo- e as secundarias -normas reconhecimento-, cuja
compatibilizacdo € pressuposto de validade das normas primarias.

Hart (1999), em sua teoria, disse que as normas possuem uma textura aberta
e que admitiam uma utilizacéo discricionaria no processo decisoério do julgador para
gue situacBes ndo cobertas pelo manto normativo pudessem ser abarcadas e ter
uma resposta.

O Estado Moderno é uma sociedade complexa e diversificada, contudo,
mesmo assim, as ordens dos funcionérios estatais sdo dotadas de coercibilidade
perante os individuos. Ocorre que, ndo é possivel existir um Estado com um ndmero
gigantesco de funcionarios para emitir comandos individualizados para cada um dos
administrados, portanto, a necessidade de uma forma-padrdo com a indicacédo de
um tipo geral de conduta desejada ou proibida para um contingente geral de
pessoas (HART, 1994).

Diante disso, para Habermas, o direito € uma categoria de mediacdo social
entre facticidade e validade, portanto, ndo existe o direito em apartado de normas
morais, pelo contrario, acredita na complementaridade de ambos, principalmente no
que tange as relacdes humanas. Posto que, para além da relacéo juridica existe
uma relacdo ética, com pretensdes de validade. Estando a legalidade, na esfera
juridica e a legitimidade, na esfera moral (HABERMAS,1997)
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A primeira grande critica de Dworkin (2012) a Hart é a sumaria
desconsideracdo da existéncia dos principios, posto que eles sdo ferramentas
valiosas para evitar a discricionariedade exacerbada do magistrado. Ademais, critica
veementemente o posicionamento hartiano no que tange aos casos dificeis, apesar
de concordar que tal modelo de regras do tudo-ou-nada pode ser utilizado nos casos
faceis (DWORKIN, 2013).

Segundo Alexy (2010), principios sdo mandados de otimizacdo e, por essa
natureza, competem um com 0s outros, contudo, se ndo sdo escolhidos, ndo sao
destruidos, eles permanecem vivos esperando pela sua utilizacdo em outro caso
concreto diverso. Principios devem ser otimizados, ou realizados na medida do
possivel, dadas as restricbes empiricas e normativas.

Na sua Teoria dos Direitos Fundamentais (2010), Alexy nos fala sobre os
deveres do tratamento igual e do tratamento desigual. Seguindo uma ideia de
Justica, sempre devera existir uma razdo para o tratamento de casos a serem
julgados, quer para a igualdade, quer para a diferenciacdo. Deve-se, portanto, haver
critérios objetivos e ndo arbitrarios que oferecam uma razao suficiente para qualquer
diferenciacdo. Dessa maneira, ndo havendo razdes suficientes é estabelecido um
Obice ao tratamento diferenciado.

De inicio, os direitos fundamentais eram de natureza negativa, ou seja, 0
Estado deveria se abster de intervir na esfera privada do individuo. Depois, em
contraposi¢do, surgiram direitos fundamentais positivos, que incentivavam, e até
obrigavam, o Estado a algumas prestacfes, a exemplo dos direitos a assisténcia
social e a educacéo (ALEXY, 2010).

Diante da duvida sobre a colocacao ou ndo dos direitos a prestacao no rol de
direitos fundamentais, o autor pede para observamos a matéria sob a lente de um
ideia-guia: “direitos fundamentais sdo posicbes que sado tao importantes que a
decisdo sobre garanti-las ou ndo garanti-las ndo pode ser simplesmente deixada

para a maioria parlamentar simples'®” (ALEXY, 2010, p. 446).

13 Importante salientar que quando o autor fala sobre a ideia-guia ele refere-se a Constituicao Alema,
tanto que na obra ele nos fala que “aqui se trata dos direitos fundamentais da Constituicdo alema [...]
por isso pode-se dizer que os direitos fundamentais da Constituicdo alema sdo posi¢cbes que, do
ponto de vista do direito constitucional, séo tdo importantes que a decisdo sobre garanti-las ou nédo
garanti-las ndo pode ser simplesmente deixada para a maioria parlamentar simples”. (ALEXY, 2010,
pags. 446 e 447).
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Assim como a de Alexy, a teoria dos direitos fundamentais de Dworkin
funcionou com um revide as limitacdes que o0 positivismo possua para explicar e
interpretar os direitos fundamentais. Contudo, seu posicionamento € um pouco
diferente. Ele coloca no judiciario a principal responsabilidade para discutir a respeito
da questéo dos principios (LEMOS, 2015).

No entendimento de Dworkin (2014), principios sdo normas que,
diferentemente das regras, ndo seguem o modelo do tudo- ou- nada, pelo contrario,
definem direitos a serem avaliados a partir do seu peso em um determinado caso.
Nesse quesito, a teoria da integridade'* de Dworkin norteia a avaliacdo de qual
principio deve ser utilizado quando da fundamentacdo de uma decisdo. Importante
frisar que Dworkin trabalha com a ndo obrigatoriedade da utilizacdo de um principio
sempre que uma situagdo em particular acontece. Por isso, a escolha dos principios
gue participardo do processo decisorio baseia-se numa razoavel dimensédo de peso
ou importancia.

Para Dworkin (2014), os principios funcionam como norteadores da deciséo e
sdo utilizados conforme o peso que lhes € empregado. Para saber qual sua
importancia, Ihes sao colocados os limites através da Teoria da Integridade, a partir
do estudo da figura do Juiz Hércules®®, bem como do romance em cadeia®®.

Vemos, dessa forma que estudar os principios integrantes do Regime Juridico
Administrativo € importante para conseguirmos aquilo que Dworkin (2011), na sua
obra Justica para ourigos, chama de unidade de valor. Vejamos:

14 Dworkin descreveu dois tipos de integridade: a) Na legislagdo: “restringe aquilo que nossos
legisladores e outros participes de criagdo do direito podem fazer corretamente ao expandir ou alterar
nossas normas publicas” (DWORKIN, 2014, p. 260) e b) Na deliberacdo judicial: “ela quer que
nossos juizes tratem nosso atual sistema de normas publicas como se este expressasse e
respeitasse um conjunto coerente de principios e com esse fim, que interpretasse essas normas de
modo a descobrir normas implicitas entre e sob as normas explicitas” (DWORKIN, 2014, p. 260).
Sobre a integridade aplicada ao judiciario ha a necessidade de que os juizes identifiguem direitos e
deveres iguais, a partir da premissa de que todos foram criados pela comunidade, dessa forma
concebendo uma ideia coerente de justica e equidade. O direito como integridade se foca no
presente, no agora, sé se volta para o passado na medida em que seu enfoque contemporaneo
assim decida.

15 Um juiz imagindrio, que entende o direito como integridade. (DWORKIN, 2014)

16 “Ronald Dworkin fez uma analogia entre o processo adotado para o uso de precedéncia e o
processo de escrever um romance em cadeia. Romance em cadeia € um livro escrito por varios
autores diferentes, no qual cada autor deve dar continuidade a histéria escrita por aquele que o
precedeu. Na analogia de Dworkin, assim como a qualidade criativa do autor € medida pela forma
com ele que constréi em cima de algo preexistente” (DORF, 2007, p. 118).
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Esse livro defende uma grande e antiga tese filoséfica: a unidade do valor.
O seu titulo remete para uma frase de um antigo poeta grego, Arquiloco,
tornada célebre por Isaiah Berlin. A raposa sabe muitas coisas, mas o
ourico sabe uma coisa muito importante, o valor € uma coisa muito
importante. A verdade sobre viver bem e ser bom e acerca daquilo que é
excelente € ndo sO coerente, como também assume um carater de apoio
mutuo (DWORKIN, 2011, p. 1-2)

Como bem nos assegura Lois (2017), pode-se dizer que a administracao
publica, no tocante ao interesse publico, tem por prerrogativa ratificar a supremacia
desse ante o interesse privado. Neste contexto, fica evidente que se faz necessaria
a ligacao do interesse publico ao ordenamento brasileiro, a fim de que aquele possa,
ser realizado a luz desse, respeitando os seus preceitos.

O interesse publico, assim como o préprio conceito de interesse publico, sdo
nocdes visitadas que podem ser beneficiadas pela ideia de unidade de valor de
Dworkin, ainda mais frente ao crescimento das prerrogativas dos administrados
perante a administracdo publica. Essa tem cada vez mais atribuicdes e
responsabilidades, por conta do Estado Democratico de Direito (MACHADO, 2016).
O autor afirma, ainda, que ganha particular relevancia o controle dos atos da
Administracdo, bem como de seu agigantamento. Portanto, no Estado Democrético
de Direito, ganha lastro o controle partido dos checks and balances. Sobre esse

termo, vejamos:

Sao instrumentos de equilibrio reciproco entre os poderes —Legislativo,
Executivo e Judiciario — dos Estados democraticos. Esses poderes séo,
como diz o art. 2° da CF, independentes e harménicos entre si. Ou seja,
cada qual é autdbnomo, relativamente aos outros dois, em tudo o que seja de
sua competéncia constitucional. (FARHAT, 1996)

Devido a dificuldade em combater as lides em matéria tributaria, por conta da
ineficiente resolucédo adequada dos conflitos, o principio da supremacia do interesse
publico necessita de uma providencial releitura a luz da unidade de valor.

N&do se defende aqui que se volte para um estado de coisas no qual a
coletividade seja esquecida em detrimento de alguns poucos individuos, e sim que
se revisite aquilo considerado como caréncia. Devem ser reestruturadas as
prioridades em termos de coletividade e interesses particulares fundamentais.

Convive-se com o paradigma de que a supremacia é um axioma, contudo ao

se procurar a fundamentacéo juridica disso, a teoria ndo se sustenta, posto que:
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[...]Ja Gnica forma de aceitacdo da validade desse fundamento axiomatico da
prevaléncia abstrata e aprioristica do interesse publico seria a existéncia de
uma norma constitucional expressa. Mas isso ndo ocorre na atual ordem
constitucional, pois uma norma com este conteldo traria um elevadissimo
déficit de coeréncia ldgica e concordancia interna ao sistema constitucional,
sobretudo na relagdo com o principio da dignidade humana e a teoria dos
direitos fundamentais. Porém, é certo que, se expressamente normatizado
na Constituicdo, ndo seria necessario recorrer a retdrica axiomatica
(CRISTOVAM, 2015, p. 129).

Dessa maneira, a validade do privilégio do principio em voga ndo pode ser
aceita arbitrariamente, como se fosse verdade universal e incondicional. Se assim
fosse, tudo o que remete a direitos e garantias fundamentais perderia importancia
diante do coletivo, quer ele seja algo bom ou ruim.

Segundo Cristovam (2015), é preciso ir mais além. O principio juridico da
supremacia do interesse publico ndo pode ser garantido prima facie, posto que nao
deve haver um principio que, em absolutamente todos o0s casos, seja considerado
preponderante sobre os outros. Portanto, isso configura um dos fatores que
impedem a ideia da supremacia em questdo, simplesmente & constitucionalmente

impossivel diante dos direitos e garantias fundamentais. Por todas essas razdes:

[...] essa concepcao de regra abstrata de prevaléncia absoluta é totalmente
inconciliavel, do ponto de vista normativo e axiolégico, com o modelo de
Estado constitucional de direito, marcado por uma teoria forte dos direitos
fundamentais e pela centralidade do principio da dignidade humana.
(CRISTOVAM, 2015, p. 158)

No entendimento de Luifio (2012), com o surgimento dos direitos
fundamentais, houve grande modificacdo do modelo de Estado, formando o que se
conhece por Estado Constitucional, no qual os aspectos normativos prevalecem, é
dizer, os direitos e garantias fundamentais ganham forca e demandam respeito por
parte da aplicacdo dos principios, sem nenhum ter poder ser absoluto.

No tocante a indisponibilidade de bens e interesse publicos, sabe-se que ela
tem por fundamento a “[...] sua titularidade: os bens publicos nao pertencem ao
administrador, e sim ao povo. Nessa linha, como corolario do direito de propriedade,
somente o proprietario, de seu patriménio, podera dispor” (MACHADO, 2016, p. 29).

Outro fundamento, € o principio republicano, que é aquele que protege a
forma de governo republicana (CRISTOVAM, 2014). Sendo assim, mesmo que a

supremacia do interesse publico traga, ainda que desenfreadamente, um grande
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poder a administracédo publica, o da indisponibilidade dos bens publicos serve como
um contrapeso, isto €, uma espécie de controle.

O agente publico, de acordo com o artigo 37, da CF, serve como uma espécie
de preposto estatal que deve agir conforme a lei. Disso depreende-se que o0 agente
deve gerir, em nome da coletividade aquilo, que esta sob sua responsabilidade, mas
que, estando sem dolo, fraude, e seguindo os ditames legais!’ estabelecidos pode
transigir, inclusive, em matéria tributaria.

Portanto, mesmo que 0s bens e interesses publicos sejam, a priori,
indisponiveis, a situacdo muda ao colocar essa premissa ao lado do principio da
legalidade. Mais uma vez a unidade valor se mostra viavel e coerente.

No contexto acima e da gestdo social, é interessante apreender a influéncia
da teoria habermasiana do agir comunicativo. Habermas, ao estudar e tentar
resolver os problemas propostos por Adorno, Horkheimer e chegou a concluséo de
gue tais autores ndo conseguiram transpor o desafio por se colocarem numa razao
restrita (PINTO, 1995).

A acepcdao de racionalidade que é assumida pela teoria do agir comunicativo
se relaciona, primordialmente, com as maneiras de se adquirir e utilizar o
conhecimento por parte de sujeitos que se utilizem da competéncia comunicativa.
Dessa forma, a racionalidade comunicativa em Habermas se baseia em uma
biparticdo entre o agir comunicativo e o0 agir instrumental, que configura uma terceira
ramificag@o que prioriza o agir comunicativo (HABERMAS, 2012a)

Segundo Vizeu (2003), a razdo na teoria de Habermas, reparte-se em dois
campos principais: a acao racional instrumental e a comunicativa. A primeira, seria o
agir de um ator influenciado por uma racionalidade de acéo teleolégica com o fito de

alcancar a maxima eficiéncia, ja a segunda é aquela em que, no minimo, dois atores

17 Art. 171, CTN A lei pode facultar, nas condicdes que estabeleca, aos sujeitos ativo e passivo da
obrigacao tributaria celebrar transacdo que, mediante concessfes mutuas, importe em determinacdo
de litigio e consequente extingdo de crédito tributario. Paragrafo dUnico. A lei indicard a autoridade
competente para autorizar a transa¢cdo em cada caso.

Art. 172, CTN A lei pode autorizar a autoridade administrativa a conceder, por despacho
fundamentado, remisséo total ou parcial do crédito tributario, atendendo:
| - & situac@o econdmica do sujeito passivo;
Il - ao erro ou ignorancia excusaveis do sujeito passivo, quanto a matéria de fato;
Il - & diminuta importancia do crédito tributario;
IV - a consideracg@es de eqlidade, em relagdo com as caracteristicas pessoais ou materiais do caso;
V - a condigbes peculiares a determinada regido do territorio da entidade tributante.
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com competéncia linguisticas e aparato argumentativo valido, capazes de embasar
proposicdes e enunciados da acdo comunicativa.

Em Habermas (2012a), a razdo comunicativa é a conexao entre uma razao
tedrica e uma razao pratica. Nele, a linguagem serve de ferramenta para que 0s
homens possam exercer suas relacdes intersubjetiva.

Nas situacbes em que prevalece a racionalidade instrumental, tém-se,
prioritariamente, uma acgdo estratégica e monolitica. JA& quando o sistema €
influenciado pela racionalidade comunicativa, tém-se o didlogo e nessa
racionalidade comunicativa, observa-se que a legitimidade argumentativa €
angariada pela observancia das aspiracdes de validade; neste tipo de acado, ocorre
uma orientacdo pautada no didlogo, na reciprocidade e na construcdo mutua dos
objetivos a serem logrados (VIZEU, 2003).

No presente trabalho, usamos a razdo comunicativa de Habermas como pano

de fundo. Posto que:

Os conceitos fundamentais do agir social e a metodologia da compreenséo
de acdes sociais mantém um nexo entre si. Diferentes modelos de acéo
pressupdem, cada qual, relacdes diversas do ator com o mundo, e essas
referéncias de mundo s&o constitutivas, ndo apenas de aspectos da
racionalidade do agir, mas também da racionalidade dessas ac¢des por um
intérprete (p. ex. um intérprete advindo das ciéncias sociais). Pois como
uma concepcao formal de mundo o ator vé-se imerso em suposi¢cdes de
tracos comuns que, a partir da perspectiva do préprio ator, apontam para
além do circulo dos imediatamente envolvidos e reivindicam validade para
um intérprete proveniente de fora (HABERMAS, 2019 a, p. 196).

O conceito de racionalidade comunicativa, segundo Habermas (2019a),
precisa ser estudado seguindo alguns parametros. O primeiro é observar o
entendimento linguistico, ou seja, um acordo comum desejado pelos atores, que
seja motivado pela razdo e que seja mensurado por pretensdes de validade que
admitam criticas. Tais pretensdes, quais sejam, a verdade proposicional, correcao
normativa e veracidade objetiva, sdo facetas de um mesmo saber externalizado.
Ainda sobre a acepc¢éo da racionalidade comunicativa, vemos que se relaciona a
uma racionalidade discursiva, bem como, a uma descentralizacdo de uma
compreensao de mundo, por um viés comunicativo (HABERMAS, 2019 a). Portanto,

0 conceito de agir comunicativo:
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Refere-se a interacdo de pelo menos dois sujeitos capazes de falar e agir
gue estabelecam uma relacdo interpessoal (seja com meios verbais ou
extraverbais). Os atores buscam um entendimento sobre a situacdo da acéo
para, de maneira concordante, coordenar seus planos de acdo e, com isso,
suas agfes. O conceito central de interpretacdo refere-se, em primeira linha
a negociagdo de definicbes situacionais passiveis de consenso.”
HABERMAS, 2019 a, p. 66).

A racionalidade, de opinides e de ac¢des, advém do campo da filosofia, posto
que, o principal objeto de estudo da filosofia € a razdo. Considerando que a
afirmativa anterior esta correta, e que a filosofia pos-metafisica e pos-hegeliana
ainda busca por um conceito de racionalidade, Habermas (2019a) se pergunta,
como serda que a sociologia poderia se portar quanto a problematica da
racionalidade.

Segundo o autor mencionado acima, a sociologia é, dentro das ciéncias
sociais, a que mais se combina a problematica da racionalidade, por seu objeto de
estudo e por seu historico. Diferentemente de outras ciéncias que se ocupam de
sistemas parciais da sociedade, como a ciéncia politica, antropologia cultural e a
economia, a sociologia cuida de problemas gerais. Ela tem como tema as
transformacdes da integracdo social e se ocupa, principalmente, da formacao de
sistemas sociais modernos em detrimento dos sistemas sociais tradicionais
(HABERMAS, 2012a).

Diferentemente dos tedricos da primeira geracdo da Escola de Frankfurt, a
exemplo de Adorno e Horkheimer, que seguiam linhas extremamente pessimistas,
Habermas tinha uma ideia mais otimista quanto a razdo, crendo que a humanidade
poderia ser livre e efetivamente participante. Para o autor, a sociedade moderna
possuiria grande capacidade de emancipacdo (PINTO, 1995).

Habermas (2019a, p. 138) nos apresenta uma prévia do que seria 0 mundo
da vida. De acordo com a obra, tal mundo seria constituido de “convicgdes
subjacentes mais ou menos difusas e sempre isentas de problemas”. Em Habermas
(2019b), o autor aprofunda o conceito de mundo da vida, que é complementar ao
agir comunicativo, constituindo:

o lugar transcendental em que os falantes e 0os ouvintes se encontram; onde
podem levantar uns em relacdo aos outros, a pretensdo de que suas
exteriorizagbes condizem com o mundo objetivo, social ou subjetivo; e onde

podem criticar ou confirmar tais pretensdes de validade, resolver seu
dissenso e obter consenso.
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O mundo da vida € o pano de fundo, onde os individuos de uma comunidade
de comunicacao vislumbram os limites entre 0 mundo objetivo e seu proprio mundo
social compartilhado com a coletividade. O mundo da vida se opGe ao dissenso, ao
contrério, ele serve como propulsor dos processos de entendimento, tendo em vista
gue é um conjunto de crencas, valores e tradicbes comuns aos individuos de uma
mesma comunidade, que nao possuem nenhum tipo de problematizacédo
(HABERMAS, 2019b).

Percebemos que a comunicacdo, no mundo da vida, ndo €é mais
problematizada, ou por ja ter sido problematizada anteriormente e ja ter conseguido
um consenso entre os falantes, ou por ja ter se restruturado de maneira nao
problematica. Dessa forma, tanto os falantes, quanto os ouvintes, conseguem se
comunicar de forma clara e inteligivel, no mundo social, subjetivo e objetivo
(HABERMAS, 2019b).

Observemos a figura a seguir, que busca esquematizar a relacdo dos atores

com 0s mundos objetivo, subjetivo e social, dentro do mundo da vida.

Figura n° 08: Rela¢gdes dos atos comunicativos com o mundo

Mundo da vida

Cultura

«— Linguagem —

Mm\do Mgnqo Mgnf'io Mundo
interno | subjetivo subjetivo | interno
1 (A1) (A2 2

— Ve —— Ao |

S

Mundo Mundo
objetivo social
(A1+A2)

As setas com linha dupla indicam as relagdes com o mundo, criadas pelos
atores (A) mediante exteriorizagdes (AC).

Fonte: HABERMAS, 2012b, p. 232
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Dessa forma, o agir comunicativo, possui dois aspectos: o teleologico e o
comunicativo. O primeiro, diz respeito a consecucao de um fim, ou seja, chegar a um
objetivo. J& 0 segundo, trata da interpretacdo e da obtencdo de um acordo, pois 0s
falantes devem chegar a um acordo. Por conta dessas duas vertentes, no agir
comunicativo, os participantes tentam atingir seus planos de forma consensual,
partindo de uma definicdo comum da situacao e, se for preciso uma negociacao das
definigbes comuns, para atingir um estado ndo problematico de coisas, vislumbra-se
0 acordo como um fim (HABERMAS, 2019b).

Nesse sentido, o sucesso do agir comunicativo é um agir orientado pelo
entendimento, portanto, é necessario que os falantes e ouvintes ajam, de comum
acordo, a fim de evitar o risco do fracasso do entendimento e o risco do malogro do
plano de ac&do. Para o autor, 0os participantes nunca conseguirdo alcancar seus
objetivos, dentro do agir comunicativo, se nao agirem com um minimo de
entendimento e consensualidade (HABERMAS, 2019b).

Habermas (1997) assevera existir um embate entre facticidade e validade nos
sistemas de direitos, por conta da dualidade da validade juridica. Nisso, a acepcao
de direito subjetivo torna-se o cerne do que se compreende, hodiernamente como
direito. Conforme isso, tém-se duas conclusdes precipuas, a de que os direitos
subjetivos estruturam limites para um sujeito agir conforme sua livre vontade de
maneira justificada e que, todas as pessoas possuidoras de direitos, naturais ou
juridicas, possuem liberdades de a¢ao iguais.

O direito ndo existe apenas para suprir as demandas de uma sociedade
complexa, ao contrério, precisa considerar as dificuldades de uma integracdo social
em desenvolvimento por meio da acdo comunicativa dos sujeitos. Veja-se, na
modernidade retira-se das pessoas 0 peso de agir conforme normas morais e
transfere essa responsabilidade para as leis, nisso é garantido o equilibrio entre as
liberdades de acgdo. Nesse sentido, a validade das leis advém do processo
legislativo sustentado pela soberania do povo (HABERMAS, 1997).

Observa-se que, uma coisa se conecta a outra, e, em ultima instancia, o povo
consegue entender a legitimidade como corolario da legalidade porque seus préprios
direitos de autonomia politica foram respeitados primeiro, bem como porque o
processo de criacdo de leis se legitima a partir do entendimento que os cidadaos

possuem sobre suas regras de convivéncia. Diante da situacdo apresentada, o
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direito deve se coadunar a forca socialmente integradora da acdo comunicativa
intersubjetiva (HABERMAS, 1997). Portanto:

Processos de entendimento visam a um comum acordo que satisfaca as
condi¢cBes de um assentimento racionalmente motivado quanto ao contetido
de uma exteriorizagdo. Um comum acordo almejado por via comunicativa tem
um fundamento racional, pois nenhuma das partes por impd-lo [...] os atos de
entendimento unem os planos de acdo de diferentes participantes (planos
cuja estrutura é teleolégica) e integram acgdes individuais, tornando-as a um
todo interacional. (HABERMAS, 2019a, p. 497 e 499)

A utilizacdo da teoria da Acdo Comunicativa (TAC) no ambiente
organizacional, geralmente, é entendida como uma critica a gestdo e organizacao
puramente burocréticas, para que sejam postas opcdes que se coadunem melhor a
racionalidade comunicativa (VIZEU, 2003). Portanto, no pano de fundo da gestéo
social influenciada pela racionalidade comunicativa, 0s sujeitos dialégicos que
propdem suas demandas e possibilidades ndo o devem fazer de maneira invasiva,
impositiva ou monolitica, e sim através de um acordo logrado por meio da
comunicacédo argumentativa (TENORIO, 1998).

Dos direitos infere-se a colaboragcdo dos sujeitos, e que haja o
reconhecimento mutuo de seus direitos e deveres. Esse reconhecimento, inclusive,
serve para que seja instaurada uma ordem juridica valida. Nota-se que, em um
estado natural, ndo ha compreenséo da reciprocidade nas relacdes sociais, é dizer,
a liberdade do agir apoia-se somente em Obices féaticos, faltando, nessa situacdo, a
perspectiva social do “nos”. (HABERMAS, 1997).

Um sistema de direitos que justaponha autonomia privada e autonomia
publica dos cidadaos, obrigatoriamente deve pressupor direitos fundamentais de
regulacdo de convivéncia. Portanto, vislumbra-se que o arbitrio de atores sociais
que agem partindo do entendimento é talhado a partir da coercdo de leis que
diminuem os espacos decisionais do individuo. Consequéncia disso é que os direitos
fundamentais agem na garantia e compatibilizacdo de liberdades subjetivas
individuais (HABERMAS, 1997).

A reciprocidade e confianca, enquanto pretensdes de validez, sdao
pressupostos do agir comunicativo. E necessario que se busque pela gestdo social
no sentido de estruturar circunstancias que fomentem tais pressupostos, ainda para
0 autor, no que tange a gestéo publica, € mais facil atingir as pretensdes de validade

partindo de um processo decisorio participativo atrelado a cidadania deliberativa, a
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fim de que a sociedade participe, coletiva e individualmente, do processo politico por
meio de sistemas dialégicos, isto €, comunicativos (VIZEU, 2003).

Dessa forma, no pano de fundo da gestéo influenciada pela racionalidade
comunicativa, os sujeitos dialégicos que propdem suas demandas e possibilidades
nao o devem fazer de maneira invasiva, impositiva ou monolitica, e sim através de
um acordo pautado na comunicacdo argumentativa (TENORIO, 1998).

Portanto, vé-se que a autonomia publica e a autonomia privada vém de uma
raiz comum, ou seja, sao originarias. Frente a isso, o principio do discurso, informa
gue as normas encontram sua validade no entendimento dos atores, a fim de que a
liberdade comunicativa seja igualitaria entre todos. Dessa forma, é necessaria uma
mudanca de perspectivas para que 0s sujeitos possam aplicar sua autonomia ao
serem autores dos direitos que desejam obedecer (HABERMAS, 1997).

Através dos tempos a relacdo entre autoridade e liberdade ocupa espaco no
campo da pesquisa, do mesmo modo que as relacdes intersubjetivas que dai
surgem (SMULLEN, 2003). Quanto a isso sdo elencadas as relagdes entre
particulares e as relacdes entre particulares e a administracdo publica, entretanto,
frisa-se que elas possuem diferencas fundamentais entre si. A primeira conta com a
caracteristica da horizontalidade entre as partes e a segunda se baseia em aspectos
de verticalidade (MACHADO, 2016). O autor deixa evidente que esse carater vertical
se materializa por conta de a Administracdo ter como objetivo a protecdo do
interesse publico, fazendo com que tenha algumas prerrogativas em detrimento dos
particulares, inclusive contando com poderes de direcionar politicas publicas para
fins determinados.

Importante frisar que, mesmo que a gestédo publica seja fulcrada no interesse
social, as técnicas utilizadas para sua consecucdo sdo dinamicas e respondem a
politica, ao governo, bem como a cultura e economia. Destarte, um Estado
Democratico de Direito é um forte relativizador da estrutura da Gestédo Publica, tendo
em vista que nesse contexto, previsto no art. 1° da Constituicdo Federal de 1988,
deve-se coadunar a supremacia e indisponibilidade do interesse e de bens publicos,
com o respeito aos Direitos Fundamentais (NASCIMENTO, RIBCZUK, 2015).

O Estado, no comeco do século XXI, por conta de algumas situacbes
pontuais, a exemplo do neoliberalismo, tecnologia, globalizacéo, etc. passou por

alguns ajustes em suas funcdes, passando de um papel de Gestdo Publica
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Imperativa e paternalista para uma gestéo Publica mais ligada ao consenso, relacéo
e comunicacdo (NASCIMENTO, RIBCZUK, 2015).

No Estado Democratico de Direito, 0 gestor deve responder aos principios
administrativos do art. 37 da CF de 1988 (BRASIL, 1988), portanto vé-se que é
mister que se cruze a democracia participativa e a eficiéncia na gestao publica, de
modo que os cidadaos sintam que o sistema seja eficiente no cumprimento de suas
demandas, a ponto de valer a pena cercear certas liberdades pelo bem comum
(NASCIMENTO, RIBCZUK, 2015).

Segundo Habermas (1997), o direito subjetivo corresponde as delimitacdes
de vontade individual. O direito moderno, também traz outra caracteristica
interessante: os individuos ndo possuem mais encargo de seguir as nhormas morais,
posto que esse peso € transferido para as leis, que possuem legitimidade mediante
um processo legislativo advindo da soberania do povo.

Desse modo, a legitimidade do Estado é condicionada pela participacao
popular, de forma que o poder decisério seja removido para a sociedade com o fito
de alcancar uma gestédo publica mais eficaz, acabando com a burocracia e trazendo
a baila uma maior aproximacao entre o cidadao e o Estado. Isto é, a gestéo eficaz
firma-se na consecucdo dos objetivos acordados com o cidaddo (NASCIMENTO,
RIBCZUK, 2015).

No Estado Democratico de Direito, o paradigma da supremacia do interesse
publico, bem como a definicdo de interesse publico, esta sendo reanalisada, posto
que a tal superioridade, que restou intacta por duzentos anos, conforme o
crescimento das discussdes sobre prerrogativas de controle da Administracdo por
meios judiciarios, juntamente a uma Administracdo com cada vez mais atribuices
de fornecimento de demanda (MACHADO,2016).

A supremacia do interesse publico ndo é mais algo tdo intocavel como
outrora, ja que existem indicios de sua mitigacdo. Sob essa Otica, ganha particular
relevancia o controle dos atos da Administracdo, pelos checks and balances, por
exemplo, posto que seu tamanho se agigantou gracas as pretensdes do Estado
Democratico de Direito (NASCIMENTO, RIBCZUK, 2015).

Para entender a importancia da flexibilizagdo do interesse publico na gestédo
social, observa-se que dentro da Administracéo gerencialista ha um discurso relativo

ao interesse publico, no qual os interesses privados tentam exercer poder
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indiscriminado sobre a coisa publica e tornar a coisa privada refém de um
entendimento consumista de desenvolvimento. Esse processo de dominacédo e
alienacdo é justamente o que ndo acontece na gestdo social influenciada pela
flexibilizacdo do interesse publico. Ela, ao ser encarada como uma pratica de
discurso com mecanismos comunicativos retroalimentados aptos a influenciar
politicas estatais, mune-se de ferramentas participativas que fomentam o debate da
participacdo. (FERREIRA et al, 2016).

No caso de haver uma ordem vigente na sociedade, cultivada através do
fulcro da democracia, e que s6 ocorre com respeito a dignidade do ser humano, bem
como de seus direitos fundamentais, € seu dever balancear os interesses do
individuo com os direitos coletivos. Isso cria observancia sobre necessidades
individuais, ao passo que percebe o individuo como portador de prerrogativas,
também. Assim, o Estado abstém-se de zelar, autoritariamente, por um interesse
publico Gnico (CRISTOVAM, 2015).

A prética gerencialista, se combinaria a uma razao instrumental e a uma acao
estratégica, ja a social se acoplaria a uma razao e a uma a¢do comunicativas, sendo
antitéticas entre si. Dessa forma a Gestdo social se firma como um projeto politico
que caracteriza o estado como democrético e receptivo (TENORIO, 1998).

A esfera publica habermasiana pode ser utilizada como referéncia em
regimes democraticos, principalmente quando se trata dos conflitos sociais gerados
pelas modificacdes culturais advindas do capitalismo, posto que a esfera publica
burguesa teria surgido no século XVIIl. Nesse diapaséao, a sociedade civil, que antes
vivia num confinamento doméstico, passou a se apossar do espaco publico para
pressionar o Estado. (CANCADO et al, 2010)

Por conta disso, ao se analisar a esfera publica habermasiana, é possivel
conceber aproximacfes entre ela e a gestdo publica social, e, até mesmo, utilizar
aquela como fundamento dessa, considerando que “dentro de uma esfera publica
sdo necessarios espacos onde de fato a sociedade civil possa manifestar sua
opiniao e que seja transformada em decisao politica por meio de uma agao coletiva”
(CANCADO et al, 2010, p. 622).

Quando da crise de legitimidade da Administragcdo publica gerencial, a
participacdo popular, por meio da Sociedade Civil, tornou-se corolario de uma

reviravolta de gestdo. Frente a uma Administracdo que utilizava o publico para seus
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desidiosos interesses, tornou-se um mister a criacdo de lugares publicos para
praticas deliberativas de autocomposicéo, 0 que pedia novos arranjos institucionais,
e desencadeou a criagcao de, por exemplo, conselhos deliberativos e orcamentos
participativos. (FERREIRA et al 2016).

O dificil, ainda para Ferreira et al (2016), é tornar fatico o mundo da vida e
gue, para que isso ocorra, € necessario que a Administracao se flexibilize, partindo
de processos discursivos atrelados a sociedade civil. Ao se fazer isso, o autor
compreende que a divisdo entre gestdo e cidaddos da lugar a um processo
democratico muito mais profundo, empoderado e vantajoso para todos.

Nesse sentido, a emancipacdo do povo € um corolario da gestdo social, ja
que esta é fundamentada em uma cidadania deliberativa. O cidaddo, portanto, ao
compreender seu papel ativo na atividade deliberativa da decisdo torna-se mais
afeito a uma participacdo efetiva, e todos os atores sociais, sofrem um processo
positivo de amadurecimento conjunto e comunitario (CANCADO et al, 2010).

O processo de tomada de decisao coletiva, sem reprimendas ou ameacas de
sancdo desagua em uma comunidade individuos que se sentem respeitados e que
tém suas vozes efetivamente ouvidas, respeitadas e postas em pratica, o que, em
outros modelos de gestéo, jamais ocorreria (CANCADO et al, 2010).

Esse item da pesquisa, buscou entender se seria possivel a aproximacao
entre a racionalidade habermasiana e o modelo de gestdo publica social, no que
tange a resolucdo de conflitos. Conclui-se que, ambos podem ser utilizados como
instrumentos para a consecuc¢ao de uma discussao comunitaria e para a tentativa de
chegar ao consenso dentro da comunidade politica. Frisa-se, porém, que, na
pesquisa, ndo foram encontrados resultados que indicassem uma efetiva presenca
desse tipo de gestéo e de racionalidade no Brasil.

Considerando as limitacGes indicadas no paragrafo anterior, salienta-se que,
tanto a racionalidade de Habermas quanto os moldes da gestdo social brasileira,
podem ser instrumentos importantes para a independéncia e autonomia do
individuo. Caso esse cenario fosse majoritario na realidade brasileira, poderia indicar

uma maior for¢a do cidadao na busca pela resolucdo de conflitos de maneira ativa.
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3.3 Relacédo Estado-contribuinte

Acabamos de perpassar por modelos de gestdo publica, e de aproximar a
racionalidade comunicativa e a esfera publica habermasianas as ideias da gestédo
publica social. Para completar o entendimento de como o Estado deve se portar
diante dos seus cidaddos, precipuamente no que a cobranca e pagamento de
tributos, iremos agora, revisar a relagéo Estado-contribuinte.

Os cidadaos, com a finalidade de assegurarem e gozarem de seus bens,
entregam uma parte deles para o Estado, que as denomina de suas rendas. Essa
renda € estabelecida ao se fazer um comparativo entre as necessidades do Estado,
imaginérias, e as necessidades dos cidaddos, reais. As caréncias do Estado, por
serem movidas por paixdes e fraguezas dos governantes, que podem inclusive
confundi-las com as suas préprias, ndo devem ser motivo de retirada de uma porc¢éo
dos administrados que lhes impecam de manter suas necessidades néao-ficcionais
(MONTESQUIEU, 2000).

A porcao retirada dos suditos deve ser determinada com sabedoria e
prudéncia, além de, se pautar naquilo que o povo deve dar, ao invés de naquilo que
ele pode dar. Mas caso sejam medidas pelo que ele pode dar, que sejam referentes
ao que pode ser dado sempre (MONTESQUIEU, 2000).

Como vimos anteriormente, desde o século XX, o papel do Estado tem sido
modicado, por pesadas alteracdes tecnoldgicas e econémicas. Dessa forma, um dos
desafios atuais para a reestruturacdo adequada da relacdo Estado-contribuinte, é
uma administracdo menos burocratica, descentralizada, mais eficiente e que
promova a comunicacdo e aproximacdo entre Estado e cidaddos (HAHN,
GRZYBOVSKI, 2006).

Em Estados, cujos cidaddos séo livres, podem ser cobrados impostos sobre
pessoas, terras ou mercadorias. Dentre todos, os mais faceis de ndo serem notado
pelos contribuintes sdo os ultimos, pois sdo embutidos nos valores finais dos
produtos e nao exigidos formalmente. Ocorre que, eles sado exigidos dos
vendedores, mas esses ndo 0 pagam, apenas repassam ao consumidor final, por
isso, o tributo, confunde-se com o pregco da coisa, deixando o vendedor com a
certeza de que ndo o pagou e o comprador sem senti-lo verdadeiramente. A esse
evento, é dado o nome de ilusdo (MONTESQUIEU, 2000).
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O principe, dentro de um Estado que pretende preservar a ilusdo face a seus
contribuintes, precisa coadunar bem os valores da mercadoria com os valores dos
tributos, a fim de que o preco final seja razoavel e proporcional ao que esta sendo
adquirido pelo cidadao. Ocorre que, em alguns casos, o Estado pode ser o Unico
provedor daquela mercadoria especifica, monopolizando a comercializacdo do item.
Nesse cenario a fraude é uma vantajosa opcéao, ja que o povo nao pode adquiri-las,
licitamente, de outras formas e, caso opte por comprar diretamente do Estado, o
preco final serd, provavelmente, exorbitante (MONTESQUIEU, 2000).

A fraude apresentada ainda € lucrativa, mesmo que o Estado proceda ao
confisco as mercadorias vendidas de maneira escusa, considerando que O0s
produtos séo, geralmente, baratissimos e 0 que 0s encarecia era justamente a alta
tributacdo (MONTESQUIEU, 2000).

Como o crime de sonegacédo nao era dirimido pelo sequestro dos produtos, as
sancbes comecaram a ser aplicadas de maneira desproporcional, e pessoas, que
em outros tempos e searas ndo seriam jamais consideradas mas, comecaram a ser
penalizadas como se tivessem cometido crimes muito mais gravosos. Tal situacao
vai completamente de encontro ao Estado e ao governo moderados, que, como ja
vimos, sdo imprescindiveis para a manutencdo da liberdade e, até mesmo da
democracia (MONTESQUIEU, 2000)

Entdo, para atender necessidades publicas, o Estado necessita de receitas
para poder desempenhar suas atividades. Quando se trata de manter demandas
sociais, o Estado precisa suprir com eficiéncia e agilidade ainda maiores, por isso &
dado, aos entes federados, certa autonomia politica, financeira e administrativa
(HAHN, GRZYBOVSKI, 2006).

Um fato importante a ser considerado para a grandeza da tributacdo, € a
natureza do governo, tanto que, os governos despoéticos tendem a possuir uma
carga tributaria mais leve, para que o labor nas terras seja incentivado e para evitar
descontentamento por conta de uma entrega por demais pesada, a um Estado que
nada fornece. No Estado republicano, ao contrario, € possivel majorar os tributos,
posto que o cidadao teria uma crenca de que, por fazer parte de um povo que
exerce seu poder, o tributo estaria sendo pago para o proprio cidadédo e ndo para um
déspota. Ja no que se refere as penas fiscais, observa-se que Estados que

possuam um governo democratico, com um poder judiciario fortalecido tendem a
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empregar sancdes muito mais pesadas as infracbes e crimes fiscais
(MONTESQUIEU, 2020).

Outro elemento que se relaciona com a grandeza dos tributos é a liberdade,
quanto mais livres os suditos, geralmente dentro de Estados moderados, mais
fortemente eles podem ser tributados. A liberdade também serve de parametro para
o tipo de imposto mais adequado aos moldes governamentais. Os tributos por
cabeca sdo mais adequados para os regimes de serviddo, a saber, os despoticos, e
agueles que se relacionam com mercadorias sdo inerentes a regimes livres e
moderados (MONTESQUIEU, 2020).

Nessa toada, quanto maior o espirito de liberdade de um Estado, mais as
riquezas dos cidaddos estardo seguras e maior a oneracgao tributaria. E inegavel que
a liberdade traz consigo benesses, mas o abuso da liberdade pode produzir mais
mal do que bem. Sendo assim, governos moderados e, consequentemente, livres,
abandonam sua natureza e passam a tributar os cidaddos de maneira excessiva, 0
gue gera menor liberdade para o cidadéo e, posteriormente, a servidao, que, por sua
vez, pedird a diminuicdo dos encargos (MONTESQUIEU, 2020).

O costume de cancelar tributos de certas provincias, veio do Oriente, mas
guando foi posta em pratica por monarquias europeias nao teve tanto sucesso. Nos
lugares da Europa ocidental em que foram implementadas, a desoneracdo de uma
aldeia iria sobrecarregar as restantes, pois o principe ndo aceitaria receber a menor
e 0 que foi isento de uma regido seria prontamente redistribuido, enquanto divida
solidaria, perante todas as outras. Essa diferenca, pode ser explicada pela falta de
preparo do Estado para casos fortuitos, causando desespero na populagédo. O povo,
nesses casos, ndo sabe o que é pior, o tributo ou a isengcdo (MONTESQUIEU,
2020).

O Estado pode arrecadar os tributos de duas formas, direta ou indiretamente.
A forma direta € a mais razoavel. Com ela, o governante pode adequar o tempo de
arrecadacédo de acordo com suas necessidades e a de seus suditos, além disso,
reduz os custos dos pagamentos dos arrecadadores e salvaguarda o povo de lidar
com a avareza daqueles, bem como aumenta a velocidade de ida do tributo ao
Principe e sua volta ao povo. Por conta dos beneficios, quase sempre, nas nacdes
republicanas, a arrecadacéo é feita de forma direta (MONTESQUIEU, 2020).
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No Brasil, a representacdo social do tributo teve inicio em 1534 com a
colonizacdo portuguesa, que se apossou dos recursos e riquezas aqui encontrados
e, ao formar as capitanias hereditarias, contratou profissionais para arrecadar
tributos dos donatarios, em nome da Fazenda Real. Dia ap6s dia, os tributos
cobrados eram aumentados, para que a colbnia bancasse a metrépole, exemplos
dessas exacdes era o quinto e os impostos alfandegarios (HAHN, GRZYBOVSKI,
2006).

Com a libertacdo do Brasil, aos poucos, a tributagdes foi sendo limitada e
fundamentada por lei, e, no atual Estado Democratico de Direito vigente, o
contribuinte paga tributos, mas, em contrapartida, € mister do Estado emprega-lo
para o bem comum. Contudo, a histéria de colonizacdo e imoralidade na cobranca
de tributos, custou ao brasileiro a sua confianca na boa atividade tributaria estatal.
Além disso, criou no imaginario popular, que guem consegue burlar o pagamento &
esperto, gerando um nivel cada vez maior de evaséo fiscal, motivada por um instinto
de autodefesa (HAHN, GRZYBOVSKI, 2006).

Para quem quer agir de forma diferente, existem trés possiveis razées que
implicam no cumprimento correto e licito de obrigacfes tributarias principais e
acessorias, quais sejam a intimidacao ou dissuasdo econémica, a psicologia social e
a psicologia fiscal. O primeiro fator se baseia na teoria de que os contribuintes
obedecem as exacdes fiscais por medo de serem punidos caso ndo o facam. O
segundo remete aos fatores sociais que possuem influéncia na vida e na motivacéo
do contribuinte. JA4 o terceiro, assevera que uma conduta cooperativa entre
Administracdo e contribuinte, motiva por aspectos morais e éticos, podem exercer
influéncia no comportamento do contribuinte frente o fisco (VITALIS, 2019).

Os modelos da psicologia fiscal se delineiam a partir dos de dissuaséo
econbmica e de psicologia social, e se debrucam fortemente sobre a problematica
do pagamento de tributos. Isso acontece, por conta de considerar que a o
pagamento correto de tributos, repousa em trés pilares fundamentais: a mentalidade
tributaria, os sentimentos da tenséo tributaria e codigos morais tributarios (EVANS;
MCKERCHAR, 2009)

Dessa forma, quanto mais um contribuinte sente-se positivo em relacdo ao
pagamento das exacdes, maior sera o0 nivel de cooperacdo com a autoridade

tributaria, enquanto ignorancia fiscal e um nivel desarrazoado de punigbes surtem
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efeito negativo para a atitude do contribuinte. Sobre esse ultimo fato, importa dizer
que, em grupo de baixo nivel socioecondmico, a sancfes tendem a ser menos
efetivas que apelos a consciéncia, jA em niveis socioecondmicos superiores, opera-
se 0 contrario, a punicdo surte maior efeito do que apelos a consciéncia do
contribuinte. Além disso, percebeu-se que, para contribuintes com baixos niveis
morais, o apelo aos seu senso de moralidade, tende a nao ter efeito algum (EVANS;
MCKERCHAR, 2009)

Percebeu-se, também, que a confianca em um sistema legal ou governo, bem
como um senso de orgulho pela nacédo, medidas politicas democraticas, confianca
na legitimidade de instituicbes politicas, além da presenca de baixos niveis de
corrupgdo e de burocracia, trazem consequéncias positivas para a moral tributaria,
e, subsequentemente, para o correto cumprimento de obrigacbes tributarias
principais e instrumentais (MCKERCHAR, 2009)

Considerando o supradito, torna-se muito importante trazer os contornos de
um principio que, mesmo que ndo tenha ainda fincado suas raizes totalmente no
Brasil, ja estda ganhando algum espaco: o principio da confianca. Nascido na
Alemanha, em meados da década de 1950, e é resultando do elemento subjetivo do
principio da seguranca juridica. No contexto inglés, o principio da confianca legitima
foi levado a um viés mais processual, garantindo que o cidaddo pudesse participar
ativamente do processo decisorio da Administracdo (MARTINS, 2020).

Luhman (2000), afirma que a confianga jamais foi um topico muito discutido
nos estudos socioldgicos classicos. Para o autor, confianga é uma solugéo
especifica para problemas trazidos pelo risco. A confianca incondicional é comum
dentro de ambientes familiares e, até mesmo, em sociedades de menor
complexidade, contudo, ndo € possivel, alcancar tal nivel de confianca,
automaticamente, em sociedades supercomplexas baseadas na divisao do trabalho.

Por isso, na atual conjuntura, a confianga precisa ser reconstruida a partir de
instituicées sociais especiais, podendo comecar, por exemplo, com redes de contato
entre amigos, relacdes entre empregador e trabalhador. E mesmo que esse seja um
bom inicio, € necesséario muito esforco, de todas as partes envolvidas, para também
reconstruir a solidariedade (LUHMAN, 2000).

Diante disso, percebe-se que, para que o cidadao contribuinte, cumpra com

todas suas obrigacdes fiscais, € necessario, primeiramente, que ele ndo se sinta
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enganado, ou seja, 0 Estado precisa trata-lo com moralidade e utilizar seu poder
punitivo de maneira razoavel (VITALIS, 2019).

Ademais, a comunicacdo entre Estado e contribuinte, precisa ser encorajada,
pelo proprio Estado, dessa maneira, o pagador de tributos, sente que ha uma
racionalidade inerente a atividade fiscal, e que esse dinheiro serve a um proposito
democratico (VITALIS, 2019).

Neste capitulo buscamos entender melhor como funciona a gestao publica no
Estado democrético de direito. Observamos que, ndo ha mais espago para uma
gestdo burocratica e engessada, muito menos para uma gestdo patrimonialista e
individualista, antes de tudo, o povo clama por um modelo de gestdo publica que
emancipe seus cidadaos e coloque-os na linha de frente do processo de tomada de
decisdes.

Um modelo de gestdo publica que compreende e respeita esses anseios
populares € o da gestéo social a qual procuramos embasar por meio do conceito de
esfera publica em Habermas, tendo em vista os aspectos comuns a ambos que
foram demonstrados durante no texto.

A gestdo publica participativa que possui um grande potencial de libertacdo
da vontade geral do povo frente a Administracéo, ja tem focos de utilizacao pratica, a
exemplo de conselhos gestores e do orcamento participativo, mas existe ainda um
grande campo de possibilidades e cabe ao Estado, junto ao povo que Ihe rendeu
poder, trazer visibilidade e voz & comunidade politica.
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4. O DIALOGO NA APLICACAO DA TRANSACAO TRIBUTARIA NO AMBITO
FEDERAL BRASILEIRO

Nesse capitulo final, cumpriremos o0 objeto especifico de analisar se existe
didlogo entre gestor publico e contribuinte na aplicacdo da transacéo tributaria no
ambito federal.

Diante disso seguiremos o0 seguinte itinerdrio, primeiramente, sera
destrinchado o instituto da transacéao tributaria, com base na Lei 13.988/ 2020. Em
sequéncia, iremos averiguar a forma mais comum de transag¢do no Brasil que é a
modalidade por adesdo.

Depois serd apresentada a base normativa da Camara de Conciliacdo e
Mediacdo da Administracdo Publica Federal-CCAF, desde a Lei 9.469/1997: que
trata da autorizacao para que possam ser realizados ou transa¢fes para prevencao
ou terminacao de litigios, até mesmo os de natureza judicial, passando pelo Ato
Regimental n°® 05/ 2007, que a criou, até o Decreto 10.608 de 25 de janeiro de 2021,
que prevé a CCAF na estrutura da Advocacia-Geral da Unido®2.

E, seguida, serdo analisados os numeros da transacao tributaria federal, no
ambito da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, no ano de 2020.

E, por fim, da andlise dos itens anteriores, iremos averiguar a existéncia, ou
ndo, de didlogo entre o gestor publico e o contribuinte nas transacdes tributarias

federais.

4.1 A transacdo tributéaria no a&mbito federal brasileiro

Transacdo tributaria € um meio de extinguir créditos tributarios por meio de

concessdes mutuas entre os transatores. Diante disso, em 2017, a propria

18 “Art. 131. A Advocacia-Geral da Unido é a instituicdo que, diretamente ou através de 6rgdo
vinculado, representa a Unido, judicial e extrajudicialmente, cabendo-lhe, nos termos da lei
complementar que dispuser sobre sua organizagéo e funcionamento, as atividades de consultoria e
assessoramento juridico do Poder Executivo. § 1° - A Advocacia-Geral da Unido tem por chefe o
Advogado-Geral da Unido, de livre nomeacao pelo Presidente da Republica dentre cidadaos maiores
de trinta e cinco anos, de notavel saber juridico e reputacao ilibada. § 2° - O ingresso nas classes
iniciais das carreiras da instituicdo de que trata este artigo far-se-a mediante concurso publico de
provas e titulos. § 3° - Na execucao da divida ativa de natureza tributéria, a representacdo da Uniédo
cabe & Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, observado o disposto em lei” (BRASIL, 1988).
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Advocacia-Geral da Unido, lancou um manual de negociacdo baseado no método
Harvard (EAGU, 2017).

Na obra da AGU, é falado que a diferenca entre a negociacao e a conciliacdo
€ que o conciliador é um terceiro imparcial que facilita a busca e a chegada a um
acordo, ja a negociacdo € um meétodo de resolucdo de conflitos mais direto, posto
que as partes dialogam diretamente entre si, ou por meio de representantes, mas
sem presenca de uma outra pessoa. Nas duas hipoteses, segundo o manual, a
transacdo pode ser utilizada como técnica de resolucdo da controvérsia (EAGU,
2017).

A transacdo tributaria, portanto, € modalidade de extincdo de crédito tributario
prevista no rol taxativo do art. 156, o CTN, mais precisamente no inciso IX, bem
como no art. 171 do mesmo diploma. De acordo com esse ultimo dispositivo, para
gue seja permitida a efetivacdo de atividade transacional, pelos municipios, estados
e unido, é preciso que seja respeitado o principio da legalidade.

Esse instituto se origina do direito privado e dai se translada para o direito
publico. Dessa forma, importa estudar suas origens civilistas, mais especificamente,
contratualistas (FERNANDES, 2014), conforme a inteligéncia do capitulo XIX do
Cadigo Civil, Lei n°® 10.406/2002, que versa inteiramente sobre a transacao.

No artigo 841 e seguintes observa-se que a transacao civil € a terminacao de
um litigio mediante concess6es mutuas dos interessados, e que pode abranger
direitos patrimoniais privados transacionaveis. Além disso, ela deve ser feita por
meio de escritura publica, instrumento particular ou homologacdo em juizo, a
depender das condicBes e direitos abarcados. Além disso, a transacao nao é forma
de transferéncia de direitos, tampouco pode aproveitar ou prejudicar terceiros. Em
caso de evic¢do do objeto da transacéo, o evicto podera pedir perdas e danos e, se,
depois da transacédo aperfeicoada, um dos transigentes angariar novo direito sobre a
coisa, a transacdo ndo podera inibi-lo. Adicionalmente, na transacdo € permitida a
pena convencional e se alguma de suas clausulas for nula, sera nula a transacgéao
(BRASIL, 2002).

Apesar de no Cdédigo Civil de 1916, Lei n°® 3.071/1916, haver o entendimento
de que a transagao era uma simples extingao de obrigacdes, hoje em dia, vislumbra-
se uma nova concepcao desse instituto, qual seja a possibilidade de prevenir ou

extinguir litigios, podendo inclusive, instituir novas obrigagdes. Considerando tal
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situacdo existem trés requisitos para que a transagao ocorra, a saber, o conflito, o
propésito de terminar o conflito e concess6es mutuas (FERNANDES, 2014).

O primeiro requisito, isto &, o conflito, prescinde de judicializagdo. Por isso a
transacdo pode ser do tipo terminativa, quando existe um processo judicial em
curso, escritura publica ou homologacéao judicial, ou do tipo preventiva, quando nao
h& um processo judicial tramitando (FERNANDES, 2014).

O segundo requisito mencionado é a substancia principal da transacéo, posto
que se nao existe uma vontade de extinguir o conflito, ndo ha que se falar em
transacdo, em adicdo, por possuir natureza contratual, é necessario que exista
manifesta vontade das partes, ndo podendo haver vicios de consentimento?!®. Diante
disso, o Cadigo Civil de 2002, afirma que o dolo, a coacdo ou o erro essencial
guanto a pessoa ou coisa controversa sdo causas de anulacédo da transacdo?°, bem
como, € causa de anulabilidade da transacao, se ela for relativa a um conflito objeto
de sentenca transitada em julgado, caso qualguer dos transatores nao esteja
devidamente ciente sobre ela, ou se a ela ndo tivessem direito?® (FERNANDES,
2014) (BRASIL, 2002)

Como terceiro elemento, temos as concessfes mutuas, ou seja, cada um dos
transatores precisa ceder um pouco, e de maneira reciproca, assim o acordo podera
ser selado. Caso s6 uma das partes faca concessoées, o instituto correto nédo sera a

transacao e sim a renuncia ou o reconhecimento de direito. (FERNANDES, 2014)

19 Art. 138. Sédo anulaveis os negdcios juridicos, quando as declaracées de vontade emanarem de
erro substancial que poderia ser percebido por pessoa de diligéncia normal, em face das
circunstancias do negocio.

Art. 139. O erro é substancial quando:

| - interessa a natureza do negdcio, ao objeto principal da declaragdo, ou a alguma das qualidades a
ele essenciais;

Il - concerne a identidade ou a qualidade essencial da pessoa a quem se refira a declaracdo de
vontade, desde que tenha influido nesta de modo relevante;

Ill - sendo de direito e ndo implicando recusa a aplicacdo da lei, for o motivo Unico ou principal do
negacio juridico (BRASIL, 2002).

20 Art. 849. A transacédo s6 se anula por dolo, coagdo, ou erro essencial quanto a pessoa ou coisa
controversa.

Paragrafo Unico. A transacao nado se anula por erro de direito a respeito das questdes que foram
objeto de controvérsia entre as partes (BRASIL, 2002).

21 Art. 850. E nula a transacéo a respeito do litigio decidido por sentenca passada em julgado, se dela

ndo tinha ciéncia algum dos transatores, ou quando, por titulo ulteriormente descoberto, se verificar
gue nenhum deles tinha direito sobre o objeto da transacdo (BRASIL, 2002).
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De acordo com Assuncéo (2011), como € necessaria uma previsao legal, a
transacdo € muito pouco difundida dentro do pais, ha alguns exemplos de
legislagBes municipais e estaduais, contudo ndo é regra.

Segundo Ricardo Lobo Torres (2018, p. 181), receita publica é “a soma de
dinheiro percebida pelo Estado para fazer face a realizagdo dos gastos publico [...]".
O autor também pontua que, mesmo se assemelhando ao conceito de ingresso, a
receita publica dele se diferencia, posto que do ingresso faz parte o dinheiro que
precisara ser, posteriormente, restituido.

Existem algumas classificacbes para a receita publica, uma das mais
utilizadas € a que as separa em originarias e derivadas. Sendo as originarias “as que
decorrem da exploracdo do patrimonio do Estado, compreendendo 0S precos
publicos, as compensacgdes financeiras e os ingressos comerciais” (TORRES, 2018,
pags. 181-182). E as “derivadas sdo as provenientes da economia privada,
representadas pelo tributo, pelos ingressos parafiscais e pelas multas (TORRES,
2018, p. 182).

Dessa forma, os ingressos tributarios sdo um tipo de receita publica derivada,
e mais, eles sdo os mais importantes e advém, diretamente, da economia dos
cidadaos (TORRES, 2018, p. 182).

Considerando os aspectos iniciais apresentados sobre a transacdo e receita
publica, é importante compreender se esse método de extincdo de tributos tém a
natureza de renuncia de Receitas, ou ndo.

A renuncia de Receita, também conhecida como gasto tributario se sao ardis
financeiros, a exemplo da “isencao fiscal, reducao da base de calculo ou de aliquota
de imposto, depreciacdes para efeitos de imposto de renda, etc. que produzem 0s
mesmos resultados econdmicos de uma despesa” (TORRES, 2018, p. 191).

Diante disso, a Lei Complementar n° 101/2000, conhecida como Lei de

Responsabilidade Fiscal, aduz que:

Art. 14. A concessdo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de
natureza tributaria da qual decorra renlancia de receita devera estar
acompanhada de estimativa do impacto orcamentéario-financeiro no
exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao
disposto na lei de diretrizes orcamentarias e a pelo menos uma das
seguintes condi¢des [...]

| - demonstracdo pelo proponente de que a renlncia foi considerada na
estimativa de receita da lei orcamentaria, na forma do art. 12, e de que ndo
afetard as metas de resultados fiscais previstas no anexo préprio da lei de
diretrizes orcamentarias;
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Il - estar acompanhada de medidas de compensacdo, no periodo
mencionado no caput, por meio do aumento de receita, proveniente da
elevacao de aliquotas, ampliagdo da base de calculo, majoracéo ou criagédo
de tributo ou contribuigéo (BRASIL, 2000)

Da leitura desse dispositivo legal, infere-se que a renuncia fiscal implica em
estimar o impacto orgcamentario dessa atividade, partindo da premissa de que o
resto da Sociedade ndo deve sofrer por conta do beneficio concedido. Como
demonstramos no capitulo anterior, Montesquieu (2000) ja alertava sobre as
consequéncias que a concessao de isencdes poderia gerar em Estados de pouca
liberdade.

Por isso, e sabendo que o gasto tributario surte os mesmos efeitos de uma
despesa publica, é preciso cuidado redobrado para que ndo haja sofrimento duplo
dos outros cidadaos. O primeiro sofrimento seria o fato de eles ndo terem sido
recebido o favor fiscal e, 0 segundo, seria eles pagarem a conta deixada pelos que
foram beneficiados.

Ainda existe certa discussdo sobre a natureza da transacdo tributaria, a
saber, se seria ou ndo, um gasto tributério, ja que o Estado precisa oferecer
concessdes reciprocas, junto com o contribuinte. Porém, a leitura do art. 14°, § 1°,

da Lei de Responsabilidade Fiscal, dirime muitas das davidas existentes, vejamos:

§ 1° A renuncia compreende anistia, remisséo, subsidio, crédito presumido,
concessdo de isencdo em carater ndo geral, alteracdo de aliquota ou
modificacdo de base de calculo que implique reducdo discriminada de
tributos ou contribuicbes, e outros beneficios que correspondam a
tratamento diferenciado (BRASIL, 2001).

Seguindo uma interpretacéo literal do dispositivo acima, observa-se que a
transacéo tributaria ndo se encontra no rol do que é renuncia de receita. Além disso,
na Lei n°® 174/2020, que trata sobre a transacéo tributaria para empresas optantes
pelo Simples Nacional, ja esta assentado que a “transagdo resolutiva de litigio
relativo a cobranga de créditos da Fazenda Publica ndo caracteriza renuncia de
receita para fins do disposto no art. 14 da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de
2000”.

Um importante marco para a transacgao tributaria brasileira foi a publicacdo da
Lei n® 13.988 de 14 de abril de 2020 que, no seu texto ela delimita pontos relevantes

sobre essa modalidade de extin¢éo do crédito tributario, conforme veremos a seguir.
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A lei em comento:

estabelece os requisitos e as condicdes para que a Unido, as suas
autarquias e fundacdes, e os devedores ou as partes adversas realizem
transacgédo resolutiva de litigio relativo a cobranca de créditos da Fazenda
Publica, de natureza tributaria ou néo tributaria (BRASIL, 2020c).

A Unido, motivadamente, e utilizando de sua discricionariedade, podera
transacionar em qualquer modalidade prevista na lei, se compreender que isso se
coadunard ao interesse publico (BRASIL,2020c).

A lei 13.988/2020, elenca alguns principios a serem seguidos para a
aplicacdo da transacédo tributaria, sendo eles: isonomia, capacidade contributiva,
transparéncia, moralidade, razoavel duracdo do processo, eficiéncia e publicidade
(BRASIL,2020c).

Quanto aos créditos, existem alguns que séo passiveis de transacao pela lei

em comento, sobre o tema, vejamos, 0 esquema a seguir:

Figura n®01: Tipos de créditos transacionaveis pela Lei n° 13.988/ 2020

/oCréditos tributérios nédo judicializados sob a administracdo ch
Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil do Ministério da
Economia;

eDivida ativa e aos tributos da Unido, cujas inscricdo, cobranca e
representacdo incumbam a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional;

eNo que couber, a divida ativa das autarquias e das fundacdes
publicas federais, cujas inscricdo, cobranca e representacdo
incumbam a Procuradoria-Geral Federal, e aos créditos cuja cobranca
seja competéncia da Procuradoria-Geral da Unido, nos termos de ato
do Advogado-Geral da Unié&o.

Fonte: figura produzida pela autora deste trabalho, com base nas informac8es da Lei n° 13.988/2020.

De acordo com a Lei da Transagdo, de 2020, sdo modalidades desse
instituto:

| - por proposta individual ou por ades&do, na cobranca de créditos
inscritos na divida ativa da Unido, de suas autarquias e fundacdes publicas,
ou na cobranca de créditos que seja competéncia da Procuradoria-Geral da
Uniéo;
Il - por ades&o, nos demais casos de contencioso judicial ou administrativo
tributério; e
Il - por adesdo, no contencioso tributario de pequeno valor (BRASIL,
2020c, grifo nosso).
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Para entender do que se trata a modalidade por adesédo, que é 0 meio mais
utilizado no Brasil, vamos pensar naqueles contratos consumeristas?? de telefonia
fixa ou mével, bem como em planos de internet, seguros de saude e afins. Nesses
casos, 0 contratante consegue conversar com 0s contratados, mudar clausulas e
impor sua vontade? Na maioria das vezes, € impossivel ter algum dialogo sobre a
estrutura contratual, ndo € mesmo? Isso é o que chamamos de contratos por
adesdo. Neles, o contratante simplesmente aceita, ou ndo, 0s termos pré-
estabelecidos pelos contratados e, caso haja algum poder de modificagdo, é, em
geral, fraco e apequenado. Pois bem, é, mais ou menos assim, que funciona a
transacédo por adesao.

Essa modalidade de transacdo esta devidamente prevista na Lei n°
13.988/2020, que assevera que “a transagao por adesao implica aceitagcdo pelo
devedor de todas as condig¢des fixadas no edital que a propde”. A proposi¢cao da
transicdo e a sua adesao pelo devedor ndo implica em restituicio ou compensacao
dos valores pagos, compensados ou que sdo abarcados por parcelamentos
pretéritos.

A transacédo por adesdo somente podera ocorrer por via eletrbnica e, quando
por ato do Procurador-Geral da Fazenda Nacional, a transacdo apenas puder ser
realizada por adeséo, ndo sera possivel o conhecimento de propostas de transacao
individual (BRASIL, 2020c).

A transacdo, em quaisquer das modalidades, devera respeitar algumas regras
basicas. Primeiramente, ndo podera ser utilizada de maneira abusiva, ndo podendo
cercear a livre concorréncia ou livre iniciativa econdmica. Nao poderd, também, ser
utilizada interposta pessoa, quer seja juridica, quer seja natural, com o fito de ocultar
ou dissimular a realidade dos fatos quanto a origem ou destino dos bens, valores e
direitos. Além disso, € necessario que o 6rgao da Fazenda Publica competente seja
cientificado de qualquer alienacdo ou oneracdo de bens e deveres. Outro
compromisso essencial para a assinatura do termo € que o contribuinte concorde em

desistir de impugnacdes ou recursos administrativos, bem como, deve renunciar a

22 De acordo com o Coédigo de Defesa do Consumidor “Art. 54. Contrato de adeséo € aquele cujas
clausulas tenham sido aprovadas pela autoridade competente ou estabelecidas unilateralmente pelo
fornecedor de produtos ou servicos, sem que o consumidor possa discutir ou maodificar
substancialmente seu contetido (BRASIL, 1990).
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toda e qualquer alegacéo de direito na seara judicial ou administrativa, que estejam
relacionadas com a transacao (BRASIL, 2020c).

Um aspecto importante a ser considerado, é que uma vez que o contribuinte
adere a transacdo e essa solicitacdo € autorizada, isso significa que ele esti
aceitando completa e irrevogavelmente todas as condi¢cdes presentes na Lei n°
13.988/ 2020, o que sacramenta, também, uma confissdo absoluta, irretratavel e
irrevogavel dos créditos abarcados pela transacdo (BRASIL,2020c).

Essa imposicdo de confissdo irretratavel e irrevogavel, na verdade, ndo €
absoluta. Imagine que o crédito de determinado contribuinte foi lancado, de maneira
errada, ou que ja estava prescrito, decadente, ou, até que jamais tenha chegado a
existir um fato gerador verdadeiro. Em situacbes assim, existe um firme
posicionamento do Superior Tribunal de Justica-STJ para que essa confissdo seja
anulada.

Vejamos o julgamento do Recurso Especial n°® 1.133.027, julgado sob a
sistematica dos recursos repetitivos?3, o nimero Unico do processo é 0184184-
53.2007.8.26.0000, que ja transitou em julgado.

RECURSO ESPECIAL N° 1.133.027 - SP (2009/0153316-0)

RELATOR: MINISTRO LUIZ FUX
R.P/ACORDAO: MINISTRO MAURO CAMPBELL MARQUES
RECORRENTE: MUNICIPIO DE SAO PAULO PROCURADOR : JANAINA
RUEDA LEISTER E OUTRO(S) RECORRIDO : MARTINS E SALVIA
ADVOGADOS ADVOGADO : MARCIA DE LOURENCO ALVES DE LIMA E
OUTRO(S)

EMENTA
PROCESSUAL CIVIL. TRIBUTARIO. RECURSO ESPECIAL
REPRESENTATIVO DE CONTROVERSIA (ART. 543-C, § 1°, DO CPC).
AUTO DE INFRACAO LAVRADO COM BASE EM DECLARACAO
EMITIDA COM ERRO DE FATO NOTICIADO AO FISCO E NAO
CORRIGIDO. VICIO QUE MACULA A POSTERIOR CONFISSAO DE
DEBITOS PARA EFEITO DE PARCELAMENTO. POSSIBILIDADE DE
REVISAO JUDICIAL.

1. A Administragdo Tributéria tem o poder/dever de revisar de oficio o
lancamento quando se comprove erro de fato quanto a qualquer elemento
definido na legislacéo tributaria como sendo de declaracéo obrigatéria (art.
145, 1ll, c/c art. 149, IV, do CTN).

23 Art. 1.036, CPC. “Sempre que houver multiplicidade de recursos extraordinarios ou especiais com
fundamento em idéntica questdo de direito, havera afetacdo para julgamento de acordo com as
disposi¢cBes desta Subsecdo, observado o disposto no Regimento Interno do Supremo Tribunal
Federal e no do Superior Tribunal de Justica” (BBRASIL, 2015a).
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2. A este poder/dever corresponde o direito do contribuinte de retificar e ver
retificada pelo Fisco a informacéo fornecida com erro de fato, quando dessa
retificagdo resultar a redugéo do tributo devido.

3. Caso em que a Administracdo Tributaria Municipal, ao invés de corrigir o
erro de oficio, ou a pedido do administrado, como era o seu dever, optou
pela lavratura de cinco autos de infracdo eivados de nulidade, o que forgou
o contribuinte a confessar o débito e pedir parcelamento diante da
necessidade premente de obtencao de certiddo negativa.

4. Situacdo em que o vicio contido nos autos de infracao (erro de fato) foi
transportado para a confissdo de débitos feita por ocasido do pedido de
parcelamento, ocasionando a invalidade da confissao.

5. A confissdo da divida ndo inibe o questionamento judicial da obrigacao
tributaria, no que se refere aos seus aspectos juridicos. Quanto aos
aspectos faticos sobre os quais incide a norma tributaria, a regra é que ndo
se pode rever judicialmente a confissdo de divida efetuada com o escopo de
obter parcelamento de débitos tributarios. No entanto, como na situacéo
presente, a matéria de fato constante de confissdo de divida pode ser
invalidada guando ocorre defeito causador de nulidade do ato juridico
(v.q. erro, dolo, simulacéo e fraude). |[...]

6. Divirjo do relator para negar provimento ao recurso especial. Acérdao
submetido ao regime do art. 543-C, do CPC, e da Resolugédo STJ n. 8/2008.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos esses autos em que sdo partes as acima
indicadas acordam os Ministros da PRIMEIRA SECAO do Superior Tribunal
de Justica, na conformidade dos votos e das notas taquigraficas, o seguinte
resultado de julgamento: "Prosseguindo no julgamento, preliminarmente, a
Sec¢do, por maioria, vencidos os Srs. Ministros Arnaldo Esteves Lima,
Herman Benjamin e Benedito Goncalves, conheceu do recurso especial. No
mérito, também por maioria, vencido o Sr. Ministro Relator, negou
provimento ao recurso especial, nos termos do voto do Sr.Ministro Mauro
Campbell Marques. [...] (BRASIL, 2010)

Como essa decisao firmou tese, a saber, o tema repetitivo n°® 375, a confissao
nao € absoluta em todos 0s casos, posto que ainda € possivel questionar e rever,
judicialmente, a obrigacao tributéaria.

A transacdo poderd ser rescindida nas seguintes hip6teses: alguma das
partes descumprir as clausulas ou compromissos avencados, o credor perceber que
o devedor estd dilapidando seu patriménio para fraudar o cumprimento da
transacdo, a pessoa juridica que estiver transacionando for decretada falida ou
extinta, se houver prevaricacdo, CONCUSSa0 OU COrrupgao passiva na origem da
transacéo, se ocorrer dolo, fraude, simulagcéo ou erro essencial em relagéo ao sujeito
transator ou ao objeto, se houver a violagcdo de qualquer norma rescisoria que tenha
sido colocada no termo de transacgéo e, também, em caso de inobservancia do que
foi proposto em qualquer parte do texto da lei n°® 13.988/2020 (BRASIL, 2020c).

Caso haja a observancia de fato entendido como hipdtese de rescisdo da
transacgdo, o devedor deverd ser notificado para apresenta impugnacao em ateé trinta
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dias. E, caso se trate de um vicio sanavel, é permitida a sua regularizacédo, no prazo
de impugnacéo, para que a transacéo nao seja rescindida. Contudo, caso a rescisao
seja concretizada, os beneficios concedidos serdo afastados, havera a cobranca
integral da divida, abatidos os valores ja pagos e, no prazo de dois anos, nao sera
permitido ao devedor, transacionar novamente com a Fazenda publica, mesmo em
ralacdo a outros débitos (BRASIL, 2020c).

Até aqui falamos da possibilidade de transacdo, mas existem situacfes que
esse instituto é vedado. Nao é possivel transacionar a reducdo de multas de
natureza penal, a concessdo de descontos a créditos relativos ao Simples
Nacional?4, enquanto ndo houver lei especifica, ao FGTS e que envolva devedor
contumaz a partir de lei especifica?>. Também é proibido que sejam acumuladas as
reducdes ofertadas pelo edital com outras asseguradas pela legislacdo. (BRASIL,
2020c).

Caso a Fazenda Publica lance proposta de transacdo e o contribuinte solicite
adesdo e esse pedido seja autorizado, ndo estdo autorizadas nem restricao,
tampouco compensacao dos valores adimplidos, compensados ou parcelados em
data anterior ao termo respectivo. E se, a proposta disser respeito a montantes
superiores ao instaurados pelo Ministro da Economia ou do Advogado-Geral da
Unido, serad imperiosa a expressa autorizacdo do Ministro, caso contrario, sera
anulada (BRASIL, 2020c).

O capitulo 11, da Lei n°® 13.988 de 2020, versa sobre a transacdo na cobranca
de créditos da Unido e de suas autarquias e fundacfes publicas. Comecando pelo
art. 10, vemos que esse tipo de transacdo pode ser proposto pela Procuradoria-
Geral da Fazenda Nacional e pela Procuradoria-Geral Federal, na modalidade
individual ou de adeséao, ou iniciativa do polo passivo, ou pela Procuradoria-Geral da
Unido, quando se tratar créditos que sdo de sua responsabilidade.

Essa transagdo aponta 0s seguintes beneficios, sendo eles: descontos em
multas, juros de mora e encargos pertinentes ao crédito tido, segundo normas da

autoridade fazendaria, como irrecuperaveis ou de dificil recuperacdo, bem como,

24 Foi publicada a Lei Complementar n° 174 de 2020 que “Autoriza a extingdo de créditos tributarios
apurados na forma do Regime Especial Unificado de Arrecadacdo de Tributos e Contribuicdes
devidos pelas Microempresas e Empresas de Pequeno Porte (Simples Nacional), mediante
celebragao de transacgéo resolutiva de litigio” (BRASIL, 2020b).

25 Ainda ndo existe lei especifica, contudo, existem dois projetos de leis: PL 284/2017 e o PL
1646/2019.
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formas e prazos de pagamentos especiais, inclusive moratéria e diferimento, e “o
oferecimento, a substituicdo ou a alienagédo de garantias e de constricbes”. Salienta-
se que, a depender do caso, € permitido haver mais de um dos beneficios
mencionados no termo de transagéo (BRASIL, 2020c).

A transacdo pode ser utilizada em muitos casos, como vimos anteriormente,
porém a lei é explicita ao vedar esse tipo de transacdo em algumas situacdes. Ela
ndo podera reduzir o montante principal do crédito, ndo podera reduzir em mais de
50% o valor total do crédito objeto da transacdo, ndo podera permitir que o prazo
para quitacdo seja maior que oitenta e quatro meses e ndo podera, sob a égide
desta lei, haver transacéo sobre créditos que ndo estejam inscritos na divida ativa da
Unido, a ndo ser que sejam de responsabilidade da Procuradoria-Geral da Unido
(BRASIL, 2020c).

Importante salientar, que, outros casos apresentam o periodo maximo de
parcelamento de sessenta meses e a redu¢cdo maxima do valor dos créditos a serem
transacionados. Entretanto, quando se fala da transagédo na cobranca de créditos da
Unido e de suas autarquias que envolvam pessoa nhatural, microempresa, empresa
de pequeno porte, Santas Casas de Misericordia, sociedades cooperativas e demais
organizacdes da sociedade civil e instituices de ensino, o total de reducao pode ser
de até 70% e o prazo de quitacdo € dilatado para 145 parcelas mensais (BRASIL,
2020c).

De acordo com o Decreto-Lei n° 147/1967, a Procuradoria da Fazenda
Nacional- PGFN é 6rgéo juridico ligado ao Poder Executivo Federal?®. Considerando
isso, a lei de transacdo admite que os atos do Procurador-Geral da Fazenda

Nacional sdo responsaveis por disciplinar os procedimentos necessarios para que a

26 “Art. 1° A Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (P.G.F.N.) é o 6rgéo juridico do Ministério da
Fazenda, diretamente subordinado ao Ministro de Estado, dirigido pelo Procurador-Geral da Fazenda
Nacional e tem por finalidade privativa:

| - Realizar o servico juridico, no Ministério da Fazenda;

Il - Apurar e inscrever, para fins de cobranca judicial, a divida ativa da Unido, tributaria (artigo 201 da
Lein®5.172, de 25 de outubro de 1966) ou de qualquer outra natureza;

Il - Examinar, préviamente, a legalidade dos contratos, acérdos, ajustes ou convénios que
interessem a Fazenda Nacional;

IV - Representar a Fazenda Nacional nos Conselhos de Contribuintes, Superior de Tarifa, de Terras
na Unido e noutros érgdos de deliberagdo coletiva, conféorme o prevejam as leis e regulamentos, e
nos atos e instrumentos previstos neste decreto-lei, quando n&o se reservar o Ministro de Estado tal
atribuicéo; e

V - Representar a Unido nas assembléias gerais das sociedades de economia mista e em outras
entidades de cujo capital o Tesouro Nacional participe. (BRASIL, 1967)
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transacédo seja aplicada ou rescindida, possibilitar, ou ndo, o pagamento de entrada,
apresentacdo ou manutencao de garantias, dizer quando sera permitida somente a
transacdo por adesdo, como sera a forma e requisitos das propostas de transacéo,
bem como os documentos que deverdo ser anexados ao pedido, também
determinara os critérios de recuperabilidade das dividas, os parametros para o
aceite de propostas de transacao individual e de concessédo de desconto e tera o
poder para vincular os beneficios da transacdo a critérios preferencialmente
objetivos que respeitem ao tempo de inscricdo em divida ativa, capacidade
contributiva e a onerosidade em caso de cobranca judicial (BRASIL, 2020c).

O capitulo 1ll, da Lei n° 13.988 de 2020, versa sobre a transacao por adesao
no contencioso tributario de relevante e disseminada controvérsia juridica?’. Nesse
tipo de transagdo, o Ministro da Economia tem a faculdade de aventar aos
devedores uma transacdo para resolver lides aduaneiras ou tributarios. Mesmo que
haja adesdo a proposta lancada, isso ndo significa que havera éxito em tese
avencada por quaisquer das partes, sendo entendidas como em seu real conceito, a
saber, concessdes mutuas (BRASIL, 2020c).

A proposta de transacdo, de preferéncia, devera tratar sobre contenda
limitada “a segmento econdmico ou produtivo, a grupo ou universo de contribuintes
ou a responsaveis delimitados, vedada, em qualquer hipétese, a alteracao de regime
juridico tributario” (BRASIL, 2020c).

A proposta de transacao por adesdo, como vimos acima, devera ser feita por
meio eletrdnico, na forma de um edital, que devera ser divulgado na imprensa oficial,
bem como nos sitios eletrénicos dos 6rgaos responsaveis.

O edital deve apresentar, objetivamente, as hipoteses que sdo abrangidas
pela proposta da Fazenda Nacional e as quais os devedores enquadrados podem

aderir. Ele ainda:

I- definira:

a) as exigéncias a serem cumpridas, as reducdes ou concessfes
oferecidas, os prazos e as formas de pagamento admitidas;

b) o prazo para adeséo a transacao;

Il - podera limitar os créditos contemplados pela transacéo, considerados:

a) a etapa em que se encontre 0 respectivo processo tributario,
administrativo ou judicial; ou

b) os periodos de competéncia a que se refiram;

27 De acordo com a Lei n° 13.988/2020 "§ 3° Considera-se controvérsia juridica relevante e
disseminada a que trate de questdes tributarias que ultrapassem os interesses subjetivos da causa”.
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lll - estabelecerd a necessidade de conformacdo do contribuinte ou do
responsavel ao entendimento da administragdo tributéria acerca de fatos
geradores futuros ou ndo consumados (BRASIL, 2020c¢)

Nos casos de transacao por adesdo no contencioso tributario de relevante e
disseminada controvérsia juridica as reducdes e concessdes mencionadas acima
terdo o limite maximo de cinquenta por cento e o prazo maximo é de oitenta e quatro
meses (BRASIL, 2020c).

A transacao devera ser celebrada, nesses casos, pela Secretaria Especial da
Receita Federal do Brasil e, nos outros casos, pela Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional (BRASIL, 2020c).

Se o devedor quiser solicitar adesdo ao edital da transacédo devera fazer o
requerimento para que o acordo seja judicialmente homologado e, também,
subordinar-se ao posicionamento da Administracdo tributaria, quanto aos fatos
geradores futuros ou que nao tenham sido consumados. Assim que for solicitada a
adesdo, todos 0s processos administrativos respectivos serdo suspensos até sua
analise, contudo isso ndo se aplica aqueles créditos tributarios que ja foram
constituidos em definitivo (BRASIL, 2020c).

Caso a transacdo por adesdo no contencioso tributario de relevante e
disseminada controvérsia juridica seja realizada, serd de responsabilidade do
Secretario Especial da Receita Federal do Brasil, ou outra autoridade a quem ele
delegue competéncia, assinar o termo de transacao (BRASIL, 2020c).

O capitulo IV da Lei n 13.988/2020 versa sobre a transacao por adesdo no
contencioso tributario de pequeno valor, que se baseia, nos principios da eficiéncia e
da economicidade. Essa modalidade abarca os créditos de até sessenta salarios-
minimos, que sera regulamentada por ato do Ministro da Economia (BRASIL,2020c).
Nessa hipétese, apenas poderdo aderir, a pessoa natural®®, microempresa ou de
pequeno porte?® (BRASIL, 2020b).

28 O Cadigo Civil preleciona que “a personalidade civil da pessoa comega do nascimento com vida;
mas a lei pde a salvo, desde a concepcéo, os direitos do nascituro” e que “a existéncia da pessoa
natural termina com a morte”. (BRASIL, 2000)

29 De acordo com a Lei Complementar n® 123 de 2006, “consideram-se microempresas ou empresas
de pequeno porte, a sociedade empresaria, a sociedade simples, a empresa individual de
responsabilidade limitada e o empresario a que se refere o art. 966 da Lei no 10.406, de 10 de janeiro
de 2002 (Cédigo Civil), devidamente registrados no Registro de Empresas Mercantis ou no Registro
Civil de Pessoas Juridicas, conforme o caso, desde que: | - no caso da microempresa, aufira, em

108



Esse tipo de transacdo sera realizada na pendéncia de impugnacédo, de
recurso ou de reclamacao administrativa ou no processo de cobranca da divida -
concessédo de descontos, observado o limite maximo de 50% (cinquenta por cento)
do valor total do crédito e podera oferecer os seguintes favores, de forma Unica ou
cumulada (BRASIL, 2020c).

| - concessédo de descontos, observado o limite maximo de 50% (cinquenta
por cento) do valor total do crédito;

Il - oferecimento de prazos e formas de pagamento especiais, incluidos o
diferimento e a moratéria, obedecido o prazo maximo de quitacdo de 60
(sessenta) meses; e

lll - oferecimento, substituicdo ou alienacdo de garantias e de constricbes
BRASIL, 2020c).

O Ultimo edital lancado para o contencioso de pequeno valor foi lancado no
dia 24 de junho de 2021, cuja adesdo poderia ser solicitada até o dia 30 de
novembro de 2021. O contribuinte precisaria acessar o Portal de Atendimento ao
Contribuinte- E-CAC, que pode ser acessado pelo cddigo de acesso ou pelo servico
online de identificacdo e autenticagao digital do cidad&o - gov.br.

Nesse item, aprofundamos a pesquisa sobre o instituto da transacao no
ambito federal brasileiro e entendemos 0s aspectos cruciais da lei de transacdo. A
seguir observaremos os fundamentos normativos da Camara de Conciliacdo e
Mediacao da Administracdo Publica Federal, dado o seu objetivo de prevencéo e
terminacdo de litigios em causas que envolvam a Administracdo Publica Federal,

direta e indireta.

4.2 Base normativa da Camara de Conciliacdo e Mediacdo na Administracao
Publica Federal

Mesmo que tenha sido publicada antes do ato regimental n° 05/2007, que

realmente criou a Camara de Conciliacdo e Mediacdo na CCAF, o préprio site da

cada ano-calendério, receita bruta igual ou inferior a R$ 360.000,00 (trezentos e sessenta mil reais); e
Il - no caso de empresa de pequeno porte, aufira, em cada ano-calendario, receita bruta superior a
R$ 360.000,00 (trezentos e sessenta mil reais) e igual ou inferior a R$ 4.800.000,00 (quatro milhdes e
oitocentos mil reais) (BRASIL, 2006).
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Camara® afirma que a Lei n® 9469/1997 é ato normativo que fundamenta as
atividades da CCAF, por isso a trouxemos na presente pesquisa.

Diante da explicacdo, procedamos ao estudo da Lei n°® 9469/1997. Ela, é
resultado da conversdo em lei da Medida Proviséria3! n® 1.561-6 de 1997. Ja no
inicio do seu texto, que vige até hoje, é possivel observar que € atribuido ao
Advogado-Geral da Unido, quer de maneira direta, quer de forma delegada, bem
como aos dirigentes maximos das empresas publicas federais em reunido com o
dirigente estatutario, a possibilidade de autorizar acordos ou transa¢fes, com 0
objetivo de prevencéao ou terminacao de litigios.

Salienta-se que, ja em 1997, a lei permitia que fossem criadas camaras
especializadas para analise e formulacdo de propostas de acordos ou transacdes,
que seriam integradas por servidores ou empregados publicos efetivos.

A composicado da camara seria estruturada a partir de regulamento proéprio e,
nela, deveria ter a presenca de pelo menos um membro efetivo da Advocacia-Geral
da Unido e, quando se tratasse de Empresas Publicas, assistente juridico ou que
ocupe uma fungéo a essa equivalente (BRASIL, 1997).

Quanto aos valores do pleito, caso eles sejam maiores que os determinados
por via regulamentar, para ser efetivado acordo ou transacdo, serd obrigatéria a
autorizacdo expressa e prévia do Advogado-Geral, bem como do Ministro de Estado
competente para a matéria. Caso haja interesse de 6rgaos do legislativo, judiciario,
Ministério Publico da Unido, sera necessario o mesmo tipo de autorizacdo, porém
advindas de outras autoridades, a saber, Presidente da Camara dos deputados,
Presidente do Senado Federal, Presidente do Tribunal de Contas da Uniéo,
Presidente de Tribunal ou Conselho, bem como o Procurador-Geral da Republica,
nas suas areas e 6rgaos respectivos. Veja-se, entretanto, que as empresas publicas
federais independentes, ndo necessitam de autorizacdo do Advogado-Geral da
Unido, tampouco de qualquer ministro de Estado, apenas dos seus dirigentes
(BRASIL, 1997)

30 Disponivel em: https://www.gov.br/agu/pt-br/composicao/cgu/cgu/ccafdir/base-normativa

31 “Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar medidas
provisoérias, com for¢a de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional [...] § 12.
Aprovado projeto de lei de converséo alterando o texto original da medida proviséria, esta manter-se-
a integralmente em vigor até que seja sancionado ou vetado o projeto”. (BRASIL, 1988)
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Em caso de acordo ou transacdo, que sejam feitos para terminar litigios
judiciais, sera possivel, as partes, definir as responsabilidades respectivas pelo
pagamento dos honoréarios advocaticios (BRASIL, 1997)

Além disso, o Advogado-Geral da Unido, no tocante a cobranca de créditos
da Unido, bem como no ambito das autarquias e fundac¢des autarquicas da seara
federal, e considerando o que custaria ao erario para administrar e cobrar tal crédito,
tem o poder de dispensa da inscricao do crédito, de decisdo para o ndo-ajuizamento
de demandas no judiciario, bem como de n&o interposi¢cdo de recursos judiciais
(BRASIL, 1997). Contudo, essa previsdo legal, ndo abarca a Divida Ativa®? da Unigo,
tampouco aos processos cuja representagdo da Unido, quer como parte autora, quer
como parte ré, seja atribuicdo da Procuradoria-Geral da Fazenda Publica3334.

Ja quando houvesse efetiva prescricdo do crédito, o representante judicial da
Unido, autarquias ou fundacdes autarquicas federais, deveria ndo proceder a
judicializacéo, tampouco recorrer e, caso ja tivesse recorrido, deveria desistir do
pleito (BRASIL, 1997)

Caso o litigio disponha sobre um valor inferior ao regimental, ele podera ser
prevenido ou terminado por meio de autorizacdo do Procurador-Geral da Unido, do

Procurador-Geral Federal®®, do Procurador-Geral do Banco Central do Brasil, bem

82 “Constitui Divida Ativa da Fazenda Publica aquela definida como tributaria ou néo tributaria na Lei
n® 4.320, de 17 de marco de 1964, com as alteracdes posteriores, que estatui normas gerais de
direito financeiro para elaboracdo e controle dos or¢camentos e balancos da Unido, dos Estados, dos
Municipios e do Distrito Federal” (BRASIL, 1980).

33 “A Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (P.G.F.N.) é o 6rgdo juridico do Ministério da
Fazenda, diretamente subordinado ao Ministro de Estado, dirigido pelo Procurador-Geral da Fazenda
Nacional e tem por finalidade privativa: | - Realizar o servigo juridico, no Ministério da Fazenda; Il -
Apurar e inscrever, para fins de cobranca judicial, a divida ativa da Unido, tributaria (artigo 201 da Lei
n® 5.172, de 25 de outubro de 1966) ou de qualquer outra natureza; lll - Examinar, préviamente, a
legalidade dos contratos, acérdos, ajustes ou convénios que interessem a Fazenda Nacional; IV -
Representar a Fazenda Nacional nos Conselhos de Contribuintes, Superior de Tarifa, de Terras na
Unido e noutros 6rgédos de deliberacdo coletiva, conférme o prevejam as leis e regulamentos, e nos
atos e instrumentos previstos neste decreto-lei, quando ndo se reservar o Ministro de Estado tal
atribuic@o; e V - Representar a Unido nas assembléias gerais das sociedades de economia mista e
em outras entidades de cujo capital o Tesouro Nacional participe”.(BRASIL, 1967)

34 Mesmo que o Decreto-Lei n 147/1967 fale expressamente que a PGFN é o6rgao do Ministério da
Fazenda, essa informagdo ndo é mais totalmente correta. Ocorre que, no dia 1° de janeiro de 2019,
por meio da Medida Proviséria n° 870/2019, que foi convertida na lei n°® 13.844/2019, foi criado o
Ministério da Economia que absorveu a competéncia de varios outros antigos Ministérios, inclusive o
da Fazenda. Dessa forma, atualmente, a PGFN é 6rgao do Ministério da Economia.

35 De acordo com o art. 10° da Lei n° 10.480 de 2002 “A Procuradoria-Geral Federal compete a
representacao judicial e extrajudicial das autarquias e fundacdes publicas federais, as respectivas
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como dos dirigentes de empresas publicas federais para que fossem realizados
acordos (BRASIL, 1997).

Os acordos supramencionados podem se traduzir em prestacdes mensais e
sucessivas, mas até o limite de sessenta. A cada uma dessas parcelas havera o
acréscimo de juros equivalentes a Taxa Selic (BRASIL, 1997), que de acordo com
Resolugcdo N° 61/ 2021 do Banco Central do Brasil, € “a taxa média ajustada dos
financiamentos diarios apurados no Sistema Especial de Liquidacédo e de Custddia
(Selic) para titulos publicos federais. Depois de trinta dias, contados da data que a
parte devedora se tornou inadimplente, sera iniciado um processo de execucao, ou
sera perseguido, também pela via executiva, o saldo ndo pago (BRASIL, 1997).

Também existe a possibilidade de ser assinado um termo de ajustamento de
conduta, com o fito de prevencdo ou terminacdo de litigios, nas situacbes que
impliguem o interesse publico da Unido, assim como, de suas autarquias ou
fundacdes autarquicas. Nesse termo deveriam descrever as obrigacdes assumidas,
o0 prazo temporal e a forma pelas quais as incumbéncias assumidas seriam
cumpridas, além disso, seria necessario constar como se daria a fiscalizagdo do
compromisso e, por fim, também deveriam ser previstas multas ou sancfes
administrativas, nas hipoteses em que o acordo seja descumprido (BRASIL, 1997a).

Ja em 2007, a Camara de Conciliacdo e Arbitragem da Administracdo Publica
Federal, conhecida pela sigla CCAF, foi realmente criada por meio do ato regimental
n° 05/2007, editado pelo Advogado-Geral da Unido da época, o Sr. José Antbnio
Dias Toffoli e publicado no dia 28 de setembro de 2007. Esse ato, serviu ao
propésito de dispor sobre a competéncia, a estrutura e funcionamento da
Consultoria-Geral da Unido, além das atribuicbes de seu titular e demais dirigentes
(BRASIL,2007a).

A Consultoria-Geral da Unido € um 6rgao de direcao superior da Advocacia-
Geral da Unido, que se subordina ao Advogado-Geral da Unido e seu titular é o
Consultor-Geral da Unido. A esse 6rgdo compete, além de outras tantas coisas,
atuar na resolucéo de conflitos juridicos entre 6rgaos da Administracdo Federal, com

o fito de, nesses casos, conseguir uma solu¢ao administrativa (BRASIL, 2007a).

atividades de consultoria e assessoramento juridicos, a apuracdo da liquidez e certeza dos créditos,
de qualquer natureza, inerentes as suas atividades, inscrevendo-os em divida ativa, para fins de
cobranga amigavel ou judicial”.
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A Camara de Conciliacdo e Arbitragem da Administracdo Federal, CCAF, é
orgao integrante da Consultoria-Geral da Unido. A Camara, de acordo com o ato
regimental n° 05/2007, tem, por competéncia, a identificacdo de litigios entre 6rgaos
e entidades da Administracado Federal, a manifestacdo sobre eventual cabimento ou
possibilidade de conciliacdo, o esforco para que a conciliacdo entre 6rgaos e
entidades da Administracdo Federal, bem como realizar a supervisao das atividades
conciliatérias nos outros 6rgéos da Advocacia-Geral da Unido.

Compdem a CCAF a primeira e a segunda Coordenacdes-Gerais de
Conciliacdo e Arbitragem com as mesmas competéncias desenhadas para aquela. E
o seu Diretor tem a incumbéncia do planejamento, dire¢cdo, coordenacao, orientacao,
controle e avaliacdo das atividades desenvolvidas nas respectivas unidades, bem
como o desenvolvimento de outras atividades que o Consultor-Geral da Unido lhes
incuta (BRASIL, 2007a).

Ainda em 2007, foi publicada, pela AGU, a Portaria n° 1.281, que “Dispoe
sobre o deslinde, em sede administrativa, de controvérsias de natureza juridica entre
orgaos e entidades da Administracdo Federal, no ambito da Advocacia-Geral da
Uniao”. Da analise desse ato administrativo, verifica-se que, os primeiros atos da
CCAF, eram direcionados a resolver conflitos internos da Administracdo Federal,
direta e indireta, via conciliacao e arbitragem (BRASIL, 2007hb).

A conciliagdo poderia ser solicitada pelos seguintes interessados: 0os Ministros
de Estado, os dirigentes de entidades da Administracdo Federal Indireta, o
Procurador-Geral da Unido, o Procurador-Geral da Fazenda Nacional, o Procurador-
Geral Federal e os Secretarios-Gerais de contencioso e de consultoria. Dessa
solicitacdo deve, obrigatoriamente, constar o assinalamento dos representantes que
irdo participar dos trabalhos conciliatérios, a consideracdo juridica do 6rgéo, ou
entidade, com o devido estudo dos pontos disputaveis e as copias da documentacao
indispensavel a resolucao do conflito (BRASIL, 2007b).

Depois de feita, a solicitacdo sera recebida pela Camara, que nomeara o
conciliador responsavel pelo deslinde do conflito. O conciliador poderia ser
escolhido, por meio de ato do Consultor-Geral da Unido e do Advogado-Geral da
Unido, entre integrantes da Consultoria-Geral da Unido e da Advocacia-Geral da
Unido, respetivamente (BRASIL, 2007b).
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Caberad ao conciliador examinar preliminarmente o pedido, verificar o seu
cabimento e, em caso positivo, cientificar o 6érgédo ou entidade interessado para que
apresente os elementos indispensaveis a solicitacdo que ja foram descritos no
paragrafo anterior. ApOs esses primeiros passos, 0 conciliador apresentara
manifestacdo acerca de plausibilidade de conciliacdo, podendo, inclusive, ja marcar
uma data para que as atividades fossem iniciadas (BRASIL, 2007b).

Caso se instale um conflito do tipo supracitado, a conciliagdo pode ser feita no
ambito de trés dos componentes da Consultoria-Geral da Uniédo, a saber, a Camara
de Conciliacdo e Arbitragem da Administracdo Federal, os Nucleos de
assessoramento, nas situacfes determinadas pelo Advogado-Geral da Unido e,
também, nos casos em que esse dirigente determine, por outros 6rgdos da
Advocacia-Geral da Unido. Entretanto, nos dois Gltimos casos, a conciliagdo devera
ser supervisionada pela Camara (BRASIL, 2007b). Caso o trabalho conciliatério seja
frutifero, proceder-se-4 & lavratura do termo de conciliacdo para que seja
homologado pelo Advogado-Geral da Unido. Depois disso, o termo sera enviado de
volta a CCAF.

Em 2008 é publicada, pela Advocacia-Geral Unido, a Portaria n° 1.099 que
“Dispbe sobre a conciliagdo, em sede administrativa e no ambito da Advocacia-Geral
da Unido, das controvérsias de natureza juridica entre a Administracdo Publica
Federal e a Administragdo Publica dos Estados ou do Distrito Federal”. Ja na
ementa € possivel perceber que foi aumentado o rol de hip6teses em que a
Administracdo Federal poderia se envolver. Na Portaria n® 1.281/2007, os conflitos
abarcados eram internos, ou seja, entre o0os 6rgdos e entidades daquela
Administracao.

Dessa forma, a diferenca fundamental entre o procedimento prescrito pela
Portaria n° 1.281/ 2007, é que, na Portaria n°® 1.099/ 2008, os Governadores ou
Procuradores-Gerais dos Estados e do Distrito Federal poderiam solicitar que a
Advocacia-Geral da Unido fosse autuada, com o objetivo de dar inicio a conciliacéo,
bem como, o termo de conciliacdo deveria ser assinado pelo Advogado-Geral da
Unido em conjunto com o0s representantes juridicos maximos dos entes federados
gue participaram das atividades.

Ja em 2015, foi publicada a Lei n° 13.140 que “dispde sobre a mediacido como

meio de solucdo de controvérsias entre particulares e sobre a autocomposicdo de
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conflitos no ambito da administracdo publica”. Nos termos da lei, a mediagao é
definida como “a atividade técnica exercida por terceiro imparcial sem poder
decisorio, que, escolhido ou aceito pelas partes, as auxilia e estimula a identificar ou
desenvolver solugbes consensuais para a controvérsia” (BRASIL, 2015b).

A mediacdo poderad ser utilizada em confltos que tratem de direitos
disponiveis, ou, sendo indisponiveis, que admitam transacdo. Nesse segundo caso,
0 consenso deverd ser enviado a juizo competente para homologacdo, sendo
obrigatoria a participagdo do Ministério Publico. Essa atividade sera regida por
alguns principios basilares, quais sejam, imparcialidade do mediador, isonomia entre
as partes, oralidade, informalidade, autonomia da vontade das partes, busca do
consenso, confidencialidade e boa-fé (BRASIL, 2015b).

O capitulo 1l da Lei n° 13.140/2015 trata especificamente sobre a
autocomposicdo quando uma pessoa juridica de direito publico fizer parte do
conflito. Pelo texto dessa lei, observa-se que, todos os entes federados, desde a
Unido, até os municipios, passando pelos Estados e Distrito Federal, podem criar
camaras, na seara dos seus 0Orgdos de representacdo judicial, para prevenir e
resolver conflitos administrativamente. Sendo que, cada ente, regulamentaria o
funcionamento de suas camaras em legislacéo prépria, bem como, a participacdo do
ente nas atividades autocompositivas ndo seriam obrigatorias, obedecendo apenas
aos regulamentos de cada ente (BRASIL, 2015b).

Caso haja consenso e o procedimento de autocomposicao logre éxito, €
lavrado um titulo executivo extrajudicial, ou seja, o termo. Importante salientar que, a
partir da instauracdo de um procedimento administrativo a prescricdo, em vias
gerais, é suspensa. Ja em matéria tributaria, tal suspensdo obedecera as
disposi¢des do Cddigo Tributario Nacional-CTN (BRASIL, 2015b).

O artigo 97, do CTN/1966, assevera que as hipbéteses de suspensdo de
créditos tributarios, deveriam ser estabelecidos somente por lei, ja no art. 111 da
mesma Lei, € ordenado que a interpretacdo da legislacéo tributaria que disponha
sobre a suspenséao do credito tributario, devera ser literal. Assim sendo, no capitulo
Il do CTN, temos as disposi¢cdes sobre a suspensdo do crédito tributario, como
veremos a seguir (BRASIL, 1966).

A suspenséo da exigibilidade do crédito tributario pode ser feita por moratoria,

depdsito do montante integral, reclamacdes e recursos, nos termos das leis que
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regulam o processo tributario administrativo, por concessao de medida liminar em
mandado de seguranca e de medida liminar ou tutela antecipada, nas demais acdes
judiciais e, por fim, pelo parcelamento. Importante lembrar que a suspensédo sé
abarca o crédito tributario, posto que a lei € explicita ao dizer que as obrigacdes
instrumentais ndo sao cobertas pela suspensdo, devendo ser cumpridas
normalmente (BRASIL,1966).

Os conflitos em que participe a Administracdo publica federal direta e suas
entidades de direito publico, a saber, autarquias e fundagBes autarquicas, tém a
possibilidade de serem resolvidos mediante transacéo tributaria por adesao, desde
gue o Advogado-Geral da Unido, com fundamento na jurisprudéncia tranquila do
Supremo Tribunal Federal ou demais tribunais superiores, a autorize, ou que ele
emita parecer aprovado pelo Presidente da Republica (BRASIL, 2015b).

A transacdo por adesdo devera ser regulamentada por legislacdo
administrativa prépria do ente, mas algumas disposi¢cdes gerais podem ser retiradas
da Lei de Mediagdo. Por exemplo, o interessado nessa modalidade de transacgao
precisa colacionar provas de que os requisitos e condi¢cdes prescritos em resolugcao
administrativa estdo sendo cumpridos. Essa resolucao surtira efeitos gerais, tera
aplicacdo nos casos iguais que forem habilitados dentro do prazo, mas nao
significara que possa existir rentncia tacita a prescricdo, tampouco sua interrupcao
ou suspensao (BRASIL, 2015b).

Sendo concretizada a adesado, o interessado devera renunciar a quaisquer
direitos, no que concerne a matéria descrita na resolucdo, que baseie acdo ou
recurso, administrativos ou judiciais, que possam estar pendentes. Além disso, se 0
interessado figurar como parte em processo judicial, que tenha sido iniciado por
acdo coletiva, essa renuncia devera ser feita expressamente por meio de peticdo
enderecada ao magistrado da causa (BRASIL, 2015b).

Nas hipoteses de os conflitos versarem sobre lides entre 6rgdos ou entidades
artefatos da Administracao Publica federal, sera mister da Advocacia-Geral da Uniédo
compor o conflito extrajudicialmente, de acordo com ato do Advogado-Geral da
Unido. Esse, por sua vez, num cendrio onde ndo houve possibilidade de acordo,
devera apequenar o conflito, com base na legislacéo referente (BRASIL, 2015b).

No tipo de conflto acima mencionado, mesmo que haja a resolucéo

extrajudicial do conflito, a responsabilidade do agente que causou a divida ainda
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sera apurada. Ademais, nas hipéteses em que o objeto da lide esteja em discussao
numa acao de improbidade administrativa, bem como nos casos em que se tenha
uma decisdo do Tribunal de Contas da Unido-TCU, a conciliacido por adesdo devera
ter autorizacdo expressa do magistrado do processo ou do Ministro Relator,
respectivamente (BRASIL, 2015b).

A lei n°® 13.140/2015 assegura, ainda, aqueles servidores e empregadores
publicos que estdo envolvidos nos processos de resolucao extrajudicial do conflito
gue ndo serdo responsabilizados civil, administrativa ou criminalmente, a nao ser
que, por meio de fraude ou dolo, obtenham vantagem patrimonial sem a devida
previsao legal, ou se assentirem ou favorecerem que um terceiro a receba, ou que,
para isso, concorram.

No ano de 2019, a Camara de Conciliacdo e Arbitragem da Administracéo
Federal, editou as ordens de servigco n® 1,2,3 e 4. A Ordem de servi¢co n° 01, de 15
de marco de 2019, “dispbe sobre o juizo de admissibilidade dos pedidos de
resolucdo de conflitos, por meio de conciliagdo, quando a questao controvertida for
de interesse local e n&o tiver repercuss&o nacional” (BRASIL 2019a). Sobre o tema,
a ordem afirma que o juizo devera ser desempenhado por seus coordenadores
respectivos e que a Coordenacdo-Geral da CCAF devera ser dada ciéncia do
ocorrido (BRASIL, 2019a) Ja, na hipotese de o conflito ultrapassar as fronteiras
locais e chegar as nacionais, o processo precisa ser encaminhado a CCAF, para
que o juizo de admissibilidade possa ser exercido.

A Ordem de Servico n° 02, de 14 de agosto de 2019, cumpre ao objetivo de
delegar, do Diretor da CCAF ao Diretor Substituto da CCAF a competéncia para
aprovar a avaliacdo de admissibilidade nos procedimentos de conciliagdo que
estejam tramitando na Camara, mesmo que o titular esteja ausente.

A Ordem de Servico n° 03, de 12 de setembro de 2019, discorre sobre 0s
critérios de distribuicdo dos procedimentos conciliatorios dentro da CCAF. O primeiro
a ser elencado é que os conciliadores que também tenham a funcéao gestores, sendo
Diretores, Coordenadores-Gerais ou Coordenadores cumprirdo uma carga diferente
dos demais, o que sera regulamentado por ato do Diretor. Prosseguindo, temos o
segundo critério, que informa que a distribuicdo de procedimentos cujo comeco

tenha se dado no ano corrente, sera feita de maneira proporcional ao tempo de
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atividade do conciliador naquele ano, descontados os afastamentos legais e as
férias.

Jéa a ordem de Servico n° 04, de 29 de novembro de 2019, dispde que quando
for solicitado um procedimento, esse pedido sera analisado pelo Coordenador da
CCAF, que podera, distribui-lo para um conciliador, pedir ao requerente que o
complemente, decidir pelo seu descabimento, bem como, opinar pela conducéo do
procedimento para a Camara Local de Conciliagdo com atribuigdo para o caso.

O conciliador que recebeu a solicitagdo de composicdo extrajudicial do litigio
tem o direito de se reunir, preliminarmente, com o0s interessados, ou com
colaboradores, com o fim de limitar o objeto do conflito, de averiguar se é necessario
gue outros interessados ou colaboradores se envolvam no procedimento e, de
planejar estrategicamente a resolugdo do conflito. Depois disso, o conciliador
emitirh um parecer determinando o juizo de admissibilidade do procedimento de
conciliacdo, que se submetera a Direcdo da Camara, caso a opinido seja pela
procedéncia, podera ser enviado ao Diretor Substituto da CCAF (BRASIL, 2019d).

Figura n®02: Analise de cabimento e admissibilidade do procedimento de conciliagdo na CCAF

W VAR ¥ @ .:1[Y 3\ (e Ml Apoio cria tarefa para o Conciliador, ao juntar despacho
DE PROCEDIMENTO DE de distribuicao ou termo de reuniao (em fase de
CONCILIACAO™ cabimento)

Conciliador junta o email de “Solicitacao de
AT L ol reuniao” diretamente ou por cota; encerra tarefa
anterior e abre a tarefa seguinte:

“ADOTAR Conciliador abre tarefa para o
PROVIDENCIAS apoio organizar reuniao (Tarefa 51)

ADMINISTRATIVAS"

Processo
continua s . .
= Apoio realiza a juntada da
em fase de Comprovacao de comprovacao de agendamento
cabimento agendamento

e abre a tarefa seguinte:

Apoio realiza a juntada do
termo de reuniao e verifica “PARTICIPAR

tarefa do Conciliad: z Apoio abre tarefa
nova tarefta do Conciiador DEEXFTQ_E';:IAA"CJ oy CorcRtadar

Juntada de Termo

de reuniao

“ANALISAR

. AN PG Conciliador lanca atividade,
PSS EINDYYo/ v/ Apoio abre tarefa para o (oo (o[ N/ YT M com encerramento da tarefa

PROCEDIMENTO DE [(SSOISIEL g T /X1 3 anterior (Atividade 317)
CONCILIACAQ”

Processo em fase
de admissibilidade

Conciliador lanca “Parecer de

~ Parecer de (in)admissibilidade” e submete a
WECIIESIIREREY  aprovacao da Diretoria (encerra
tarefa anterior)

Fonte: (BRASIL, 2019d)

118



Depois de o parecer ser aprovado, cabera ao Conciliador prosseguir com
suas atividades, a fim de que as partes interessadas cheguem ao consenso.
Posteriormente, o Conciliador preparard e apresentard uma versao final do esboco
do termo aos interessados. Se esse forem da Administracdo Publica, os setores
juridicos respectivos deverdo se manifestar sobre as vantagens e sobre a
obediéncia ao principio da legalidade (BRASIL, 2019d).

Depois de as partes se manifestarem pela validacdo do acordo, o Conciliador
precisa verificar detalhadamente se o procedimento de conciliacdo esta em
conformidade com a lei. Sendo positiva a resposta, e estando tudo nos conformes, o
Parecer sera enviado ao Diretor da Camara. Sendo negativa a resposta, isto é,
havendo desconformidades no procedimento, desde que sanaveis, o Conciliador
devera reconhecer as irregularidades e pedir aos interessados que as corrijam
(BRASIL, 2019d).

Ocorre que, o Conciliador, tem a faculdade de concluir pela falta de interesse
das partes ou, até mesmo, pela inviabilidade de sugestdes de acordo. Nesses
casos, ndo sendo eficaz despender mais tempo e recursos com as tratativas, ele
pode emitir um parecer pelo término do procedimento e direciona-lo a anélise da
Camara. Depois de a Direcdo da CCAF aprovar o Parecer de Conformidade, o

Conciliador devera proceder a assinatura do termo conciliatério (BRASIL, 2019d).

Figura n°® 03: Providéncias conciliatérias no procedimento de conciliagdo no &mbito da CCAF

“ADOTAR Apoio cria tarefa para o Conciliador, ao receber despacho
PROVIDENCIAS aprovandp parecer de admissao do procedimento
(o] (@[ RVN Yol VS conciliatorio.

. Conciliador junta o email de “Solicitacao de
EILIECEREELELN  reuniao” diretamente ou por cota; encerra tarefa
anterior e abre a tarefa seguinte:

“ADOTAR Conciliador abre tarefa para o

OIS 20010 organizar reuniao (Tarefa 51)
ADMINISTRATIVAS™

Apoio realiza a juntada da
(L TGIEI=TRCIl  comprovacao de
agendamento agendamento e abre a tarefa
seguinte:

“PARTICIPAR
DE REUNIAO
EXTERNA”

Minutar
acordo

Analisar
pareceres dos
interessados

Apoio abre tarefa
para ao Conciliador

“REUNIAO DE Conciliador lanca atividade,
(o] \[el|HV.{e".\o NN com encerramento da tarefa

. IV ZYXF XV anterior (Atividade 317)
Conciliador lanca “Parecer de
Parecer de conformidade” e Submete a
conformidade aprovacao da Diretoria (encerra Apoi i jntadad
a tarefa anterior) Apoio realiza a juntada do
ECLECEECNCIUCIN termo de reunido e abre

de reuniao tarefa para Conciliador

Fonte:(BRASIL, 2019d).
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Em 2019, foi publicada a Portaria n® 576 da Advocacia-Geral da Unido, com o
objetivo de alterar a Portaria AGU n° 1.281 de 2007. No artigo 11 da portaria mais
antiga, onde se lia “A Consultoria-Geral da Unido, quando cabivel, elaborara parecer
para dirimir a controveérsia, submetendo-o ao Advogado-Geral da Unido nos termos
dos arts. 40 e 41 da Lei Complementar n° 73, de 10 de fevereiro de 1993”, agora

passa a vigorar 0 seguinte texto, com a adicdo de mais um artigo, o de n°® 11-A:

Art. 11. Nao havendo a conciliagdo da controvérsia juridica, aplicar-se-a o
disposto no § 1° do art. 36 da Lei n°® 13.140, de 26 de junho de 2015.

§ 1° Determinado o encerramento das tratativas no procedimento de
conciliacdo pela CCAF, cabera ao Consultor-Geral da Unido distribuir
internamente o processo administrativo para o fim de elaborar o parecer
para dirimir a controvérsia juridica, o qual serd submetido ao Advogado-
Geral da Unido e vinculara os 6rgédos e entidades em conflito.

§ 2° Previamente a elaboracdo do parecer de que trata o 8 1° a
Consultoria-Geral da Unido solicitarda manifestacdo juridica aos 6rgdos e
entidades em conflito.

§ 3° Na hip6tese prevista no § 2° do art. 36 da Lei n® 13.140, de 2015, o
Advogado-Geral da Unido dara conhecimento do Parecer ao Ministro de
Estado da Economia.” (NR)

Art. 11-A. A suspensao da prescricao de que trata o art. 34 da Lei n® 13.140,
de 2015, inicia-se com a instauracédo do procedimento administrativo e finda
na data da manifestacdo do Advogado-Geral da Unido de que trata o § 1°
do art. 11" (BRASIL, 2019e).

Em 2020, a CCAF editou a Ordem de Servico n° 01/2020, tratando sobre as
atividades desenvolvidas no procedimento conciliatério nas Camaras Locais de
Conciliagdo, com o texto muito semelhante, ao da Ordem de Servigo n° 04/2019,
mudando, basicamente, 0 &mbito de realiza¢do dos procedimentos.

Ainda em 2020, foi publicado o Decreto n° 10.201, da Presidéncia da
Republica, fixando os valores de alcada para que fossem autorizados acordos e
transacBes envolvendo pessoas juridicas de direito publico federal e por empresas
publicas federais que dependam de recursos do Tesouro Nacional.

No art. 2°, § 1° do Decreto, vemos que acordos ou transagfes de créditos ou
débitos com valores menores que R$ 50.000.000 (cinquenta milhées de reais) nao
dependem de anterior e explicita autorizacdo do Advogado Geral da Uniao,
tampouco do Ministro de Estado da area pertinente & matéria da composicao.
Contudo, se os valores forem iguais ou maiores que R$ 50.000.000 (cinquenta
milhdes de reais), todas as autorizacdes ja mencionadas serao necessarias
(BRASIL, 2020a)
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Quando a entidade for uma Empresa Publica Federal, tanto os acordos,
guanto as transacfes que sejam de creditos iguais ou superiores a R$ 10.000.000,
00 (dez milhdes de reais), precisdo de anuéncia explicita e prévia do dirigente
maximo da empresa em questdo, do Ministro de Estado a quem compita a matéria e
do Advogado-Geral da Unido, por essa ordem (BRASIL, 2020a).

O Procurador-Geral da Unido, bem como o Procurador-Geral Federal e o
Procurador-Geral do Banco Central podem permitir que sejam compostos
extrajudicialmente conflitos de até R$ 10.000.000, 00 (dez milhdes de reais). J& nas
empresas publicas federais, os dirigentes maximos junto ao dirigente estatutario da
area respectiva, pode autorizar acordos ou transacbes em conflitos de até R$
5.000.000,00 (cinco milhdes). Os limites aqui mencionados, serdo diminuidos para
R$ 5.000.000,00 (cinco milhdes de reais) e R$ 1.000.000,00 (um milhao de reais),
respectivamente, caso as empresas publicas sejam classificadas como de menor
portese,

A Portaria da Advocacia-Geral da Unido de n°® 173/2020 foi editada para
delegar competéncias no que tange a autorizacdo de acordos ou transacdes para
prevencao ou terminacgao de conflitos, quer judiciais, quer extrajudiciais.

A Portaria acima delegou a competéncia de autorizar acordos ou transacgoes,
em juizo, ao Secretario-Geral de Contencioso, para a prevencdo ou terminacédo de
litigios pelos quais o Supremo Tribunal Federal seja competente e que versem sobre
obrigacdes de fazer ou deixar de fazer da Unido e créditos ou débitos da Unido, de
empresa publica federal dependente superiores a R$ 10.000.000,00 (dez milhdes de
reais); e de empresa publica federal dependente de menor porte superiores a R$
5.000.000,00 (cinco milhdes de reais).

A mesma portaria, em seu art. 2°, delegou ao Procurador-Geral da Unido a
competéncia para permitir acordos ou transacfes, para a prevencao ou terminacao
de litigios que versem sobre obrigacfes de fazer ou deixar de fazer da Unido, e
créditos ou débitos da Unido superiores a R$ 10.000.000,00 (dez milh&es de reais),
de empresa publica federal dependente superiores a R$ 10.000.000,00 (dez milhdes

36 Decreto n° 8.945/2016, art. 51[...] § 1° Considera-se empresa de menor porte aquela que tiver
apurado receita operacional bruta inferior a R$ 90.000.000,00 (noventa milh8es de reais) com base
na ultima demonstragéo contébil anual aprovada pela assembleia geral (BRASIL, 2016).
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de reais) e de empresa publica federal dependente de menor porte superiores a R$
5.000.000,00 (cinco milhdes de reais) (BRASIL 2020d).

Adiante, a Portaria n°® 173/2020, delegou ao Procurador-Geral Federal e ao
procurador-Geral do Banco Central do Brasil, a competéncia para permitir acordos
ou transacdes que versem sobre “obrigacdes de fazer ou deixar de fazer, créditos ou
débitos superiores a R$ 10.000.000,00 (dez milhdes de reais), respectivamente, de
autarquias ou fundagdes publicas federais, ou do Banco Central do Brasil” (BRASIL
2020d).

Ao Procurador-Geral da Fazenda Nacional € delegada a competéncia, dentro
de suas atribuicbes proprias, permitir que sejam realizados acordos ou transacoes
para a prevencdo ou terminacdo de litigios fiscais da Unido, inclusive no ambito
recursal junto ao Supremo Tribunal Federal.

Ao Consultor-Geral da Unido, é delegada a competéncia, em ambito
exclusivamente extrajudicial, para que autorize que sejam efetivados acordos ou
transacdes que tramitem na Camara de Conciliacdo e Arbitragem da Administracéo
Federal, bem como no Tribunal de Contas da Unido quando envolverem a Unié&o,
empresa publica federal dependente nos créditos ou débitos acima de R$
10.000.000,00 (dez milhdes de reais), empresa publica federal dependente de
pequeno porte quanto a créditos ou débitos acima de R$ 50.000.000,00 (cinquenta
milhdes de reais). J4 o Diretor da Camara resta competente, por delegacao, por
homologar o termo conciliatério (BRASIL, 2020d).

As informacdes advindas dos acordos e transacfes serdo, por meio da
anexacdo dos documentos essenciais, lancadas no Sistema AGU de Inteligéncia
Juridica-SAPIENS, ou o sistema que lhe equivalha. Além disso, € importante
ressaltar que existem duas hipéteses legais que prescindem da apresentacdo
desses documentos. A primeira é naqueles acordos ou transa¢des cujo valor sejam
de menos de 60 (sessenta) salarios-minimos. Ja a segunda, é quando as
autoridades respectivas, a depender da matéria, assim autorizem (BRASIL, 2020d).

Em 2021, foi editado o Decreto n° 10.608, com o proposito de aprovar, entre
outras coisas, “a Estrutura Regimental e o Quadro Demonstrativo dos Cargos em
Comisséo e das Func¢des de Confianca da Advocacia-Geral da Uniao”.

O Anexo | da do Decreto n° 10.608/ 2021 apresenta a estrutura regimental da

advocacia-geral da Unido, reiterando, mais uma vez, que a Camara de Mediacao e

122



de Conciliacdo da Administragdo Publica Federal®’, € componente da Consultoria-
Geral da Uniédo, que, por sua vez, € um dos orgaos de Direcado Superior da AGU.

No art. 18 do Decreto n° 10.608/2021, é apresentada especificamente a
competéncia da Camara de Mediacao e de Conciliagdo da Administracdo Federal.

Dessa forma, é competéncia da CCAF:

| - avaliar a admissibilidade dos pedidos de resolucéo de conflitos, por meio
de conciliagdo, no dmbito da Advocacia-Geral da Uniéo;

Il - requisitar aos 6rgdos e as entidades da administragdo publica federal
envolvidos ou ndo no conflito submetido a Camara diligéncias, cooperacao
técnica e manifestacdo sobre a oportunidade e conveniéncia de sua
atuacdo administrativa na solu¢do do conflito;

[l - dirimir, por meio de mediacao, as controvérsias:

a) entre 6rgaos publicos federais, entre entidades publicas federais ou entre
orgédo e entidade publica federal,

b) que envolvam 6rgdo ou entidade publica federal e Estados, o Distrito
Federal ou Municipios ou suas autarquias ou fundacdes publicas;

¢) que envolvam 6rgdo ou entidade publica federal e empresa publica ou
sociedade de economia mista federal; ou

d) que envolvam particular e 6rgédo ou entidade publica federal, nos casos
previstos no regulamento de que trata o 8 2° do art. 32 da Lei n° 13.140, de
26 de junho de 2015;

IV - buscar a solucdo de conflitos judicializados, nos casos remetidos pelos
Ministros dos Tribunais Superiores ou por outros membros do Poder
Judiciario, ou por proposta dos titulares dos 6rgdos de direcdo superior, de
execucdao e vinculados da Advocacia-Geral da Uniéo;

V - promover, quando couber, a celebracdo de termo de ajustamento de
conduta nos casos submetidos a procedimento de mediagéo;

VI - encaminhar, quando couber, ao Consultor-Geral da Unido as
controvérsias juridicas ndo solucionadas por procedimento de mediacao
para os fins do disposto no § 1° do art. 36 da Lei n°® 13.140, de 2015; e

VII - coordenar, orientar e supervisionar as atividades conciliatérias no
ambito das Consultorias Juridicas da Unido nos Estados.

Conforme verificamos, a CCAF possui competéncia para compor conflitos que
envolvam particulares, ja que, desde 2015, existe a lei de mediacdo prevendo
expressamente isso. Contudo, mesmo podendo tratar de particulares, a Camara tem
atuacdo majoritaria na resolucdo de conflitos internos da Administracdo Publica
Federal, bem como dela com os demais entes federados.

Agora que ja nos aprofundamos nas principais formas de resolver conflitos na

seara federal, é importante nos atentar aos numeros da transacao tributaria federal

87 Ao analisar a base normativa da CCAF, percebemos que até o ano de 2021 constava a
nomenclatura de Cémara de Conciliacdo e Arbitragem da Administracdo Publica Federal-CCAF.
Contudo, a partir do Decreto n° 10.608, o seu nome foi alterado para Camara de Mediacdo e
Conciliacao da Administracdo Publica Federal. Entretanto, a sigla CCAF permaneceu inalterada.
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no ano de 2020, para conseguirmos entender melhor como funciona esse instituto

na aplicacao pratica.

4.3 Numeros da transacdo tributaria no ambito da Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional-PGFN relativos ao ano de 2020

No ano de 2021, a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional-PGFN publicou o
relatorio “PGFN em numeros 2020”. Ja no inicio, o relatério apresenta os valores
trazidos ao Estado em 2020 por meio da atuacdo da PGFN, que foram: um milh&o
de trabalhadores beneficiados com recuperagédo do Fundo de Garantia por Tempo
de Servico — FGTS, R$ 596 bhilhdes em perdas fiscais que foram evitadas
judicialmente e R$ 51 bilhdes em ativos da Unido preservados no ambito do
Conselho Administrativo de Recursos Fiscais.

Adiante, no mesmo documento, a PGFN reafirma algumas de suas missdes
institucionais, tais como a responsabilidade pela gestdo da divida ativa da Unido e
do FGTS, no total de dois trilhdes e meio, com quatro milh6es e meio de devedores
cujos débitos totalizavam dezoito milhdes e oitocentos mil.

Entdo, sabendo que existe um direcionamento institucional para a
recuperacdo de créditos, vejamos como eles estédo distribuidos pelas regides do
pais.

Figura n°® 04 Recuperacdo por Regido

¥ DW PGFN - base dezem
¢ novembro de 2020 (FGTS)
Filtro: Todas as origens

@ Aguardando Identificacdo
RS 143,8 milhoes
0,56%
® 5" Regido
R$ 1,6 bilhdo
6,24%
@ 1” Regido
R$ 4,5 bilhoes
17,58%
® 2" Regido
R$ 6,8 bilhoes
g 26,75%
©® 3" Regido
R$ 9,2 bilhdes

36,03%
#* Regido
R$ 3,3 bilhdes

12,84%
Fonte: (BRASIL, 2021c, p. 11)
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Para inscrever um débito em divida ativa, a PGFN, primeiro, verifica os
aspectos legais, caso tudo esteja em conformidade, ela os inscreve em divida ativa
e procede a cobranca judicial ou extrajudicial. Sendo que, em 2020, foram feitas
cento e dezesseis mil e novecentos solicitacdes de revisdo dos débitos, duas mil e
novecentas solicitacdes de oferta antecipada de garantia, bem como, oitocentos e

vinte mil negociacdes, por parcelamento e por transacoes.

Figura n° 05- Estoque por natureza de crédito

Fonte: DW PGPN - ba

25

R$ 2,567
trilhoes

Fonte: BRASIL, 2021c, p. 12

Estoque de créditos corresponde ao valor dos débitos que foram inscritos em
divida ativa e, ainda, ndo pagos. Esse montante, ndo diz respeito, somente ao ano-
base do relatério, ou seja, 2020, mas revela um histérico de débitos inscritos e nao
pagos ha cerca de trés décadas e atualizados pela Selic. Grande parte desses
créditos, inclusive, ja foram e continuardo sendo extintos pela prescricdo ou pelo
pagamento. Caso o crédito seja discutido judicialmente ou parcelem, sua
exigibilidade e o prazo prescricional sdo suspensos, fazendo com que continuem
ativos no estoque.

Na figura, podemos vislumbrar o quao relevante é o estoque de créditos de
natureza tributaria cobrado pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, quer

sejam ndo previdenciarios, quer sejam previdenciarios. Vejamos que, diante de um
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montante de créditos no valor de R$ 2.567, 424.828.384,29, a parte majoritaria é
composta de créditos tributarios. As duas modalidades de créditos tributarios
somam R$ 2.433.167.313.442,86, ou seja 94,77% do estoque de crédito total.

Vejamos, entdo, como foi o indice de recuperagdo de créditos no ano de
2020.

Figura n° 6- Recuperacéo por tipo de crédito

R$ 25,7
bilhoes

Fonte: BRASIL, 2021c, p. 14

Pela andlise da figura, percebe-se que nem todos os créditos recuperados
sao de origem tributéria, podendo ser das modalidades nao tributario, tributarios nédo
previdencidrios, tributarios previdenciarios, depésitos judiciais e FGTS. Contudo, 0s
de natureza tributaria, quais sejam os tributarios previdenciarios e nao
previdenciarios, perfazem o total de R$ 17.156.831.038,71 no ano de 2020.
Observando que o total de créditos recuperados em 2020 foram R$
25.707.194.615,80, vemos que os créditos tributarios sdo 66,74% da totalidade,
sendo, portanto, parte majoritaria e muito relevante para a atividade de recuperacao.

No Relatério da PGFN, é reiterado, inUmeras vezes, que esse 6rgao deve
atuar de maneira proativa, tendo isso, se intensificado, por conta da Pandemia de
COVID-19. Durante a crise ocasionada pelo momento pandémico houve alguns

casos de diferimento do pagamento de tributos, transacdes e suspensdes de débitos
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ja inscritos em divida ativa da Unido, cujo montante total foi de R$ 323,1 bilhdes
(BRASIL, 2021b).

Especificamente quanto a transacdo, no ano de 2020, foram propostos pela
PGFN diversos editais de transacédo por adesédo e de transacdo individual para
sujeitos passivos com poucas possibilidades de pagamento ou cujas financas
sofreram com a Pandemia. Vejamos 0 esquema, a seguir, com o resumo dos

resultados aproximados até a data de fechamento do relatério:

Figura n°® 07 Resultados das transac8es por adeséo e individuais, no ano de 2020, no a&mbito
da PGFN

e NuUmero de débitos que foram alvo de negociacéo:
e Valor do montante dos débitos negociados:
e Numero de pessoas fisicas que aderiram:

e NUmero de pessoas juridicas que aderiram:

Fonte: Figura produzida pela autora, com base nos dados fornecidos pelo Relatério PGFN em
Numeros 2020 (BRASIL, 2021b)

Diante disso, percebe-se que, pelo menos, em termos numéricos, a transacao
tem se mostrado um verdadeiro sucesso. Muitas pessoas fisicas e juridicas dela se
utilizam, todos os anos, para poderem ficar com seus CPF’s e CNPJ’s regularizados
perante o Fisco federal. Mas a pergunta base dessa pesquisa ainda precisa ser
respondida. Existe didlogo entre o Gestor Publico e o contribuinte na Transacéo

Tributaria Federal? Essa indagacao sera aprofundada no item a seguir.

4.4 Didlogo entre o gestor publico e o contribuinte na transagdao tributaria em ambito
federal

A Nova Gestéo Publica - NGP, que é um modelo de Gestao orientado para o
século XXI, objetiva melhorar a organizacdo e as instituicdes publica, para que o
Estado possa cumprir o que dele é esperado, ou seja, que cumpra as demandas
sociais. A NGP pressupde uma nova forma de relagéo entre Estado e a sociedade,
para alcancar maior democracia, de crescimento econdmico e diminuicdo de
desigualdades (QUENEHEN, 2020).
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Nesse cenario, a comunicacao esta mostrando mais eficiente que divulgacao
de informacBes e mero repasse de mensagem para estimular a participacdo da
sociedade nos assuntos publicos e afins (CEZAR, 2018).

A Comunicagado “constitui, portanto, desde o processo de formacado da
agenda para a construcdo da politica publica até o processo de sua implementacao
e avaliagdo, um instrumento potencializador da relagdo entre os atores envolvidos”
(CEZAR, 2018, p.53).

No desenvolvimento da NGP, varios moldes da esfera empresarial e
mercadoldgica foram sendo colocados na Administracdo publica, para potencializar
a efetividade da gestdo. Contudo, um Estado ndo se faz s6 de metas, eficiéncia,
eficacia, resultados etc. O Estado Democratico de Direito implica em resolucédo de
demandas impostas pela sociedade, por isso, mesmo que muitas das tomadas de
decisdo cotidianas sejam feitas por meio de legislacdo especifica, € necessario
existir a comunicacdo em face do mero formalismo (CEZAR, 2018).

A partir da década de 1980 a comunicacdo governamental, ladeada por uma
sociedade civil movida pela cidadania e pela consciéncia de seus direitos e deveres,
avancou. No Brasil, a pratica da comunicacdo governamental fundamenta-se na
transparéncia e no accountability. Dessa forma, a Nova Administracdo Publica, em
conjunto com a comunicacdo governamental, tem o objetivo de criar arenas de
discussdo para fomentar a participacdo ativa da sociedade civil, com efetiva
contribui¢do institucional (CEZAR, 2018).

Apesar de a acepcdo comum de comunicacdo governamental, diga respeito a
publicizacdo dos seus atos, ela ndo é s6 isso. O conceito, entdo, precisa ser
atualizado, posto que deve abarcar, também, o engajamento da sociedade nas
politicas implementadas. E papel do cidad&o, na nova formata¢do da Comunicacéo
Governamental, ser colaborativo, mas era papel do Estado criar mecanismos de
didlogo com o cidaddo (ROTHBERG, 2014).

Habermas, nos diz que a esfera publica ndo pode ser entendida como uma
instituicdo, mas sim como “uma rede adequada para a comunicacado de conteudos,
tomadas de posicdo e opinido [...] a esfera publica de reproduz através do agir
comunicativo, implicando apenas o dominio da linguagem natural” (HABERMAS,
1992, p. 92).
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O espaco publico €, antes de tudo, uma estrutura comunicacional da acao
orientada pelo entendimento, dessa forma, a comunicagdo constitui um espaco
social para 0s comunicantes. Nesse sentido, aqueles sujeitos que agem
comunicativamente criam, por meio de sua acao e de sua interpretacdo, a condi¢cado
em que figuram. Diferentemente daqueles que apenas se observam mutuamente
(HABERMAS, 1992).

No momento em que os participantes tomam posi¢céo perante a fala do outro,
isso gera um espaco publico de situacdo de fala que se constitui por meio da
linguagem. Salienta-se, porém, que a esfera publica ndo deve ser encerrada em um
local fisico, pois € um conceito que suporta um elevado nivel de abstracdo sem se
desnaturar. Na verdade, quanto mais abstrata a ideia de esfera publica, mais nitida
se torna (HABERMAS, 1992).

Ligando o conceito de Comunicacdo Governamental ao de esfera publica,
podemos retirar, da obra de Habermas, o entendimento de que a pratica
comunicacional ndo se resume a transmissdo de conteddos e mensagens
compreensiveis, tendo em vista que “o assentimento a temas e contribuicbes s6 se
forma como resultado de uma controvérsia mais ou menos ampla, nas qual
propostas, informacfes e argumentos podem ser elaborados de forma mais ou
menos racional” (HABERMAS, 1992, p. 94)

Partindo disso, vejamos que a etimologia da palavra didlogo vem do latim
dialogus, que também tem raiz grega dialogos, que remete a uma ideia de, por meio
da palavra, ou por meio da conversa (VESCHI, 2019). Disso, depreendemos que
didlogo pressupde a existéncia de uma comunicacdo entre as partes interessadas,
geralmente para chegar a um acordo de vontades.

E comum falar que levamos para uma determinada dire¢cdo uma conversa, s6
gue se uma conversa é direcionada por uma das partes, menor é sua autenticidade.
O dialogo, portanto, ndo pode ter um roteiro predefinido, pois ao guia-lo para
determinado rumo, mais desnaturado ele sera (GADAMER, 1999).

O resultado de um didlogo nédo pode ser sabido anteriormente, os dialogantes
nao devem agir guiados por estratégias rigidas que visa um Unico caminho. O
acordo, antes de tudo, é um acontecimento entre os dialogantes e se opera durante
a conversacao. A linguagem € onde o acordo e o entendimento sobre a coisa se
realizam (GADAMER, 1999).
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O autor utiliza um exemplo aparentemente simples onde o acordo nao existe,
ja que a interacdo entre os dialogantes é mediada por um tradutor. Vejamos o que
ele fala:

O caso da tradugdo nos faz conscientes da linguisticidade como o
médium do acordo, através do fato de que este meio tem de ser produzido
artificialmente através de uma mediacdo expressa. Este agenciamento
artificial ndo é, evidentemente, o caso normal das conversagdes. Tampouco
a traducdo é o caso normal de nosso comportamento com respeito a uma
lingua estrangeira. Antes, o fato de depender da traducao é como que
uma renlncia da autonomia por parte do interlocutor. Quando a
traducdo é necessdria, ndo ha outro remédio a ndo ser dar-se conta da
distancia entre o espirito da literalidade originaria do que é dito e o de sua
reproducdo, distdncia que nunca chegamos a superar por completo. Neste
caso o acordo ndo se d& realmente entre os companheiros de dialogo,
mas entre os intérpretes, que estdo realmente capacitados para se
encontrar realmente num mundo comum de compreensdo. E sabido
gue ndo ha nada mais dificil do que um dialogo em duas linguas diferentes,
em que um usa uma lingua, o outro, outra, visto que cada um dos dois
entende a outra, mas sem saber fala-la. Em tais casos uma das linguas
procura, como através de um poder superior, impor-se a outra como o
médium para se chegar ao acordo (GADAMER, 1999, p. 560, grifo
Nosso).

Mudando o que precisa ser mudado, podemos usar o exemplo dado por
Gadamer, para analisar o dialogo entre Gestor Publico e Contribuinte na transacao
tributaria federal. O autor fala que a linguisticidade é um médium do acordo, ou seja,
o acordo é feito através da comunicacdo entre as partes e, se houver medianeiros
que representem os verdadeiros dialogantes, o didlogo é uma criacao artificial a ser
usada em ultimo caso.

Na transacdo tributaria tal qual como acontece hoje no ambito federal
brasileiro, o Gestor publico ndo tem sua efetiva presenca como parte dialogante
ativa, tendo em vista que, € criada uma situacdo artificial, que deveria ser utilizada
poucas vezes, para ser usada sempre, e cada vez mais, e que chegou aos nimeros
gigantescos apresentados nessa pesquisa.

A situacdo se torna mais intrigante, ainda, quando observamos a maneira que
o0 pretenso diadlogo € feito na maior parte das vezes, a saber, a transacdo por
adesdo. O que nos leva a refletir se um edital, com clausulas fechadas e
predeterminadas, traz um nivel adequado de comunicagdo que possibilite dialogo
entre o Estado e o Contribuinte.

A transacdo por adesao é feita, apenas, por via eletrobnica. Para Habermas

(2019), a esfera publica estende seus dominios para lugares longinquos, entdo até
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esse momento, nada de extremamente alarmante. Porém, quando vemos a forma
gque a proposta sera apresentada aos contribuintes, € necessario cautela. A
propostas era feita via edital, sem possibilidade de negociagdo ou qualquer outra
forma de composicdo do litigio, basicamente o contribuinte escolhe se vai solicitar a
adesdo, ou ndo. Isso ndo possui os contornos de um verdadeiro didlogo entre o
gestor publico e o contribuinte.

O Parecer SEI n° 10.177/2021, do Ministério da Economia, que foi
disponibilizado na internet em arquivo PDF ndo pesquisavel, conta com a seguinte
ementa: “explicitacdo de aspectos centrais. Seguranca Juridica. Confianca reciproca
entre fisco e contribuinte”. (BRASIL, 2021b, p. 1)

O instrumento opinativo acima indica que os editais sdo figuras importantes
no Direito Administrativo e que “um edital € um canal de dialogo. Um tanto formal e
restrito, entre a Administracdo Publica e pessoas interessadas em determinado
assunto, mas, ainda assim, um dialogo” (BRASIL, 2021b, p. 3).

Em outro momento, do mesmo Parecer, € dito que o edital “¢ um modo de
comunicacdo bastante objetivo, de redagdo menos fluida” (BRASIL, 2021b, p. 3) e
gue por isso seria necessario resolver alguns pontos controvertidos no edital via
Parecer. Observemos, atentamente, a situacdo acima. Um documento tornado
publico pela PGFN, deixa evidente varias deficiéncias pertencentes ao dialogo via
edital, mas, mesmo assim, insistem em dizer que é um modo de dialogo.

Por conta disso, nos atentemos a duas coisas. Primeiro, a PGFN é a
responsavel por gerenciar transacdes tributarias, ao mesmo tempo que é,
nitidamente, 6rgao de representacdo de uma das partes. Segundo, no documento de
sua autoria, que provavelmente nédo seria lido pelo contribuinte comum, ela afirma,
categoricamente que:

A recuperagdo dos créditos publicos vencidos e nao pagos
espontaneamente € de grande importancia, uma vez que integram o
or¢camento do Estado e tém a finalidade de financiar, além da estrutura da
administracdo publica, a prote¢éo dos direitos individuais e coletivos de toda
a sociedade. Da necessidade de custear as atividades de prestacdo de
servicos publicos surge a obrigacao juridica do Estado em cobrar as

receitas que foram previstas constitucionalmente como fonte de recursos
para o custeio das despesas publicas (BRASILIA, 2021b, p. 9).

Sem emisséo de juizo de valor, apenas uma interpretacdo literal das palavras

da propria PGFN: eles estdo buscando aqueles créditos de dificil recuperacéo, e
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montam estratégias para logra esse objetivo. O dialogo franco e verdadeiro entre
Gestor Publico e Contribuinte é, pelo menos, parcialmente, dirimido.

Retornemos, portanto, a Gadamer (1999), quando ele fala que um didlogo
precisa fluir naturalmente no presente, ou seja, de acordo com o ritmo de
comunicacdo. Se uma das partes, que é o Estado, por meio de seu 6rgdo de
representacdo, tem poder muito superior ao contribuinte, e ainda se utiliza de um
edital rigido e ndo manuseéavel, ndo é possivel identificar dialogo verdadeiro entre os
interessados. Quem faz o acordo sdo os f‘intérpretes” e ndo os verdadeiros
interessados, entdo, posto que o didlogo é artificialmente produzido, via
representacdo, a relacdo entre Gestor Publico e contribuinte também nédo é

perceptivel.
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CONSIDERACOES FINAIS

O desenvolvimento do presente estudo possibilitou compreender os
mecanismos de autocomposicdo em matéria tributaria no Estado Democratico de
Direito, estudar acerca da Gestdo Publica no Estado Democrético de Direito, além
disso, também permitiu avaliar se existe dialogo entre Gestor Publico e Contribuinte
na aplicacao da transacdao tributaria no ambito federal brasileiro.

O problema trazido pela pesquisa foi o seguinte: existe dialogo entre o Gestor
Publico e o Contribuinte na Transacao Tributaria Federal?

O objetivo geral da pesquisa foi o de analisar se existe dialogo entre o Gestor
Publico e o Contribuinte na aplicacédo da transacao tributaria federal brasileira. J& os
objetivos especificos foram o0s seguintes: a) compreender a autocomposicdo em
matéria tributaria, b) estudar a Gestdo Publica a luz da teoria, comunicativa de
Habermas e c) analisar o didlogo na aplicacdo da transacédo tributaria no ambito
federal brasileiro.

A minha hipotese foi a de que, sim, existia dialogo entre o Gestor publico e o
contribuinte na aplicacdo da transacéo tributaria no ambito federal, por conta de ser
uma caracteristica de uma gestao no Estado Democratico de Direito a combinacéo
de interesses publicos e provados, por meio de processos discursivos e
comunicativos. Contudo, depois da pesquisa bibliografica e documental, seguindo a
metodologia quadripolar, ndo conseguimos comprovar a hipétese apontada.

De um modo geral, verificou-se que é possivel a autocomposicéo de litigios
em matéria tributaria no contexto brasileiro, que, inclusive, encontra suporte na
gestdo publica social a luz da teoria da razdo comunicativa de Habermas. Por fim,
compreendeu-se que, do jeito que esta sendo aplicada a transacdo tributéaria,
hodiernamente, no ambito federal brasileiro, ndo é possivel chegar a um dialogo
genuino entre o gestor publico e o contribuinte.

A vida em sociedade € uma fonte perene de conflitos, portanto, foram sendo
criadas formas de resolver conflitos, sendo as principais, a autotutela,
heterocomposicéo e autocomposicdo, que é um dos objetos de estudo do presente
trabalho. Entdo, para compreender melhor a resolugcéo consensual de conflito, foi
necessario aprofundar os estudos sobre constitucionalismo e comunidades politicas.

Durante a pesquisa, vimos que onde existe uma constituicdo, existe uma
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comunidade, contudo, nem toda comunidade precisa, necessariamente de um
documento formal que agregasse o0 seu povo. O territério, por exemplo, € um
elemento agregador muito utilizado em sociedades n&o ocidentais. Nessas
sociedades, também temos formas diferentes de se resolver conflitos, a oralidade e
0 poder césmico e social da palavra possuem o condao de juntar a comunidade em
prol, ndo sO da resolucdo do conflito, mas também da possibilidade pacificacéo
social.

Ao fazer o levantamento do Panorama das execucdes fiscais na justica
federal no ano de 2020, o tempo médio de tramitacdo do processo de execucdo
fiscal na Justica Federal é de 10 anos e 11 meses.

No Estado Democratico de Direito, direitos e deveres do Estado e do cidad&o
devem coexistir de maneira pacifica. Portanto, atualmente, é possivel coadunar
interesse publico a interesses individuais, por meio da flexibilizacdo do principio da
Supremacia do Interesse Publico. Diante disso, resta evidente que a
autocomposicdo em matéria tributéria é totalmente possivel, desde que sigam o
principio da legalidade.

A gestéo publica no brasil, passou por trés fases principais: patrimonialismo,
burocrética e gerencial. A primeira era representada por uma grande confuséo entre
0 patrimdénio publico e o privado, nessa época eclodiu o coronelismo em algumas
regibes do Brasil. A gestdo burocratica, foi uma resposta para tentar barrar o
patrimonialismo. Ja a gestdo gerencial, foi pautada pela eficiéncia, racionalismo
econdmico e empreendedorismo.

J& a gestdo social se desenvolveu, precipuamente, na década de noventa e
era baseada em uma gestdo democrética e participativa, que combina bastante com
a racionalidade comunicativa de Habermas, posto que nessa teoria, a linguagem é o
meio que permite aos individuos de uma sociedade, exercerem sua
intersubjetividade.

O que foi possivel encontrar nos resultados da pesquisa, é que, o Estado, por
intermédio de seus 6rgaos de representacdo judicial, cria com o contribuinte, um
dialogo artificial, por meio de editais da modalidade de transagdo tributaria por
adeséo.

A transacéo tributaria no ambito federal brasileiro € uma maneira de extinguir

créditos tributarios através de concessdes reciprocas, isso significa que cada uma
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das partes transatoras precisa ceder um pouco, a fim de que a transacéo possa ser
efetivada. Esse instituto teve sua génese no direito contratual civil, e é prevista pelo
art. 156, I1X, em conjunto com o art. 17, ambos do CTN.

A transacao tem trés requisitos para que possa ocorrer e receber esse nome.
E preciso existir um conflito, quer seja judicial, quer seja extrajudicial. E preciso que
haja uma vontade das partes de extinguir o conflito. E, por fim, precisa de
concessdes mutuas. Todos precisam ceder um pouco, caso contrério se trataria de
renuncia de receita ou reconhecimento de direito.

A base normativa da CCAF é bem extensa, mas sua analise foi importante
para ajudar a ter uma noc¢ao sobre o modo de pensar do Estado.

No tocante aos numeros da transacdo na PGFN relativas ao ano de 2020,
percebemos que todas as areas do Brasil se utilizam desse instrumento, chegando a
a 800 mol débitos que foram alvo de negociacdo, R$ 81,9 bilhdes de reais
arrecadados dos débitos negociados, aproximada mente 60 mil pessoas fisicas e
140 mil pessoas juridicas, aderiram a transacao.

Em 2020 foi editada a Lei n 13.988/2020 que enumerava trés modalidades
principais da transacao tributaria. A transacao por proposta individual ou por adesao,
feita na cobranca de créditos inscritos na divida ativa da Unido, de suas autarquias e
fundacbes publicas, ou na cobranca de créditos que seja competéncia da
Procuradoria-Geral da Unido. A transacdo por adesdo, nos demais casos de
contencioso judicial ou administrativo tributario; e a transacdo por adesdo no
contencioso tributario de pequeno valor.

Tais editais sdo rigidos e imutaveis, sendo assim, o0 contribuinte nao
consegue manter um didlogo verdadeiro. Ele apenas tem o poder de decidir se ird,
ou ndo ir4, aderir a proposta de transacdo fornecida pelo Estado. Diante dos
resultados apresentados, nota-se que 0s objetivos da pesquisa foram realmente
alcancados.

Dada a importancia do tema, torna-se imperioso que se desenvolvam mais
projetos para o estudo do diadlogo entre o Gestor Publico e o cidadédo, de modo a
trazer respostas préticas para o enfrentamento do problema da falta de comunicacéo
entre ambos.

Nesse sentido, a demonstracdo da inexisténcia de dialogo entre gestor

publico e contribuinte na aplicacdo da transacdo tributaria no ambito federal
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brasileiro permite, compreender essa caracteristica presente no campo da gestao
publica brasileira. Quando um fato é conhecido, s6 assim € possivel, se esforcar

para implementar medidas que mudem o cenario indesejavel.
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