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RESUMO

Objetivo: Medir o impacto de grupo de trabalho (forga-tarefa) com o uso de tecnologia e

planejamento estratégico na cobranga de débitos administrados pela PGFN.

Metodologia: Estudo de caso. Com a utilizagdo de dados do sistema gerencial da
Procuradoria, foi efetuada uma anélise quantitativa sobre o estoque de débitos do 6rgao em
relacdo a um setor econdmico, objeto de projeto piloto estabelecido em Sao Paulo.
Considerando a impossibilidade de selecdo aleatdria da amostra de tratamento e controle,
foi aplicado um quase experimento, utilizando-se da técnica estatistica de associacdo qui-
quadrado, com o fito de testar hipdtese sobre a regularizagdo de débitos no estoque

considerado irrecuperavel pelo 6rgao.

Resultados: Aumento no percentual de regularizacdo de débitos e de potencial recuperagao
da carteira de débitos, especialmente dos valores considerados irrecuperaveis. Potencial

utilizagdo futura no Sistema de Recuperacdo de Crédito desenvolvido pela institui¢ao.

Limitacées: Os dados utilizados sdao de extragdo recente. A metodologia escolhida nao

analisa fatores intrinsecos da forga-tarefa.

Contribuicées praticas: Analise de uma nova forma de atuagao na cobranga dos grandes
devedores, especialmente aqueles com indicios de evasdo fiscal ou esvaziamento

patrimonial, apresentando estratégia de cobranga orientada pelos dados.

Contribuicoes sociais: Melhorar a capacidade fiscal do Estado, recuperando débitos

aparentemente irrecuperaveis, contribuindo com o ingresso de receita nos cofres da Unido.

Originalidade: Estudar a administragdo tributdria brasileira na recuperacdo do crédito
litigioso, apresentando o trabalho da PGFN como importante 6rgdo no combate a evasao

fiscal.

Palavras-chave: evasio fiscal; setor econdmico; estratégia de recuperagdo; orientagao de

dados; Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional; Divida Ativa da Unido; FGTS

Categoria: Dissertacdo de Mestrado



ABSTRACT

Purpose: Measure the impact of the workgroup (task force) using technology and strategic

planning in the collection of debts managed by PGFN.

Methodology: Case Study. With the use of data from the management system of the
Attorney General's Office, a quantitative analysis was made on the debt stock of the agency
related to an economic sector, the object of a pilot project established in Sdo Paulo.
Considering the impossibility of a random selection of the treatment and control sample, a
quasi-experiment was applied, using the square statistic technique, in order to test the
hypothesis about regularization of debts in the stock considered irrecoverable by the

agency.

Findings: Increase in the percentage of debt settlement and the potential recovery of the
debt portfolio, especially of the amounts considered irrecoverable. Potential future use in

the Credit Recovery System developed by the institution.

Research Limitations: The data used are of recent extraction. The chosen methodology

does not analyze intrinsic factors of the task force.

Practical implications: Analysis of a new way of acting in the collection of large debtors,
especially those with evidence of tax evasion or asset depletion, presenting a data-driven

collection strategy.

Social implications: Improve the fiscal capacity of the State, recovering apparently

irrecoverable debts, contributing with the increase of revenue in the federal coffers.

Originality: To study the Brazilian tax administration in the recovery of litigious credit,

presenting the work of PGFN as an important body in the fight against tax evasion.

Keywords: tax evasion, economic sector; collection strategy; data-driven; Attorney

General of the National Treasury; Union Active Debt; FGTS.

Search category: Master Thesis
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1 —INTRODUCAO

1.1. Do problema de pesquisa

O objetivo do trabalho ¢ analisar de que forma um grupo orientado com o uso de
tecnologia — data warehouse e business inteligence - € planejamento estratégico impacta os
esforcos empreendidos pela administragdo tributdria no combate ao ndo pagamento de
tributos (evasdo fiscal). A capacidade fiscal do Estado ¢ elemento fundamental para o
desenvolvimento econdmico de uma nagdo. O tributo afeta a distribuicdo da riqueza, a livre
concorréncia, além de ser fonte de financiamento fundamental para a execucao de politicas
publicas.

O interesse no desempenho da administracdo tributaria ¢ foco constante de pesquisa
no Brasil e no exterior (GOMES CABELLO; EDUARDO GAIO; JOSE REZENDE, 2019;
KIDD; CRANDALL, 2006; NARITOMI, 2019; OECD, 2019). A tecnologia que afeta o
modo de produgdo na administragdo tributdria também ¢ tema constante (ARENDSEN;
WITTBERG; GOSLING, 2019; DE LIMA et al., 2016; OECD, 2016a, 2016b; SEBOLD et
al.,, 2012). E a necessidade de acompanhamento dos grandes devedores (evasdo fiscal)
também ¢ questao de relevo, especialmente em cenario de crise econdmica (BRONDOLO,
2009; BUCHANAN et al., 2017; LOIS et al., 2019).

Combater a evasao fiscal, preservando a livre concorréncia e garantindo recursos
vitais ao Estado, ¢ tema de justica fiscal, prioritdrio dentro da agenda de Reforma da
Previdéncia. Destaque-se o Projeto de Lei 1646/19, que tem por objetivo fortalecer medidas
de cobranca em face do devedor contumaz (MACHADO, 2019). Insta destacar que o estoque
administrado pela PGFN ¢ de aproximadamente R$ 2,5 trilhdo, dos quais RS 1,9 trilhdo (78%
do montante) ¢ passivel de cobranga. E esse o universo possivel de ser afetado com a analise
ora empreendida.

O interesse da pesquisa ¢ a atuagdo estratégica da Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional (PGFN), que se utiliza de dados do setor economico para planejar estratégias de
cobranga de débitos adequadas para cada devedor. A base da classificacdo econdmica de
empresas por setor ¢ utilizada a partir de dados provenientes do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica - IBGE, o Cdédigo Nacional de Atividade Econdmica na modalidade
classe (Cnae-classe). Temos 673 atividades catalogadas por classe (Resolu¢do Concla n°
02/2018), e constam na base da Procuradoria 671 setores-classe como devedores perante o

orgao.



A utilizacdo de setor econdmico para sele¢do de caso ¢ bastante conhecida no ambito
da administracdo tributdria. De acordo com relatdrio produzido pela OCDE (2019), das 58
unidades administrativas analisadas, 53 se utilizavam de informag¢des do setor econdomico
como meio de pesquisa para selecao de caso de atuagdao. No Brasil, o 6rgao administrativo

responsavel por preencher o levantamento, base do relatorio, foi a Receita Federal.

Um ponto importante para o problema de pesquisa, além do destaque de forca de
trabalho para moldar estratégias de cobranca, ¢ a andlise sobre a transicao tecnologica
enfrentada pela instituicdo. Novas ferramentas sdo disponibilizadas para a producgdo de
diagnosticos (business intelligence e big data), que sdo fundamentais para aumentar a
efetividade da cobranga de débitos administrada pela PGFN. A administracdo tributaria
inserida nesse contexto aplica as novas ferramentas, tornando-se essencial o desenho de
novas formas de trabalho com esses dados.

Em momentos de transi¢ao tecnolodgica, a literatura revela a importancia de pequenas
equipes formadas por pessoas experientes no ramo de atuacao, que ficardo responsaveis pela
implementag¢ao da nova forma de trabalho (CHRISTENSEN; OVERDOREF, 2000). Para o
caso da forga-tarefa analisada nesta pesquisa, trata-se de uma nova forma de trabalhar com
débitos de grandes devedores.

A equipe destacada ficou responsavel pela analise dos dados, reconstrugao da historia
econdmica do setor e modelagem da estratégia de cobranga adequada para cada tipo de
devedor. Equipes com essa formatagao sdo justamente um dos modelos desenvolvidos pela
gestdo para a aplicacdo da inovagdo dentro de organizagdes, quando o processo de trabalho
merece alteracdo, mas as pessoas € os valores sdo Otimos ativos da instituicdo
(CHRISTENSEN; OVERDOREF, 2000).

Assim, a intencdo do presente trabalho ¢ preencher a lacuna sobre estudos para
cobranga adequada do grande devedor presente no estoque da PGFN, utilizando-se de
intensa tecnologia e da andlise por setor econdmico com a individualizacao de estratégia de
recuperagao para cada grupo econdmico. A pergunta que orienta a producao do estudo é:
qual o impacto que a organizacdo da for¢a de trabalho, utilizando-se de tecnologia e

estratégia, pode efetuar na cobranca da carteira de débitos administrada pela PGFN?

1.2. Dos objetivos — Plano de desenvolvimento da pesquisa



O objetivo da pesquisa ¢ medir o impacto que uma equipe orientada por dados e
objetivo definido causa na regularidade fiscal de débitos administrados pela PGFN. No caso,
a selecdo dos devedores foi efetuada pelo critério de setor econdmico. A hipdtese ¢ que uma
parte consideravel do estoque, especialmente a proveniente da evasdo fiscal, seria
regularizada a partir de atuagdo estratégica e tecnoldgica do 6rgdo de cobranca. Para a
implementa¢do do trabalho, seriam fundamentais a formagdo de equipes de trabalho com
foco na realizagdo do trabalho de mapeamento dos devedores selecionados e adogdo de
estratégias customizadas, com prazo delimitado de inicio e fim.

Para realizag@o do escopo foi implementada uma analise quantitativa dos resultados
do projeto piloto desenvolvido na cidade de S@o Paulo, referente a cobranga do setor
econdOmico de transporte coletivo de passageiros (Cnae 49.21-3) por forga-tarefa
especialmente dedicada a essa finalidade.

Apresentados o problema de pesquisa e o objetivo, € necessario apresentar o plano
de desenvolvimento da presente pesquisa. O trabalho foi dividido em quatro secdes.

A primeira parte do trabalho foi dedicada a introdugdo, em que sao apresentados o
problema, a necessidade de cobranca especifica de grandes devedores, a transigao
tecnoldgica afetando formas de trabalho, o desenvolvimento de estratégia de cobranga para
cada tipo de devedor e a hipotese em estudo, a regularizacio de parte consideravel do estoque
em aberto perante a PGFN a partir da nova forma de trabalho.

O passo seguinte sera apresentar a contextualizacdo do problema, com o trabalho
desenvolvido pela PGFN nos ultimos anos, a evolugdo recente do 6rgao com a aplicagao de
conhecimento de outras areas — administragdo e economia — para incrementar a cobranga
desempenhada, o projeto piloto desenvolvido na cidade de Sdo Paulo, com o destaque de
equipe de trabalho para atuagdo especifica voltada ao mapeamento e a elaboracdo de
estratégias tendo por fundamento o setor economico.

A terceira parte ¢ dedicada ao quadro tedrico que ird fundamentar a anélise dos dados
coletados: a literatura que analisa os sistemas de tecnologia de informacdo e a estrutura
organizacional, a necessidade de um governo estratégico a partir do uso de dados, a literatura
que explora a conformidade tributaria, especialmente no que toca a participagdo do Estado
como ator importante no combate a evasdo (enforcement), ¢ ainda a necessidade e a
dificuldade de medir resultados na cobrancga da carteira de débitos administrada pela PGFN.

A quarta secdo apresenta a metodologia aplicada. Para compreensao do fendmeno
em questao, decidiu-se pela elaboracao de um quase experimento, com a extracao de dados

em painel, observando o comportamento do estoque de débito ao longo do tempo de cinco



cidades diferentes do Brasil (uma cidade seria o grupo de tratamento — Sdo Paulo — 3%
Regido, e as demais sdo cidades sedes dos demais Tribunais Regionais Federais: Brasilia —
1%. Regido, Rio de Janeiro — 2% Regido, Porto Alegre — 4. Regido e Recife — 5% Regido).

A varidvel de resposta ¢ o estoque de débitos na situacdo
(regularidade/irregularidade), controlando-se tais observacdes pelos seguintes fatores:
Procuradoria responsavel (tratamento e controle), rating da divida ativa, sistema de origem
da divida, tempo de cobranga e més de extracao dos dados. Para testar a hipotese, qual seja,
a cobranca estratégica auxilia na regularizacdo do devedor considerado irrecuperavel, foi
utilizada a técnica estatistica da associagdo qui-quadrado.

Os resultados sdo apresentados na quinta se¢do, com especial énfase ao indice de
regularizagdo da carteira de débitos referente ao setor econdmico eleito no grupo de
tratamento (forca-tarefa — projeto piloto de cobranga por setor econdmico) e de controle
(demais unidades regionais da Procuradoria). Entende-se por regularizado um débito que se
encontra garantido, parcelado (beneficio fiscal) ou suspenso por decisdo judicial. E uma
medida para avaliar o sucesso do setor de cobranga da PGFN. A partir da regularizacao do
estoque, o problema passa a ser da gestdo da divida ativa (acompanhar parcelamento) ou do
setor de representacdo judicial (créditos garantidos ou suspensos por decisdo judicial).
Atualmente, apenas 22% do estoque da PGFN esta na situagao regular (R$ 540 bilhdes,
aproximadamente, conforme dados DW/SIG/PGFN — julho 2020).

Por fim, apresentam-se as consideragdes finais, em que sao resumidos os achados
sobre o impacto de uma cobranca estratégica orientada por dados na forma de trabalho da
administracdo tributaria, especialmente no tocante ao combate ao devedor irrecuperavel e
em situacdo irregular — perspectiva do setor econdmico, os limites da atual andlise e as
propostas para futuras pesquisas.

A nova forma de trabalho desenvolvida em Sao Paulo, por sua importancia, pode
auxiliar o acompanhamento de grandes devedores com dividas em situagdo irregular em
outros locais do Brasil no que tange aos débitos administrados pela Procuradoria, com
especial efeito nos débitos considerados irrecuperaveis pelo 6érgao, que sao a maior parte do
estoque administrado, representando 64% do total, valor superior R$ 1,5 trilhdo, além de
estabelecer uma nova forma de medir o desempenho do setor de cobranga da PGFN, ndo

vinculado a arrecadagdo, mas a regularizacao de dividas.



2. DA CONTEXTUALIZACAO DO PROBLEMA

2.1 A PGFN — Rating da Divida Ativa - Projeto Piloto — Setor de Transporte Coletivo —
Tecnologia - Mapeamento e Estratégias de Cobranca

A Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) ¢ 6rgido vinculado ao
Ministério da Economia. Para desempenho de suas atividades, esta dividida em trés grandes
areas de atuagdo: consultivo, representacio judicial, gestdo e cobranga da divida ativa. E um
orgdo juridico, formado exclusivamente por advogados para desempenho das atividades
atribuidas.

E a 4rea de gestdo e cobranga da divida ativa (Procuradoria Geral Adjunta da Gestéo
da Divida Ativa e FGTS — PGDau) a parte responsavel pela administracdo e cobranga da
carteira de débitos com a Unido (aproximadamente R$ 2,5 trilhdo). A atribui¢do de débito
para a PGFN acontece com a inscri¢do, ato formal em que se analisa a regularidade do débito
encaminhado pelo 6rgdo de origem (Receita Federal, Secretaria de Patrimonio da Unido,
Delegacia do Trabalho, Poder Judiciario etc.).

Em 2015, foi elaborado pela PGFN o Novo Modelo de Cobranga da Divida Ativa
da Uniao (NMCDau), documento confidencial, que estipulava estratégias de curto, médio e
longo prazos a serem implementadas pelo 6érgdo com o objetivo de racionalizar a cobranga
da carteira de débitos administrada pela instituicdo. O diagnéstico do plano era o insucesso
do modelo exclusivamente judicial para cobranga, que nao se utilizava da prévia
identificacao do patrimonio a ser expropriado, tampouco se valia de importantes ferramentas
tecnologicas ja utilizadas pelo 6rgdo em outras atividades, além de ndo utilizar planejamento
estratégico adequado para cada tipo de devedor. O objetivo do plano e da reestruturagdo era
tornar o 6rgao protagonista na cobranga da divida litigiosa.

Um instrumento fundamental no processo de remodelagdo da cobranga foi a
classificacdo dos créditos e devedores administrados pela PGFN, rating da divida ativa
(BRASIL. MINISTERIO DA FAZENDA, 2017). A partir dessa informagdo temos
devedores com classificagdo recuperavel (ratings A e B) e irrecuperavel (ratings C e D). O
indice cruza informagdes econdmico-financeiras do devedor com informagdes sobre o
débito. No estoque irrecuperavel, portanto, estdo empresas falidas ou aquelas
deliberadamente esvaziadas (evasdo fiscal). Esse estoque corresponde a 64% do estoque

ativo da PGFN (R$ 1,5 trilhdo).



O segundo instrumento foi o uso intensivo de tecnologia para a produgdo de
diagnosticos. Os sistemas de tecnologia utilizados pela Procuradoria sdo o data warehouse
(DW — armazenamento de dados de forma desagregada), e a ferramenta de business
intelligence (coleta, agregagdo, apresentagao, monitoramento dos dados) utilizada ¢ o
Microstrategy. A partir da conjugacdo destas ferramentas, foi possivel criar o SIG (Sistema
de Informacgdes Gerenciais — DW/SIG/PGFN). Este conjunto ¢ utilizado pela PGFN, no
tocante a gestao da divida ativa nao previdenciaria, desde 2009. A partir de 2015 € que esses
sistemas passam a ser utilizados também para a drea de cobranga.

A unificacdo de informagdes sobre o estoque da divida ativa foi o primeiro desafio.
O passivo previdencidrio passou a ser administrado pela PGFN em 2008 (criacao da Receita
Federal do Brasil — Lei 11.457/07), tendo por base de tecnologia da informagao um sistema
administrado pela Dataprev, diferente da base nao previdenciaria (tributaria/geral)
administrada pelo Serpro, que ¢ diferente da base operada pela Caixa Econdmica Federal na
administragdo do FGTS. Um grande impulso a andlise do estoque da PGFN, portanto, foi a
congregacao dessas informagdes em unico sistema de analise (DW/SIG/PGFN), medida
completada a partir de 2017.

Considerando esse novo contexto de cobranga, foi apresentado um projeto piloto na
cidade de Sdo Paulo para mapear um setor economico, utilizando as ferramentas de
tecnologia (DW/SIG/PGFN), efetuando a cobranga dos grandes devedores identificados de
forma estratégica e customizada a partir das informagdes contidas nos dados no sistema,
especialmente os grandes débitos concentrados em devedores considerados irrecuperaveis.
O nome do projeto, “Divino Maravilhoso”, evoca a can¢ao de Caetano Veloso e Gilberto Gil
a pedir atencdo ao todo e as partes.

O projeto teve inicio em junho de 2018, com foco na cobranca estratégica das
inscri¢des (débitos que as empresas do setor possuem com a Unido) com valor superior a R$
1 milhdo, que estavam na situacdo irregular e cujo devedor era considerado irrecuperavel.

Cortes por faixa de valor sempre foram utilizados pela PGFN, especialmente em
razao da concentracdo de estoque nas dividas com alto valor (PASSOS FILHO, 2019). De
acordo com dados da PGFN (DW/SIG/PGFN extraidos em 15/07/2020), 0,48% das pessoas
juridicas inscritas com dividas acima de R$ 15 milh&es, cerca de 15 mil CNPJs, titulam um
montante de débito superior a R$ 1,5 trilhdo (59,91% do estoque total de R$ 2,5 trilhdo).
Esses devedores estdo divididos em 671 classes Cnae.

O setor de transporte municipal coletivo de passageiro foi escolhido para o projeto

piloto (Cnae 49.21-3). Este setor ja tinha sido objeto de preocupagdo da PGFN em 2013



(FERREIRA; PINTO, 2017), quando foi elaborado relatorio sobre o elevado endividamento
das empresas e a necessidade de atuagdo sobre o setor econdmico.

Trata-se de um grave problema nacional. E o quarto setor econdmico em montante
de estoque de débito na condi¢ao irregular (valor superior a R$ 27 bilhdes— média nacional
de divida em aberto — 82,58% sobre o total do estoque do setor, segundo DW/SIG/PGFN em
15 de julho de 2020) e o primeiro em valor de divida irregular no contexto previdenciario
(mais de R$ 16 bilhdes, segundo DW/SIG/PGFN em 15 de julho de 2020). Para o setor de
cobranca da PGFN, toda divida sem garantia, parcelamento (beneficio fiscal), em
negociacdo ou suspensdo por decisdo judicial ¢ considerada irregular. As situacdes de
regularidade indicam, por sua vez, a impossibilidade de cobranga.

Analisando o setor do ponto de vista econdmico, trata-se de um setor dinamico. A
renda produzida pela industria do transporte ¢ de R$ 54 bilhdes ao ano, empregando mais de
640 mil pessoas no Brasil (ASSOCIACAO NACIONAL TRANSPORTES PUBLICOS,
2020), e que recebe grande quantidade de subsidio publico direto - subvencao a gratuidade
de passagens (BRINCO, 2017) - e indireto - isencdo de PIS e Cofins (VALOR
TRIBUTARIO, 2016), além de ter sido beneficiado com o ndo pagamento de contribui¢io
sobre a folha de salarios (desoneragdo conforme Instru¢do Normativa RFB n° 1.436/2013).

Considerando que a contratacdo com o poder publico exige regularidade fiscal
permanente, ndo era juridica tampouco economicamente razoavel que os mesmos
empresarios ou grupos familiares atuassem na cidade de Sao Paulo (BOULOS, 2015;
NAVARRETE, 1999; PASSARELLI; PIRES, 2019) em paralelo a um estoque de débitos
na condi¢do irregular (situacdo em cobranga) e irrecuperavel (ratings C e D) elevado. A
mesma situagao ¢ observada em outras cidades, como o Rio de Janeiro (BELISARIO, 2017;
LEMOS, 2017).

A eleicao do referido setor econdmico também levou em consideracao a expectativa
de realizacdo iminente de licitacdo para concessdo do servigo pelos proximos vinte anos, no
Municipio de Sdo Paulo, com estimativa de gastos pelo municipio de R$ 70 bilhdes
(RIBEIRO; ITALIANI, 2015), oportunidade em que, por lei, as interessadas devem
comprovar sua regularidade fiscal através da apresentacao de certidao negativa de débito.

Por fim, o setor de transporte coletivo ganha especial destaque nas grandes cidades
brasileiras pelo seu impacto social sobre a mobilidade (BOISJOLY et al., 2020), além de se
constituir o modal de transporte mais importante na regido metropolitana de Sao Paulo, com
frota superior a 50 mil veiculos, transportando 12 milhdes de pessoas diariamente

(NOGUEIRA et al., 2019).



A reformulagdo do acompanhamento de grandes devedores era uma das
necessidades apontadas pela propria institui¢do. Nesse sentido, a PGFN editou, no final de
2019, norma atinente ao Sistema de Recuperacdo do Crédito (Portaria PGFN 32/2019)
revogando a Portaria PGFN 565/2010, dando nova disciplina para as estratégias de
recuperacdo de crédito (estoque de R$ 1,9 trilhdo— débitos na situagdo irregular). A nova
forma de trabalho analisada nesta pesquisa (for¢a-tarefa com foco em setor econdmico) faz
parte desse esforco de reformulacao.

O projeto piloto desenvolvido pela forga-tarefa desenvolveu-se em fases. A
primeira foi a identificagdo do objeto. Foram elaborados relatdrios especificos com foco na
analise do estoque de débito inscrito e no setor econdmico analisado. Além da coleta de
dados internos, foram colhidas informagdes da internet para obtencao de conhecimento sobre

o setor. Esta agdao aconteceu em junho de 2018.

Com os dados consolidados, partiu-se para a segunda etapa, que foi a elaboragao do
plano de agdo e a apresentacao do projeto a chefia imediata, ainda em junho de 2018. O
plano previa trés agdes a serem efetuadas: mapeamento dos grupos econdmicos;
customizagdo da estratégia de cobranca a depender do resultado do mapeamento; e reunides
de conformidade com as empresas. Conforme mencionado anteriormente, o projeto recebeu
o nome de Divino Maravilhoso, em referéncia a cangao de Caetano Veloso e Gilberto Gil,

por também pedir atencao ao todo e as partes.

Parte importante do trabalho foi a elaboragdo da analise historica e economica do
setor. Um dos vetores do projeto era identificar grupos economicos com saudavel atividade
financeiro-econdmica, mas com dividas elevadas em situagdo irregular e irrecuperavel
vinculadas a empresas abandonadas pelo grupo. Esse trabalho foi desempenhado entre junho

e dezembro de 2018.

Constatou-se que a divida do setor econdomico, em valor estimado de R$ 5,4 bilhdes
até aquele momento, estava pulverizada em 659 empresas devedoras, nimero que
inviabilizava uma atuagdo estratégica. Assim, aplicou-se um filtro de selecao de devedores
com passivo superior a R§ 1 milhdo, tendo sido alcangado um conjunto de 115 empresas
devedoras, sem que, no entanto, se comprometesse a massa de débitos considerada, que

ainda se mantinha em R$ 5,4 bilhdes. Na sequéncia, aplicou-se um filtro mais estreito,
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consistente na eleicdo de empresas com passivo superior a R$ 15 milhdes,! que resultou num
universo de 59 devedores, porém com alta concentragdo de débito nessa faixa de valor (R$

5,1 bilhdo de reais equivalentes a 94,44% do estoque total).

Figura 1 — Mapeamento da carteira de débitos — setor econémico transporte coletivo (jun/2018)
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Fonte: DW/SIG/PGFN

Foram, assim, trabalhados 115 devedores com divida superior a R$ 1 milhdo, que
compreendia 99% de todo o estoque do setor. Considerando outras operagdes de cobranca
ja& implementadas no passado, o histérico obtido na internet, proveniente de matérias
jornalisticas, diarios especializados em transporte e ainda féruns de comunidade de usuarios
do servico de transporte, além do conhecimento prévio do setor, foi possivel constatar que
as 115 empresas eram na verdade alguns poucos grupos empresariais de cunho familiar,

muitos em atividade na cidade de Sao Paulo.

Mapeados os grupos empresariais, confrontando-se com o estoque de débito
inscrito na Procuradoria, identificou-se que apenas dois grupos econdmicos concentravam

65% do estoque de débito.

Figura 2 — Visdo dos débitos por grupo econdmico — setor de transporte coletivo/SP
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Fonte: DW/SIG/PGFN

1 A Portaria PGFN 565/2010 define como grande devedor da Unido aquele que deve, unitdria ou
agrupadamente, mais de RS 15.000.000,00 (quinze milhdes de reais).



Terminado o mapeamento dos grupos econdmicos, foi possivel customizar

estratégias de cobrancga para cada um dos grupos identificados (Tabela 1).

Tabela 1 — Formatacdo das estratégias de cobranga — transporte coletivo SP

GRUPO DE DEVEDORES | ESTRATEGIA ESTRATEGIA
JUDICIAL ADMINISTRATIVA

1- Devedores atuantes | Responsabilizagdo por | Impedimento para
nos sistemas por meio | dividas antigas obtencdo da Certidao de
de outras empresas Regularidade Fiscal

2- Devedores sem | Responsabilizacao do | Anotagao de
patriménio e fora do | grupo econdmico e do | responsabilidade no
setor, mas gestores | patrimonio localizado sistema da divida —
com patriménio em grupo econdmico
outras empresas

3- Devedores falidos Acompanhar faléncia Anotar a informagdo

Fonte: Elaboragdo prépria, com dados da forga-tarefa

Implementadas as estratégias de acordo com o grupo do devedor, as empresas que
atuam no setor e pretendiam prosseguir a exploracdo do servi¢o procuraram a PGFN para
reunido de conformidade. Tais reunides foram importantes para a obtencao de parcelamentos
e pagamentos, permitindo a regularidade fiscal das empresas para participagcdo no certame
de licitagdo, entdo em curso na cidade de Sao Paulo (MAGALHAES; PINHONI, 2019). O
movimento se intensificou em 2020, provavelmente com a possibilidade de transagdo
(Medida Provisoria n°® 899/19 — contribuinte legal, convertida na Lei 13 988/20),
considerando que diversas empresas ativas foram responsabilizadas judicialmente por
débitos de empresas antigas.

Considerando o volume de dados produzidos sobre as empresas, inscri¢des
relacionadas, informagdes econdmicas e financeiras, somente uma ferramenta de
armazenamento e cruzamento de dados em massa (data warehouse), combinada com
ferramenta para construcao de graficos e tabelas a partir dos dados armazenados (ferramenta
de business inteligence), poderia propiciar um diagndstico preciso e visual sobre as
estratégias de cobranga a serem desempenhadas pelo 6rgao.

Estabelecer estratégias de cobranga customizadas para cada tipo de devedor ¢
fundamental na busca por melhorar os indices de regularidade do estoque de débitos. Os
tipos de devedores da carteira da PGFN podem ser divididos nas seguintes categorias: (i)

devedores litigiosos: pretendem a discussdo do débito, apresentando garantias para a



discussdo judicial dos valores; (ii) devedores em gozo de beneficio fiscal: sdo os devedores
que reconhecem o valor devido aos cofres da Unido e aderem a algum acordo para
pagamento; (iii) devedores falidos: sdo aqueles com processo de faléncia aberto ou sem
patrimonio para atender seus débitos, caso em que a atuacao de cobranga ficaria restrita ao
acompanhamento de processo falimentar; (iv) devedores com patrimonio mas sem interesse
no pagamento de seus débitos: sdo aqueles que ndo efetuam o pagamento de seus débitos de
forma consciente e deliberada. Esta categoria pode ser subdividida em duas: aqueles que tém
o objetivo de protecdo patrimonial (blindagem) e aqueles que t€ém como intengdo o
financiamento de suas atividades pelo ndo pagamento de tributos (concorréncia desleal).

Ha que se destacar que o débito sofre acréscimos importantes com o envio para
inscricdo em divida ativa (encargo legal 10%) e no ajuizamento da demanda (mais 10%).
Trata-se, portanto, de uma importante decisdo economica do contribuinte permitir que o seu
débito seja inscrito e cobrado perante a PGFN.

O devedor litigioso serd administrado pela parte que cuida da representacdo judicial
dentro da PGFN. O objetivo em relacao a este devedor € que o litigio seja encerrado o mais
rapido possivel. Em caso de vitoria da Unido, hé a rdpida execugdo da garantia € o ingresso
de valores aos cofres da Unido. Para a cobranca, foco do problema de pesquisa, esse devedor
ndo ¢ objeto de analise, pois necessita manter sua regularidade fiscal de maneira permanente,
buscando sempre os canais institucionais de atendimento da PGFN para garantia do débito
(p-ex.: Petrobras, Vale, Pao de Acticar, Banco Itat etc.). Atualmente 11,53% do estoque esta
nesta condi¢@o (aproximadamente R$ 290 bilhoes).

O Brasil ¢ prodigo em beneficios fiscais para devedores inscritos (parcelamentos
especiais), e também ¢ um dos poucos paises a permitir que o pagamento/parcelamento afete
a condugao do processo criminal pelo ndo pagamento de tributos. Atualmente, na PGFN,
cerca de 10,03% do estoque esta nessa condi¢ao (aproximadamente R$ 250 bilhoes).

Em relacdo ao devedor falido, aquele sem patriménio suficiente para cobrir seus
débitos, o interesse da cobranga ¢ bastante restrito, ¢ 0 acompanhamento ¢ feito no processo
falimentar. Desse devedor poucos recursos serdo encontrados para ingresso nos cofres
publicos, assim ¢ feita apenas a andlise da conduta empresarial de seus administradores e
ainda da regularidade da distribuicdo do patriménio encontrado dentro do processo
falimentar.

Por fim, a categoria que interessa ao presente trabalho, em que a cobranga exercera
papel de destaque para o ingresso de recursos aos cofres publicos, ¢ a do devedor que possui

patrimdnio mas de maneira consciente ¢ deliberada escolhe o ndo pagamento de tributos,



seja com a finalidade de protecdo patrimonial (blindagem), seja para financiamento de sua
atividade econdmica, em prejuizo da livre concorréncia dentro do setor econdmico. No
combate a esse tipo de devedor, o uso de tecnologia com o cruzamento massivo de dados
serd fundamental para a regularizacdo do passivo existente e a consequente arrecadacao de
valores.

As categorias de devedores falidos/sem patrimonio e devedor inadimplente doloso
somam R$ 1,9 trilhdo. E o avango em técnicas de investigagdo, produgdo de dados e gestio
estratégica que sera importante para separar as duas categorias e ainda buscar recursos
importantes para o custeio das politicas publicas.

O problema de combate ao devedor com capacidade econdmica mas sem interesse
de regularizacao fiscal (devedor inadimplente doloso) ¢ bastante complexo, pois esse
devedor se utiliza dos mais variados canais para ocultar patrimonio e a atividade econdmica
desenvolvida (criagdo de novas pessoas juridicas, empresas offshore, pessoas interpostas
etc.). Além disso, diversos crimes sdo praticados para implementacdo da blindagem
patrimonial e ocultacdo de atividade econdmica, o que torna o problema multifacetado,
dependente de cooperacao interinstitucional (Ministério Publico, Receitas Federal e
Estadual, Policia, Tribunais de Contas, demais 6rgaos de controle).

Diante da dificuldade e complexidade de combate a evasao fiscal, ganha relevo a
atuacdo desempenhada nos moldes desenvolvidos pela for¢a-tarefa analisada nesta pesquisa,
com o uso intensivo de tecnologia e a selecao de atuagdo por meio de setor econdmico.
Outras formas de selecao de caso poderao ser utilizadas pelo 6rgao, contudo o planejamento
estratégico e o uso intensivo de tecnologia/dados serdo instrumentos fundamentais para
elevacdo da regularidade fiscal do estoque de débitos em cobranga da instituicdo (R$ 1,9
trilhao).

Contextualizado o problema de pesquisa, com a analise da PGFN e sua atuacao
estratégica na cobranca da carteira de débitos sob administra¢do, passemos para a analise

dos fundamentos tedricos da pesquisa.



3— REFERENCIAL TEORICO

3.1 A conformidade tributaria — Enforcement — Analise institucional - Modelo Slippery Slope
Framework

O nao pagamento de tributos de forma livre e consciente pelo devedor, at¢ mesmo
com a ado¢ao de manobras sofisticadas, ¢ um problema que afeta os mais diversos paises,
independentemente do nivel econdmico e social. A titulo de exemplo, o 6rgao tributario
norte-americano publica, de tempos em tempos, relatorio contendo estimativas dos valores
nao recolhidos aos cofres publicos (tax gap). No tltimo documento (estimativas para o ano
de 2011 a 2013), o montante superava US$ 400 bilhdes por ano (IRS, 2019).

No Brasil, o Sindicato dos Procuradores da Fazenda Nacional (Sinprofaz) efetua
levantamento de dado semelhante — Sonegdmetro —, e para o ultimo dado disponivel tem-se
como estimativa de perda de arrecadagdo em valor superior a R$ 600 bilhdes por ano, ou
9,2% do PIB (SINPROFAZ, 2019).

Fundamental, portanto, conhecer as diversas andlises que sdo elaboradas sobre o
tema da regularidade tributéaria (compliance), que envolve muitas facetas e aspectos como:
comportamento do contribuinte, capital social, enforcement das instituicdes, entre outros.
Por ser um problema multifacetado, neste estudo restringiremos o objeto a analise
institucional, enfocando como uma instituicdo administrativa forte e eficiente pode auxiliar
no combate a evasdo fiscal, melhorando os nimeros de adimplemento espontdneo das
obrigacdes

A primeira tentativa de analisar o comportamento do contribuinte e o pagamento de
tributos utilizou a racionalidade econdmica do individuo como fundamento. Haveria um
calculo racional feito pelo contribuinte levando-se em conta as seguintes variaveis: beneficio
econdmico advindo da evasdo fiscal, risco de ser detectado e punido (ALLINGHAM,;
SANDMO, 1972). A consequéncia logica deste paradigma ¢ a possibilidade de o Estado
obter maior conformidade tributaria a partir de mais auditorias, fiscalizagdes e punigdes.

O paradigma abordado teve como origem a obra de Gary Becker, editada em 1968,
que tratava do tema do crime, concluindo que o criminoso faria um calculo racional sobre o
beneficio do crime e os custos advindos da deteccao (Crime and Punishment: An Economic
Approach). Ao Estado competiria efetuar auditorias constantes e aplicar multas elevadas,
medidas importantes para servir ao célculo racional do contribuinte no momento de

adimplemento espontineo de suas obrigagdes.



Problemas foram apontados com esse tipo de abordagem, que revelava
incompletude do modelo. O principal deles ¢ considerar o cumprimento espontaneo de
obrigacdes tributarias unicamente pelo viés financeiro, risco de puni¢cdo e multas (ALM et
al., 2012). Tal modelo ndo explicaria o comportamento adimplente de pessoas que tém
grande possiblidade de ndo declarar receita, pois recebem valores ndo auditaveis (p.ex.:
médicos), porém ainda assim cumprem com sua obrigagao.

Em alguns experimentos foi observado que empresas com auditoria recente e
constatacdo de fraude continuavam, no periodo subsequente, com o comportamento
desviante de forma mais intensa (GUALA; MITTONE, 2005). Uma possivel explicagdo para
isso ¢ a necessidade de o auditado recuperar os valores “perdidos” pela primeira autuacao.
Todas essas restricoes indicam que ha outros fatores influenciando o cumprimento
espontaneo de obrigagdes tributarias, além da mera decisdo individual do contribuinte
tomada sob risco de punicao, evidenciando a necessidade de que fatores comportamentais
do contribuinte, sua reputacdo e moralidade fossem considerados no modelo (ALM et al.,
2012).

Destaquemos alguns fatores ja relatados pela literatura que influenciam o
comportamento do contribuinte em relagao ao adimplemento regular de suas obrigacdes: (i)
sentimento de injustica (ALM; TORGLER, 2011), (WEIGEL; HESSING; ELFFERS,
1987), (ALM; KIRCHLER; MUEHLBACHER, 2012); (ii) oportunidade para evasdo
(WEIGEL; HESSING; ELFFERS, 1987), (ALM; KIRCHLER; MUEHLBACHER, 2012);
(i11) aceitacao social da pratica de ndo pagar tributos (ALM; TORGLER, 2011): (iv)
moralidade tributaria (ALM; TORGLER, 2006); (v) falta de transparéncia no uso dos
recursos publicos

E preciso considerar ainda a existéncia de outros atores importantes para o
comportamento do contribuinte em adimplir com suas obrigacdes. Temos um ambiente em
que a decisdo de pagar os tributos ¢ tomada dentro de uma sociedade, com a participagdo de
todos os contribuintes, de contadores, das autoridades administrativas responsaveis pela
coleta de tributos e do governo, que fica responsavel por instituir os impostos e efetuar o
gasto dos valores recolhidos (ALM et al., 2012).

Para constru¢do de um modelo que abarcasse o fendmeno do compliance tributério
em toda sua complexidade, com a consideracdo de fatores individuais, sociais e
institucionais, foi construido o Slippery Slope Framework, que considera as decisdes dos
contribuintes em sociedade, as relacdes com o Estado (poder e confianga) e ainda os fatores

individuais a afetar o comportamento de cumprimento regular das obrigagdes (KIRCHLER;



HOELZL; WAHL, 2008). Nesse modelo, a relacdo fisco-contribuinte ganha importancia
fundamental, ao colocar o poder (enforcement) e a confianga como elementos importantes a

afetar o comportamento individual do contribuinte.

Figura 3 — Representacao Slippery Slope Framework
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Source: Kirchler, Hoelzl and Wahl (2008).

Caberia ao fisco desenvolver formas de obter a regularidade tributdria sem a
perspectiva policialesca. E ndo tratar qualquer devedor tributario como sonegador contumaz,
ou o contribuinte enxergar o fisco como o policial a reprimir as condutas por meio de multas
e outras san¢des (KIRCHLER; HOELZL; WAHL, 2008).

E necessario estabelecer formas de estimulo para a decisdo do contribuinte de estar
adimplente com suas obrigagdes tributarias, criando um ambiente de confianca na relagdo
fisco e contribuinte, sem, contudo, esquecer em alguns casos a necessidade do uso da forga
(enforcement) para obter o cumprimento da obrigacao tributaria (PEREIRA DA SILVA et
al., 2019).

O Slipery Slope Framework, portanto, conjuga o paradigma da evasao fiscal como
comportamento criminoso a ser combatido com o paradigma do servi¢go que entende a
relagdo fisco-contribuinte como a de um fornecedor e seu cliente, sendo fundamental a
confianca entre as partes para o estabelecimento de uma relagao produtiva (PEREIRA DA

SILVA et al., 2019). Assim, quando o fisco usa a forca para obter o cumprimento tributario
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temos o enforced compliance; ja o cumprimento voluntario teria como mediador a relagdo
de confianca entre fisco e contribuinte — o voluntary compliance.

Nesse aspecto, a comunicagdao com o contribuinte se mostra fundamental, além da
customizacdo de estratégia para cada tipo de contribuinte (OCDE, 2014). Nesse sentido,

reproduzimos aqui a estratégia desenvolvida pela administragao tributaria da Nova Zelandia.

Figura 4 — Piramide do compliance — Fisco Nova Zelandia
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O modelo elaborado pelo fisco neozelandés foi denominado PARE, acronimo em
inglés para as posturas do fisco: Prevent, Assist, Recover, Enforce, as quais serdo tomadas
de maneira gradativa em intensidade a depender do comportamento do contribuinte. Assim,
a postura preventiva ¢ adotada com o menor nivel de pressdo e usada para a maioria dos
contribuintes (base da pirdmide), enquanto a postura de combate a evasdo ¢ usada com o
maior grau possivel de pressao, porém em uma base mais restrita de contribuintes (ponta da
piramide).

Assim, de acordo com a categoria do contribuinte, hd uma estratégia de acdo a ser
adotada pelo fisco: auxilio e prevenc¢do para a base de contribuinte que ¢ adimplente ou que
pretende ser; combate aquele que ndo quer cumprir, mas que se detectado ird efetuar o
pagamento; uso da forca total da legislagao contra aquele contribuinte que ja se decidiu por

ndo cumprir a legislagdo (devedor inadimplente doloso).



3.2. Da cobranga de tributos em periodo de crise econdmica — Estratégias — Unidades
Especiais de Cobranca

Ponto importante a ser abordado com relagdao ao compliance ¢ o comportamento
adotado pelas administragdes tributarias em €pocas de crise econdmica (LOIS et al., 2019).

O Brasil atravessa um momento delicado, pois lida com duas graves crises, a fiscal,
proveniente de elevados déficits nas contas do governo, e a econdmica, atravessando uma
recuperacdo econdmica débil, apos dois anos (2015-2016) de uma profunda recessdo
econdmica, em que o PIB contabilizou uma retragdo de 8,2%. Para completar o quadro, a
pandemia do coronavirus ird trazer dificuldades ainda maiores para essa equacao. Projeta-se
uma queda no PIB brasileiro na ordem de 5,75%, conforme estimativa mais recente do
mercado (BANCO CENTRAL DO BRASIL, 2020).

Em periodos recessivos e de crise econOmica, a literatura observa uma baixa
acentuada também no compliance tributario das empresas (BRONDOLO, 2009), dai a
necessidade, por parte da administra¢do tributaria, da formulacdo de estratégias para a
contencao do ndo pagamento de tributos (LOIS et al., 2019).

De acordo com o estudo apresentado pelo FMI (BRONDOLO, 2009), a estratégia
deve estar fundamentada em dois objetivos: (i) conter o avango da nao conformidade
tributéria; (i1) auxiliar o contribuinte no enfrentamento da crise. Para o atingimento desses
objetivos, quatro medidas foram identificadas como prioritarias: (i) expandir a assisténcia
aos contribuintes, (ii) reformular o acompanhamento de grandes devedores, (iii) introduzir
normas para facilitar o trabalho das administragdes tributarias, (iv) melhorar a comunicagdo
e o alcance de programas (BRONDOLO, 2009).

A ndo conformidade tributaria ¢ um problema global que afeta os mais diversos
paises e os mais variados sistemas tributarios, sendo fundamental que a administragao
tributaria estipule estratégias para obter o regular adimplemento das obrigagdes tributérias
de quem possui capacidade de pagamento — capacidade contributiva. Uma das opgdes ¢ a
conduc¢do de equipes especializadas em investigacao de fraudes.

Nesse contexto, a tecnologia exerce papel fundamental na cobranga estratégica.
Contudo, apenas ter os dados ou formular estratégias nao ¢ suficiente se nao ha um
alinhamento entre a parte estratégica do 6rgdo e as ferramentas de tecnologia. Dai por que ¢
fundamental analisar como se d4 a interagdo de estratégia e tecnologia, propiciando a entrega

de politicas publicas de maneira mais efetiva e eficiente.



3.3- Alinhamento entre sistemas de Tecnologia da Informacao e estratégia da cobranca — e-
Government — Novo modelo de cobranca da divida ativa (NMCDau)

A ideia de um governo eletronico possui diversos sentidos e formas de analise, e,
por vezes, estd associada ao uso de tecnologia no setor publico, ou esta relacionada a
modernizacdo da administragdo publica, com uso intensivo de tecnologia da informacao e
comunicac¢do (DINIZ et al., 2009). Também, vincula-se ao uso de internet para prestagao de
servigos publicos (GRANT; CHAU, 2005) e também a melhoria da eficiéncia dos processos
operacionais e administrativos dos governos (MEIZI AGUNE; CARLOS, 2005).

No presente estudo utilizaremos o construto governo eletronico como o conjunto
de ferramentas de tecnologia da informacao colocados a disposi¢ao do 6rgao com vistas a
fomentar o processo produtivo, oferecendo melhores servicos a sociedade, incrementando a
eficiéncia na implementacdo dos objetivos do 6rgdo. O movimento de digitalizagdo do
governo com vistas a conferir maior eficiéncia e qualidade na prestacao do servigo publico
esta inserido no movimento pela reforma da gestdao publica (BRESSER, 2002), com o qual
guarda intima relacdo (HOMBURG, 2004).

E certo que a cada mudanga de paradigma econdémico na sociedade novas
tecnologias sdo criadas, causando impactos ao 6rgdo publico (TENORIO et al., 2004). E
relevante apontar que atualmente estamos vivenciando a era da informagdo e dos dados, em
que a commodity principal sdo informagdes pessoais para direcionamento da oferta de bens
€ Servigos.

A utilizagdo das novas tecnologias na administracao publica, especialmente big
data, ¢ ainda bastante limitada, apesar do reconhecimento de seu potencial transformador. A
possibilidade de a decisdo administrativa estar fundamentada em dados ¢ capaz de produzir
resultados efetivos, com ganho na eficiéncia e na produtividade (MACIEJEWSKI, 2017).

Administragdes publicas de diversos paises expediram atos relacionados a
utilizacdo de ferramentas tecnoldgicas para implementacdo de estratégias: Australian
Government Information Management Office, 2013; UK Department for Business
Innovation and Skills, 2013; US Executive Office of the President, 2014. Ha todo um novo
campo a ser explorado, novas profissdes, como a de programadores e estatisticos, além de
uma ampla gama de estudos a serem confeccionados sobre a possiblidade de utilizagao

dessas novas ferramentas no dia a dia administrativo (MACIEJEWSKI, 2017).



O tema tecnologia e administragdo tributaria € o grande topico de discussdo também
em organismos internacionais. Apenas em 2016 dois relatérios sobre o tema foram
produzidos pela OCDE: (i) Technologies for Better Tax Administration: a Practical Guide
for Revenue Bodies (OECD, 2016a); (i1) Advanced Analytics for Tax Administration: Putting
Data to Work (OECD, 2016b).

Os relatorios mostram, a partir de experiéncias praticas dos paises pesquisados,
como a tecnologia tem produzido novos modelos de negocio nas administragdes tributarias,
gerando novos servicos e produtos, em especial a aproximagdo com o contribuinte, maior
presenga digital (sites, aplicativos etc.), além de auxiliar na regularidade tributaria (p.ex.:
preenchimento automatico de informagdes), e ainda identificar padrdes de irregularidade,
contribuindo para um melhor direcionamento de esforcos de cobranca e fiscalizagdo
(enforcement).

O despertar da instituicdo para a utiliza¢do da tecnologia e de outras estratégias de
cobranga veio acompanhado da utilizacdo do planejamento estratégico, importante
instrumento de gestdo. O primeiro plano estratégico foi previsto na Portaria PGFN n°
869/2011, publicada em 30/12/2011 (BRASIL. Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional,
2011). Na missdo do 6rgdo ja constavam a preocupacdo com justica fiscal e, dentro dos
objetivos estratégicos, a busca pelo incremento na arrecadacao.

Para direcionar a tecnologia de maneira adequada, ¢ fundamental o alinhamento com
o planejamento estratégico da instituicdo (racionalidade e efetividade na cobranga —
abandono do modelo exclusivamente judicial de cobranga — novo modelo de cobranca da
divida ativa).

O alinhamento entre a estratégia do 6rgdo governamental, o planejamento de Tl e a
atividade operacional € peca essencial para que a tecnologia possa potencializar os resultados
operacionais (ANDRADE; JOIA, 2012). No Brasil, porém, ainda ha poucos relatos de casos
sobre alteracdo de fluxo de trabalho decorrentes da implementagdo de tecnologia ao processo

produtivo (JOIA, 2003), lacuna que esta pesquisa pretende preencher.

3.4- Eficiéncia da Cobranga de Tributos — Medi¢ao — Caso brasileiro

Medir a eficiéncia de processos de trabalho ¢ fundamental para determinar a
necessidade ou ndo de reforma. No caso de cobranga dos tributos, a importancia se ressalta,

pois ¢ fonte de financiamento importante para o custeio do Estado, além de ser peca



fundamental para redistribui¢do de riqueza e preservacdo de um mercado livre.
Considerando a importancia do assunto, varios sdo os documentos e relatorios que buscam
medir a eficiéncia da cobrancga de tributos.

O primeiro a se destacar sdo os relatorios da OCDE sobre administragdo tributaria
dos paises (tax administration). No Gltimo relatério publicado em 2019, estudo comparativo,
foram analisadas 58 administragdes tributarias, dentre elas o Brasil, para destacar inovagdes,
boas praticas, tendéncias, medidas de performance e indicadores. Dentre as medidas de
performance medidas pelo relatorio estdo: (i) registro dos contribuintes; (ii) preenchimento
automatico de informagdes; (ii1) verifica¢do da regularidade (enforced compliance).

Medir a performance de agéncias tributarias também foi objeto de estudo do FMI
(KIDD; CRANDALL, 2006), que pretendia medir o impacto da criagdo de autoridades
autonimas do poder central na arrecadagao tributaria, especialmente ao prever flexibilizacao
de orcamento e de mao de obra. Na parte de medi¢do do desempenho o grande desafio eram
a obtencdo de dados das autoridades e ainda o controle de diversas varidveis exdgenas a
arrecadagdo (valores ndo recorrentes, ciclo de atividade econdmica, queda de setor relevante
etc.)

Ha também estudos sobre o gerenciamento da carteira de débitos dos paises,
tentando medir a eficiéncia das politicas desenvolvidas na cobranga de tributos (HYBKA,
2015; YURIEVA, 2016), elaborados com uma base institucional bastante diferente da do
Brasil. Ainda ha estudos para verificar a forca das administragdes tributdrias no
gerenciamento e cobranga dos créditos tributarios (CRIVELLI, 2019). O contexto de analise
em que se inserem essas publicagdes diz respeito a capacidade fiscal do Estado.

O Brasil também produziu analises recentes sobre a eficiéncia na cobranca de
tributo, especialmente a execugao fiscal. Nesse sentido, destaca-se o estudo do Ipea (2011),
que tinha como objeto analisar o custo do processo de execugdo fiscal, e realizado com
processos baixados na Justica Federal. Nele ¢ analisada a localizagdo do devedor como fator
importante para o pagamento do débito. Além dele, destacam-se o estudo comparado sobre
execugao fiscal no Brasil e em outros paises (QUEIROZ SILVA, 2016) e ainda a
recomendacao do Tribunal de Contas da Unido (TCU) sobre medidas para aumentar a
eficiéncia da execugdo fiscal. Nestes dois ultimos o célculo para analisar eficiéncia da
cobrancga foi efetuar a razdo entre o valor arrecadado anualmente (fluxo) e o estoque
consolidado de dividas (estoque).

Em relagdo a recomendagdo do TCU (2016), a PGFN produziu uma nota técnica

sobre o assunto para servir de contraponto ao calculo de eficiéncia elaborado pelo Tribunal.



Ao considerar o estoque total do 6rgdo no denominador (dividas com incidéncia de juros
desde os anos 1960) e a arrecadacdo anual no numerador, distor¢des importantes
prejudicavam uma andlise correta da eficiéncia da cobranga forcada, especialmente se
considerarmos o desenho institucional de cobranca de tributos no Brasil (p.ex.:
impossibilidade de baixa do débito irrecuperavel).

A metodologia sugerida na nota técnica PGFN, alinhada ao padrdo estabelecido
internacionalmente (HYBKA, 2015), considera a criacdo de uma varidvel grau de
recuperagao da divida ativa, que levaria em conta a janela de recuperacao (tempo que a
inscricdo produz beneficios econdmicos), litigio judicial (débitos suspensos por decisdao
judicial ou garantidos), impacto dos parcelamentos especiais (beneficio fiscal aplicado
unicamente no Brasil). Por tal metodologia atingiu-se o indice de 29,02%, bem superior ao
indice de eficiéncia comumente reportado, de 1 a 2%.

Destaca-se, portanto, a correta medicdo do trabalho desempenhado, sob pena de
produzir diagnésticos incorretos e aplicagdo de tratamento indevido ou ndo produtivo. E
fundamental o debate sobre como medir a performance, e ¢ justamente isso que sera
analisado no proximo topico, destinado a metodologia de andlise dos resultados produzidos

pela forca-tarefa.



METODOLOGIA

4.1. Desenho do quase experimento — impossibilidade de randomizacao (sele¢do amostral)
— Fonte de dados: DW/SIG/PGFN

A medicao dos impactos do projeto forga-tarefa sobre o setor econdmico de
transporte coletivo (Cnae 49.21-3) na varidvel de resposta (regularidade do estoque) foi
efetuada por meio do quase experimento. Para isso, selecionou-se a Procuradoria que
desenvolveu o projeto de forga-tarefa (tratamento: Sdo Paulo) e comparou-se com outras
Regides/cidades em que ndo houve forga-tarefa, simulacdo do contrafactual, considerando
que nao foi possivel a randomizacao da amostra selecionada. A andlise foi empreendida em
abril de 2002, ou seja, apds o fim da forca-tarefa (ex post).

Os dados secundarios foram coletados no sistema gerencial da Procuradoria
(DW/SIG/PGFN), onde os dados ficam desagregados por contextos de analise e por diversos
atributos e métricas. Utilizou-se o contexto de andlise (estoque divida historico), que contém
informagdes (Procuradoria responsavel, rating, regularidade da inscricdo, espécie de
regularidade, valor total da divida, valor de multa etc.) sobre a base ativa de inscri¢cdes
administradas pela Procuradoria ao longo do tempo (ano/més extracao). A base ¢ de acesso
restrito aos integrantes do 6rgdo, porém o acesso foi autorizado para produc¢do da pesquisa e
a divulgacdo de resultados, resguardado o sigilo das empresas.

Desenhada a pesquisa, foram realizados os célculos de propor¢ao do tipo de
regularidade para as categorias: PSFN/PFN responsavel, rating da divida ativa, tipo de
divida (sistema de origem — tributaria/geral — Sida, previdenciaria — Prev e FGTS). Para
implementagdo do teste estatistico foi escolhido o teste de associagdo do qui-quadrado com
correcdo de Yates (Yigtes)-

O teste ¢ uma comparacgao de dados experimentais de frequéncia com a distribuicao
tedrica. O principio basico deste teste ¢ comparar proporgdes, ou seja, possiveis divergéncias
entre as frequéncias observadas e esperadas para um certo evento. Os dados de tipo de

regularidade x rating sdao considerados em tabela 2x2 apresentados da seguinte forma:

Tipo de regularidade \ més Junho/2018 Abril/2020 Total
Situagao irregular a B atfP

Situacdo regular C D C+D

Total a+C B+D N= a+B+C+D

a+B+C+D: Proporcdo de regularidade e irregularidade dentro de cada més considerando o valor consolidado
da inscri¢@o (R$) para o célculo.



O xZ4tes calculado pode ser obtido com a formula a seguir, e o valor encontrado é
confrontado com um valor tabelado. Se o valor calculado (yZ,;5) for menor que o tabelado,
ndo existe diferenca estatistica significativa considerando p<0,05 (CALLEGARI-
JACQUES, 2007).

NA2
o N (Jo -l - 7)
Yates ™ (o + B)(C + D) (aC)(BD)

As andlises descritivas foram realizadas no Tableau (2020) e o teste qui-quadrado,

no R (R CORE TEAM, 2018).

4.2 Operacionalizacao das variaveis

A implementagao das andlises, medindo a performance do setor de cobranca
atuando de forma estratégica no setor de transporte coletivo (Cnae 49.21-3), aconteceu com
a coleta da variavel de resposta (regularidade do estoque de débito). Os valores atribuidos as
inscrigdes foram somados (estoque) por cada més de extragao da base de dados, controlando
a analise das seguintes variaveis observaveis: (i) Procuradoria (PGFN responsavel); (ii)
rating da divida ativa; (iii) tempo de cobranga; (iv) sistema de origem da divida; (v) tipo de
regularidade do estoque.

A regularidade ¢ uma variavel dummy utilizada pela gestao da cobranga para indicar
a situagdo da inscri¢ao (débito do contribuinte) em relacao ao setor de cobranga. A divida ¢
regular quando a inscricdo estd nas situacdes de: (i) beneficio fiscal (parcelamento ou
transacdo), (i) negociacdo, (iii) suspenso por decisdo judicial, (iv) garantia apta ao
pagamento do débito (imovel, seguro garantia, fianga bancaria). Para a situagdo regular foi
escolhido o niimero 1. A divida serd irregular, logo passivel de cobranca na auséncia de
quaisquer das situacdes de regularidade, e identificada no sistema como “em cobran¢a”; na
pesquisa foi escolhido o niimero 0 para identificar a irregularidade.

As categorias de regularidade (beneficio fiscal, em negociagdo, suspenso por
decisdo judicial, garantia) sdo indicadores para aferir a litigiosidade de um devedor ou de
um setor, ou mesmo as estratégias de que o devedor se utiliza para o ndo pagamento imediato

do débito com a Unido. As categorias beneficio fiscal e em negociagdo indicam débitos em



que o devedor desistiu de litigar contra a Unido, reconhecendo o valor e aceitando acordo
proveniente da legislacdo, parcelamento ou transagdo. A partir desse aceite, a atividade do
devedor ¢ monitorada pelo setor de gestao da divida ativa, que velara pelo cumprimento do
acordo, por exemplo, o pagamento das parcelas. Por outro lado, as categorias garantia e
suspenso por decisdo judicial indicam devedores litigiosos, que pretendem discutir o débito
perante o Poder Judiciario.

Utilizamos o construto regularidade, em substituicdo a arrecadagdo anual de
valores, para medicdo de performance da cobranca, pois ¢ uma variavel relacionada a
estoque, logo comparavel com o estoque total. Além disso, estd mais adequado ao desenho
institucional brasileiro, que prevé o litigio judicial na fase de cobranga do crédito e ainda o
parcelamento e transagdo, que sao formas de arrecadar valores ao longo do tempo. Por fim,
a arrecadacao ¢ uma medida bastante movel por fatores externos (KIDD; CRANDALL,
2006), o que pode prejudicar a medicdo de performance da autoridade administrativa
tributaria, especialmente num periodo de tempo tdo curto como o analisado (junho de 2018
a abril de 2020).

O rating da divida foi um instrumento desenvolvido pela PGFN e 6rgaos parceiros,
que resultou na Portaria MF 293/2017 (BRASIL. MINISTERIO DA FAZENDA, 2017). O
objetivo foi classificar a carteira de cobranca do 6rgao, permitindo, a partir da visdo sobre
recuperabilidade, estabelecer estratégias de cobranga desenhadas para cada perfil de devedor
constante da carteira. Para implementar a classificagdo, foi efetuada uma analise
bidimensional, com a variavel sobre a condi¢ao econéomica do devedor em um eixo e no
outro, informacgdes sobre a divida inscrita em seu nome (artigo 3°, Portaria MF 293/2017).
Conjugando essas informacdes, é calculado o IGR (Indice Geral de Recuperabilidade —
artigo 9°, Portaria MF 293/2017).

Nesse sentido, os devedores classificados como A e¢ B sdo considerados,
respectivamente, com Otima e boa perspectivas de recuperacdo, pois os indicadores
patrimoniais e econdmicos, conjugados com informagdes sobre o estoque de débito, apontam
a perspectiva de recuperagdo. Na grande maioria sao devedores com atividade econdmica
ativa, e serdao aqueles que ativamente irdo buscar a regularidade dos débitos junto a Unido.
Como os indicadores refletem a situagdo passada, e a situagdo econOmica ¢ bastante
suscetivel a oscilagdes, o indicador pode nao mais refletir a situagdo atual da empresa ou
pessoa fisica, contudo serd facil detectar tais casos e propor uma reclassificagdo ou uma

investigacao fiscal.



Os devedores classificados como C ou D, por sua vez, sdo aqueles sem atividade
econdmica ha longo tempo, ou entdo acumularam um passivo a descoberto tdo alto que
supera em muito os indicadores patrimoniais observados. Sao valores que a Unido entende
como de dificil recuperacdo. Correspondem a 64% do estoque ativo da PGFN (valor superior
R$ 1,5 trilh@o). Nesse estoque, além de empresas falidas, em recuperagdo judicial ou com o
CNPJ baixado, estdo também empresas que foram esvaziadas pelos empresarios de forma
deliberada. Nesta modalidade, portanto, estdo concentradas empresas com possibilidade alta
de evasao fiscal.

E a regularizacio do estoque proveniente de evasio fiscal um dos grandes objetivos
do acompanhamento remodelado dos grandes devedores (combate a fraude fiscal estruturada
e investigagdo fiscal), nova forma de trabalho desenvolvida pela PGFN no ambito do
Sistema de Recuperacao de Crédito, um débito aparentemente irrecuperavel, mas cuja
atividade econdmica ¢ desenvolvida por outra razdo social, logo passivel de regularizacio e
incremento dos indices de conformidade fiscal ¢ arrecadagao.

O desenho da pesquisa, portanto, analisou o projeto piloto desenvolvido em Sao
Paulo para a cobranca de empresas pertencentes ao setor de transporte coletivo € mediu o
impacto desse tipo de trabalho sobre a regularidade do estoque de débitos. A partir da base
de dados, foi implementada uma série historica para mostrar a evolucao da regularidade do
estoque na cidade de Sao Paulo — 3* Regido, que desenvolveu a cobranca com o uso de
forga-tarefa e gestao estratégica e tecnoldgica da divida, e no grupo de controle (Brasilia —
1%. Regiao, Rio de Janeiro — 2 Regido, Porto Alegre — 4*. Regido e Recife — 5% Regido),
locais em que a cobranca foi efetuada sem grandes altera¢des na forma de trabalhar.

O segundo passo foi verificar a diferenca observada no estoque de junho de 2018
em relacdo ao estoque de abril de 2020, especialmente em relagdo a proporgao de frequéncias
de regularidade do estoque. Justificam-se as escolhas porque foi considerado o inicio da
forca-tarefa, momento em que foi feito o diagnostico do setor (base de dados em junho de
2018), tendo sido escolhido abril de 2020 porque ¢ a situa¢do mais atual da série historica
em que os dados das trés bases de divida (Previdenciario — Divida Prev, Nao Previdenciario
- Sida e FGTS) estdo no sistema. Como mencionado no item 2.1 (Contextualizagdo do
problema), uma visdo completa do estoque em sistema unico (DW/SIG/PGFN) s6 foi
possivel a partir de 2017.

Analisar o sistema de origem da divida ativa ¢ um dado relevante, porque fornece
indicacdo sobre qual riqueza tributada deixou de ser quitada pelo contribuinte em momento

oportuno. Todo tributo (previdenciario ou ndo previdenciario) ¢ a parte cobrada pelo Estado



sobre uma riqueza produzida pelo mercado. Como exemplo temos o IRPJ (lucro das
empresas), PIS e Cofins (sobre o faturamento), contribuicao previdencidria (folha de salarios
— forga de trabalho a disposi¢do) etc. O FGTS ¢ uma contribuicao para um fundo, que sera
utilizado pelo trabalhador no momento de ocorréncia de uma hipdtese de saque, e incide
sobre a remuneracdo paga a cada empregado.

O tipo de regularidade do estoque, ou seja, os débitos administrados estio regulares
em razao de qual evento (apresentacdo de garantia, negociagdo com a PGFN, beneficio
fiscal), também importa na producao de diagndstico da cobranga estratégica. Setores com
valores elevados na modalidade beneficio fiscal/em negociacdo indicam devedores nao
litigiosos, que buscam o adimplemento das obriga¢des por meio de acordo com o 6rgao. Por
outro lado, quando a regularidade de estoque esta concentrada na modalidade
garantia/suspenso por decisdo judicial, temos setores que pretendem a discussao legitima do
crédito perante o Poder Judiciario. A depender do caminho escolhido pelo contribuinte,
teremos impacto nos indices de arrecadagdo e ainda no setor da Procuradoria com atribuicao
para administrar o devedor.

A variavel tempo de cobranca ¢ importante para medi¢ao de resultados, pois €
esperado que dividas mais novas tenham uma melhor situacao de regularidade (BRASIL.
INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA, 2011), uma vez que o fato

econdmico de producdo da riqueza estd mais proximo do inicio da cobranga.
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5. DOS RESULTADOS

5.1 Estatistica Descritiva

O primeiro dado a ser observado ¢ como esta distribuido o estoque entre os sistemas
da divida no setor de transporte coletivo (Cnae 49.21-3). Trata-se de informagao relevante
para analisar o peso da divida previdenciaria (indica setores com utilizacao intensiva de mao
de obra, a contribuir para o déficit da Previdéncia), ou entdo a concentragdo em débitos
tributarios (sistema Sida) e ainda o tamanho da divida de FGTS (valores devidos aos

empregados, verba de recuperacao prioritaria).

Grafico 1 — Estoque da divida por sistema de débito - Cnae 49.21-3

Sistema de

I PSFN/PFN .
g::?j:-l o Responsavel abril de 2020
Divida PREV 1* REGIAD 1.195 mi {n=125)
2 REGIAD 1.142 mi (n=220)
3* REGIAD Y 4114 =228
£ REGIAD i 657 mi (r=118)
5 REGIAD B 164 mi in=47)
FGEFGTS = REGEAD W 21 mi =12
2 REGIAD I 73 mi (n=28)
3 REGIAD 3 mi =13
£ REGIAD J 48 mi (=)
5 REGIAD J 18 mi (=i
SiDA 1* REGIAD D 485 mi in=55)
F REGIAD 602 mi {n=172)
3* REGIAD 1.700 mi (r=123)
# REGIAD B 206 mi (n=50)
5 REGIAD B 51 mi (r=1)
D 50 100 120 200 250 300 350 400
Total

Fonte: DW/SIG/PGFN — Tableau

E possivel vislumbrar uma concentracdo em débitos previdencidrios em todas as
Regides, o que comprova a alta utilizacdo de mdo de obra (motoristas, cobradores,
mecanicos, fiscais) e o ndo pagamento de tributos relacionados a folha. Ainda ha que se

destacar os baixos valores dos estoques de FGTS.

A PGFN ¢ um 6rgao juridico, responsavel pela inscricdo de débitos encaminhados
pelos mais variados orgaos. O estoque de débitos, portanto, ¢ dindmico, € ndo sujeito a
controle pela institui¢do. Considerando que o corte para a pesquisa foram inscrigdes com
valor superior a R$ 1 milhdo, evidencia-se um incremento no nimero de observagdes ao

longo do tempo (junho de 2018 a abril de 2020). A tabela a seguir apresenta o niimero de
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inscri¢do (n) e ao lado o valor do estoque (em milhdes) de débitos em dois momentos (junho
de 2018 — inicio da forca-tarefa e abril de 2020 — ultimo més em que os trés sistemas de

divida produziram informacgoes).

Grafico 2 — Quantidade de inscri¢des acima de R$ 1 milhdo — série historica (Agregado e por Procuradoria)

- Cnae 49.21-3
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Fonte: DW/SIG/PGFN — Tableau

Observamos que as unidades da 1*. Regido (Brasilia) e 5% Regido (Recife) ficaram
com o numero de inscrigdes e valor do estoque estaveis, a 3. Regido (Sao Paulo —
tratamento) teve um aumento moderado no niimero de inscri¢des e no estoque (14%), a 2°.
Regido teve um aumento importante no nimero de inscrigdes (56,41%) e de estoque (47,2%)
e a4”. Regido (Porto Alegre) experimentou um vertiginoso aumento no niumero de inscrigdes

(248%) e de estoque (425%).



O aumento no numero de débitos no periodo analisado deve ser analisado em
consonancia com a regularidade do estoque. A regularidade crescer na mesma medida ou
ainda suplantar o crescimento de inscrigdes ¢ uma medida importante para a performance do

setor de cobranca do 6rgao.

O segundo passo, portanto, ¢ apresentar a série historica com o percentual de
estoque (soma das inscrigdes) na condi¢do regular, separado por Procuradoria responsavel.
O inicio foi junho de 2018 (més de surgimento do projeto piloto na cidade tratamento) até
abril de 2020 (ultimo més em que as informacgdes dos trés sistemas de divida estdo
disponiveis no sistema gerencial: previdenciario, ndo previdenciario e FGTS). O objetivo ¢
mostrar como o indice de regularidade se movimentou ao longo do tempo, para entdo

analisar motivos para oscilagdes no periodo.

Grafico 3 — Proporcao Regularidade/Estoque total por Regido - Cnae 49.21-3
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Fonte: DW/SIG/PGFN Elaboragao: Tableau

No ponto de partida junho de 2018, observamos os seguintes percentuais de
regularidade do estoque: 1°. Regido (2% - 32 milhdes), 2°. Regido (12% - 148 milhdes), 3%
Regido (7% - grupo de tratamento — 358 milhdes), 4”. Regido (54% - 90,72 milhdes) e 5
Regido (8% - 17,52 milhdes). Temos dois extremos: a 1*. Regido com um estoque bem baixo
de regularidade e a 4*. Regido com um estoque bem alto, em termos percentuais. Ja as demais

Regides sao similares no critério de regularidade percentual entre 7 a 12.
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Em abril de 2020, fim do periodo de andlise, sdo constatados os seguintes
percentuais: 1%. Regido (2% - 34,02 milhdes), 2%. Regido (15% - 272,55 milhdes), 3*. Regido
(31% - 1,8 bilhdo), 4°. Regido (21% - 185,43 milhdes) e 5*. Regido (10% - 23,4 milhdes).
Trés Regides — 1%., 2%, e 5% - ficaram praticamente estaveis durante o periodo, enquanto a 4*
Regido observou uma sensivel queda no estoque regular (54% > 21%) e a 3 Regido

observou um aumento expressivo (7% > 31%),).

Para entender essa dinamica do estoque, correlacionando com o evento de niimero
de inscri¢des descrito no grafico 2, ¢ necessario analisar os estoques das Procuradorias em
dois momentos, junho de 2018 e abril de 2020, incluindo, porém, informagdes sobre o rating

da divida ativa.
Grafico 4 — Proporcdo Estoque Irregularidade // Propor¢do Estoque Regularidade/Rating - Cnae 49.21-3
Més Extracso | PSFN/PFN Responsavel

junho de 2018 abril de 2020
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Fonte: DW/SIG/PGFN — Tableu

No primeiro quadrante temos o percentual de irregularidade dividido por
Procuradoria no més de junho de 2018. No quadrante abaixo o montante do estoque esta
dividido por regularidade e rating, de acordo com a legenda (verde-escuro: regularidade nas
inscri¢cdes ratings A e B // verde-claro: regularidade inscrigdes C e D // laranja:
irregularidade nas inscri¢des A e B // vermelho: irregularidade nas inscri¢des C e D). Depois

passamos para o més de abril de 2020. O quadrante de cima ilustra o percentual de



irregularidade por Procuradoria responsavel. No quadrante de baixo estdo o estoque dividido

por regularidade e o rating da divida ativa.

Em junho de 2018, a 4*. Regido tinha um estoque bastante concentrado em
devedores recuperaveis (52,86% do estoque era regular e dos ratings A e B), o que justifica
o alto indice de regularidade observado naquele més para a Procuradoria em questdo (grafico
3). A partir de entdo a Procuradoria passou a receber dividas com rating pior (grafico 2), o
que causou uma poluicdo no estoque e a perda dos indices de regularidade observados,
chegando ao patamar de 21% de regularidade em abril de 2020, mas com uma concentragao

ainda elevada nos ratings A e B (16,79% - 148 milhdes).

Nas Regioes — 2% e 5% -, em que observamos pouca variagdo no indice de
regularidade ao longo do tempo (grafico 2), hd uma forte vinculagdo entre rating e
regularidade. O aumento de regularidade verificado na 2* Regido ¢ a entrada de mais
inscrigdes de rating bom (A e B —estoque regular: 183 milhdes). J& a 5%. Regido obteve éxito
em regularizar todo o passivo inscrito nos ratings A e B (9,5% do estoque — 22,5 milhdes).
Na 1% Regido o indice de regularidade do estoque ¢ muito baixo, mas porque o tipo de
devedor incluido também ¢ muito ruim (99,1% do estoque ¢ de devedor ratings C e D), pior
indice entre as Regides, e o indice de regularidade se manteve estavel ao longo do periodo

(2%), mais uma vez a demonstrar forte correlacio entre regularidade e rating da divida ativa.

Na 3% Regido (tratamento) ocorreu sensivel melhora na propor¢do de estoque
regular em relagdo ao estoque total (31%), sem que houvesse uma melhora no perfil do
estoque. Em junho de 2018 os estoques C e D eram de 83,83% do estoque total (soma do
percentual vermelho + verde-claro — grafico 3). Em abril de 2020 os estoques C e D eram de
84,88% do estoque total. Mesmo com a piora no perfil do estoque, a unidade passou a ser a
melhor no quesito regularidade, com forte regularizagdo do estoque vinculado a devedores
de ratings C e D (22% do estoque total — 1,285 bilhdo). Houve ainda expressiva melhora no

estoque ratings A e B (8,85% do estoque — 517 milhdes).

Por fim, a andlise descritiva que resta ¢ a demonstracao de como esta distribuida a
regularidade do estoque, considerando que temos quatro categorias para informar tal

situacdo (beneficio fiscal, em negociagdo, garantia e suspenso por decisdo judicial).

E importante determinar as modalidades, pois elas indicarao setores com maior grau
de litigio (garantia e suspenso por decisdo judicial) ou setores que terdo preferéncia por pagar

quantias ao longo do tempo, aproveitando-se dos beneficios dispostos na legislagdo



(beneficio fiscal e em negociagdo). Indicam ainda o setor da Procuradoria que ficara
responsavel por monitorar o devedor: no caso de litigio, ¢ a representacdo judicial, e no caso

de beneficio fiscal, ¢ o setor de gestao da divida ativa.

Grafico 5 — Modalidades Irregular // Regular distribuido pelas Procuradorias - Cnae 49.21-3
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Fonte: DW/SIG/PGFN — Tableu

De acordo com o grafico acima, a regularidade do estoque estd amplamente
concentrada nas modalidades de beneficio fiscal (2*. Regido — 85%, 3. Regido — 88%, 4°.
Regido — 96% e 5* Regido — 85,71%). O dado discrepante ¢ a 1. Regido, que apresenta

90,62% do estoque regular na modalidade suspenso por decisdo judicial.

5.2 Teste estatistico — Associa¢ao Qui-Quadrado

Implementada a andlise descritiva, passemos ao teste estatistico (associagdo qui-
quadrado), em que sera testada a hipdtese do trabalho. O destacamento de equipe de
cobranca, que trabalha sobre a orientacdo de dados e de forma estratégica, influencia a

regularidade do devedor, ainda que o débito tenha sido considerado irrecuperavel.

A primeira tabela montada testa os seguintes pares de propor¢ao regular x irregular,
e o resultado foi significante estatisticamente pelo teste de associagdao do qui-quadrado (com
p valor menor do que 0,05) para os seguintes dados: 3* Regido A-B (regular: 22,3% para

58,5% - aumento); 3* Regido C-D (regular: 3,5% para 26,4% - aumento); 4* Regido A-B-C-
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D (regular: 54,2% para 21,2% - queda); 5* Regido A-B (regular: 84,9% para 100% -
aumento) (Tabela 2).
Tabela 2. PSFN/PFN responsavel, tipo de regularidade e classe do rating em dois momentos (junho/18 e

abril/20). Teste do qui-quadrado com corre¢do de Yates da classe regular x irregular para cada PSFN/PFN
responsavel - Cnae 49.21-3

Més/ano

Més/ano

Classe 062018 042020 W 062018 04/2020

A-B 14 15 A-B p-valor A-B 1,0
Situagao Situagao
Irregular 12 12 Irregular 80,2% 81,1%
Situacado Situacao
Regular 3 3 Regular 19.8% 18,9%

C-D 1.592 1.656 C-D p-valor C-D 0,395
Situagao Situagao
Irregular 1.565 1.627 Irregular 98,3% 98,3%
Situacado Situacao
Regular 27 29 Regular 1,7% 1,7%

A-B 171 357 A-B p-valor A-B 0,395
Situagao Situagao
Irregular 85 202 Irregular 499%  56,6%
Situacado Situacao
Regular 86 155 Regular 50,1% 43,4%

C-D 1.058 1.177 C-D p-valor C-D 1,0
Situagao Situagao
Irregular 994 1.102 Irregular 94,0% 93,6%

Situacao Situacao
Regular 63 75 Regular 6,0% 6,4%
<0,00
A-B 810 732 A-B p-valor A-B 01
Situagao Situagao
Irregular 629 303 Irregular 77,7% 41,5%
Situacado Situacao
Regular 181 428 Regular 22,3% 58,5% —
< 9
C-D 4.199 4.107 C-D p-valor C-D 01
Situagao Situagao
Irregular 4.052 3.024 Irregular 96,5% 73,6%

Situacao Situacao
Regular 1.083 Regular 3,5%

A-B 108 155 A-B p-valor A-B
Situagao Situagao
Irregular 20 17 Irregular 18,2% 11,0%
Situacao Situacao
Regular 88 138 Regular 81,8% 89,0%

C-D 59 668 C-D p-valor C-D 1,0
Situagao Situagao
Irregular 57 631 Irregular 96,2% 94,5%

Situacado Situacao
Regular 2 37 Regular 3,8% 5,5%



Més/ano Més/ano

Classe Classe

06/2018 04/2020 06/2018 04/2020

0,000
A-B 21 21 A-B p-valor A-B 2
Situagao Situagao
Irregular 3 Irregular 15,1% 0,0%
Situacado Situacao
Regular 18 21 Regular 84,9% 100,0%
C-D 198 204 C-D p-valor C-D -
Situagao Situagao
Irregular 198 204 Irregular 100,0% 100,0%
Total
Total Geral 8.230 9.092 Geral 100,0% 100,0%

O segundo teste ira analisar a influéncia da cobranga estratégica em relacdo ao
sistema de origem da divida .(previdencidrio — Divida Prev, ndo previdenciario — Sida e
FGTS) Os seguintes pares de propor¢ao regular x irregular foram estatisticamente
significantes pelo teste de associa¢dao do qui-quadrado (com p-valor menor do que 0,05): 3*
Regido Divida Prev (regular: 6% para 26%); 3* Regido SidaA (regular: 7% para 51%); 4*
Regido Divida Prev (regular: 59% para 25%); 5% Regido FGE/FGTS (regular: 0% para 33%)
(Tabela 3).

Tabela 3. PSFN/PEN responsavel, tipo de regularidade Sistema de Origem da Divida em dois momentos

(junho/18 e abril/20). Teste do qui-quadrado com corre¢do de Yates da classe regular x irregular para cada

PSFN/PFN responsavel - Cnae 49.21-3

Classe Data
06/201 04/202 p-valor
06/2018  04/2020 8 0
Divida
Divida PREV 1.125 1.167 PREV 70% 70% -
Situagao Situagao
Irregular 1.122 1.164 Irregular 100% 100%
Situagao Situagao
Regular 3 3 Regular 0% 0%
FGE/FGTS 19 20 FGE/FGTS 1% 1% -
Situagao Situagao
Irregular 19 20 Irregular 100% 100%
SIDA 463 484 SIDA 29% 29% 1.000
Situagao Situagao
Irregular 435 455 Irregular 94% 94%
Situagao Situagao
Regular 27 29 Regular 6% 6%

Divida
Divida PREV 806 1.022 PREV 66%  67% 0,8277



Classe

06/2018

Situagao
Irregular 713 888
Situagao
Regular 92 134
FGE/FGTS 16 18
Situagao
Irregular 16 18
SIDA 406 494
Situagao
Irregular 350 398
Situagao
Regular 57 96
Divida PREV 3.954 3.776
Situagao
Irregular 3.698 2.798
Situagao
Regular 255 978
FGE/FGTS 30 29
Situagao
Irregular 25 22
Situagao
Regular 5 7
SIDA 1.025 1.033
Situagao
Irregular 958 507
Situacao
Regular 67 526
Divida PREV 152 638
Situagao
Irregular 63 477
Situagao
Regular 89 162
FGE/FGTS 13
Situagao
Irregular 13
SIDA 15 172
Situagao
Irregular 14 159
Situagao
Regular 1 13
Divida PREV 160 164
Situagao
Irregular 145 149
Situagao
Regular 15 15
FGE/FGTS 10 10
Situagao
Irregular 10 7

04/2020

Situagao
Irregular

Situacao
Regular

FGE/FGTS
Situagao
Irregular

SIDA
Situagao

Irregular
Situacao
Regular

Divida
PREV
Situacao
Irregular
Situagao
Regular

FGE/FGTS
Situagao
Irregular
Situacao
Regular

SIDA
Situagao

Irregular
Situacao
Regular

Divida
PREV
Situagao
Irregular
Situagao
Regular

FGE/FGTS
Situacao
Irregular

SIDA
Situacao

Irregular
Situagao
Regular

Divida
PREV
Situagao
Irregular
Situacao
Regular

FGE/FGTS
Situacao
Irregular

Data

86/201 84/202 p-valor

89%
11%
1%
100%
33%
86%
14%

79%
94%

6%

1%
84%
16%
20%
93%
7%

91%
41%
59%

0%

9%
93%
7%

73%
91%
9%
4%
100%

87%
13%

1%
100%
32%
81%
19%

78%
74%
26%

1%
75%
25%
21%
49%
51%

78%
75%
25%
2%
100%
21%
92%
8%

73%
91%
9%
5%
67%

0,4461

0,0002

0,1611

<O,{)OO

<O,{)OO

<O,1000



06/2018  04/2020 8 0

Situagao Situagao

Regular 3 Regular 0% 33%

SIDA 49 51 SIDA 22% 23% 1

Situagao Situacao

Irregular 46 49 Irregular 94% 95%
Situagado Situagao

Regular 3 3 Regular 6% 5%

Total Geral 8.230 9.092 Total Geral 100% 100%

Por fim, a Ultima andlise foi para relacionar a regularidade de estoque e o tempo de
cobranca em anos. Para a 1%, 2* e 3* Regides, o tempo de cobranga dos ratings das classes C-
D foram sempre maiores que o tempo das classes A-B. O tempo de cobranga dos ratings C-
D foram em média 25% maiores que os dos ratings A-B (Tabela 4). A demonstracao indica

um estoque envelhecido com média entre 7 a 34 anos.

Tabela 4. Tempo de cobranca (anos): data de extragdo - data de inscricdo para PSFN/PFN Responsavel
Tipo Regularidade da Inscri¢do, Sistema de Origem da Divida - Cnae 49.21-3

Ratings Ratings
Categoria | Categoria 1 Classes Classes
Tipo Regularidade da
PSFN/PFN Responsavel Inscricdo A-B C-D
1* REGIAO Situacdo Regular 7,8 11,2
1* REGIAO Situagdo Irregular 9,9 24.8
2* REGIAO Situagdo Regular 20,3 18,4
2* REGIAO Situacao Irregular 20,3 20,7
3* REGIAO Situacio Regular 22,4 22,8
3* REGIAO Situacao Irregular 24.9 28,5
4* REGIAO Situacdo Regular 274 20,2
4* REGIAO Situagdo Irregular 22 34,3
5* REGIAO Situa¢io Regular 19,6
5* REGIAO Situagdo Irregular 9,7 26,3
Sistema de Origem da
PSFN/PFN Responsavel Divida - -
1 REGIAO Divida PREV 9,9 24,8
2* REGIAO Divida PREV 20,3 14,3
3* REGIAO Divida PREV 24,9 28,5
4* REGIAO Divida PREV 27,4 29,4
5 REGIAO Divida PREV 19,6 26,3
1* REGIAO FGE/FGTS 2,8 8,1
2* REGIAO FGE/FGTS 2,4 13
32 REGIAO FGE/FGTS 10,1 13,9
4* REGIAO FGE/FGTS 34,3
5* REGIAO FGE/FGTS 2,5 13,1



Ratings Ratings

Categoria 1 Categoria 1 Classes Classes
1* REGIAO SIDA 4.4 24,5
2* REGIAO SIDA 13,8 20,7
3* REGIAO SIDA 12,8 24,5
4* REGIAO SIDA 6,2 25,7
5* REGIAO SIDA 11,4 20,8

6— DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Os resultados de associagdo relevante entre rating e regularidade, observados na 4.
Regido e na 1*. Regido (tabela 2), quando nao efetuado trabalho de investigagdo fiscal de
forma estratégica (grupo de controle), mostram o acerto do diagnostico da instituicdo em
classificar o estoque de débitos administrados pelo 6rgdo. E uma primeira fonte de
informacao relevante sobre a estratégia de cobranca a ser adotada. A 5. Regido, por
exemplo, obteve éxito em regularizar todo o estoque de devedores classificados como
ratings A e B. O montante pode ndo ser expressivo, mas em termos de estratégia ¢ bastante
relevante. E uma regularizacio forcada (enforced compliance), mas na fase intermediéria
(piramide do fisco da Nova Zelandia).

Em relagdo ao grupo tratado, local em que se desenvolveu o projeto piloto de forga-
tarefa, a melhora nos indices aconteceu para todo tipo de devedor, independentemente do
rating (tabela 2), com maior intensidade nos devedores classificados como rating
irrecuperavel (grafico 4). E uma comprovagio importante sobre a hipotese do trabalho, em
que uma cobranga orientada por dados e com estratégia ¢ relevante na regularizagcdo do
estoque em cobran¢a da PGFN. Dado relevante foi o incremento forte na regularizagdo do
devedor considerado irrecuperavel, passando de 2,92% do estoque total na cidade de Sao
Paulo (R$ 143 milhdes) para 22% do estoque total nessa cidade (RS 1,285 bilhdo).

Para obter a regularidade, uma ferramenta importante foi a constru¢ao da relacao
de entendimento fisco-contribuinte (KIRCHLER; HOELZL; WAHL, 2008; PEREIRA DA
SILVA et al., 2019). No caso da forca-tarefa, foram efetuadas diversas reunides de
conformidade com grupos econdmicos participantes. Enquanto se desenvolvia o trabalho do
grupo, porém, ndo havia instrumento de negociagdo apto para solucionar a crise enfrentada
pelo devedor. Apesar de a regularizacdo ter dobrado no periodo (ano de 2019 — gréfico 3), o

impulso definitivo veio com a transagao implementada no final de 2019 (quando o indice



atinge 31% de regularidade em relag@o ao estoque total na cidade de Sao Paulo — R$ 1,9
bilhao).

Atos recentes foram editados para remodelar o atendimento conferido aos
advogados (Portaria PGFN n° 375, 15 de junho de 2018), prever a possibilidade de negocio
juridico processual com a finalidade de equacionamento de débitos inscritos na divida ativa
e devidos ao FGTS (Portaria PGFN n° 742, 21 de dezembro de 2018), e ainda estipular a
possiblidade de transacdo tributaria entre as partes (Medida Provisoria n® 899/19 —
contribuinte legal, convertida na Lei 13.988/20).

O cenério de pandemia impde as autoridades administrativas tributdrias uma série
de medidas a auxiliar o adimplemento das obrigacdes. Suspensdo de pagamento, suspensao
de medidas constritivas, entre outras, serdo fundamentais para superar esse cenario de crise
extrema. A PGFN editou desde marco uma série de medidas com a finalidade de auxiliar o
contribuinte: (i) prorrogacdo do prazo de vencimento das parcelas de parcelamentos; (ii)
suspensdo de atos de cobranga (p.ex.: protesto); (iii) renegociacdo de dividas — transagdo
extraordinaria; (iv) prorrogagao de validade da CND (BRASIL. PROCURADORIA GERAL
DA FAZENDA NACIONAL, 2020a).

O desenvolvimento de ferramentas de investigagdo ¢ fundamental, pois o estoque
de débito em aberto com a Procuradoria corresponde a 78% (R$ 1,9 trilhdo), ¢ a cobranga
estratégica acrescida de instrumentos de negociagdo — transagdo - pode ser um Otimo
instrumento para se obter a regularidade fiscal de uma grande parte desse valor, contribuindo
com o custeio de politicas publicas.

A importancia das ferramentas tecnoldgicas, que permitem um olhar analitico sobre
o estoque, setor econdmico, informag¢des do devedor permitindo a producdo de diagnodstico
sobre formas de atuagao (OCDE, 2016b), revela-se fundamental. Uma agregagao importante
¢ a construgao do trabalho por setor econdmico, trabalho esse que ja ¢ desempenhado por
grande parte das autoridades tributarias (OCDE, 2019, p. 87). Auxiliados pela transagdo, os
valores recuperados pelo fisco brasileiro nesse estoque poderdo ser surpreendentes.
Importante destacar que hd outras formas de selegdo de devedores para
investigacao/cobranca estratégica.

No novo modelo de cobranga da divida ativa elaborado pela PGFN, que preza pela
eficiéncia na cobranga, a participacdo da tecnologia se revela fundamental, estando presente
em um dos eixos fundamentais do projeto: automatizacdo do processo de coleta de

informacgdes sobre bens dos devedores, centralizando esses dados em um Unico ambiente,



utilizando ferramentas de business inteligence (BRASIL. PROCURADORIA-GERAL DA
FAZENDA NACIONAL, 2016).

A producao e o cruzamento em massa de dados dos contribuintes, efetuados com o
uso de ferramentas tecnoldgicas, propiciaram a elaboracao de estratégia customizada de
cobranga para cada tipo de devedor no caso da pesquisa, o que aumentou a racionalidade e
a efetividade da cobranca, objetivo estratégico da institui¢do (pirdmide do fisco da Nova
Zelandia adaptado ao contexto brasileiro). O projeto piloto se destacou em setor econdmico
pujante, porém nao muito afeito a conformidade fiscal (BELISARIO, 2017; NAVARRETE,
1999; PASSARELLI; PIRES, 2019).

No Brasil temos 15 mil grandes devedores pessoas juridicas (débito consolidado
superior a R$ 15 milhdes). Isso corresponde a 0,48% dos devedores, mas titulam um valor
de estoque superior a R§1,5 trilhdo (59,91% do estoque ativo). Agregando essa informagao
por setor economico, esses devedores estdo distribuidos em 671 setores econdmicos (Cnae-
classe), uma reducdo bastante importante da analise a ser desempenhada. A concentragdo de
riqueza e de débito tributario, apesar dos terriveis efeitos para a sociedade brasileira, auxilia
na cobranca estratégica orientada por dados, considerando que o universo a ser investigado
¢ pequeno, embora a possibilidade de ganho seja bastante elevada.

Nao basta ter os dados se uma estratégia de como trabalhar e administrar tais
informacgdes ndo for adequadamente desenhada pelo 6rgdo (ANDRADE; JOIA, 2012).
Atualmente o dado ¢ a commodity mais importante do mercado, e o indicador relevante ¢ a
pujanca econdmica das empresas de tecnologia. No desenho do trabalho desempenhado pela
forca-tarefa, a forma estabelecida foi o trabalho por projeto, com inicio (mapeamento do
setor), meio (reunido de conformidade e atuacdo no Poder Judiciario) e fim (producdo de
relatorios). O trabalho foi desenvolvido ao longo de um ano e meio (de junho de 2018 a
novembro de 2019).

A literatura ressalta a importancia de grupos formados para o acompanhamento de
grandes devedores, especialmente em épocas de crise econdmica (BRONDOLO, 2009). A
PGFN efetuou uma profunda reformulagdo no setor, modificando o acompanhamento
desempenhado regulamentado na Portaria PGFN n° 565/2010 (FERREIRA; PINTO, 2017).
Até entdo o acompanhamento era feito por uma lista de devedores acompanhados, alguns
em razdo da importancia econdmica, outros em razdo de indicios de evasdo fiscal
(acompanhamento individual).

No caso da PGFN, o corpo funcional e o valor (justica fiscal) sdo bastante

consolidados, porém o acompanhamento de grandes devedores demandava alteragdo. Assim,



a Portaria PGFN 565/2010 (FERREIRA; PINTO, 2017), que disciplinava o
acompanhamento de grandes devedores, foi revogada, e a instituicdo ergueu um Sistema de
Recuperacao de Crédito, que tem por focos a investigagdo fiscal, o combate a fraude fiscal
estrutural, o monitoramento de grandes devedores e o litigio contra esses devedores.

Em relacdo aos resultados encontrados no trabalho de campo, constata-se uma
concentracdo de débitos previdenciarios (grafico 1), o que indica o ndo cumprimento de
obrigacdes vinculadas a folha salarial, justificado pela utilizacao elevada do fator trabalho
na prestacao do servico de transporte coletivo (motoristas, cobradores, mecanicos, fiscais
etc.). E de se observar que o setor de transporte coletivo foi um dos beneficiados com a
desoneragdo da folha salarial (Instru¢do Normativa RFB n° 1.436/2013), que ¢ o nao
recolhimento de contribui¢cdo previdencidria sobre a remuneracao paga ao empregado. Os
setores beneficiados passaram a recolher um percentual sobre o faturamento, o que justifica
a idade elevada do estoque de débito previdenciario (tabela 4). Outro beneficio tributario
obtido pelo setor foi a isen¢do de PIS/Cofins, tributo que incide sobre o faturamento das
empresas.

Um ponto de destaque € o baixo valor de dividas do FGTS (grafico 1). As hipoteses
para issto sdo: (i) baixa fiscalizagdo pelas Delegacias do Trabalho; (ii) as dividas
exclusivamente de FGTS entre 1994 e 2019 foram cobradas pela Caixa Economica Federal;
(ii1) trata-se de uma divida sobre a qual o empregado tem bastante controle em relagdo ao
deposito, logo o empresario teria pouca margem de manobra para nao recolher o valor
devido.

O FGTS tem bastante potencial para incrementar a arrecadacdo a partir do olhar
estratégico por setor econdmico. A arrecadacdo e o estoque de débitos sdo pequenos em
relagdo ao tamanho da divida tributéria titulada pelo governo, logo uma analise para setores
com grande utilizacdo do fator mao de obra podera colher 6timos frutos para a arrecadacao
destinada ao fundo. E uma técnica a ser difundida perante as Delegacias do Trabalho, 6rgaos
que fiscalizam o cumprimento de obrigacdo do FGTS. A concentracdo da cobranca de FGTS
na PGFN a partir do fim de 2019 podera produzir frutos relevantes com a unificagdo das
estratégias de cobranca.

Importante destacar que o impacto da forca-tarefa na regularizacdo de débitos do
FGTS ndo produziu resultado expressivo (tabela 3), como se verificou nos demais débitos
administrados pela PGFN. Uma possivel causa para esse baixo impacto pode estar na

responsabilizacdo de terceiros por o débito nao ter efeito nessa divida.



A grande estratégia utilizada pela PGFN na forca-tarefa foi a responsabilizacdo de
empresas ativas (estratégia judicial — item 2.1). Ocorre que, nos débitos de FGTS, obter a
responsabilizacdo ndo traz nenhum oObice a regularidade, tal como ocorre com o
impedimento de liberacdo da CND. Buscar um instrumento semelhante aos débitos
tributarios (CND) é importante para aumentar a perspectiva de arrecada¢do do Fundo,
particularmente nos casos em que o devedor continua a exploragdo da atividade utilizando-
se de nova razao social.

Bastante relevante nos resultados ¢ o tamanho da divida irregular do setor (grafico
4), situacdo que se repete nas Procuradorias analisadas (indice de débito em cobranga). Uma
exce¢do em junho de 2018 era a 4*. Regido, mas isso estava vinculado a um estoque pequeno
e concentrado em devedores com rating bom (graficos 2 e 4). Ap6s o incremento do estoque
com o recebimento de dividas com qualificacdao pior (ratings C e D), essa situacao foi
completamente alterada, com o aumento expressivo do passivo e da irregularidade.

Os resultados provenientes da forga-tarefa (regularizacao do estoque de débitos sem
vinculagdo ao rating) sao bastante animadores para o contexto brasileiro (graficos 3 e 4). O
trabalho desempenhado pelo grupo dequatro procuradores, que desempenhou as atividades
pelo prazo de 17 meses (junho/18 a novembro/19), obteve incremento expressivo na
regularidade do estoque, passando de 7% para 31%, com alta concentragdo, nesse percentual,
de devedores ratings C e D, débitos que a instituigdo considerava irrecuperaveis. E
fundamental que se estabelega um monitoramento adequado do cumprimento do acordo
estabelecido com as empresas.

De acordo com os resultados, o setor ndo recorre ao litigio para regularizar sua
situagdo (grafico 5), preferindo a forma de parcelamento ou transagdo. E essencial, portanto,
que o oOrgdo de cobranga desenvolva mecanismos eficientes de negociagdo, pois tais
modalidades representam ingresso de valores nos cofres publicos de forma direta. A
transacao revela-se um instrumento essencial para a obtencao de regularidade no cenario de

recuperacao de valores.



7- CONSIDERACOES FINAIS

A racionalidade e a efetividade da cobranga sao vetores fundamentais na atuagao
da institui¢do para a sociedade (BRASIL. PROCURADORIA-GERAL DA FAZENDA
NACIONAL, 2017). A Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional desenvolve projetos e
programas com vistas ao cumprimento desse objetivo, destacando-se o programa do Regime
Diferenciado de Cobranca do Crédito (BRASIL. PROCURADORIA-GERAL DA
FAZENDA NACIONAL, 2016). O projeto piloto analisado — destacamento de forga de
trabalho para a cobranga de setor econdmico com uso de tecnologia e estratégia — buscou
atender o objetivo da instituicdo em relagdo a grandes débitos, que estavam na situagdo

irregular (universo de R$ 1,9 trilhdo).

Identificada uma lacuna na pesquisa académica relativa a estrutura de trabalho da
PGFN como o6rgdo da administragdo tributaria e ao uso intensivo de tecnologia na
modelagem da cobranga estratégica, foi efetuado o estudo com vistas a responder ao
questionamento sobre o impacto de forca-tarefa com gestdo estratégica e tecnologica sobre

a carteira de débitos administrada pela PGFN.

Para responder ao questionamento da pesquisa, selecionou-se caso ocorrido na
cidade de Sao Paulo, que, como mencionado, foi um projeto piloto para cobranca de
devedores do setor economico do transporte coletivo de passageiros (“Operagdo Divino
Maravilhoso”), projeto reconhecido pela gestdo do 6rgio (BRASIL. PROCURADORIA-
GERAL DA FAZENDA NACIONAL, 2020). O resultado foi um incremento expressivo na
regularizacdo, especialmente em casos com alta probabilidade de evasdo fiscal (devedores
ratings C e D), que demanda atuagdo perante o Poder Judiciério (corresponsabilidade com

empresas ativas) e instrumento de negociacao de débitos (transagao).

A eleicdo do setor atendia a diversos requisitos: importancia social do servigo
prestado, iminéncia da licitagcdo para nova contratacao do servigo, elevado passivo em aberto
junto a Procuradoria (problema nacional), grupos econdmicos familiares atuando héa longo
tempo no mercado. No trabalho desenvolvido, foi efetuada uma etapa de diagndstico com
uso intensivo de tecnologia e formulacdo de estratégia customizada para cada tipo de

contribuinte localizado.

O estudo revelou ainda a nova forma de tratamento da carteira de débitos

administrada pela PGFN. De um modelo passivo, em que a inscrigdo em divida ativa era



efetuada e o proximo passo era o ajuizamento de uma execugdo fiscal, sem qualquer
planejamento ou conhecimento prévio do contribuinte, € em que o acompanhamento de
grandes devedores era feito de forma pontual e individual (analise de débito x capacidade de
pagamento), transportou-se para um modelo ativo de gestdo em que ¢ fundamental o
conhecimento do contribuinte e do setor econdmico para a customizacdo da estratégia de

cobranga a ser implementada.

Para desempenho da nova forma de trabalho foi formada uma equipe pequena, com
integrantes experientes no combate a evasao fiscal, trabalhando com a orientacdo de um
projeto desenvolvido em etapas de inicio (mapeamento do setor), meio (reunido de
conformidade com as empresas e atuacdo perante o Poder Judiciario) e fim (produgdo de

relatorios internos).

As limitacdes do estudo revelam-se na auséncia de andlise sobre os fatores
intrinsecos da forga-tarefa, como a relacdo entre os integrantes pode afetar o resultado,
carecendo de futuras pesquisas para preencher essa lacuna (analise qualitativa do trabalho
desenvolvido). Além disso, serd importante medir os efeitos no tempo: como o projeto
implementado ainda ¢ recente, ndo ¢ possivel determinar os efeitos no setor economico,
especialmente se houve incremento no adimplemento espontaneo das obrigacdes perante a
Receita Federal, ou se tais indices pioraram, comprovando evidéncias anteriores (GUALA;
MITTONE, 2005). Uma terceira analise importante ¢ relativa ao impacto da transacdo na
regularizacdo de débitos tributdrios, instrumento disponibilizado no fim de 2019 a PGFN.

Esses pontos sdo relevantes para o aprimoramento das analises implementadas neste estudo.

As mudangas implementadas, a reformulacio do acompanhamento de grandes
devedores (BRONDOLO, 2009; LOIS et al., 2019), o uso de ferramentas tecnoldgicas e
analiticas estdo em linha com recentes estudos sobre performance da administragao
tributaria, especialmente em épocas de crise econdmica, cendrio vivido pelo Brasil desde
2016 e que perdurara entre nos, considerando os efeitos adversos da pandemia do novo
coronavirus. Torna-se fundamental, portanto, medir os resultados obtidos com as novas

formas de trabalho propostas, integrando a PGFN ao combate da evasao fiscal.
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